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Prefacio

Vivemos tempos desafiadores que exigem respostas a altura de sua complexidade.
O avanco acelerado das transformacoes tecnoldgicas, as novas formas de inte-
ragao entre Estado e sociedade, o dinamismo das demandas sociais e os limites
de modelos tradicionais de gestao exigem dos gestores publicos a capacidade de
compreender a complexidade das novas dinamicas, lidar com a incerteza e ado-
tar novas formas de pensar, mais sistémicas, interdisciplinares e adaptativas. O
problema central que se impde hoje ndo ¢ apenas como gerir, mas como inovar
continuamente a gestdo publica para que ela seja capaz de produzir resultados
concretos, justos e sustentdveis.

A inovagédo deixou de ser um conceito acessorio para se tornar motor indis-
pensavel de transformagao institucional. Ela precisa atravessar todas as dimensoes
da administragdo publica: da formulagao de politicas a sua implementagao, da
gestdo de pessoas a governanga de dados, da articulagdo federativa a produgao
normativa. E, sobretudo, precisa estar presente no modo como cultivamos o saber
dentro das instituicdes — um saber que ndo se encerra em si mesmo, mas que se
aplica, se compartilha e se transforma em valor publico.

Na Advocacia-Geral da Unido (AGU), temos clareza de que esse movimento
passa pela valoriza¢ao do conhecimento como alicerce da agdo publica. Nosso
papel institucional — ao mesmo tempo juridico e estratégico — nos posiciona
como protagonistas na construgdo de solug¢des que viabilizam politicas publicas e
fortalecem o estado democratico de direito. Por isso, temos buscado implementar,
com determinacao, politicas que promovam a seguranga juridica, incentivem
a desjudicializacio de conflitos e fortalegam uma cultura de consensualismo
entre entes publicos e privados. Para que esses objetivos se consolidem, preci-
samos de uma advocacia publica preparada, engajada e em constante processo
de aprendizado.

Essa colecao é um exemplo concreto desse compromisso. Nela, reunimos
reflexdes e propostas elaboradas por servidoras e servidores da AGU, egressos do
curso de Mestrado Profissional em Administragdo Publica realizado em parceria
com a Escola Brasileira de Administracao Publica e de Empresas da Fundagéo
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Getulio Vargas (FGV Ebape). Os textos aqui presentes nao apenas demonstram
a exceléncia dos quadros da nossa institui¢do, mas também apontam caminhos
possiveis para uma administragao publica mais inteligente, empatica, eficiente e
comprometida com os resultados que entrega para a sociedade.

Cada capitulo acende uma luz sobre temas centrais para o aprimoramento do
Estado brasileiro — luz que ndo apenas ilumina o conhecimento, mas também
incita a criatividade, desperta a curiosidade e orienta a pratica. Ao compartilhar
essas experiéncias e aprendizados, reafirmamos nossa convic¢do de que o co-
nhecimento, quando aliado a agdo publica, é capaz de produzir transformagoes
duradouras e significativas.

Que esta obra sirva como fonte de inspira¢ao e referéncia para todas e todos
que atuam no servigo publico federal. Que os saberes aqui reunidos instiguem o
pensamento critico, incentivem novas praticas e fortalecam a confianga de que é
possivel inovar com responsabilidade, transformar com solidez e governar com
inteligéncia e empatia.

Seguimos em movimento. Com saberes em ag¢do. E com a certeza de que,
com servidores publicos preparados, motivados e comprometidos, é possivel
construir um Brasil mais justo, inclusivo e democratico, a altura dos sonhos do
povo brasileiro.

Ministro Jorge Messias
Advogado-Geral da Unido
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A advocacia publica a luz da governanca do
centro de governo: uma avaliacdo da funcao
juridica consultiva

Sérgio Melo Guimaraes

Resumo

Este estudo analisou possiveis disfun¢des no assessoramento juridico da Advocacia-
-Geral da Unido (AGU) aos 6rgaos e entidades do Poder Executivo, considerando o
papel da advocacia publica consultiva na governanga do centro de governo (CG). A
pesquisa, de cardter exploratdrio e abordagem qualitativa, baseou-se em dados das
Pesquisas de Percep¢ao da AGU (2019, 2020 e 2021), analisando 1.463 respostas e
categorizando 870 comentarios com criticas e sugestdes sobre a atuagao consultiva.
Os resultados indicaram que as principais criticas se concentraram em quatro cate-
gorias: proximidade com o érgao assessorado, forma e conteudo das manifestagoes
juridicas, demora nas respostas e proatividade. As disfung¢des observadas podem
estar associadas tanto a questdes institucionais quanto a atuagdo individual dos
advogados publicos, impactando a governanca do centro de governo. Apesar da
limita¢do quanto ao nimero de comentdrios analisados, os dados abrangem todas
as informagoes disponiveis até o momento. O estudo sugere medidas para mitigar
esses problemas, como o aperfeicoamento do manual de boas praticas da AGU e a
inclusdo formal da advocacia publica na governanga. A pesquisa contribui para a
compreensdo do papel da AGU e sua importancia na administragao publica, tema
ainda pouco explorado no meio juridico, especialmente com abordagem empirica.

Palavras-chave: governanga publica, centro de governo, Advocacia-Geral da
Uniao.

Introducao

As fungbes de consultoria juridica (ou de assessoramento juridico) do Poder
Executivo sdo exercidas, no ambito da Unido, pela Advocacia-Geral da Unido
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(AGU), e, quanto aos demais entes federativos, pelas respectivas advocacias
publicas, de acordo com a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88).

Na organizagao administrativa brasileira, a AGU, como instituicio, e os seus
orgaos juridicos, sdo integrantes da administragao publica (Carvalho Filho, 2015),
razdo pela qual se entende que também fazem parte do sistema de governanga
publica, conforme o Guia da politica de governanga publica do Poder Executivo
Federal (Brasil, 2018). Além disso, sobretudo em razdo de suas fungdes, ha evi-
déncias de que a AGU integra a governanca publica do centro de governo (CG),
isto ¢, insere-se na estrutura de apoio e assessoramento ao mais alto nivel do
Poder Executivo.'

Por outro lado, também hd evidéncias de que ainda nao estda muito bem
compreendido e delimitado o papel da AGU na estrutura de governangca publica,
entendida esta como um arranjo institucional, de uma perspectiva analitica, e ndo
prescritivo-formal da “boa governanga” (Cavalcante e Pires, 2018; Cavalcante e
Gomide, 2021). Com efeito, a legislacao brasileira acerca da governanga publica
ndo trata da questao e os guias/manuais de referéncia ndo abordam o assunto ou
tratam-no de maneira superficial.

Assim, a atuagao consultiva dos advogados publicos ainda pode ser aperfei-
¢oada e aprimorada de acordo com o referencial teérico da governanca publica
do centro de governo. Ou seja, a funcdo juridica consultiva da AGU, entidade que
atua na dindmica das relagdes interinstitucionais (Cavalcante e Pires, 2018), pode
ser aperfeicoada a luz do estudo das fun¢des do centro de governo. Trata-se de
possibilitar melhorias na atividade juridica consultiva junto ao Poder Executivo.
Este presente estudo propde, portanto, como problema de pesquisa, investigar:
Qual a avalia¢do de adequacgao da fungdo juridica consultiva da AGU a luz da
governanca do centro de governo?

A metodologia utilizada para abordar tal tema foi a pesquisa de finalidade
exploratdria. Quanto aos meios, utilizou-se pesquisa qualitativa realizada por
meio de dados das Pesquisas de Percep¢ao (2019, 2020 e 2021) constantes nos
“Painéis de Gestdo do Consultivo” da AGU, com a analise de 1.463 respostas e
categorizagao de 870 comentarios relacionados com criticas e sugestdes sobre a
atuagdo juridica consultiva da AGU junto aos 6rgaos da administracao publica
assessorados. Verificou-se que a maior parte das criticas e sugestoes esta rela-

I Ben-Gera (2004; 2009); James e Ben-Gera (2004); Gaetani (2011); Alessandro, Lafuente e Santiso
(2013a; 2013b; 2014); OCDE (2022).
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cionada com quatro categorias tematicas: proximidade e contato com o 6rgao
assessorado; forma e conteudo da manifestagao juridica; demora nas respostas;
e proatividade. Ha indicativos de atividades juridicas consultivas que podem ser
corrigidas, aprimoradas e aperfeicoadas, e que elas podem estar relacionadas
tanto com uma atuagdo institucional quanto com uma atua¢ao individual dos
advogados publicos. Ha indicativos de que as possiveis disfungoes apresentadas
na atuagao juridica consultiva da AGU trazem implicagdes para a governanga
do centro de governo.

Referencial tedrico
A funcao juridica consultiva no ambito do Poder Executivo

O objeto do presente trabalho recai sobre a atividade de consultoria juridica (ou
assessoramento juridico). E importante deixar claro, porém, da mesma forma
como Bim (2020), que aqui néo se faz distingdo entre consultoria juridica (atua-
¢ao com manifestagao formal) e assessoramento juridico (atuagdo com menor
formalismo ou informal).

Do ponto de vista prescritivo-formal ou normativo, as fungdes juridicas
consultivas abrangem o extenso rol de atividades previstas no art. 11 da Lei
Complementar n® 73, de 10 de fevereiro de 1993, e devem levar sempre em con-
sidera¢ao a legislagdo (constitucional e infraconstitucional), isto é, as normas do
ordenamento juridico brasileiro. No entanto, para a promogao do estado demo-
cratico de direito, do interesse publico e da seguranga juridica, propde-se neste
trabalho uma abordagem do papel da advocacia publica consultiva inserida no
contexto da governanga do centro de governo, isto ¢, que leve em consideragido
as func¢des de apoio ao mais alto nivel do Poder Executivo.

Na literatura brasileira acerca da advocacia publica predomina uma visao das
atividades juridicas consultivas com grande énfase na centralidade do controle e
fiscalizagdo dos atos da administragdo publica.? Contudo, essa dtica parece ndo
apresentar uma relagdo adequada com as fungdes de apoio ao Poder Executivo, o
que pode prejudicar, em ultima instancia, o interesse publico e a propria sociedade.

2 Castro (2008); Moreira Neto (2009); Kirch (2009); Macedo (2009); Madeira (2010); Guimaries (2012);
Madureira (2016); Mazzei e Silveira (2022).
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No presente estudo se propde que a advocacia publica consultiva esteja ali-
nhada com a governanga publica sob a 6tica do centro de governo, adotando-se
uma abordagem para além da esfera do direito, com o olhar da administragao
publica e de suas atividades, levando-se em considera¢do ndo apenas a forma das
instituicoes, mas sobretudo suas funcoes e a relacdo entre elas.

A governanga publica

Os estudos sobre governanga ganharam relevo no contexto das reformas gerenciais
da administragdo publica ocorridas em vérios paises na segunda metade do século
XX, impulsionada principalmente pelo movimento da New Public Manegement
(NPM), caracterizada pelo foco em resultados, em resposta a crise fiscal e a um
modelo burocrético de administragao publica (Brulon, Ohayon e Rosenberg, 2012).

O termo “governanga” tem sido bastante utilizado nas tltimas décadas, a ponto
de Serpa (2013) considerar seu uso um modismo, e até mesmo um fetiche. Seu
conceito é multivariado, podendo ser explicado em fun¢io dos contextos organi-
zacionais (Cavalcante e Pires, 2018) e com base em diferentes perspectivas, como a
organizacional, de politicas publicas ou do centro de governo, segundo o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) (Brasil, 2020).

O centro de governo (CG)

O CG de cada pais decorre de diversas forcas historicas, culturais e politicas, tendo
se desenvolvido de forma gradual ao longo do tempo (OCDE, 2014). Apesar das
diferengas entre os paises e uma diversidade de nomenclaturas para designar o cen-
tro de governo, a Organizagao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) (2014; 2018) identificou, na maioria dos paises, a existéncia de uma estru-
tura administrativa que apoia o chefe do Poder Executivo, reconhecida como o CG.

Cada vez mais hd interesse na dinimica do CG e na sua interacdo com as demais
areas da administracéo publica federal (Gaetani, 2011), de modo que o tema tem
ganhado destaque entre estudiosos, governantes e organizagdes multilaterais (Caval-
cante e Gomide, 2021), e nos estudos de ciéncia politica e de administragdo publica
(Cavalcante, 2018). Cavalcante (2018) explica que nao ha uma defini¢do uniforme
em torno do conceito de CG (center of government), denominado por ele de nucleo

16
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de governo (NdG), existindo outras denominagdes com a mesma significagao,
mas com enfoques diferentes, como nucleo do executivo (core executive), centro
presidencial (presidential center), alto governo e governanga executiva (executive
governance). De forma geral, para Cavalcante (2018), o NdG engloba institui¢coes
e/ou 6rgaos de apoio aos chefes de governo e de coordenagao governamental.

A OCDE (2014), por sua vez, esclarece o CG a partir de uma perspectiva es-
trutural e com uma finalidade bem definida: o CG seria a estrutura de apoio ao
mais alto nivel do Poder Executivo e seu objetivo geral seria garantir a tomada
de decisdo de alta qualidade pelo governo e alinhar as agdes governamentais, de
modo a promover politicas baseadas em evidéncias, estratégicas e consistentes.

Nesse contexto, o CG estaria intimamente ligado ao Poder Executivo e ope-
rando em todo o governo, fornecendo apoio para garantir que os politicos eleitos
tomem decisdes informadas por evidéncias e analises de especialistas, atuando
como uma ponte politico-administrativa, facilitando a coordenagio e a coeréncia
entre as agéncias governamentais e resolvendo conflitos e crises quando ameagam
inviabilizar politicas e programas (OCDE, 2018).

O TCU (2016) afirma que o CG de uma nagdo é uma institui¢ao ou grupo de
instituicdes que fornece apoio ao chefe do Poder Executivo e tem a responsabili-
dade de ver a agdao do governo como um todo, assegurando-se coeréncia e coesao
em suas iniciativas. Ainda segundo o TCU (2016), o CG ou drgdos centrais de
governo sao denominagdes dadas a composicao de atores estatais com grande
potencial de interferéncia no ciclo de politicas publicas.

Ao contextualizar a importancia do CG, Alessandro, Lafuente e Santiso (2013a)
explicam que reformas governamentais anteriores descentralizaram demais a
tomada de decisdo, de modo que tais mudancas podem ter levado a uma dimi-
nuicdo da capacidade da mais alta lideranca politica para fornecer orientacéo
estratégica ao governo.

A Advocacia-Geral da Unido como instituicdo do CG

A AGU representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, e exerce as atividades
de consultoria (ou assessoramento) juridica da Presidéncia da Republica, de to-
dos os ministérios e demais instituigdes/6rgaos publicos federais. E a atividade
juridica consultiva é exercida, com a mesma natureza, independentemente de se
considerar ou nao a AGU institui¢do integrante do Poder Executivo.

17
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Por outro lado, no tocante ao CG, concordando-se ou nao com as opgoes
politico-normativas adotadas pelo legislador infraconstitucional, fato é que a
participa¢ao da AGU na estrutura do CG decorre do assessoramento juridico
prestado a todo o Poder Executivo. E relevante salientar que essa posicio da
AGU e as fungodes por ela desempenhadas nao sao novas, tendo sido adotada essa
mesma estrutura em atos normativos anteriores relacionados com a organizagdo
de outros governos no Brasil pelo menos desde 1990.

Observa-se, portanto, que a AGU ¢ uma institui¢do que sempre integrou
o CG. Isso demonstra que a AGU, como institui¢cdo, bem como suas fungdes,
como atividades desenvolvidas, sdo constantes ao longo do tempo e nao tém se
modificado no decorrer dos mandatos presidenciais. Ou seja, tanto do ponto de
vista da posicao formal da AGU na estrutura do CG quanto das suas funcdes, o
papel da assessoria juridica no funcionamento do CG néo tem tido variagdes.

A OCDE (2022) inclui a AGU como instituicio de CG com a func¢io de
coordenar atividades que garantam a conformidade legal. No mesmo sentido,
segundo Gaetani (2011), ao citar o papel desempenhado por institui¢des no
Brasil no exercicio de fungdes de CG (denominado por ele de “Alto Governo”),
a AGU integra o CG.

Nesse contexto, em que pesem a heterogeneidade das estruturas do CG e sua
fluidez (OCDE, 2014; 2018), curiosamente, a AGU pode ser considerada uma
instituicdo com caracteristicas tanto de elementos permanentes do CG quanto
de elementos temporarios. Isso porque os advogados publicos exercem cargos
publicos efetivos e possuem estabilidade no servigo publico brasileiro, além do
que a AGU tem sido uma instituicdo permanentemente inserida na estrutura do
CG, assim como suas fungdes tém sido mantidas constantes ao longo do tempo,
0 que caracteriza o elemento permanente. No entanto, o chefe da AGU é de livre
nomeacao (e de livre exoneragdo) pelo presidente da Reptblica, o que caracteriza
o elemento temporario.

Dessa forma, a AGU possui tanto a fluidez necessaria como mecanismo de
apoio ao chefe do Executivo no caso de reestruturacéo e novas prioridades, em
especial no inicio do governo e no caso de mudangas eleitorais, quanto a esta-
bilidade necessaria como mecanismo de experiéncia, conhecimento da admi-
nistragao publica e do Estado, assim como de continuidade institucional. Quer
dizer, a AGU possui uma capacidade de adaptacao a diferentes regimes politicos,
a novos desafios e circunstancias, o que é uma caracteristica fundamental do CG
(OCDE, 2014).
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Nesse contexto, possiveis disfun¢des apresentadas na consultoria juridica
exercida pela AGU podem afetar diretamente as fungdes de CG e dificultar uma
melhor governanca publica, razao pela qual ¢ importante que elas sejam identi-
ficadas para eventual tratamento e fortalecimento da governanca publica do CG.

Metodologia

O presente trabalho ¢ classificado como uma pesquisa exploratdria e qualitativa,
realizada por meio de coleta de dados secundarios, sob a 6tica de Kvale (1994)
e Bardin (1977). Para entender as possiveis disfung¢oes apresentadas na fun¢ao
juridica consultiva da AGU, foram utilizados os “Painéis de Gestao do Consultivo”
da AGU com dados e indicadores acerca da satisfacao dos 6rgaos e entidades
assessorados (parte quantitativa), inclusive com comentarios (elogios, criticas e
sugestoes) dos gestores (parte qualitativa).

A pesquisa de percepgdo ¢ feita de forma andnima e diz respeito a qualidade
dos servigos prestados pela AGU aos 6rgaos e entidades assessorados pela insti-
tui¢do, que mensuram o indicador “Taxa de Satisfacdo dos Orgdos e Entidades
Assessorados”, com destaque a segunda parte da pesquisa, aqui analisada, aberta
a comentarios, nos quais podem ser encontradas criticas e sugestdes a atuagao
da consultoria juridica.

A Pesquisa-2019 obteve o niimero de 717 respondentes, tendo o sistema gerado
uma tabela com comentarios e sugestdes a partir da linha 4 até a linha 216, em
ordem alfabética decrescente (Z-A). A Pesquisa-2020 obteve o numero de 3.277
(respondentes, tendo o sistema gerado uma tabela com comentarios e sugestoes
a partir da linha 5 até a linha 612, em ordem alfabética crescente (AZ) ap6s co-
mentarios que comegassem com numerais. E a Pesquisa-2021 obteve o nimero
de 3.778 respondentes, tendo o sistema gerado uma tabela com comentarios e
sugestdes a partir da linha 4 até a linha 645, em ordem alfabética crescente (A-Z)
apds comentarios que comegassem com simbolos e numerais.

Desse modo, referente a Pesquisa-2019, foram analisadas 213 respostas; refe-
rente a Pesquisa-2020, foram analisadas 608 respostas; e referente a Pesquisa-2021,
foram analisadas 642 respostas. O total de comentarios analisados na presente
pesquisa correspondeu, portanto, a 1.463 respostas.

Desse total foram excluidos 593 comentdrios (64 na Pesquisa-2019; 267 na
Pesquisa-2020; e 262 na Pesquisa-2021), que ndo faziam propriamente criticas ou
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sugestdes, mas sim elogios, ou nao apresentavam opinido alguma sobre a atuagao
da AGU, bem como apresentavam respostas com contetido ofensivo ou referente
a comportamentos pessoais. Foram identificadas ainda uma resposta repetida
na pesquisa de 2020 e outra na pesquisa de 2021, razdo pela qual a segunda
resposta foi excluida de cada pesquisa. Restaram entdo 870 respostas, as quais
foram devidamente categorizadas conforme seu contetido. A denominacao das
categorias foi elaborada pelo préprio autor da pesquisa com base no significado
do conjunto dos contetidos agrupados.

Apos, os resultados foram analisados levando-se em consideragao suas relagdes
entre as proprias categorias e suas possiveis implicagdes na governanga publica
do centro de governo.

Resultados e analise dos dados
Andlise entre as proprias categorias
O grafico a seguir demonstra a quantidade de comentdrios conforme sua categoria.

GRAFICO 1
Categorias e quantidade de comentarios

Acesso a manifestagdes

juridicas e documentos

Uso da tecnologia (sistema Sapiens
da AGU e outros)

Relagdo entre o consultivo e

o contencioso da AGU

Outros

Insuficiéncia de advogados publicos

Uniformidade e padronizacdo de entendimento
Simplicidade e objetividade na linguagem

da manifestacdo

Proatividade

Demora nas respostas

Forma e conteldo da manifestag&o juridica

Proximidade e contato com
o 6rgao assessorado
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Fonte: Elaborado pelo autor.
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Observa-se no grafico que a proximidade e o contato entre a AGU e o 6rgao
assessorado tém sido os principais fatores de criticas e sugestdes nas pesquisas
da AGU analisadas.

O distanciamento dos advogados publicos parece ter implicagdes diretas no
bom e adequado funcionamento da administragdo publica, influenciando prin-
cipalmente na qualidade das manifesta¢des juridicas e na presteza das respostas.
Ou seja, encontra-se uma forte relacao entre a categoria “proximidade e contato
com o 6rgao assessorado” com as categorias “demora nas respostas” e “forma e
conteudo da manifestagao juridica”

A forma e o contetido da manifestagdo juridica, por sua vez, também tém sido
grande fonte de insatisfacao com a atividade juridica consultiva da AGU. As prin-
cipais reclamacdes dizem respeito ao ndo enfrentamento da questao submetida a
consulta e a auséncia de indicagdes possiveis para a solugdo do problema. Uma
forma de atuagdo legalista e o receio de responsabiliza¢ao perante os 6rgaos de
controle parecem contribuir para essa questao.

Verifica-se ainda uma grande relagao entre a categoria “forma e conteudo da
manifestacio juridica” e a “proatividade’, na medida em que a busca de alternativas
juridicas demanda dos advogados publicos uma postura que vai além de uma
resposta meramente formal e legal. A falta de proatividade indica que os advogados
publicos ndo se especializam e ndo conhecem com maior propriedade as matérias
submetidas a consulta, sobretudo os assuntos relacionados com a drea finalistica
do 6rgao assessorado, que dizem respeito justamente as politicas publicas.

Observou-se também que a auséncia de proatividade parece levar ao afas-
tamento da drea técnica, estando ligada a categoria “proximidade e contato
com o érgao assessorado’, assim como reflete na categoria “forma e contetido
da manifestacao juridica’, na medida em que as manifestagdes juridicas, nesse
caso, tendem a ser genéricas e evasivas, sem a solu¢do do caso concreto nem a
indicagdo de outros caminhos viaveis juridicamente para o problema apresentado.

A demora nas respostas por parte da AGU também tem sido uma reclama-
¢ao constante dos 6rgdos assessorados, mas essa é uma questio que parece estar
fortemente ligada a insuficiéncia de advogados publicos junto ao érgao asses-
sorado. Com efeito, ainda que se possa atribuir responsabilidade pessoal aos
advogados publicos pelo excesso de prazo na manifestagao juridica, uma grande
quantidade de comentarios indica que a questao parece estar mais relacionada
com insuficiéncia de pessoal nos 6rgaos juridicos, a ponto de uma boa parte dos
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comentarios fazer na mesma critica a correlagdo entre a demora nas respostas e
a insuficiéncia de advogados publicos.

A simplicidade e a objetividade na linguagem da manifestagdo juridica tém
sido objeto de criticas recorrentes ao longo das pesquisas da AGU. Isso demons-
tra ndo apenas um incomodo com a situagdo, mas um empecilho para o correto
entendimento das orientagdes juridicas pela area gestora.

A insuficiéncia de advogados publicos junto ao 6rgao assessorado pode indicar
uma questdo estrutural e institucional. Nao ¢ possivel identificar, nos comentarios
pesquisados, se o eventual problema esta ligado a lotagao dos advogados publicos
ou a falta de preenchimento de cargos (decorrente de vacancia ou dependente de
criagao de novos cargos). Ha indicativo, porém, de que o reflexo dessa questdo
tem sido a demora nas respostas das manifestagdes juridicas e, naturalmente,
indica menor disponibilidade do érgao juridico para proximidade e contato
com a area gestora.

O uso da tecnologia e o acesso a manifestagdes juridicas e documentos, ape-
sar de ndo terem sido comentdrios isolados e de terem sido categorizados, nao
indicam propriamente uma questao recorrente. Contudo, mais uma vez, tratam
da questdo da informacéo e comunicagio.

Finalmente, a categoria “Outros” indica que ha uma boa quantidade de criticas
e sugestdes a serem tratadas em ambito local, junto ao préprio 6rgao assessorado.
Nas questdes levantadas em tais comentarios, nao se vislumbra a necessidade de
uma atuag¢do uniforme e coordenada por parte da AGU.

Possiveis implicagbes na governanga publica do centro de governo

As diversas categorias criadas para fins desta pesquisa indicam a diversidade de
comentarios sobre a atuagdo da atividade juridica consultiva da AGU e refletem seu
papel central e transversal exercido no CG. A atuagao da assessoria juridica da AGU
ocorre em variadas instancias, até o mais alto nivel do Poder Executivo, e nas mais
variadas matérias, inclusive naquelas relacionadas com politicas publicas. Neste
cenario, a insuficiéncia de advogados publicos parece ser uma questdo preliminar
e logica a ser examinada em qualquer cenario. Nao ¢ o objetivo aqui analisar qual
a melhor forma de estruturagio e organizacdo da AGU, mas apenas de ressaltar
que o numero adequado de advogados publicos para o desempenho das fung¢des
de assessoria juridica é imprescindivel para o fortalecimento da governanca do
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CG. Isso porque todas as fun¢oes de CG que dependam da assessoria juridica da
AGU ficam prejudicadas sem essa atividade, que ndo fornecera as informagdes
necessarias para uma adequada tomada de decisdo pela autoridade competente.

Do ponto de vista estrutural e organizacional da AGU, a insuficiéncia de ad-
vogados publicos ¢ uma questdo a ser enfrentada nao apenas internamente no
ambito da institui¢do e sob o aspecto de sua forma, mas a luz do CG. Trata-se,
pois, de uma questao relacionada com a fungdo de gestao estratégica de recursos
humanos (Brasil, 2022) e o planejamento estratégico (gestdo estratégica), de longo
prazo, do CG, na medida em que é preciso definir os recursos humanos necessa-
rios, e o respectivo orcamento, para a advocacia publica cumprir adequadamente
suas fungoes de assessoria juridica do CG.

A celeridade é uma imposi¢do do nosso tempo também a administragéo
publica. As agdes governamentais devem satisfazer as necessidades e os anseios
da popula¢ao no menor prazo possivel. Por isso, as fun¢des de CG estdo sempre
pressionadas a fornecer respostas rapidas (OCDE, 2018). Alessandro, Lafuente e
Santiso (2014) citam como problemas emergentes na gestdo publica os cidadaos
exigirem, cada vez mais, melhores servigos publicos e resultados do governo,
além da existéncia de um ciclo de noticias 24 horas por dia, sete dias por semana,
que pode desviar a atengdo do governo das suas prioridades. Nesse contexto,
a consultoria juridica precisa, entdo, ser tempestiva e atender a demandas no
tempo previsto para a tomada de decisdo. A demora nas respostas da AGU tem
potencial de causar impacto em todas as funcdes do CG.

Todavia, ainda que haja advogados publicos suficientes para atendimento das
consultas dos 6rgaos assessorados, de nada adiantara se a consultoria juridica
estiver distante do 6rgao assessorado. A falta de proximidade e contato com os
agentes publicos passa a ser um empecilho para a adequada consultoria, preju-
dicando a tomada de decisdo e o alinhamento do governo em suas prioridades,
pela insuficiéncia de conhecimento detalhado da matéria e de orientagao de
medidas juridicamente viaveis.

Verifica-se que a proximidade e o contato com o 6rgao assessorado tém
influéncia no papel de coordenagao do CG, justamente sua fun¢do mais impor-
tante (Ben-Gera, 2004), seja na coordenagdo politica, seja na coordenagédo das
politicas publicas. O afastamento da AGU dos gestores impossibilita a unidade
de assessoria juridica de se apropriar das informagoes setoriais para exercer a
necessaria coordenagdo das estratégicas juridicas e poder assessorar o mais alto
nivel do Poder Executivo de forma adequada na sua tomada de decisdo. Essa
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questao pode gerar um problema de fragmentagao, o que pode causar, segundo
Gaetani (2011), vazios institucionais que produzem inagdo como resultado de
um comportamento defensivo dos 6rgaos envolvidos.

Se a consultoria juridica prestada pela AGU nos mais diversos 6rgaos e insti-
tuicoes da administraao publica federal ja constitui um desafio, por si sd, para a
manutengao da dire¢do e coeréncia das decisdes a serem tomadas pelo governo
como um todo, a auséncia de uniformidade e padronizagdo de entendimento
nas manifestagdes juridicas da AGU ¢ capaz de potencializar essa fragmentagio,
dificultar a implementagédo de politicas publicas e provocar falta de coeréncia
do governo. Gaetani (2011) explica que um dos problemas da fragmentacao ¢é
a redundancia ndo deliberada, que causa desperdicio e confusio, isto é, perda
de tempo e esfor¢co (OCDE, 2022). Destaca-se aqui, mais uma vez, 0 necessario
papel de coordenagio a ser exercido pela propria AGU para evitar manifestagoes
juridicas contraditdrias e garantir seguranga juridica para a administragao publica.

A proatividade, por outro lado, esta diretamente relacionada com uma mu-
dang¢a de cultura. De acordo com as criticas e sugestoes analisadas, pode-se dizer
que a atuagdo juridica consultiva da AGU adota ainda, em muitos casos, uma
abordagem tradicional sob a dtica da relagdo entre a governanga e a lei, isto é,
com destaque para o estado de direito, a forma e capacitagdo das institui¢des,
quando é preciso também levar em consideragdo o papel do direito, as funcoes
das instituicoes e as assimetrias de poder (Banco Mundial, 2017).

Verifica-se a necessidade de se partir de uma premissa de colabora¢io e de um
assessoramento juridico ndo apenas meramente formal, mas mais abrangente e
ativo. Nao apenas reativo, quando a manifestagido ocorre mediante provocagio,
mas proativo e em parceria com a administragdo publica. Trata-se de uma atua-
¢do que requer envolvimento com o drgdo assessorado e o conhecimento do seu
negoécio, de forma a buscar solug¢des em conjunto com os gestores.

A boa governanga requer uma advocacia publica estavel e permanente, que
compreenda profundamente as atividades desempenhadas pela organizagao e
os resultados por ela pretendidos (Brasil, 2018, p. 77). No entanto, no tocante as
questoes relacionadas com forma e conteudo da manifestagéo juridica, a relagdo
mais sentida dessa questdo pode estar na coordenagdo das politicas publicas, es-
pecialmente no &mbito das propostas de politicas publicas e de atos normativos.
Isso porque, de acordo com as pesquisas, o advogado publico, no mais das vezes,
limita-se a analisar tdo somente aspectos juridico-formais, apenas com foco na
conformidade legal (Ben-Gera 2004), isto ¢, com muita énfase na centralidade
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do controle de legalidade, da mesma forma que os érgaos de controle interno e
externo (Olivieri, 2016).

Na medida em que a questdo da forma e conteido da manifestagao juridica
também esta relacionada com proatividade, realmente é preciso uma mudanga
de cultura para a melhoria da consultoria juridica nesse aspecto. Acredita-se que
exista um entendimento institucional da prépria AGU que pode estar desestimu-
lando a proatividade e a elabora¢do de manifestagdes juridicas mais completas
e propositivas. Trata-se da denominada “Boa Pratica Consultiva” — BPC n® 7
(Brasil, 2016, p. 32).

Dai a importéncia do papel da consultoria juridica ndo sé para fornecer sub-
sidios para a melhor defesa possivel da Unido, mas também para avaliar os riscos
das demandas, inclusive a probabilidade de éxito, fornecendo as informacdes
necessarias e suficientes para a correta tomada de decisao do mais alto nivel do
Poder Executivo. Quaisquer dificuldades, pois a rela¢do do consultivo da AGU
com seu 6rgdo contencioso pode acarretar empecilhos para as mencionadas
fungdes do CG.

Conclusao

Embora a legislagao brasileira nao estabeleca a advocacia publica como integrante
da governanga publica e os estudos sobre o tema pouco mencionem a advocacia
publica, ela exerce relevante papel nesse sistema, em especial por meio da sua fungio
consultiva. Isso porque a advocacia publica ndo exerce apenas um papel centra-
lizado no controle de legalidade dos atos da administragao publica, mas também
para viabilizar as atividades do préprio Poder Executivo e assessorar os agentes
publicos, especialmente a mais alta administragdo e o chefe do Poder Executivo,
para conferir seguranca juridica as acdes governamentais e as politicas publicas.

De acordo com Cavalcante e Gomide (2021), ainda hé no Brasil uma énfase
muito desproporcional dada a suposta necessidade de aumentar o controle da
administragdo publica, mas ha necessidade de mais equilibrio com outras questdes
fundamentais, como parceria, coopera¢io, capacitagdo e cultura de inovagéo.

O presente trabalho propde, pois, uma assessoria juridica mais colaborativa
e participativa, com maior capacidade de responder as demandas do Poder
Executivo, e viabilizadora de servigos publicos e politicas publicas, de modo a
fortalecer a governanga publica.
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Nesse contexto, em qualquer organizagao, ¢ importante identificar oportunida-
des de melhorias e aperfeicoar suas proprias atividades. Com a AGU ndo deve ser
diferente, razdo pela qual este trabalho vislumbrou a possibilidade de identificar
possiveis disfung¢des na sua fungéo juridica consultiva por meio da utilizagao
das pesquisas de satisfagdo da AGU junto aos 6rgaos assessorados, permitindo-
-se, posteriormente, o tratamento das questdes e aprimoramento da instituigdo.

Por fim, com base nesta pesquisa, a AGU pode elaborar estudos para identi-
ficar as causas das possiveis disfun¢des apontadas e as respectivas medidas para
soluciond-las ou mitiga-las, bem como aperfeigoar seu manual de boas praticas.
E possivel ainda, com justificativa sélida e fundamentada, elaborar medidas para
a inclusao formal da assessoria juridica como integrante da governanga publica
na legislacao brasileira. Finalmente, possibilita também a conscientizagao da
administra¢do publica como um todo, da prépria AGU como institui¢ao, dos
advogados publicos, assim como da sociedade, acerca do papel da advocacia
publica consultiva no 4mbito da governanga do CG.

Referéncias

ALESSANDRO, Martin; LAFUENTE, Mariano; SANTISO, Carlos. Strengthening the
center of government in Latin America and the Caribbean. Technical Note
IDBTN-591. Washington, DC: Inter-American Development Bank, 2013a.

; ; . The role of the center of government: a literature review.
Technical Note IDBTN-581. Washington, DC: InterAmerican Development
Bank, 2013b.

BANCO MUNDIAL. Relatério de desenvolvimento mundial 2017: governanga e a
lei. Folheto da Visao Geral. Washington, DC: Banco Mundial, 2017. Licenga:
Creative Commons Attribution CC BY 3.0 IGO.

BARDIN, Laurence. Andlise de contetido. Lisboa: Edi¢des 70-Persona, 1977.

BEN-GERA, Michal. Co-ordination at the centre of government: the functions and
organisation of the government office comparative analysis of OECD coun-
tries, CEECs and Western Balkan countries. Paris: Organisation for Economic
Co-operation and Development, 2004.

. Coordination at the Centre of Government for better policy making. In:
CONFERENCE ON PUBLIC ADMINISTRATION REFORM AND EURO-
PEAN INTEGRATION, 2009, Budva. Procedings [...]. Budva: [s.n.], 2009.

26



A ADVOCACIA PUBLICA A LUZ DA GOVERNANCA DO CENTRO DE GOVERNO

BIM, Eduardo Fortunato. A eficacia dos pareceres da consultoria juridica no 6rgao
de advocacia de Estado e na administragdo publica. Revista de Informagdo
Legislativa, v. 57, n. 227, p. 43-80, 2020.

BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
online em dez. 2022.

__ . Guia da politica de governanga puiblica. Brasilia: Casa Civil da Presidéncia
da Republica, 2018. Disponivel online em jan. 2023.

__ . Lei Complementar n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Organica
da Advocacia-Geral da Unido e da outras providéncias. Disponivel online
em dez. 2022.

__ . CasaCivil da Presidéncia da Republica. Referencial Centro de Governo
— CdG. Brasilia: Casa Civil da Presidéncia da Republica, 2022. Disponivel
online em jan. 2023.

__.Consultoria-Geral da Unido. Manual de boas prdticas consultivas. 4. ed.
rev., ampl. e atual. Brasilia, DF: AGU, 2016. Disponivel online em jan. 2023.

__ . Tribunal de Contas da Unido. Referencial bdsico de governanga aplicdvel
a organizagoes ptiblicas e outros entes jurisdicionados ao TCU. 3. ed. Brasilia:
TCU, 2020. Disponivel online em jan. 2023.

BRULON, Vanessa; OHAYON, Pierre; ROSENBERG, Gerson. A reforma gerencial
brasileira em questao: contribui¢des para um projeto em construgdo. Revista
do Servico Puiblico, v. 63, n. 3, p. 265-284, 2012.

CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de direito administrativo. 28. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2015.

CASTRO, Aldemadrio Aradjo. A advocacia publica como instrumento do Estado
brasileiro no controle da juridicidade dos atos da administra¢do publica.
Revista da AGU — Advocacia-Geral da Unido, Brasilia, a. VII, n. 15, p. 25-40,
mar. 2008.

CAVALCANTE, Pedro. Gestdo publica contemporanea: do movimento gerencialista
ao pds-NPM. No 2319. Texto para Discussdo. 2017.

__ . Nucleo, centro de governo, centro presidencial, alto governo: varias no-
menclaturas e uma questao principal. Texto para Discussdo n® 2.359. 2018.

___; GOMIDE, Alexandre de Avila. How does the governance of the executive
branch operate in democratic Brazil? An analysis of the center of government.
Revista de Sociologia e Politica, v. 28, €022, 2021.

_____;PIRES, Roberto R. C. Governanga publica: das prescrigdes formais a cons-
trugdo de uma perspectiva estratégica para agdo governamental. Boletim de
Andlise Politico-Institucional, Brasilia, n. 19, p. 9-15, dez. 2018.

27



GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

GAETANI, Francisco. La dindmica de la coordinacion en el ambito del ejecutivo:
una reflexion a partir de las variaciones y contrastes en los dieciséis afios de
Cardoso y Lula. In: GrAu, Nicolas Cérdova C.; TORO, Juan Carlos Ferraro;
SAEZ, Maria Angélica (Org.). Fortalecimiento del alto gobierno: aproximaciones
conceptuales. Caracas: Clad, 2011. p. 163-190.

___ ;NOGUEIRA, Ronaldo Alves. A questao do controle no debate de governanca.
Boletim de Andlise Politico-Institucional, Brasilia, n. 19, p. 91-100, dez. 2018.

GUIMARAES, Patricia de Almeida Barbosa. A Advocacia Publica da Unido e a in-
dependéncia funcional dos seus membros: possibilidades e limites. Monografia
(especializagdo) — Instituto Brasiliense de Direito Publico, Brasilia, 2012.
Disponivel online em fev. 2023.

JAMES, Estelle; BEN-GERA, Michal. Accountability in education: what can inter-
national experience tell us? Paris: OECD, 2004.

KIRCH, César do Vale. A alavancagem da AGU para consolidagao e o sucesso da
advocacia publica de Estado no Brasil. In: GUEDES, Jefferson Carus; souza,
Luciane Moessa de (Coord.). Advocacia de Estado: questdes institucionais para
a construc¢do de um Estado de Justica. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 395-422.

KVALE, Steinar. Validation as communication and action: On the social cons-
truction of validity. In: ANNUAL MEETING OF THE AMERICAN EDU-
CATIONAL RESEARCH ASSOCIATION, 1994, New Orleans. Anais [...].
New Orleans: [s.n.], 1994.

MACEDO, Rommel. A atuacéo da Advocacia-Geral da Unido no controle preven-
tivo de legalidade e de legitimidade: independéncia funcional e uniformizagao
de entendimentos na esfera consultiva. In: GUEDES, Jefferson Carus; sOuza,
Luciane Moessa de (Coord.). Advocacia de Estado: questdes institucionais
para a constru¢ao de um Estado de Justiga. Belo Horizonte: Férum, 2009.
p. 465-483.

MADEIRA, Danilo Cruz. O papel da advocacia publica no estado democratico de
direito. Revista da AGU, n. 26, p. 106-142, 2010.

MADUREIRA, Claudio Penedo. Advocacia publica: érgao do Estado ou do Poder
Executivo? Revista Quaestio Iuris, v. 9, n. 2, p. 1.155-1.174, 2016.

MAzZEI, Marcelo Rodrigues; SILVEIRA, Sebastido Sérgio. A responsabilidade civil
do advogado publico no exercicio da atividade consultiva e o direito coletivo
a boa administracio. Revista Iberc, v. 5, n. 1, p. 60-77, 2022.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A advocacia de Estado revisitada: essencia-
lidade ao estado democratico de direito. In: GUEDES, Jefferson Carus; souza,

28



A ADVOCACIA PUBLICA A LUZ DA GOVERNANCA DO CENTRO DE GOVERNO

Luciane Moessa de (Coord.). Advocacia de Estado: questdes institucionais para
a construcdo de um Estado de Justica. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 23-52.

oLIVIERI, Cecilia. O papel da assessoria juridica governamental na formulagdo e
implementacao de politicas publicas: limites e possibilidades. Revista Direito
GV, Sao Paulo, v. 12, n. 1, p. 203-224, jan./abr. 2016.

ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (OECD).
Driving better policies from the centre of government. Paris: OECD Publishing,
2014.

. The organisation and functions of the centre of government in OECD coun-
tries. Paris: OECD Publishing, 2018.

__ . Centre of Government Review of Brazil. Toward an integrated and struc-
tured centre of government. Paris: OECD Publishing, 2022.

SERPA, Selma Maria Hayakawa Cunha. Compreendendo os conceitos de gover-
nanga para controlar — nota técnica Seaud 2/2013. Revista do Tribunal de
Contas da Unido, Brasilia, DF, v. 45, n. 127, p. 34-47, 2013.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Referenciais de governanga: centro de go-
verno. Brasilia: TCU, Secretaria de Planejamento, Governancga e Gestao, 2016.

wORLD BANK. World development report 2017: Governance and the law. The
World Bank, 2017.

29



A légica da governanca no acesso a justica
por beneficidrios da assisténcia juridica
gratuita da Uniao

Silvia Dantas da Silva Carvalho

Resumo

Este estudo analisou como os processos institucionais formais e informais afetam
os beneficiarios da assisténcia juridica gratuita da Unido na execug¢do de penas
restritivas de direitos (PRDs), sob a ética da nova governanga publica (NGP).
A pesquisa de campo utilizou dados secundarios, questionarios aplicados ao
publico interno da Defensoria Publica da Unido (DPU) e entrevistas com as-
sistidos, analisadas pela abordagem fenomenoldgica. Os resultados indicaram
que os obstaculos enfrentados pelos assistidos prolongam excessivamente a
pena, dificultam a retomada da liberdade e comprometem a ressocializagdo. A
perpetuacdo dessas vulnerabilidades impde custos sociais e demonstra a neces-
sidade de politicas putblicas voltadas a efetivagao da ressocializagao, garantindo
acesso a justica e mitigando o carater punitivista da execuc¢ao penal. A atuagao
eficiente das organizagdes do sistema de justiga, orientada as necessidades do
cidaddo, pode minimizar esses desafios. A pesquisa se restringiu a uma subsegao
da Justica Federal atendida pela DPU em Santa Maria (RS), com dificuldades de
coleta devido a sensibilidade do tema e a baixa instrucao dos entrevistados. Os
achados podem subsidiar a DPU na melhoria do atendimento aos assistidos e
contribuir para o desenvolvimento de politicas publicas que garantam o cum-
primento da pena em tempo razoavel, promovendo ressocializa¢ao e redugdo
de custos ao Estado.

Palavras-chave: organizagdes publicas, nova governanga publica, Defensoria
Publica da Unido.
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Introducao

A defensoria publica representa, para grande parte dos brasileiros, a tinica espe-
ranga de alcance da justica social. Trata-se da principal forma de materializagdo
da politica de acesso a justica gratuita no Brasil. Contudo, estima-se que entre
25 e 40,4% da populagdo ndo sejam alcangados pela instituigdo nos estados e
na Unido, respectivamente, segundo dados da Pesquisa Nacional da Defensoria
Publica (Esteves et al., 2023). Além de a estrutura da institui¢do ndo contemplar
grande parte do publico potencial, a organizac¢ao existente, limitada, nao é capaz,
por vezes, de realizar um atendimento que corresponda aos anseios da populagao,
o que irremediavelmente limita o cumprimento das atribui¢des do drgao (Souza,
2010) e, consequentemente, o alcance dos direitos pelos necessitados.

As dificuldades or¢amentarias constantemente levam os gestores ao conflito
de terem que optar entre estruturar carreiras, capilarizar a presenca fisica da ins-
tituicdo em localidades nao abrangidas por ela, ou melhorar a estrutura existente
(Carvalho, 2022). Por vezes, a necessidade de lidar com a alta demanda conflita
com os objetivos dos usudrios do servigo prestado (Lipsky, 2019), demonstrando
um significativo déficit de governanc¢a. Enquanto isso, o cidadao hipossuficiente
se afasta de todos os seus demais direitos, sem acesso a justica que os possibilite
defendé-los (Sadek, 2009). E necessario, assim, dotar as organizagdes de capaci-
dades (organizacionais e politicas), por meio da governanga, para a melhoria da
gestao publica (Huerta, 2008) e satisfagdo dos usuarios dos servigos.

A maioria dos estudos relacionados com a atuagdo da defensoria publica na
execugdo penal trata do regime fechado com relagéo a atuagdo funcional dos
defensores publicos e/ou atribui¢des da instituicdo na execucio penal a luz dos
diplomas legais." Contudo, os estudos da instituigdo com énfase na governanga
sa0 escassos,” ndo havendo, até o presente, estudo que relacione a governanga na
instituicao no &mbito da execugdo de penas restritivas de direito no ambito federal.

Deste modo, subsiste uma lacuna a ser suprida, visto que, atualmente, nao se
sabe quem sdo os infratores que recorrem a defensoria, ou sdo alcangados pelo
6rgao, como a condi¢ao de pobreza e do crime os distanciam do acesso a seus di-
reitos, que dificuldades enfrentam no cumprimento de suas penas, ou qual o papel
da defensoria na condugao dos assistidos a saida do sistema penal (reconquista

1 Aratjo (2014); Macedo (2018); Santiago e Maia (2019); Maia et al. (2024).
2 Buta (2016); Buta et al. (2022); Vidal (2014).
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daliberdade). Como enfoque da presente pesquisa, tem-se a seguinte pergunta:
como as construcdes formais e informais de processos institucionais afetam os
beneficidrios da assisténcia juridica gratuita (AJG) da Unido, em execugao de
penas restritivas de direitos, sob o enfoque da NGP?

Para responder tal pergunta, utilizou-se uma pesquisa de campo realizada
por meio da obtencdo de dados secundarios, da coleta mediante questionarios
direcionados ao publico interno da Defensoria Publica da Unido (DPU) e da
realizacdo de entrevistas com os assistidos em execu¢do de penas restritivas de
direito, analisados a luz da abordagem fenomenoldgica.

Os obstaculos vivenciados pelos assistidos no cumprimento da execugéo
penal importam em um prolongamento exacerbado da dura¢ao da pena, difi-
cultando o recobro da liberdade, além de ndo proporcionarem ressocializagdo
aos cumpridores. O custo social por tras da perpetuagdo das vulnerabilidades
desse publico deve ser considerado, desde a aplicagdo da pena, passando pela
adogao da logica da governanga com vistas ao alcance do acesso a justiga, até
o desenvolvimento de politicas publicas com a finalidade de tornar efetiva a
ressocializacdo, e ndo o martirio desses individuos, como se observa. A atua¢io
eficiente das organizagdes do sistema de justica de forma orientada ao atendi-
mento das necessidades do cidadao, por meio da governanga, é um dos meios
para mitigar esses obstaculos.

Referencial tedrico
O papel das organizagbes publicas para o bem-estar social

Com as transformagoes sociais que alteram e desafiam o papel do Estado ao lon-
go do tempo, inevitavelmente surge a necessidade de uma gestao publica que se
configure as exigéncias contemporaneas da sociedade (Martins e Marini, 2010).
As organizagdes publicas ganham protagonismo na promogdo do bem-estar em
sociedades onde se pretenda conferir um minimo existencial aos cidaddos mais
vulneraveis, equalizando os recursos com vistas a redu¢ao das desigualdades
sociais (Fernandez-Alvarez, 2018). Depende delas a eficacia dos servicos e das
politicas publicas, desde sua criagdo até a implementagio e resultados. Assim, é
por meio das organizagdes que a justica social alcanga os cidaddos vulneraveis,
ao mesmo tempo que outros sdo por elas invisibilizados.
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A profundidade dos problemas sociais que cotidianamente devem ser en-
frentados pela administra¢do publica brasileira torna mais complexo o papel das
organizagdes. Isto porque, historicamente, as desigualdades sociais jamais foram ou
estiveram proximas de serem superadas, evidenciando problemas de governanca
coletiva, que aprofundam os desafios impostos a gestdo publica brasileira. Deste
modo, a gestao das organizagdes no setor publico esta longe de assemelhar-se a uma
gestdo meramente empresarial, dada a complexidade da administragao publica ante
as influéncias politicas, juridicas e técnicas presentes. A necessidade de fazer frente
a essa complexidade fica mais evidente diante da avaliagao negativa atribuida ao
servico publico pelos usudrios, que traz a tona um déficit na democracia associado
a incapacidade de as politicas e os servigos publicos satisfazerem a contento as
demandas dos cidaddos, em virtude da forte burocracia, falta de capacita¢ao de
servidores, corrupgao e utilizagdo de modelos de gestao inapropriados.

Governanga nas organizagdes publicas

A variedade de significados atribuidos ao conceito de governanga favorece sua
indefini¢do.” A multiplicidade de significados e usos, tanto na academia como
no campo da administragdo publica, faz com que governanga seja um “conceito
magico’, que pode tanto beneficiar pela amplitude e possibilidades quanto obs-
curecer pela falta de precisdo (Hupe e Pollitt, 2010).

De modo geral, a governanga remete a forma de administragao das organi-
zagdes, que possibilitam que elas funcionem (Hughes, 2010). De forma mais
especifica, a governanga publica pode ser conceituada como “os mecanismos
formais e informais, incluindo institui¢des, ferramentas e processos que deter-
minam como as decisdes publicas sdo tomadas e como as agdes publicas sdo
executadas” (OCDE, 2020, s.p.; tradu¢ao nossa). Nessa linha, Lynn et al. (2000,
p. 236; tradugao nossa) explicam que as estruturas formais sdo “estatutos, dire-
trizes administrativas e decretos judiciais’, enquanto as informais se associam
ao exercicio da discricionariedade dos atores na execug¢ao da atuagdo publica.

A NGP traz o enfoque a governanca dos processos e relagdes interorganiza-
cionais, aspectos essenciais para a eficacia e resultados das organizagdes publicas,

3 Cavalcante e Pires (2018); Charbonneau (2012); Lynn et al. (2000); Hugges (2010); Hupe e Pollitt
(2010); Rhodes (1996).
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0 que requer uma interagdo continua com o ambiente em que atuam, de modo a
priorizar nao so a eficacia e eficiéncia da agao publica, mas também a legalidade
e a legitimidade das agdes governamentais (Soares Junior et al., 2022). Além
disso, para que a NGP seja eficaz, faz-se necessaria a compreensdo do contexto
institucional do Estado e da administragdo, coordenacéo e participa¢ao, para
além da adocgéo de principios como foco em processos e resultados (Junior et al.,
2022). Assim, as politicas publicas, no contexto da NGP, sdo realizadas por meio
da cooperagao, negociacao e participagdo ativa das partes interessadas, que de-
vem integrar seus conhecimentos, ideias e recursos (Junior et al., 2022), refletida
em uma agenda politica que priorize a aderéncia da governanga em resposta as
exigéncias da sociedade por mais transparéncia, accountability e melhoria na qua-
lidade dos servigos publicos (Matias-Pereira, 2022). Em suma, para que o Estado
seja, de fato, eficiente e atenda as demandas sociais, é fundamental fortalecer os
mecanismos de governanca publica.

Atuacdo da DPU em matéria criminal

De forma pratica, no Brasil, o acesso a justi¢a se materializa por meio de orga-
nizagdes e mecanismos que garantam a defesa de direitos e a solugdo pacifica
de conflitos de forma extrajudicial e judicial, ndo necessariamente invocando a
atuacdo do Poder Judiciario (Sadek, 2009), o qual nem sempre é acessivel para
a parcela desfavorecida da sociedade. Apesar disso, a organizagao ¢ limitada de
muitas formas, sobretudo quanto ao seu alcance territorial, que deixa descoberta
grande parte da populagao necessitada (Esteves et al., 2023), cuja unica chance
de defesa de inimeros direitos se daria por meio dela.

A AJG é provida, em sua maior parte, por meio das DPUs e Defensorias Pu-
blicas Estaduais (DPEs), institui¢oes autonomas, previstas constitucionalmente
(art. 134) e que exercem fung¢des essenciais a justi¢a. Assim, os clientes das
defensorias, quais sejam, os cidadaos hipossuficientes e vulneraveis que recor-
rem a instituigdo, sao chamados de assistidos. No que tange a defesa criminal,
a defensoria publica é, sendo a tnica, a principal via aos necessitados que nao
podem arcar com as custas judiciais.

O parametro de necessidade pode variar entre as instituicoes de defesa, que
possuem autonomia para adogao do critério de elegibilidade, conforme renda
maxima definida em regulamentos internos. Atualmente, a DPU admite renda
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familiar bruta de até R$ 2 mil, equivalente a 1,4 salario minimo, ressalvada a in-
dependéncia funcional do defensor publico federal na avaliacdo casuistica (Brasil,
2017). O mesmo critério ¢ utilizado desde 2017, o que significa que o valor real
da renda exigida tem diminuido anualmente, considerando-se a incidéncia de
inflagdo sobre o valor nominal definido, importando em uma barreira cada vez
mais rigorosa aos pobres para o acesso a instituigao.

Quanto a estrutura de pessoal, a DPU possui um quadro de servidores forma-
do por 427 servidores e 696 defensores publicos federais (DPF) (DPU, 2024). A
institui¢do conta com grande parte da for¢a de trabalho administrativo composta
por 699 servidores requisitados (DPU, 2024), oriundos de outras carreiras da ad-
ministragao federal, que passaram a compor o quadro inicial do 6rgao conforme
previsdao da Lei n®9.020/1995.

Alguns exemplos de atuagao da DPU em matéria criminal incluem a defesa
de cidaddos investigados ou acusados pela pratica de fraudes contra o Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS), crimes ambientais processados pelo Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente (Ibama), trafico internacional de drogas e crimes
de contrabando e descaminho. Além disso, a DPU atua em matéria de execuc¢do
penal nas localidades onde ha presidios federais de seguranga maxima. A justica
estadual tem competéncia residual, atuando nos demais assuntos nao abrangidos
pela justica especializada. Alguns exemplos de atuagdo das DPEs em matéria
criminal abrangem a defesa em crimes contra a vida, crimes de natureza patri-
monial (furtos e roubos), violéncia doméstica, entre outros. As DPEs também
atuam na drea de execu¢io penal, prestando atendimento aos encarcerados em
unidades penitenciarias comuns.

Entretanto, de acordo com a Pesquisa nacional da defensoria publica de 2023
(Esteves et al., 2023), mais de 50% das comarcas (onde ha presenca de juiz esta-
dual de primeira instdncia) ndo possuem atendimento pela defensoria publica,
inacessivel a quase 25% da populacéo brasileira. Quanto ao alcance da DPU, os
dados apresentam uma situagio ainda mais dramatica, considerando que, para
cada defensor publico federal, a populacéo potencial vulneravel economicamente
¢ de 263.155 habitantes, e que o 6rgao atuava, até dezembro de 2023, junto a
apenas 71 das 279 subsegdes judicidrias existentes no pais, tornando a instituigao
inacessivel a 40,9% da populagdo brasileira (Esteves et al., 2023).

A sobrecarga da insuficiente forga de trabalho da institui¢do tem consequén-
cias na qualidade do trabalho, na saude psicoldgica dos trabalhadores, acimulo
de trabalho e expectativa dos clientes (Lipsky, 2019), com reflexos no sistema
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de justica, na materializagdo do acesso a justica e, logo, na vida dos assistidos.
Especificamente em matéria criminal, a defensoria publica exerce a defesa em
cerca de 80% dos processos criminais e 90% dos processos de execugao penal
no Brasil (Souza, 2010). Dentro das Defensorias Publicas Estaduais e Distrital,
a area criminal corresponde a segunda maior demanda, conforme o Mapa das
Defensorias, pesquisa do Instituto Nacional de Pesquisa Econémica Aplicada
(Ipea) e Associagdo Nacional dos Defensores Publicos (Anadep) (2019).

Caracteristicas dos Clientes da DPU

Grande parte do publico que tem potencial para recorrer a defensoria ndo tem
conhecimento sobre qual instituigdo buscar para a defesa de seus direitos. Muitos
ndo fazem distingdo entre os érgaos do Judiciario e as instituigdes essenciais a
justica, formados pela defensoria publica e o Ministério Publico (Sadek, 2009).
Esta falta de consciéncia juridica relacionada com a pouca instru¢ao e menor
acesso a informacao pelos potenciais usudrios da defensoria, inerentes a sua
situacdo de pobreza, também contribui por distancia-los de seus direitos. Con-
forme Cappelletti e Garth (1988, p. 10), “os pobres ndo conhecem seus direitos e
assim ndo dispoem de informagao suficiente para saber o que podem fazer para
se protegerem, para obterem os beneficios que o direito substancial poderia lhes
garantir”. Essa percep¢ao torna-se ainda mais confusa quando se trata do sistema
de justica criminal, pois a figura da policia por vezes sobrepde a imagem da justica
ou do Judiciario (Cunha et al., 2011).

Ainda, a morosidade na resolugdo das demandas acaba por vulnerabilizar
ainda mais as “partes fracas” do processo. Quando a demora na tramitagao dos
processos em qualquer dos érgaos do sistema de justica afeta pessoas em situagdo
de privagdo de liberdade, as consequéncias sdo degradantes e ferem ainda mais
os principios relacionados com a prote¢do da dignidade humana. A exemplo, é
comum a veicula¢do mididtica de casos em que presos permanecem por meses
encarcerados apesar da finalizagao do cumprimento da pena, além da manutengio
da prisdo em agdes penais nas quais ainda nao houve sentenga proferida (dados
do Foérum Brasileiro de Seguranca Publica revelam que 25,3% das pessoas priva-
das de liberdade no Brasil, em 2023, eram presos provisorios), de modo que as
barreiras de acesso a justica provenientes da pobreza tém o condao de separar as

36



A LOGICA DA GOVERNANCA NO ACESSO A JUSTICA POR BENEFICIARIOS...

pessoas vulneraveis de seus direitos, ao passo que, quando em situagdo criminal,
podem chegar ao extremo de aparta-las totalmente.

Metodologia

A presente pesquisa teve como objetivo identificar como as construgdes formais e
informais de processos institucionais afetam os beneficiarios da assisténcia juridica
gratuita da Unido, em execugao de penas restritivas de direitos, sob o enfoque da
NGP. Na metodologia adotada, uma abordagem qualitativa foi empregada, utili-
zando pesquisa bibliografica, documental e de campo para compreender o papel
da DPU e as experiéncias dos assistidos. A coleta de dados incluiu questionarios
ao publico interno da organizac¢ao e entrevistas com individuos em execugao
penal na Subsegdo Judicidria da Justica Federal em Santa Maria (RS), garantindo
o respeito ético e a preservacgao da identidade dos participantes.

Ao integrar os achados tedricos da governanga publica com a pratica empirica
da assisténcia juridica gratuita, esta pesquisa visa ndo apenas entender as din-
micas organizacionais e processuais, mas também contribuir para a melhoria das
politicas publicas voltadas a justica penal. Este trabalho representa um esforco
para compreender e melhorar a experiéncia dos individuos menos favorecidos
diante do sistema de justi¢a criminal brasileiro.

Resultados e analise dos dados

Conhecer as implica¢des que a execucao penal exerce sobre a vida de pessoas
vulneraveis e quais os impactos em sua luta por sobrevivéncia significa langar
luz & compreensao sobre o papel das organizagdes e sobre quao penoso pode
ser seu caminho de volta a liberdade, e quais as consequéncias para a sociedade
como um todo.

Para isso, buscou-se conhecer as caracteristicas dos processos de execuc¢io
penal, iniciados nos dltimos cinco anos, na Subsecio Judiciaria da Justica Fe-
deral em Santa Maria (RS), bem como a estrutura e o papel da DPU na defesa
dos assistidos em execucdo penal, por meio da coleta realizada com o publico
interno, com abrangéncia nacional. Os achados deram conta de que a estrutura
da DPU para atendimento a esse publico ndo é homogénea, e cada érgao de atua-
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¢do tem autonomia para sua implantagdo ou nao, bem como para a organizagao
de assessorias para apoio aos assistidos em cumprimento de PRDs, conforme
preferéncias da gestdo local. Isso implica que, nas unidades da instituigdo que
possuem assessoria criminal, muitas vezes, ha o privilegiamento do papel buro-
cratico com orientacdo a resolucio da alta demanda, em detrimento do atendi-
mento individualizado requerido pela especificidade da matéria em questdo. Sao
conflitos entre os objetivos da organizagdo e dos clientes (Lipsky, 2019), que tém
a capacidade de refletir no percurso penal dos assistidos, por meio do exercicio
da discricionariedade.

De acordo com o publico interno, foi possivel evidenciar a importancia da
DPU para o acompanhamento do cumprimento das PRDs, orientagdo e prote¢io
dos assistidos em execugdo penal, e que a soma desses esforcos influencia na
condugao dos assistidos a porta de saida do sistema judicial penal.

Identificado o perfil processual, e o papel da DPU na execu¢io penal, foi a vez
de conhecer os assistidos em execu¢ao de pena, desvelando suas experiéncias e
dando luz as dificuldades enfrentadas, solitariamente, em meio a dicotomia entre
sobrevivéncia e cumprimento da pena.

Por meio da reflexao fenomenoldgica, buscou-se compreender o quao arduo
¢ o caminho da execu¢ao penal aos usuarios da assisténcia juridica gratuita da
Unido. Embora a aplicacdo do método implique inevitaveis perdas entre a expe-
riéncia vivida e o que foi compartilhado pelos assistidos (Silva, 2012), foi possivel
captar a esséncia do fendmeno com importantes revelagdes.

Os discursos revelaram que a reconquista da liberdade, na percepc¢ao dos
assistidos, confunde-se com a possibilidade de exercer livremente o trabalho, capa-
cidade afetada pelo cumprimento da pena de prestagdo de servicos comunitérios,
e que o processo penal representa um fardo que exacerba os limites da pena e tem
reflexo na piora da vulnerabilidade socioeconomica. Isto porque os cumpridores
de PRDs devem assumir obrigagdes como o pagamento de prestagdes pecunidrias
que muitas vezes nao possuem condi¢des de assumir sem comprometimento de
sua subsisténcia, e ainda realizar prestacao de servigo comunitario, cujo horario
e limites minimos para prestagdo ndo sio compativeis com a carga horaria de
trabalho formal, o que pode prolongar situagdes de desemprego ou inviabilizar
o posicionamento no mercado formal de trabalho. Ambas as situagdes obstam a
superacao do ciclo de pobreza em que se insere esse publico, e merecem ser mais
pesquisadas e refletidas, possibilitando o debate para adogao de novas alternativas,
eficazes como puni¢do, mas principalmente tteis para a ressocializa¢do, a qual
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ndo se concretiza quando a dignidade do condenado ¢ afetada ao ver piorar sua
condigdo de pobreza.

Diante disso, os obstaculos vivenciados pelos assistidos no cumprimento da
execugao penal importam em um prolongamento exacerbado da duragao da
pena, considerando que as dificuldades decorrentes da condi¢ao socioecono-
mica desfavoravel acarretam reiterados descumprimentos no curso das medidas
alternativas, dificultando o recobro da liberdade, além de nao proporcionar a
ressocializacdo ora pretendida. Destarte, o custo social por tras da perpetuacio
das vulnerabilidades dos cumpridores deveria ser considerado, desde a aplicagdo
da pena, passando pela gestao adequada das organizagdes com vistas ao alcance
da tramitagdo mais célere do processo judicial, até o desenvolvimento de politicas
publicas com a finalidade de tornar efetiva a ressocializa¢do, e ndo o martirio
desses individuos, como se observa. Logo, denota-se a caréncia de capacidades
institucionais (organizacionais e politicas) para o enfrentamento do problema
(Gomide e Pires, 2014; Huerta, 2008), importando em um déficit de governanga.

Nesta seara, observa-se a fragilidade do acesso a justiga por este publico,
conquanto dependa de que sejam atacadas as barreiras que os afastam de uma
ordem juridica justa (Watanabe, 2011), que perpassa desde proporcionar uma
compreensdo minima que possibilite uma postura ativa ante o processo penal,
além de mudangas nas instituicdes, procedimentos e pessoas (Cappelletti e Garth,
1988), para tornar o percurso penal realmente justo e eficaz. A pobreza, a falta de
capacidade de organizagao e o carater nao voluntario desses individuos ao acessar
os servigos judiciais contribuem para a extrema dependéncia das burocracias
envolvidas (Lipsky, 2019), de modo que as mudancas dessas realidades somente
sdo possiveis de cima para baixo. A atuagdo eficiente das organizagdes do siste-
ma de justi¢a de forma coordenada com vistas ao objetivo maior de promover o
acesso a justica é fundamental para mitigar esses obstaculos, visto que a atuagao
de cada organizagao influencia na trajetéria dos usudrios (Lipsky, 2019). Nesse
sentido, sob a logica da NGP, é necessaria uma atuagdo em rede e orientada ao
objetivo maximo da promocdo do acesso a justica.

Assim, o sistema de justica deve construir as capacidades institucionais ne-
cessarias para a superagao dos problemas de acesso a justi¢a no Brasil, os quais
replicam o quadro de desigualdades sociais do pais (Torlig e Buta, 2020). Deste
modo, além de garantir direitos, o sistema de justi¢a pode atuar como redutor
de assimetrias (Sadek, 2009). E preciso, no entanto, uma atuagdo conjunta, em
rede, numa comunhao de esforcos com vistas a superar as atuais exclusdes que
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se perpetuam e degradam a situagdo dos pobres dada a sua vulnerabilidade
ante a inconstancia do dever de agir do Estado (Oliveira, 2016). Sdo aspectos da
governanga que tornam o Estado capaz de atuar de forma resolutiva diante dos
desafios da administraciao publica (Cavalcante e Pires, 2018a; Huerta, 2008).

A governanga, deste modo, se apresenta como uma forma de mitigar barreiras
de acesso a justica, de modo que as organizagdes por si ndo representem mais
entraves do que os que, cotidianamente, a populagdo vulneravel é submetida.
Isto porque o sistema de justiga deve ser um recurso de protegdo de direitos aos
que a ele recorrem, e ndo um replicador de desigualdades (Sadek, 2009). Logo,
a preocupagao com o desempenho organizacional e a satisfacao dos usuarios,
juntamente com a atuag¢ao das institui¢oes de modo a mudar a forma de pensar
e legislar acerca do acesso a justica, contribuem para o atingimento da ordem
juridica justa, que beneficia toda a sociedade.

O acesso a justica pelos individuos em situagdo criminal que se demanda
passa por dar a eles proprios o espago para uma defesa adequada, suficiente para
afastar injustigas e evitar o custo social do encarceramento. Havendo condenagao,
espera-se o respeito a dignidade da pessoa humana para possibilitar o pagamento
de sua divida social sem, com isso, tornar mais dificil sua subsisténcia. A atuacio
da DPU deve ser incisiva no sentido de constranger o Judiciario ao cumprimento
da politica de alternativas penais, além de exigir a aplicagdo da pena de modo a
considerar a situagdo socioecondmica dos assistidos. Além disso, espera-se uma
postura contramajoritaria (Araujo, 2014), na busca pelo aperfeicoamento e atua-
lizagao da legislagao e das praticas do sistema de justi¢a criminal e penal. Mais
do que isso, deve transcender a ponto de promover a cidadania por meio de sua
atuacao (Sadek, 2008), concretizando a prote¢do dos direitos dos individuos sob
sua tutela, estendendo, assim, os beneficios de uma atua¢ao mais abrangente a
toda a sociedade. Deste modo, o emprego de recursos ptblicos para permitir uma
melhor estruturagdo e organizagao da defensoria publica e o apoio a esses indivi-
duos seria revertido em beneficios que superariam o custo financeiro empregado.

Conclusao
A presente pesquisa teve como objetivo entender como as construgdes formais e
informais de processos institucionais afetam os beneficidrios da AJG da Uniao,

em execuc¢io de penas restritivas de direitos, sob o enfoque da NGP.
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Sob a légica da governanga, que relacionou os fatores de influéncia sobre o
resultado pretendido de promover um acesso a justiga efetivo e eficaz, foi possivel
perceber que carece de coesdo a atuagdo do sistema de justia para promové-lo.
A atuagdo autonoma e independente de cada organiza¢ao bem como as grandes
diferencas estruturais que influenciam na qualidade do servigo prestado por cada
instituicdo demonstram uma disputa por recursos que revela que o acesso a jus-
tica efetivo ndo ¢ o principal objetivo transversal ao sistema de justica. Enquanto
subsistem tais disparidades, persistem barreiras que obstam completamente o
acesso de milhares de brasileiros a justiga, o que afeta sobretudo os vulneraveis.

Por meio dos objetivos intermedidrios, de levantar o perfil dos assistidos
com execucdo de penas restritivas de direito, em andamento ou finalizadas, com
assisténcia da DPU nos ultimos cinco anos, seu perfil criminal e quais fatores
dificultaram a reconquista da liberdade e suas consequéncias, pode-se conhecer
melhor esse publico no intuito de possibilitar uma atua¢ido mais direcionada
da organizagao, com vistas & promog¢do de um acesso a justi¢a mais efetivo e
eficaz. A percepcao desses assistidos a respeito da atuagdo do drgao de defesa
demonstrou que exercer a assisténcia juridica gratuita com escassez de recursos
que demandem optar entre as varias urgéncias da organizagao implica replicar
as deficiéncias no resultado da prestacao do servico.

Denotou-se, assim, que o suposto estado de liberdade desses assistidos, presu-
mido por ndo estarem em encarceramento ou cumprimento de penas privativas
de liberdade, ndo oferece liberdade o suficiente para a superagio da situacao de
vulnerabilidade. O que ocorre, na pratica, no entanto, é o contrario. E preciso,
deste modo, interromper o ciclo de normaliza¢ao do prolongamento da pena,
deixando-se de ignorar que esses individuos necessitam recobrar sua liberdade
no tempo previsto para cessar com a prisdo que o proprio processo penal passa
a constituir.

Para isso, é preciso que se construam as capacidades necessarias para que a
DPU seja capaz de prestar sua missdo fundamental de forma adequada, direcio-
nada ao cidadao, e para além dos limites da organizagao. Além disso, a logica da
governanga pode alinhar e dar coeréncia as organizagdes do sistema de justiga,
de modo que seja possivel atingir o objetivo de promover o acesso a justica, em
uma atuagio voltada ao cidadao, independentemente da situagdo em que se en-
contre, mas especialmente em atengdo aqueles que sao mais vulneraveis e, logo,
mais dependentes da atuagdo do Estado e suas organizagdes para alcangarem a
justica social.
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Como agenda para futuras pesquisas, sugere-se a investigacao da trajetoria
penal de usudrios de advocacia dativa em locais onde ndo ha AJG criminal da
defensoria publica, e de assistidos das defensorias publicas estaduais em execugido
penal, para obter-se uma visao mais ampla de como os processos institucionais
afetam os hipossuficientes em cumprimento de penas, sob o enfoque da NGP.
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Atuacao da CGU na Lei Anticorrupc¢ao:
desafios do acordo de leniéncia como
instrumento de combate a corrupgao

Agueda Cristina Galvao Paes de Andrade

Resumo

Este estudo analisou a estrutura administrativa da Controladoria-Geral da Unido
(CGU) como o unico 6rgao da administragao publica federal competente para
celebrar acordos de leniéncia no &mbito da Lei Anticorrupcéo (LAC), destacando
os desafios enfrentados, como a adequagio da estrutura do acordo, a coordenagio
e negociagdo com outros 6rgaos e a defini¢ao de incentivos adequados para sua
efetivagao. O objetivo foi melhorar a operacionalizagdo do acordo como instru-
mento de combate a corrupgdo. A pesquisa utilizou referencial tedrico baseado
na legislagao nacional e internacional, além de livros e artigos académicos. Foi
realizado um estudo de caso comparativo dos acordos de leniéncia da Odebrecht
com a CGU e os EUA, além de entrevistas com especialistas na drea. Os resultados
indicaram que os acordos de leniéncia sao fundamentais para recuperar recur-
sos desviados e fortalecer a efetividade da punigédo, sendo essencial o consenso
entre os 6rgaos envolvidos. Para ampliar sua eficacia, sugere-se maior seguranca
juridica e incentivos as empresas, como a possibilidade de negociagdo de sangdes
administrativas e penais. Limitagdes incluem a falta de um banco de dados com-
parativo sobre tempo e custos dos processos. A pesquisa refor¢a a necessidade
de aprimoramento do programa de leniéncia da CGU, consolidando-o como
ferramenta central no combate a corrupgao.

Palavras-chave: combate a corrup¢io, acordo de leniéncia, eficiéncia e desafios.

Introducao

Com a Lei Anticorrupgio, o acordo de leniéncia, junto com o processo de res-
ponsabilizagdo da pessoa juridica, foi colocado como instrumento de combate
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a pratica de corrupgdo dentro da estrutura da administra¢ao publica federal, e
a Controladoria-Geral da Unido, como o érgao publico especializado na luta
contra a corrupgao, detém competéncia para celebrar o acordo de leniéncia no
ambito da administracao publica.

O acordo de leniéncia é um acordo realizado entre a administragdo publica
(Estado) e a empresa considerada infratora. E um ato administrativo negocial. E
um negocio juridico processual, que tem como finalidade a obtenc¢ao de provas
acerca da responsabilidade da pessoa juridica investigada e de outras envolvidas,
em troca de atenuacdo das sancdes administrativas previstas na LAC.

Analisando os acordos de leniéncia firmados com as empresas construtoras
Odebrecht e Braskem no Brasil (e nos EUA), esta pesquisa levanta as seguintes
perguntas: o acordo de leniéncia pode ser considerado um instrumento de com-
bate a corrupg¢do? Quais os desafios encontrados pela CGU para que o acordo de
leniéncia seja eficiente no enfrentamento a corrup¢ao? Como medir a eficiéncia?

Em resumo, esta pesquisa analisa a estrutura administrativa da CGU como o
unico 6rgao da administragdo publica federal competente para celebrar acordo de
leniéncia no 4mbito da LAC, analisando também os trés principais desafios que
seu protagonismo enfrenta: (i) adequagdo da estrutura do acordo, considerando
a auséncia de normas expressas que permitam o ato negocial do érgao publico
brasileiro com a pessoa juridica considerada infratora; (ii) o papel da CGU em
organizar a interagao com outros drgaos publicos cuja atuagdo influencia na
efetividade do acordo de leniéncia; (iii) identificar quais seriam os incentivos
necessarios para possibilitar a celebragdo do acordo de leniéncia.

O estudo ¢ importante porque aborda o potencial do acordo de leniéncia
como um instrumento de combate a corrupgao. O estudo de caso foi realizado
por meio do estudo comparativo dos acordos de leniéncia firmados pelo Brasil e
pelo Estados Unidos (EUA) com a mesma empresa (Odebrecht) e das entrevistas
realizadas com servidores da CGU que atuam na area de combate a corrupgao,
pois a percep¢ao deles é importante para andlise da eficiéncia na utilizagao do
acordo de leniéncia. Nesse sentido, a analise esta feita a luz da Foreign Corrupt
Practices Act (FCPA) dos EUA, legislagdo seminal norte-americana que apresenta
a figura negocial do plea bargain.

Examinando o acordo de leniéncia firmado com a Odebrecht, esta pesquisa
descreve e analisa a estrutura administrativa da CGU em comparagdo com os
EUA. Utilizam-se os dados e documentos disponiveis nos portais dos dois paises.
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A comparag¢ao dos contextos administrativos permite entender as semelhangas,
a exemplo da previsdo de atualizagdo ou implementac¢ao de programa de inte-
gridade, e diferencas de atuagao, como a possibilidade de negociagiao de multa
penal pelos EUA e a previsao obrigatéria do ressarcimento do prejuizo existente
no acordo de leniéncia brasileiro.

Para interrogar as inferéncias decorrentes desta analise documental, foram
realizadas entrevistas com servidores publicos que atuam na CGU, na Advocacia-
-Geral da Unido (AGU), no Ministério Publico Federal (MPF) e no Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (Cade). Também foram realizadas entrevistas
com advogados que atuam com o acordo de leniéncia, visando obter informagdes
dos profissionais que atuam em nome das pessoas juridicas e suas visdes sobre
a influéncia da estrutura organizacional da CGU nas negociagdes e celebragdes
do acordo de leniéncia.

Referencial tedrico
Corrupgao, consensualidade e os acordos de leniéncia

O acordo de leniéncia é resultado da evoluc¢do da consensualidade no ambito da
administragdo publica. Como instrumento de combate a corrupgio, é um tema
relativamente novo, com atua¢ao de dois grandes érgaos publicos dentro da sua
area de especialidade: Cade e CGU.

O acordo de leniéncia tem relevancia no combate a corrupgao porque ¢ o meio
que a administragdo publica utiliza para dificultar ou impedir a reorganizagao
do grupo criminoso ao descobrir ilicitos praticados pelas empresas infratoras
envolvidas, geralmente empresas de grande porte ou grupos de empresas, bem
como para prevenir novas infragoes por meio da implementagao de programas
de integridade nas empresas que celebram acordo de leniéncia.

O combate a corrup¢do na administragédo publica é uma questdo de inte-
resse publico, considerando que a corrupgio afeta nao apenas o érgao publico
lesionado, mas também, de forma reflexa, as politicas publicas pelas quais esse
6rgao ¢é responsavel. O custo da corrupg¢ao, moral e material (prejuizo ao erdrio
publico), também foi um dos fundamentos para a proposta de regulamentagdo
da responsabilidade administrativa e civil de pessoas juridicas por atos lesivos a
administragdo publica nacional e estrangeira, materializada na LAC. O enfren-
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tamento da corrupg¢ao assume, portanto, papel fundamental na execu¢do de
politicas publicas e na viabilizagdo do crescimento econémico do pais.

A andlise dos desafios do acordo de leniéncia como instrumento eficiente
no combate a corrupgdo perpassa a ideia de analise estrutural da administracao
publica, conceituada como sistema dentro da estrutura do Poder Executivo, que
envolve conjunto de ideias, atitudes, normas, processo, instituicdes e outras formas
de conduta humana, determinando como se distribui e se exerce a autoridade
politica e se atendem aos interesses publicos (Pereira, 2002).

Corrupgéo na administragéo publica

A corrupgao, como dito, afeta essencialmente a forma como a gestao de recursos
e politicas publicas é realizada, porque reflete na formacéio do erario publico, na
previsao de despesas e receitas, nas decisdes politicas e de gestdo a serem reali-
zadas. Na abordagem moderna, a corrupgao ¢ percebida como suborno ou, de
forma mais geral, como a obteng¢do de ganhos pessoais por meios contrarios as
normas e valores estabelecidos.

De acordo com a United Nations Office Drugs and Crime (UNODC), o con-
ceito de corrup¢io inclui praticas de suborno e de propina, a fraude, a apropria-
¢do indébita ou qualquer outro desvio de recursos por parte de um funcionario
publico, e pode envolver casos de nepotismo, extorséo, trafico de influéncia,
utilizagao de informagéo privilegiada para fins pessoais e compra e venda de
sentengcas judiciais, entre diversas outras praticas. Kurkowski e Praseres (2020)
apresentam a defini¢do do Banco Mundial, assim entendida quando um oficial
ou funcionario publico aceita, solicita ou extorque um suborno, ou quando um
individuo oferece suborno para contornar politicas publicas e processos para
obter vantagem competitiva e lucro.

O combate a corrupgdo é uma questao de politica publica, constituindo-se
em um problema de ordem publica que interfere em todos os setores de um
pais, sejam econdmicos, politicos ou sociais (Gomes e Miranda, 2019). E o pro-
blema ainda é mais profundo na medida em que os interesses de funcionarios
e investidores se compdem para produzir uma via ineficiente de beneficios e
custos publicos. Nesse aspecto, a corrup¢ao sistematicamente instalada distorce
o padrao governamental de contratagdo e a natureza das fun¢des produtivas para
as infraestruturas (Rose- Ackerman e Palifka, 2020).

49



GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Plea bargaining e sua influéncia na implementacédo do acordo
de leniéncia na LAC

Heranga do sistema juridico utilizado na Inglaterra durante a época da coloniza-
a0, o plea bargaing norte-americano é um instituto de transagdo entre autoridade
publicas e particulares acerca da sangdo decorrente do ato ilicito praticado, a fim
de atingirem mais celeremente a conclusdo dos trabalhos. Como indicado por
Holland (2020), o instituto mudou muito na segunda metade do século XIX,
periodo no qual as autoridades publicas se tornaram arranjadores (fixers) e,
assim, conseguiram negociar com os acusados de forma que estes assumissem a
culpa em troca de uma pena mais branda. A transa¢ao esta sempre ligada a uma
resposta mais rapida a sociedade, além da eficiéncia da administragdo publica.

A importagdo do instituto para a realidade brasileira veio com a ideia de
negociagao entre autoridades publicas e os particulares, iniciando com as tran-
sacOes na esfera penal, nas hipdteses dos crimes de menor potencial ofensivo, e,
seguidamente, na suspensao condicional do processo, ambos com negociagdes
entre o Ministério Publico e o réu, dentro dos requisitos legais apresentados na
Lei n® 9.099/1995. Posteriormente, veio a lei que permitiu a colaboragao premiada,
dentro do combate as organizag¢des criminosas (art. 3°-A, da Lei n® 12850, de
2 de agosto de 2013). “O modelo normativo de justi¢a transnacional do FCPA,
seus conceitos e principios, e sua racionalidade sancionatdria inspiraram de
forma fundamental os debates da comunidade internacional que culminaram
anos depois na Convengao da OCDE” (Aratjo, 2011, p. 10), que culminou na
elaboragdo da LAC.

Aratjo (2011) pontua que o objeto de proibi¢ao previsto na Convengao da
Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) na
LAC é praticamente idéntico ao do FCPA: combate da corrup¢ao de funcionarios
publicos. O plea bargaing brasileiro comegou nos moldes norte-americano em
relagdo a competéncia criminal, passando para a competéncia civil e administrativa
ao adentrar no combate a corrupg¢ao antitruste, com o acordo de leniéncia do
Cade e da LAC, e, posteriormente, com as transacdes de ndo persecu¢do penal
na esfera do combate a improbidade administrativa.

No Brasil, o acordo de leniéncia da LAC nao envolve a responsabilidade
penal, ao contrario da realidade norte-americana, na qual a “lei ¢ rigorosa em
sua aplica¢do das penalidades e ndo somente traz responsabiliza¢do civil, mas
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também a criminal, para as empresas e seus executivos, diretores, funcionarios e
agentes” (Kurkowski e Praseres, 2020, p. 52). “As sang¢des para violagdes criminais
sao calculadas pelo Do]J de forma clara, detalhada e simples, e estdo previstas no
‘U.S Sentencing Guideline’, um guia para calculo das penalidades” (Kurkowski e
Praseres, 2020, p. 53).

Dessa forma, plea bargaing é um modelo adotado pela LAC quanto a natureza
consensual das san¢des administrativas, mas sem a previsdo de transacdo acerca

da responsabilidade penal como previsto na legislagdo norte-americana.

Metodologia

Para esta pesquisa foram utilizados dados qualitativos. A metodologia foi compos-
ta por estratégias de investigacdo como revisdao documental, pesquisa bibliografica
e documental, levantamentos quantitativos descritivos, além de entrevistas reali-
zadas com profissionais que atuam ou atuaram com o tema “acordo de leniéncia”
nos 6rgaos publicos citados no trabalho (CGU, AGU, MPF e Cade).

Foram seguidas as etapas da técnica de andlise de conteido segundo Bardin
(2020), que organiza a analise em trés fases: (i) pré-analise; (ii) exploragdo do
material; e (iii) tratamento dos resultados, inferéncia e interpretagdo. A aborda-
gem ¢é epistemoldgica.

A coleta de dados foi organizada de acordo com o principio da triangula¢ao
de diferentes materiais empiricos, utilizando informagdes publicadas nos sitios
eletronicos da CGU, da AGU, do Departamento de Justica do Governo dos Estados
Unidos da América, para acessos aos processos instaurados e acordos firmados
pelo Do]J e pela US Securities and Exchange Commission (SEC) da Universidade
de Stanford dos Estados Unidos da América, para informagdes estatisticas sobre
os acordos de leniéncia norte-americanos.

As entrevistas foram realizadas com profissionais da area do direito e audito-
ria, que trabalham ou trabalharam com o instrumento do acordo de leniéncia e
que tenham experiéncia com a LAC, seja na parte administrativa, seja na parte
juridica. Os advogados entrevistados foram selecionados para que o instrumento
de acordo de leniéncia seja analisado segundo a dtica dos representantes juridicos
das empresas.
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Resultados e analise dos dados

O estudo permitiu observar a perspectiva de avango do acordo de leniéncia como
instrumento eficiente de combate a corrupgao, mediante ajustes que deverao ser
realizados na medida em que o conceito de consensualidade no processo admi-
nistrativo sancionatério' seja materializado por agoes da administragio publica
ou por alteragdes legislativas pontuais.

O custo da corrup¢io, destacado por diversos autores,” foi um dos funda-
mentos para a publicacdo da LAC (Lei n® 12.843/1993), e nesse aspecto a lei foi
considerada adequada pela maioria dos entrevistados, que avaliaram que era a
melhor lei que poderia ser elaborada a época da sua edi¢ao, que vigia um padrao
de corrupgiao governamental de contratagdo e a natureza das fun¢des produti-
vas para as infraestruturas distorcidas pela grande corrupgao sistematicamente
instalada nos processos licitatdrios.

Esse padrao de corrupgdo governamental envolve a pratica de suborno de
funcionarios publicos por grandes empresas, conglomerados de empresas e or-
ganizagdes de empresas, com o objetivo de obter vantagem competitiva e lucro
(Kurkowski e Praseres, 2020). Esse sistema de corrupgao veio a ser deflagrado
na conhecida Operagao Lava Jato, em marco de 2014. Como observou o entre-
vistado E3, os acordos consensuais sdo uma importante ferramenta de combate
a corrupcao (Kurkowski e Praseres, 2020; Rose-Ackerman e Palitka, 2020) e
resolucdo de litigios no Brasil (Buissa e Bevilacqua, 2015).

O uso do acordo de leniéncia tem aumentado nos tltimos anos, especial-
mente apds a Operagdo Lava Jato, e tem se mostrado eficiente na recuperagdo
de ativos ilicitos e puni¢do dos envolvidos. A previsdo do instrumento do acordo
de leniéncia no Brasil teve como inspiragdo o instituto do plea bargain dos EUA
(Holland, 2020; Araujo, 2011). Destaca-se, contudo, que os sistemas juridicos
desses paises sdo diferentes, e isso influencia na legislagdo regente de cada pais.
Uma diferen¢a pontuada pelos entrevistados ¢ a possibilidade que o 6rgao pu-
blico norte-americano possui de negociar tanto a san¢ao administrativa quanto
a san¢do penal, o que nao acontece com o acordo de leniéncia brasileiro. Essa
diferenca afeta a questdo da relagdo entre a CGU e o MPF quanto a situagdo do
acordo de leniéncia.

1 Buissa e Bevilacqua (2015); Medauar (2021); Sales e Bannwart Jtnior (2015).
2 Pereira (2002); Gomes e Miranda (2019); Rose-Ackerman e Palifka (2020).
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A seguranga juridica decorre da garantia de exigibilidade, como pontua Ca-
sali (2014), e faz parte do bindmio previsibilidade-seguranca (Casali, 2014), que
compoe a medida de eficiéncia proposta neste trabalho. A questdo da consensua-
lidade é muito recente no Brasil, e até na Unido Europeia, mas a administracio,
no caso a CGU, busca sua implementa¢ao na medida do possivel, considerando
a barreira da indisponibilidade do interesse publico.?

O resultado das entrevistas demonstrou que, em relagdo a adequagao da LAC,
considerando seu objetivo de combater a corrupgéo sistémica, foi considerada,
como dito, a melhor legislagao que se poderia ter quando foi publicada. Todos
concordam que a LAC é adequada, mas precisa de melhorias em razdo das la-
cunas existentes.

Os entrevistados concordam que a imprecisao e a imperfei¢do da LAC atual-
mente sdo contornadas pela capacidade da administragdo publica, no caso a CGU,
de minimizar as lacunas por meio de decreto regulamentador, cujo detalhamento
e orientagdo é realizado por meio de manuais ou procedimentos operacionais,
porque ja hd uma metodologia bem consolidada. No entanto, uma das principais
lacunas apontadas é a auséncia de previsao de orienta¢do acerca da relagio ins-
titucional entre os drgaos publicos, que sao afetados pela pratica dos atos lesivos
contra a administragao publica.

Ha atuagdo da CGU em conjunto com a AGU, em um modelo colaborativo
de atuagao dos érgaos publicos, o que promove, em parte, a seguranga do acordo
(Marrara, 2019). A observagao da locugdo “em parte” é porque foi verificada neste
trabalho a importancia da negociagdo da sangdo penal, que s6 pode ser realizada
com a presenca do MPE

Ha dissertagdes sobre essa relagao interinstitucional dos 6rgaos publicos que
sdo afetados pela pratica dos atos lesivos contra a administra¢do publica, mas ndo
é esse 0 objetivo deste trabalho. Contudo, ao analisar a estrutura administrativa da
CGU, visando tratar o que seria a eficiéncia do acordo de leniéncia no combate a
corrupcio (Catlaw e Denhardt, 2017; Pena, 2008), a relagdo da CGU com a AGU,
MPE, e em alguns casos, TCU e Cade apareceu nas respostas.

A estrutura administrativa da CGU, como 6rgao competente para celebrar
acordo de leniéncia, mostra-se adequada e em evolucao. Foi pontuado que a
criagdo de um departamento especializado em acordo de leniéncia (2019) pro-
moveu a expertise dos servidores que atuam na area de combate a corrupgao,

3 Buissa e Bevilacqua (2015); Binenbojm (2020); Medauar (2021); Palma (2015).
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envolvendo a elaboragdo de orientagdes e manuais acerca da negociagio e exe-
cucio do acordo de leniéncia.

A Secretaria de Integridade Privada (Sipri), que é a secretaria especializada da
CGU na atuagdo dos acordos de leniéncia, é integrada por servidores do cargo de
auditor federal de finangas e controle da CGU, e os exercentes do cargo de chefia
possuem especializacdo e mestrado, além de experiéncia na area de processo
administrativo disciplinar, combate a corrupgao, e acordos de leniéncia.

As atualizagdes mais relevantes nos manuais da CGU ficaram por conta de
alteragdes quanto a critérios de dosimetria para fins de calculo da multa, com-
posicao da base de calculo e vantagem auferida, bem como quanto ao acordo de
leniéncia. Sobre a multa, o cendrio ficou mais severo para as empresas infratoras,
exceto pela redugdo do percentual para agravamento em razdo de reincidéncia
e do aumento do desconto relativo a existéncia e aplicagao de programa de in-
tegridade. Por outro lado, as modificagdes sobre leniéncia parecem trazer um
pouco mais de seguranga juridica as empresas signatarias do acordo de leniéncia.

A divisdo de areas competentes, recursos humanos e materiais da CGU que
tratam do acordo de leniéncia ¢ adequada, considerando os tltimos ganhos com
os novos servidores oriundos do ultimo concurso e com os cursos de capacita¢ao
incentivados pela CGU (Catlaw e Denhardt, 2017).

A supervisdo e a coordenagdo dos trabalhos das comissdes nas negociagoes
de acordo de leniéncia dentro da estrutura administrativa da CGU e em relagéo
a interacdo com a AGU se mostram adequadas, como pode ser notado no desen-
volvimento dos trabalhos realizados pelas duas institui¢des, em razao do modelo
colaborativo que decidiram seguir desde o comego da realiza¢ao do acordo de
leniéncia nos termos da LAC.

O trabalho em conjunto da AGU e da CGU, além de permitir a seguranca
necessaria para que as sangoes aplicadas ndo resultem em duplicidade de puni-
¢Oes em outros 6rgaos publicos (Marrara, 2019; Mendes e Chaves Junior, 2007),
permite que o ressarcimento ao erario publico seja destinado a entidade publica
lesada.

O inicio da negociagao é realizado pela empresa infratora mediante contato
com a CGU, por meio da Diretoria de Acordos de Leniéncia (DAL), 6rgao da
Sipri, demonstrando o interesse na celebragdo do acordo de leniéncia e encami-
nhando a proposta conforme modelo constante no site da Corregedoria-Geral
da Unido (CRG). Apos a verificagdo dos requisitos legais, é assinado Memorando
de Entendimentos, documento que da inicio as tratativas, realizadas em conjunto
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com a AGU, para chegar a base da cooperagao da empresa com a administragao
publica e consequente celebra¢do de acordo de leniéncia.

As varias instancias administrativas existentes sio formadas por grupo de
servidores especializados e por membros da CGU e da AGU (Catlaw e Denhardt,
2017), o que diminui a probabilidade de erros no processo de negociagdao do
acordo de leniéncia, evitando a existéncia de nulidade que possa ser objeto de
apreciagdo judicial, garantindo a seguranga juridica e maior eficiéncia da ad-
ministragao publica na utilizagao do acordo de leniéncia como instrumento de
combate a corrupgao.*

A adequada estruturacido administrativa (Catlaw e Denhardt, 2017) é uma
medi¢ao da eficiéncia do instituto do acordo de leniéncia porque otimiza os re-
cursos existentes, os meios existentes para se chegar ao resultado (Pefia, 2008) da
celebragao do acordo de leniéncia, com a consecugdo dos objetivos previstos na
LAC. Tais objetivos demonstram a intenc¢do da sua finalidade como instrumento
eficiente de combate a corrupgio.’

Um fator que dificulta as negociagdes é o envolvimento de diversos drgaos
publicos, a interagdo entre eles, principalmente com o MPE, em razao da sua
autonomia funcional, ou seja, ndo hd uma coordenagdo hierarquica para as
condugdes da participagdo do MPF nos acordos de leniéncia da LAC. Como
observado pelo entrevistado E9, e de acordo com as duas legislacdes existentes
nas quais ha previsao do instrumento de acordo de leniéncia (Lei n® 12.529/2011
e Lei n® 12.846/2013), o MPF nao tem competéncia para firmar esse tipo de
acordo. Como observado por Tamasauskas (2022, p. 28), a assincronia entre os
o6rgaos encarregados do controle da corrupgéo traz perda de eficiéncia ao sistema
como um todo.

Um bom relacionamento entre as instituicdes (Department of Justice — DoJ
— e Securities and Exchange Commission — SEC US) é um dos motivos da
eficiéncia do acordo de leniéncia dos EUA, como observado pelo entrevistado
E3, por trazer o bindmio previsibilidade-seguranga. O Acordo de Cooperagio
Técnica (ACT) firmado entre o Ministério da Justica, a CGU, a AGU e o TCU
foi o primeiro passo para que as institui¢des publicas que sofrem com a pratica
do ato lesivo previsto na LAC consigam ter uma relagdo coordenada, tendo que
superar o “ego institucional” (como apontado pela entrevistada E13), para que no

4 Gomes e Miranda (2019); Medauar (2021); Marrara (2019); Pefia (2008).
5 Binenbojm (2020); Pena (2008); Medauar (2021).
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futuro se tenha o chamado “balcao tnico’, que se traduz como um lugar comum
na administracio publica, onde a empresa infratora pode procurar e, por meio
de acordo, resolver as implicac;()es sancionatdrias nas areas administrativa, civil
e penal, mediante colaboragdo com os 6rgaos envolvidos.

Como a eficiéncia implica decisdes administrativas, processos e procedimen-
tos mais céleres e técnicos (Pefa, 2008), uma coordenac¢io entre as instituicoes
aumenta a eficiéncia do acordo de leniéncia por dar mais seguranca juridica e,
assim, atrai as empresas infratoras, aumentando também a eficiéncia e a efetivi-
dade da autoridade investigadora (Athayde, 2019). Conforme o painel de acordo
de leniéncia da CGU, ja foi recuperado, até o momento, por meio de acordo de
leniéncia, o valor de R$ 8.675.44.210,53. Segundo o painel de “acordos e leniéncia”
realizado pelo MPF, até o momento, foi recuperado o valor R$ 24.702.155.15.

A participagdo do MPF nos acordos de leniéncia celebrados pela CGU tem
importancia na area penal, considerando que o MPF é o tinico érgao que pode ne-
gociar as sangdes na seara penal, tendo em conta sua competéncia constitucional.

Como consta do ACT assinado, o papel do TCU é importante na quantifi-
ca¢do de danos, mais especificamente no sentido de considerar que os valores
negociados no acordo satisfazem os critérios estabelecidos para a quitagdo do
dano por ele estimado. O papel do Cade na interagdo com a AGU e demais ins-
titui¢oes no acordo de leniéncia tem importancia quanto ao ato lesivo praticado
contra a administragdo publica federal e a ordem econdmica, como na hipo6tese
dos cartéis. A expertise do Cade, além de contribuir para a eficiéncia do acordo,
também contribui para a seguranga juridica, que ¢ um dos grandes incentivos
para que a empresa infratora celebre o acordo com a administragao (alto grau
de alavancagem investigativa).

Portanto, uma agdo coordenada das instituicdes envolvidas na area de combate
a corrupgao proporciona uma maior seguranga juridica ao acordo de leniéncia,
o que possibilitaria mais acordos e, em consequéncia, a recuperagdo de ativos
(ressarcimento ao erdrio) de forma mais célere.

Outro fator que apareceu nas entrevistas em relagdo ao acordo de leniéncia
é a resisténcia das empresas infratoras quanto a admissdo da responsabilidade
pelo ato lesivo. O acordo de leniéncia é um tipo de cooperagao (Athayde, 2019;
Marrara, 2019) em que precisa haver uma convergéncia de vontades, e as empre-
sas ja vém para a negociagao querendo colaborar o minimo possivel, resistindo
a colaborar efetivamente com as investigagdes (Palma, 2015; Sales e Bannwart
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Junior, 2015), sendo essa uma das dificuldades encontradas nas negociagdes do
acordo de leniéncia.

E uma resisténcia esperada porque, para a celebragio do acordo de leniéncia,
a empresa tem que admitir a responsabilidade dos atos lesivos e, consequente-
mente, sofrer as san¢des previstas na LAC. Ndo ha previsio de imunidade, seja
penal, civil ou administrativa, na Lei n® 12.846/2013.

As empresas sdo representadas por advogados que possuem bastante expe-
riéncia sobre o tema e, portanto, tém conhecimento dessa auséncia de imunidade
que esta na lei. A confissdo da empresa quanto a responsabilizacao objetiva dos
atos ilicitos é importante para aferir a eficiéncia do acordo de leniéncia, porque
facilita a instrucgdo das provas obtidas com a determinacdo do sujeito ativo e do
ato ilicito que foi praticado (Athayde, 2019; Pefia, 2008).

Outro aspecto da eficiéncia (Pefia, 2008) é a questdo dos graus de incentivos
certos. Trata-se de como tratar a questdo da consensualidade dos acordos de
leniéncia de forma a atrair a empresa infratora, sem ferir os principios da admi-
nistragdo publica (Palma, 2015; Athayde, 2019).

A consensualidade no processo administrativo sancionador surgiu como um
mecanismo de resolucdo de conflitos, de forma mais célere e eficiente também
para a administracao publica (Palma, 2015). Como revelado nas entrevistas,
principalmente na resposta dos entrevistados E3 e E5, que exercem alto cargo na
CGU, os processos administrativos, e até judiciais, que se prolongam de forma
demasiadamente lenta geram um alto custo para a administra¢ao publica, se
comparados a san¢do que ¢ aplicada ao final.

A ineficiéncia do processo administrativo tem como uma das causas a discussao
levada ao Poder Judicidrio. O entrevistado E12 pontuou que o grande nimero
de casos que sao levados ao Judiciario impacta de forma prejudicial no curso do
Processo Administrativo de Responsabilizagdo das Pessoas (PAR), cujo custo
afeta sua ineficiéncia (Pefa, 2008).

Nesse aspecto, o acordo de leniéncia surge como uma solugdo para a deman-
da questionada no Judicidrio, na medida que é um ajuste entre a administra¢ao
publica e a empresa infratora, com todos os efeitos delineados no documento
assinado pelas partes, e, assim, ndo tera desdobramento no Judiciario e no PAR.
E necessario ter incentivos a serem oferecidos & empresa infratora para que ela
colabore com as autoridades antes de os atos lesivos serem detectados, o que pode
ser realizado por meio de um programa de integridade.
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Outro objetivo do acordo de leniéncia previsto na LAC que apareceu nas
entrevistas e esta presente como clausula obrigatdria dos acordos de leniéncia
do Brasil e dos EUA ¢ o programa de integridade ou programa de compliance.

Este tem como objetivo o combate a corrup¢do na medida em que previne
atos como suborno, para contornar politicas publicas e processos para obter
vantagem competitiva e lucro (Kurkowski e Praseres, 2020), e faz parte da fase
de avaliagdo do acordo de leniéncia (Marrara, 2019). A empresa que tenha um
programa de integridade consegue prevenir atos de corrupgao, diminuindo os
custos publicos que a administragao publica tem no seu enfrentamento (Gomes
e Miranda, 2019; Rose-Ackerman e Palifka, 2020), o que resulta também em
uma eficiéncia econdmica do acordo de leniéncia (Pefia, 2008; Athayde, 2019).

Além disso, o acordo estd inserido no programa de leniéncia promovido pelo
Estado, que, além do aspecto sancionador, tem a preocupagao com a melhoria
do programa de integridade das empresas (Palma, 2015), o que, de forma direta,
diminui o nimero de prética de atos lesivos e, assim, combate a corrupgao.

Por fim, a percep¢io de todos os entrevistados é que o acordo de leniéncia é
um instrumento eficiente de combate a corrupgio, considerando a obtengio de
informagdes e a confissdo da empresa infratora obtida de forma mais agil do que
um processo administrativo sancionador ou do que processo judicial. A eficién-
cia também ¢ visualizada na implanta¢ao e acompanhamento dos programas de
integridade/compliance na medida em que previnem e promovem a detec¢ao da
prética de atos ilicitos, provocando a mudanga de cultura comportamental nas
empresas brasileiras.

Conclusao

O acordo de leniéncia tem sido uma importante ferramenta no combate a cor-
rupg¢ao, permitindo a recuperagdo de recursos desviados (ativos) e a mudanca de
paradigma em relagio a efetividade da punigio. E um instrumento utilizado para
o combate a corrup¢do como forma de prevenir a pratica de atos lesivos contra
a administracdo publica ao provocar o desarranjo das organizagdes de empresas
infratoras, com o sancionamento dessas empresas e apuragdo de outros atos lesivos
descobertos mediante a colaboragio.

A realizagdo do acordo com a empresa infratora enfrenta desafios legais e
finalisticos inerentes a organizagao da estrutura administrativa que a envolve,
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como a participagdo de varios 6rgaos publicos em razdo das diversas competéncias
sancionatorias e organizacionais que envolvem a negocia¢do das sangdes. Dentro
do escopo da consensualidade administrativa, o acordo de leniéncia é a melhor
alternativa para resolucdo de controvérsias, alcangando uma eficiéncia técnica e
econdmica desejada com o protagonismo da CGU como 6rgao administrativo
competente na hipdtese da pratica de atos lesivos contra a administragdo publica
no ambito da LAC.

O protagonismo da CGU traduz-se na estrutura administrativa adequada, com
capacitagdo de seus agentes publicos, propiciando um futuro de coordenagao no
didlogo com outros 6rgaos publicos envolvidos, como o MPE, em razao de sua
competéncia para negociar sangao penal, e o Cade, em razdo de sua competéncia
para negociar sangao antitruste. O caminho a ser buscado é a concretizagao de
um balcdo tnico de negociagdo com as empresas A interagdo entre os 6rgaos
publicos envolvidos nesse processo esta evoluindo, sendo o ACT considerado
um marco inicial de um modelo institucional colaborativo.

Nesta pesquisa, a principal limitagdo encontrada para a obtengdo dos resulta-
dos é a auséncia de um banco de dados comparativo sobre o tempo do acordo de
leniéncia e do processo administrativo de responsabilizacdo da pessoa juridica,
bem como sobre os respectivos custos. Essa limitacao pode ser solucionada com
a atualizacdo do painel da CGU para a insercéo de tais informacdes, que também
poderao ser solicitadas ao Conselho Nacional de Justica (CNJ). Outra limitagdo
existente é que a pesquisa se baseia nas percepgdes pessoais dos profissionais
entrevistados, o que pode influenciar no resultado.

De modo geral, de acordo com os resultados obtidos neste estudo, consi-
derando as limitagdes envolvidas na pesquisa, sio poucos os desafios a serem
enfrentados que possam afetar a eficiéncia do acordo de leniéncia como instru-
mento de combate a corrupgdo. Assim, nesse aspecto, considerando a atuagio e
organizagdo administrativa da CGU, pode-se afirmar que o acordo de leniéncia
se apresenta como ferramenta eficiente no combate & corrupgao, alcangando os
objetivos da LAC.
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Compliance: instrumento de governangca como
mecanismo de mitigacao de erros nos processos
de trabalho na Advocacia-Geral da Uniao

Tulio Junqueira

Resumo

Este trabalho analisa como a Advocacia-Geral da Unido (AGU) tem implemen-
tado instrumentos de governancga e compliance para reduzir indicios de irregu-
laridades. A pesquisa, de abordagem qualitativa, utiliza dados secundarios sobre
a evolugao dos indicios no sistema de controle do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e, posteriormente, realiza 13 entrevistas semiestruturadas com servidores
envolvidos na folha de pagamento. Os resultados indicam que os mecanismos de
compliance sdo incipientes, com a falta de pessoal contribuindo para essa situacgéo.
Além disso, a maioria dos entrevistados tem um conhecimento superficial sobre
governanga e compliance, evidenciando uma preocupagdo com a baixa maturidade
desses processos nas institui¢oes. A pesquisa ressalta a importancia de gerenciar
riscos nos trabalhos da folha de pagamento da AGU e aponta fragilidades na
institucionaliza¢do de mecanismos de governanca. Os resultados podem servir
como insumo para a melhoria da tomada de decisdo dos gestores da AGU, em
resposta as mudancgas promovidas por esses instrumentos.
Palavras-chave: governanga, integridade, compliance, e-Pessoal.

Introducao

A transparéncia, a responsabilizagdo e a governanga eficaz sao fundamentais na
administracao publica, com o compliance como elemento-chave para conduta
ética, mitigagdo de riscos e boa governanga (Araujo, 2019). A adogédo de pro-
gramas de compliance fortalece controles internos e previne condutas ilicitas,
garantindo integridade e cumprimento das normas (Azevedo et al., 2017). O
compliance é um pilar da governanca publica, gerenciando riscos e controles

62



COMPLIANCE: INSTRUMENTO DE GOVERNANCA COMO MECANISMO DE MITIGAGAO...

internos para evitar sangdes legais, prejuizos financeiros e perdas reputacionais
(Araujo, 2019). Organizagdes com programas de integridade eficazes podem obter
descontos de até 4% em multas, enquanto a auséncia dessas medidas pode levar
a sancdes mais severas, conforme a Lei n® 12.846/2013. Apesar dos avancos, o
Estado ainda enfrenta desafios no controle e recupera¢ao de recursos desviados
por falhas ou atos ilicitos.

O Decreto n°® 9.203/2017 e a Portaria n® 1.089/2018 exigiram programas de
integridade nos 6rgaos federais até novembro de 2018. A Advocacia-Geral da
Unido (AGU) implementou um sistema de governanga corporativa pela Portaria
AGU n° 414/2017, focado em valor publico, integridade e controle de riscos.
Contudo, processos como a folha de pagamento ainda apresentam falhas. Em
2022, o e-Pessoal identificou 308 irregularidades, sem mecanismos de compliance
eficazes para mitiga-las.

Assim, o objetivo do trabalho ¢ investigar como a AGU tem adotado instrumen-
tos de governanga e compliance, de modo a reduzir seus indicios de irregularidades.

Referencial tedrico
Governanga e integridade

O termo governanga, inicialmente associado ao exercicio de poder por lideres
politicos, adquiriu novas dimensoes na década de 1980 (Mozzato et al., 2014).
A origem do conceito moderno estd vinculada a necessidade de mitigar erros
organizacionais, alinhar objetivos e melhorar a seguranga em processos decisorios.

Internacionalmente, em resposta a escandalos financeiros e crises de con-
fianga, surgiram mecanismos como o Cadbury Report, em 1992, e a legislagao
Sarbanes-Oxley, em 2002, nos Estados Unidos, que influenciaram profundamente
os padrdes de governanga corporativa e a criagao de frameworks como o Com-
mittee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (Coso). No
Brasil, iniciativas como a Lei n® 10.303/2001, que alterou a Lei das Sociedades por
Acodes (Lei n°® 6.404/1976), e a fundacdo do Instituto Brasileiro de Governanga
Corporativa (IBGC) impulsionaram a adogao de boas praticas de governanga.
O Cédigo das melhores prdticas de governanga corporativa, elaborado pelo IBGC,
estabelece quatro principios fundamentais: transparéncia, equidade, prestagdo
de contas e responsabilidade corporativa (IBGC, 2015).
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Embora inicialmente direcionado ao setor privado, o conceito de governanga
corporativa foi adaptado a administragdo publica, onde também busca a eficacia
na gestao de recursos e a promogao do bem-estar coletivo (Matias-Pereira, 2010).
A governanga publica se concentra em mecanismos de lideranga, estratégia e
controle, promovendo accountability, transparéncia e integridade nas agoes
governamentais (Amorin e Oliveira, 2022), englobando ndo apenas processos
e institui¢des estatais, mas também a “administracio indireta” e a mediacio de
conflitos entre interesses diversos (TCU, 2014).

Segundo Amorin e Oliveira (2022), a integridade ¢ um principio central da
governanga publica, envolvendo cumprimento legal e altos padrdes éticos para
fortalecer a confianga publica. Silva (2022) destaca que a integridade publica exige
a aplicacao de valores e normas institucionais, com foco na prevencio e deteccido
de ilicitos. Além disso, a integridade requer informagdes publicas de qualidade,
monitoramento eficaz e documentagao dos procedimentos para garantir confor-
midade com padroes éticos (Amorin e Oliveira, 2022). Esse principio é essencial
na gestao de recursos publicos, promovendo transparéncia e responsabilidade
nas decisdes administrativas.

O compliance como instrumento de governanga

A pratica de compliance teve suas origens na legislagdo dos Estados Unidos, com
destaque para a Prudential Securities, de 1950, e regulamentagdes da Securities
and Exchange Commission (SEC) na década de 1960. Posteriormente, a Europa
introduziu sistemas de autorregulagao, como a Convengao Relativa a Obrigagao
de Diligéncia dos Bancos, em 1970, enquanto nos Estados Unidos o Ato Patrio-
tico, de 2001, reforgou os controles internos nas institui¢des financeiras apds os
atentados de 11 de setembro (Hayashi e Rios, 2014).

No Brasil, o compliance comegou a se consolidar em 1998 com a Resolugao
n® 2.554 do Conselho Monetario Nacional e a Lei n® 9.613/1998, que abordava
a prevencao a lavagem de dinheiro. A Lei Anticorrupg¢ao (Lei n° 12.846/2013)
foi um marco significativo, incentivando a adogdo de programas de integridade
e a responsabilizacdo de pessoas juridicas por praticas ilicitas. Conforme Xavier
(2015), compliance representa a conformidade com regulamentos internos e
externos, visando prevenir riscos e preservar a reputagao institucional. Ele tam-
bém esta diretamente relacionado a prevengao de crimes de corrupgéo e outros
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atos contra a administragdo publica. Assim, o compliance atua como guardido
da imagem e da eficiéncia das organizagdes.

Na administragdo publica, compliance ganha um papel central ao prevenir
inconformidades e melhorar a gestdo de riscos. Seguindo Lobo e Ferreira (2022),
o compliance auxilia na operacionaliza¢do de sistemas de controle interno e dis-
semina uma cultura de controle e governanga. Essa pratica também ¢é essencial
para mitigar desvios de recursos e assegurar que 0s processos organizacionais
estejam alinhados as normas vigentes. Um exemplo é o uso do compliance para
implementar medidas contra a corrupgao. O Guia de integridade piiblica da
Controladoria-Geral da Unido (CGU) (Brasil, 2015) destaca que a integridade
publica inclui iniciativas que promovem transparéncia, gestdo adequada de
recursos e relagdes estreitas entre o Estado e a sociedade. Essas medidas devem
proteger a administragao contra praticas ilicitas e assegurar a entrega de servigos
publicos com eficacia.

Conforme Machado (2017), compliance no setor publico vai além de seguir
normas legais; envolve também a implementagdo de boas préticas, a promogao
da ética institucional e a criagdo de sistemas robustos para detec¢ao de irregu-
laridades. O objetivo é criar um ambiente de gestdo transparente e responsavel,
reduzindo os riscos de erros e desvios.

A integragao entre compliance e integridade ¢ essencial para a governanga
eficaz. Xavier (2015) enfatiza que, enquanto compliance foca na adesdo a nor-
mas, a integridade busca promover valores éticos e comportamentos alinhados
a missao institucional. Essa combinagao fortalece a capacidade das organizagdes
de enfrentar desafios regulatorios e institucionais.

No Brasil, o advento da Lei Anticorrupg¢ao ampliou a responsabilidade das
organizagdes em prevenir e combater atos ilicitos, consolidando o papel de pro-
gramas de integridade como ferramentas estratégicas. Isso refor¢a a importancia
de arranjos institucionais que assegurem que a administracao publica opere de
maneira ética e eficaz (Brasil, 2015). Em suma, o compliance ndo é apenas um
mecanismo de controle; é também uma ferramenta que promove a confian¢a
publica e protege os recursos institucionais. Seu alinhamento com os principios
de integridade e boa governanca ¢ indispensavel para atender as demandas da
sociedade por gestao publica eficiente e transparente.
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Metodologia de pesquisa

A coleta de dados primarios foi realizada por meio de entrevistas semiestrutura-
das com servidores diretamente envolvidos nos processos de folha de pagamento
em diversos 6rgaos do Poder Executivo federal. O roteiro utilizado consistiu em
19 perguntas abertas, elaboradas com base na literatura sobre o tema. As entre-
vistas tiveram duragdo média de 25 minutos e foram conduzidas com garantia
de confidencialidade. Os convites para participagdo na pesquisa foram enviados
a todos os ministérios do Poder Executivo federal. Ao todo, participaram 13
pessoas, distribuidas entre os seguintes 6rgaos:

o AGU (dois entrevistados);

o Ministério da Agricultura e Pecuaria (Mapa): um entrevistado;
o Ministério da Justica (M]): um entrevistado;

« Ministério de Minas e Energia (MME): um entrevistado;

o Ministério da Saide (MS): um entrevistado;

o Ministério do Trabalho e Emprego (MTP): trés entrevistados;
o Ministério da Gestao e da Inovagdo (MGI): dois entrevistados;
o Ministério das Comunicacdoes (MCOM): dois entrevistados.

A metodologia também incluiu uma exploragao inicial do sistema e-Pessoal
do Tribunal de Contas da Unido (TCU), com a coleta de percepgdes sobre a
eficacia dos instrumentos de controle utilizados. Diante dos dados levantados,
foi realizada uma analise descritiva e correlacional para compreender a relagio
entre os mecanismos de compliance e a redu¢ao de indicios de irregularidade nos
processos administrativos.

As entrevistas foram analisadas por meio da analise de contetido, permitindo
identificar padrdes e categorias emergentes a partir das entrevistas. O uso dessa
técnica facilitou a triangulacdo de dados primarios e secundarios, aumentando
a validade dos resultados obtidos.
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Resultados e discussao
Governanca na AGU

A AGU implementou um Sistema de Governanca Corporativa por meio da
Portaria Normativa n® 46/2022, que substituiu a Portaria AGU n°® 414/2017. Esse
sistema ¢é estruturado com base nos principios de governanga publica definidos
no Decreto n®9.203/2017, incorporando diretrizes de transparéncia, integridade,
prestacdo de contas e responsabilidade.

O Comité de Governanc¢a da AGU (CG-AGU) é a instancia maxima do
sistema, com fungdes consultivas e deliberativas, sendo apoiado pela Comissio
Técnica (CT-CG-AGU) e pelos Nucleos de Governanga (NGs). Esses grupos
monitoram a estratégia institucional e promovem a integragao entre lideranga,
gestdo de riscos e controles internos. Um destaque é o Programa de Integridade
da AGU, instituido pela Portaria Normativa AGU n® 67/2022, cujo epicentro esta
na criagdo de um Plano de Integridade com base no modelo das Trés Linhas do
Instituto dos Auditores Internos (IIA). A governanga na AGU busca alavancar a
eficiéncia organizacional e mitigar riscos em processos decisorios.

A gente vai trabalhar sempre com a ajuda de algumas normativas do Planejamento e
da Secretaria do Tesouro Nacional. Porém, aqui, internamente, nds temos algumas.
Algumas portarias e ordens de servico que desempenham algumas tarefas, mas no

geral, é o proprio treinamento normativo que deriva da lei.

O sistema e-Pessoal do TCU é uma ferramenta informatizada para fiscalizacao
de atos de pessoal, como concessoes de beneficios e nomeagdes. Ele identifica
indicios de irregularidades que podem gerar prejuizos ao erario. Em setembro
de 2022, a base da AGU apresentava 308 indicios de irregularidades, destacando
a necessidade de mecanismos mais robustos de compliance para enderecar suas
causas e prevenir danos financeiros.

A pesquisa revelou que ha uma percepg¢ao generalizada da insuficiéncia de
pessoal e de mecanismos de governanga nos 6rgaos publicos, o que contribui
para a dificuldade em solucionar os indicios apontados pelo TCU.

Eu vejo dessa tendéncia de dar maior seguranca na supervisao assim da administracéo

publica, assim, desse cruzamento. S6 que, como eu te falo, as vezes, quando a gente
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esta ali na rotina do 6rgéo, o tempo estd focando mais nas demandas... Sé que, como
eu te disse, eu sou uma pessoa que sempre teve muito cuidado de falar algo que eu

ndo sei por completo.

Ademais, as entrevistas indicaram que o sistema e-Pessoal ndo é plenamente
utilizado pelos gestores para implementar agoes preventivas. Um dos entrevis-
tados comentou:

0 6rgdo central nada na diredo contrdria, devido @ LGPD, devida as novas legislagoes
de protecdo aos dados e demais que esta numa dificuldade nossa de obter informacéao
de outros drgdos para fazer cruzamento de dados. Quer dizer. Inclusive é uma tentativa
atual da gente conseguir ter acesso e saber se o servidor e responsavel do 6rgio, se o

servidor tem ou recebe remuneragdo em um outro local, por exemplo.

Governanga e compliance

Para analisar os dados coletados, foi empregada a técnica de analise de contetdo
conforme Bardin (2011). As entrevistas semiestruturadas geraram dados que fo-
ram organizados em categorias tematicas utilizando ferramentas como o software
NVIVO. Os temas principais emergentes incluiram percepgdes sobre governanga,
compliance e desafios na gestao de folha de pagamento.

A frequéncia de termos em questdes especificas foi utilizada para identificar
tendéncias. Por exemplo, o termo “integridade” apareceu frequentemente asso-
ciado a desafios na implementagao de medidas de compliance, enquanto “cultura
organizacional” foi amplamente vinculado a resisténcia a mudangas.

Os resultados apontam um baixo nivel de maturidade em governanga e
compliance nos érgaos analisados. Entre os entrevistados, trés declararam des-
conhecer completamente os conceitos de governanga e compliance, enquanto
outros demonstraram um conhecimento superficial: “Eu realmente néo tenho
esse conhecimento pra te falar, mas eu acho muito provavel que isso tenha”; “Acho
que nao! Como se acabou de falar, esta muito novo ainda”.

Nos processos de folha de pagamento, os mecanismos de compliance sao
considerados incipientes. A falta de pessoal foi citada como um fator critico que
prejudica a implementagao de controles internos eficazes. Além disso, ha pouca pa-
dronizagao nas agdes de controle, o que aumenta o risco de erros e irregularidades.
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Existe o mapeamento, sabe? Tipo, vocé sabe que a folha de pagamento, como eu
falo, eu trabalho na execugao or¢amentaria, né? A minha légica é uma légica mais
de executar assim, questao de se apropriar da folha, de fazer valer o que é executa...
Entdo, assim é um processo mais de execugdo, né? Entao assim é em relacio a essa
area de execugdo. Eu ajudei assim nessa questdo de mostrar o processo, né? Entdo
assim tese, esse roteiro ja foi passado para a diregdo e a gente consegue aplicar esse
roteiro pessoal da execugdo or¢amentaria. Ha uma rotina clara, definida de quando
chega “0”? final do més. Eu ja tenho um prazo certo para fazer apropriagdo da folha
de pagamento para ndo ocorrer o atraso, o prazo que seja bom também para eu fazer

um controle e olhar tudo direitinho. Entao a gente ja tem isso bem definido.

Os indicios de irregularidade nos processos administrativos da AGU estdo
frequentemente associados a falta de treinamento, auséncia de sistemas automa-
tizados para verificagdo de inconsisténcias e um baixo nivel de envolvimento da
alta administracao. Esses fatores criam um ambiente propenso a falhas que po-
deriam ser mitigadas com uma maior integracao entre os nucleos de governanga.

As entrevistas destacaram a importancia de compliance como uma ferramenta
para mitigar erros e evitar prejuizos ao erario. No entanto, foi observado que a
cultura organizacional dos 6rgaos muitas vezes nao é compativel com os objetivos
de compliance, levando a resisténcias a implementagio de mudangas: “E muito
provavel que tenha, mas como por exemplo, a minha drea é um pedacinho da
area meio. A gente ndo trabalha na drea finalistica do 6rgdo, entao nao posso te
afirmar quais sdo esses mecanismos”.

A falta de conhecimento sobre governanca e compliance reflete a necessidade
de capacitagdo e conscientizagdo. Seguindo Amorin e Oliveira (2022), a apli-
cagdo efetiva de principios de governanca exige lideranca e comprometimento
em todos os niveis institucionais: “Eu digo que ¢ a capacidade de mobilizagao
de uma entidade politica, de comandar, de aplicar as suas politicas, comandos
acolhedores. Realizagdo, realizacdo, socializa¢do, controle. A capacidade da or-
ganizagao de gerir toda a sua politica de exceléncia e governar”; “Assim, muito
superficial também. Mas eu acredito que seja questao de vocé aplicar sistemas e
métodos para vocé diminuir os riscos. E assim, gente, trabalha muito a questdo
de gestao de risco, acredito”.
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Implementacéo de mecanismos de compliance

Embora o compliance seja reconhecido como essencial, sua implementagao
enfrenta desafios relacionados com escassez de recursos humanos e auséncia de
sistemas robustos. O modelo das Trés Linhas, recomendado pela AGU, oferece
uma estrutura para mitigar riscos, mas sua aplicagdo depende de uma adesdo
maior por parte das liderangas.

Os indicios de irregularidade sao sintomas de problemas estruturais e culturais
nos 6rgdos analisados. A falta de padronizagao nos processos administrativos cria
vulnerabilidades que poderiam ser evitadas com uma abordagem mais proativa
e o uso de tecnologias de automacao. Apesar das dificuldades, ha um consenso
entre os entrevistados sobre a relevincia do compliance para a integridade ins-
titucional. No entanto, a resisténcia as mudancas culturais e a falta de incentivo
das liderangas sdo barreiras significativas.

Em sintese, a pesquisa revela que, embora a AGU e outros 6rgaos reconhe-
¢am a importancia de governanga e compliance, ha lacunas significativas na
implementacdo desses mecanismos. A superacao dessas barreiras exige maior
investimento em treinamento, tecnologia e uma mudanca cultural alinhada aos
principios de integridade e eficiéncia administrativa.

Conclusao

O conceito de compliance na administragdo publica busca uma gestao responsa-
vel e eficaz, com abordagens preventivas e corretivas nos processos de trabalho.
Para isso, s3o necessarias politicas bem definidas e supervisdo interna e externa
efetiva, garantindo que normas éticas sejam seguidas por servidores publicos.
Procedimentos devem ser documentados e acessiveis as partes interessadas. A
integridade, como expressao do compliance publico, é essencial para fortalecer
a legitimidade e confian¢a nas institui¢des. Quando priorizada, a governanga
fomenta uma cultura de integridade, essencial para a seguranca e transparéncia
dos processos administrativos.

Na AGU observa-se avan¢o na governanga corporativa. O Sistema de Go-
vernanga, regulamentado pela Portaria Normativa AGU n® 46/2022, estabelece
instancias estratégicas e operacionais. O Programa de Integridade, por sua vez,
institui um Plano de Integridade para mitigar riscos. Contudo, a auséncia de ca-
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tegorizagdo de riscos na folha de pagamento evidencia uma lacuna significativa
na gestao.

Entrevistas realizadas com servidores da AGU revelaram fragilidades na
compreensao dos conceitos de governanga e compliance, bem como do Sistema
de Governanga e do Programa de Integridade. Essas deficiéncias podem com-
prometer a integridade institucional e a prevengdo de irregularidades, como
apontado pelo TCU no sistema e-Pessoal. Muitos servidores atribuiram irregu-
laridades a caréncia de pessoal, destacando a necessidade de maior capacita¢ao
e disseminac¢do de conhecimento sobre compliance.

Outro ponto relevante é o papel do TCU na disponibilizacio de dados para
cruzamentos e deteccdo de inconsisténcias. Embora possua ferramentas para
fiscalizar e controlar, o TCU afirma que cabe aos 6rgaos subordinados prover tais
mecanismos, o que levanta questdes sobre a transparéncia e a responsabilidade
compartilhada na governanca publica. A cooperagdo entre institui¢gdes e a pro-
mogdo de uma cultura de transparéncia sdo indispensaveis para o fortalecimento
da governanga.

Diante desses desafios, é fundamental disseminar a cultura do compliance na
administragao publica. Isso garantira processos sem inconformidades e a existéncia
de mecanismos para corrigir falhas, promovendo eficiéncia e responsabilizagao.
A incorporagdo dessa cultura assegura que as atividades institucionais estejam
alinhadas aos principios da governanga.

Académicos podem contribuir com estudos sobre a maturidade da governanga
e compliance em outros 6rgaos do Poder Executivo. Pesquisas futuras poderiam
explorar a institucionalizacao desses instrumentos e sua eficdcia na mitigagao de
erros e irregularidades, considerando também a percepgao dos cidadaos sobre
os servicos prestados. Esses estudos ampliariam a compreensao dos desafios en-
frentados pela administracao publica e reforgariam a importancia do compliance
para a confianga nas instituigoes.
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Emendas individuais e o paradigma de alocacao
nacional que privilegia a transparéncia:

uma andlise no atual contexto do processo
orcamentdrio brasileiro

Tiago Sales Miranda

Resumo

O estudo investigou a dindmica alocativa das emendas individuais de deputados
federais na etapa inicial de execugdo or¢amentaria, com foco no comportamento
paroquial e na transparéncia. Utilizando técnicas de record linkage, cruzaram-
-se dados sobre montantes empenhados nas 55° e 56° legislaturas, percentuais
de votos por municipio, regulamentacao da Lei de Acesso a Informagdo (LAI)
e transferéncias especiais. Foram realizadas analises estatisticas e de correlagao
entre os valores empenhados, a populagio e o Indice Firjan de Desenvolvimento
Municipal (IFDM). Os resultados indicaram que a maioria dos deputados nao
demonstrou comportamento paroquial, com 59,64% e 62,23% alocando recur-
sos de forma mais ampla em suas legislaturas. A regulamentag¢ao da LAI nao
influenciou significativamente as transferéncias e houve tendéncia de crescimento
nas transferéncias especiais. A correlagao entre os montantes empenhados e a
popula¢ao foi moderada, enquanto com o IFDM foi muito fraca. As principais
limitagdes incluiram a indisponibilidade de dados anteriores a 2015 e o curto
periodo de andlise das transferéncias especiais. Original e abrangente, o estudo
desenvolveu ferramentas préoprias para extracdo e analise de dados, oferecendo
contribui¢des relevantes para o debate sobre transparéncia e uso das emendas
individuais no Brasil.

Palavras-chave: emendas individuais, paroquialismo, transparéncia, processo

or¢amentario.
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Introducao

O papel dos Poderes Legislativo e Executivo e suas relagdes é uma questdo im-
portante para a compreensdo do orgamento em sua perspectiva como “expressao
legal e de relagdes de poder” (Cunha, 2019).

No Brasil, por muitos anos, o Executivo dominou e controlou a agenda or-
camental, especialmente as despesas discricionarias, e, em paralelo, restringiu a
participa¢do individual dos legisladores no processo or¢amentario federal (Bonfim,
Luz e Vasquez, 2023). Embora o Congresso seja responsavel pela aprovagao da
Lei Or¢amentaria Anual (LOA), a Constituicdo de 1988 delegaria ao Executivo
o controle exclusivo sobre os gastos discricionarios da Unido vinculados aos mi-
nistérios, colocando-o numa posigdo privilegiada de negociagio de transferéncias
desses recursos com os parlamentares (Bonfim, Luz e Vasquez, 2023).

Outrossim, por muito tempo prevalecera uma compreensao de que o Con-
gresso Nacional mais criava obstaculos que contribuia para o desenvolvimento
do Brasil, sob o argumento de que, em razao dos incentivos gerados pelas regras
eleitorais permissivas e pelo federalismo politico, os interesses dos parlamenta-
res brasileiros estariam voltados prioritariamente para politicas que atendessem
demandas particulares ou paroquiais, ao invés de politicas de interesse publico
(Almeida, 2014). Contudo, essa visao seria contraditada com estudos que de-
monstrariam uma participagao legislativa mais forte (Almeida, 2014; Rey, 2023)
e uma produgdo legislativa mais focada em interesses nacionais (Amorim Neto
e Santos, 2003).

Mas, quando se trata de processo or¢amentario, em que o Parlamento pode
influir na alocagdo de recursos orgamentais por meio de alteragdes nas progra-
magdes, sendo as emendas individuais as que melhor expressam a vontade par-
lamentar, seria razoavel presumir que elas nos dariam indicativos mais precisos
para interpretar as decisdes alocativas dos parlamentares. As emendas individuais
sdo aprovadas de forma praticamente automatica, sem discussdes de mérito, con-
veniéncia ou oportunidade do seu conjunto de gastos (Greggianin et al., 2023).
Qualquer que seja o interesse — se paroquial ou nacional — dos parlamentares
com o uso das emendas individuais, isso refletird nas estratégias alocativas dos
parlamentares mais especificamente.

O contexto do processo or¢amentario mudou significativamente a partir de
2015, com o instituto da impositividade. O arduo caminho de conflitos entre o
Executivo e Legislativo em torno do dominio sobre a execu¢do oramentdria re-
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sultou em uma série de alteragdes normativas que estdao impactando suas formas
de atuacao, conferindo maior poder de controle sobre o or¢amento ao parlamen-
to (Faria, 2023). Isso motiva a investigagdo sobre se haveria tendéncia de uma
atuagao parlamentar mais paroquial no atual contexto do processo orcamentario.

As modificacdes sinalizam que o or¢amento, antes puramente autorizativo,
passou a conter parcela impositiva, reduzindo o controle da liberagdo dos recursos
orcamentarios por parte do Poder Executivo. Esse novo arranjo institucional, que
provoca alteragdes na dindmica alocativa de recursos publicos federais e, conse-
quentemente, nos critérios relacionados com governanga do or¢amento federal
(Silva, Avelino e Rodrigues, 2022), ¢ relevante para o campo da administra¢ao
publica brasileira.

Nesse sentido, contribuindo com o debate em torno do or¢amento publico
e das premissas basicas que fundamentam sua importéncia, a presente pesquisa
visa responder a seguinte questao: em que grau o or¢amento tem chegado a ser
mais paroquial e menos transparente ao contrario de nacional e mais transpa-
rente na execuc¢do de emendas individuais dos deputados federais, no periodo
de 2016 a 2023?

Para responder a questao desta pesquisa, sdo propostas analises para identi-
ficagao e categorizagdo do paroquialismo no montante empenhado de emendas
parlamentares individuais da camara federal, comparando as 55 e 56 legislaturas;
bem como é mensurado o nivel de afetacdo da transparéncia nos percentuais das
destinagdes realizadas. Complementarmente, foram feitas andlises quantitativas
das transferéncias especiais.

O critério de destinag¢ao de emendas segundo concentragao de votos funda-
mentou as analises empiricas do paroquialismo, elaborado por meio de calculos
estatisticos. O critério de regulamentagao municipal da LAI orientou a investigacdo
das alocagoes a cidades transparentes ou ndo transparentes.

Com o uso de ferramentas e técnicas de record linkage foram reunidos dados
de empenho de todas as emendas individuais das 55* e 56 legislaturas; de percen-
tuais de votos recebidos pelos 513 deputados em cada municipio, nas eleicdes de
2014 e 2018; de municipios que regulamentaram a LAI até 2019; entre outros. Os
resultados mostram que a maioria dos deputados federais ndo sdo paroquiais na
alocagao de suas emendas individuais — 59,64% e 62,23% — respectivamente, a
cada legislatura. A regulamentagdo da LAI ndo provocou o efeito esperado sobre
o montante das transferéncias promovidas pelas emendas individuais. Ha ten-
déncia de crescimento das transferéncias especiais. A correlagdo dos montantes
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de empenho com a populagao total dos municipios é moderada; mas, com os
indices de desenvolvimento municipal, é muito fraca.

Referencial tedrico
Participacéo legislativa e sua relagdo com o Executivo

A discussao sobre a relagdo Executivo-Legislativo, no Brasil, é bastante associada
ao presidencialismo de coalisao e a perspectiva de que haja conflito inerente entre
os poderes (Freitas, 2013).

O fato de o Brasil adotar um sistema presidencialista e ter um sistema eleitoral de
representagao proporcional de lista aberta serviria de base para entender como o apoio
legislativo ¢ adquirido. [...] Tais prerrogativas, aliadas a um Legislativo preocupado
com interesses particularistas e localistas (devido a distribuicdo proporcional de
votos), ajudariam os presidentes brasileiros a contornar o Legislativo [Bonfim, Luz
e Vasques, 2023, p. 6].

Em um redesenho posterior, o modelo ainda remeteria a presenca do conflito,
mas esse passaria a ser influenciado decisivamente pela extensdo ou amplitude
dos poderes legislativos do presidente (Freitas, 2013):

os poderes legislativos do Executivo foram incorporados a analise dentro da chave
proposta por Linz, isto é, no interior do modelo conflitivo. Nesta chave, importa a
possibilidade desses poderes serem utilizados para contornar o Congresso. Seguindo
o mote de Shugart e Carey, uma série de trabalhos procura entender se o Congresso
delega poderes ao Executivo ou se o Congresso abdica de certos poderes, deixando

o Executivo usurpar sua capacidade legislativa [Freitas, 2013, p. 38].

Contribuindo com a investigagdo sobre se a produgao legislativa estaria fo-
cada em politicas publicas nacionais, Amorim Neto e Santos (2003) buscariam
compreender quais seriam os fatores que influenciam o comportamento legis-
lativo, analisando, entre outros, a relacio entre concentracdo de votos, a filiacao
a coalizao executiva e o patrocinio de projetos de lei em nivel nacional pelos
deputados eleitos. Desafiava-se a suposi¢do de que todos os membros da Camara
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baixa delegam uniformemente a tomada de decisoes sobre politicas nacionais ao
Poder Executivo, sob o argumento de que apenas deputados pertencentes a coa-
lisao parlamentar do governo teriam fortes incentivos para delegar, pois isso lhes
permitiria dedicar tempo para negociar recursos as suas regides ou a prestagdo
de servicos as suas clientelas (Amorim Neto e Santos, 2003).

Freitas (2013) afirmaria que um olhar atento ao processo legislativo permite
verificar que o poder Legislativo e o Executivo ndo tém agendas concorrentes;
aquele, quando altera projetos deste, ndo o faz seguindo a estratégia de levar bene-
ficios concentrados para seus eleitores, uma vez que a maior parte das alteragoes
tem conteddo nacional. Questiona-se, aqui, a premissa de relagoes pautadas por
conflito de interesses irreconciliaveis entre esses poderes, que s6 se sustentaria
se fosse desconsiderado o papel dos partidos politicos na coordenag¢ao do pro-
cesso de tomada decisao. Segundo o autor, nenhum dos poderes de agenda do
Executivo daria a ele a possibilidade de governar contornando o Legislativo; esse
controle seria do conjunto de partidos que fazem parte da coalizao presidencial;
seja coalizao majoritaria ou minoritaria, é a maioria que definird a agenda que
sera aprovada no Legislativo (Freitas, 2013).

E importante aprofundar em outro aspecto importante que Freitas (2013)
introduziu ao debate: o papel da representatividade partidaria na coordenac¢io
do processo de tomada decisao. Se por um lado houve um fortalecimento do
Congresso nos ultimos anos — conforme destacado por Almeida (2014) e Rey
(2023) —, por outro o presidencialismo de coalizdo continua sendo o modelo
politico brasileiro (Abranches, 2021). Nas palavras de Abranches (2021, p. 73), “as
coalizOes continuam a ser necessarias, sio formadas pelos partidos e as liderangas
partidarias tém papel relevante no processo decisério do Congresso”

Existem visdes negativas que desconsideram a participagao dos partidos da
coalizdo na formulag¢do e implementagio das politicas; tais revelam-se extremadas
e apoiadas no argumento de que a obtengao de cargos seria um fim em si mesmo,
desconsiderando o imperativo eleitoral que pesa sobre os politicos (Limongi e
Figueiredo, 2017).

Contudo, o que se percebe é o aumento dos custos para a gestao das coalizdes.
Existe uma crise politica continuada desde 2015, o presidencialismo de coalizdo
se tornara muito mais dificil; a inica forma de manter a governabilidade seria
compartilhando poder e aceitando limites mais estreitos para a amplitude e
profundidade das politicas publicas (Abranches, 1988).
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No primeiro ano do governo Lula 3, o Executivo apresentou 75 proposi¢oes,
mas s6 18 passaram; sendo o pior resultado comparado aos mandatos anteriores —
Lula 1 e 2 — e 0o menor indice pos-redemocratizagdo em comparagio com todos
os presidentes. O resultado teria sido pior que o do governo anterior, Bolsonaro,
que em seu primeiro ano de governo aprovara 25 das 79 propostas apresentadas,
quando ainda ndo tinha apoio do Centrao (Turtelli e Dantas, 2023).

Os niimeros evidenciam os padroes de governabilidade que se alteraram. Uma
explicagdo possivel que tem sido dada é o aumento do poder de influéncia do Con-
gresso sobre o governo no que se refere as emendas ao orgamento (Faria, 2023).

O parlamentar tem missdo importante e desafiadora ao assumir sua prerro-
gativa de emendamento ao orgamento, sobretudo no que se refere as emendas
individuais. Deve-se estar imbuido de capacidade técnica e politica de julgamento,
conciliando interesses mais diversos com uma finalidade maxima de melhor gerir
os recursos a sua disposicéo.

As emendas or¢amentarias podem se constituir uma estratégia eficiente tanto
para parlamentares quanto para eleitores, desempenhando um papel na melhoria
da qualidade da representagdo democratica (Pereira e Renno Junior, 2015).

Por outro lado, a literatura e o senso comum tratariam as emendas individuais
como moeda de troca entre parlamentares e eleitores (Mesquita, 2008; Mesquita
etal., 2014).

Elas sofreriam criticas baseadas em seu carater peculiar de afastar-se da aplica-
¢do de critérios e do debate puiblico, na medida em que dependeria unicamente da
vontade do parlamentar; ndo somente, também pelo fato “de sua liberagdo servir
de instrumento de barganha por parte do Executivo” (Greggianin, 2011, p. 170).

A despeito de qualquer significado pejorativo que se possa atribuir as emen-
das individuais — de que oferecem prejuizo as politicas nacionais, pulverizam
recursos publicos, entre outros —, seu uso pode convergir com as finalidades
programaticas de ambito nacional, além de contribuir com politicas distributivas
economicamente ineficientes (Musgrave e Musgrave, 1989).

As premissas da racionalidade eleitoral (Bugarin e Ferreira, 2021), da rei-
vindicag¢ao do crédito politico (Baido, Couto e Oliveira, 2019) e demais estudos
empiricos parecem corroborar a hipdtese de que os parlamentares tendem a
destinar mais recursos de emendas individuais a sua respectiva base eleitoral.!

1 Baido, Couto e Oliveira (2019); Almeida (2022); Pereira (2022); Pereira e Renné (2015); Baido e
Couto (2017).
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Todavia, ao examinar a relacdo entre execu¢do de emendas e reeleicdo, Mes-
quita (2008) descobriu que a hipotese de que a execucio das emendas é crucial
para a reelei¢do nao ¢ apoiada pelos dados, ndo havendo diferenca significativa
nas taxas de reeleicdo entre membros da oposicido e da coalizio.

Bonfim, Luz e Vasquez (2023) demostraram que a taxa de execu¢ao de emen-
das individuais, no periodo de 1999 a 2018, é maior nos anos eleitorais, o que os
fizeram sugerir que a execugao de emendas individuais ¢ considerada estratégica
nas eleicdes municipais, estaduais e federais.

O estudo de Amorim Neto e Santos (2003) para andlise dos fatores que in-
fluenciam o comportamento legislativo no sistema politico brasileiro nao deixou
de considerar a concentragdo de votos. Constatou-se, inclusive, que deputados
com alta concentragao de votos teriam uma probabilidade significativamente
maior de propor projeto de lei para beneficiar seu eleitorado em comparagdo com
deputados com votos geograficamente dispersos — 20,6% e 4,2%, respectivamente.

Nossa investigagdo pretende verificar se esse comportamento ¢ semelhante
com relagdo as emendas individuais parlamentares. Tem-se a primeira hipotese
deste estudo:

Hipdtese I: Os deputados federais tendem a empenhar mais recursos de emen-
das individuais a municipios em que concentraram mais votos.

Alteracdes na dinamica alocativa de recursos

Diante das crescentes mudangas no contexto economico mundial, as quais im-
pactam o Brasil, e do aumento na demanda por emprego, servigos e renda dentro
do pais, eleva-se ao patamar prioritario a necessidade de reforma or¢camentaria.
As dificuldades, limitagdes e idiossincrasias do processo or¢amentario brasileiro
revelam que a revisao do processo orcamentario requer a implantacao de estraté-
gia gradual de mudangas, com observéncia de alguns cuidados na definigao das
estratégias que visam superar as limitagdes existentes, ndo se limitando apenas a
mudangas na legislagdo, mas em um parcimonioso estabelecimento de etapas que
deveriam ser cumpridas até que um novo modelo or¢amentario seja plenamente
implantado (Cunha, 2019).

No entanto, esse ideal ndo se revelaria crivel no caso brasileiro. De modo geral,
registra-se que o contexto das mudangas fora no sentido oposto a uma reforma
focada em decisoes alocativas estratégicas e enfatizadas na melhoria do gasto
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publico. Como destaca Cunha (2019, p. 32), “a politica da despesa publica se
distanciou de uma visao estratégica das prioridades nacionais para se concentrar
no processo de execu¢ao or¢amentaria’

Evidenciou-se, decerto, um conturbado e conflituoso processo de disputas
entre os principais atores, o Legislativo e o Executivo, as quais culminaram em
alteracdes nos aspectos normativos do processo or¢camentério brasileiro, com
consequéncias para a governabilidade, a alocagdo de recursos e a mecénica do
presidencialismo multipartidario brasileiro (Faria, 2023).

Desde 2015, com a institui¢do da impositividade de execu¢ido de emendas,
viu-se um crescente impeto por alteragdes constitucionais que estabeleceram uma
nova dinamica no contexto or¢amentdrio, conferindo ao Poder Legislativo parcela
de controle sobre o orgamento (Faria, 2022; 2023). Essas altera¢des tiveram como
um de seus catalizadores a relagdao de conflito entre o Executivo e o Legislativo,
em que este se aproveitou de momentos de fragilidades daquele para a aprovagao
de propostas de emendas constitucionais (Silva, Avelino e Rodrigues, 2022) que
ampliassem os poderes dos parlamentares na alocagao de recursos.

O contexto geral coloca em evidéncia o carater mais paroquial do or¢amento.
Importante mensurar se as alocagdes dos deputados federais tém privilegiado
0s municipios em que concentraram maior percentual de votos, em uma analise
longitudinal de ambas as elei¢des, comparando sua evolugdo. Considerando o
esforgo estratégico empreendido pelo parlamento para aprovagio de todas as alte-
ragdes normativas que resultaram em seu aumento gradativo de poder decisoério
sobre as alocagdes; e em linha com a primeira hipétese mencionada em se¢ao
anterior — que deputados federais tendem a empenhar mais emendas individuais
a municipios em que concentraram maior votagdo —, propde-se outra hipotese:

Hipétese 2: A alocagdo paroquial de emendas individuais tende a aumentar,
comparando as 55° e 56° legislaturas.

Transferéncias especiais

Entre as altera¢des promovidas, a transferéncia especial se revela instituto com
caracteristicas bastante peculiares. Decorreu de um processo legislativo que durou
cerca de quatro anos de tramitagdo até sua aprovagdo em 2019.

A proposta original era permitir ao parlamentar a alocagdo de recursos dire-
tamente ao Fundo de Participagdo de Estados e do Distrito Federal e ao Fundo
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de Participa¢ao dos Municipios, sem necessidade de convénio ou instrumento
congénere, de modo que o recurso passasse a pertencer ao ente beneficiado (Brasil,
2015). A proposta foi de iniciativa do Senado Federal, apresentada pela senadora
Gleisi Hoffmann, do Partido dos Trabalhadores (PT), e outros parlamentares,
sob a justificativa de que a iniciativa objetivava aprimorar e desburocratizar a
execucdo de emendas parlamentares, além de sanar dificuldades fiscais observadas
hd varios anos na relacio entre a Caixa Econémica Federal e o Tesouro Nacional,
causadas pela administracédo dos repasses pela Caixa bem como pela demora nos
pagamentos das taxas de administragdo a referida institui¢ao financeira.

Entretanto, o substitutivo a proposta, de autoria do entdo deputado e relator da
comissao Aécio Neves, foi aprovado no dmbito da Camara federal, com alteragdes
no sentido de que se permitisse transferir recursos sem necessidade de convénios
ou instrumentos congéneres a qualquer ente da Federagao.

Uma peculiaridade de grande relevincia seria o fato de que os recursos trans-
feridos por essa modalidade passariam a pertencer aos entes beneficiados, no
momento da transferéncia financeira, conforme inciso II, § 2° do art. 166-A da
Constitui¢do de 1988 (Brasil, 1988). Caracterizam-se, portanto, como doagdes
patrimoniais de recursos da Unido aos demais entes, por iniciativa, sem desti-
nagdo especifica (Greggianin et al., 2023). Tal situagdo retira da esfera federal a
titularidade do controle e fiscalizacao dos recursos transferidos.

O aspecto critico se da em razdo da auséncia de regras que exige a vincula¢ao
da programacao da despesa da Unido, em outras palavras, sem observancia dos
requisitos minimos para a boa governanca e transparéncia or¢amentaria. A pro-
gramacao da despesa constitui principio fundamental orgamentério (Giacomoni,
2012). Sem programagao, no caso das transferéncias especiais, faz-se com que os
recursos sejam de dificil rastreamento em sua destinagao final, o objeto do gasto.
Ou seja, inviabiliza o controle politico prévio — que avalia o interesse publico
dessas transferéncias — e o controle social; contraria, ainda, dispositivo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que veda a consignac¢ao de crédito com finalidade
imprecisa na lei orcamentaria.

O ganho de autonomia e celeridade na execu¢ao dos recursos ¢ algo que precisa
ser destacado. Deputados, estrategicamente, utilizariam dessa nova modalidade,
para aumentarem e acelerarem a execu¢ao — or¢amentaria e financeira — de
suas emendas ao longo dos exercicios financeiros, diante de riscos iminentes e
crescentes de limitagdes orgamentarias, por parte do Executivo.

A LRF traria essa competéncia pela gestdo do fluxo mensal da execugao ao Exe-
cutivo, mediante elaboracdo de metas bimestrais de arrecadagdo e de cronograma
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mensal de desembolso; e, em caso de frustagao de receitas estimadas, promover
os contingenciamentos necessarios ao reequilibrio fiscal. Consequentemente, as
emendas parlamentares sofreriam contingenciamentos na mesma proporgao e
na mesma velocidade das demais despesas discriciondrias. Nesse sentido, espera-
-se 0 aumento no uso das transferéncias especiais entre os parlamentares, como
tentativa de acelerar a execucdo de suas emendas individuais, antes de limita¢oes
or¢amentarias ao longo dos exercicios.

Hipétese 3: Ha uma tendéncia de aumento de alocagdes realizadas por trans-
feréncia especial entre os deputados federais.

Transparéncia e orgamento publico

A discusséo atual sobre transparéncia, na visdo de Batista (2017), estaria priori-
tariamente relacionada com o processo de formulagio de leis e principalmente
de alocagdo orcamentaria, de maneira que o cidadao obtenha informagao sobre
as decisdes governamentais.

Com efeito, o processo de formulacéo de leis, em especial as orcamentarias,
¢ de uma complexidade tal que demandaria do Estado medidas que resguardas-
sem o direito de obter informacdes sobre decisdes alocativas. Sobre esse aspecto,
importante lembrar que escandalo de corrup¢ao sempre foi problema cronico
do Brasil (Sodré e Alves, 2010); sdo relevantes os casos associados ao processo
or¢amentario, os quais reduziriam sistematicamente a confianc¢a dos cidadaos
em relagdo as instituicoes publicas.

A primeira, a Lei de Responsabilidade Fiscal introduziria o principio da trans-
paréncia da gestdo fiscal, elencando entre os seus instrumentos: os planos, orga-
mentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestagdes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugdo Or¢amentaria e o Relatério
de Gestao Fiscal; e as versoes simplificadas desses documentos — aos quais se-
riam dada ampla divulgagdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico
(Brasil, 2000).

As alteragdes posteriores a LRF incluiram o dever aos entes da Federagao
de disponibilizar a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso as informagoes
relacionadas com receita e despesa. Além disso, conferiu ao 6rgao central de
contabilidade da Unido a centralizagao e organizagao —periodicidade, formato
e sistema — das informagdes e dados contabeis, orcamentarios e fiscais que os
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entes deverdo disponibilizar, os quais deverdo ser divulgados em meio eletrénico
de amplo acesso publico, conforme § 2° do art. 48 (Brasil, 2016).

Tal flexibilidade normativa resultou em uma série de externalidades, entre elas,
atraso na adesdo a norma em nivel local. Pesquisadores, ao constatarem que a
adesdo da norma ndo foi undnime em todos os entes da Federacio, sendo estabe-
lecida, no nivel local, em diversas configuragdes, buscariam oferecer explicagdes
(Batista, Rocha e Nascimento, 2022; Nichter e Michener, 2022). Discutiremos a
implementacao da LAI em ambito municipal do Brasil.

A consolidagdo das normas de transparéncia promovidas pela LAI no Brasil
¢ um desafio que perdura por longos anos. A transparéncia é diferente para cada
nivel de governo: no nivel federal, as taxas de conformidade sao em média 63%
para transparéncia passiva e 56% para transparéncia ativa; no nivel local, sdo de
20% e 57%, respectivamente (Nichter e Michener, 2022).

Atualizando os dados, 3.105 municipios nao regulamentaram a LAI até 2019,
representando ainda uma grande lacuna. Esse contexto motiva a investiga¢ao sobre
o efeito da adesdo da norma também nas decisdes alocativas dos parlamentares
da Camara dos Deputados.

O critério de regulamenta¢ao municipal da LAI orientou a investiga¢ao das
alocagoes das emendas individuais dos deputados federais a cidades transparen-
tes ou ndo transparentes. Se a adesdo da norma ¢ baixa entre os municipios, ela
provavelmente também néo é um critério observado entre os parlamentares para
a destinacdo de suas emendas. Nossa hipdtese, portanto, seria assim descrita:

Hipdtese 4: Os deputados federais tendem a executar mais recursos de emendas
individuais a municipios que nao regulamentaram a LAL

Metodologia

Este estudo de natureza empirica pode ser classificado como exploratério, cujo
proposito é contribuir com maiores informagoes sobre a execugdo de emendas
individuais de deputados federais, ampliando a discussdo em torno do paroquia-
lismo, da transparéncia e do processo or¢amentario federal brasileiro (Ledo, 2017).
A aplicagdo do estudo seguiu uma abordagem quantitativa, envolvendo analises
quantitativas e estatisticas descritivas para identificar tendéncias e padroes.

A pesquisa compreendeu quantidade significativa de dados primarios,
coletados em bases de acesso publico, e secundarios, obtidos junto a portais e
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pesquisadores. Os dados foram extraidos, consolidados, organizados e tratados
conforme especificado a seguir.

Essa tarefa foi viabilizada por intermédio da aplica¢do de técnicas de record
linkage (RL). O recorde linkage é um processo que envolve combinagido de bases
de todos que possibilitam, entre outras coisas, elimina¢ao de registros duplicados,
preenchimento de dados faltantes, corregao de campos registrados com valores
ndo validos (Coeli, Pinheiro e Camargo Jr., 2015). Utilizado para realiza¢ao de
estudos longitudinais, retrospectivos ou prospectivos; para analise de um conjunto
maior de variaveis, estabelecendo links para comparagao e classificagdo entre
bases (Coeli, Pinheiro e Camargo, 2015). O software utilizado nesta pesquisa
para aplicagdo do record linkage foi o Microsoft Power BI Desktop.

Os dados relacionados com emendas parlamentares individuais foram obtidos
junto ao portal da Camara dos Deputados, o qual disponibiliza consulta publica
para extragdo de relatérios com informagdes detalhadas. Os dados relacionados
com elei¢des de deputados federais, nos anos de 2014 e 2018, foram obtidos junto
ao Centro de Politica e Economia do Setor Publico da Fundagdo Getulio Vargas
(Cepesp). Quanto aos dados relacionados com transparéncia municipal, foram
considerados os dados dos municipios que regulamentaram a LAT até o ano de
2019. Esses dados foram obtidos junto a professora Mariana Batista, da Univer-
sidade Federal de Pernambuco (UFPE). Quanto aos dados de desenvolvimento
socioecondmicos dos municipios, foi considerado o Indice Firjan de Desenvolvi-
mento Municipal (IFDM) geral do ano de 2016. Os dados populacionais de cada
municipio foram obtidos junto ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), referentes ao ano de 2021.

Resultados e analise dos dados

Naio obstante o crescimento de emendas individuais em compara¢do com as
emendas de bancada e a observavel preferéncia parlamentar em alocagdes de
emendas individuais a gestao municipal sinalizando, em termos gerais, uma
evolu¢do no carater mais paroquial do or¢amento publico brasileiro, a anélise
do paroquialismo vai além de verificagdes comparativas entre montantes exe-
cutados. Ela perpassa a identificacdo de padroes e comportamentos que possam
evidenciar uma tendéncia mais particularista, e isso somente é possivel anali-
sando, de forma mais aprofundada, o comportamento de cada parlamentar na
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execugdo de suas respectivas emendas, em uma investigagdo precisa dos seus
destinatdrios finais.

Os resultados encontrados nesta pesquisa nao sao consistentes com a Hipdte-
se 1: deputados federais tendem a empenhar mais recursos de emendas individuais
a municipios em que concentraram mais votos.

Este estudo demonstrou que o comportamento da maioria dos parlamenta-
res da Camara Federal, nas 55° e 56° legislaturas, ndo ¢ paroquialista no uso das
emendas individuais. Em outras palavras, a maioria dos recursos de emendas
individuais foi destinada para cidades em que os deputados federais, em cada
legislatura: 1) concentraram menos que 20% dos votos vélidos recebidos nas
eleicdes; e/ou 2) ndo receberam nenhum voto. Entraram nesse computo as des-
tinagoes realizadas para programas de ambito nacional e estadual.

Explicando melhor a execugdo da emenda

Execugdo é um termo abrangente que compreende as etapas de empenho, liqui-
dacdo — execugdo or¢amentdaria — e pagamento — execugdo financeira; esta
ultima caracteriza a efetiva entrega dos recursos. A impositividade das emendas
nao garante sua execu¢do em caso de impedimento técnico e, também, de limi-
tagdo or¢amentdria — contingenciamento (Faria, 2023).

Para analisar se as alteragdes nas regras de execu¢ao orgamentaria previstas
na EC 86/15 afetaram a capacidade de o Executivo dominar e controlar o ciclo
financeiro das emendas individuais, a pesquisa de Bonfim, Luz e Vasquez (2023)
utilizou dados também de pagamento. Entretanto, para os fins analiticos desta
pesquisa, a execugdo das emendas individuais foi considerada apenas sob a dtica
do empenho; essa primeira etapa da execu¢ao da despesa or¢amentaria seria
suficiente para identificar os intensoes alocativas determinadas pelo parlamentar.

Apds a impositividade do orgamento, o autor da emenda passou a acumular
formalmente algumas fung¢des e prerrogativas administrativas durante a fase de
execugdo das programagdes, tais como indicagao dos valores por beneficidrio, da
ordem de prioridade em caso de contingenciamento, determinar remanejamen-
tos, autorizar alteragdes de elementos da programagao incluidas por emendas
(Greggianin et al., 2023).

O contexto provavelmente favoreceu uma pratica constatada por esta pesquisa
durante o processo de coleta e tratamento de dados das emendas individuais: a
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existéncia significativa de emendas com indicagdo genérica de beneficidrios —
com especificagao apenas no nivel nacional ou estadual. Greggianin et al. (2023)
confirmariam essa realidade ao afirmarem que as programagoes incluidas por
emendas, em sua maioria, sao genéricas e nao informam especiﬁcamente 0
municipio ou a entidade que sera beneficiada, sendo feitas durante a execugao.

Em 2016, a Camara informou a aprovagao de 6.233 emendas individuais; mas
o numero real das destinac¢des se revelou quando da sua execucio, totalizando
30.587. Em 2023 o quadro se intensifica: informam-se 5.200 emendas individuais

aprovadas, mas na execu¢ao sao 45.040 beneficiarios indicados.

O grau de paroquialismo entre os partidos politicos

A parte tedrica desta pesquisa destacou o papel essencial da representatividade
partidaria na coordenagdo do processo de tomada de decisdo. Nesse sentido,
mapear o grau de paroquialismo no espectro politico-partidario em termos de
execugdo de emendas individuais foi um dos objetivos de nossa pesquisa. Os
resultados indicaram uma prevaléncia de paroquialismo em partidos de centro
em ambas as legislaturas, seguido por partidos de direita. Mas o segundo periodo
é significativamente diferente do primeiro, os partidos de direita aumentaram
o paroquialismo em cerca de 38,89% na 56° legislatura. O fato se justifica por
ser o periodo legislativo correspondente as elei¢oes de 2018, com a eleigdo de
Bolsonaro e varios parlamentares de direita.

Entretanto, analisando especificamente o ranking dos partidos mais paroquiais,
encontrou-se um achado que vale discutir: seria o fato de o PT figurar entre os
partidos politicos mais paroquiais em ambas as legislaturas. Uma possivel ex-
plicagdo para o primeiro periodo seria, inicialmente, a priorizagao do partido
nas elei¢oes estaduais de 2014, diante de um cenario nacional desafiador de crise
partidaria. Tal fato, provavelmente, deslocaria a aten¢do do partido ao ambito
local, que direcionaria estratégias de alocagdo em nivel regional e local.

Com respeito ao periodo da 56 legislatura, o PT perderia espago politico
nas eleicoes de 2018. Com a eleicio de Bolsonaro, encerrou-se o ciclo PT-PSDB
do presidencialismo de coalizdo que monopolizava a competicdo pela chefia de
governo desde 1994. Uma coalizdo minoritaria nao se formaria de imediato; ao

contrario, de forma muito tardia e com alto custo fiscal, se conseguiria reunir,
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formalmente, nove partidos com controle de apenas 167 cadeiras da Camara dos
Deputados e 16 do Senado (Abranches, 2021).

De modo geral, os dois periodos legislativos apresentam uma predominéncia
do paroquialismo entre os partidos de centro. Em seguida, os partidos de direita.
Isso revela outra possivel tendéncia. Entretanto, assim como o quadro geral, os
casos isolados precisam ser mais bem investigados em pesquisas futuras.

Sobre a transparéncia

Assumindo o pressuposto de que para obter uma compreensiao mais clara da
transparéncia seja necessario ir além de suposi¢des abstratas e mergulhar em
contextos especificos nos quais as politicas de transparéncia sao elaboradas e
implementadas (Pozen, 2020), uma analise baseada em dados de implementagio
legal de normas de transparéncia seria relevante para o entendimento da trans-
paréncia no contexto do or¢amento publico brasileiro, sobretudo no que tange
as emendas individuais. A abordagem proposta por Pozen (2020) reconhece a
complexidade da transparéncia como um fendmeno social e visa fornecer uma
compreensao mais abrangente de suas politicas e implicagdes. Nesse sentido,
importante foi investigar se a LAI, como uma politica catalizadora dos avancos
em transparéncia no ambito federal, traria implica¢des significativas no compor-
tamento dos parlamentares em suas destinagdes de emendas individuais.

Os resultados evidenciaram que a regulamenta¢ao da LAI no ambito muni-
cipal ndo foi fator preponderante que provocasse alteragdes significativas nas
destinagdes de emendas individuais dos deputados federais, nao confirmando
a hipotese 4, que os deputados federais tendem a executar mais recursos de
emendas individuais a municipios que nao regulamentaram a LAI. Esse resultado
era possivel em razao da prépria conjuntura politica envolvendo a execugdo de
emendas individuais e a recente criacdo constitucional do instituto da transferéncia
especial. Esta evidenciaria a intengao do legislador em se criar um mecanismo
de transferéncias de recursos sem necessidade de critérios essenciais de transpa-
réncia, como a auséncia de informacdes sobre o objeto do gasto.

Os resultados da pesquisa mostraram que os montantes de transferéncias
especiais estdo em crescimento e oferecem indicios de que se tornardo uma
preferéncia parlamentar nas destinagdes nos proximos anos, o que corrobora
a hipotese 3, de que hd uma tendéncia de aumento de alocagdes realizadas por
transferéncia especial entre os deputados federais.
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Conclusao

O comportamento parlamentar brasileiro foi objeto de investigagdes ampliadas
em seus diversos contextos politico-institucionais, ndo sendo diferente a partir
da redemocratizagdo de 1988. Ao longo da trajetéria de mudangas constitucio-
nais e infraconstitucionais que o periodo enfrentou é possivel perceber seus
mais amplos desdobramentos. No prisma do or¢amento publico, seus impactos
sdo significativos, perpassando as diversas etapas do processo or¢amentario, em
especial a execucdo.

Entende-se, de modo geral, que as emendas individuais passaram a ter papel
mais relevante ndo somente na gestao das coalizoes governativas, como também
na gestdo do orcamento federal. Houve um crescimento de 173,16% em montantes
empenhado dessas emendas, comparando o ano de 2016 com 2023. As destina-
¢Oes aos municipios representaram, em média, 79,42% do total empenhado de
emendas individuais — considerando 2016 a 2023 — contra 13,71% aos estados
e 6,87% de Ambito nacional.

O parlamentar, fortalecido em seu poder de barganha e de destinagao de
recursos por meio do orcamento impositivo, apresentaria modulagdes em seu
comportamento. Esta pesquisa buscou identificar e avaliar essas modulagdes em
termos de estratégias de execugdo de emendas individuais de deputados federais
nas 55° e 56° legislaturas, segundo critérios de percentuais de votos recebidos por
cada parlamentar nas eleigoes de 2014 e 2018.

Seus resultados evidenciaram que o comportamento parlamentar da maioria
dos deputados foi identificado como nao paroquialista, com leve tendéncia de
queda, ndo confirmando nossas hipdteses e contrapondo as ilagdes de que as
emendas individuais sdo utilizadas com fins particularistas ou individualistas,
apresentadas em discussdo tedrica e empirica.

Em segundo, a regulamentagao da LAI nao teve o efeito esperado sobre o
montante das transferéncias promovidas pelas emendas individuais, sinalizando
que a transparéncia — para este estudo: consubstanciada pela regulamentagio da
norma em ambito municipal — possa ndo ser um critério observado pelos parla-
mentares quando da sua decisdo alocativa. De outra sorte, a crescente evolugdo
das transferéncias especiais pode indicar a preferéncia por mecanismos menos
transparentes de destinagdo, assentadas sob a justificativa da maior efetividade
e celeridade das entregas financeiras.
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Fundos Publicos de Investimento Imobiliario
e transparéncia governamental

Alessander Jannucci

Resumo

O estudo investiga a transparéncia governamental nas praticas gerenciais dos
Fundos Publicos de Investimento Imobilidrio (FPII) no Brasil, legitimados por
discursos de austeridade fiscal e respeito a fun¢ao social da propriedade imobi-
lidria. Com abordagem exploratoria, descritiva e aplicada, a pesquisa identificou,
por meio de pedidos de informagao aos estados e ao Distrito Federal, a existén-
cia desses fundos no pais. O estado de Sao Paulo foi selecionado como modelo
para analise qualitativa devido a linearidade dos discursos de implantagdo e sua
representatividade no contexto nacional, permitindo também comparagdes com
solugdes internacionais. Os resultados apontaram a auséncia de transparéncia
governamental nos FPII, com préticas gerenciais inferiores as politicas ptblicas
que se propdem a substituir. Nao ha indices de governanca que assegurem a
austeridade e o respeito a fungdo social da propriedade conforme previsto nos
discursos formais. Apesar de a pesquisa se concentrar no Fundo de Investimento
Imobiliario do Estado de Sao Paulo (Fiisp), o mais antigo e abrangente em volume
e valores de ativos, suas conclusoes podem ser aplicadas a outros estados, permi-
tindo replicar indices de transparéncia governamental. O estudo contribui para
o aprimoramento do controle social sobre politicas ptblicas e a gestao dos FPII.

Palavras-chave: fundos publicos de investimento, fun¢io social da propriedade,
controle social, transparéncia, accountability.

Introducao

A instituicdo de fundos de investimento imobilidrio como mecanismo privado

de articulagdo com o capital imobilidrio-financeiro surgiu no Brasil em 1993,
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acompanhando a reorganiza¢ao dos fundos de pensao na década de 1990, seguida
por diversas regulamentag¢des expedidas pela Comissdo de Valores Mobilidrios
(CVM), possibilitando a reestrutura¢ao do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS) nos anos 2000 e a oferta de acdes de empresas imobilidrias em
bolsa de valores a partir de 2005 (Santoro e Ungaretti, 2021).

Sob a justificativa de permitir ao Estado mitigar a crise fiscal e a perda de arre-
cadagdo no cendrio macroecondmico, em 2016 o estado de Sao Paulo implantou
pela primeira vez no territorio brasileiro um fundo de investimento imobiliario
publico. Com a iniciativa, buscou vender ativos estaduais e, assim, gerar receitas
para custeio de obras e servigos, além de garantir projetos de infraestrutura em
parcerias publico-privadas (Sapata, 2019).

A venda de ativos imobilidrios reduz o patrimo6nio publico e permite que
particulares obtenham renda com a exploragdo dos bens adquiridos; realizada
por meio de Fundos Publicos de Investimento Imobiliario (FPII), suscita ques-
tionamentos acerca de sua imparcialidade, transparéncia e publicidade.

Nos FPII, o estado inicialmente seleciona imdveis que considera apresentar
baixos indices de aproveitamento ou exploragdo. A partir dessa relagdo, envia
projeto de lei ao Legislativo em que solicita autorizagdo tanto para criar o FPII
como para alienar os imdveis a esse Fundo. Com a promulgagédo da lei autori-
zadora, o estado integraliza cotas do FPII, transferindo-lhe a titularidade desses
imoveis. Importante dizer que nos FPII mais de metade das cotas de investimento
pertence a entes publicos, embora possivel a comercializagdo das demais cotas
a entes privados, tudo a depender de seu regulamento. Qualquer que seja a hi-
potese, o estado ndo explora ou aliena diretamente os iméveis integralizados: a
destinagdo se da conforme metas de investimento e decisdes do préprio FPII,
com a participa¢do do estado limitada ao poder de deliberacio conferido ao mon-
tante das cotas de investimento de sua titularidade. Hé a possibilidade, inclusive,
da criagdo de classes de cotas diferenciadas, seja quanto ao poder de voto, seja
quanto a participa¢ao nos resultados. Resultados que o estado nao obtém a cada
alienagao ou exploragao do imével, e sim a partir da distribuicdo de dividendos
conforme o montante e a natureza de suas cotas, segundo regras de apuragéo e
distribuigao estabelecidas no regulamento do FPIL

De todo modo, por que o estado ndo gera receitas com a exploragao destes
bens ao invés de aliena-los? Ha como constatar se esse tipo de alienagao ¢ van-
tajosa para a administracdo publica e para a sociedade? Ainda que vantajosa,
quais os rendimentos que ela gera? Quem sdo os compradores desses imoveis?
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Qual o uso que estd sendo dado a eles? A alienagiao de iméveis ptblicos por meio
de FPII pode ocultar mas praticas da gestao publica, favorecimento indevido de
interesses particulares e inadequada exploragiao do patrimonio imobiliario pelo
estado? Os resultados fiscais decorrentes da alienagdo de imoveis em FPII se
sustentam a longo prazo?

As respostas a essas perguntas, bem como a comparagio entre alienagoes de
imoveis publicos por meio de FPII e procedimentos de venda direta de imoveis
pelo estado, demandam algum nivel de transparéncia governamental. Porém,
sob o manto do discurso formal de que sua politica de investimentos é de carater
privado, e de que eventual transparéncia de atos prejudicaria seu desempenho
no ambiente concorrencial, ha certo segredo no ambito dos FPII.

A inclusdo de imdveis publicos em fundos de investimento imobiliario atrela a
funcdo social ndo mais apenas a seu uso fisico, mas ao interesse ptblico do fundo
de investimento, vinculado a objetivos de mercado que atendam aos anseios dos
investidores. Nos FPII o estado abdica da possibilidade de gerar receitas com
a exploragdo de seu patrimonio, ainda que conforme objetivos de mercado. O
estado reduz sua capacidade de geragdo de receitas para fazer frente a politicas
publicas quando aliena a maior parte de seu patrimonio exploravel e retém par-
cela patrimonial inservivel (Santoro, Ungaretti e Mendonga, 2018). Essa redugédo
patrimonial imobilidria do estado pode comprometer seu orcamento e induzir a
contratagao de crédito para custeio de politicas publicas; crédito obtido perante
o capital privado e que podera ter origem justamente na exploragao atual dos
imoveis anteriormente alienados pelo estado, integrados ou nao a FPIIL.

A transparéncia na gestao fiscal do patrimonio publico advém do art. 37,
caput, da Constituicdo Federal brasileira, ao estabelecer que o principio da pu-
blicidade deve ser obedecido por toda a administragdo publica. A disposicdo
¢ complementada pelo art. 167 do mesmo diploma, segundo o qual nenhum
programa ou projeto pode ser levado a efeito sem que tenha sido incluido na lei
or¢amentaria anual, vedada a realizagdo de despesas ou assungao de obrigagdes
diretas excedentes a créditos orcamentarios ou adicionais.

Apesar da natureza privada dos FPII, a origem publica de seus ativos e a
titularidade da maioria das cotas pelo estado exigem transparéncia que permita
o exercicio da fiscalizacdo de sua finalidade. A conversdo dos ativos imobilidrios
publicos em ativos financeiros ndo deve se dissociar dos direitos fundamentais a
eles vinculados, ainda que atenda a escopos especulativos e financeiros.
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Referencial tedrico
Contexto histérico-bibliografico

A abordagem histdrica da mobilizagdo e desmobilizacdo de ativos imobiliarios
no Brasil descreve como se deu a apropriagao de terras e posterior distribuigdo
no territorio nacional desde seu descobrimento. A identificagdo de pardmetros
historicos da politica de sesmarias e de terras devolutas (Lima, 2002) permite
avaliar mecanismos de ressignificagdo do interesse publico ao longo dos tempos
e sua concatenagao com valores de justi¢a social no &mbito do ordenamento das
cidades (Harvey, 1980). Essa critica induz a discussao histdrica dos conflitos
distributivos e das estratégias discursivas adotadas para legitimagao de circuitos
de valorizagdo das intervengdes em centros urbanos (Pereira, 2015).

Essas estratégias discursivas sao transparentes? Ha compatibilidade entre dis-
cursos formais e praticas gerenciais? A fungao social da propriedade ¢ observada?

No Brasil o regime de posse e distribui¢do de terras foi determinado pela
Coroa Portuguesa, por meio da politica de sesmarias, que perdurou desde a
instituicao das capitanias hereditarias em 1534 até a independéncia do Brasil,
em 1822 (Lima, 2002). Em linhas gerais, o Reino de Portugal distribuiu lotes de
terras a determinados beneficidrios com o objetivo de cultivarem a terra virgem
(Lima, 2002), em atendimento aos interesses econdmicos da Coroa Portuguesa
e independentemente da cultura ou economia das populagdes originarias que
habitavam os territdrios. Foram latifundios, de propor¢des descomunais, con-
cedidos em atengdo a capacidade econdmica dos beneficiarios.

Nos Estados Unidos, por outro lado, a distribui¢do das terras atendeu aos
interesses econdmicos dos colonos locais, sob o regime federal das public lands,
estabelecido em 1785 em substituicdo ao sistema de concessdes da Coroa Bri-
tanica (Lima, 2002). Os colonos se viam como parte do processo e efetuavam o
pagamento do preco estipulado pela terra. O pagamento podia ser feito a crédito
no periodo de 1796 a 1820, momento a partir do qual passou a se dar somente
com dinheiro a vista.

Como o regime federal das public lands atendeu a interesses econdmicos locais,
a proibicdo de venda de imdveis a crédito pode ser considerada instrumento uti-
lizado para afastar a especulagdo imobilidria, em beneficio da economia interna?

No Brasil a distribuicéo de terras ndo buscou atender aos interesses dos colonos
ou a economia existente em seu territério, mas apenas aos interesses da Coroa
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Portuguesa, que tinha a intengao de expandir seu império. Isso ndo impediu a
tentativa brasileira de internalizar alguns principios do regime federal das public
lands, embora sem sucesso (Lima, 2002).

Porém, a maior das criticas, estabelecida ja em 1850 no Brasil, refere-se a
possibilidade de alienagdo das terras devolutas, havendo quem entenda que as
rendas obtidas pelo Estado a partir de locagdes de longo prazo, com transferéncia
do dominio util a particulares e retomada ao final de sua vigéncia, atendem muito
mais ao interesse social (Lima, 2002).

Essa critica, existente desde 1850, é a mesma que hoje se faz em relagdo a
instituicdo dos FPII, discutindo-se sua adequagédo a fungdo social esperada da
propriedade ou mesmo ao préprio sentido da existéncia do Estado.

Conhecido o panorama histérico, por que o Estado ndo revé as estratégias
para exploracao de seus imdveis, tornando-os rentaveis, ao invés de aliena-los e
permitir que particulares obtenham receitas que poderiam ser do préprio Esta-
do? As receitas obtidas com essas alienagoes sdo de fato utilizadas em politicas
publicas de interesse social ou servem apenas para sanear resultados financeiros
insatisfatorios do Estado, provocados pela ma administragdo de recursos e fa-
vorecimento de interesses privados? Ha transparéncia governamental suficiente
para responder a essas indaga¢des no ambito dos FPII?

A precisao das respostas exige compreender a ressignificagdo do interesse
publico ao longo dos tempos e sua concatenagao com valores de justica social.
A definicao fixa do interesse publico como rigido sistema conceitual dificulta a
compreensao da realidade: significados devem ser estabelecidos de forma con-
textualizada as praticas sociais (Harvey, 1980). A fungdo social da propriedade
atrela-se ao que se entende por interesse publico e, por isso, ndo pode ser defi-
nida com base em conceitos abstratos. Esta relacdo dindmica entre realidade e
teoria desagua na aferi¢do de valores como o da justiga social que, assim como
outros, somente apresentara real existéncia quando constatado seu uso (Harvey,
1980). O uso, por sua vez, varia conforme a combinacdo das variaveis empiricas,
denotando-se a necessaria e constante ressignificacao do interesse publico con-
forme a pratica humana ao longo dos tempos (Harvey, 1980).

O dualismo fato versus valor e tentativas de sua superagdo ressignificam o
interesse publico continuamente. Todavia, ndo é aceitavel ou esperado que as
mudangas de seu significado ocorram sem limites, ao crivo pragmatico de con-
veniéncias momentaneas (Harvey, 1980). O controle social é fundamental nestas
circunstancias, evitando-se o sequestro dos interesses da sociedade pela minoria
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detentora do capital e do poder politico. Essas situagdes extremas de desvalor
pragmatico exigem juizo de exortagdo moral (Harvey, 1980).

A ressignificagdo do interesse publico pelo Estado deve obedecer a trés crité-
rios de justica redistributiva: necessidade, contribui¢ao ao bem comum e mérito
(Harvey, 1980). Esses vetores reduzem o risco de ressignificagdes sucessivas e
periodicas ilimitadas, condicionadas apenas a conveniéncias momenténeas em
beneficio dos detentores de capital e poder.

Os FPII observam esses vetores? Ha transparéncia nos FPII que permita iden-
tificar ressignificagdes sucessivas e periodicas do interesse publico em beneficio
de conveniéncias momentaneas dos detentores de capital e poder?

Quanto ao primeiro vetor, necessidades sao volateis e inconstantes, depen-
dem da consciéncia humana quanto ao valor de uma pratica — se a consideram
oportunidade ou ameaga — conforme normas sociais de um dado momento
histdérico (Harvey, 1980).

Em relagao ao segundo, a contribui¢do ao bem comum exige que a alocagdo do
recurso contribua para a melhora de condi¢des de outros programas ou politicas
publicas (Harvey, 1980).

Por fim, o mérito como terceiro vetor induz a aloca¢do de recursos extras
como compensagao ao alto grau de involuntdrias dificuldades sociais e naturais
do meio: “Desvios no padrao de investimento territorial podem ser tolerados se
estdo destinados a superar dificuldades especificas do meio, que poderiam de
outro modo prejudicar a evolu¢ao de um sistema que encontraria necessidade
de contribuir para o bem comum” (Harvey, 1980, p. 91).

A investigacdo de metas e objetivos tracados para os FPII indica os interesses
que nortearam suas implantagdes e a eventual ressignificagdo da fungdo social da
propriedade. Entretanto, ainda que de grande valia, a investigacdo posta desse
modo ¢ insuficiente: o estabelecimento de indices de transparéncia governamental
nos FPII é que torna esses dados auditaveis.

Os FPII suprem essa lacuna? Possuem indices de transparéncia governamental
que permitam aferir o respeito a fun¢io social da propriedade?

Fundos de Investimento Imobiliario (FII), publicos ou privados, objetivam
algum lucro e rentabilidade a seus participantes; do contrario, seriam fundos so-
ciais. Lucro e rentabilidade, por si s6s, sdo insuficientes a atragdo de massa critica
de capital para composic¢do de FII: investidores buscam maximas rentabilidade e
lucro, no menor espago de tempo possivel, com consideraveis graus de seguranga
juridica e previsibilidade de retorno do capital investido.
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Os FPII combinam investimentos de natureza produtiva e especulativa. Essa
combinagdo somente ¢ atrativa a massa critica de capital se capaz de priorizar
a espetacularizagdo de espagos publicos e a valorizagao imobilidria a partir da
instalacdo de equipamentos publicos sofisticados, com incremento de empreen-
dimentos de expressivo valor econémico agregado (Pereira, 2015). A nova reali-
dade ressignifica o proprio espago publico, valoriza as propriedades imobilidrias
integradas no circuito interventivo e gera maior retorno de investimentos no
menor prazo possivel.

A viabiliza¢ao dessas formas de investimento transforma rapidamente centros
urbanos, encarece a propriedade imobilidria, potencializa o éxodo de segmentos
sociais de baixa renda e agrava padroes historicos de segregagdo socioespacial
(Pereira, 2015). Antigos moradores desses centros urbanos integrados a projetos
de valorizacdo imobilidria voltada a FII, com o incremento do valor dos imdveis
e sua caracterizacao como ativos de alta rentabilidade, deixam de ter condi¢des
socioecondmicas de se manterem nesses imoveis, seja pela elevagido de valores
de aluguéis, do imposto sobre a propriedade territorial imobiliaria (IPTU), ou
mesmo do custo dos servicos basicos em seu entorno, como mercados, bares,
restaurantes, farmacias e lojas, que priorizam moradores integrados ao novo
circuito interventivo.

Antigos moradores da regido em que foram implementados novos circuitos
interventivos ndo possuem o perfil desejado pelos investidores de FII; representam
aos investidores perda e atraso na rentabilidade de seus ativos. Esta segregacao
socioespacial tem a participa¢ao do Estado, que transmite estratégia discursiva
formal voltada a legitimagao de FII, mas que ndo soluciona antigos conflitos
distributivos de propriedade.

Sob a premissa de redugdo de custos de manutengao de imoveis publicos, até
que ponto o discurso formal dos FPII legitima politicas publicas em beneficio
do capital financeiro? Eventual papel servil do Estado abandona ou ressignifica a
funcao social da propriedade? No primeiro caso, é importante avaliar se e quais
ajustes devem ser implantados para adequagdo dos FPII ao papel do Estado;
no segundo, quais indices de transparéncia governamental permitem aferir a
observancia da fungéo social da propriedade pelos FPIIL.

Em Portugal hd contradi¢des profundas entre discurso formal da fung¢ao
social da propriedade em Fundos de Investimento Imobiliario (FII) e praticas
em politicas habitacionais (Mendes, 2020). A utilizagao de estratégias discursivas
voltadas para legitimacdo de circuitos de valorizagdo de intervengdes em centros
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urbanos e desvalorizacdo de conflitos distributivos é identificada (Pereira, 2015).
Sob o discurso estatal de austeridade, com reducéio de custos e despesas, o Estado
capitalista neoliberal portugués descentralizou diversas de suas responsabilidades,
entre elas a implementagéo de politicas habitacionais, e, por meio de engenharias
financeiras, implementou a iniciativa Nova Gera¢ao de Politicas de Habitagdo
(NGPH): acolheu interesses especulativos imobilidrios transnacionais e pro-
moveu a financeirizacio do mercado de habita¢do com socializa¢do de custos e
privatizagao de lucros (Mendes, 2020).

No Reino Unido a situa¢do ndo se mostrou muito diferente: a partir de 1980,
a alienagao de imdveis publicos tomou vulto com o neoliberalismo da era That-
cher; a alienagdo de imdveis publicos considerados excedentarios se consolidou
como politica publica nas trés décadas e meia que se seguiram (Christophers,
2017). O discurso politico da época ressaltava o grande déficit habitacional do
Reino Unido e como a alienacao de imdveis publicos poderia contribuir para
sua reducao. No inicio, apartamentos publicos foram vendidos pelo governo
aos inquilinos que os ocupavam. Com o tempo, entretanto, a definigdo de imé-
veis excedentarios, procedimentos de alienagdo, formas de pagamento e metas
previstas deixaram de atender a reducdo do déficit habitacional do Reino Unido
— ainda que esse fosse o discurso formal —, e passaram na pratica a legitimar
a especulagdo imobilidria, tratando a propriedade exclusivamente como ativo
financeiro (Christophers, 2017).

Seja no Reino Unido, pela possibilidade de constru¢ao de unidades habita-
cionais, seja no Brasil, quando considerados excedentarios, nas duas realidades
o processo de escolha dos imdveis para alienagdo, por FPII ou néo, despreza a
valorizagao imobiliaria que incide sobre o imdvel a partir da manifestagao do
interesse publico em vendé-lo. No Reino Unido, inclusive, além de muitas das
unidades habitacionais nao terem sido construidas até hoje, os terrenos vazios
alienados pelo Estado representam exclusivamente ativos financeiros voltados ao
enriquecimento do capital privado especulativo (Christophers, 2017).

Inventario empirico
Diante da implanta¢ao do Fiisp, seu inventario empirico demanda analise dos
documentos encaminhados 8 Comissdo de Valores Mobilidrios (BMFBOVESPA,

2024), do relatério do Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social (PEH-SP)

101



GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

2011-2023 (Sao Paulo, 2010), dos indices de desenvolvimento de politicas publicas
do governo do estado de Sao Paulo nas plataformas oficiais de transparéncia e de
respostas a solicitagoes por meio da Lei Federal n® 12.527, de 18 de novembro de
2011 — Lei de Acesso a Informacéo (LAI).

O contexto regional no estado de Sao Paulo ¢ discutido considerados o inte-
resse publico no governo empresarial (Sapata, 2019), a financeiriza¢ao da fungao
social da propriedade (Santoro, Ungaretti e Mendonga, 2018) e a submissao das
terras publicas as 16gicas imobilidrio-financeiras (Santoro e Ungaretti, 2021).

Também considera o atual posicionamento do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) quanto a necessidade de transparéncia do registro de contas patrimoniais
dos FPII (Tribunal de Contas da Unido, 2024).

Realidades nacionais e regionais sdo comparadas' com o objetivo de aferir a
estabilidade das politicas publicas e identificagao de varidveis comuns (Barros,
Henriques e Mendonga, 2001). O propdsito comparativo é identificar padroes
homogéneos de linearidade nas politicas publicas no territdrio nacional e apurar
se o contexto regional do estado de Sao Paulo ¢ singular o bastante para torna-
-lo objeto de estudo de caso, como modalidade univoca de pesquisa qualitativa
(Watt, 2007).

Metodologia

Quantos aos fins, a pesquisa é exploratdria, descritiva, metodoldgica e aplicada.
No que tange aos meios de investiga¢ao, a pesquisa ¢ documental e bibliografica,
ex post facto e de estudo de caso. De acordo com o Censo de 2022 divulgado pelo
IBGE (IBGE, 2023), Séo Paulo é o estado mais populoso do Brasil, com 44.420.459
pessoas; o terceiro em densidade demogréfica, de 178,96 habitantes por quilome-
tro quadrado; o segundo quanto ao rendimento nominal mensal per capita, de
R$ 2.148,00; e, por fim, o segundo em indice de desenvolvimento humano (IDH),
da ordem de 0,806 — atrés apenas do Distrito Federal, com indice de 0,814.
Esses dados permitem a adogdo do estado de Sao Paulo como conjunto
probabilistico aleatorio simples e por acessibilidade, diante do pioneirismo na
implantagdo de FPII, pela envergadura de sua populagdo e economia, bem como

1 Amaro (2017); Bahiainvest (2022); Rabello (2019).
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pela possibilidade de solicitacdo dos dados relativos a execugao dessa politica
publica por meio de plataforma digital de atendimento ao cidadao.

Os dados foram coletados por meio de: pesquisa bibliografica em livros, jor-
nais, dissertagdes e teses relacionados com Fundos de Investimento Imobiliario,
publicos ou privados, e transparéncia governamental, tendo por objetivo iden-
tificar padroes de planejamento, execu¢do e monitoramento de FPII; e pesquisa
documental nas paginas oficiais dos entes federativos, por meio da transparéncia
ativa, assim como na pagina oficial da Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM),
da Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao
Paulo, e do Laboratério Espaco Publico e Direito a Cidade (LabCidade). A pes-
quisa documental também envolveu transparéncia passiva, com a solicitacao de
informagoes aos entes federativos por meio da Lei Federal n® 12.527, de 18 de
novembro de 2011 — Lei de Acesso a Informacio (LAI).

O tratamento dos dados ocorreu de forma nao estatistica, com a catalogacao
da estrutura de FPII e analise de sua transparéncia governamental, ainda que
a partir de dados e evidéncias indiretas; considerou o grau de dificuldade na
obtengdo de informagdes e sua suficiéncia para aferigdo da imparcialidade das
decisdes administrativas tomadas, respeito ao interesse publico e preservacao da
funcao social da propriedade imobiliaria transacionada pelo Estado.

Resultados e analise dos dados

Com base nos resultados obtidos, as evidéncias sdo compativeis com as hipdteses
I, II, V e VI: a gestao patrimonial do Estado ¢ ineficiente e sua transferéncia a
iniciativa privada atende a interesses financeiros ocultos sob a égide de discursos
formais de austeridade (I); FPII voltados exclusivamente a alienacao patrimonial
nao se sustentam a longo prazo (II); praticas gerenciais dos FPII ndo observam
indices de transparéncia governamental (V); o aprimoramento dos FPII depen-
de da institui¢ao de indices de transparéncia governamental especificos e que
observem outras politicas publicas em execugdo (VI).

De outra parte, as evidéncias coletadas nao sdo compativeis com as hipoteses
III e IV, embora nao autorizem rejeita-las, uma vez ausentes elementos que per-
mitam verificar se FPII impactam o planejamento, implementagdo e execugdo
de politicas fiscais (III), bem como se ressignificam a fungao socioambiental da
propriedade (IV).
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Apesar do histérico geral de criagao de fundos de investimento imobiliario
como mecanismo de articulacdo do capital imobilidrio-financeiro (Santoro e
Ungaretti, 2021) e da promessa de gera¢do de receitas no ambiente publico para
garantia de projetos de infraestrutura em parcerias publico-privadas (Sapata,
2019), as evidéncias apontam que os FPII socializam custos e privatizam lucros
sob o manto de discursos formais de austeridade que, na pratica, esvaziam a
fung¢ao social da propriedade (Mendes, 2020). Os resultados indicam que os FPII
perpetuam desigualdades no acesso a propriedade que remontam as politicas
de sesmarias e de terras devolutas adotadas no Brasil desde o periodo colonial
(Lima, 2002).

A CVM, 6rgao regulador do mercado de investimentos, nao possui dados
que permitam identificar quais FPII existem no pais, posto nao os distinguir dos
fundos de investimento imobiliario privados (CVM, 2023).

O fato de alguns estados exigirem a presenga fisica do solicitante para obten¢ao
de informagdes acerca de FPII (Espirito Santo, Pard e Pernambuco) bem como a
prestacao de informagdes contraditdrias e confusas por estados que declararam
a previsao legal ou implantagao de FPII (Ceara, Maranhdo, Minas Gerais, Piaui,
Sao Paulo e Tocantins) — uma vez que somente o estado de Sao Paulo possui
FPII registrado na CVM (CVM, 2024) — revelam dificuldades no acesso a in-
formacdes relativas a FPII no Brasil.

Como os objetivos tragados na implantagdo do Fiisp (Apéndice B, prot.
332872316335) sao os mesmos indicados nas referéncias realizadas por outros
estados (Amaro, 2017; Bahiainvest, 2022; Rabello, 2019) foi possivel té-lo como
objeto de estudo de caso na modalidade univoca de pesquisa qualitativa (Watt,
2007). Ademais, o viés neoliberal destas politicas de alienagdo de ativos imobi-
lidrios, com a justificativa formal de saneamento das contas publicas, é variavel
comum autorizadora da tomada do Fiisp como paradigma de pesquisa (Barros,
Henriques e Mendonga, 2001).

Neste contexto, as evidéncias sdo compativeis com a hipdtese de que a gestao
patrimonial do estado de Sdo Paulo ¢ ineficiente e sua transferéncia a iniciativa
privada atende a interesses financeiros ocultos sob a égide de discursos formais
de austeridade (I).

Os percentuais de exploracdo patrimonial imobiliaria no estado de Sdo Paulo
sao baixos (Sao Paulo, 2024c): em 2022 corresponderam a 1,04% da receita patri-
monial, menor indice registrado na série histérica disponibilizada; o maior deles,
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alusivo a 7,45% da receita patrimonial, ocorreu no exercicio de 2020, mesmo em
que constatado o maior numero de alienagdes no ambito do Fiisp (Apéndice B,
prot. 569992316845). Se a gestao patrimonial imobilidria no estado de Sao Paulo
fosse eficiente, quanto maior o percentual de sua exploragdo direta, menor a
quantidade estimada de alienag¢des pelo Fiisp.

Os resultados mostram que, assim como em Portugal (Mendes, 2020), o estado
de Sao Paulo adotou discurso formal neoliberal de redugao de despesas enquanto
seu objetivo real foi o de promover a entrada de massa critica de capital privado
em centros urbanos sujeitos a politicas de regeneracéao e reabilitacao. Todavia,
ao contrario de Portugal (Pereira, 2015), o estado de Sdo Paulo nao utilizou o
Fiisp como estratégia discursiva formal voltada para legitimacao de circuitos de
valoriza¢ao de intervengdes em centros urbanos e desvaloriza¢ao de conflitos
distributivos: o discurso formal restringiu-se a exaltagao da austeridade do agente
publico no saneamento das contas publicas.

A pesquisa demonstra que a regulamentagio pela CVM ndo atende a transpa-
réncia governamental exigivel de FPII. Nao ha impedimento, contudo, a instituicdo
de mecanismos para que se afira se os FPII respeitam o interesse publico. No 4m-
bito do estado de Sao Paulo, o Fiisp foi criado visando ao saneamento de contas
publicas mediante a redugdo de gastos com a manutengao de imoveis inserviveis
ou subutilizados, acompanhada do ingresso de receitas para utilizacdo em politicas
publicas de infraestrutura. Neste ponto, a criagdo de indices de acompanhamento
da divida consolidada liquida, do ingresso de recursos encaminhados pelo Fiisp,
do cumprimento de metas de politicas publicas — como a habitacional —, além
da comparagao periodica com os indices de eficiéncia obtidos pelo estado com a
alienagdo direta de seus imdveis, permitiriam aferir o acerto do Fiisp e adequa-lo
as necessidades dinamicas da sociedade.

As evidéncias de pesquisa indicam que os FPII ndo cumprem os objetivos
que embasam seus discursos formais de implanta¢ao, com resultados inferiores
a venda direta tradicional de imdveis pelo estado; suas praticas gerenciais sao
desprovidas da transparéncia governamental, em prejuizo da legitimagao social
dos FPII como politica publica austera e eficaz.
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QUADRO 1
Sintese dos achados
Discurso Pratica Venda
Indicador Formal Gerencial |Direta pelo
(FPIH) (FPIH) Estado
Previsdo orcamentaria Sim Nao Sim
Redugdo de despesas Sim Nao Sim
Aumento de arrecadacdo Sim Nao Sim
Resultados fiscais Sim Nao Nao
Liquidez de ativos Sim Nao Sim
Metas de investimentos Sim Néo Sim
Retorno de investimentos Sim Néo Nao
Avaliagao prévia e escolha de imoéveis Sim Nao Sim
Publicidade de avaliacdes Nao Nao Sim
Valorizagdo pré-venda Sim Néo Nao
Identificacdo dos iméveis alienados Sim Nao Sim
Identificagdo dos valores pagos Sim Nao Sim
Identificagdo dos adquirentes Sim Nao Sim
Zzgﬁci:raeﬁoesde identidade dos N3o N3o Sim
e e doriiciode [ gm | o | s
Orgaos de controle interno Sim Nao Sim
Orgaos de controle externo Sim Nao Sim
Controle social Sim Nao Sim
Transparéncia Sim Nao Sim
indices de governanca Nao Nao N&o

Fonte: Elaborado pelo autor.

Para o quadro 1, considera-se a regra de decisdo “sim” a partir da constatacao
de pelo menos uma evidéncia de pesquisa retratando a variavel sob andlise. No
que atine ao discurso formal, a base empirica lastreia-se nos estudos e andlises
técnicas prévios a implantagdo dos FPII (Apéndice B, prot. 332872316335) e
regulamento do Fiisp (Singulare, 2024); quanto a pratica gerencial, nas respostas
aos pedidos de acesso a informacéio pela LAT (Apéndice B) e coletas informacio-
nais no portal de transparéncia do Governo do Estado de Sao Paulo (Sao Paulo,
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2024a, 2024b, 2024d); por fim, quanto a venda direta de imdveis pelo estado, na
legislacdo aplicavel as licitagdes e contratos administrativos (Brasil, 2021).

Conclusao

A pesquisa revela que os FPII no Brasil nao sao dotados de transparéncia gover-
namental. Seus objetivos nao sdo claros e a regulamentacao exercida pela CVM
nao atende a publicidade e ao controle social exigiveis da administragao publica.
Nao existem cadastros que permitam identificar, com rapidez e clareza, quais
os FPII implantados no Brasil, o que torna a aludida informagéo privilégio de
poucos, no mais das vezes detentores de massa critica de capital, perpetuando
segregacionismo e gentrificagdo de espagos publicos que remontam as politicas
de sesmarias e de terras devolutas que a Coroa Portuguesa implementou no
territdrio brasileiro na era colonial.

Sob discursos formais de austeridade, saneamento de contas publicas, reducao
de gastos e obtengao de receitas, os FPII buscam sua legitimidade sob o manto
da ressignificagdo do interesse publico. Porém, com praticas gerenciais que nao
consideram juizos de exortagdo moral, imprescindiveis a justica redistributiva
que preconizam, dissimulam o gradativo empobrecimento da administracao
publica. Lastreados na prioriza¢ao de resultados fiscais imediatos, tratam os
ativos imobilidrios como commodities e visam exclusivamente sua alienacio,
muito embora possivel a prévia valoriza¢ao e incremento no seu valor de venda.

Atualmente, os FPII ndo sdo mais eficientes do que os instrumentos dispo-
nibilizados & administragdo publica para exploragdo e administracao diretas de
seu patrimonio. Nao obstante, os FPII ainda se sustentam com base em discursos
formais distantes de suas praticas gerenciais. Sem transparéncia governamental,
nao ha como afirmar que os FPII atendem ao interesse publico. A criagdo de
indices de desempenho dos FPII atrelados ao acompanhamento das politicas
publicas que deveriam se beneficiar da conversao de ativos imobiliarios em ativos
financeiros ¢ salutar. Cuida-se de medida de governanga capaz de implementar
a transparéncia necessaria a consolida¢do dos FPII como politica publica eficaz,
ainda que complexa.

Nao obstante, as evidéncias de pesquisa permitem recomendar ao Governo
do Estado de Sao Paulo quanto ao Fiisp: uniformizar internamente a presta¢ao
de informagodes solicitadas por meio da LAI (I); fixar e dar transparéncia a suas
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metas de investimento, que devem ser estabelecidas por prazos definidos (II);
substituir administrador e operador imobiliarios caso descumpridas as metas de
investimento (III); restabelecer prazo determinado para sua duragdo (IV); manter
atualizada lista dos imoveis disponiveis a venda dos que vierem a ser alienados e
identificagdo de seus adquirentes (V); dar transparéncia aos laudos de avaliagao
dos imoveis ap6s suas alienagdes, com a divulgagao dos valores adimplidos (VI);
modificar seu regulamento, para que adquirentes de ativos imobilidrios atendam
a0s mesmos requisitos exigiveis daqueles que celebram contratos com a admi-
nistragdo publica (VII); estabelecer mecanismos de prevenc¢io e identificagdo
de conflitos de interesse (VIII); criar contas patrimoniais especificas para rece-
bimento de seus recursos (IX); estabelecer indices de governanca transparentes
para acompanhamento de sua eficicia perante outras politicas publicas (X).

Esta pesquisa nao representa marco classificatorio definitivo acerca da trans-
paréncia governamental de FPII; ao contrério, é seu ponto de partida. Conhecidas
as lacunas e oportunidades de aprimoramento dos FPII, novas pesquisas precisam
discutir quais indices de transparéncia governamental a ele se mostram mais
adequados, quais variaveis devem ser consideradas na constru¢ao de modelos
estatisticos de diagnostico e controle, como medir a ressignifica¢ao da fun¢ao
social da propriedade e, acima de tudo, como tornar os FPII instrumentos de
justica redistributiva diante da constante ressignificacao do interesse publico
em ambientes de exortagdo moral, independentemente do crivo pragmatico de
conveniéncias momentaneas de seu controle social.
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Governanca publica: a influéncia da governanca
corporativa no fortalecimento da gestao
estratégica da Advocacia-Geral da Uniao

Marco Antonio Rodrigues Pieroni

Resumo

Este estudo analisou o0 modelo de governanga publica da Advocacia-Geral da Unido
(AGU) e sua influéncia no fortalecimento da gestao estratégica como instrumento
eficiente de tomada de decisdo. A pesquisa buscou demonstrar as vantagens da
boa governanga aplicada a gestdo organizacional, contrastando-a com a agili-
dade proporcionada pelo fluxo de comunicagdo nas instancias de governanga.
Utilizando como base o indice de governanga publica (iGovPub) do Tribunal de
Contas da Unido (T'CU), foram analisados dados dos anos de 2017, 2018 e 2021,
além de um estudo de caso sobre o funcionamento do Sistema de Governanga
Corporativa da AGU e a percepgdo de seus integrantes, coletada por meio de
questionarios qualitativos. Os resultados indicaram que a governanga corporativa
da AGU evoluiu de nivel inicial para intermediario entre 2017 e 2021, reforcando
a percepgdo interna de que o modelo contribui para o fortalecimento da estratégia
institucional. Limitagoes incluem a escassez de estudos sobre governanca no setor
publico e a indisponibilidade de agenda da alta administragdo para entrevistas.
O estudo destaca oportunidades de aprimoramento e pode servir como referén-
cia para outras institui¢des da administragdo publica, além de contribuir para a
literatura académica sobre governanca publica.

Palavras-chave: governanca publica, gestao estratégica, administragao publica,
estudo de caso, analise de conteddo.

Introducao

O cendrio atual de desenvolvimento da administra¢do publica federal (APF)
exige que todos os drgaos governamentais busquem incrementar sua capacidade
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administrativa, adotando ferramentas de gestao adequadas ao atendimento das
demandas sociais, cada vez mais complexas. Nao a toa, nos dltimos 30 anos, sur-
giram novos modelos organizacionais, com vistas a dar mais eficiéncia, eficacia
e efetividade as agdes desenvolvidas, buscando-se, sempre, o fortalecimento da
gestao publica (Florez, 2017).

Uma dessas tendéncias é o movimento de reforma do setor publico, que visa
tornar o Estado mais eficiente, eficaz e responsivo as demandas da sociedade.
Nesse contexto, muitos governos tém buscado redefinir seu papel na relagdo entre
os atores politicos, administrativos e sociedade, garantindo maior accountability
(prestagao de contas e responsabilizagdo), com maior autonomia e flexibilidade
aos gestores publicos para gerirem os recursos disponiveis, na busca de uma
melhor governanga no setor publico, que reflita na entrega de valor a sociedade
(Ifac e Cipfa, 2014).

Nesse sentido, segundo Ifac e Cipfa (2014), governan¢a governamental,
ou publica, refere-se ao modo como as organizagdes publicas sdo dirigidas,
controladas e responsabilizadas, baseando-se em principios de transparéncia,
integridade e responsabilidade, envolvendo estruturas e processos de tomada de
decisdo, prestacdo de contas, controle e comportamento nas esferas superiores
das organizagoes publicas.

No caso da Advocacia-Geral da Unido (AGU), dada sua atua¢do nacional e alto
grau de capilaridade, mostra-se essencial modelos de gestdo voltados a tomada de
decisdo eficiente, que a todos envolvam, atinjam, auxiliem e tornem clara a estra-
tégia tragada para o alcance e a entrega de valor publico a sociedade. Nessa seara,
incorporar praticas de governanca corporativa capazes de promover melhorias
na estratégia institucional, na gestdo de seus recursos, humanos e financeiros, ¢
demasiado importante e passa, necessariamente, pela revisao de praticas ja con-
solidadas, mas que frequentemente se reproduzem de modo quase automatico.

Nesse sentido, implantar um sistema de governanga corporativa capaz de
promover a participa¢do dos principais niveis de lideranca institucional no
entendimento unissono do direcionamento estratégico do 6rgao, de maneira
célere na tomada de decisdo, mostra-se como caminho sem volta, que precisa
ser trilhado com urgéncia, mas que demanda preparacdo e conhecimento para
ser pavimentado com solidez.

Portanto, ha que se ter em mira, como ponto de partida para justificar o
desenvolvimento do presente estudo, que, apos seis anos de implementagdo do
sistema de governancga corporativa da AGU (SGC-AGU), foram percebidos e
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relatados em reunides dos colegiados problemas de diferentes naturezas, os quais
ganham dimensao e complexidade em razao do porte e da capilaridade presentes
na estrutura organizacional da AGU.

Alguns problemas sao antigos e estruturais, como a auséncia de estrutura de
cargos administrativos de apoio a atividade finalistica, outros sdo novos, ligados
as incertezas trazidas pelas mudancas que tiveram que ser implantadas em razio
de fatores externos, a exemplo da pandemia de Covid-19, exigindo a abrupta tran-
si¢ao para modelos de trabalho virtualizados. Embora bastante distintos, todos
exigem agdes abrangentes e bem coordenadas, além de mudangas culturais. Vale
mencionar, ainda, alguns dos desafios identificados, entre eles: o baixo grau de
internalizagdo de projetos e de planejamentos estratégicos e criticas recorrentes
quanto ao distanciamento entre as unidades e os 6rgaos centrais de gestdo, bem
como a dispersao estratégica entre eles.

Dados os efeitos ja sentidos ao longo de seis anos da implementa¢ao do SGC-
-AGU, impactando sobremaneira a execugdo dos processos de trabalho da AGU,
este trabalho busca entender de que modo o SGC estruturado em instincias de
governanga adotado pela AGU influencia no fortalecimento da gestao estratégica
institucional.

Referencial tedrico
Governanga publica

Uma organizagao publica somente deve existir se a entrega de valor a que se
propde atender a necessidades e demandas da sociedade. Segundo o TCU (Brasil,
2020, p. 14), “A governanga publica serve exatamente para isso: aumentar e pre-
servar o valor que o Estado entrega aos que o mantém”.

Pereira (2011) registra inicialmente que governanca, em seu termo, pode ser
considerada uma nova geragao de reformas administrativas e de Estado, na me-
dida em que possui como objeto uma atuagao mais eficiente, eficaz e efetiva, com
especial atengdo aos principios éticos e de transparéncia, com a¢oes e medidas
inovadoras para atendimento dos problemas sociais, em uma a¢ao conjunta de
Estado, sociedade civil e terceiro setor.

A governanga publica é um conceito amplo que se refere a praticas, processos
e instituicdes que governos e outras organizagdes publicas utilizam para gerenciar
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e controlar os assuntos publicos. Envolve a tomada de decisdes, a implementagido
de politicas, a prestagdo de servigos publicos e a responsabilizagdo dos agentes
publicos. A governanga publica busca garantir que as politicas e agdes do governo
sejam eficazes, eficientes, transparentes, responsaveis e justas.

Em resumo, o marco tedrico sobre a governanga publica ¢ fundamental para
compreender como as institui¢des publicas e privadas interagem e colaboram na
gestao dos assuntos publicos. A governanga publica envolve a adogdo de praticas
gerenciais eficientes, a promog¢ao da participagao cidada, a coordenagao entre
os diferentes niveis de governanca e a valorizagao dos principios democraticos e
dos direitos humanos. A governanga publica é uma drea de estudo que requer o
engajamento de diversos atores sociais, incluindo governos, sociedade civil, setor
privado, organiza¢des internacionais e comunidade académica, para promover a
construcdo de sociedades mais justas, democraticas e inclusivas.

Mecanismos e fun¢des da governanca publica

Dentro das margens postas pelo Referencial Basico de Governanga Organizacional
(Brasil, 2020), o TCU traz um conceito sintético sobre a governanga organiza-
cional, compreendendo os mecanismos de lideranga, estratégia e controle que
a organizag¢ao pratica para melhor desempenhar seu papel institucional. Para
a realizacdo dessas praticas, os mandatarios e stakeholders realizam atividades
relacionadas com avaliagao da estratégia e das agdes desempenhadas pelo 6rgao;
direcionamento de recursos e agdes para o alcance dos objetivos esperados;
bem como monitoramento da gestao organizacional e sua estratégia, com vis-
tas a corregdo tempestiva de rumos indesejaveis, garantindo o alcance do que
foi estabelecido como direcionamento estratégico (Brasil, 2017a; Brasil, 2020;
Brasil, 2021).

Compreendendo melhor o mecanismo de lideran¢a, de maneira geral, o
TCU (Brasil, 2020) referencia o conceito ao conjunto de critérios desejaveis de
probidade, integridade, responsabilidade e motivagao esperados das pessoas
em posi¢do de lideran¢a dentro da organizagao, assegurando o desempenho de
praticas e condutas comportamentais humanas condizentes aos responsaveis
pelo direcionamento e monitoramento da estratégia e, ainda, pelo controle da
organizagao (OECD, 2018; Ifac, 2014), destacando-o como elemento crucial a
boa governanga.
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Quanto ao mecanismo de estratégia, ele, por sua vez, tem a finalidade de
definir um modelo de gestao capaz de estabelecer e direcionar a estratégia orga-
nizacional, baseando-se em evidéncias, a partir do alinhamento entre recursos
disponiveis, iniciativas desenvolvidas e resultados esperados, com vistas a realizar
seus objetivos institucionais (Brasil, 2020).

Por fim, cabe ao mecanismo de controle estabelecer um conjunto de praticas
voltadas a prestacao de contas, a transparéncia e a integridade das agdes, a partir
das quais gestores assumem as responsabilidades quanto a sua atuagao (Brasil,
2014).

Uma vez entendidos os mecanismos essenciais da governanga publica e sua
importancia em prol da boa governanga, eles sdo postos em pratica a partir da
execucdo de atividades desempenhadas por seus representantes, com vistas ao
atendimento do interesse publico. Para isso, segundo a Corte de Contas, em sua
publicagdo intitulada 10 Passos para a boa governanga (Brasil, 2021), a governanca
organizacional envolve atividades de avaliagao, direcionamento e monitoramento
realizadas pelos seus responsaveis.

Outra importante fungio ligada as atividades dos responsaveis pela governanga
organizacional esta relacionada com a tomada de decisdo. Nessa baila, entende-
-se que a importancia de uma decisao estratégica advém do préprio processo
decisdrio, o qual, por sua vez, é baseado na ideia de que diferentes processos
levam a diferentes escolhas e diferentes escolhas levam a diferentes resultados
(Dean e Sharfman, 1996).

Nesse sentido ¢ que alguns autores entendem que o uso da racionalidade no
processo decisorio estd positivamente relacionado com a efetividade das deci-
soes estratégicas, enquanto o comportamento politico tem uma relagdo negativa
(Dean e Sharfman, 1996). Entretanto, comportamento politico e racionalidade
processual, apesar de serem dimensdes distintas e independentes, em conjunto,
fazem parte do processo decisdrio e influenciam a efetividade das decisdes (Dean
e Sharfman, 1996).

Nesse sentido, embora o processo decisorio seja uma condigdo necessaria,
esse, por si s6, nao é suficiente para gerar decisoes efetivas, visto que decisoes
efetivas sdo fruto das escolhas feitas pelos tomadores de deciséo.

Assim, segundo Gomide e Pereira (2018), dada a complexidade do ambiente
de governanga, suas proprias caracteristicas tendem a dificultar a racionalidade
do processo decisorio, haja vista a variedade de interesse envolvido.
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Governanca na AGU

Falando mais especificamente sobre o mecanismo de governanca corporativa ado-
tado no ambito da AGU, o 6rgao possui um sistema de governanca corporativa
institucionalizado, desde 2017, pela Portaria AGU n® 414, de 19 de dezembro de
2017 (Brasil, 2017b), posteriormente revogada pela Portaria Normativa AGU
n° 46, de 30 de margo de 2022 (Brasil, 2022a), regulamentada pela Resolugido
CG-AGU n®2, de 28 de junho de 2022 (Brasil, 2022b).

Nessa baila, o sistema é composto por mecanismos de lideranca, estratégia e
controle, com o intuito de ajudar a alta administragdo da AGU no processo de
avalia¢ao, direcionamento e monitoramento do conjunto e praticas que visam
garantir a efetividade da atuagao da institui¢do, bem como a transparéncia e a
prestacao de contas das suas atividades.

Além de definir principios da governanga ptblica, como capacidade de res-
posta, integridade, confiabilidade, melhoria regulatéria, prestacao de contas,
responsabilidade e transparéncia, o sistema apresenta diretrizes de simplificacao
administrativa, a modernizagao da gestdo e a busca de solugoes inovadoras para
lidar com os recursos publicos com efetividade e economicidade.

Assim, além de o sistema abrigar os principios e as diretrizes de governanga
definidos pelo Decreto n® 9.203/2017 (Brasil, 2017a), o SGC-AGU segue as re-
comendagdes oriundas de manuais, guias e resolugdes aprovadas pelo Comité
Interministerial de Governanga (CIG).

O SGC-AGU ¢ composto por uma estrutura de colegiados escalonados em
instancias de governanga, que acompanham as agdes de gestao da instituicdo bem
como monitoram e direcionam a estratégia. Os colegiados sdo organizados em
trés niveis de governanca, dentro do modelo de governanga da AGU. Integram
esses niveis ou instancias, além do Comité de Governanc¢a da AGU (CG-AGU),
a Comissdo Técnica do Comité de Governanca e os Nucleos de Governangas.
Essas duas ultimas instancias sdo implementadas conforme previsto na Resolug¢éo
CG-AGU n®2, de 28 de junho de 2022.

Quanto a dinamica de atua¢ao do SGC-AGU, essa se d4, basicamente, por
meio das Reunides de Avaliacdo da Estratégia (RAE), na qual o CG-AGU, érgéao
responsavel pela tomada de decisao, direcionamento estratégico, supervisdo da
gestdo institucional e a avaliagdo do relacionamento com as partes interessadas
e com a sociedade, se retine com frequéncia trimestral, para avaliar os resultados
alcancados pela AGU e deliberar sobre as questdes afetas a gestao.
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Assim, mediante a avalia¢ao dos resultados dos indicadores estratégicos, o
CG-AGU determina, por meio de Resolugdes, quais medidas devem ser imple-
mentadas pelos 6rgaos da AGU e pelos Nucleos de Governanga, com vistas ao
alcance das metas estabelecidas para melhoria do desempenho institucional.

Recentemente, 0 SGC-AGU foi atualizado pela Portaria Normativa AGU n® 86,
de 20 de margo de 2023. Entre as mudancas, pode-se observar sua adequagdo
quanto a composigao de seus colegiados a luz do atual Decreto de Estrutura Or-
ganizacional, inclusdo dos titulares da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) e Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC), melhorias nos processos
de avaliagdo e controle dos indicadores de desempenho e projetos estratégicos,
além de novas definigoes de competéncias aos integrantes do SGC-AGU.

Metodologia

Para o desenvolvimento do trabalho, o presente estudo contou com mais trés
etapas de andlise. O quadro 1 apresenta as etapas e agoes realizadas a fim de
ilustrar o percurso metodolégico utilizado.

QUADRO 1
Percurso metodoldgico
Etapa Descricao
Etapa 1 Pesquisa bibliografica e revisdo do arcabougo normativo.
Etapa 2 Pesquisa documental nos relatérios individuais de autoavaliagao

do Levantamento de Governanga e Gestdo Publicas, aplicado pelo
TCU, referente aos anos de 2017, 2018 e 2021.

Etapa 3 Estudos de caso representativos de dindmicas de funcionamento
do SGC-AGU, sob a dtica do estratégico e da gestao.

Etapa 4 Entrevistas individuais com os membros do SGC-AGU a fim
de descrever a percepgéo sobre a influéncia de portarias no
fortalecimento da gestéo estratégica da AGU.

Fonte: Elaboragéo prépria.

Concluindo o percurso metodoldgico, ao final do processo de analise das
quatro etapas, os resultados foram cruzados de modo a permitir sua comparagdo
entre a dtica do 6rgao de controle sobre a capacidade de governanga da AGU no
periodo de 2017 a 2021, os achados durante a pesquisa documental dos artefatos
produzidos pelo SGC-AGU e a percep¢ao dos integrantes do sistema.
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Resultados e analise dos dados

A luz de um cenério de constantes mudancas, de austeridade economica restrin-
gindo recursos publicos destinados aos 6rgaos do governo e de uma sociedade
participativa na fiscalizagdo das a¢des governamentais e cada vez mais exigente
por servicos e informagdes de qualidade, é imperativo que a administragdao
publica busque a melhoria de sua capacidade administrativa a partir da adogéo
de novos modelos de gestao que maximizem sua eficiéncia, permitindo maior
transparéncia e controle de suas a¢des, refletindo assim na entrega de valor a
sociedade (Florez, 2003; Ifac e Cipfa, 2014).

Diante dessa perspectiva, o presente trabalho se dispds a identificar aspectos do
modelo de gestao adotado pela AGU, notadamente, sobre o sistema de governanga
corporativa implantado na AGU em 2017, bem como sua influéncia para o for-
talecimento da gestdo estratégica institucional, com vistas ao aperfeicoamento do
modelo e melhora de sua capacidade administrativa, e, assim, poder atingir os fins
sociais que a administragdo publica deve perseguir, que é a entrega de valor publico.

Para o estudo, buscou-se analisar a capacidade de governanga da AGU, a
partir dos relatdrios individuais de autoavaliagdo do Levantamento de Gover-
nanga e Gestao Publicas, aplicado pelo TCU, referente aos anos de 2017, 2018
e 2021, avaliar o funcionamento do atual SGC-AGU sob as 6ticas da estratégia
e da gestdo e, por fim, analisar como o SGA-AGU influencia no fortalecimento
da gestao estratégica da AGU a partir da percepgao dos seus membros, a luz de
suas experiéncias, conhecimento conceitual e percepgdo de possiveis desafios e
oportunidades de melhoria.

Nesse sentido, apos profunda analise realizada sobre o arcabou¢o documental
dos artefatos produzidos pela AGU, sobre as avaliagdes produzidas pelos relatdrios
do Indice de Governanga Publica do TCU aplicados na AGU, sobre os estudos de
caso realizados na dindmica de funcionamento do sistema de governanga corpora-
tiva da AGU e sobre a percepgao dos integrantes dos colegiados que o compdem,
discorre-se, a seguir, sobre as principais impressdes decorrentes dessa andlise.

Em relagdo a andlise sobre a capacidade de governan¢a da AGU, a luz do
TCU, a partir dos relatérios individuais de autoavaliagao do Levantamento de
Governanga e Gestao Publicas, aplicado pelo TCU, referentes aos anos de 2017,
2018 e 2021, especificamente sobre o0 iGovPub, o estudo revelou expressivo au-
mento na capacidade de governan¢a da AGU, passando da classificagdo inicial
para intermedidrio, entre os anos de 2017 e 2021, mesmo periodo de implan-
tagdo e operagdao do SGC-AGU, indicando que os mecanismos de governanc¢a
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implementados com a implantagao do sistema estao alinhados as boas praticas
recomendadas pelo TCU. A analise revelou, ainda, fragilidades relacionadas com
auséncia de critérios definidos para composi¢do dos colegiados, necessidade
de avaliacdo de desempenho e aprimoramento de competéncias dos membros,
gerenciamento dos riscos e quanto a defini¢ao de metas para a simplificagdo do
atendimento prestado aos usuarios dos servicos oferecidos.

Quanto a analise sobre a dindmica de funcionamento do sistema sob a 4tica
da gestdo e da estratégia, a partir do estudo de todo o percurso laboral do sistema
de governanca corporativa da AGU, chegou-se as seguintes inferéncias: sob a
otica da gestao, identificou-se relativa demora no processo de tomada de decisao
causada pela influéncia das partes interessadas no tema tratado e por mudancas
no governo e na gestao. Sob a dtica estratégica, o estudo revelou aprimoramento
nos mecanismos de avaliagdo e monitoramento da estratégia institucional, com
a realizagao periddica das reunides de avaliacao da estratégia pelo SGC-AGU, a
partir de sua implanta¢ao em 2017. Ainda, sob a ética da estratégia, constatou-
-se fragilidade nos mecanismos de lideranca e controle, revelada pela auséncia
de responsabilizagdo e direcionamento por parte do CG-AGU, corroborando
os achados na analise do iGovPub, sobre a necessidade de aprimoramento de
competéncias dos integrantes do sistema de governanga.

Em relagdo a percep¢ao dos integrantes do SGC-AGU sobre a influéncia do
sistema de governanga corporativa no fortalecimento da gestao estratégica da
AGU, a andlise foi realizada a partir de entrevistas com 10 servidores da AGU,
todos integrantes do SGC-AGU. A escolha dos entrevistados também considerou
as trés instancias de governanca do sistema. Quanto a analise do perfil, experiéncia
e conhecimento relacionados com governanga, identificou-se que, em relagdo ao
género, o grupo ¢é bastante equilibrado; que ha uma tendéncia de serem indicados
servidores em cargos de gestio no Orgdo, com predominancia de ocupagio nos
cargos de alta gestdo; que, geralmente, integram dois ou mais colegiados dentro
do SGC-AGU. Em relagédo a capacitagdo no tema governanga, o estudo apon-
tou nunca terem sido capacitados na AGU e tendo pouca ou quase nenhuma
experiéncia pratica anterior. Contudo, embora tenha-se constatado expressiva
auséncia de capacitagdo relacionada com o tema, tampouco experiéncia pratica
anterior, o estudo revelou razoavel conhecimento empirico dos entrevistados,
a partir das respostas sobre o que ¢ governanga e a identificagdo de agdes insti-
tucionais, associadas aos conceitos de governanga trazidos pelo TCU, Instituto
Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC), Organiza¢do para Cooperagio e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e pela préopria APF (Brasil, 2020; IBGC,

119



GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

2015; OCDE, 2018; Brasil, 2017b). Porém o estudo também revelou a necessidade
de aprimoramento de competéncia sobre temas relacionados com controle e
prestacao de contas, devido a baixa frequéncia de ocorréncias nas respostas dos
entrevistados. De fato, essa constata¢ao dialoga com a necessidade de aprimora-
mento de competéncia evidenciada tanto na analise do indicador iGovPub quanto
na andlise da dinamica de funcionamento do sistema sob a dtica da estratégia.

Em relagdo a andlise de percep¢do sobre a dindmica de funcionamento do
sistema, chegou-se a conclusao de que o SGC-AGU nao dispoe de critérios
claros e indicativos da qualificagdo profissional para escolha de seus membros,
constatagdo também revelada na analise do iGovPub. Contudo, ao que parece,
o estudo revelou semelhancas nos perfis das pessoas indicadas pelos érgaos da
AGU, sendo possivel que o proprio amadurecimento da governanga, ao longo
de seis anos, reflita a causa desse fendmeno.

Sobre os aspectos relacionados com eficiéncia e agilidade na tomada de decisao,
a percepgao dos respondentes revelou que o sistema ¢é eficiente, pois “entrega o que
se propoe a entregar”. Outros aspectos associados a eficiéncia foram relacionados

» «

«s ~ 4 ~ . . . . .
com 1ntegra<;a0 entre os Or gaos internos”, “unidade instituciona

» « A

, convergencia
das estratégias”. Fatores como “participagio ativa dos 6rgaos internos na estratégia’,
“reunides periddicas” e “cumprimento de agendas” também foram destaques da
eficiéncia do sistema.

Quanto a agilidade na tomada de decisdo, a pesquisa revelou que a tomada de
decisdo no ambiente de governanga é lenta. Apds descartar-se a hipétese de que
tal deficiéncia era causada pelo niumero excessivo de instdncias de governanga
presentes no modelo, visto que a tomada de decisao é apenas uma das atividades
dentro do processo decisério, que no ambito da governanca ocorre de forma
mais participativa e, portanto, exige-se mais tempo até que se conclua, o princi-
pal fator apontado como causa de lentiddo foi relacionado com a influéncia de
stakeholders interessados em determinadas pautas. Nessa questdo, a percepcao
dos entrevistados dialogou com os achados na analise sobre o estudo de caso da
dindmica de funcionamento do sistema sob a 6tica da gestao.

Por fim, em relagdo a percep¢do dos entrevistados sobre a influéncia do
SGC-AGU no fortalecimento da estratégia institucional, a pesquisa revelou que
a gestdo estratégica ocorre no ambito do proprio sistema, por meio das agoes de
direcionamento, monitoramento e avaliacdo da estratégia institucional, estrutu-
radas nos mecanismos de lideranga e estratégia, estabelecidos e postos em pratica
na AGU, a partir de 2017, ano em que o sistema de governanga corporativa foi
implementado. Nessa perspectiva, a pesquisa concluiu que o SGC-AGU esta
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consolidado como instrumento de governanga corporativa da AGU, influencian-
do de modo positivo a tomada de decisao de forma participativa, diminuindo
o distanciamento dos érgaos internos, convergindo estratégias e aprimorando a
gestdo estratégica institucional.

Essa constatagdo alinha-se aos achados no estudo de caso da dindmica de
funcionamento realizado sob a ética estratégica, revelando o aprimoramento dos
mecanismos de avaliagdo e monitoramento da estratégia institucional, a partir
da implementacdo de reunides de avaliagdo da estratégia periodicas.

Por fim, como contribui¢ao para o aprimoramento do sistema de governan-
¢a corporativa da AGU, sugerem-se alguns ajustes do sistema, principalmente
quanto a dinamica de funcionamento e composi¢do dos colegiados (quadro 2).

QUADRO 2
Sugestao de melhorias ao SGC-AGU

Ponto de

abordagem Sugestéo

Vantagens

— Nivelamento de conhecimento com foco no pleno
entendimento das atribuigcdes e aprimoramento dos
critérios de conhecimento, habilidade e atitudes dos

— Desenvolver trilhas de

Capacidade de -
capacitagao sobre governanca

— Evitar criagdo de NG com
temas transversais a outros NG.

lideranca corporativa. membros dos colegiados.
— Sensibilizagdo do corpo diretivo do Orgao.
— Apoio especializado no secretariado do Nicleo.
— Coordenacéo de cada NG a — Melhora na organizacdo da agenda e dos
ser realizada pela SGE, e relatoria | relatérios produzidos no nucleo facilita a troca
Nucleos de realizada pelas areas especialistas | de informagdes entre as instancias diferentes e
Governanca do tema. transversalidade entre os demais ntcleos.

— Temas como orgamento, por exemplo, devem
ser tratados no &mbito de todos os nicleos de
Governanca, dada sua transversalidade tematica.

Dinadmica de
reunido

— Frequéncia trimestral de
reunides com pauta avancada
das reunides de Avaliagdo da
Estratégia.

— Desenvolver sistema de
comunicagao.

— Foco na eficiéncia do sistema.

— Definicado de canais, meios e ambientes de
reuniao, permitir maior engajamento e conhecimento
de atores externos a governanca, permitir clareza na
definicdo dos temas que passam pela governanca.

Composicao dos
Colegiados

— Comissao Técnica, instancia
tatica do sistema, deve ser
composta por representantes
da &rea estratégica do 6rgao de
direcéo.

— Néo permitir a repetigao

de integrantes em diversos
colegiados e instancias.

— Maior percepgao dos processos trabalhados pelo
6rgao, maior visdo holistica tanto da estratégia local
(do érgéo) quanto institucional (AGU).

— Aprimoramento dos debates, a partir da
diversidade de ideias dos diferentes representantes.

Instrumentos de
gestao

— Implantar sistema de
gerenciamento de projetos e de
riscos.

— Aprimoramento na avaliagdo dos projetos
estratégicos e riscos potenciais a AGU.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Conclusao

Neste trabalho, foi abordada a implementagao do sistema de governanga na
AGU. Identificou-se que o sistema é responsavel por formatar o planejamento
estratégico, monitorar resultados organizacionais e fortalecer a estratégia, tra-
zendo unidade aos 6rgaos dispersos. Os pontos fortes sdo a cultura de unidade,
avaliagdo de desempenho e gestao voltada para dados. Como pontos a serem me-
lhorados, identificou-se a necessidade de acdes de capacitagdo, visando aprimorar
as competéncias dos membros do SGC-AGU, a necessidade de estabelecimento
de critérios definidos para composi¢ao dos colegiados, a necessidade de criar
maior engajamento de alguns atores em determinadas decisdes, a necessidade
de ferramentas de gestdo de projetos, a necessidade de cria¢ao de instrumentos
que diminuam a influéncia das partes interessadas na tomada de deciséo, ou que
promovam o alinhamento de seu desejo a missao precipua da AGU.

Concluindo, nao restam davidas de que modelos de governanca publica,
quando bem estruturados, melhoram a gestao publica. A respeito do SGC-AGU,
ndo obstante a necessidade de ajustes e melhorias no sistema, constatou-se que
o modelo ¢ direcionado pelos principios e diretrizes de integridade, responsabi-
lidade, controle e transparéncia, bem como tem se materializado em um impor-
tante instrumento para o fortalecimento da gestao estratégica institucional. Em
resumo, o0 SGC-AGU mostrou-se como ferramenta de gestao fundamental para
garantir a efetividade da atua¢ao da institui¢ao, com vistas a entrega de valor a
sociedade, motivo pelo qual a busca por seu aprimoramento deve ser uma agéo
constantemente analisada e perseguida pela governanca da AGU.

Como proposta para proximos estudos, sugere-se analisar em que medida as
partes interessadas no processo de tomada de decisdo no &mbito do sistema de

governanga corporativa afetam o comportamento do sistema.
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Implementacao da Lei Geral de Protecao de
Dados no ambito do governo federal brasileiro

Luiz Fernando Bastos Coura

Resumo

Este estudo analisou a implementacdo da Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais
(LGPD) no governo federal brasileiro, com foco nos casos do Ministério das
Comunica¢oes (MCOM) e do Ministério da Economia (ME), sob a avalia¢do do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e considerando normativos, orientacdes e
boas praticas da Secretaria de Governo Digital (SGD) e da Autoridade Nacional
de Protecao de Dados (ANPD). A pesquisa, qualitativa, baseou-se em estudos
de caso, pesquisa bibliografica e entrevistas com agentes envolvidos na imple-
menta¢ao da LGPD. Os resultados indicaram que as diferencas e similaridades
na adogdo da lei ajudam a explicar os indices de adequagdo medidos pelo TCU,
mas ndo devem ser interpretadas de forma simplista, dado o nimero e a diver-
sidade de fatores envolvidos. Além disso, a LGPD tem impulsionado interesse
em disciplinas antes negligenciadas, como governanga de dados, mapeamento de
processos, seguranca da informagao e gestao de riscos. O estudo também apontou
o potencial da aplicagdo da LGPD para a desburocratizacdo administrativa, por
meio do uso estruturado do “apetite de risco’, e destacou a necessidade de padro-
nizar a avaliagdo do nivel de adequagdo das organizagdes publicas, considerando
a existéncia de trés modelos distintos de avaliagéo.

Palavras-chave: prote¢ao de dados pessoais, privacidade, lei geral de protecao
de dados, governanca de dados.

Introducao

A privacidade e a protegdao de dados passaram por grandes desafios nos anos de
2020 a 2022. Se vocé esta lendo este texto, considere-se um grande felizardo que,
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assim como eu, conseguiu escapar de uma pandemia global que dizimou por volta
de 15 milhoes de pessoas no mundo segundo a Organizagao Mundial da Satude
(OMS) (Grimley, Cornish e Stylianou, 2022). A pandemia mexeu com a economia,
mudou culturas, quebrou tabus e transformou profundamente a nossa realidade.

Na drea de negdcios, a maioria das empresas teve que deixar de lado seus planos
estratégicos de 2020 para se adaptar a crise com estratégias emergentes (Backes et
al.,, 2020). Agilidade e velocidade sdo a nova base de diferenciagao. A pandemia
desafiou expectativas e nossa resposta a ela foi exitosa a medida que novas infor-
magdes e ferramentas foram disponibilizadas (Craven, Staples e Wilson, 2022).

Com contatos fisicos reduzidos ao minimo, o mundo digital apareceu como a
salvagdo de muitas organizagoes. Marcas de consumo e varejistas que adotaram
o digital agora estdao aumentando seus pedidos online e mantendo seus negdcios
funcionando por meio de escritorios domésticos (Heuvel, Blicharz e Bakhshi, s.d.).

A transformagcdo digital acelerada pela pandemia de Covid-19 (Transparéncia
Internacional, 2021) deixou em evidéncia a necessidade de reforgar aspectos de
seguranca da informagéo, tendo em vista o aumento do uso de sistemas para
substituir processos presenciais.

O problema esta justamente na fragilidade que movimentos bruscos de mu-
danga tendem a gerar em areas ainda néo preparadas para lidar com as novas
exigéncias. Relatorio divulgado pela empresa de seguranca digital Kaspersky, em
2022, indica que, durante a pandemia, empresas sofreram mais que o dobro de
tentativas de ataques cibernéticos em comparagdo a 2019 — os dados da pesquisa
foram coletados até novembro de 2021 (Aragao, 2022).

Felizmente, pelo menos com rela¢do a parte normativa de prote¢do aos dados
pessoais, no Brasil temos a vigéncia da Lei Geral de Prote¢ao de Dados Pessoais
(LGPD), Lei n°® 13.709, de 14 de agosto de 2018 (Brasil, 2018), a qual busca pro-
piciar ambiente favoravel para o desenvolvimento da economia digital por meio
da protecio de informacdes pessoais dos titulares.

A pergunta de pesquisa a ser respondida por este trabalho é: “A avaliacao
realizada pelo TCU acerca da maturidade de implementacao da LGPD no 4m-
bito do governo federal esta adequada as diferengas e semelhangas encontradas
na andlise dos estudos de caso do Ministério das Comunicagoes (MCOM) e do
Ministério da Economia (ME)?”.

Logo, o objetivo geral da pesquisa ¢ analisar a implementagdo da LGPD no am-
bito do governo federal brasileiro com base nos estudos de caso do Ministério das
Comunicag¢des e do Ministério da Economia sob a ética da avaliagdo do Tribunal
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de Contas da Unido (TCU) realizada por meio do Acérddo n® 1.384/2022 TCU-
-Plenario, considerando normativos, orientacdes e boas praticas da Secretaria de
Governo Digital (SGD) e da Autoridade Nacional de Protegdao de Dados (ANPD).

Referencial tedrico
Dados e governanca de dados

Em relagdo ao conceito de governanca de dados, o Banco Mundial (World Bank,
2021) considera que ela é formada de quatro tarefas principais: o planejamento
estratégico, o desenvolvimento de regras e padroes, desenvolvimento de meca-
nismos de conformidade e a aplicagao e geragdo de aprendizado e evidéncias
necessarias para obter insights e enfrentar desafios politicos.

Outros autores conectam a governanga de dados ao uso 6timo de ativos,
considerando dados e informagdes como ativos da empresa. O conceito de dados
como ativo foi desenvolvido em um relatério do Comité Hawley em 1994, que
definiu ativos de dados como “Dados que sdo ou deveriam ser documentados e
que tém valor ou valor potencial” (Alhassan, Sammon e Daly, 2016).

Embora o termo “governanca de dados” seja relativamente novo, existem mui-
tas abordagens na literatura académica no campo de sistemas da informagao que
lidam com a gestdo dos dados como o Total Data Quality Management (TDQM)
(Wang, 1998) e a Data Quality Management (DQM) (Wang e Strong, 1996), entre
muitas outras abordagens e termos diferentes (Lucas, 2010; Otto et al., 2007).

Conforme o guia Data management body of knowledge (DMBOK) da Dama
International (2017), governanca de dados fornece a orientagdo e o contexto de
negdcios necessarios para que as atividades de gerenciamento de dados estejam
alinhadas com os objetivos organizacionais, de modo que a organizagao obtenha
valor a partir dos seus dados.

Para finalizar a analise dos conceitos relacionados com o termo “governanga
de dados’, cabe trazer a defini¢do utilizada pela OCDE, a qual inseriu a questdo
da “protecao aos diretos de individuos e organizagdes” em sua defini¢do, qual
seja “principios e diretrizes politicas sobre como os governos podem maximizar
os beneficios intersetoriais de todos os tipos de dados (pessoais, ndo pessoais,
abertos, proprietarios, publicos e privados), protegendo os direitos de individuos
e organizagdes” (OECD, 2021, p. 3; tradugdo nossa).
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Tal inovagdo retrata a forte ligagdo da disciplina de “governanga de dados”
com a protecao dos direitos de individuos e organizagoes, tendo em vista ser o
meio necessario para o atingimento do fim almejado, nesse caso, a “prote¢ao dos
direitos de individuos e organizagdes”. Dessa forma, em seguida, sera apresentado
um breve historico do contexto de implantagao da Lei Geral de Prote¢do de Da-
dos (LGPD) no mundo, bem como o estagio de implantacdo da LGPD no Brasil.

Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD) no Brasil

A LGPD brasileira nasceu como fruto de amplo debate, iniciado em dezembro de
2010, por meio de uma consulta publica do Ministério da Justi¢a ao anteprojeto
de lei que pretendia garantir a protegdo de dados pessoais, inclusive na internet
(Santos, 2011). O projeto legislativo foi iniciado em 13 de junho de 2012 a partir
da propositura do Projeto de Lei n® 4.060/2012 de autoria do deputado Milton
Monti (Brasil, 2016) e com forte inspiragdo no regulamento europeu (Koch, 2019).

Em adigdo ao projeto retrocitado, em 13 de maio de 2016, a entdo presidente
da Republica Dilma Roussef enviou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei
n° 5.276/2016 resultante de amplo debate publico promovido pelo Ministério da
Justica com mais de seis meses de dura¢ao, mais de 50 mil visitas e mais de 1.100
contribuicdes (Brasil, 2016a).

E relevante apontar que o debate sobre privacidade e dados pessoais de que
trata esse Anteprojeto de Lei também foi fortemente influenciado pelo contexto
internacional, consubstanciado, por exemplo, pela Resolugdo da ONU de 25 de
novembro de 2013 sobre “Direto a Privacidade na Era Digital”. Nessa manifesta¢éo,
o governo brasileiro se empenhou para criar medidas que reiterassem também
“online” os direitos que os cidaddos possuem “offline”.

Ainda no escopo do projeto retrocitado, em 11 de outubro de 2016, também
foi apenso o Projeto de Lei n® 6.291/2016 de autoria do deputado Joao Derly,
o qual tinha o objetivo de proibir o compartilhamento de dados pessoais dos
assinantes de aplicagoes de internet. Entre as justificativas para a propositura do
projeto de lei, o deputado citou a quebra do compromisso prévio realizado pelo
Facebook ao compartilhar dados com o WhatsApp (Brasil, 2016b).

Os anos de 2016 e 2017, no ambito do processo de legislativo de criagdo da
LGPD, foram marcados pela realizagdo de diversas audiéncias piblicas e semina-
rios dos mais variados temas dentro do escopo da LGPD. Foram tratados assuntos
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como: “Consentimento: Tratamento de Dados Sensiveis, Comercializa¢do de
Dados e Marketing Direto”, em 29 de margo de 2017; “Legitimo Interesse”, em
5 de abril de 2017; “Responsabilidade Objetiva e Solidaria’, em 3 de maio de 2017;
“Orgdo Competente”, em 31 de maio de 2017; “Transferéncia Internacional de
Dados”, em 7 de junho de 2017; “Liberdade de Expressao e Prote¢do de Dados
Pessoais”, em 5 de julho de 2017; “Agricultura de Precisdo’, em 11 de julho de 2017;
e “Inovagao e Industria 4.0”, em 12 de julho de 2017. Além desses temas, em 10
e 11 de maio de 2017, foi realizado um Seminario Internacional de Protecio de
Dados Pessoais e um Semindrio Conjunto de Prote¢ao de Dados Pessoais, em
22 de maio de 2018.

Finalmente, em 29 de maio de 2018, o plenario da Camara dos Deputados
aprovou o Relatério do deputado Orlando Silva, relator dos Projetos de Lei
n® 4.060/2012, 5.276/2016 e 6.291/2016, o qual foi enviado para o Senado Federal.
O deputado Orlando Silva apresentou em seu relatério um substitutivo ao Projeto
de Lei n® 4.060/2012 com base no Projeto de Lei n® 5.276/2016 apresentado pelo
Poder Executivo e alteragdes decorrentes do processo legislativo ocorrido no CN.
Esse relatdrio foi aprovado pelo Senado e, em 25 de julho de 2018, foi enviado ao
presidente da Republica para san¢ao. A LGPD veio a entrar em vigor a partir da
publica¢do da Lei n® 13.709, em 14 de agosto de 2018 (Brasil, 2018).

Com relagao ao seu periodo de vigéncia, a LGPD, em seu texto original, san-
cionado pelo presidente Michel Temer, entraria em vigor ap6s 18 meses de sua
publicagao, ou seja, em 15 de fevereiro de 2020, periodo em que o mundo estava
vivenciando o inicio de uma pandemia global causada pelo novo coronavirus. O
fato de a data inicial de vigéncia da LGPD estar inicialmente planejada para um
periodo préximo ao inicio da pandemia contribui para explicar, parcialmente, o
motivo das quatro alteragoes legislativas ocorridas em sua vigéncia, bem como
de alteragdes na proposta de criagdo da ANPD, assim como de alteragoes de
sua natureza juridica, porém nao deve ser utilizado como tnico argumento de
explicac¢ao das modificagdes realizadas.

A LGPD sofreu diversas alteracdes a partir do texto inicial sancionado em
14 de agosto de 2018. Essas alteragdes possuiram objetivos variados, porém, de
forma geral, podem ser divididas em dois grandes objetivos: postergagao de inicio
de vigéncia da norma; e a criagdo da ANPD e alteragao de sua natureza juridica.
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Metodologia

Para o alcance dos objetivos desta pesquisa, foi realizado um estudo de caso
exploratdrio, de abordagem qualitativa, a fim de entender como algumas causas
produzem determinados efeitos e verificar pontos de convergéncia e divergéncia
entre os casos analisados.

A metodologia de estudo de caso se baseia no estudo aprofundado, ou intenso,
de um reduzido numero de unidades para estabelecer explicagdes generalizaveis
a uma categoria mais ampla de casos pertencentes a mesma populacao (Freitas
e Jabbour, 2011). Dessa forma, o estudo de caso investiga um fendmeno con-
temporaneo (o “caso”’) em seu contexto no mundo real. No presente trabalho, o
fendmeno contemporaneo a ser estudado é “como ocorre a implementagio da
Lei Geral de Protegdo de Dados, Lei n® 13.709/2018 (Brasil, 2018), nos 6rgaos
do governo federal brasileiro?”.

Com relagao ao tipo de estudo de caso adotado, a presente pesquisa utilizard o
tipo descritivo e exploratorio, pois procurara descrever a maturidade de implan-
tagdo da LGPD nos érgaos do governo federal brasileiro, com base em pesquisa
documental e analise do diagndstico elaborado pelo TCU (Brasil, 2022d), bem
como em estudos de caso exploratdrios realizados em dois 6rgaos do governo
federal brasileiro.

Os dados foram coletados com objetivo de entender a implementagao da
LGPD no Ministério das Comunicacdes e no Ministério da Economia, veri-
ficar dificuldades comuns na implementagdo e as formas de supera-las, quais
carateristicas sdo semelhantes e quais sdo distintas e como essas caracteristicas
influenciam no resultado. Ao todo foram 10 entrevistas, sendo quatro com
servidores do Ministério da Economia e seis com servidores do Ministério das
Comunicagdes. As entrevistas foram realizadas na modalidade presencial e a
distancia. A escolha dos(as) entrevistados(as) foi feita de forma a cobrir o maior
numero de setores envolvidos possiveis, tendo-se priorizada a entrevista com os
papéis de encarregado(a) de dados (Data Protection Officer — DPO em inglés),
do representante da area de tecnologia da informacéo, do(a) ouvidor(a) e da area
responsavel pela gestiao ou governanca da informacao. Além disso, foi utilizado o
modelo de bola de neve, iniciando com servidores que atuam diretamente com a
implantagdo e ampliando para outros atores, conforme indicagao dos primeiros,
quando necessario.
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Resultados e analise dos dados

O primeiro ponto a ser observado com relagdo aos resultados encontrados é a
influéncia da transformagao digital — que Viana (2021) denomina de “quarta
etapa do governo eletronico” — na aceleragao e motivagao da implementagao da
LGPD no governo federal brasileiro. Essas a¢des foram alavancadas pela pande-
mia de Covid-19 e — somadas ao 6timo trabalho desenvolvido pela Secretaria
de Governo Digital (SGD) — resultaram na classificagdo do governo brasileiro
como segundo melhor pais no ranking de governo eletrénico do mundo.

A tabela 1 detalha os valores auferidos pelo ME e pelo MCOM — 6rgéaos
selecionados para o estudo de caso — para cada uma das nove dimensdes ava-
liadas pelo TCU, além de demonstrar a variagdo percentual entre o Indicador de
Adequagao a LGPD — iA-LGPD — indicador criado pelo TCU como forma de
consolidar os dados obtidos e viabilizar a comparagdo entre as organizagdes audi-
tadas (Brasil, 2022d) do ME e o do MCOM. De forma geral, o MCOM apresentou
resultado 50% superior ao resultado do ME. Por meio das informagdes constan-
tes, pode-se notar que as maiores variagoes foram observadas nas dimensoes de
preparagio e de capacitagdo. As variagoes demonstram que o valor auferido pelo
MCOM refere-se ao valor do ME acrescido de 300% de aumento para a dimensio
de preparacdo e acrescido de 388% de aumento para a dimensao de capacitagao.

TABELA 1
Variagado do iA-LGPD do ME para o MCOM por dimensao avaliada
Dimensao ME | Variaggo | MCOM
02. Preparagao 0,25 +300% 1,00
03. Contexto organizacional 0,33 -15% 0,28
04. Lideranca 0,44 0% 0,44
05. Capacitagao 0,17 +388% 0,83
06. Conformidade do tratamento 0,20 0% 0,20
07. Direitos do titular 0,17 0% 0,17
08. Compartilhamento de dados pessoais 0,50 0% 0,50
09. Violagdo de dados pessoais 0,20 -100% 0,00
10. Medidas de protecao 0,30 +33% 0,40
iA-LGPD 0,28 +50% 0,42
Nivel Inicial | — Inicial

Fonte: Elaborada pelo autor com base em Brasil (2022a; 2022c).
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Além das diferengas encontradas em cada dimenséo, os estudos de caso ana-
lisados evidenciaram algumas similaridades e diferengas, sobre as quais passare-
mos a discorrer: a) periodo disponivel para a implementagdo da LGPD nos dois
ministérios; b) periodo considerado pela avaliacdo do TCU (recorte temporal);
c) alinhamento do plano de agdes para implementagdo da LGPD ao previsto no
art. 50, § 2¢ da LGPD; d) composigao dos membros dos conselhos; e) arranjo
dentro da estrutura organizacional; e f) area de lotagao do DPO.

O periodo disponivel para a implementacdo da LGPD no ME iniciou-se em
1° de janeiro de 2019 com a criagdo do ME, enquanto no MCOM esse periodo
iniciou-se em outubro de 2020, a partir da chegada dos primeiros servidores na
pasta. O ME teve disponivel, portanto, um ano e 10 meses a mais que 0o MCOM
para a implementa¢ao da LGPD. Esse tempo adicional ndo se demonstrou efe-
tivo, tendo em vista que 0 MCOM ficou com resultado no iA-LGPD superior
ao ME (MCOM 0,42 e ME 0,28 — tabela 1). A grandeza da estrutura do ME e
uma demora maior para iniciar as a¢oes de implementa¢ao da LGPD (criagdo do
Comité em outubro de 2020 e nomeagdo do encarregado em fevereiro de 2021)
sao dois fatores que explicam esse tempo desperdicado.

O recorte temporal realizado pela avaliagdo da equipe de fiscaliza¢ao do TCU
¢ um outro ponto que, apesar de nio gerar distor¢des, precisa ser salientado.
Ambas as pastas possuem espacos disponiveis na internet com as publicacdes
dos trabalhos dos comités e com as atualizagdes de seus andamentos, portanto,
é necessario lembrar que a avalia¢do foi feita até a data de 14 de maio de 2021 e
qualquer nova agdo realizada apds essa data nao foi auferida pelo iA-LGPD cal-
culado pelo TCU. O Plano de Agdes Estruturantes e Entregas do CEPPDP-ME s6
foi publicado em 1° de setembro de 2021 (Brasil, 2022e), por exemplo, e a demora
de mais de 11 meses para sua aprovacio e consequente publicacdo ocasionou
a diferenga de 300% na dimensao de preparagdo. Com relagao a dimensao de
capacitagdo, o ME aprovou a entrega de “Aprovagao de plano de capacitagao em
LGPD Ciclol” prevista para abril de 2022 na Resolu¢ao CEPPDP-ME n° 8, de
22 de fevereiro de 2022 (Brasil, 2022a).

Dessa forma, importante destacar o alinhamento do plano de a¢des para
implementagao da LGPD ao previsto no art. 50, § 2¢ da LGPD.

Em atendimento a LGPD, o MCOM instituiu seu Programa de Governanga
em Privacidade (Brasil, 2021c), em 5 de maio de 2021, porém com contetiido mais
genérico e menos aderente aos quesitos minimos previstos no inciso I do § 2° do
art. 50 da LGPD. O ME, por sua vez, instituiu um plano mais enxuto com maior
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detalhamento de entregas, porém nao auferiu nota nesse quesito, tendo em vista
s0 ter publicado o plano apds o periodo de apuragdo do TCU (Brasil, 2021a).

Outra questao que nos chamou a atengdo durante a analise dos estudos de
caso ¢ a autonomia com relacao a composi¢do dos Comités que tratam de Poli-
tica de Protecdo de Dados Pessoais (PPDP). Nao existe padronizagio para tanto,
porém, o nivel de representatividade e o nimero de membros podem indicar
alguma facilidade ou fragilidade na execugao das agdes. Nos casos analisados,
o ME foi composto com comité representado por 15 membros, sendo oito de
areas finalisticas, e 0 MCOM por 11 membros, com quatro de areas finalisticas.
Ambos os comités possuiam a participacao: (i) da Secretaria Executiva (Sexec);
(ii) da Consultoria Juridica (Conjur) ou da PGEN, os quais representam a area
juridica; (iii) da Ouvidoria; e (iv) da Assessoria Especial de Controle Interno
(Aeci). Dessa forma, as participagdes que se diferenciam sao: 1) por parte do
ME: 1.1) corregedoria; 1.2) Gabinete do Ministro (GM); e 1.3) Secretaria de
Gestao Corporativa (SGC); 2) por parte do MCOM: 2.1) Coordenagdo-Geral
de Tecnologia da Informac¢ao (CGTI); 2.2) Coordenagao-Geral de Planejamento
e Gestao Estratégica (CGGE); e 2.3) Coordenagdo-Geral de Gestdo de Pessoas
(CGGP). Considerando que a SGC e a CGGE possuem similaridades nos as-
suntos de que tratam, nos parece que os aspectos que mais diferenciam os dois
comités é a participagao de representantes da area de tecnologia da informacao
(TT) e da area de Gestao de Pessoas no Comité do MCOM, enquanto o Comité
do ME optou pela participagao do GM e da Corregedoria.

O primeiro caso de similaridade relatado diz questdo ao arranjo dos comités
dentro da estrutura organizacional dos 6rgaos: tanto o ME quanto o MCOM
optaram por criar os Comités vinculados a Sexec de suas pastas. A diferenca
foi que o CGPDP do MCOM determinou que as atividades de apoio ao comité
seriam exercidas pelo gabinete da Sexec, pela Portaria n® 1.453/2020, art. 5° (Bra-
sil, 2020b), e 0 CEPPDP do ME determina que o encarregado pelo tratamento
de dados pessoais exercera a fungdo de secretario-executivo do CEPPDP, pela
Portaria n® 4.424/2021, art. 4° (Brasil, 2021b).

A drea de lotagdo do DPO, ou encarregado pelo Tratamento de Dados Pessoais,
¢ uma outra variavel muito observada no momento de implantagdo da LGPD.
Nos casos analisados, o DPO do ME ficou alocado dentro da Sexec, enquanto a
area de aloca¢ao do DPO do MCOM nio foi fixada. Na pratica, porém, o DPO
do MCOM esteve alocado dentro da Subsecretaria de Planejamento e Tecnologia
da Informacio durante o periodo considerado pela auditoria do TCU.
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Finalizadas as analises com relagao as principais similaridades e diferengas
encontradas nos estudos de casos, passaremos a discorrer sobre alguns achados
encontrados no presente estudo: i) disciplinas estruturais para a implantagdo
da LGPD; ii) potencial de desburocratizagcdo administrativa por meio do uso
estruturado do “apetite de risco”; iii) padronizagdo de avaliacdo do nivel de ade-
quagao das organizagdes em relagdo a LGPD; e iv) transformac¢ao da SGD em
6rgao controlador central da LGPD no governo federal.

O primeiro achado esta relacionado com o poder de alavancagem indireta que
a implantagdo da LGPD impde as entidades executoras. Durante as entrevistas foi
observado que para uma eficiente implantaciao da LGPD sdo imprescindiveis a
estruturagdo de equipes e a capacitagao das areas de negdcio em tematicas relacio-
nadas a LGPD. A encarregada de dados do MCOM relatou que “comegar a mudar
a cultura é um dos pontos mais complexos” e, por isso, investir em capacitagio
dé muito resultado, pois, em sua visdo, “a questdo cultural pesa muito mais do
que a questdo ferramental”. Nessa linha, vale trazer trecho da entrevista com um
dos membros da equipe de privacidade e prote¢iao de dados pessoais do MCOM:

Esse ponto de capacitagdo ¢ fundamental, inclusive para a gente ter respostas mais
confidveis dos levantamentos que a gente vai fazer porque é tudo via levantamento.
Nao tem como a equipe levantar diretamente esses dados. Quem vai fazer o RIPD nio
é a equipe. A equipe vai auxiliar, mas quem vai fazer o Relatério de Impacto é a area.
A drea que domina o assunto. Acho que é muito dificil fazer um relatdrio complicado
como o RIPD — porque ele ¢ muito denso — sem a area dominar nio s6 a LGPD,
mas também a gestdo de riscos. E algo que eu percebi que é um outro entrave para a

implementagéo, pois é diretamente ligado.

Na entrevista com o analista em TI do ME foi ressaltado que a instituigao prévia
de uma governanga corporativa facilita o processo de implementagao da LGPD,
pois proporciona as bases para sua criagdo. Na linha da institui¢ao de bases de
governanga corporativa, outro importante fato observado durante o desenvol-
vimento do presente trabalho é o potencial de desburocratizagdo administrativa
trazido pela formalizagdo do “apetite a risco” das organizagoes. Essa formalizagdo
¢ considerada boa pratica decorrente do insculpido na Instrugdo Normativa Con-
junta MP/CGU n° 1, de 10 de maio de 2016 (Brasil, 2016¢), a qual declara que os
orgaos e entidades do Poder Executivo federal deverao instituir politica de gestdo
de riscos, integrada ao planejamento estratégico e aos processos e as politicas da
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organizagdo (vide INC MP/CGU n° 01/2016, art. 17). O MCOM instituiu seu
apetite a riscos por meio da Resolu¢ado CMG/MCOM n° 1/2022 (Brasil, 2022¢)
e o ME tratou do apetite a risco em dois normativos de governanga: na Portaria
ME n® 339/2020 (Brasil, 2020a, p. 339), que instituiu o Comité Ministerial de
Governanca (CMG) do ME (art. 39, IX) e na Resolucao CRTCI/ME n® 2/2019
(Brasil, 2019), que estabeleceu a Politica de Gestao de Riscos do ME (art. 62, V).

Um terceiro fato que nos chamou atengdo encontra-se relacionado com o
item 429 do Relatorio de Fiscalizagdo do Acordao n® 1.384/2022-TCU-Plenario
e estd ligado a uma necessidade de padronizagao da avaliagdo de maturidade da
implementag¢ao da LGDP no governo federal, haja vista que durante o trabalho
de pesquisa foram encontrados trés modelos diferentes de analise de maturidade
de implantagdo da LGPD em utilizagdo no governo federal, sendo eles: a) diag-
ndstico do TCU com 60 questdes; b) diagnostico da SGD/MGI com 70 questdes;
e c¢) diagnostico do curso da EVG com 330 questoes.

Finalmente, como quarto ponto a ser ressaltado, temos um topico extre-
mamente relevante contido no voto do ministro Aroldo Cedraz ao Acérdao
n° 1.384/2022-TCU-Plendrio, o qual recomenda que a ANPD avalie a transfor-
magao da SGD em 6rgao controlador central da LGPD no governo federal. Esse
entendimento baseia-se na percep¢ao de um cléssico conflito de agéncia vivencia-
do por operadores de dados publicos, quando acabam optando por ndo compar-
tilhar dados com outros 6rgaos diante do risco de responsabilizagao individual,
agravado a partir do inicio de vigéncia das san¢des da LGPD. Ademais, conforme
ensina o ministro, “na visiao do cidadao, seu relacionamento se d4 com a Uniao,
e ndo com cada 6rgao em separado” (Brasil, 2022, p. 95). O ministro baseia sua
tese no fato que a SGD ¢é o 6rgao central do Sisp, em consonancia com o Decreto
n°7.579/2011 (Brasil, 2011), e, por sua vez, deveria concentrar a responsabilidade
pelas decisoes referentes ao tratamento de dados pessoais, fazendo com que os
6rgaos setoriais do Sisp atuassem como multiplos operadores distribuidos nos
diversos ministérios e 6rgaos, realizando o tratamento de dados pessoais em nome
do controlador e de acordo com as instrugdes por ele fornecidas.

Conclusao

De um modo geral, a avaliagdo de adequagao a LGPD medida pelo TCU demons-
trou que a maior parte das organizagdes do governo federal (58,9%) esta em estagio
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inicial de implementagao da LGPD, sendo 20,4% em estagio intermedidrio, 17,8%
em estagio inexpressivo e somente 2,9% em estagio aprimorado. Portanto, ainda ha
um longo caminho a ser trilhado na drea de prote¢ao de dados pessoais no Brasil,
ainda mais se considerarmos que as institui¢des publicas federais possuem condi-
¢Oes mais facilitadas para o alcance da conformidade legal quando comparadas as
instituicdes de capital 100% privado que ndo fizeram parte dessa avaliacdo do TCU.

Ademais, a analise dos estudos de caso indicou que a avaliagao realizada pelo
Acordao n® 1.384/2022-TCU-Plendrio ¢ condizente com a realidade das organi-
zagdes publicas federais estudadas e que diferencas e similaridades encontradas
durante a implementacao da Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais (LGPD)
na administra¢ao publica federal podem ajudar a explicar os indices de adequa-
¢d0 a LGPD medidos pelo TCU, porém nio devem ser consideradas a partir de
um contexto simpldrio de interpretacdo devido a quantidade e diversidade de
fatores envolvidos.

Nessa linha, o trabalho também demonstra que a inovagédo e a complexidade
dos temas trazidos pela LGPD possuem um potencial de alavancar interesse por
disciplinas de certa forma esquecidas e que vistas a luz da LGPD comegam a fazer
mais sentido e a atrair o desenvolvimento de especialistas nesses campos de a¢ao.
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Implementacao da modelagem de governanca
organizacional no Ministério da Economia
(2019-22): desafios e oportunidades

Ivelise Carla Vinhal Licio

Resumo

Esta pesquisa analisou a implementa¢do da modelagem de governanga organiza-
cional no Ministério da Economia (ME) entre 2019 e 2022, identificando as a¢des
adotadas, desafios, limitagdes e percepgdes dos agentes envolvidos. Utilizando
abordagem qualitativa e pesquisa descritiva, foram consultados documentos
institucionais, relatérios e sistemas internos de gestdo de processos, além da
aplicagao de questiondrios para coletar fatos e opinides dos atores-chave. Os
resultados indicaram que ciclos periddicos de planejamento e monitoramento,
bem como indices de desempenho dos comités, favoreceram um ambiente qua-
lificado para tomada de decisdo. A comunicac¢io e a transparéncia destacaram-se
como pontos positivos e a implementagdo gradual do modelo promoveu maior
adesdo dos agentes de governanca. No entanto, o estudo se restringiu a estrutura
de colegiados internos, sem abordar aspectos mais amplos da governanga, como
relacionamento com partes interessadas e cidaddos. A pesquisa contribui para
o aprimoramento do modelo adotado, permitindo a identifica¢do de pontos
fortes e fracos, além de oferecer subsidios para a replica¢ao da experiéncia em
outros 6rgaos da administragdo publica. As conclusoes refor¢am a importancia
da governanca estruturada para a qualificagdo da gestdao publica e a melhoria
continua dos processos institucionais.

Palavras-chave: governanga, governanga no setor publico, modelo de gover-
nanga organizacional, new public governance.
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Introducao

As questdes do setor publico tém se tornado cada vez mais dindmicas, vez que
envolvem novos contextos, marcados pelo pluralismo, complexidade, ambiguidade
e fragmentagao (Martins e Marini, 2014). O cendrio multifacetado enfrentado
pelo Estado em sua atuagdo publica também o afeta em seu ambiente decisorio
interno, voltado a definicao da estratégia e de projetos, e ao cumprimento de
normativos e principios da administracdo publica que orientam sua atuagéo e a
operacionalizagdo de seus processos.

O estudo e a aplicagdo do termo governanga no Brasil tem raizes mais as-
sentadas no setor privado. Na transposi¢do de seu uso para a esfera publica
busca-se a tentativa de adequacio do setor publico ao papel de fomentador de
desenvolvimento e de crescimento econdmico, focado na transparéncia, eficiéncia
e coparticipagdo na promogao de entregas a sociedade.

A realidade do contexto mais amplo da administragao publica federal acaba por
se reproduzir nos 6rgaos que a compdem. A criagdo do Ministério da Economia
(ME), em 2019, seguiu um curso digno de nota para a compreensao do desafio
da implementagao da governanga nessa organizagao publica. A partir de 1° de
janeiro de 2019, por meio da Medida Provisoéria n® 870/2019, posteriormente
convertida na Lei n°® 13.844/2019, foi instituido o ME, resultante da fusdo dos
Ministérios da Fazenda; do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao; do Trabalho
e da Industria, Comércio Exterior e Servicos. Afora as estruturas ministeriais,
outros 6rgaos também foram absorvidos pelo 6rgao, como a Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional (PGFN), a Receita Federal do Brasil (RFB), a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) e a Secretaria de Or¢amento Federal (SOF).

Nesse contexto, levando em conta a busca de uma atuacio mais dindmica do
Estado e a estrutura peculiar do ME, no que diz respeito ao seu tamanho e a com-
plexidade de tematicas tratadas no ministério que se formara, a implementagéo
da estrutura de governanca seguiu um curso incremental e focado em resultados,
voltado para o planejamento de agdes e entregas em curto e médio prazo, com
abertura a possibilidade de ajustes e corre¢des de curso necessarias em meio a
cultura organizacional ainda em formagao.

A dinamica do processo de governanga no setor publico envolve alguns
fatores ambientais, tais como: desenho institucional, arcabougo juridico, conhe-
cimento dos direcionadores estratégicos e incorporagao de boas praticas. Dado
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esse cenario, o problema de pesquisa ¢ avaliar a implementa¢ao das estruturas
colegiadas transversais, previstas na estrutura de governanca do ME no periodo
2019-22, e documentar as percep¢des acerca de como ela contribuiu para pro-
mover o design institucional da governanga interna do ministério em prol de um
ambiente favoravel a tomada de decisao colegiada e do atingimento dos objetivos
dos colegiados, expressos por meio das entregas efetuadas.

Foram empregadas a pesquisa descritiva com abordagem qualitativa, utili-
zando-se de consulta a documentos e relatérios divulgados em sitios eletronicos
institucionais e sistemas internos de gestdo de processos; bem como a aplicagiao
de questionario para a verificagao de fatos, opinides e percepgdes de atores-chave
do processo de implementagédo estudada. O estudo possibilitou verificar que al-
gumas ag¢des adotadas ao longo do processo de implementacdo da modelagem de
governang¢a do ME no periodo analisado, tais como realizagdo de ciclos peridédicos
de planejamento e monitoramento, e aplica¢ao de indices de desempenho dos
comités, foram favoraveis a promogdo de um ambiente de tomada de decisio e de
entregas qualificadas. Também se concluiu que a comunicagéo e a transparéncia
foram pontos de destaque do modelo. Além disso, a implementa¢do da modelagem
em etapas, de maneira incremental, promoveu a adesdo satisfatoria dos agentes
de governanca do 6rgao.

Referencial teérico
Nova Governanca Publica (NGP)

De forma a explorar o tema da governanga no setor publico convém informar
que, no momento atual, a corrente predominante é a do paradigma intitulado
de Nova Governanga Publica (NGP), também denominada como gestdo publica
gerencial, cujos principais pontos sdo énfase na interdependéncia organizacional
na realizacao dos objetivos politicos e prestacao de servigos; formas horizontais
de direcao; uso do conhecimento de atores sociais ou de multiplas fontes com
vistas a melhoria da qualidade e capacidade de inovagao, e envolvimento de
multiplos stakeholders para assegurar a credibilidade das a¢des (Klijn, 2012
apud Barbier e Tengeh, 2023). A expansao da utilizagdo do termo governancga
esta associada ao movimento da nova gestdo publica por meio do pacote de
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reformas do aparato estatal difundido e abrigado por essa corrente (Cavalcante
e Pires, 2018).

No altimo século, a administragdo publica e a estrutura do Estado brasileiro
passaram por diversas mudangas e evolugdes, e tém sido retratadas por diferentes
paradigmas de gestdo (Vianna e Lino, 2011; Rodrigues Filho e Valadares, 2017).
O argumento a favor do aumento da eficiéncia, efetividade e competitividade
reforcou o movimento reformista na administragido publica nos anos 2000,
culminando no paradigma da NGP na administra¢ao publica brasileira. No
contexto internacional tal movimento inicia-se anteriormente, entre o fim da
década de 1970 e inicio da década de 1980 (Cavalcante, 2017). Esse paradigma
caracteriza-se pela busca de parcerias e cooperagao entre os setores publico,
privado e terceiro setor na gestao dos recursos publicos, com o objetivo de
promover a eficiéncia e a efetividade na prestacdo dos servigos publicos e no
desenvolvimento sustentével, marcado pela valorizagdo da transparéncia, a
accountability, a participagdo da sociedade e a articulagdo entre os diferentes
niveis de governo.

As ondas reformistas que aconteceram durante o movimento de consolidagao
da NGP abriram espagos favoraveis a adogdo de medidas voltadas ao contexto da
governancga. O estabelecimento de padrdes de qualidade, a descentralizagdo
da prestagdo de servicos do poder publico federal para niveis locais e iniciativa
privada, a complexificacdo da atuacdo estatal em redes (Cavalcante, 2017), por
exemplo, demandaram aumento da capacidade de coordenagio, acompanhamento
e definicdo de diretrizes de atuacéo, estabelecimento de fluxos e de definicdo de
papéis dos multiplos atores envolvidos nos processos de politicas publicas, e,
em sentido mais amplo, na administragdo publica. Somam-se a esse contexto de
consolidagdo da NGP, e até da inaugura¢ao do referencial de uma pds-NGP, o
potencial das tecnologias da informagao e comunicagéo, a utilizagdo da internet
e das tecnologias de informagao na melhoria do desempenho do setor publico,
por meio do uso de algoritmos e comunicagao, estao contribuindo para melhorar
o desempenho da governanga no setor publico, em especial, por meio da gover-
nanga digital e da inteligéncia artificial (Matias-Pereira, 2023).
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Governanca aplicada ao setor publico

Governanga ¢ um padrio ou estrutura que emerge em um determinado sistema
politico-social como o resultado comum de interveng¢des de todos os atores
envolvidos ou interessados. O conceito expressa a criagao de uma estrutura ou
ordem que nao pode ser imposta externamente, mas ¢ o resultado da interagao
de uma multiplicidade de atores governamentais, sociais e politicos capazes de se
influenciarem (Kooiman e Van Vliet, 1993, apud Beck Ckagnazaroft, 2017, p. 64).

No final dos anos 1980, alguns érgaos internacionais, como a Organizagao
para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e o Comité do Se-
tor Publico da Federacédo Internacional de Contadores (Ifac), adaptaram suas
praticas e diretrizes ao setor publico (Cavalcante e Luca, 2013), o que propiciou
discutir a governanga na esfera publica e resultou nos principios basicos que a
norteiam: “a responsabilidade de prestar contas, a transparéncia, a participagio,
o relacionamento e a eficiéncia” (Bogoni et al., 2010, p. 124).

A governanga corporativa no setor publico envolve o desenvolvimento de
novas metodologias de acompanhamento dos governos e das suas agdes, a res-
ponsabilidade ndo apenas politica, mas o comprometimento da interven¢ao do
Estado como executor profissional das atividades de gestdo, sendo fomentador
de boas praticas para a gestao administrativa (Ramos, Vieira e Paraboni, 2017),
além da necessidade de modernizacéo e desenvolvimento de novas capacidades e
competéncias, a fim de proporcionar maior efetividade as agées governamentais
(Matias-Pereira, 2010).

O conceito de governanga foi adaptado ao setor publico pela necessidade de
transformar suas organiza¢des em ambientes flexiveis e adaptaveis, e ainda se
apresenta como um conceito elastico. Entretanto, as diferencas de valores entre
os setores publico e privado e na dindmica das relagdes com os acionistas e partes
interessadas afetaram a transferéncia automatica de ideias (Edwards et al., 2012).
A governanga publica comeca a ser desenhada a partir da crise fiscal dos anos
1980, quando existiu a necessidade de novos arranjos economicos e politicos que
tornassem o Estado mais eficiente (Brasil, 2014).

O modelo relacional “governanca publica” muda a perspectiva da NGP, de
focar somente nos resultados oferecidos a sociedade, para focar também nos
meios com que esses resultados sdo alcangados. A analise e a discussdo da go-
vernan¢a podem englobar multiplos aspectos. Em termos gerais, governanga
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trata das formas como a sociedade, o governo e as organizagdes sao lideradas e
gerenciadas (Edwards et al., 2012).

A governanga publica pode ser dividida em cinco vertentes: governanga so-
ciopolitica — que se ocupa com as relagdes institucionais nas relagdes dentro da
sociedade; governanga de politicas publicas — preocupada com a interagdo das
redes no processo de politicas publicas; governanc¢a administrativa — que aborda
a adaptacio da administracio publica as complexidades do Estado contempora-
neo; governanga de contratos — voltada a governanga das relagdes contratuais na
prestagao de servigos publicos; e governanga de redes — voltada a compreenséao
de como redes interorganizacionais se conectam (Osborne, 2010).

No cendrio internacional, a OCDE (2020) definiu como boa governanga
publica as regras, procedimentos, praticas e interagdes formais e informais no
interior do Estado, e entre o Estado, as institui¢des ndo estatais e os cidadaos, que
moldam o exercicio da autoridade publica e a tomada de decisdes no interesse
publico. Dessa forma, a pratica da governanca atua como agente catalisador dos
processos internos para que esses se traduzam em melhor desempenho institu-
cional e, por conseguinte, em melhores entregas para a sociedade.

Alguns instrumentos de carater normativo que surgiram no Brasil fortale-
ceram a aplica¢ao da governanga no setor publico, entre eles: (a) o Codigo de
Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal (Decreto
n° 1.171, de 22 de junho de 1994) e a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Com-
plementar n° 101, de 4 de maio de 2000), que tém por objeto aspectos éticos e
morais e o0 comportamento da lideranga; (b) o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado; (c) o documento Gestdo publica para um Brasil de todos, que
declarou que “aumentar a governanga é promover a capacidade do governo em
formular e implementar politicas publicas [...]” (Brasil, 2007); (d) o Programa
Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacio (GesPublica), instituido em
2005 e revisado em 2009 e em 2013, cujos 13 fundamentos se norteiam pelos
principios constitucionais da administra¢ao publica e pelos fundamentos da
exceléncia gerencial Contemporanea; (e) a Lei n® 12.813, de 16 de maio de 2013,
que dispoe sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego do
Poder Executivo federal; e (f) os instrumentos de transparéncia, como a Lei de
Acesso a Informacao (Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011), que asseguram
o direito fundamental de acesso a informagao e facilitam o monitoramento e o
controle de atos administrativos e da conduta de agentes publicos (Brasil, 2014).
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A compreensao de um modelo integrado de governanga perpassa pelo conceito
de Centro de Governo (CG), tema ainda pouco explorado no meio académico
brasileiro. O CG ¢ uma instituigdo ou grupo de institui¢des que fornece apoio ao
chefe do Poder Executivo. Cabe a ele acompanhar a a¢ao governamental como
um todo: na defini¢do dos objetivos estratégicos, na coordenagdo do desenho e
na implementacdo das politicas para alcanga-los, no monitoramento do progresso
realizado e na apresentacdo de resultados aos cidaddos (Cavalcante, 2017). O
didlogo entre o CG e a instancia interna de governanga do 6rgao ¢ importante no
sentido de internalizar as diretrizes e recomendagdes emanadas deste grupo. No
cendrio atual, pode-se considerar que o Comité Interministerial de Governanca,
instituido pelo Decreto n® 9.203/2017, exerce o papel de CG.

A agdo individual de ministérios e agéncias muitas vezes ndo ¢ suficiente para
resolver problemas complexos e transversais, trazendo a tona a importéancia de
uma instncia que exerca o papel de coordenagio, representado, no Brasil, pela
Casa Civil, com participa¢ao da Presidéncia da Republica, ME e do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES). A necessidade de haver coorde-
na¢io nao s6 do CG com os demais ministérios, mas entre o proprio CG, revela
a importancia de um modelo de governanga robusto para o exercicio de algumas
fun¢oes de CG, dada a caracteristica de o CG do Brasil nao ser formado por um
6rgao dnico.

No contexto avaliado do ME, cabe ressaltar o aspecto sob o qual se conduziu
a governanca na rede de colegiados. O conceito de metagovernanga se enquadra
perfeitamente no modelo, dado que o tema desenvolvido nesta pesquisa se refere
nao as relagdes de governanga mais amplas entre o ministério e suas partes inte-
ressadas, sociedade e entes privados, mas se ateve muito mais a forma de orga-
nizagdo interna do processo decisorio para que a estratégia fosse implementada
e, dessa forma, refletisse nas relagdes com parceiros externos.

A abordagem de um conceito trazido por Osborne (2010) é util para a com-
preensdo do tema da pesquisa. Ele define metagovernanga como o processo de
condugao dos processos de governanga descentralizada, ¢ a “governanca da gover-
nanga”. Significa dar diregdo ao sistema administrativo por meio de mecanismos
que mantenham os beneficios da delegagao e descentralizagdo de governar, ao
mesmo tempo que fornecem dire¢do e controle centrais.

Os instrumentos utilizados pela metagovernanca sao direcionados ao controle
interno do setor publico e ao seu design institucional, ndo se voltando essen-
cialmente a influenciar a economia e a sociedade. E perceptivel que um bom
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funcionamento interno do governo ou de uma estrutura de governo sio fatores
importantes para que a atuagdo estatal gere reflexos positivos na sociedade e
no mercado. Mais diretamente, a metagovernanga se direciona ao controle do
ambiente de a¢do no setor publico, em vez de controlar essa a¢do diretamente
(Osborne, 2010).

Metodologia

Segundo a tipologia das pesquisas cientificas apresentadas por Nielsen, Olivo e
Mortilhas (2017), a presente pesquisa enquadra-se na natureza aplicada, abor-
dagem qualitativa, quanto aos objetivos, descritiva, com procedimentos técnicos
do tipo estudo de caso, em que se objetiva apresentar, a luz do estado da arte da
governanga no setor publico, os aspectos mais relevantes da implementagdo da
modelagem de governanga, por meio de instancias internas, no ME no periodo
de 2019 a 2022.

A administragdo publica é uma atividade pratica, sistematizada a partir da
experiéncia e das licdes aprendidas com as iniciativas bem-sucedidas — dai a
difusdo da ideia de “boas praticas de gestao” (Pacheco, 2003). Para tanto, o uso
de estudos de caso podem ser tteis na compreensido das dinamicas reais dos pro-
cessos da administragao publica. O estudo de caso ¢ uma estratégia de pesquisa
cientifica que analisa um fendmeno atual em seu contexto real e as variaveis que
o influenciam.

Foram adotados os seguintes procedimentos para coleta de dados: revisao
da literatura sobre governanga publica de forma a entender o elo entre a teoria e
o caso de estudo abordado neste estudo; consulta a documentos de governanca
do ME (modelagem, guias, roteiros, relatorios de avaliagdo e sumarios execu-
tivos), obtidos primordialmente na pagina eletronica do ministério, em segdo
especifica de governanga; aplicagdo de questionario, contendo questoes do tipo
fechadas com uma escala de quatro pontos, e do tipo abertas para obtencio de
informagdes mais detalhadas que pudessem auxiliar a conclusio da pesquisa. Os
destinatarios das perguntas, pelo lado dos comités, exerciam papel de presidéncia
ou de secretaria-executiva dos comités e, portanto, estavam envolvidos direta-
mente no funcionamento dos comités. Pelo lado da CGGOV, eram os servidores
responsaveis pelo acompanhamento e implementagdo do modelo de governanga,
enriquecendo a coleta de percepg¢des.
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O questionario foi enviado para 20 respondentes, considerando a participa¢ao
ativa deles nas etapas de implementacio do modelo detalhadas na se¢io anterior.
O periodo de coleta de respostas foi de 5 de abril a 5 de maio de 2023. Foram
obtidos 12 questionarios respondidos, correspondendo a um retorno de 60%.

Resultados e analise dos dados

Implementagédo da governanga organizacional no ME:
contexto e percepgoes

Dimensao ambiente institucional

O periodo inicial da implementa¢do do modelo foi marcado por incertezas e
constitui-se desafiador para as liderancas e para aqueles que estavam a cargo de
implementar as estratégias. As respostas ao questionario deixam claro o contexto
de apreensao e de desconfianca para a adogao de um modelo unificado de gover-
nanga e de alinhamento dos atores devido a jungao de culturas de governanca
e organizacionais diferentes. No entanto, o patrocinio inicial recebido do alto
escalao do ministério (ministro e secretarios especiais) foi fator importante para
amenizar os desafios iniciais.

Tido como o maior ministério da administragdo publica federal do quadriénio
2019-22, 0 ME representou uma arena de experimentagao, pois nao houve preva-
léncia de um modelo especifico de governanga dos ministérios que o formaram.
Tal ineditismo favoreceu a adogdo de um modelo do “zero’, promovendo a adogao
de iniciativas direcionadas ao funcionamento dos comités.

Pode-se afirmar que os comités se organizaram de maneira razoavelmente
homogénea, com defini¢ao de planos de trabalho e adesdo a modelos de pautas,
votos, informes e atas, além de fluxos e cumprimento de prazos de maneira simi-
lar, com envio prévio de pautas aos membros e, inclusive, etapas de qualificagdo
dos assuntos, de maneira a otimizar as reunides e as decisdes dela derivadas,
movimentos propostos pela coordenagao da rede. Ao longo do processo de im-
plementagao ficou nitida a natureza dindmica da governanga, no que diz respeito
a capacidade de formulagao de agendas, alteragdes no curso de implementagao
delas e ajustes na implementagao das diretrizes.
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Outra dificuldade apontada foi a de promover a mobilizacdo das areas do
ministério em torno das politicas e diretrizes aprovadas pelos comités. Alguns
encarregavam-se de temas de implementagido compulsoria pelos drgaos publicos,
definidos em leis e decretos, outros, porém, definiam diretrizes de atuagao, de
melhoria de processos ou voltadas ao fortalecimento institucional. Além disso,
a contribui¢do dos membros nao acontecia de forma homogénea.

Mesmo que a representacio na instincia estivesse relacionada com a pertinén-
cia tematica do participante com sua area de atuagao, alguns temas, de fato, eram
mais familiares a uns do que a outros membros. O papel da secretaria-executiva
na promogao de engajamento e participagio mostrou-se relevante neste processo.

Dimensé&o relevancia do papel dos comités

A percepgiao da relevancia da criagdo dos colegiados para se alcangar ganhos ins-
titucionais foi um posicionamento praticamente unanime entre os respondentes.
Ja no questionamento relativo a imprescindibilidade do comité no alcance dos
resultados do tema especifico, ou seja, que sem o comité especifico do tema ins-
tituido teriam sido alcan¢ados os mesmos resultados, as respostas foram menos
homogéneas, mas mais da metade considerou a existéncia da instancia como
crucial no atingimento dos resultados obtidos.

O papel das instancias internas como elo entre os niveis estratégico e ope-
racional ficou evidenciado. Converter direcionadores estratégicos, muitas vezes
pensados e discutidos pela alta administragdo em agao pelos niveis operacionais,
exige uma atuagdo dindmica e impulsionadora por parte dos comités, especial-
mente das secretarias-executivas e presidéncias das instancias. Além disso, no que
tange as liderangas dos colegiados, experiéncias pregressas em outros comités,
instancias colegiadas ou em processos de decisdo coletiva reforcaram a condugédo
positiva do comité.

Os resultados mostram a prevaléncia da percepgao de que os colegiados foram
parte relevante da estrutura do ministério. O quadro seguinte mostra um agregado
exemplificativo das entregas dos comités, evidenciando o grau de alcance de sua
atuacdo na totalidade da instituicio.
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QUADRO 1

Destaques das entregas dos comités teméticos de
governanga do ME no periodo 2019-22

Comité

Entregas

Comité de Compras
e Contratos
Centralizados
(CAME)

Aprovagao do Portfélio Anual da Central de Compras
Construgdo de painel de monitoramento dos projetos da
Central de Compras

Aprovagao de contratagédo para enfrentamento a emergéncia
de salide publica decorrente da Covid-19

Aprovagao de contratagdo de Tecnologia da Informagéo e
Comunicacéo de grande vulto (compras acima de R$ 28 milh&es)

Comité de
Governanca em
Inovacdo, Processos
e Projetos
Estratégicos (Cipp)

Aprovagao de Lista de Iniciativas de Desburocratizagao (LID)
Disponibilizacdo do Portal de Projetos como ferramenta de
gestdo para as Secretarias Especiais

Integracdo da Lista de Iniciativas de Desburocratizagéo (LID) a
carteira de projetos estratégicos do ME

Estabelecimento de padrdo de referéncia para maturidade em
gestao de projetos das unidades do ME

Politica de governanga de projetos do ME

Cadeia de Valor Integrada do ME

12 Pesquisa de ambiente de Gestdo de Processos e de
Projetos no ME

Comité Estratégico
de Comunicacdo
Integrada (Ceci)

Politica de Comunicacéo Integrada do ME

Reestruturagdo de fluxos e processos de comunicagéo
Reformulagéo do portal do ME

Divulgagdo de materiais para produtores e divulgadores de
contetdo do ME

Estruturagdo e validagdo do Plano de qualificagdo de porta-vozes
Criagdo de perfis e redes sociais de unidades do ME
Resolugao com as orientagbes para migragao integrada dos
6rgdos do ME para o Portal gov.br

Comité Estratégico
de Gestao de
Pessoas (CEGP)

Publicacdo da Politica de Qualidade de Vida e Programa Viver
Bem

Publicacdo da Politica de Desenvolvimento de Pessoas
Defini¢do e validacdo da Politica de Estagio Curricular
Definigao de diretrizes gerais para a estratégia de
implementagdo do novo Programa de Gestao, com base na
Instrucdo Normativa SGP n°® 65/2020

Elaboracéo da Politica de Movimentagédo

Elaboracao da Politica de Férias

Preparagdo de normativo disciplinando processo de remogao
Participagdo em projeto-piloto para definicdo e validagdo de
metodologia de Dimensionamento da Forca de Trabalho
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Comité

Entregas

Comité Estratégico
de Privacidade e

Protecdo de Dados
Pessoais (CEPPDP)

Aprovagao da minuta da Politica de Privacidade, no ambito
do Programa de Governanga em Privacidade (PGP)
Consolidagao de diretrizes para atendimento ao titular dos
dados pessoais — formatos e prazos

Revisdo e adequagédo do Plano de Dados Abertos do ME a
LGPD, relativamente aos itens que envolvem dados pessoais
Aprovagao de portfélio de riscos ao tratamento de dados
pessoais

Consolidagao de diretrizes para atendimento ao titular dos
dados pessoais

Aprovagdo de diretrizes para conformidade a LGPD relativas a
processos de trabalho inventariados

Aprovagao de plano de gestdo de incidentes que envolvam
dados pessoais

Aprovagao do programa consolidado de governanga em
privacidade do ME

Monitoramento dos processos de trabalho inventariados em
relagdo as diretrizes para conformidade a LGPD

Comité Estratégico
de

Seguranca da
Informacéo

(CESI)

Deliberacao e revisdo da Politica de Seguranca da Informacao
(POSI/ME)

Deliberagédo do Plano de Comunicagdo e Capacitagdo em
Seguranca da Informagdo no ME

Deliberacao sobre a organizagdo do Sistema de Gestao de
Seguranca da Informacdo do ME

Revisdo das normas do Gabinete de Seguranca Institucional
(GSI), da Presidéncia da Republica, voltadas a seguranga da
informacao

Apoio na definigdo do fluxo de gestdo de incidentes de dados
pessoais do ME

Levantamento de papéis e responsabilidades para as

Equipes de Tratamento e Resposta a Incidentes em Redes
Computacionais

Discussbes acerca da priorizagdo e elaboragdo de normas e
procedimentos destinados a disciplinar e proteger o uso da
informacao no dmbito do ME

Comité de
Governanca Digital
(CGD)

Revisdo do Plano Anual de Execucao de Projetos (PAEP) do ME
Elaboracdo da Politica de Gerenciamento de Portfélio de
Projetos de Tl do ME

Aprovagdo da Politica de Gestdo e Governanga de Tecnologia
da Informagdo do ME

Atuagdo no arranjo ministerial para operacionalizagdo da LGPD
Aprovagao e monitoramento do Plano Digital do ME
Elaboracdo da Estratégia Integrada de Tecnologia da Informag&o
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Comité

Entregas

Comité de

Gestao de Riscos,
Transparéncia,
Controle e
Integridade (CRTCI)

Implantagdo da Politica de Gestdo de Riscos

Elaboracéo e divulgagdo do Guia de Gestdo de Riscos
Implementagdo do Plano de Dados Abertos do Ministério da
Economia

Implementagdo e acompanhamento do Plano de Integridade
do ME, no dmbito do Programa Prevenir

Estruturacdo e Monitoramento da Gestédo de Riscos a
Integridade

Estruturacdo e Monitoramento da Gestédo de Riscos
Operacionais e de Projeto

Monitoramento de gestdo de riscos, via sistema Agatha
Formagdo de duas turmas de multiplicadores de Gestdo de
Riscos Corporativos

Elaboragéo e apreciagédo do portfélio de riscos ao tratamento
de dados pessoais, a ser submetido ao CEPPDP

Comité Estratégico
de Informacdes de
Custos (Ceic)

Desenvolvimento do Painel de Custos ME

Publicacdo do Manual de Mensuracédo de Custos ME
Relatério Economia do Trabalho Remoto

Elaboracdo da Metodologia de Conformidade das
Informacdes de Custos

Planejamento Estratégico de Custos do ME

Revisdo do Manual de Mensuracdo de Custos
Relatério de Economia pela Fusdo dos Ministérios
Protétipo do Painel de Consumo de Energia (Decreto
n 10.779/2021)

Fonte: Elaboracéo prépria.

Dimensao modelagem e atuagdo da CGGOV

Além de area propositora da modelagem, a atuagao da CGGOV com carater

pedagogico, ou seja, realizando um trabalho de acompanhamento préximo, rea-

lizagao de reunides periodicas e acesso aos documentos e processos dos comités,

foi essencial para que ocorresse a adesdo aos instrumentos propostos. Ao longo

do quadriénio foram implementados alguns processos que se propunham a aferir

a evolucio do funcionamento dos comités.

Um ponto de destaque na percepg¢do dos participantes foi a énfase dada a

transparéncia, refletida no registro e na comunicagdo de resultados. Por mais

que a rede interna de governanga fosse limitada aos membros e liderangas, seus

resultados eram amplamente publicados e registrados.
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A centralizagdo e a padronizagdo da informagao disponibilizada auxiliaram na
comunicacdo do que estava sendo feito pelos comités, melhorando a publicidade
e a credibilidade das atividades desenvolvidas. Tanto os documentos orientativos
quanto as entregas, composi¢do, membros, indices de operacao e avaliagao e
demais informagdes dos comités foram disponibilizados no portal do ME.

O processo de implementagao apresentou diversos entraves. Um deles foi a
dificuldade em se estabelecerem padrdes minimos uniformes para os comités.
O entendimento de que cada arena era tinica e tinha suas heterogeneidades, ex-
pressas em seus temas, alguns definidos por normativos, outros ndo, composi¢ao
e tipo de representacao.

Um aspecto operacional limitador foi a adogdo de portaria tinica para regula-
mentar o modelo. Por se tratar de um normativo bastante extenso que necessitava
refletir amplo consenso, as mudangas que se faziam necessarias se tornavam
delongadas e, por vezes, perdiam seu timing de vigéncia. Cada nova rodada de
revisdo representava uma série de articulagdes, consultas, além da necessidade
do cumprimento dos tramites necessarios a publicagdo de normas aprovadas por
ministros de estado, como revisdo pela consultoria juridica do érgdo, envio para
gabinetes e publica¢ao no Didrio Oficial da Unido.

Apesar dos desafios e entraves encontrados, também foram verificadas di-
versas oportunidades no processo de aplica¢ao da governanga organizacional
refletida na rede de colegiados no ME. Foi relatado no questionario que os co-
mités serviram como espaco de reflexdo, debate, aprofundamento e tentativa de
elaboragdo normativa orientadora. O ambiente permitia a defini¢ao de diretrizes
menos imperativas e se constituiu numa oportunidade para reduzir resisténcias
a participagdo. Além disso, em alguns colegiados foi percebida promogao do
aumento do alcance da visibilidade do tema por eles tratados no ambito do ME.

O modelo também favoreceu agregar representantes de diversas unidades de
um ministério grande, como foi o ME, na discussdo. A existéncia de uma instancia
para tratar de forma colegiada os assuntos transversais ao ministério permitiu
que o didlogo permanecesse sempre aberto.

A participagdo ampla também promoveu o aproveitamento de expertises
variadas de seus membros, aperfeicoando e qualificando as discussoes. Também
se apontaram os aspectos de institucionalizagdo de praticas, compartilhamento,
colaboragao entre diversas areas, solu¢ao de conflitos, melhoria de processos
que envolviam analise de mais uma drea como positivos na modelagem adotada.
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O estabelecimento do Indice de Operagio da Governanga (IOG) representou
um aspecto positivo no funcionamento dos comités, pois ele passou a ser um ba-
lizador dos comités. Nao havia uma competi¢ao aberta quanto ao ranqueamento
dos colegiados, mas havia uma busca constante pela melhoria do desempenho
retratado pelo indice. De certa forma, ele passou a ser tido como ferramenta ge-
rencial estimuladora ao cumprimento das metas estabelecidas no planejamento
dos comités.

Conclusao

O modelo de governanga publica implementado no ME baseou-se em promover
decisdo colegiada a partir de estruturas e ritos que visavam a agdo alinhada entre
as instancias internas de governanga, buscando alinhamento estratégico, qualifi-
cagao do processo decisdrio, agrupamento de diferentes niveis de conhecimento
e execucdo das atividades pactuadas em ciclos de monitoramento periddicos.

No entanto, tanto a adogdo integral e imediata dos principios da boa gover-
nan¢a como a uniformiza¢do de procedimentos e praticas tal qual apresentados
na literatura sdo elementos passiveis de ajustes, a depender do ambiente institu-
cional em que serdo aplicados. Tais flexibilidade e capacidade de implementacéo
incremental se mostraram presentes no caso analisado, conforme demonstrado
no relato de dindmicas, ritos e processos. As entregas e deliberagoes promovidas
pelos comités também refletem os diferentes graus de maturidade dos comités
em suas temadticas, o que tornou a flexibilidade e o incrementalismo aspectos
importantes para uma condugdo coordenada da rede de colegiados.

Tendo em vista uma atua¢io timida do CMG, a compreensao das dindmicas
exploradas pelos comités tematicos para o alcance de seus resultados, que ope-
ravam na camada tatico-operacional da governanc¢a no ministério, evidencia a
importancia de se criar possibilidades de atuac¢ao que ndo dependam apenas dos
movimentos das camadas mais estratégicas e politico-institucionais dos 6rgaos.
Muito embora a administragdo publica tenha seus limites de atuagao circunscritos
por leis, decretos, portarias e até por normativos infralegais, é possivel atingir
entregas e agir de forma relevante institucionalmente.

Apesar de o ME ter sido extinto e desagregado em quatro novos ministérios em
janeiro de 2023, os aprendizados adquiridos da experiéncia relatada neste estudo
podem ser disseminados e, caso encontrem ambiente institucional favoravel e
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interesse da alta administracao, podem ser implementados e/ou adaptados em
outros 0rgaos.

Oportunidades futuras para o avango do estudo da governan¢a em rede com
foco no desempenho institucional a partir de colegiados também podem ser
promovidas. Extrapolar a compreensdo de um 6rgao para entender correlagoes,
dinamicas, entraves e ganhos advindos do funcionamento da governanca em
rede entre duas ou mais unidades da administragdo publica também pode ser
explorado em estudos futuros.
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Naming and shaming no Brasil: as listas
e cadastros publicos como instrumentos
de transparéncia na administracao publica

Cesar Jackson Grisa Junior

Resumo

Este estudo examinou casos praticos de naming and shaming (nominar e expor)
implementados pela administragao publica brasileira para melhorar governanga
e integridade, utilizando cadastros de pessoas que violaram normas juridicas. Fo-
ram analisados mecanismos como o Cadastro de Empregadores que submeteram
Trabalhadores a Condi¢do Analoga a de Escravo (Cetcae), o Cadastro Nacional
de Condenados por Ag¢des Civeis de Improbidade Administrativa (CNCIAI), o
Painel de Sancdes do Portal da Transparéncia, o Cadastro Nacional de Empresas
Inidoneas e Suspensas (Ceis), o Cadastro Nacional de Empresas Punidas (Cnep)
e a Relacdo de Inabilitados do Tribunal de Contas da Unido (Ritcu). Os resultados
indicaram falta de padronizagao, acessibilidade limitada e resisténcias sociais a
divulgagao. Apesar disso, evidenciou-se o potencial da pratica para fortalecer
sangoes regulatdrias, especialmente no setor privado, ao incentivar a conformi-
dade pelo risco reputacional e reforcar a confianca publica nas institui¢oes. As
limitagdes incluem o niimero de entrevistas, dados incompletos e baixa qualidade
nos mecanismos de busca. Este estudo é pioneiro na avaliacio sistematica de
cadastros publicos nominais no Brasil, contribuindo com recomendagdes para
aprimorar praticas de transparéncia e governanga.
Palavras-chave: transparéncia publica, governanga, informagao.

Introducao
A aplicagao da pratica de dar transparéncia a transgressores ou nominar e expor
(naming and shaming) no campo da transparéncia publica é importante para

que haja incremento do reconhecimento de boa governanca na administra¢ao
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publica em todas as esferas publicas. A institui¢cdo de cadastros e listas nominais
de exposicao € politica de transparéncia ativa e instrumento de divulgagao de
atuacdo da administragao, possibilitando a visualiza¢ao de sua eficiéncia, e con-
trole (accountability) na pratica das politicas publicas de combate a corrupgao,
probidade e direitos humanos.

O intuito de naming and shaming ¢ melhorar a governanga e expandir a integri-
dade. Sera que a transparéncia de transgressores cumpre esse papel? Esta pesquisa
examina esta questao. O objetivo foi identificar a pratica de naming and shaming
em instrumentos de transparéncia de transgressores das trés esferas de governos
e analisar se a forma em que é feita pode autorizar que se alcance a finalidade de
transparéncia que se pretende com a divulgagao nominal dos descumpridores de
regras de combate a corrupgao, improbidade e infragdes aos direitos humanos.

A pesquisa foi conduzida utilizando-se de estudos de casos exploratdrios para
investigar como a transparéncia de transgressores afeta os cadastros publicos e
comportamentos institucionais e sociais. Para isso, foi feita uma investigacao de
campo, coletando dados de diversas fontes para obter uma melhor compreensao.
O estudo envolveu a analise de documentos obtidos por meio da Lei de Acesso
a Informagédo (LAI), que permitiu o acesso a dados e outras informagdes oficiais
relevantes.

Além do uso da LAI, a pesquisa incorporou entrevistas semiestruturadas com
especialistas na drea com atuagdo na area provada, na gestdo publica, na area
especifica de transparéncia e no jornalismo. As entrevistas forneceram dados
qualitativos importantes, ajudando a contextualizar os dados obtidos e a entender
as percepc¢oes e experiéncias dos envolvidos com a pratica de transparéncia de
transgressores na pesquisa. Esses especialistas puderam compartilhar suas ava-
liagoes sobre a eficacia e as consequéncias dessa pratica no contexto brasileiro,
destacando tanto os beneficios quanto os desafios encontrados.

Os achados revelaram diferengas significativas na forma como os cadastros e
listas sao visualizados e utilizados no pais. Constatou-se uma falta de padronizagio
na apresentagao desses registros, o que dificulta a acessibilidade e a compreensao
publica. Essas diferencas variam desde a nomenclatura, estrutura e formato das
listas até a frequéncia e transparéncia com que sao atualizadas e divulgadas. A
necessidade de melhorar a divulgagao desses dados foi destacada, sugerindo que
um sistema mais uniforme e acessivel poderia aumentar a eficacia da pratica e
facilitar o monitoramento publico e institucional.
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Referencial tedrico
Naming and shaming e a transparéncia de transgressores

A pratica do Estado nominar pessoas praticantes de determinados atos tidos
como malfeitos para a sociedade, com intuito de expor e informar, permitindo ao
publico que se posicione e se autoproteja, ¢ basicamente o que amplamente faz a
pratica do naming and shaming. No trabalho, interessa especialmente o uso pelo
Estado da pratica com a divulgagao publica oficial de nomes de pessoas, naturais
ou juridicas, que cometeram malfeitos e sancionamento por transgressoes as leis
de combate a corrupcio, ao trabalho escravo, e de defesa da probidade adminis-
trativa como medida de transparéncia publica. Por isso, a escolha de definir a
pratica como “transparéncia de transgressores”.

A pratica naming and shaming atual tem como principal meio de aplicagdo a
divulgagdo nominal de pessoas — fisicas e juridicas, entes publicos e estatais —
que cometem infra¢des ao ordenamento vigente e sdo condenados pelo Estado
por isso. Sua aplicacdo se da em todas as esferas, desde uma infracdo as normas
de direito internacional até o descumprimento de normas internas de paises
em relagoes de trabalho, consumo ou administrativas, por exemplo. Conforme
explica Van Erp (2021), citando Braithwaite:

Naming and shaming pode ser definido como nomear publicamente ou de outra forma
identificar uma pessoa, grupo ou organizagao que ¢ culpado de algum ato antissocial,
a fim de expd-los a vergonha publica, com a intengido de constrangé-los a melhorar

seu comportamento [Braithwaite, 1989 apud Van Erp, 2021, p. 439; tradug¢io nossa].

A vergonha e honra como aspectos tedricos instrumentais para a pratica
do naming and shaming e da transparéncia de transgressores

Para o entendimento do que embasa o mecanismo tedrico de uso de listas no-
minais de infratores com intuito de usar a vergonha e o medo da desonra como
maneira de dissuadir o cometimento as transgressoes, passa-se a visualizagdo
do conteudo desses dois sentimentos, ou valores pessoais. Toda a punigdo a
pessoas por malfeitos e ilicitos tem um componente intrinseco de intencio de
desvalorizagdo (Rodogno, 2009). Essa desvalorizagao fica evidenciada na apli-

159



GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

cagdo das sangdes de vergonha (shaming). As sangdes de vergonha tém como
objeto a exposicdo do sancionado e/ou pode ser a sangdo principal, ou ter carater
acessorio a sangdo principal prevista em lei ou ato normativo. Trata-se de um
tipo de punicdo social muito antiga na humanidade e teve e tem aplicagdo em
varios espectros sociais.

As sang¢des de vergonha sdo puni¢des que visam principalmente divulgar a conduta
ilicita do infrator, de modo a fortalecer as normas sociais vigentes que reprovam tal
comportamento e, assim, induzir uma experiéncia emocional desagradavel no ofensor.

[Schwarcz, 2003, p. 2.187; tradugdo nossa]

A forma e o uso das sangdes de vergonha mudaram completamente desde,
por exemplo, o uso da marcagio corporal de criminosos da época dos romanos,
como o Edito do Imperador Constantino, em 316 d.C., em que ordenava que a
marcag¢do do criminoso deveria se dar nas méos e nas panturrilhas (Nussbaum,
2005).

Em muitos paises a san¢do de vergonha ¢é ligada a pratica de ilicitos civis e
crimes, como contra a liberdade sexual (estupro, atentado ao pudor), ilicitos
contra os direitos humanos (pratica de submissao de trabalhadores a trabalho
escravo), ilicitos do sistema financeiro e variados outros tipos de descumprimento
de normas dos direitos nacionais e internacional (Whitman, 1998). Sabe-se que
a subjetividade do entendimento e do funcionamento social da implicagdo de
vergonha vinculado a aspectos historicos e culturais desta mesma sociedade tem
efeito importante como instrumento na aplica¢ao da transparéncia de transgres-
sores, fazendo-se necessario abordar outro aspecto instrumental, a honra.

O atributo da honra é algo que se acrescenta a personalidade como uma
qualidade, um verdadeiro capital pessoal (Tomas, 2016). Esse capital é tao mais
importante quando o status de respeito social da pessoa ou familia que o detém.
Em sociedades de cultura da honra, ele tem um papel central na formagdo da
pessoa e transcende para incluir sua familia e entorno. A perda de honra pode
levar a consequéncias sociais graves, e hd uma forte énfase na necessidade de
defender a virtude e a integridade do individuo e do grupo. Essa defesa intran-
sigente da honra, quando afetada pela vergonha instrumental, faz com que a
aplicagdo da pratica do naming and shaming e mais especificamente no nosso
estudo da transparéncia de transgressores tenha contra si a for¢a oposta dos in-
dividuos honrados, na defesa e pela manutenc¢ao da situacdo de honorabilidade.
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O aumento da aplicagdo de listas e divulgagdo nominal com finalidade de
transparéncia foi com muita discussdo sobre seu cabimento e se a sua aplica-
¢do ndo seria uma humilhagao infligida pelo Estado, e se ela poderia caber nos
casos em que nao fosse indicada a prisao. Ao condenar um infrator a vergonha
da humilhagao publica, a sociedade e o Estado deixariam claro que sua ofensa
¢ inaceitavel, ao mesmo tempo que defendem o infrator da degradacao que ele
poderia enfrentar com a restricao da liberdade e pela prisio (Flanders, 2006).

A forma de pratica de naming and shaming nao pode ser desproporcional a
ponto de ndo autorizar reabilitacdo, ou mesmo interesse em atentar a conformi-
dade. As implicagdes e os obstaculos no funcionamento da pratica do naming
and shaming para fins de conformidade empresarial, por exemplo, dependem de
ainda mais variaveis que as de pessoas fisicas, como o mercado, tipo de negécio,
entre outros (Van Erp, 2021).

Fungdes da transparéncia de transgressores: regulagéo e accountability

Para o funcionamento efetivo da transparéncia de transgressores existe a neces-
sidade, além da publicagdo e divulga¢ao, que a sociedade em que esta inserida a
pratica entenda que a pessoa ter o nome “sujo” e ser considerada desonesta seja
capaz de gerar um sentimento social aversivo (punitivo) em relacao a ela, e que
ter a reputagdo limpa e sem macula seja considerado social e pessoalmente valioso
(Agbota et al., 2017). “A lei ndo existe apenas para alocar beneficios e encargos;
também diz as coisas através de suas a¢oes” (Flanders, 2006, p. 611; tradugdo
nossa). Nesse caso, a agdo legal é o sancionamento a transgressao e ao malfeito,
devendo a sociedade se posicionar para se proteger do infrator.

Existem contextos sociais em que, ao inverso do que defendeu Braithwaite
(1989), a vergonha nem sempre gruda. Por exemplo, quando a corrupgao ¢é aceita
socialmente em larga escala e normalizada na sociedade, como expde Michener:
“A vergonha é um meio evolutivo de se proteger contra ameagcas de exclusdo. Mas
onde a corrupgio ¢é socializada e normalizada, ser mostrado como corrupto nao
representa essa ameaca de exclusao. Dai a falta de vergonha” (informagao oral,
tradugdo nossa). A auséncia ou falta de vergonha ou do potencial de gerar na
sociedade instinto de autoprotecio social para se afastar do infrator ou exclui-lo é
um defeito que surge na pratica em sociedades em que a infra¢ao ¢ normalizada.
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O mesmo acontece nos mercados e na relagdo entre empresa e Estados, em
que a reputagao empresarial é atingida pela vergonha regulatéria, que ¢ uma tatica
empregada por drgdos governamentais para destacar ou criticar publicamente
empresas por praticas que impactam negativamente objetivos sociais, ambien-
tais ou outros regulados (Yadin, 2019). A reputagdo publica da pessoa juridica
quer ser protegida do risco de se transformar em vergonha publica corporativa
e organizacional.

Para Yadin (2023), a vergonha regulatéria deve ser diferenciada de outros tipos
de agdes regulatdrias. Isso porque ela vai além da mera divulga¢do ou transparén-
cia. Normalmente se escolhe ou se limita a vergonha regulatéria a uma parcela
dos infratores, como os maiores desmatadores, os maiores devedores.

Ainda, no que se refere ao controle social da atuagdo da administragdo publica
como efetiva combatente da corrup¢éo, do trabalho escravo e da improbidade
administrativa, o atingimento da finalidade de transparéncia de transgressores
permite accountability da atuagdo publica nesses campos sociais. A nogdo de
accountability é uma maneira de controle da administragao publica e do poder
publico pela sociedade e tem trés dimensoes definidas por Schedler, Diamond
e Plattner (1999):

O conceito ¢ abrangente. Em vez de denotar uma técnica especifica de domesticagéo
do poder, ele adota trés maneiras diferentes de prevenir e corrigir o abuso do poder
politico. Implica sujeitar o poder a ameaca de sang¢des; obrigando-o a ser exercido
de forma transparente; e forcando-o a justificar seus atos. Trato a primeira dimen-
sdo sob o titulo “enforcement” (cumprimento) e resumo as duas tltimas dimensoes
em “answerability” (responsabilidade) [Schedler, Diamond e Plattner, 1999, p. 14;

traducdo nossa].

Considerando as dimensoes da accountability, tem-se que definir que as trés
formam esse conceito que tem como escopo controlar o poder politico, o que é de
fundamental importéncia para o estudo de governan¢a na administragao publica.
O conceito inclui, portanto, exigéncia de transparéncia, justificagdo e explicagdo
dos atos administrativos, sob pena de sancionamento do agente publico.

A administragao publica, ao escolher ferramentas de politica de transparéncia
de transgressores, ndo quer apenas imputar aos potenciais transgressores vergonha
ou medo de desonra por estar em uma lista de sancionados, mas também quer
objetivamente demonstrar que esta implementando e cumprindo com a politica
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publica de sancionamento aos transgressores (Fox, 2007). E isso importa quando
se analisa se existe efetivo medo de ser sancionado ou de ter o nome publicado,
0 que passa pela atuagio correta e legitima da administragdo publica.

E o cidaddo, com a informagao, pode e deve se posicionar sobre dois aspectos
em relagdo aos dados de transparéncia de transgressores: se autoproteger dos
transgressores nominados, e se portar de modo a evitar ser sancionado (efeito
dissuasorio), e controlar se a administragao publica esta implementando a politica
de repressao aos ilicitos de forma legitima (accountability). Todas essas formas de
uso da transparéncia de transgressores por listas especificas visam garantir melhor
funcionamento das regulagdes estatais e do controle da administragao publica.

Metodologia

A parte de estudos de caso foi feita com base na escolha de cadastros nacionais
e avaliacdo e comparagdo das formas e usos deles com base em dados obtidos
via LAI e pela exploragdo de mecanismo de buscas na internet e dados publicos,
para obtencdo dos resultados que demonstrem como eles foram montados e
proporcionar aferir quais foram os efeitos disso no uso da lista e cadastros.

Para conseguir responder ao problema proposto, escolheram-se listas e cadas-
tros de transparéncia e integridade da administragdo federal nas trés esferas de
poder, Executivo, Judicidrio e Legislativo, que contenham a pratica da transpa-
réncia de transgressores como base tedrica para sua criagao, e analisar sua forma
e uso como ferramenta social de transparéncia publica.

A coleta de dados empiricos dos quatro cadastros escolhidos deu-se com
acesso as paginas publicas de publicagdo de cada um deles. Mais dados vieram
de pesquisa direta pelo autor de informagoes obtidas em sites e ferramentas de
busca da internet. Foram também usados dados secundarios derivados de pu-
blicagdes na imprensa e em sites de 6rgaos publicos, nacionais e internacionais
devidamente identificados e referenciados.

Para a entrada no campo, foram feitas entrevistas com 10 servidores e pro-
fissionais que estdo ou estiveram em fungdes publicas que atuam nas dreas de
transparéncia, probidade e defesa dos direitos humanos para fins de obtencéo de
elementos que expliquem e informem sobre a forma e contetido e a amplitude
dos cadastros e listas estudados, e como isso afeta a efetividade da transparéncia
publica federal brasileira. Para a sistematizacdo das entrevistas, conduziu-se uma
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andlise de conteudo, com o intuito de criar inferéncias validas sobre conteudos
coletados oralmente (Sampaio, 2021), com citacdes contextualizadas.

Resultados e analise dos dados

Resultados do objetivo 1 de transparéncia: acesso a lista ou cadastro
e ao nome do sancionado

O resultado do primeiro e mais simples critério do objetivo 1 foi, se colocado o
nome oficial e completo do cadastro entre aspas no mecanismo de buscas mais
utilizado (Google, conforme fundamentagao anterior), o primeiro resultado listado
ser o link para o cadastro ou lista e preferencialmente o link para a pagina direta.
O resultado do critério “a” fortalece a visibilidade dos cadastros de transparéncia
de transgressores, pois atendem ao contetudo de ser encontravel naturalmente.

Em relagdo ao critério “b” do objetivo 1, sobre o acesso a lista via site oficial
publico de transparéncia ativa, acessando os nomes nela inseridos, temos que
todos necessitam de mais de um clique para se chegar a efetiva lista. Isso quer
dizer que nenhum cadastro ou lista, se procurados iniciando a busca por sua url
publica principal, exibird os nomes imediatamente na tela.

A analise de comparagdo dos dados obtidos dos quatro cadastros demonstra
de forma objetiva que o CNCIAI do Poder Judiciario ndo atende ao minimo para
ser chamado de aplicagdo da pratica de transparéncia de transgressores, uma vez

que nio ha nome visivel no mesmo.

Resultados do objetivo 2 de transparéncia: contelido dos dados
da sancao, atualizacdo e correcao dos dados

A ideia de se analisar a quantidade de dados como critério do objetivo 2 foi para
verificar a amplitude do contetido disponivel como transparéncia de transgresso-
res, buscando medir a viabilidade da inferabilidade do contidos nas informagoes
divulgadas. No critério do objetivo 2, mais uma vez os cadastros da CGU tém
maior potencial de transparéncia, por terem maior numero de dados disponiveis,
autorizando-se que se possa usa-los para atingir a inferabilidade.
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Resultados do objetivo 3 de transparéncia: dados de visualizagdo
nas redes sociais, resultados de busca avangada no Google pelo
nome oficial do cadastro ou lista

Passando ao resultado do objetivo 3, verificou-se o aspecto de consulta em me-
canismo de busca em relagao aos cadastros estudados. O aspecto do objetivo 3
foi verificar quantos resultados retornaram em mecanismo de busca e sites. O
critério teve como finalidade demonstrar o eco que os cadastros tém como no-
ticia ou informacao publica quando buscados em mecanismo de buscas, como
retorno de contetido da internet.

O objetivo 3 teve como objeto também a visibilidade da possibilidade de se
encontrarem os cadastros de transparéncia de transgressores naturalmente, e
que é muito maior nos cadastros que constam do portal da transparéncia da
CGU, podendo-se inferir que a existéncia de um portal especifico com finalidade
de transparéncia acaba por potencializar a presenca do cadastro em resposta a
consulta de mecanismo de busca.

Conteldo das entrevistas e anélise de outros dados coletados

O primeiro ponto abordado foi quanto a facilidade de acesso, homogeneidade
de formas, unifica¢io, contetdo e extracao de dados (linkados ao contetido dos
objetivos 1, 2 e 3 de transparéncia). Pretendeu-se investigar as formas e contetido
de listas e cadastros de transparéncia de transgressores e o que eles tém que ter
para serem efetivamente listagens nominais para que possam ter potencial de
efeito que se pretende com a exposi¢do nominal.

As falas revelaram a importancia da acessibilidade e usabilidade dos dados
para diferentes grupos. Enquanto os setores publico e privado precisam de dados
brutos, abertos e faceis de consultar para melhorar a eficiéncia e a transparéncia, o
jornalismo precisa, além desses, também de dados pré-processados para facilitar
a interpretacao e a disseminacgdo de informagoes de forma mais rapida.

Existem poucos meios de informagdo com capacidade de ter jornalistas espe-
cializados em dados. Essas necessidades distintas apontam para a importancia de
formatos de dados que sejam sempre passiveis de acesso na forma bruta, pura,
mas também interpretaveis mais facilmente, concretizando a inferabilidade do que
demonstram, atendendo as diversas demandas de usuarios publicos e privados.

165



GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Verifica-se, nesse caso, que a divulga¢do dos contetidos do CNCIAI e do
Ritcu quando feita no Ceis da CGU contém mais informacéo do que no cadas-
tro do poder origindrio (TCU e CNJ). Essa constatagao faz com que se possa
entender mais razoavel a criagdo de portais online centralizados onde todas as
listas estejam disponiveis e acessiveis ao publico. Esses portais devem ser de
facil navegacao e permitir a busca por diferentes critérios, como nome, tipo de
infragdo, ou data.

Outro exemplo a corroborar o trazido nas entrevistas é o Portal da Transpa-
réncia do governo federal (Brasil, 2018) que demonstra objetivamente isso, pois
ele tem, como um todo, mais de 200 milhdes de acessos nos anos de 2022 e 2023
e contém dados de vérios cadastros e outras fontes de transparéncia ativa. E como
foi objeto de avaliagdo, os cadastros objeto de estudo que constam do Portal de
Transparéncia tém nimero de retorno em mecanismo de buscas muito maior
que os outros analisados.

A unificagdo de formas e buscas pode facilitar o acesso e uniformizar o
tratamento. A manutencdo e divulgacao de plataformas diferentes por entes
diferentes, seja de outros poderes ou dentro do mesmo poder, nao autorizam o
melhor acesso e deixam a politica publica no controle da administragdo do po-
der ou 6rgao, diminuindo sua eficacia. E assim, o maior ou menor interesse de
efetiva transparéncia de transgressores do poder ou 6rgao acaba prevalecendo,
nao se conseguindo ter uma politica ampla e uniforme de transparéncia estatal.

O efeito disso em quem quer ter acesso aos dados para conhecimento ou di-
vulgacdo (imprensa) é ter que lidar com formatos, conteudos e diferentes niveis
de transparéncia — ou de opacidade —, ndo podendo encontrar, ou mesmo
pressupor, que ha uma padroniza¢ao do que se entende por transparéncia de
transgressores no Brasil.

Por outro lado, a padronizagao de listas e cadastros em um supersite tam-
bém poderia enfraquecer o potencial de envergonhar os envolvidos em ilicitos
graves e ter o efeito de name and shame, pois se corre o risco de a informacao se
perder dentro de um grande emaranhado de dados e conteudo, sempre dificeis
de organizar.
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Reputagao e compliance: atingimento da finalidade dissuasoéria
preventiva das listas e cadastros

A pergunta mais direta feita aos entrevistados foi a de se as listas e cadastros
brasileiros estudados com a pratica da transparéncia de transgressores atingem
sua finalidade, em especial a dissuasdria e de evitar implicagdes e sangdes.

Nesse aspecto especifico, os Grupos Atuagdo Privada e Controle da Adminis-
tragao Publica — embora atuem em polos distintos da relagdo entre os érgaos
sancionadores e os particulares a eles submetidos —, demonstram percepcoes
quase unissonas quanto ao poder dissuasorio dos cadastros, especialmente da-
queles voltados ao combate a corrupgdo da CGU, como o Ceis e o Cnep.

A preocupagao com a conformidade empresarial para que nio seja sancionada
e ndo tenha seu nome atingido e sua reputagdo abalada é o que os entrevistados
demonstram ser o motivo da preocupagdo das empresas. E isso seria mais im-
portante para as empresas que evitar o proprio sancionamento pecunidrio ou
obrigacional formal.

Dados obtidos via LAI corroboram isso, demonstrando o alto nimero de
pedido de visualizagdo do painel e dos nomes de sancionados da CGU a cada
ano, passando de mais de 500 mil visualizagdes em 2019 e 2022, por exemplo.
Pode-se lincar os dados com o contetido das entrevistas, considerando que a
consulta seja um exercicio de devida diligéncia das empresas privadas, no exer-
cicio da devida diligéncia.

O contetdo das entrevistas, somado aos dados objetivos, autoriza inferir
que ha uma reconhecidamente crescente utilizagdo dos cadastros e listas como
instrumento de compliance, e que isso é feito com intuito de evitar o risco repu-
tacional em especial e ndo somente o sancionatério e regulatdrio, confirmando
a hipotese tedrica trazida por Yadin (2019).

Um ponto interessante e que explica em parte a busca pela informacao é
o fato de que, pela simples existéncia dos dados publicos de transparéncia de
transgressores de forma clara, a empresa ou organiza¢do nao pode alegar, apds
ser flagrada, que nao tinha meios de efetuar a devida diligéncia, quando ela se
envolve com alguém que consta das listas de sancionados.
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Impugnagdes, judicializagao e a reabilitacdo

Nesse ponto, as entrevistas buscaram captar a percep¢ao dos participantes sobre o
papel das listas e cadastros publicos — em especial, se esses instrumentos também
funcionam como mecanismos de controle e acompanhamento da propria politica
publica de transparéncia que os institui. Em outras palavras, se a publicagdo dos
nomes e dos dados relativos de quem, quando e sobre o que a administracéo
esta sancionando auxiliam na prépria percep¢ao do que Yadin (2019) cita como
necessidade de legitimidade da politica de naming and shaming.

Para que se possa nominar e causar vergonha e repercussao sua divulgagao,
o cadastro tem que ter legitimidade e ele deve espelhar uma administragao que
atua de forma integra e demonstre que os nominados sdo os sancionados e que a
politica publica esta em pleno funcionamento. A atuagdo correta reforga a legiti-
midade da pratica de transparéncia de transgressores. A reabilitagdo do nominado
passa a ser importante previsao a estar expressa para evitar a judicializagao ou
a falta de efetividade causada pela nao demonstragao de legitimidade formal do
agir da administracao, podendo essa auséncia de atuagdo legal desincentivar
o interesse do transgressor em se reabilitar. Existe a necessidade de clareza na
forma de reabilitagdo.

Dados obtidos da administracio demonstram confirmar o baixo nimero de
litigios abordando as sangdes ligadas aos cadastros e que geram a inclusao. A
AGU informou a existéncia de 105 registros ativos, sendo 95 processos judiciais,
cruzando os dados de assuntos relativos ao Cetcae, que trata do trabalho escravo.
Sabendo-se que o Cetcae tem inclusdo e exclusao semestral, o numero de impug-
nag¢des ndo chega a ser alto. Considerando a existéncia de regras de reabilitagao,
bem como a néo exacerbada judicializagdo, pode-se inferir que existe uma legi-
timidade e uma consolidagdo da politica de transparéncia de transgressores, em
especial representada pelo Cetcae.

Divulgagéo e informagao impulsionada por interesse governamental
veiculada nos cadastros e sua repercussao na midia jornalistica

Nesse ponto, concentra-se mais nas entrevistas do grupo do jornalismo, em es-
pecial porque esse grupo da valiosas informagoes de como as listas e cadastros
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chegam e saem das redagdes e a influéncia do interesse politico governamental
nesse fluxo. O conteudo é importante como dado para contextualizar a questao
da divulgagao da informagdo na midia e como ela ¢é tratada.

O contetdo das entrevistas demonstra que existe um impulsionamento por
parte oficial via assessoria de imprensa que divulga contetido estatal. Pode-se
inferir, a contrario senso, que se os poderes da administragdo publica quisessem,
o conteudo dos cadastros de transparéncia de transgressores ndo s6 poderia ter
melhor forma e contetdo, como poderiam ter sua divulgagao ampliada.

H4 um direcionamento deliberado do foco para determinados dados, com
um intenso fluxo de informagdes entre a administragdo publica e a imprensa.
Esse intercambio busca pautar certos temas em detrimento de outros, conferin-
do maior visibilidade e valor a determinados assuntos registrados em listas e
cadastros publicos.

Nota-se 0 mesmo na forma da efetivacio dos cadastros estudados, dependendo
de seu maior ou menor potencial de atingimento de efeito na transparéncia de
transgressores do poder ou ente publico a que esta vinculado. Sobre isso, em es-
pecial sobre o Cetcae, que trata do trabalho escravo, tem-se um dado interessante
combinado com o contetido dessas entrevistas do grupo jornalismo e algumas
passagens de entrevistas do grupo de gestao publica.

Ha a referéncia de quando grupos de interesse acionaram o STF e o Cetcae
ficou sem ser publicado por quase trés anos. As autuagdes cairam de forma idén-
tica. As inclusdes nas listas dependem da atuacao sancionatoria da fiscalizagdo
do trabalho, e para isso deve haver respaldo do governo para seu incremento. Os
inimigos do cadastro que publica os sancionados pelo trabalho escravo sdo os
que constam do mesmo, demonstrando que seu efeito gera o efeito da vergonha.

Os dados dos cadastros como meio de alcangar accountability

O numero de empregadores que constam do Cetcae nao destoa das autuagdes
definitivas aplicadas com o objeto de trabalho escravo. Durante os anos de 2017
a 2022 esses nimeros foram infinitamente menores do que no ano de 2023,
demonstrando que a mudanca de ideologia governamental valoriza a atividade
sancionatoria e, consequentemente, o cadastro dela derivado e a politica de na-
ming and shaming atrelada.
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A informagio de que houve a diminui¢do de autuagdes e consequente dimi-
nuicdo de nomes de sancionados no Cetcae serve como instrumento de accoun-
tability, permitindo-se entender que a menor efetiva¢do da transparéncia de
transgressores derivou de uma menor atuagdo do poder publico no combate ao
trabalho escravo nos anos de 2017 a 2022. Trata-se de uma escolha politica que
influencia diretamente na transparéncia de transgressores.

O contetudo das entrevistas parece confirmar que o Cetcae, que trata do
trabalho escravo, é um dos cadastros que tem maiores opositores com grande
influéncia politica no pais e que nao se limitou ao questionamento junto ao STF
em 2014 (Fagundes e Miraglia, 2023).

A listagem do Cetcae acompanha o ritmo das autuagdes por infragdo aos
direitos humanos, no combate ao trabalho escravo, e demonstra também que
ha um forte incremento nas autuagdes e na listagem desde o comego do ano de
2023, dada a alteragao de governo e enfoque politico.

Outros cadastros que permitem boa visualiza¢do da atuagao publica sdo os da
CGU, Ceis e Cnep, que, como se verificou, tém muitos acessos e tém as autuagdes
e condenagoes publicadas de forma expressa e pormenorizada.

Conclusao

O trabalho disserta sobre a pratica do naming and shaming e mais especificamente
da transparéncia de transgressores no Brasil, focando em listas e cadastros publi-
cos como instrumentos da politica de transparéncia na administragio publica. A
pesquisa utiliza uma abordagem metodoldgica que combina analise de discurso
e conteudo, pesquisa bibliografica e entrevistas qualitativas.

Foram analisados listas e cadastros de transparéncia e integridade da adminis-
tracao federal nos trés poderes, com o objetivo de entender sua forma e uso como
ferramentas de transparéncia ptblica. As entrevistas com profissionais envolvidos
em areas de transparéncia e probidade foram importantes para a conclusio sobre
a eficacia e os desafios dessas praticas no contexto brasileiro.

Os resultados revelaram diferencas significativas na apresentacéo e utilizacao
dessas listas e cadastros, destacando a falta de padronizagido e a necessidade de
melhorar a acessibilidade e a compreensdo publica. Apesar das limitagoes me-
todoldgicas, como o numero restrito de entrevistas e a disponibilidade de dados
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completos, a pesquisa conclui que a pratica de transparéncia de transgressores,
usando os conceitos do naming and shaming, pode ser uma ferramenta ttil para
acrescer forc;a as sancoes regulatérias, especialmente no setor privado, ao incen-
tivar a conformidade por meio do risco reputacional.

A pesquisa demonstrou que a pratica da transparéncia de transgressores
possui potencial significativo para aumentar o poder dissuasdrio da aplicagdo
de sang¢des de combate a corrup¢do e de combate ao trabalho escravo. A correta
e devida divulgac¢do publica de infratores pode fortalecer a confianga do ptblico
nas instituigdes governamentais que o fazem, desde que os processos sejam re-
gulares e formalmente corretos.

A efetividade dessa pratica no setor privado também foi observada, com
empresas utilizando as listas de infratores como parte de suas estratégias de
compliance e governanga.

Contudo, a falta de padronizacio na apresentagdo das listas e cadastros foi
um ponto negativo identificado, sugerindo a necessidade de um sistema mais
uniforme e acessivel para aumentar a eficacia da pratica e facilitar o monitora-
mento publico e institucional.

A pesquisa também destacou a importancia de apresentar dados de forma
acessivel e compreensivel, tanto para o publico quanto para profissionais que
utilizam essas informacoes em suas atividades didrias.

Futuras pesquisas poderiam expandir o escopo do estudo, analisando uma
variedade maior de listas e cadastros em diferentes niveis de governo e setores,
em especial visando uma unifica¢do ou padronizacgio de divulgagdo. Pesqui-
sas quantitativas envolvendo um publico mais amplo poderiam fornecer uma
compreensdo mais completa de como essas praticas sdo vistas e seus impactos
sociais, e como os envolvidos entendem que possa se desenvolver ou melhorar
essas praticas.

Em conclusdo, entende-se que esta pesquisa contribuiu para o campo de
estudos sobre transparéncia e governanca no Brasil, oferecendo recomendagdes
préticas para aprimorar as préticas de transparéncia de transgressores e destacando
areas para investigagdes futuras com seu carater exploratorio.
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A desestatizacao da Companhia Docas
do Espirito Santo (Codesa): uma analise
comparada ao processo australiano

Gustavo de Oliveira e Silva

Resumo

Este estudo analisou o processo de desestatizacdo da Companhia Docas do Espirito
Santo (Codesa), o primeiro porto publico brasileiro privatizado, comparando-o
com o modelo australiano, considerando os aspectos legais e politicos envolvi-
dos. Utilizando a abordagem comparativa de Robert K. Yin (2015) e pesquisa
qualitativa, foram analisados relatérios, documentos oficiais e artigos cientificos
obtidos via Portal da Capes, além de informagdes de entidades governamentais e
portudrias. Os resultados revelaram preocupa¢des semelhantes entre os modelos
brasileiro e australiano quanto aos impactos na explora¢do do porto de Vitoria,
mas diferencas significativas na abordagem regulatéria. Enquanto o modelo aus-
traliano permite ajustes continuos das regras de negdcio, no Brasil a regulagdo serd
feita ex post, o que pode gerar incertezas. A decisdo do governo brasileiro de ndo
realizar novas desestatiza¢des no setor portudrio também apresenta desafios para
a regulacao pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq). Nesse
contexto, recomenda-se uma avaliagdo de impacto regulatério para compreender
a nova modelagem e garantir a eficiéncia do mercado. A pesquisa ndo contemplou
dados sobre produtividade ou movimentagdo de cargas, mas contribui para o
entendimento de futuros processos de desestatizacio e para a transparéncia das
decisdes governamentais sobre a governanga portudria no Brasil.

Palavras-chave: desestatizagdo, empresas estatais, estudo de caso, governanga
portudria, autoridade portuaria.

177



GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Introducao

A administragao publica tem buscado incorporar novos elementos na gestao
de suas atividades, seja por meio de mecanismos ja utilizados no mercado ou
por meio do aprimoramento das praticas ja existentes. O governo federal vem
inovando ha algumas décadas, dando um salto qualitativo e quantitativo, com a
utilizagao (ou adaptagdo) dos novos conceitos de governanga e governabilidade
da administra¢ao publica.

Nesse sentido, surge na década de 1990 o Programa Nacional de Desestatiza-
¢do (PND), que visa trazer ao ordenamento juridico brasileiro um novo sistema
de organizagao do Estado, em que a ideia principal é transferir para a iniciativa
privada as atividades com intuito de melhorar o atendimento, assegurar a efe-
tividade na prestaciao dos servicos publicos e atender a demanda da sociedade.

E importante destacar que essa transferéncia pode se dar de diversas maneiras,
como a venda de empresas estatais para o setor privado, a concessdo de servicos
publicos a empresas privadas e a terceirizagdo de atividades estatais, entre outras
formas. Contudo, é fundamental assegurar que a privatizagao ocorra de forma
transparente, com a devida fiscalizagdo e controle por parte do Estado, visando
evitar abusos, garantir o interesse publico e proteger os direitos dos cidadaos
(Di Pietro, 2009).

A restruturagao governamental proposta com as privatizagdes deveria simpli-
ficar a implementag¢ao de um novo modelo estatal. A ideia de um Estado menor,
sob a otica simplista de um Estado minimo, implica desafios reduzidos e uma
administra¢do mais facil. Contudo, a dificuldade reside no dilema do “Estado
estoque”: nem tudo pode ser privatizado ou terceirizado, e o que permanece,
para além do aparato juridico-policial, abrange fun¢des econdmicas e sociais
realizadas pelos setores finalisticos, como desenvolvimento economico, infraes-
trutura, educagdo, saude, entre outros, que estao em estado de desorganizagdo
(Gaetani, 1998).

Inicialmente, no governo passado (2019-22), estava previstaa desestatizaqéo
dos portos publicos federais: Santos Autority Port (SPA), Companhia Docas do
Espirito Santo (Codesa) e Companhia Docas da Bahia (Codeba), além dos por-
tos delegados de Sao Sebastido (SP) e de Itajai (SC). Entretanto, houve apenas a
desestatizacdo da Codesa, em margo de 2022.

Nesse contexto, a proposta do estudo de caso é analisar as diferencgas entre o
modelo de governanga do porto de Vitdria no Espirito Santo e aquele utilizado na
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Australia, onde foi utilizado o modelo Landlord Port, e identificar as principais
diferencas entre os modelos e os impactos de se ter uma autoridade portuaria
privada. Embora os portos sob investigacao apresentem diferengcas significativas
em termos de escala e abrangéncia, a comparagio entre eles se mostra legitima,
uma vez que se concentra na analise dos desenvolvimentos a partir de uma pers-
pectiva centrada no processo de desestatizacdo. Isso inclui a avaliagao dos objetivos
estabelecidos, dos processos adotados e dos resultados alcangados até o momento.

Os resultados da andlise comparativa entre os modelos de portos na Australia
e no Brasil revelam preocupagdes similares sobre os potenciais impactos na ex-
ploragdo do porto de Vitoria. Além disso, observou-se uma diferenca significativa
na abordagem regulatdria entre os dois paises. O modelo australiano permite,
atualmente, ajustes regulares das regras de negécio ao passo que no Brasil a
regulagdo sera realizada de forma ex post. A decisao do governo brasileiro de
ndo realizar novas desestatizagdes no setor portudrio apresenta desafios para o
modelo regulatdrio adotado pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
(Antaq). Nesse contexto, sugere-se a realizacdo de uma avaliagdo de impacto
regulatorio para analisar o modelo regulatério pos-desestatizagao da Codesa,
de modo a compreender a nova modelagem, assegurar a eficiéncia do mercado
e reduzir os riscos de investimentos no setor portuario.

Referencial teérico

Durante as décadas de 1980 e 1990, o Brasil passa por um processo de redefi-
ni¢ao da agenda de reforma e ganha espago a abordagem neoliberal, que estava
ganhando for¢a nos paises centrais e nas agéncias multilaterais de financiamento.
Essa abordagem vé o Estado essencialmente ineficiente, ineficaz e provedor de
servigos de baixa qualidade (Farah, 2001).

No governo Collor, é criado o Programa Nacional de Desestatizagao (PND),
que tinha por objetivo reordenar a posi¢ao estratégia do Estado por meio da
transferéncia de atividades exercidas pelo setor publico ao privado. Depois foi ree-
ditado pela Lei n®9.491/1997, que trouxe como objetivo fundamental, no inciso I,
“reordenar a posi¢ao estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa
privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico” (Brasil, 1997).

As empresas estatais foram o principal foco das privatizagdes no governo Col-
lor, e 0 programa estabeleceu como principais metas de médio e longo prazos: a

179



GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

redugio do endividamento publico, a democratizagio do capital, a modernizagao
e a ampliacdo da competividade interna e o aumento da eficiéncia na producéo de
bens e servicos. Esse esfor¢o era para a venda de empresas estatais consideradas
estratégicas, porém, o governo s6 conseguiu privatizar 18 empresas, devido ao de-
senho de modelagem de venda e a legislagdo vigente a época (Costa e Peci, 1999).

Como parte do PND no dmbito do setor portuario, a Empresa de Portos do
Brasil S.A. (Portobras) (empresa portuaria estatal federal) foi extinta; ela era
responsavel pela construcio, administraciao e operacao de portos e hidrovias,
além da fiscalizagdo, da orientagdo e da atuagao como responsavel de empresas
portudrias regionais. Suas atribui¢des foram transferidas parcialmente para o
entdo Ministério dos Transportes. Essa situa¢ao perdurou por quase dois anos,
até a vigéncia da Lei n® 8.630/1993, conhecida como Lei de Modernizagao dos
Portos, e estabeleceu condigoes para transferir a responsabilidade da operagio
portudria para a iniciativa privada e incentivar investimentos em infraestrutura
portudria e instalagoes de terminais (Galvao et al., 2017).

Siqueira e Mattos (2008) descrevem que o setor de producédo de bens e servi-
¢os (bancos, telecomunicagdes, energia etc.) ofertados pelo Estado tinha como
proposta da reforma fazer a transferéncia dessas atividades para o dominio do
mercado por meio de programas de privatizagao, partindo-se do pressuposto de
que as empresas estatais se tornariam mais eficientes se controladas pelo mercado
e administradas privadamente.

Ja Abranches (1999) argumenta que a economia brasileira deixava de ser
uma economia mista para se tornar uma economia privada de mercado, cujo
eixo dindmico do padrao de produgdo e acumulacgdo deveria ser definitivamente
transferido para o setor privado, por meio de um processo de desestatizagao.

Segundo Peci et al. (2008), o processo de desestatizacao e tentativas de reformas
gerenciais foi se qualificando mais como regulador do que indutor do processo de
desenvolvimento do pais, na redefini¢ao do papel do Estado. E segue discutindo a
importancia de flexibilizagao da agdo do governo para propor medidas inspiradas
na Nova Gestdo Publica, que visavam dar ao agente publico mais autonomia,
numa tentativa de tornar o setor publico mais parecido com o privado.

Dentro desse contexto, a politica brasileira buscava descentralizar parte das
atividades portudrias, transferindo fun¢des administrativas para estados e mu-
nicipios, como forma de consolidar parcerias privadas nos portos organizados e
privatizar operagdes portudrias. O governo buscou transferir a prestacao direta
de servigos portuarios para os operadores privados, por meio de arrendamentos
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e autorizagdes para os terminais privados. Inicialmente, o Programa de Deses-
tatizacdo dos Portos Brasileiros visava intensificar o arrendamento de areas e
instalagdes portuarias para empresas privadas. Houve a permissao da delegagio
da administra¢do dos portos publicos aos estados e aos municipios, e a conces-
sdo ao setor privado ocorreu para os pequenos portos, onde ndo havia interesse
estadual ou municipal (Geipot, 2001).

Esse processo de descentralizagao administrativa ocorre quando o governo
concede alguma autonomia as autoridades portuarias dos estados. O governo
determina se os atores privados podem fornecer servigos portuarios. Ao abrir os
portos ao investimento externo, a autoridade portudria permite que a empresa
privada se dedique a operagao portudria (Chen e Everett, 2014).

O processo de reforma do setor portudrio é complexo, muitos paises vém
implementando ao longo dos anos essa mudanga entre o publico e o privado.
Tanto é assim que o World Bank elaborou um guia (Port reform toolkit) para servir
de base para o processo da reforma portudria. Seu objetivo principal é oferecer
um caminho para a reforma, estabelecendo modelos de governanca para o setor
publico e o privado (contratos), incluindo a compreensao das necessidades e
dos desafios do setor, a escolha de op¢des para a participagdo do setor privado, a
preparagdo de legislagao e contratos, bem como a gestao da transi¢do para maior
envolvimento privado, tudo isso apoiado por desenhos institucionais e melhores
praticas internacionais (World Bank, 2007).

O sistema portudrio é parte crucial do transporte internacional de mercado-
rias. Os grandes avangos tecnologicos na industria maritima levaram a mudangas
drasticas nas politicas, principalmente na governanga portudria, e os pesquisa-
dores vém estudando as movimentagdes sobre transporte de cargas, estruturas
regulatdrias e interesses envolvidos em cada uma dessas mudangas. No entanto,
a conexao dos atores politicos com o desempenho portudrio na literatura de
transporte maritimo permanece pouco estudada devido a complexidade e a
heterogeneidade dos desenhos institucionais escolhidos em cada pais (Oliveira
etal., 2021).

Ao longo das tltimas décadas, a dinamica entre portos e governos passou
por mudangas significativas. Governos, em sua maioria, tém se afastado das
operagdes portudrias, concentrando-se em monitorar e supervisionar para ga-
rantir um ambiente seguro e condi¢des equitativas para atividades comerciais.
Essa tendéncia, impulsionada pela globalizagdo da produgéo e da distribuigao
de bens manufaturados e pela evolu¢ao da gestao publica, resultou em uma
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reestruturagdo dramatica na economia mundial. A globalizagdo levou a uma
reorganizagdo dos locais de produgdo e consumo, com destaque para economias
de escala na industria e no desenvolvimento eficiente de redes de transporte
(Brooks e Cullinane, 2006).

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES, 2022a)
defende em um dos seus estudos para o processo de desestatizacao da Codesa que
a transformagao das autoridades portuarias em sociedades empresarias faz parte do
movimento de privatizagdo e descentralizagdo administrativa. A corporatizagdo é
destacada como estagio preliminar a privatizagdo, no qual a autoridade portuaria,
atuando como empresa, passa a deter os ativos do porto e gerir suas proprias ope-
ragdes. Em exemplos internacionais, como nos portos de Valéncia, de Rotterdam
e da Antuérpia, o controle da empresa ¢ atribuido ao governo local ou municipal.

No contexto brasileiro, considerando as Companhias Docas como empresas
estatais, a corporatizagao ja ocorreu, descentralizando administrativamente as
atividades portuarias. Uma autoridade portudria corporatizada (estatal) idealmente
teria liberdade comercial, poderia determinar pregos e buscar investimentos no
mercado de capitais. Com essas caracteristicas, o World Bank, por meio do seu
guia, recomenda que seja adotado o modelo landlord port, no qual a autoridade
negocia livremente com particulares a operagao de terminais e infraestruturas
portudrias (BNDES, 2022b).

A privatizagdo é identificada como o passo final do processo de reforma, que
pode ocorrer de duas maneiras: a privatizagdo ampla, na qual a empresa sucessora
detém a propriedade de todas as areas do porto, e a privatizagao parcial, em que
h4 a transferéncia de apenas partes das atividades e dos bens para o setor privado
(World Bank, 2007).

Dentro dessa légica de reforma do setor portudrio brasileiro, ocorre em margo
de 2022 a primeira desestatizagdo de uma Companhia Docas, e 0 “modelo de
desestatizagdo” utilizado no caso da Codesa segue a abordagem do guia do World
Bank de Private landlord port. Nesse modelo, as fun¢des operacionais original-
mente atribuidas ao proprietario das dreas portudrias sdo transferidas para um
agente privado, enquanto a responsabilidade regulatéria permanece sob a tutela
do Estado. A autoridade portudria passa a ser privada e assume a propriedade
dos ativos do porto, com exce¢do dos imdveis e suas melhorias, sendo incumbida
da manutencao das instalagdes, do desenvolvimento do porto e da celebragdo de
contratos para a exploracdo de terminais e instalagdes portudrias por operadores
privados (CGU, 2023).
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Nesse contexto, deveria haver uma intervengao do governo por meio da imple-
menta¢ao de um dérgao regulador portudrio nacional, responsavel por avaliacdes
de desempenho e imposi¢do de sangdes. Essa medida nao apenas aprimoraria o
desempenho dos portos existentes, mas também fomentaria a entrada de novos
concorrentes, especialmente se um porto estabelecido nao atingisse suas metas de
desempenho, sujeitando-se a penalidades. Esse cenario poderia incentivar outros
operadores que acreditam ser capazes de fornecer servigos equivalentes a um
custo menor. Portanto, a principal preocupagdo de governanga nao seria mais a
capacidade, mas, sim, o aprimoramento continuo do desempenho (Baird, 2016).

A vasta literatura sobre governanca portudria converge para a conclusao de que,
embora nao haja um modelo tnico e ideal para essa forma de governanga, uma
variante do modelo landlord, que integra a propriedade publica com a operagao
privada, ¢ geralmente considerada a mais desejavel. No contexto da governanca
publica, observa-se a existéncia de um sistema tradicional alinhado nos niveis
local, regional e nacional (Monios, 2019).

Metodologia

Este trabalho envolve a andlise de estudo de caso em um contexto da vida real.
A metodologia de estudo de caso comparativa proposta por Yin (2015) é am-
plamente utilizada em pesquisas que buscam comparar dois ou mais casos para
entender semelhancas e diferencas em contextos especificos.

Utilizou-se como procedimento metodolédgico a abordagem qualitativa, visto
que o objetivo era a obtenc¢do de insumos e afirmagoes abstraidas dos relatorios
e dos documentos utilizados no processo de desestatizacdo da Codesa. A abor-
dagem qualitativa fornece informagdes sobre o porqué dos resultados obtidos,
sendo um meio para compreender o significado que os individuos atribuem a
um fendmeno social (Creswell, 2010).

Quanto a coleta de dados, no ambito deste estudo, foram utilizadas as bases
RAP, Taylor & Francis, Web of Science, ScienceDirect (Elsevier), Stanford Encyclo-
pedia of Philosophy, Social Science Research Network SSRN — Springerlink, Jstor
Art & Sciences na busca de publica¢des da area portudria, e foram selecionadas
aquelas que tinham relagdo com o tema, para revisao de literatura. Na busca por
registros sobre a modelagem de desestatizagao da Codesa e da Australia, utilizamos
documentos oficiais do Brasil, da Australia, da Holanda, da Bélgica e da Espanha.
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Adicionalmente, consultas foram realizadas nos sites dos extintos Ministério
da Economia e Ministério da Infraestrutura, bem como no site do atual Ministério
de Portos e Aeroportos (MPA), da Antag, do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), da Controladoria-Geral da Unido (CGU), da Code-
sa e do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Além disso, exploramos os sites dos
portos de Melbourne, Sydney, New South Wales, Roterda, Antuérpia e Valéncia.

Resultados e analise dos dados
Estudo de caso: Australia

A Australia passou por uma década de reformas portuarias, o que levou a rees-
trutura¢ao do mercado, a transferéncia de propriedade e a redefini¢ao dos papéis
e das responsabilidades das antigas autoridades portudrias. Essas mudangas se
traduziram em estratégias de corporatizagao e, depois, de privatizacao, e surgiram
de uma convergéncia de motivagdes, incluindo a urgéncia percebida de alcancar
maior eficiéncia dos portos do pais, especialmente dos governos estaduais, que
eram os proprietarios dos portos, para racionalizar estruturas e orgamentos
(Everett e Robinsom, 2006).

Uma caracteristica dos portos australianos é que eles eram administrados e
operados por portos estaduais e territoriais, com exce¢do do Territorio da Ca-
pital Australiana (ACT), um territdrio sem litoral e sem portos. Cada estado e o
Territorio do Norte possuem sua propria legislagao, criadas pelos parlamentos
estaduais e pelo Territorio do Norte, que fundaram as corporagdes portudrias e
estabeleceram sua propria jurisdicao (Pettitt, 2007).

Nesse primeiro processo de reforma do sistema portuario, a Australia instituiu
um sistema hibrido onde cada estado ou territério acabou implementando um
modelo de corporatizagdo. Os governos estaduais e territoriais ficaram respon-
saveis pelo planejamento e pelo controle das dreas (incluindo os portos, as areas
terrestres adjacentes e os sistemas de transporte de ligagdo). O setor privado ficou
responsavel pelas operagoes e pelos investimentos portuarios, sendo regulamen-
tado pelo governo australiano (Chen, 2009).

Diferentemente do impulso por tras da reforma portudria australiana na
década de 1990, que tinha como foco aprimorar a eficiéncia e a eficicia, o novo
processo de privatizagdo dos portos australianos é impulsionado principalmente
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pelo objetivo or¢amentario de cada governo estatal de reduzir as dividas, bem
como pela politica do governo federal de reciclagem de ativos destinada a an-
gariar fundos para outros investimentos em infraestruturas. A Australia estava
enfrentando um crescente déficit em infraestrutura, agravado pela situagdo de
restricoes orcamentdrias, uma vez que os estados e os territorios tinham uma
capacidade financeira limitada para financiar novos empreendimentos de in-
fraestrutura (Chen et al., 2017).

A estratégia para abordar essa questdo foi direcionar os recursos provenientes
das privatizagdes para investimentos essenciais em infraestrutura, evidenciando
uma nitida inclinagdo para transferir a responsabilidade da gestdo da infraestrutu-
ra publica para o setor privado. Adicionalmente, a alocagdo estratégica dos fundos
gerados desempenhou um papel crucial no financiamento do desenvolvimento
de novas estruturas de infraestrutura, consolidando, desse modo, um ciclo de
investimento e crescimento (Chen et al., 2017).

A estrutura da transagao de privatizagao portuaria na Australia fornece uma
abordagem tnica. Os governos australianos retém o titulo de port land, mas
concedem um arrendamento de longo prazo de até um século pela drea e pela
operagdo a uma empresa privada. Trata-se de uma venda por meio do arren-
damento de longo prazo, diferente dos casos de privatizagao total ocorridos no
Reino Unido, em que o governo cedeu os direitos de propriedade da terra ao
setor privado (Chen et al., 2017).

Em geral, a estrutura de governanga adotada na Australia reflete o modelo de
Parceria Publico-Privada (PPP), defendido pelo World Bank, no qual é implemen-
tado o modelo de gestdo portuaria landlord private. No entanto, essa abordagem
busca um equilibrio entre as esferas publica e privada, e, nesse formato, o governo
firma contratos de arrendamento de longo prazo com empresas privadas (grupo
de investidores), que, por sua vez, arrendam parcelas do porto a diferentes ope-
radores por meio de concessoes (World Bank, 2007).

No caso da abordagem australiana, o foco recai sobre os terrenos portudrios
existentes e os ativos portudrios, com a empresa portuaria privada assumindo a
gestdo como proprietaria. A estratégia de arrendamento de longo prazo emerge,
em teoria, como uma abordagem eficaz de privatizagdo. Além disso, as agoes da
empresa tornam-se negociaveis, permitindo transagdes com outros interessados
no setor (Chen et al., 2017).

Outro ponto do modelo australiano foi a transferéncia das fungoes de regu-
lagao da estatal para um 6rgao independente do estado ou do territério. Cabe
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destacar que, na Australia, ndo ha agéncias reguladoras especificas por setor, e
essa atividade é realizada pela Australian Compettion & Consumer Commission
(ACCC), autoridade estatutaria independente que trabalha como reguladora da
concorréncia e do consumo da Australia.

Contudo, conforme descrito pelos autores Chen (2009), Pettitt (2007), Everett
e Robinson (2006), entre outros, o modelo implementado na Austrélia gerou
assimetrias concorrenciais nos valores dos aluguéis da infraestrutura portuaria.
A auséncia de transparéncia nos contratos de loca¢do e a pratica de estabelecer
precos acima do valor de mercado resultaram na restri¢ao da concorréncia entre
os operadores. Esse cenario, segundo os pesquisadores, contribuiu para distor¢des
no ambiente de negdcios, destacando a necessidade de revisar o modelo dessas
privatizagdes na dinamica economica e de sustentabilidade do setor portudrio.

Estudo de caso: Brasil

Observa-se, com o marco regulatério portudrio, a partir da década de 1990, a
tendéncia para uma maior participacdo da iniciativa privada, com impactos
significativos sobre a concorréncia e sobre a expectativa de ganhos de eficiéncia.
Um exemplo disso é o Programa Nacional de Desestatiza¢ao, concebido para
reestruturar a presenca estratégica do Estado na economia e transferir para a
iniciativa privada atividades anteriormente desempenhadas pelo setor publico.

Dentro desse contexto, o governo lanc;ou, em 1995, o Programa de Deses-
tatizagdo dos Portos Brasileiros, integrado ao Plano Diretor do Estado, cujo
principio orientador ¢ a descentralizacio e a delegacao de autoridade. Contudo,
para alcangar uma efetiva transformacéo, é imperativo ser mais especifico, de-
lineando claramente os setores nos quais o Estado mantém suas competéncias
e estabelecendo as modalidades de administragdo mais apropriadas para cada
segmento (Bresser-Pereira, 1997).

A reforma portudria brasileira é marcada pela transferéncia da gestao dos
portos publicos as administragdes portudrias, geridas diretamente pelo governo
federal por meio das Companhias Docas ou das empresas estatais, ou delegadas
a estados e municipios, que, por sua vez, tém a op¢ao de administra-los por meio
de drgaos publicos ou empresas publicas criadas para esse propdsito.

Independentemente do tipo do porto, as operagdes portudrias sdo tipicamente
conduzidas por empresas privadas por meio de contratos de arrendamento. Esse
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modelo de gestdo portudria implantado no Brasil ¢ internacionalmente intitulado
de landlord.

Em suma, o que ocorreu foi a divisdo do setor portuario em dois segmentos:
um servico de administracdo portuaria publico e um servico de operagdo por-
tudria privado.

Inicialmente, esse processo de divisdo das atividades tipicas de Estado com a
iniciativa privada resultou em avangos significativos nas atividades operacionais
portudrias, caracterizando-se por uma modernizagao dos equipamentos de carga
e descarga de navios, além de melhorias substanciais nos sistemas de recepgao
terrestre e armazenagem. Essas transformagdes proporcionaram um impacto
positivo na produtividade em comparagdo com a condigdo anteriormente vigente.

A gestdo de portos publicos no contexto brasileiro estd focada em diferentes
modelos com sobreposigdo de atividades e competéncias, na maioria das vezes.
Destaca-se a sobreposicdo de atividades entre o Conselho de Autoridade Por-
tudria (CAP) e o Conselho de Administragdo (Consad), bem como a falta de
autonomia de gestao devido a regulamentagdo restritiva. A governan¢a de um
Porto Organizado, em ambito federal, é realizada por diversos atores em nivel de
execugdo pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit)
e pelas administragdes portudrias; na parte de regulagdo e controle, pela Marinha
e pela Antag; na parte de elaboracio de estudos pelo BNDES, pela Infra SA e pelo
Programa de Parcerias e Investimentos (PPI); na parte de politica e coordenagao,
pelo Congresso Nacional e suas respectivas casas, a Presidéncia da Republica (PR),
o Ministério da Fazenda (MF) e o Ministério de Portos e Aeroportos (MPA).

Codesa

A Codesa foi criada pelo Decreto n® 87.560/1982. Era uma sociedade de economia
mista federal, vinculada até 2022 ao extinto Ministério da Infraestrutura (Minfra),
tinha personalidade juridica de direito privado e vinculada ao regime juridico da
exploragao dos portos organizados e das instalagdes portuarias. O objeto social da
companhia era exercer a funcdo de Autoridade Portudria e administrar e explorar
comercialmente os portos organizados de Vitdria, Capuaba, Praia Mole e Barra do
Riacho e demais instala¢des portudrias localizadas no estado do Espirito Santos.

A area do Porto Organizado de Vitéria foi redefinida no Decreto n° 8.888/2016.
Por sua vez, os dados referentes a area do Porto Organizado de Barra do Riacho

187



GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

foram atualizados pelo Decreto Sem Numero, de 3 de junho de 2015, da Presi-
déncia da Republica, publicado na pagina 3 da Segao 1 do Didrio Oficial da Unido
n 105, de 5/6/2015 (Minfra, 2020, p. 2).

Em junho de 2019, com a publicagdo do Decreto n°® 9.852/2019, a Codesa
foi qualificada para o Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), como em-
preendimento do setor portudrio apto a comegar os estudos para desestatizar a
companhia para o setor privado. O modelo adotado para desestatizagdo, pelo
BNDES, esta associado a um contrato de concessao direcionado a um modelo
de gestao focado na eficiéncia, permitindo a entrada de novos investimentos,
a expansdo e a moderniza¢ido da infraestrutura do porto de Vitoria e Barra do
Riacho. O modelo de governanga escolhido para a concessdo é o landlord private,
similar ao adotado pelo Reino Unido.

Cabe destacar que o modelo landlord private, adotado no caso da desesta-
tizagdo da Codesa, ¢ um modelo hibrido entre o modelo landlord “puro” e o
modelo “privado”. No modelo de landlord privado, a atuagao ¢ 100% privada,
e 0 concessionario convive com operadores portuéarios (também privados). No
entanto, ha uma clara separagao entre as responsabilidades da autoridade por-
tudria e as dos operadores portuarios. A autoridade se concentra na otimiza¢ao
do Porto Organizado, garantindo tratamento justo e competitivo aos usudrios,
conforme especificado no contrato de concessio. Enquanto isso, os operadores
tém exclusividade nas operag¢des de movimentagao de cargas, assumindo a res-
ponsabilidade pela superestrutura do porto e das areas arrendadas.

Nessa abordagem o concessiondrio (Autoridade Portudria) ndo explora dire-
tamente as instalacOes portudrias, nem atua como operador portudrio, mas utiliza
terceiros, atuando como uma espécie de “cluster ou gestor de condominio” (De
Langen, 2006) e sendo responsavel pela infraestrutura do Porto Organizado.

Dentro desse novo desenho, com uma Autoridade Portuaria Privada, a Antaq
ira desempenhar um papel fundamental no processo de regulagdo da exploragao
portudria, utilizando a receita tarifaria como referéncia nos diversos contratos,
como arrendamento, autorizagdo de uso, passagem, transi¢do e uso temporario,
para equilibrar a liberdade e a flexibilidade do concessiondrio na gestao portua-
ria, bem como garantir mecanismos de regulagdo tarifaria que evitem abusos de
posi¢do dominante e praticas anticoncorrenciais. Estudos do BNDES propdem
a adogao de um sistema misto de regulacdo, esse sistema integra a regulagdo ex
post com o modelo de regulagao price-cap combinado com revenue-cap (BNDES,
2022a).
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A regulacio tarifaria sugerida pode ser resumida da seguinte forma: a regula-
¢do tarifaria ex post sera aplicada aos grupos de tarifas portudarias presentes nas
tabelas basicas de servigos da concessiondria, assim como nas novas negociagdes
com potenciais parceiros comerciais e cessiondrios de areas dentro do Porto
Organizado.

Ja a regulagdo tarifaria price-cap sera destinada a infraestrutura operacional
ou terrestre e a infraestrutura de acesso aquaviario, uma vez que os envolvidos
nesses servigos nao foram considerados hipossuficientes, caracterizando clara-
mente situagoes de monopdlio.

E importante destacar que o modelo tarifério proposto nao implica desregu-
la¢ao ou transformagéo das tarifas portudrias em pregos privados. A proposta
¢ uma regulacdo mista, combinando o modelo ex post com o modelo price-cap/
revenue-cap, sendo este ultimo aplicado apenas nos casos necessarios, ou seja,
quando se verificar o ambiente de monopolio nos servicos prestados pela Auto-
ridade Portudria (Brasil, 2020).

O novo modelo de governanga portuaria no Brasil foi estabelecido com o
leildo bem-sucedido da Codesa. Essa transicdo marca a mudanca do modelo
landlord puro para um hibrido landlord private, assemelhando-se aos sistemas
adotados na Austrélia e no Reino Unido. Além disso, cria a primeira Autoridade
Portudria privada no pais. Essa transformacgao implica a gestdo privada, mediada
por meio de um contrato de concessdo, com supervisao do poder publico. Em
resumo, o modelo implementado na Codesa visa otimizar a capacidade portuaria
e impulsionar a atividade econémica nacional.

Outro ponto é que, com a desestatiza¢do, a Companhia passou a atuar no
regime de direito privado, na qualidade de concessionaria que administra as
areas dos Portos Organizados de Vitéria e de Barra do Riacho, nos termos do
Contrato de Concessdao n° 01/2022, celebrado, em 20/9/2022, entre a Unido
Federal e a Codesa.

Conclusao

O objetivo principal deste estudo era abordar a questdo central sobre a imple-
menta¢do de uma Autoridade Portudria privada no setor portudrio brasileiro,
contrastada com o modelo adotado na Australia, visando compreender sua po-

tencial contribui¢do para o desenvolvimento do setor portudrio nacional.
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Com base nos dados e na literatura disponivel, é possivel concluir que a
transicdo de uma autoridade portudria publica para uma privada representa uma
etapa do ciclo de reforma portuaria estabelecido pelo World Bank e adotado pelo
Brasil. A op¢ao pelo modelo de Autoridade Portudria Privada se justifica pela
existéncia de outros 6rgaos com atividades sobrepostas, como a Marinha, respon-
savel pelo controle do acesso, da permanéncia, do estacionamento, do trafego e
das saidas dos navios mercantes nacionais e estrangeiros, e a Antaq, incumbida
da regulagdo e do acompanhamento da exploragao portudria. Assim, o poder
publico nao perde a autonomia da gestao maritima para uma empresa privada.

A escolha pela desestatizagao no setor portudario alinha-se a perspectiva de
um governo orientado para o mercado, refletindo o contexto politico vigente no
Brasil, como observado em outros processos de privatizagao. Embora nao haja
estudos definitivos sobre o modelo mais adequado, conforme apontado pelo
TCU, o governo optou por adotar o modelo australiano, realizando ajustes para
adequa-lo a realidade brasileira.

A andlise comparativa do estudo de caso indica preocupagdes semelhantes as
ocorridas nos portos australianos e sugere possiveis impactos na exploragao do
porto de Vitdria. No modelo australiano, ainda em curso, coexistem autoridades
portudrias privadas e publicas. O porto de Melbourne, por exemplo, opera por
arrendamento privado, coexistindo com a Victoria Port Authority, que é publica.
Destaca-se, ainda, que a corporatizacao ocorrida combinou elementos do modelo
landlord puro e landlord privado.

No entanto, a compara¢ao dos modelos de governanga se mostra insuficiente
para afirmar que um modelo de determinado pais pode ser a melhor op¢ao. O
modelo ideal de governanca portudria, com base nos artigos e nos textos estu-
dados, tem que levar em conta a realidade de mercado, a legislagdo, a cultura, o
ambiente politico e principalmente a infraestrutura interna (dentro do porto)
e externa (porto cidade e os modais de transportes). Dessa forma, nao teremos
um modelo, mas a combinac¢édo de modelos publicos e privados.

Esta pesquisa traz contribui¢des académicas importantes ao revisitar um tema
pouco explorado na literatura: o processo de privatizagdo dos portos organizados
no Brasil e seus potenciais impactos no setor portuario. A op¢do por um modelo
de autoridade portuaria privada com autorregulagdo nao garante necessariamen-
te uma maior autonomia a concesséo, pois essa dindmica depende de diversos
fatores internos e externos.
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O processo de desestatizacao brasileiro
na percepcao dos planejadores,
executores e especialistas

Teresa Cristina Gama de Paiva

Resumo

Esta pesquisa analisou o processo de desestatiza¢do, abordando seus aspectos
legais, burocraticos, técnicos e politicos, que contribuem para a complexidade
desse tipo de projeto. Com uma abordagem qualitativa, a metodologia incluiu a
analise de dados primarios, obtidos por meio de entrevistas com especialistas,
e dados secundarios, coletados a partir de documentos oficiais. Os resultados
descreveram os normativos, processos e atores envolvidos na desestatizacéo,
destacando desafios enfrentados e fatores que podem aumentar as chances de
sucesso das privatizagoes. A pesquisa se limitou a esfera federal, sem considerar
processos municipais e estaduais. Seus achados acrescentam conhecimento
pratico e abrangente sobre os tramites institucionais de privatizagdes, desde sua
concepg¢io até sua efetivacdo, além de apontar elementos que podem favorecer
futuros projetos. O estudo também contribui para a transparéncia do processo
de privatizacdo, permitindo ao publico compreender melhor os procedimentos
burocraticos e legais envolvidos. Além disso, destaca boas praticas que podem
aumentar a viabilidade e o éxito das privatizagdes, garantindo maior previsibi-
lidade e eficiéncia na transferéncia de ativos publicos para a iniciativa privada.

Palavras-chave: desestatizacdo, privatizacdo, empresas publicas, estatais,
Eletrobras.

Introducao
Projetos de desestatizagdo de empresas sao recorrentes, em menor ou maior
ndimero nos governos, resultado da agenda politica, em conjunto com a conjun-

tura econdmica, entre outros fatores. Esta pesquisa tem por objetivo descrever o
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processo de desestatizagdo, incluindo os aspectos legais, burocraticos, técnicos e
politicos os quais corroboram a complexidade de um processo de desestatiza¢io,
apontando também os desafios transcorridos desde a entrada das empresas no
Programa Nacional de Desestatizagao (PND) até a privatizacao da empresa ou
remogao dela do programa, a luz do referencial tedrico.

O trabalho também aponta entraves ao sucesso do projeto de desestatizagao,
como estudos prévios de avaliacao deficientes, processos judiciais e administra-
tivos, e aponta boas praticas que visam facilitar o processo desde a entrada da
empresa no PND como também na condugdo do projeto para torna-lo mais agil,
eficiente e, por conseguinte, atingir o objetivo final de concretizar a privatizagao
e quica de forma mais célere.

Sabe-se que parte da morosidade e o desafio de completar um processo de
privatizagdo provém dos debates técnicos e politicos, principalmente do apoio
politico nessa empreitada, visto que os legisladores, em respeito a seus constituin-
tes, devem representar a vontade desses. A maturidade da sociedade em aceitar
a proposta do governo e de enxergar que o privado pode prover um melhor
servigo publico que o proprio Estado é uma variavel importante nesse processo.
Ademais, existem varios atores envolvidos fora da esfera federal como sindicatos,
empregados, o mercado e organizagdes nio governamentais.

Os projetos de desestatiza¢ao envolvem muita negocia¢ao, pois sdo muitos
os interesses politicos envolvidos nesse processo. Com isso, necessitam ser bem
consubstanciados tecnicamente e comunicados as partes interessadas a fim de
ndo gerar margem de duvidas que possa enfraquecer o projeto. A interferéncia
politica é o segundo fator mais importante que leva projetos governamentais ao
fracasso, é o mais dificil de se resolver, pois os politicos em todo o mundo usam
projetos que deveriam ser para o beneficio do povo em seu préprio beneficio
(J6 e Barry, 2008).

Atras dessa forga politica, os legisladores procuram nao se indispor com o
publico que os apoia em suas bases eleitoreiras, bem como escreveu Woodrow
Wilson (1998, p. 17) em O estudo da administra¢do: “Em qualquer parte onde
o respeito pela opinido publica é o primeiro principio de Governo, as reformas
praticas devem ser lentas e todas as reformas devem ser cheias de concessoes”

Com essas consideragdes expostas, o problema de pesquisa é: Como se desen-
volve o processo de desestatizagdo no Brasil da perspectiva dos atores especia-
listas diretamente envolvidos nos projetos de desestatizacdo e quais os desafios
encontrados nesse processo?
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A metodologia do trabalho tem abordagem qualitativa, com a analise dos
dados secundarios e primarios coletados. Os dados primarios foram obtidos de
entrevistas com especialistas e os dados secundarios a partir de andlise documental
sobre o assunto. Por resultados, tém-se a descri¢ao dos normativos, processos e
atores de um projeto de desestatizagdo, incluindo os desafios que sdo transpostos
durante a consecugdo dele e aspectos que podem aumentar as chances de sucesso
dos projetos de privatizagao.

Referencial tedrico
Desestatizagao e privatizagdo

As expressoes desestatizagdo e privatizacao sao utilizadas neste trabalho de for-
ma intercambiavel, contudo o significado de desestatiza¢ao é mais abrangente,
pois engloba a privatizagdo e as concessoes. A privatizagao é a venda de empresa
estatal, com passagem do controle sobre os ativos a iniciativa privada em defi-
nitivo e a concessao, a transferéncia da presta¢do do servico publico a iniciativa
privada por prazo determinado. Visto que as principais etapas de um projeto de
desestatizagdo sdo comuns nas privatizagdes e concessoes, decidiu-se para este
trabalho o uso equivalente de ambas as expressoes, desestatiza¢do e privatizacao.
A definic¢ao legal do termo desestatizagdo esta definida no art. 5° do Decreto
n®2.594, de 15 de maio de 1998:

Art. 5° Considera-se desestatizagio:

I — a alienacdo, pela Unido, de direitos que lhe assegurem, diretamente ou através
de outras controladas, preponderancia nas deliberagdes sociais e o poder de eleger a
maioria dos administradores da sociedade;

IT — a transferéncia, para a iniciativa privada, da execucio de servigos publicos
explorados pela Unido, diretamente ou através de entidades controladas, bem como

daqueles de sua responsabilidade.
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Projeto e processo

A fim de analisar-se o processo de desestatizacdo de empresas do Estado bra-
sileiro, faz-se a correlacdo desse processo com o de uma politica publica, em
que estao presentes os elementos: atores envolvidos, as instituigdes e as ideias
(Howlett, Ramesh e Pearl, 2013). Os atores envolvidos sao representados por
todos os planejadores, executores e interessados no processo. As institui¢des sdo
representadas neste trabalho pelos 6rgaos governamentais dos Poderes Executivo,
Legislativo, Judiciario e tribunais de contas. As ideias sao os estudos e anélises que
consubstanciam o pleito de desestatizagdo da(s) empresa(s) e os fatores politicos
que também fazem parte da tomada de decisao dos projetos de desestatizagao.

O artigo menciona o processo de desestatizacdo referente ao ato de transformar
0 que temos no que desejamos ter. Incluindo transformar ideias iniciais, de avalia-
¢do técnica, em produto, como uma resolugéo, decreto, atas, tomada de decisdo,
reunides, até transformar informacoes iniciais em decisoes finais; o processo
esta em continuo andamento. Segundo a ISO 9000, processo ¢ um conjunto de
atividades inter-relacionadas ou interativas que utilizam entradas para entregar
um resultado pretendido. O resultado pretendido é chamado de saida, produto
ou servi¢o, dependendo do contexto da referéncia. Processo é uma série de ati-
vidades sistematicas direcionadas para alcancar um resultado final de tal forma
que se aja em relagdo a uma ou mais entradas a fim de criar uma ou mais saidas.

Assim como as politicas publicas estiao sempre se aprimorando, também esta o
processo de desestatizacao. A cada projeto de privatizagao encerrado, aprendem-se
e aprimoram-se o processo, o0 modelo de desestatiza¢do, as condigoes de venda/
concessdo e a estabilidade e seguranca juridica dos contratos. As politicas nao sio
construidas de uma sé vez; sdo construidas e reconstruidas interminavelmente. A
construgdo de politicas é um processo de aproximagdes sucessivas aos objetivos
pretendidos, no qual os proprios objetivos vao sendo reconsiderados e alterados
(Lindblom, 1959).

A cada empresa que se deseja desestatizar inicia-se um projeto novo tnico,
com o objetivo final de concretizar-se essa passagem de atuagido do Estado para
o mercado privado, seja por meio de um leildo, de aumento de capital, ou outro
instrumento congénere. Um projeto é um esforgo temporario empreendido para
criar um produto, servigo ou resultado exclusivo. Sua natureza temporaria indica

um inicio e um término definidos.
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O startup de um projeto de desestatiza¢do é uma tomada de decisdo que
parte do Poder Executivo, influenciada por fatores econémicos, de seguranca
nacional, persegui¢ao do interesse publico etc. Assim como posto por Herbert
Simon (1955), em seu trabalho multidisciplinar, “A behavioral model of rational
choice”, o processo de decisao nas organizagdes ¢ de uma racionalidade limitada,
visto que a capacidade de lidar com os problemas ¢ limitada por fatores exdge-
nos e enddgenos, como a natureza incompleta do conhecimento e informagao,
mudancas imprevisiveis de contexto, limites de tempo disponiveis para a tomada
de decisdo e a capacidade limitada da memoria humana ou mesmo de valores e
interesses proprios.

Comunicacao

A comunicagao entre os atores envolvidos no projeto é primordial a fim de que
todos os interessados possam participar e externar questionamentos durante o
projeto de desestatizagao. Os fatores que conduzem projetos ao sucesso dependem
do objetivo do projeto, a influéncia de gerentes, o controle de gerenciamento e
os registros de aprendizagem para consultas de projetos futuros. Nesta investi-
gacao, a variavel comunicagao foi considerada relevante em todos os estagios de
gerenciamento de projetos.

Coalizdo politica

O processo de negociagdo de uma politica de privatizagdo de empresas estatais
de interesse do Executivo com o Legislativo segue o regime politico-institucional
brasileiro, “presidencialismo de coalizdo”. Isso quer dizer que, no Brasil, sem
base de apoio politico no Congresso Nacional, um governo nao se torna capaz
de viabilizar suas iniciativas no processo de implementagdo da politica estatal
(Martuscelli, 2010).

O governo controla a produgéo legislativa e esse controle é resultado da
interagao entre o poder de agenda e o apoio da maioria. Maioria reunida por
uma coalizdo partidaria pura e simples. Nada muito diverso do que se passa nos
governos parlamentaristas. Ou seja, ndo hd bases para tratar o sistema politico

como singular. Muito menos para dizer que estariamos diante de uma democracia
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com sérios problemas, ameagada por alguma sindrome ou patologia causada quer
pela separacao de poderes, quer pela fragilidade de seus partidos (Figueiredo e
Limongi, 2001).

Quando do processo legislativo, o sucesso de aprovagao de politicas publicas,
e ai incluem-se as politicas de desestatizagao, depende das negociagdes entre Exe-
cutivo e Legislativo, e da convergéncia de interesses, ou pelo menos da maioria
do Legislativo necessdria para a aprova¢ao da lei. Nesse processo, os grupos de
interesse a favor e contra pressionam o Executivo e o Legislativo. Os projetos
de desestatizagdo de um mandato presidencial variam em ntimero de acordo
com a agenda politica do governo em exercicio. Nos governos ditos “liberais” a
prioridade de politicas de desestatizacdo tende a ser mais alta.

Metodologia

O trabalho utilizou o método de pesquisa qualitativa a partir de coleta de dados
por meio de entrevistas com atores da area de desestatizagdo de empresas publi-
cas. Complementarmente foram analisados dados secundérios constantes em
documentagio relevante sobre o problema de pesquisa. A abordagem qualitativa
fornece informagoes sobre o porqué dos resultados obtidos, sendo um meio para
compreender o significado que os individuos atribuem a um problema social ou
humano (Creswell, 2010).

A primeira forma de obtenc¢do de dados utilizada na pesquisa é a de entre-
vista, cujo objetivo era a obtengdo de informagdes praticas sobre o processo
atual dos projetos de desestatizacao. A coleta de dados por meio de entrevista
semiestruturada deu-se com pessoas de drgaos publicos federais que tenham
tido ou tenham envolvimento direto com projetos de desestatizagdo. As falas de
cada entrevistado foram analisadas, e assim o conteudo das respostas tabuladas
de forma cartesiana em planilha, entrevistados versus perguntas, em que cada
célula representa a resposta a pergunta de um entrevistado. Caso no transcorrer
da entrevista uma pergunta nio tenha sido satisfatoriamente respondida, isto é,
nao foi possivel abstrair o conteiido de valor durante a entrevista, a resposta entdo
foi considerada nula. As entrevistas ocorreram no periodo de abril de 2022 até
margo de 2023, foram conduzidas por intermédio de reunides online, utilizando
a ferramenta Microsoft Teams.
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A segunda forma de coleta de dados foi a leitura de artigos relacionados com
0s constructos que norteiam a pergunta da pesquisa, artigos relacionados com a
histéria das empresas publicas federais no Brasil, a contexto da reforma da
gestao publica, os normativos atuais que regem o processo de desestatizagao,
as competéncias dos drgaos envolvidos nesse processo, ao histérico de projetos
de desestatizagdes ja conduzidos, incluindo o caso Eletrobras, dentre outros. A
analise documental foi feita concomitante a conducio das entrevistas.

Resultados e analise dos dados
Caso Eletrobras

A privatizagao do sistema Eletrobras em 2022 foi um grande marco na histéria
de projetos de desestatizacao no Brasil, talvez da mesma forma como foi a deses-
tatizacdo da Telebras em 1998, compondo assim uma das maiores privatiza¢oes
ja concretizadas. O processo de privatizagdo da Eletrobras aconteceu em tempo
habil considerando que, vencidas as barreiras legais para privatizagao em julho
de 2021, o leilao ocorreu em junho de 2022.

Deve-se lembrar que o processo de privatizagdo da Telebras completa 25 anos
em 2023. O modelo de concessdo de telecomunicagdes implantado no pais em
1998 trouxe resultados que refletem, atualmente, uma infraestrutura moderna
e em continua expansdo. Os resultados positivos do modelo, em termos de uma
evolugdo significativa dos investimentos, tiveram como fatores determinantes
uma demanda suprimida por décadas, assim como o advento de novos servigos
e, consequentemente, novas demandas para além da telefonia fixa, como a banda
larga.

A Eletrobras foi criada em 1963, sistema centralizado de gerenciamento da
energia elétrica no Brasil que se justificou de acordo com as necessidades da
época. O Brasil é um pais continental de grande potencial hidrelétrico, com
construc¢ao de usinas em um sistema de transmissao interligados. A Eletrobras,
com um sistema de despacho centralizado de energia, garantiu maior eficiéncia
técnica e econdmica, ajustando a geragdo de energia as necessidades de consumo.
Contudo, no inicio dos anos 1980, esse modelo centralizador enfraqueceu-se,
devido principalmente a avaliacdo econdmico-financeira de seus investimentos,
gerando problemas de eficiéncia e controle de custos operacionais.
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A proposta de privatizagdo da Eletrobras remonta a 1995, durante o governo
de Fernando Henrique Cardoso, quando a empresa foi incluida no Programa
Nacional de Desestatizagdo (PND) por meio do Decreto n°® 1.503, de 25 de maio
de 1995. Contudo, o processo nao avangou. Em mar¢o de 2004, no primeiro
mandato do presidente Lula, a Lei n® 10.848, de 15 de margo de 2004, excluiu a
Eletrobras do PND. A Medida Proviséria n® 144 ndo estabelecia barreiras para
a privatizacao da Eletrobras, mas tal restri¢do foi inserida durante a tramitag¢ao
do Projeto de Lei de Conversao n® 1, de 2004.

Uma vez que a Eletrobras havia sido excluida em 2004 do rol de empresas a
serem privatizadas por meio da Lei n® 10.848, fez-se necessaria a publicagdo de
uma nova lei que pudesse revogar essa negativa. Mais recentemente, no gover-
no Michel Temer, o Conselho Nacional de Desestatizagdo (CND) recomendou
novamente a inclusdo da Eletrobras no PND, e com a publicacao da Medida
Proviséria n° 814, de 29 de dezembro de 2017, prop6s a revogagao de dispositivo
associado a desestatiza¢do da Eletrobras. Assim, em 2018, a Eletrobras, via Decreto
n°9.375, de 15 de maio de 2018, volta a fazer parte do PND. Contudo, por falta de
aprecia¢ao pelo Congresso Nacional da MP n° 814, a Medida Proviséria perdeu
a eficacia e a Eletrobras foi novamente excluida do PND.

O governo Temer ndo foi capaz de alinhar a pauta do Executivo com a agenda
politica do Legislativo a tempo para que a Medida Provisdria n® 814 fosse convertida
em Projeto de Lei e prosseguisse com o rito legislativo para aprovagio. E importante
destacar também que a criagao do Programa de Parcerias para Investimentos (PPI)
remonta a setembro de 2016. Com isso ndo ha de se esperar que o Programa e sua
estrutura governamental tivessem naquele governo a maturidade institucional que
se teve em 2022 quando da conclusao da privatizagdo da Eletrobras.

Em fevereiro de 2021, no mandato de Jair Bolsonaro, o governo publicou a
Medida Provisoria n® 1.031, de 23 de fevereiro de 2021, para novamente viabilizar
a privatizagdo da Eletrobras, modelo similar ao proposto em 2017 pelo Governo
Temer. O Decreto n° 10.670, de 8 de abril de 2021, é publicado e incluiu mais uma
vez a Eletrobras no PND, e em maio/junho de 2021 o Congresso Nacional apreciou
o Projeto de Lei n® 7 de conversdo da MP n° 1.031, sancionando a Lei n® 14.182,
de 12 de julho de 2021. Com isso, nos dois ultimos anos de mandato do governo
Jair Bolsonaro, 2021 e 2022, a privatizagdo do Grupo Eletrobras foi concluida.

Importante fazer nota que a Eletrobras holding ja havia iniciado o processo de
alienagao de suas distribuidoras hd algum tempo, devido, entre outros fatores, aos
aportes recorrentes por parte da Eletrobras para manutencéo dos servicos de dis-
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tribuigdo de energia. O processo de desestatizagao das distribuidoras foi iniciado
na década de 1990 e retomado em 2016 por meio do Decreto n°® 8.893/2016, que
qualificou a desestatizagdo das seis distribuidoras como prioritaria no ambito do
PPI do governo federal, e designou o BNDES como responsavel pela execugéo e
acompanhamento desses processos de desestatizagao.

Apesar de varias disputas judiciais questionando os certames de privatizagao, as
distribuidoras foram vendidas em 2018. A privatizagdo das distribuidoras tornou
o grupo Eletrobras mais atrativo para privatizagdo futura, visto que elas eram
altamente deficitarias, abrindo o caminho para o enxugamento das operagdes
da Eletrobras, e tornando-a também mais atrativa para o mercado privado. As
distribuidoras desestatizadas foram a Companhia Energética do Piaui (Cepisa), a
Companhia Energética de Alagoas (Ceal), a Companhia de Eletricidade do Acre
(Eletroacre), a Centrais Elétricas de Rondonia (Ceron), a Boa Vista Energia S.A.
(Boa Vista) e a Amazonas Distribuidora de Energia S.A. (Amazonas Energia).

Estudos preliminares da Secretaria Especial do PPI (SPPI) sobre o Grupo
Eletrobras ja apontavam para a necessidade de massivos aportes de recursos na
empresa a fim de que a empresa pudesse executar os investimentos necessarios
no setor elétrico. Com isso, devido ao restrito orcamento da Unido e aos recursos
escassos do governo federal, juntamente com a incapacidade da propria empresa
em fazer frente aos necessarios investimentos, e aliado ao fato de ja existir no
Brasil um setor privado altamente competitivo nessa area, o governo retoma a
pauta de privatizacao da Eletrobras a fim de fazer frente aos necessarios inves-
timentos no setor elétrico.

Uma vez que a obriga¢do de massivos investimentos é assumida pelo setor
privado, o governo pode focar seus recursos para areas essenciais aliviando os altos
aportes necessarios no setor. Desta forma, com a publicacido da Lei n° 14.182, de
12 de julho de 2021, que excluiu a barreira legal de privatizagao da Eletrobras, o
governo reinicia o processo de privatizagao do grupo. No processo de privatizacao
da Eletrobras, o Conselho de Programas e Parcerias de Investimentos emitiu um
total de seis resolugdes.

Para o prosseguimento da desestatizagdo do Grupo Eletrobras observa-se
uma longa lista de normativos a serem revogados/alterados para que se alcan-
casse a conformidade do arcabougo juridico envolvendo a empresa. Os estudos
preliminares juridicos, due diligence juridico, sdo de suma importancia para que
todos os impedimentos legais possam ser enderegados a tempo no processo de
desestatizagdo e as barreiras legais possam ser superadas.
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A Medida Provisoria n® 1.031 foi apreciada por ambas as casas do Congresso
Nacional e convertida em Lei n® 14.182 em 12 de julho de 2021, essa Lei altera
os seguintes normativos: Leis n® 5.899, de 5 de julho de 1973, n®9.991, de 24 de
julho de 2000, n® 10.438, de 26 de abril de 2002, n® 10.438, de 15 de margo de
2004, n°® 13.182, de 3 de novembro de 2015, n® 13.203, de 8 de dezembro de 2015,
n° 14.118, de 13 de janeiro de 2021, n® 9.648, de 27 de maio de 1998, e n®9.074, de
7 de julho de 1995; e revoga dispositivos da Lei n® 3.890-A, de 25 de abril de 1961.

A iniciativa de privatizagdo parte do Poder Executivo, que no caso da Eletro-
bras fez-se via medida provisoria. A privatizagdo do Grupo Eletrobras necessitava
de aprovagdo legislativa, e esse tramite legislativo possui rito préprio. Assim, o
governo necessitou de grande apoio dentro do Congresso Nacional a fim de obter
sucesso na aprovagdao de um novo projeto de lei de seu interesse. Novamente,
mostra-se a importancia da coalizao Executivo-Legislativo e forte convencimento
dos congressistas a fim de que o pleito do processo de desestatizagdao pudesse en-
trar com prioridade na pauta do Legislativo e obtivesse sucesso na sua aprovagao.

A modalidade escolhida para a privatizagdo da Eletrobras foi a de aumento do
capital social. De se fazer notar que essa modalidade ja tinha sido predefinida no
governo Temer quando da inclusdo da empresa no PND naquele governo. Dessa
forma, a empresa foi desestatizada em junho de 2022 por meio do aumento do
capital social, de subscri¢ao de acdes ordinarias, em que houve a rentincia do
direito de subscri¢ao pela Unido.

Além do convencimento politico mencionado, o processo de desestatizacao
da Eletrobras também enfrentou outros desafios como as longas discussoes sobre
a modalidade escolhida de venda de agdes, o significante passivo da empresa, as
questdes trabalhistas ligadas a sindicatos e acordos coletivos, impactos regionais.

Ademais, foi também apontada pelos respondentes das entrevistas a questao
complexa da Eletronuclear e da Hidrelétrica de Itaipu, em que se foi verificada
a necessidade de tratamento, de atencio especial a essas duas situacgdes, visto a
competéncia especifica determinada pela Constituicdo Federal e o contrato bi-
nacional. Para lidar com a empresa Eletronuclear e Itaipu, as quais ndo poderiam
ser repassadas para o setor privado, foi criada uma empresa estatal, a Empresa
Brasileira de Participagdes em Energia Nuclear e Binacional S.A (ENBPar).

No caso da Eletronuclear, a CF/88 determina que a exploragdo dos servigos
e instalacdes nucleares constitui competéncia exclusiva da Unido conforme o
art. 21, inciso XXIII. Além disso, constituem monopolio da Unido a pesquisa, a
lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializagdo e o comércio de
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minérios e minerais nucleares e seus derivados nos termos do art. 177, inciso V.
Com isso, decidiu-se que a participa¢do da Eletrobras na empresa Eletronuclear
seria transferida para a empresa estatal ENBPar.

E no caso da Hidrelétrica de Itaipu, entidade binacional, regida pelo tratado
assinado em 1973, entre Brasil e Paraguai, o capital da Eletrobras referente a
Usina Hidrelétrica de Itaipu foi transferido para a nova empresa, ENBPar. Assim,
a ENBPar, nova estatal ndo dependente criada durante o processo de desestatiza-
¢do do grupo Eletrobras, tem como responsabilidades a assuncdo de atividades
da Eletrobras que nao podiam ser privatizadas, isto ¢, competéncias da holding
Eletrobras que ndo podiam ser repassadas para o setor privado, como a gestao
da empresa Itaipu Binacional e da Eletronuclear (Usinas Angra 1, 2 e 3).

No quesito de fatores desafiadores apontados pelos entrevistados no processo
de desestatizagao do grupo Eletrobras, nota-se que esses sao comuns aos pro-
cessos de desestatizagdo em geral, como: a necessidade de apoio e interlocugao
politica com o Congresso Nacional, a dificuldade de coesdo politica na aprovagao
de leis necessarias a desestatizagao, os interesses regionais e clientelismo, visto a
capilaridade nacional da empresa, as multiplas instancias que permitem o retardo
do processo e a falta de assertividade dentro do proprio governo.

Entre as varias falas sobre a avaliagdo da privatizagdo do Grupo Eletrobras,
incluem-se: “avalio como um sucesso, processo complexo, mas a0 mesmo tempo
bastante claro, e preservou uma grande parte do patrimonio, tem tudo pra ser
um caso a ser visto no futuro como um sucesso’, “sou otimista, empresa estava
perdendo valor de mercado, é uma vitéria para o pais, pagamentos de outorga
vao ser revertidos em beneficio da sociedade brasileira, resultado muito positivo’,
“um grande sucesso, foi feito o que podia ser feito a fim de aprovar a privatiza-
¢ao’, “processo bem conduzido e montado, todo o histérico de reorganizagao de
negocios foi importante para que se chegasse no ponto de venda do grupo’, “o
objetivo foi alcangado, a empresa terd agora condigoes de fazer investimentos
necessarios, tanto na manuten¢do como na expansao da questdo energética’, “posi-
tiva, companhia grande porém com o passar do tempo foi perdendo a capacidade
de investir, com a empresa focada no negdcio, em ambiente privado, ela podera
ser mais eficiente, atuar melhor e extrair mais valor do que uma empresa que
vive em dois mundos, o publico e o privado, com muita interferéncia politica”.
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Conclusao

O processo de privatizacao de empresa estatal é complexo por natureza, visto
que o Estado se desfaz de bem publico. Sdo varios os estudos necessarios para
consubstanciar a entrada da empresa no PND, bem como o é toda a avalia¢ao
necessaria que ¢ realizada durante o projeto para o repasse do controle da em-
presa para o setor privado. Ademais, os projetos de desestatizagdo envolvem todo
um tramite burocratico, debates, interlocu¢cdes com diversos drgaos de diversos
poderes, negociagdes, questionamentos diversos, inclusive judiciais, audiéncias
e consultas publicas.

O trabalho aqui exposto visa adicionar mais conhecimento e informagéo
sobre as peculiaridades de um processo de privatizagao, bem como os desafios
encontrados durante o transcorrer dele. O estudo também, de forma inédita,
serve como ferramenta de boas préticas de privatizagdo de empresas publicas e
oferece esclarecimento sobre o processo de desestatizagdo promovendo discussoes
de melhorias para futuros projetos.

Os entrevistados apontaram varios fatores que podem facilitar futuros pro-
jetos de desestatizacao de empresas publicas, entre esses os mais citados foram:

a) estudos prévios, base técnica bem definida e fundamentada e discurso
bem debatido antes mesmo da entrada de uma empresa no PND;

b) participagao de 6rgaos de controle o mais cedo possivel no processo;

c) trabalho para esclarecimento e convencimento social sobre a privatizagdo;

d) prioridade, alinhamento e assertividade dentro do governo sobre a politica
de privatizagdo.

Fica claro pela pesquisa efetuada que o maior desafio é o convencimento e
apoio politico nessa empreitada. Os atores politicos possuem grande poder de
pausar ou até mesmo terminar com o projeto de privatizagdo antes de sua con-
clusdao. Com isso, é necessario um trabalho prévio de avaliacao da empresa de
forma a justificar sua entrada no PND, grande assertividade, alinhamento técnico
e politico dentro do proprio governo e um alto nivel de interlocugdo, negociagao,
poder de convencimento e apoio do Legislativo.

A avaliagdo das empresas estatais precede o Projeto de Desestatizagdo e deve
fazer parte intrinseca das competéncias do Estado brasileiro. Seja para priva-
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tizar, ou para a melhoria da gestdo das empresas, esse ¢ o primeiro passo para
determinar se a empresa ainda presta o servico ao publico de forma satisfatoria,
cumprindo os objetivos que deram motivo a sua criagdo. A empresa estatal deve
servir diretamente ao povo brasileiro e nao ser um fim em si mesma e aos inte-
resses da maquina estatal.

Visto que a inclusdo de empresas no PND é um ato discricionario, de rito
proprio e de decisao colegiada, a fim de aperfeicoar e filtrar a entrada da empresa
no programa, fazem-se necessarias iniciativas que visam melhorar a tecnicidade
da informagdo previamente a inclusao da empresa no PND. Assim, aprimora-se o
processo, de forma a garantir maior respaldo técnico para fins de recomendagéo
de inclusdo no programa. Além disso, a melhoria da informacéo técnica ex ante
inclusao da empresa no PND facilita os estagios subsequentes, evita desperdi-
cios de custos incutidos no projeto, bem como aumenta a chance de sucesso do
projeto de privatizagao.
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Resumo

Este estudo avalia a destinagdo das emendas parlamentares por meio de trans-
feréncias especiais, conforme o art. 166-A da Constituicao Federal, focando em
planejamento or¢amentario (PPA 2020-2023), desigualdade regional, transparén-
cia e controle orcamentario. A pesquisa, de abordagem qualitativa, analisou os
relatérios de gestdao de 2021 do sistema Transferegov. Os resultados indicam que
as transferéncias estavam parcialmente alinhadas ao PPA, funcionando como um
vetor de reducdo da desigualdade inter-regional, mas aprofundando desigualda-
des entre municipios. Observou-se também elevada opacidade na utilizacdo dos
recursos. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) estabeleceu que a fiscaliza¢ao
da regularidade das despesas é de competéncia dos sistemas de controle locais,
enquanto o cumprimento das condicionantes das transferéncias é responsabilidade
federal, incluindo o TCU e a Controladoria-Geral da Unidao (CGU).

Palavras-chave: or¢amento publico, transferéncias especiais, planejamento
orcamentario, desigualdade regional, transparéncia, controle.

Introducao

O federalismo de cooperagio é marcado por relagdes colaborativas entre governo
central e estaduais, com tomada de decisdo compartilhada, cooperagéo inter-
governamental e flexibilidade na distribui¢ao de poderes (Arretche, 2001). No
Brasil, as transferéncias intergovernamentais sao essenciais para equalizar recursos
fiscais, especialmente no contexto da descentralizagdo federativa (Baido, 2013).

O orgamento impositivo, reflexo do federalismo cooperativo, intensificou
tensoes entre Executivo e Legislativo ao fortalecer o parlamento e reduzir a go-
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vernabilidade do Executivo, configurando uma “captura do or¢amento” (Hartung,
2022).

As transferéncias especiais, apelidadas como “emendas pix” (Enap, 2023),
surgiram para desburocratizar os repasses de recursos, permitindo transferéncias
diretas sem necessidade de projetos ou planos de trabalho (Mascarenhas, 2023b;
2023c), eliminando a ingeréncia do Executivo e o controle sobre a destinagao dos
valores. Contudo, essa modalidade nao se alinha ao planejamento or¢amentario
constitucional, que é essencial para o Estado (Paulo, 2010), além de dificultar
o controle do or¢amento ao excluir o Executivo federal da gestao de politicas
publicas e resultados (Chaves, 2020).

Este estudo investiga a execu¢ao dessas transferéncias em relagdo ao planeja-
mento regionalizado e as normas de controle or¢amentario. Ou seja, pretende-se
compreender como as transferéncias especiais, conforme o art. 166-A da Cons-
titui¢do, impactaram no planejamento, na desigualdade regional e no controle
orcamentario, exemplificado pelo ano de 2021.

Referencial tedrico
Federalismo fiscal brasileiro

O Brasil adota um modelo federativo que combina descentralizacio politica e
autonomia dos entes federados, embora a soberania pertenga a Uniao (Gadelha,
2018). Esse modelo distribui competéncias fiscais e responsabilidades entre
os niveis de governo, promovendo desenvolvimento conjunto (Dantas Junior,
Diniz e Lima, 2019). O federalismo fiscal busca equilibrar fungdes alocativas e
redistributivas, com a Unido responsavel por estabilizagdo macroeconomica e
redistribuigdo de renda, enquanto entes locais garantem eficiéncia na provisao
de bens e servicos (Gadelha e Silva, 2022).

Desequilibrios fiscais verticais (entre receitas e despesas de um mesmo nivel de
governo) e horizontais (disparidades regionais de renda) podem ocorrer. Trans-
feréncias intergovernamentais sdo essenciais para mitigar esses desequilibrios e
reduzir desigualdades regionais (Suzart, Zuccolotto e Rocha, 2018).

A Constituicao Federal de 1988 reforcou a autonomia financeira e tributaria
dos governos subnacionais e promoveu cooperagdo intergovernamental (Batista
Janior e Marinho, 2018). Contudo, essa cooperacao depende de coordenagio da
Unido para arbitragem de conflitos e incentivo a atuagao conjunta (Abrucio, 2005).
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O federalismo cooperativo integra niveis de governo para objetivos comuns, com-
partilhando responsabilidades e recursos (Bercovici, 2002). Apesar disso, muitos
municipios dependem de transferéncias intergovernamentais: em 2020, 90% da
receita corrente de 2.698 municipios era proveniente de repasses (Arruda, 2022).

A redugdo das desigualdades regionais ¢ um principio constitucional central
no Brasil, previsto no art. 39, inciso III, da CF/1988. Essas desigualdades sao
intensificadas pela concentracao de recursos em regides mais ricas, enquanto
regides menos favorecidas enfrentam dificuldades financeiras para prover servigos
essenciais (Arruda, 2022).

Transferéncias intergovernamentais sao instrumentos cruciais para combater
essas desigualdades. No entanto, em contrapartida, estudos indicam que interesses
politicos frequentemente prevalecem sobre critérios de isonomia e equidade na
distribuigdo de recursos, perpetuando desigualdades inter-regionais em vez de
reduzi-las (Mascarenhas, 2023¢; Moutinho, 2016).

As transferéncias intergovernamentais mitigam desequilibrios fiscais entre
entes subnacionais, especialmente porque 4.203 municipios tém receita propria
inferior a 10,5% de sua receita total (Suzart, Zuccolotto e Rocha, 2018). No Brasil,
essas transferéncias podem ser obrigatdrias (constitucionais e legais) ou discri-
ciondrias (voluntarias e para organizagdes da sociedade civil).

Entre os principais exemplos de transferéncias obrigatorias estao o Fundo de
Participagdo dos Estados (FPE), o Fundo de Participa¢ao dos Municipios (FPM)
e o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacdo Basica (Fundeb). As
transferéncias especiais, foco deste estudo, sdo discriciondrias e visam reduzir
burocracias (Mascarenhas, 2023b).

Planejamento orcamentario, a regionalizacdo das metas e as emendas
parlamentares

O planejamento or¢amentario é essencial para a alocagdo eficiente de recursos,
integrando objetivos de governo e programas publicos (Morais, 2022). No Brasil,
o ciclo or¢amentario compreende oito fases, desde a formulagdo do Plano Plu-
rianual (PPA) até a avaliacdo das contas (Sanches, 1993).

O PPA ¢ o principal instrumento de planejamento de médio prazo, conec-
tando prioridades nacionais aos or¢amentos anuais (Couto, 2020). Entretanto,
cerca de 70% das despesas da Lei Or¢amentaria Anual (LOA) da Unido nio sédo
regionalizadas, dificultando a avaliagdo de impactos locais (Mendes, Souza e
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Abreu, 2023). A regionalizagdo, que deve considerar escalas geograficas para
atender necessidades especificas, pode alinhar planejamento e transparéncia,
promovendo maior controle social (Macolmes, 2018).

A Constituicdo de 1988 reduziu a ampla discricionariedade do Executivo na
execug¢do or¢amentdria, fortalecendo a participagdo do Legislativo, que passou a
emendar o orcamento com base em critérios técnicos e de mérito (Garcia, 2012).
Apesar disso, o Executivo permanece como principal gestor financeiro, devendo
alocar recursos conforme as prioridades nacionais e o principio da separacio dos
poderes (Dallaverde, 2009). A cooperagio entre os poderes é essencial para que
o planejamento or¢amentario promova a redu¢ao das desigualdades regionais.

As emendas parlamentares ampliam o controle do Legislativo sobre o or-
¢amento, mas levantam preocupagdes quanto a transparéncia, especialmente
nas transferéncias especiais, que, pela sua simplicidade burocrética, apresentam
elevado grau de opacidade (Mascarenhas, 2023b). Muitas dessas emendas nao
estdo alinhadas ao PPA e a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), o que pode
exacerbar desigualdades regionais, beneficiando regides com maior influéncia
politica (Mascarenhas, 2023c).

A transparéncia e o controle sdo fundamentais para assegurar a eficiéncia
e a equidade na aplicagdo dos recursos. Instrumentos como a Lei de Acesso a
Informacao (Lei n® 12.527/2011) e a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Com-
plementar n° 101/2000) desempenham papel crucial nesse contexto. Contudo, as
transferéncias especiais demandam aprimoramento nos mecanismos de controle,
especialmente em municipios pequenos, onde a fiscaliza¢do é mais limitada
(Mascarenhas, 2023b).

Marco legal sobre planejamento orgamentario, transparéncia e controle
do orcamento federal

A legislagao brasileira sobre planejamento orgamentario, transparéncia e con-
trole do or¢camento federal é estruturada pela Constitui¢do Federal de 1988,
que estabelece o PPA, LDO e LOA como instrumentos principais para alinhar
politicas publicas e metas de curto, médio e longo prazos com prioridades na-
cionais (CF/1988, art. 165). O PPA define objetivos para quatro anos, a LDO
orienta metas anuais e a LOA detalha receitas e despesas do exercicio financeiro
(CF/1988, arts. 165-167).
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A Lein®10.180/2001 complementa esse arcabougo ao organizar o Sistema de
Planejamento e Or¢amento Federal, delegando ao Ministério do Planejamento a
coordenacgao dos planos nacionais e exigindo indicadores de desempenho para
os programas do PPA (Lei n® 10.180/2001, arts. 3°-6°).

A transparéncia or¢amentdria é assegurada pela CF/1988 e leis como a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a Lei de Acesso a Informagao (LAI). A LRF
(Lei Complementar n® 101/2000) fixa normas para controle da despesa publica,
exige prestacao de contas e publicacdo de relatérios detalhados sobre receitas,
despesas e dividas (LRE, arts. 48-55). A LAI (Lei n® 12.527/2011) assegura acesso
a informagdes publicas, reforcando a gestao transparente e a participacao popular
(LA, art. 3°). Ambeas as leis concretizam o principio da publicidade previsto no
art. 37 da CF/1988.

O controle do or¢amento ocorre internamente pelos trés poderes da Unido,
com unidades que monitoram a gestdo e previnem irregularidades (CF/1988, art.
74), e externamente pelo Congresso Nacional, apoiado pelo TCU, que fiscaliza
contas, emite pareceres e pode corrigir irregularidades ou suspender repasses
(CF/1988, art. 71, inciso IX).

Ferramentas digitais como o Portal da Transparéncia permitem acesso em
tempo real a dados sobre execugdo orcamentaria e recursos ptblicos, promovendo
controle social e responsabiliza¢ao de gestores (Brasil, 2023).

Metodologia de pesquisa

A pesquisa utilizou abordagem qualitativa, interpretando dados or¢amentarios, de-
mograficos e revisdes bibliograficas para compreender o planejamento orgamentario,
desigualdades regionais, transparéncia e controle. Dados primarios foram extraidos
de relatérios de gestdo do sistema Transferegov, que detalham o uso de transfe-
réncias especiais por entes beneficidrios. Informagoes adicionais foram obtidas no
Painel Parlamentar, no TCU e por requerimento via Lei de Acesso a Informacio.

Os relatorios analisados incluiram dados sobre valores empenhados, liquida-
dos e aplicados, comparados com informa¢des demogréficas, como o Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), para avaliar a coeréncia entre
planejamento or¢amentario e execugdo dos recursos.

Foram examinados 118 relatérios de gestao, selecionados por valores acima
de R$ 500.000,00, devido ao volume de dados e baixa taxa de preenchimento

215



GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

no Transferegov. Os dados foram organizados e categorizados para verificar sua
aderéncia ao PPA 2020-2023 e normas legais, identificando categorias de aplicagdo
e sua relagdo com as prioridades legislativas.

Resultados e discussao
Transparéncia nas transferéncias especiais

A transparéncia das transferéncias especiais foi avaliada por meio do volume de
relatorios de gestao preenchidos e da qualidade das informagdes fornecidas pelos
entes beneficidrios. Os dados indicam que apenas uma propor¢ao limitada das
transferéncias realizadas em 2021 foi acompanhada por relatdrios devidamente
preenchidos no sistema Transferegov. Esse cenario reflete um alto grau de opa-
cidade na operacionalizagdo desses recursos, dificultando a verificagdo de sua
conformidade com os objetivos or¢amentarios (Brasil, 2021). O grafico 1 ilustra o
desafio da baixa adesdo ao preenchimento dos relatérios. Estes graficos destacam

o descompasso entre a execugdo financeira e os mecanismos de transparéncia.

GRAFICO 1

Comparacao entre os relatérios de gestao preenchidos
e o total de transferéncias especiais entre 2020 e 2023
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Fonte: Painel parlamentar do sistema Transferegov.
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A anilise da conformidade das transferéncias com o PPA 2020-2023 revelou
uma adesdo parcial. Dados indicam que menos da metade das transferéncias
analisadas estava alinhada aos programas previstos no PPA. Isso ocorre devido
a autonomia conferida aos entes beneficiarios na destina¢do dos recursos, que
frequentemente nao priorizam dreas de maior relevancia nacional (Mascarenhas,
2023a). O grafico 2 destaca a distribuicdo e as discrepancias nas areas de aplica-
¢do dos recursos. Tais dados reforcam a necessidade de um planejamento mais
integrado entre Unido e entes subnacionais.

GRAFICO 2
Distribuicao de areas teméticas por quantidade de projetos

5025 - Cultura

2219 - Mobilidade urbana

2217 -
Desenvolvimento regional

5026 - Esporte

5019 -
Atencao primaria a sadde

2222 - Saneamento basico
2218 - Riscos e desastres
3004 - Aviagao civil

2220 - Moradia digna
3001 - Energia elétrica
5027 - Inclusdo produtiva

5034 - Protegdo a vida

T T T T 1
0 5 10 15 20
Quantidade

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Em relagdo as desigualdades regionais, observou-se um duplo efeito. No
nivel inter-regional, as transferéncias especiais contribuem para a reducéo das
desigualdades, direcionando recursos para regides historicamente menos favore-
cidas, como o Norte e Nordeste. Por outro lado, no nivel intrarregional, hd uma
tendéncia de concentragao dos recursos em municipios com maior capacidade
administrativa ou com maior influéncia politica, o que aprofunda disparidades
locais (Arruda, 2022). O grafico 3 ilustra essa desigualdade em termos de distri-
buigao regional. Em paralelo, o grafico 4 evidencia que os municipios de menor
IDH recebem valores proporcionalmente menores dessas transferéncias, apre-
sentando a correlagdo negativa estatisticamente significante (Rho de Spearman
-0,431; p <0,001).

GRAFICO 3

Quantidade de municipios atendidos com transferéncias
especiais no ano de 2021 por regiao
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Fonte: Elaborado pelo autor.
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GRAFICO 4

Dispersao entre valor desembolsado per capita
e IDHM dos municipios e estados*

Valor Desembolsado Per Capita (Log)

I':.J

IDH - M (log)

Fonte: Elaborado pelo autor.
* Obs.: Dados transformados em escala log para melhor visualizagao.

A fiscalizagdo das transferéncias especiais enfrenta desafios relacionados com
a divisdo de competéncias. A responsabilidade pelo controle local recai sobre
tribunais de contas estaduais e municipais, enquanto o TCU e a CGU atuam na
verificagdo do cumprimento das condicionantes estabelecidas pela Constituicao
(Brasil, 2021). No entanto, a estrutura limitada de fiscalizagdo em municipios
pequenos dificulta a prevencao de desvios e a garantia de regularidade nos gastos.

A tabela 1 ¢é util para compreender as disparidades regionais na fiscalizagao,
enquanto o grafico 5 fornece insights sobre como os recursos estdo sendo apli-
cados, destacando a necessidade de maior monitoramento.
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TABELA 1

Apresentacao descritiva por regiao do Brasil com quantidade
de municipios alcangados, nimero de parlamentares, valores
desembolsados e média de IDH no ano de 2021

Municipios R$ Valor
Regido atendidos Parl. Populagio R$ Valor IDHM per
9 / total de Autores* | alcancada | Desemb. (Total) | (Média) | capita
municipios (%) (Média)
Norte 29?4‘13/?67 71 (18%) | 13.363.002 | 372.618.095,00 | 0,619 27.8
(e}
Nordeste | 7> (2;71)577 113 (29%) | 32.385.149 | 575.812.848,00 | 0,602 17,7
(e}
CSQ:{Z 22‘2'4%‘5%3'67 29 (7%) | 9.037.531 | 137.010.670,00 | 0,690 15,1
sul 689(@';?1)'191 63 (16%) | 24.029.259 | 316.004.37500 | 0716 | 13,1
Sudeste %4(‘;'3?1)'668 117 (30%) | 66.872.543 | 483.138.280,00 | 0,694 7.2

Fonte: Elaborada pelo autor.
* Total parlamentares autores (municipios): 388.

GRAFICO 5
Relagdo entre custeio e investimento das

transferéncias especiais no ano de 2021
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Fonte: Elaborado pelo autor.
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Portanto, com base na analise, recomenda-se fortalecer os mecanismos de
transparéncia, promovendo o preenchimento mais eficiente e consistente dos
relatdrios de gestao. Em paralelo, seria necessario alinhar as transferéncias es-
peciais com as prioridades estabelecidas no PPA, incentivando o planejamento
integrado, bem como adotar critérios mais claros e equitativos para distribuicao
de recursos, mitigando desigualdades intrarregionais. Por fim, recomenda-se
reforcar as capacidades de fiscalizagdao dos 6rgaos locais e estaduais, ampliando
o alcance do controle externo.

Conclusao

As consideragdes finais desta pesquisa indicam que as transferéncias especiais
realizadas em 2021 estavam apenas parcialmente em conformidade com o PPA
2020-2023, uma vez que menos da metade das destinagdes totais da amostra
se enquadrou adequadamente. Essa situagdo levanta preocupagdes sobre a
efetividade do planejamento na alocagao dos recursos dessas transferéncias. As
transferéncias especiais, ao serem decididas unilateralmente, sem a participacao
da Uniao na escolha das politicas publicas beneficiadas, podem enfraquecer o
pacto federativo. A falta de interesse reciproco entre a Unido e os beneficidrios
dos recursos demonstra um descompasso na colaboragao intergovernamental.
Além disso, o modelo atual de transferéncias especiais nao esta alinhado com a
legislacao financeira brasileira, uma vez que as transferéncias nao respeitam o
PPA e carecem de compatibilidade com o art. 161 da LRE.

Em termos de transparéncia e controle, a pesquisa revelou que os recursos
das transferéncias especiais saio marcados por falta de clareza, ja que a maioria
dos valores nao é devidamente divulgada, devido a auséncia de obrigatoriedade
na apresentagao de relatdrios de gestao no sistema Transferegov. A prestagdo
de contas relacionada com essas transferéncias também se mostrou deficiente,
limitando-se a verificar apenas as condicionantes do art. 166-A da Constituicao
Federal. Duvidas persistem sobre a eficacia da fiscalizagao dessas condicionantes,
especialmente no que diz respeito a necessidade de verificacdes fisicas das opera-
¢des em andamento. Essa situacio indica a necessidade de melhorar a utilizagdo
da tecnologia da informagao para cruzar dados, facilitando a fiscalizagao das

transferéncias.
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Ademais, a implementagdo do Acérdao n® 528/2023 do TCU, que propoe
balizas para a fiscalizagdo das transferéncias especiais, ainda esta pendente. Nao
hd informagoes suficientes para determinar como ocorrera essa fiscalizagdo por
parte dos drgaos de controle federais, o que compromete o grau de profundidade
das auditorias. Caso sejam identificadas ilegalidades, é possivel que seja instau-
rada uma tomada de contas especial, responsabilizando os gestores e buscando
ressarcimento pelos danos causados ao erario.

O cendrio atual permite a abertura de novos campos de pesquisa, especialmente
com foco na execu¢ao das transferéncias especiais nos anos subsequentes a 2021.
Futuros estudos poderiam investigar como os 6rgaos de controle estdo aplicando
as diretrizes do TCU e como os entes federados estdo lidando com a transparéncia
na utilizagio dos recursos. E importante ressaltar que a principal limitagdo deste
estudo esta relacionada como corte metodolégico focado exclusivamente no ano
de 2021, o que pode ter resultado em um cendrio diferente em anos anteriores.
Além disso, limitou-se a amostra a relatdrios de gestdo de transferéncias acima
de R$ 500.000,00, o que, apesar de ter gerado um niimero adequado de 118 rela-
torios preenchidos, restringiu a abrangéncia da andlise. A opacidade de alguns
desses relatérios também dificultou a identificacdo da destinacido dos recursos e
sua conformidade com o PPA 2020-2023.

Em suma, este estudo contribui para a compreensao das transferéncias espe-
ciais e suas implicagdes no planejamento orgamentario brasileiro, enfatizando a
necessidade de transparéncia e gerenciamento responsavel dos recursos publicos.
A pesquisa sugere que, para fortalecer as praticas de governanga e promover uma
utilizagdo mais eficaz dos recursos, ¢ fundamental estabelecer um didlogo mais
ativo entre os entes federados e a Unido, além de implementar mecanismos mais
robustos de fiscaliza¢io.
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Despesas obrigatdrias de carater continuado:
lacunas de interpretacao e governanca

Alan Ribeiro Milagres

Resumo

O estudo tem como objetivo identificar lacunas de interpretagdo e governanga
nos mecanismos de compensagao das regras de neutralidade or¢amentaria da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que visa assegurar o equilibrio das contas
publicas. Utilizando uma abordagem qualitativa, a pesquisa foi realizada com
20 entrevistas semiestruturadas com gestores e especialistas, complementadas
por uma revisdo bibliografica de diversas fontes, para elaborar um roteiro de
entrevistas e validar os achados. Os resultados revelaram lacunas conceituais em
areas como redugdo permanente de despesa e despesas obrigatorias, e lacunas
operacionais como falhas no mecanismo de compensagio e falta de normatizacao
e monitoramento efetivo. O estudo propde melhorias para ampliar a governanga
orcamentaria, otimizar o processo de aloca¢ao e diminuir a inercialidade das
despesas obrigatdrias no or¢amento.

Palavras-chave: despesas obrigatérias de carater continuado, aperfeicoamento
do gasto publico, mecanismos de neutralidade orcamentaria.

Introducao

No final da década de 1990, ante o crescente endividamento publico, o gover-
no federal brasileiro propos o Projeto de Lei de Responsabilidade Fiscal (PLP
n° 18/1999), inspirado no sistema paygo do Budget Enforcement Act (BEA) dos
EUA. Esse mecanismo buscava controlar o crescimento das despesas publicas,
exigindo que novos gastos obrigatérios fossem compensados por aumento de
receitas ou redugdo de outras despesas. Segundo Oliveira (2004), o BEA dividia
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o orcamento em despesas discriciondrias, ajustaveis conforme prioridades e obri-
gatdrias, que incluem o conceito de entitlement, assegurando direitos baseados
em critérios legais, independentemente de restri¢des or¢amentarias.

No Brasil, a auséncia de uma defini¢éo clara de despesas obrigatdrias dificulta
a aplica¢do do sistema, limitando a eficicia da Lei de Responsabilidade Fiscal.
A aprovagdo de leis como a n® 13.606/2018, sem mecanismos compensatorios
adequados, gerou tensdes entre os Poderes Executivo e Legislativo e levantou
questionamentos constitucionais. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) desta-
cou a necessidade de governanga mais robusta e clareza conceitual para garantir
a sustentabilidade fiscal, especialmente em dreas de alta rigidez orgamentaria
como saude e previdéncia.

Essas dificuldades apontam para lacunas de interpretagdo e governanga rela-
cionadas com regras de neutralidade orgamentaria, conforme previsto na LRF.
A pesquisa busca identificar e propor solu¢des para essas deficiéncias, visando
reduzir incertezas e melhorar a eficiéncia na gestdo de recursos publicos. A
ma operacionalizagdo dessas regras compromete nao apenas o equilibrio fiscal
imediato, mas também a sustentabilidade de longo prazo, tornando essencial o
aprofundamento na compreensio e aplicagdo das normas de compensagao fiscal.

Referencial teérico

Nao ha uma defini¢do padronizada para Despesas Obrigatorias de Carater
Continuado (Doccs) no Brasil. Segundo Greggianin, Mesdes e Volpe (2018), sio
despesas fixadas por norma juridica prévia, protegidas do contingenciamento
(art. 9¢ da LRF). Internacionalmente, o conceito varia: a Organizagao para a
Cooperagido e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) as define como despesas
fixadas por férmulas legais, enquanto na Unido Europeia estao vinculadas a
tratados, e nos EUA ao entitlement, direitos estabelecidos independentemente
da condicéo fiscal.

No Brasil, a falta de clareza dificulta medidas compensatdrias e agrava a rigidez
fiscal. Doccs incluem previdéncia, transferéncias constitucionais e despesas com
pessoal, representando a maior parte do orcamento federal. Santa Helena (2009)
as define como compromissos que ultrapassam trés exercicios, e Mendes (2008)
distingue despesas obrigatorias (previdéncia) e quase-obrigatorias (pessoal e
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subsidios). Oliveira (2015) relaciona Doccs ao entitlement, excluindo despesas
temporarias.

A rigidez fiscal do Brasil demanda reformas, como revisao do pacto federati-
vo e regras de neutralidade orcamentaria, conforme Giambiagi (2018). Praticas
como spending reviews, aplicadas no Reino Unido e Australia, podem aumentar
a eficiéncia das despesas quase-obrigatdrias (OCDE, 2004; Mendes, 2008). Além
disso, o financiamento das Doccs requer receitas permanentes, como impostos
regulares, essenciais para a sustentabilidade fiscal (Pacelli, 2023). A LRF exige que
novas despesas sejam vinculadas a receitas perenes, evitando o uso de recursos
extraordindrios para compromissos continuos (Mendes, 2016).

Metodologia de pesquisa

A metodologia deste trabalho é qualitativa. Inicialmente, foi feita uma analise
comparativa sobre os conceitos de “despesas de carater obrigatério” utilizados
em diferentes paises e organizagdes internacionais. O quadro-sintese com essa
analise comparativa é apresentado no apéndice A.

A partir dessa defini¢ao, foi realizada uma pesquisa bibliografica em diversos
formatos, como: livros, periddicos, artigos técnicos e estudos realizados pelo
Congresso Nacional, Secretaria de Orgamento Federal, Secretaria do Tesouro
Nacional, cujo objetivo foi elaborar um roteiro de entrevistas. Foram entrevistadas
20 pessoas com experiéncia na area pesquisada, conforme quadro 1.

O tratamento das respostas foi anonimizado e as respostas foram analisadas
e agrupadas nas seguintes categorias: fixagdo da obrigacao da despesa e carac-
terizagdo do seu cardter continuado, classificacao das despesas presentes no
anexo III da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), redu¢ido permanente de
despesa, aumento permanente de receita, conceito de proponente, exce¢des aos
mecanismos compensatorios, margem de expansdo, governanga e proposta de
melhorias pelos especialistas.
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QUADRO 1
Perfil dos entrevistados
Entrevistado Cargo

1 Auditor-chefe ou superior

2 Diretor ou subsecretéario

3 Assessor legislativo

4 Secretério

5 Secretério

6 Coordenador (procurador da Fazenda Nacional)
7 Diretor ou subsecretario

8 Diretor ou subsecretéario

9 Coordenador

11 Consultor juridico

12 Coordenador

13 Secretario executivo adjunto

14 Pesquisador

15 Auditor federal de Controle Externo
16 Coordenador

17 Diretor ou subsecretéario
18 Assessor especial
19 Coordenador-geral (procurador da Fazenda Nacional)
20 Consultor do Congresso

A protecgdo das Doccs contra contingenciamentos, prevista na Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (LRF), gera rigidez or¢amentaria e reduz a capacidade do
governo de responder a crises fiscais. Estudos indicam que, em alguns casos,

Fonte: Elaborado pelo autor.

Resultados e discussao

A fixagdo dessas despesas no Brasil é permeada por interpretagdes ambiguas
sobre quais gastos devem ser classificados como obrigatoérios e continuados.
Estudos como os de Greggianin, Mendes e Volpe (2018) revelam que a falta de
definigdo clara dificulta a caracterizagdo dessas despesas e prejudica a eficacia
do processo orgamentario. Além disso, algumas despesas, embora categorizadas
como obrigatorias, podem ser modificadas por normativos infralegais, ampliando
a margem de interpretagdo e potencializando conflitos entre os poderes Executivo
e Legislativo.

229




GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

o contingenciamento parcial seria vidavel sem comprometer a continuidade de
servicos essenciais. Especialistas sugerem a revisdo das normas que regulamen-
tam o contingenciamento para permitir maior flexibilidade, especialmente em
situagdes emergenciais.

Outro ponto identificado foi que as regras de neutralidade or¢amentaria
exigem que o aumento de Doccs seja compensado por receitas permanentes. No
entanto, a pesquisa mostrou que a compensagao frequentemente se baseia em pre-
visdes otimistas de arrecadagdo tributaria, criando riscos para o equilibrio fiscal.
Alguns especialistas sugeriram o fortalecimento de mecanismos que garantam
maior realismo nas proje¢des de receita e maior transparéncia nas estimativas
apresentadas ao Congresso.

Ha também discordancias sobre a interpretacdo do termo “proponente”
no processo de criagdo e aumento de Doccs. Essa ambiguidade compromete
a accountability, pois, em muitos casos, ndo fica claro qual é o drgao ou agente
responsavel pela medida compensatoria. Recomenda-se uma normatizagao
mais detalhada para delimitar as responsabilidades de cada ator no processo. O
quadro 2 apresenta a visdo dos entrevistados sobre isso.

QUADRO 2
Percepcao a respeito do conceito de proponente

Proponente dentro de cada Poder que criou ou alterou DOCC

Poder * 65% responderam que é o presidente exclusivamente.

Executivo [e 15% responderam que é o ministro da Pasta Setorial e o Presidente.
* 15% quem assina a Exposi¢do de Motivos do ato.

* 5% nao souberam responder.

Poder * 65% responderam que é o deputado ou senador que propds o ato
Legislativo ou sua alteracgéo (justificacado) exclusivamente.
* 15% responderam que é o presidente da Camara ou presidente do
Senado.

20% n&o souberam responder.

Poder
Judiciario

10% responderam que ¢ o presidente do STF.

30% responderam que é o presidente de cada Tribunal.

15% responderam que é quem assina a exposi¢do de motivos do ato.
45% nao souberam responder.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Excegdes previstas na legislagdo, como aquelas relacionadas com seguridade
social, representam desafios a aplicacdo dos mecanismos de neutralidade. Por
exemplo, a corre¢do inflacionaria de beneficios é isenta de compensacéo, gerando
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pressao orcamentaria. Especialistas defendem que as exce¢des sejam revistas para
minimizar seus impactos no orgamento.

A margem de expansao para Doccs tem sido utilizada como um mecanismo
para acomodar novas despesas sem comprometer o equilibrio fiscal. Contudo, a
pesquisa apontou que a falta de monitoramento efetivo dessas margens contribui
para a inércia do or¢amento e limita a capacidade do governo de alocar recursos
para prioridades emergentes. O quadro 3 apresenta a percepgao dos especialistas
a respeito da margem de expansao.

QUADRO 3
Percepcao dos especialistas a respeito da margem de expansao

Utilidade atual

® 70% apresentam o dispositivo sem utilidade, sendo pega meramente formal.

® 5% acreditam que é um instrumento para pedir veto por interesse publico.

® 10% apontam como instrumento de previsibilidade e consolidagéo.

® 5% acreditam que funciona como um alerta do crescimento das despesas
obrigatdrias.

® 10% acreditam que os nimeros presentes na margem sao meras projegdoes sem
utilidade pratica.

Potencial de utilidade

* 10% apontam que, dados os vetos nas propostas de utilizagdo da margem, o
legislador queria de fato a compensagéo ato a ato, e ndo agregada.

® 35% apontam potencial para utilizagdo como instrumento de planejamento fiscal, mas
néo foi fornecido nenhum dado adicional em como operacionalizar esse mecanismo.

® 5% nao veem nenhum potencial na margem, pois caso o resultado esteja
negativo, ela ndo poderd evitar que uma despesa criada ou aumentada seja
inserida no orgamento, caso ocorra a compensagao.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Além disso, foram identificadas dificuldades operacionais, como a articulacao
entre os trés poderes e a auséncia de padronizagao dos fluxos internos. A falta de
dados consistentes e de um sistema de informagao integrado também foi apontada
como um entrave para a implementagao efetiva dos mecanismos compensatorios.

Nessa perspectiva, os especialistas entrevistados realizaram sugestoes de
melhorias que incluem a revisao das exce¢des para ampliar a aplicabilidade dos
mecanismos de neutralidade, a criagdo de um sistema integrado de monitora-
mento das Doccs e o fortalecimento da transparéncia e accountability no processo
or¢amentario. A sintese dessas sugestoes ¢ apresentada no quadro 4.

231



GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

QUADRO 4
Sugestdes dos especialistas

e Incentivos para reduzir despesas obrigatérias no orgamento, inclusive com a
premiagdo de espago orcamentério discriciondrio aos gestores que reduzirem
seus gastos obrigatérios.

e Revisdo do Anexo Il da LDO.

e Defini¢do da segdo | do Anexo Il da LDO como despesa permanente.

e Legislagdo para caracterizar o conceito de despesa obrigatéria.

® Modelo de avaliagdo e revisdo de gastos pactuado e com fluxo de informagdes
entre Executivo e Legislativo.

* Norma Unica regulamentando todo o fluxo. Os especialistas sugeriram diferentes
meios de realizar essa tarefa: parecer referencial da AGU no &mbito do Executivo,
insercdo do fluxo via alteragdo do Decreto n° 9.191 ou regulamentacgéo de todo o
processo pela LDO. A convergéncia foi no sentido de ocorrer a definigao clara de
papéis, responsabilidades e atividades, sendo o instrumento utilizado no ambito
do Executivo, o menos relevante. Regulamentacao via LDO do fluxo entre os
diferentes Poderes.

e Portal, no Congresso Nacional, de informac&es agregadas ao tramite de todos
os projetos de lei que criam, alteram ou prorrogam Docc em um Unico sitio.
Atualmente, as leis encontram-se todas agrupadas, e ndo somente as Doccs.

e Falta de consolidagao, impacto e acompanhamento do crescimento
das despesas obrigatérias. Necessidade de proje¢des a médio e longo prazo
dessas despesas. Regulamentagdo do conceito de despesa permanente.

e Abertura de uma janela temporal de janeiro a final de marco onde sejam
apresentadas as propostas de economia e de expansao ou criagdo das Doccs
para inser¢do na LDO.

* Ampliagao da conectividade entre processo legislativo e processo orgamentario.
Ter uma memoria das estimativas de impacto e ter uma contabilidade legislativa
das medidas de compensagdo ao longo dos exercicios.

® Manualizagdo do processo de despesas obrigatérias de carater continuado com
prazos, papéis e responsabilidades, assim como ocorre com o manual de pleitos
para pedir empréstimos de garantia com a Unido.

Fonte: Elaborado pelo autor.

As evidéncias apontadas reforcam a necessidade de reformas estruturais que
aprimorem a gestdo das Doccs e contribuam para a sustentabilidade das finan-
cas publicas. A pesquisa identificou trés caminhos principais para reformas. O
primeiro refere-se as Doccs tipicas, sugerindo a revisdo de normas para garantir
que sejam efetivamente compulsdrias e vinculadas a receitas perenes. O segundo
aborda as Doccs com plena reserva de dotagdo, propondo a implementagao de
mecanismos que assegurem sua viabilidade financeira. O terceiro aponta para as
Doccs condicionadas, destacando a necessidade de estabelecer condi¢des claras
para sua criagao, evitando interpretagdoes ambiguas.
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Conclusao

A compreensio das lacunas de interpretagdo e operacionaliza¢do dos mecanismos
de compensagio é crucial para evitar falhas que comprometam o equilibrio fiscal
do pais. As excegdes ao processo de compensagao, embora justificaveis, afetam
significativamente as finangas publicas e demandam medidas mitigadoras. Uma
estratégia eficaz para enfrentar essa questao é a “revisao de gastos”, adotada por
paises da OCDE, que aprimora politicas ptblicas e elimina despesas desnecessa-
rias, melhorando a eficiéncia orcamentdaria e o bem-estar da populacio.

Este trabalho sugere o uso da margem de expansao das despesas obrigatorias
para reduzir o crescimento inercial das despesas, mitigando o impacto sobre as
dotagoes discriciondrias, que tém perdido relevancia no orgamento. A avaliagdo
critica das despesas obrigatorias tipicas e condicionadas, com atengao as suas
externalidades e desvios, é fundamental para evitar passivos permanentes di-
ficeis de gerenciar. Em periodos de escassez financeira, o cancelamento parcial
de dotagdes em ciclos subsequentes se apresenta como uma alternativa viavel.

O estudo também aponta a necessidade de clareza nos conceitos de “despesa
permanente” e “despesa obrigatoria de carater continuado” (Docc). O termo
“despesa permanente” refere-se as listadas no anexo III da LDO, enquanto as
Doccs, vinculadas a proposigoes legislativas especificas, nao podem ser criadas
por normas infralegais. Além disso, ha caréncia de normas que facilitem a gestdo
financeira entre os Poderes, como a possibilidade de o Judiciario propor medidas
compensatdrias em conformidade com a LDO. A compensacio por impostos
extrafiscais também precisa de mecanismos que assegurem sua sustentabilidade
ante alteragoes nas aliquotas.

O trabalho recomenda a criagao de um espaco interinstitucional unindo repre-
sentantes do Congresso, Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB),
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Secretaria do Or¢gamento Federal (SOF)
e TCU para conectar processos legislativos e orcamentarios e projetar impactos
das medidas de compensagao. Incentivar a redugao de despesas obrigatorias
e converter economias em espaco discricionario sio medidas essenciais para
melhorar a governanga fiscal.

Em sintese, a andlise e a operacionalizacao das Doccs sdo vitais para a satde
fiscal do Brasil. Este estudo propoe melhorias nos mecanismos de compensagdo
e governanga para evitar o crescimento insustentavel das despesas e assegurar a
sustentabilidade financeira de longo prazo.
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APENDICE A
Despesas de carater obrigatério em paises e organizagdes internacionais

Pais /

org Conceito Comentérios Tipo
Glossary of Key Terms for completing
the 2012 OECD Budgeting Practices and
Procedures Survey: ’ " -
— despesa mandataria (mandatory spending): uotiﬁz:jzltoegeoggsgeizs?uangeati:z
despesa publica determinada por férmulas ou ° pe P P .
o - I . determinagao legal para a despesa, cujo
OCDE | critérios definidos na legislagdo autorizadora, montante dependers das férmulas ou Legal
nado somente considerando a periodicidade N P la leqislacs
do regime de dotagio orcamentério critérios previstos pela legislagéo que a
o T . riza.
Apropriagées periddicas apenas. Inclui os autoriza
gastos com determinados tipos de beneficios
legais em muitos paises da OCDE.
Joint Declaration by the European . .
. . . lecimen n
Parliament, the Council and the Commission. O estabelecime to _do conceito de ~
1982: Despesa compulséria (compulsory despesa compulséria na UE teve relagdo
expe}lditufe)' P P direta com o processo de distribuigdo de
) . - r orgamentario entr nselh
— Despesa que a autoridade orcamentaria Ejie eou g:o Iia:farlr?eit:)eESrgoeje °
é obrigada a incluir no orgamento para P peu.
S ) . . Enquanto ao Conselho caberia a palavra
permitir a8 Comunidade (Europeia) cumprir final sobre desoesas compulsérias
. suas obrigacdes, tanto interna quanto . . P pulsorias,
Unido - ligadas diretamente ao cumprimento .
._ | externamente, em funcdo dos Tratados e atos - ) Politico-Legal
Europeia deles derivados dos Tratados da Unido Europeia, o
T Parlamen ri lavra final It
Interinstitutional Agreement on budgetary arame to~te a a paavra fina so.b‘ °
o ) X despesas ndo compulsorias. Tal diviséo,
discipline and sound financial management ) ) -
2006: entretanto, foi descontinuada em fungéo
TR . do Tratado de Lisboa (2007), em vigor a
— As instituicdes consideram despesas rtir de 2009, que redefinili o processo
obrigatérias as despesas necessariamente P oA P
orgamentério da UE, estabelecendo um
resultantes dos Tratados ou atos adotados em o )
conformidade com eles processo de decisdo compartilhada.
O conceito de despesa obrigatéria
Conforme o Congressional Budget Office pressupde uma determinagéo legal.
Glossary 2016: Algumas despesas obrigatérias podem
— Despesa obrigatéria (mandatory spending): | ser objeto de cancelamento de sua
EUA Autoridade orgamentéria provida por leis dotagdo orgamentaria num processo Legal
que ndo sejam os atos de apropriagdo, com chamado sequestration, em valores
desembolsos que resultam dessa autoridade | da ordem de 2% a 4%. Hé ainda um
orcamentaria. subgrupo dessas despesas chamado de
entitlement.
O conceito de despesas obrigatérias
De acordo com o art. 94 do Decreto n2 2012- | utilizado na Franca parece se referir a
1246, de 7 de novembro de 2012, ha dois compromissos assumidos pelo Estado —
tipos de despesas na Franga: possivelmente em funcéo de contratos
— Despesas obrigatérias, aquelas cuja que pressupdem algum servigo ou
prestacéo de servicos foi certificada no produto — e que ainda estdo pendentes
exercicio anterior e cujo pagamento nao foi de pagamento. Ja o conceito de Legal-Passivo
Franca | efetuado. despesas inelutéveis, ou das quais ndao 9

— Despesas inadiaveis, executadas durante
o exercicio e relativas aos gastos com
pessoal, aplicagéo de leis, regulamentos

e internacionais, bem como as despesas
estritamente necessarias a continuidade dos
servicos.

se pode escapar, é mais rigido que o de
obrigatérias na Franga, pois ndo ha, em
regra, a possibilidade de nao efetuar seu
pagamento no exercicio orgamentario.
Nesse sentido, as despesas inelutaveis
se assemelham mais as obrigatérias no
caso brasileiro.

Contabil
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salarios, beneficios, pensées e outras
despesas fixas, despesas com juros,
obriga¢es de comunidade europeia e
internacionais, amortizacdo de hipotecas,
bem como despesas vinculadas a particulares
mecanismos ou pardmetros, determinados
por leis que regulam a sua evolugao.

O conceito de encargos inderrogaveis
esclarece o vinculo legal das despesas
nao remodelaveis, que seriam
determinadas por leis ou outros atos
normativos que regulam autonomamente
sua evolucdo. Tais encargos seriam
constituidos pelas despesas obrigatorias,
cujas finalidades especificas sao
mencionadas em seguida (salarios,
beneficios, pensdes etc).

L Conceito Comentarios Tipo
Org.
Ley 47/2003. A Ley General Presupuestaria.
Fontes das Obrigacdes:
Art. 20: As obrigacées da Fazenda Publica
estatal nascem de lei, dos negécios juridicos
e dos atos que, segundo o direito, as
produzam. Para que os negdcios juridicos se tornem Leqal
Espanha | Art. 21: Exigibilidade das obrigagdes: as obrigagbes é necessario que respeitem Orgamentério
obrigacdes da Fazenda Publica sé sdo previamente as regras orgamentarias. <
exigiveis quando decorrentes da execugao
de orgamento observando os dispositivos
desta Lei, de decisdes do Poder Judiciario ou
de operagées nao orgamentarias legalmente
autorizadas.
O conceito inglés de Despesas Geridas
anualmente associa-se a despesas que
sdo estimadas.
Despesas Geridas Anualmente (Annually Nesse sentido, o orgcamento se adequa
Managed Expenditure — AME): as estimativas, e ndo o contrério.
Despesas incluidas nos orgamentos Quando os limites orcamentérios sao
departamentais, mas que sao dificeis de ultrapassados em relagdo ao estimado,
Reino prever, gerir ou projetar, ndo sujeitas aos o Parlamento autoriza de forma Legal
Unido limites plurianuais de gasto estabelecidos retrospectiva os gastos excessivos via Administrativo
pelas spending reviews. As principais declaragdo de excesso. Essa aprovacéo
categorias de AME envolvem beneficios de das contas habilitou uma auditoria pela
previdéncia e assisténcia social e crédito Controladoria-Geral de Auditoria, o
tributario para individuos. que, na maioria dos casos, culminara
em prestacéo de contas por meio de
audiéncia a ser realizada no Comité de
Contas Publicas.
O conceito utilizado pelo Chile
pressupde uma determinagao legal
da despesa. Ao que parece, basta a
Reglamento Cémara de Diputadas y aprovagao geral da lei orgamentaria para
Diputados de Chile, julho de 2023 art. 181: a aprovagao dos gastos fixos, conforme
Chile Gastos fixos (Gastos fijos): gastos cuja origem | se extrai do art. 181 do Regulamento da | Legal
remete a leis especiais ou gerais de efeitos Camara dos Deputados:
permanentes. Para aprovagéo geral da proposta
de Orgamento importa por si sé a
aprovacao de todas as despesas fixas
(Chile, 2023, n.p.).
O conceito de despesas ndo
remodelavel utilizado na Itlia ressalta
a impossibilidade de controle da
Legge del 31 dicembre 2009, n. 196. Legge | administragdo nas varidveis que
di contabilitd e Finanza Pubblica. Despesas constituem o gasto. Contrapde-se a ele
nao remodelaveis (Spese non rimodulabili): o conceito de despesas remodelaveis,
S&o despesas definidas como encargos que corresponderia ao conceito de
cujos parametros (condicionantes) que despesa discricionaria no Brasil. O
os regulam estdo definidos em leis ou conceito de despesas nao remodelaveis
ato normativo. Estdo incluidos entre os apresenta dois subconceitos: encargos Legal
Italia encargos obrigatérios: pagamento de inderrogaveis e despesas obrigatdrias. 9

Administrativo

Fonte: Elaborado pelo autor com base na legislagdo citada e em guias da OCDE.
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Execucdes invertidas: economia financeira
e simplificacdo processual na fase de
cumprimento de sentenca judicial

Josemar Taverna

Resumo

O presente estudo tem como objetivo identificar os resultados produzidos pelas
execugdes invertidas previdenciarias na fase de cumprimento de sentenga, de
modo que se torne vidvel estimar o possivel resultado financeiro nas despesas
orcamentdrias previdenciarias com as execugdes invertidas. Além disso, pretende-
-se estabelecer um comparativo na marcha processual na fase de cuamprimento
de sentenga com e sem as execugdes invertidas. A importancia deste trabalho
reside no fato de que a comprovacio dos resultados favoraveis com pratica das
execugdes invertidas pode beneficiar o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS),
com diretrizes para desenhos de processos de trabalhos mais simples, entrega
de servigos judiciais de melhor qualidade a sociedade, além da possibilidade da
redugdo das despesas previdencidrias judiciais. Ademais, os beneficios observados
na pesquisa podem ser direcionados a sociedade de modo geral, com a redugio
das despesas orcamentarias previdenciarias, ganhos de eficiéncia nos processos
judiciais, diminuigdo do estoque de processos judiciais previdenciarios, ou seja,
a reducdo dos custos sociais.

Palavras-chave: execugdo previdenciaria invertida, fase de cumprimento de
sentenca, simplificacdo da marcha processual.

Introducao

Nas agoes judiciais, normalmente o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
figura no polo passivo, enquanto o segurado previdencidrio esta no polo ativo.
Encerrada a fase de conhecimento com a vitéria do segurado, vem a fase de cum-
primento de sentenca. Nessa etapa, normalmente, quem inicia o cumprimento da
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sentenga seria o polo ativo, o exequente/segurado, que pleitearia o que entendesse
como devido, baseado no que foi determinado na a¢ao de conhecimento, enquanto
0 INSS, o executado, ficaria aguardando até que fosse intimado.

De forma bem simplificada, as execugdes invertidas previdenciarias consistem,
na inversao de papéis, cabendo ao INSS a antecipagdo, com a comprovagao de
atualiza¢do do beneficio previdenciario, bem como a apresentacéo da conta inicial
com os valores atrasados devidos ao exequente. Ao exequente cabe concordar ou
rejeitar com o que ¢ apresentado judicialmente pelo INSS.

A agao de execugdo previdencidria de valores consiste na discussdao do valor
que o segurado do INSS tera direito a receber baseado no que foi determinado
na sentenga transitada em julgado procedente na agdo de conhecimento favo-
ravel para o autor (segurado). O tramite normal seria que o segurado (autor)
apresentasse inicialmente uma conta com os valores que entende serem seus por
direito, para em seguida o INSS apresentar sua conta com o valor que entende
ser o direito do segurado. Bem comum ocorrer enorme divergéncia nas contas, o
que origina os embargos de execugdo e torna o processo judicial mais demorado
(Cancella, 2014).

As execugoes invertidas trazem beneficios para o segurado do INSS, pois se
livra da necessidade de contratagdo de escritorio de contabilidade para a con-
feccdo dos calculos de execucéo, além da possibilidade de receber os valores que
lhe sao de direito mais rapido. Por seu turno, existe a vantagem para o INSS com
as execugoes invertidas, posto que pode reduzir consideravelmente as despesas
com decisoes judiciais (Cancella, 2014).

Apesar da expressdo “execucdo invertida previdencidria” ser fundamentalmente
juridica, a pesquisa se distanciara de controvérsias judiciais, como a violagdo de
regras estabelecidas pelo Cédigo de Processo Civil ou a discussao sobre se as
execugdes invertidas previdencidrias conferem ao segurado o poder de impugnar
valores, entre outros aspectos legais.

Referencial tedrico

O INSS ¢ o maior litigante no polo passivo nas agdes judiciais. Informagoes, ex-
traidas do site da internet do Conselho Nacional de Justiga (CN]J), mostram que
somente no periodo de 12 meses, ou seja, de 19 de junho de 2022 a 18 de julho

de 2023, foram abertos 2.025.9311 novos casos judiciais nas Justi¢a Estadual e
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Federal de 1° Grau, nos quais o INSS figura no polo passivo, o que representa
11,54% do total (CNJ, 2023).

Os numeros permanecem assombrosos quando sdo analisados os casos ju-
diciais pendentes, ou seja, pendentes ativos (liquido), suspensos ou arquivados
provisoriamente. O INSS permanece como o maior litigante no polo passivo nas
acoes judiciais pendentes, como demostram as informagdes, que também foram
retiradas do site da internet do CNJ (2023), que mostram que, em maio de 2023,
a autarquia previdenciaria possuia 3.851.6333 processos judiciais pendentes nas
Justica Estadual e Federal de 1° e 2° graus, juizados especiais e turmas recursais,
o que representa 4,71% do total (CNJ, 2023).

Quando o INSS esta no polo passivo, na maioria dos casos, sdo pessoas fisicas,
na condi¢do de segurados do INSS, tentando ver reconhecidos seus direitos, por
via judicial, na concessdo, revisao ou a reativacao de beneficios previdenciarios
ou acidentarios, posto que nao conseguiram ter reconhecidos seus supostos di-
reitos de maneira administrativa, diretamente no INSS, sem a abertura de acoes
judiciais ou intermediagao do Poder Judiciario.

Toda essa discussao judicial ¢ bastante prejudicial tanto para o INSS, segura-
dos (polo ativo) e Justica de um modo geral, uma vez que é um processo muito
oneroso, desgastante e demorado.

Entédo € nesse cenario de enorme litigancia que comega a fazer sentido a
pratica das execugdes invertidas previdencidrias, porque sua utilizacao tende a
simplificar a parte final do processo, o cumprimento de sentenca, ou, também,
a chamada de execuc¢do de valores.

Nessa fase do processo judicial, ¢ quando ocorre a implantagdo (concessao),
revisdao ou reativagdo de um beneficio previdenciario, bem como o pagamento
dos valores atrasados devidos pelo INSS ao autor/segurado, que sao os valores
monetarios que o segurado tem direito a receber, porque nao foram atendidas
suas requisi¢oes ou solicitagdes quando ele tentou ter seus direitos reconhecidos
na esfera administrativa. Todas essas obrigagdes a serem atendidas pelo INSS sao
originadas com a certifica¢ao do transitado em julgado.

Importante destacar mais que ha um grande e incalculavel custo econdémico
para a sociedade nesses processos judiciais e o ganho de eficiéncia favorece nao
s6 as partes envolvidas nos processos judiciais, mas a sociedade como um todo.

Desse modo, as execugoes invertidas previdencidrias passam a fazer sentido
nos cumprimentos de sentenca, dado que a pratica pode reduzir o tempo para
que o direito do segurado, reconhecido na a¢ao judicial de conhecimento e que
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ja teve o transitado em julgado, seja implantado e o segurado possa usufruir de
seu auxilio previdenciario.

Com a concessao, revisdo ou reativa¢ao do beneficio previdenciario, o INSS
deve apresentar uma conta de valores atrasados, que considera, principalmente,
o valor da renda mensal inicial (RMI) do segurado, o periodo em que o segurado
deveria ter recebido seu beneficio, de forma administrativa. Ou seja, leva-se em
consideragao o intervalo de tempo, entre o pedido inicial diretamente no INSS
(pedido administrativo), sem que precisasse ter recorrido ao Poder Judiciario, até
o momento em que o INSS realize regularmente o depdsito bancario mensal do
valor do beneficio em conta bancaria em nome do segurado, o que convencional-
mente chamou-se de pagamentos administrativos. Também para a confecgao do
calculo dos montantes atrasados devem-se considerar os indices de atualizacédo
monetaria, taxas de juros, periodos de prescri¢do, entre outros aspectos.

Importante salientar que, para que fique configurada a execugao invertida,
a primeira conta com o calculo dos valores atrasados deve ser apresentada pelo
INSS, assim que for certificado o transitado em julgado e inicia-se a fase de
cumprimento de sentenca. A conta inicial a ser apresentada deve corresponder
exatamente ao que foi decidido judicialmente na agdo de conhecimento.

A execugdo invertida previdencidria somente é considerada realizada com
a atualizagdo (concessao, revisao ou reativagao) do beneficio do segurado e a
apresentagdo da primeira conta, pelo INSS, dos montantes atrasados devidos ao
autor/segurado. Por sua vez, autor/segurado deve concordar com seu beneficio
previdenciario atualizado e com a conta apresentada pelo INSS. Por fim, deve
ocorrer a homologagdo judicial para o montante dos valores atrasados.

Dessa maneira, esta caracterizada a inversio na sequéncia dos procedimentos,
explicando a utilizagdo do vocabulo “invertida”

Metodologia de pesquisa

Como delimita¢ao do procedimento metodolégico de pesquisa, foram analisados
333 autos de precatdrios expedidos pelo Tribunal de Justica do Parana contra o
INSS. Em cada oficio precatério foram obtidos o valor monetério homologado
judicialmente; se houve ou ndo a execugdo invertida; nos casos em que nao
ocorreu a execugdo invertida, qual foi o valor da conta dos atrasados apresentada
pelo INSS, pelo autor/contadoria judicial. Além disso, consultou-se o movimento

241



GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

processual (evento judicial) em que aconteceu o “Transito em Julgado” e a “Ho-
mologagao do Calculo”.

Ao mesmo tempo que eram analisados os autos de precatorio, era preparada
uma planilha, com o auxilio do Microsoft Office Excel, com colunas com os
seguintes dados para cada oficio precatério que estava sendo analisado: “Valor
Homologado”™ — valor monetario, “Execugdo Invertida” — sim ou nao, “Va-
lor INSS” — valor monetario, “Valor Autor/Contadoria” — valor monetario,
“Movimento Transito em Julgado” e “Movimento Homologagao do Célculo” —
nameros naturais (ex.: 56, 129, 302...).

Resultados da pesquisa

Nesse ponto, serdo discutidos os achados com o procedimento de pesquisa.
Lembrando que os resultados principais perseguidos sao predominantemente
quantitativos com a prética das execugdes invertidas: analise da aceitacdo, im-
pactos no resultado financeiro, marcha processual com as execugoes invertidas
previdenciarias, além de um debate em relagdo aos achados qualitativos, como
a importancia da rapida atualizagdo do beneficio previdenciario, momento da
apresentagdo da conta dos valores atrasados e o rearranjo dos processos de tra-
balho organizacionais.

Aceitacdo da execucdo invertida

Retomando o que ja fora tratado como procedimento de pesquisa, foram anali-
sados 333 casos de cumprimentos de sentenga; destes, 260 tiveram a aplicagdo e
aceitacao pelo exequente/segurado da pratica das execugdes invertidas. Portanto,
o INSS apresentou a conta inicial para os valores atrasados devidos ao autor/exe-
quente; por sua vez, o segurado concordou com a montante apresentado, para em
seguida acontecer a homologagao judicial. Em 73 dos 333 autos de cumprimento
de sentenca ndo houve execucio invertida previdencidria. Nesses casos, o INSS
ndo apresentou a calculo inicial para os valores atrasados, ou o INSS apresentou
o calculo inicial, porém o autor/segurado nao concordou com o montante mo-
netario sugerido, gerando, para efeitos deste texto, o procedimento/rito comum
de cumprimento de sentenga.
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Nesse contexto, a aplicagdo com concordédncia da parte autora representa
78,07%, e, consequentemente, 21,93% nao tiveram a os valores homologados
por execugao invertida.

Quando se analisam os montantes financeiros envolvidos, verifica-se que
foi homologado judicialmente, nos 333 cumprimentos de sentenga, o total de
R$104.100.301,82; destes, R$79.590.579,62 com execugdo invertida, o que re-
presenta 76,46% do total, ao passo que ocorreu a homologagdo, sem execugao
invertida, de R$24.509.722,20; 23,54%.

Resultados financeiros da execucao invertida

Para se estimar o possivel impacto financeiro nas despesas or¢amentarias pre-
videnciarias com as execug¢des invertidas, mostra-se importante relembrar que
existem duas possibilidades de impacto financeiro.

A primeira possibilidade ¢ com a cobranga de honorarios advocaticios sobre
a execuc¢ao de valores, nos casos em que nao houve a execugio invertida. Essa
hipédtese vai ser descartada, posto que dos 73 autos de origem sem execugdo
invertida, houve apenas quatros casos de cobranga, com total de R$75.233,83,
0 que representa uma quantia pouco relevante em comparagao com os valores
totais envolvidos.

A segunda maneira de impacto financeiro ¢ com a suposi¢do de que, se nao
houvesse as execugoes invertidas, todos os valores homologados judicialmente
seriam pela execugdo de valores tradicional. O autor/segurado ou a contadoria
judicial apresentaria a conta inicial dos valores atrasados, em seguida o INSS
elaboraria um célculo para contestacido do que foi mostrado inicialmente. Ou
ainda, o INSS apresentou uma conta inicial, no entanto o autor/exequente nao
aceitou. Por fim, acontece uma decisdo judicial com a homologagdao dos mon-
tantes considerados corretos, que podem ter sido confeccionados pelo INSS ou
pela parte autora, pela Contadoria Judicial ou por perito contabil.

Todavia, as execugdes invertidas sio uma realidade nos cumprimentos de
sentenga das agdes previdenciarias acidentarias que podem gerar impactos fi-
nanceiros nas despesas previdenciarias, como se vera a seguir.

Tendo em vista que, na fase de extragdo de dados, verificou-se que geral-
mente os montantes homologados sao maiores do que aqueles propostos pelo
INSS; passa a fazer sentido realizar uma estimagao do resultado financeiro das
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execugoes invertidas, supondo que ndo houvesse a pratica, com todos os valores
sendo homologados pelo procedimento convencional. Ou seja, realizar uma
projegdo com um indice de variagdo entre os valores homologado e INSS, com o
montante homologado judicialmente com a aceitagdo das execugoes invertidas.
Desse modo, constatou-se que, em média, o indice entre os valores homolo-
gados judicialmente e os propostos pelo INSS é de 1,1894. Portanto, as quantias
homologadas sdo, em média, 18,94% maiores do que as apresentadas pelo INSS.
Como ja visto na parte inicial dos resultados de pesquisa, foram homologados
R$79.590.579,62 com execu¢do invertida, nos 260 autos de origem que tiveram a
aplicacio e aceita¢io da pratica das execugdes invertidas. Por fim, fazendo a pro-
jecao nos valores homologados com execucéo invertida, R$79.590.579,62, com o
percentual médio 18,94% (1,1894), tem-se que seriam exigidos R$15.074.455,78 a
mais para cumprir a obrigagao financeira com os valores atrasados com os 260 au-
tos de origem, totalizando R$94.665.035,40 (R$79.590.579,62 + R$15.074.455,78).
Reiterando a suposi¢do de que ndo existisse a pratica da execugdo invertida
previdenciaria, isto é, todos os cumprimentos de sentenca se dariam pelo rito
convencional e considerando que a autarquia ja contraiu a obriga¢ao de paga-
mento de R$24.509.722,20 pelos 73 autos de origem com valores homologados
sem execugdo invertida, o INSS, para cumprir todas as obriga¢des de quitagao
de valores atrasados, nos 333 autos de origem que foram pesquisados, teria
uma despesa financeira previdenciaria de R$119.174.757,60 (R$94.665,035,40
+ R$24.509.722,20).
O desembolso financeiro real e total foi de R$104.100.301,82, o que representa
uma economia financeira previdenciaria, em média, de R$15.074,455,78.

Marcha processual com execugao invertida

Neste ponto dos resultados de pesquisa serdo comparados a quantidade de mo-
vimentos processuais entre a certificagdo do chamado transito em julgado até a
homologa¢ao judicial da conta com o montante dos valores atrasados devido ao
segurado previdenciario, o que vai mostrar um comparativo da marcha processual
com e sem as execucoes invertidas.

Essa sequéncia de movimentos entre o transito em julgado até a homologagao
do célculo representa a parte mais crucial do cumprimento de sentenca, visto que
os passos apos a homologagao da conta requerem apenas atengdo e concordancia
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das partes nos procedimentos do Poder Judicidrio; como exemplo, nas certidoes
da conta das custas judiciais e se o pagamento dos valores devidos ao autor sera
quitado por meio de expedigdo de requisi¢ao de pequeno valor (RPV) ou oficio
precatorio. Convém relembrar que os passos apds homologagao de conta inde-
pendem se houve ou nio a execugdo previdencidria invertida.

Explica-se que o processo judicial é referenciado por movimentos, que podem
ser criados, basicamente, pelo INSS, pela parte autora ou pela Justica. Quanto
menor o numero de movimentos, indica que existe uma simplificagdo e economia,
a marcha processual é mais rapida e simplificada. No caso inverso, quanto maior
o nimero de movimentos, maior é a complexidade processual, o rito processual
¢ mais lento e complexo.

Os movimentos de cumprimento de sentenga serdo a diferenca entre o mo-
vimento de homologagao judicial da conta dos valores atrasados e o movimento
de certificagdo de transito em julgado num mesmo processo judicial.

De modo geral, ficou patente, durante a etapa de coleta de dados, que nos
autos de origem sem a execugdo invertida a marcha processual é mais complexa
com mais eventos processuais: expedi¢des de intimagdes, despachos judiciais,
juntadas de certidao, impugnag¢des aos calculos, cumprimentos de intimagdes,
entre outros, quando comparada com as situagdes em que ocorreu a execugao
invertida previdenciaria.

Também se observou que os autos precatdrios que ndo tiveram a aplicagao das
execucdes invertidas ficam mais complexos e confusos, sem contar na dificuldade
no entendimento do andamento processual, pois se perdia muito tempo para se
entender o rito processual, o que tornou o trabalho demorado e cansativo.

Estatisticamente, nota-se que a média dos ndmeros de movimentos nos casos
sem a execugdo invertida é praticamente o dobro do que nas homologacdes de
calculos com a execugdo invertida. Quais sejam: 40,36 movimentos com execugio
invertida; e 80,69 sem execugdo invertida.

Faz-se necessario observar a marcha processual sob um novo angulo, posto
que cada movimento representa um custo. Mesmo que varios atos processuais
sejam realizados pelos sistemas robotizados, em algum momento sera exigido
a interveng¢do humana, o que vai gerar custos seja para o Poder Judiciario, INSS
e o autor/segurado, o que torna os processos judiciais mais caros a sociedade.
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A répida atualizagdo do beneficio previdenciario

Muito embora o principal escopo do presente texto seja uma analise qualitativa do
impacto das execugdes invertidas previdencidrias nos cuamprimentos de sentenga,
chama muito a ateng¢do, quando foram analisados o desenrolar dos 333 autos de
precatorio, o fato de haver uma demora excessiva na atualizagdo (implantagio,
reativacdo e revisdo) dos beneficios previdenciarios, mesmo com a certificagdo
do transito em julgado, lembrando que essa é uma obrigagdo assumida pelo
Instituto com o transito em julgado.

A demora na implantagdo, revisdo ou reativa¢ao do beneficio previdenciario
traz como consequéncia outra demora, que atinge a elaborag¢do do calculo com
os valores atrasados devidos ao autor/segurado. Para a confec¢do da conta é pre-
ciso que exista o valor da renda mensal inicial (RMI) atualizada e o consequente
inicio dos pagamentos administrativos ao segurado, o que ocorre somente com
a implantagao/revisao do beneficio previdencidrio pelo INSS.

Muito embora, exista a orientagdo de que a apresentacao da conta com os
atrasados acontega com aproximadamente 45 dias apds o transito em julgado,
verificou-se que esse prazo nao vem sendo respeitado, pois o periodo entre a
certificagdo da obrigacdo e a efetiva atualizagdo do beneficio e apresentagiao do
montante atrasado é bem maior que os 45 dias. Essa constatagao se faz baseada
nos inimeros pedidos de mais prazo pelo INSS para a apresentagdo da conta
inicial em varios autos judiciais. Além disso, a justica emite diversas intimag¢des
para que o INSS apresente a conta dos valores atrasados devidos ao autor.

Essa demora ¢ prejudicial para todos os envolvidos no processo judicial, a
comegar pelo proprio INSS, pois a cada més que o beneficio ndo é atualizado
e, por conseguinte, ndo se iniciam os pagamentos administrativos, uma linha
(competéncia/més) a mais deve ser inserida no célculo a ser elaborado. Como
consequéncia maior, fica o montante dos atrasados, além da correspondente
atualizagdo monetdria e incidéncia de juros de mora. Portanto, a implantacao,
reativagdo ou revisdo do beneficio e a elaboragao e apresentagdo judicial do
calculo com os valores de atrasados pelo INSS devem ser o mais rapido possivel.

O atraso ¢ também ruim para o segurado, visto que na maioria dos casos a
pessoa estd incapacitada ou tem alguma limitagao para o trabalho, justamente
o que forgou a buscar o socorro no Poder Judiciario. Isso significa que esta sem
ou com reduzida renda pessoal, trazendo reflexos na vida material e emocional
do segurado.
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Por sua vez, o Poder Judiciario também ¢é afetado pela morosidade do Insti-
tuto, pois até que a conta com o montante seja apresentada o processo judicial
fica em suspensdo e emperrado, o que sé faz aumentar o estoque de processos
judiciais contra o INSS.

Portanto, por afetar os diversos envolvidos no processo judicial, além da
questdo financeira, o atraso na atualizagdo do beneficio previdenciario e na
apresentacgdo do calculo dos atrasados atrapalha a pratica das execugdes previ-
dencidrias, porque nao se verificou a agilidade e sinergia exigidas no processo
interno de trabalho organizacional do Instituto.

O momento da apresentagao da conta dos valores atrasados

Outro achado qualitativo que merece ser tratado refere-se a quando o ator/exe-
quente faz a apresentacdo inicial do calculo com os montantes atrasados. Esses
valores podem ser contestados pelo INSS; acontece, porém, que muitas vezes
esses calculos sao confusos e de dificil interpretagdo, principalmente na parte
do calculo da RMI devida ao segurado, o que torna o trabalho de contestagao
arduo e desestimulante. Sem contar que existem poucas chances de sucesso de
homologacao pela justica.

Também se deve mencionar que, muitas vezes, a parte autora/segurada requer
a contratagdo de servigo de pericia contabil externa ao processo judicial, e os
custos de contratacao devem ser arcados pelo INSS, o que pode se tornar muito
caro, oneroso e demorado.

Portanto, mostra-se estratégico que o INSS faca a apresentagdo da conta
inicial com os valores atrasados para confirmar a execucéo invertida, visto que,
se a conta inicial for da parte autora/segurada, fica muito dificil a contestagao.

Por isso, verifica-se que a apresentacdo de conta inicial pelo INSS com o
montante dos atrasados devidos ao segurado ¢ parte crucial para aceitagdo de
execugdo previdencidria invertida. No entanto, deve-se salientar que o calculo
inicial deve seguir rigorosamente o que fora estabelecido na sentenga inicial
dos autos de origem, de modo que se evitem contestagdes de valores pela parte
autora/segurada.
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Rearranjo do processo de trabalho organizacional

Independentemente se os cumprimentos de sentenga acontecam obedecendo o
rito convencional ou com a execu¢ao invertida, é importante frisar que o con-
tetdo do trabalho do INSS permanece praticamente o mesmo. Explicando mais
detalhadamente, com a certificagao do transito em julgado, ficam confirmadas,
basicamente, duas obrigagoes de fazer ao INSS, a primeira vem a ser a implan-
tagdo, reativacao ou revisao do beneficio previdencidrio conforme estabelecido
na sentenga judicial do auto de origem; a segunda é a apresentacao e a respectiva
quita¢ao dos valores atrasados devidos ao autor/segurado.

Nos casos de cumprimentos de sentenga com rito normal, o INSS deve aguardar
a apresentagao pelo autor/segurado dos calculos dos valores atrasados para entao
analisar se aceita ou nao os calculos apresentados. Note-se que a elaboragao do
calculo pelo INSS do montante atrasado ndo é obrigatdria ao Instituto de forma
antecipada, todavia torna-se inviavel qualquer contestagdo ao que é lhe apresentado
sem conta de atrasados. Dessa maneira, seria forcado a concordar com todos os
valores propostos pelo autor/segurado ou contadoria judicial. Indiretamente, a
formulagédo de calculos dos valores atrasados passa a ser uma obrigacao.

No procedimento com execugao invertida, o INSS é obrigado a atualizar o
beneficio previdenciario para em seguida mostrar judicialmente a conta inicial
com os valores atrasados e por fim realizar a quitagao dos valores atrasados.

Portanto, para ambos os procedimentos, as obrigacoes de fazer e o trabalho
sao rigorosamente os mesmos, o que muda é o INSS toar a frente no cumpri-
mento de sentenca com a apresentacdo dos valores atrasados. Desse modo, o
que se exige do Instituto ¢ uma organizagdo interna para que seja tempestiva a
atualiza¢do do beneficio previdenciario, bem como a elaboragédo e apresentagdo
do calculo dos montantes atrasados, o que, conforme ja debatido, esta deixando
um pouco a desejar.

Mesmo com resultados bastante favoraveis ao INSS, em diversos aspectos,
com a pratica das execugdes invertidas, ndo existe qualquer decisao estratégica
para que a pratica das execugoes invertidas previdenciarias seja implantada, de
maneira uniforme, em todas as unidades da Federacéo, posto que este trabalho
focou nas agoes judiciais previdencidrias que tramitam na Justi¢a Estadual do
Parana.

O que existe sdo iniciativas individuais e pontuais originadas por gerentes de
nivel médio, que tém que realizar o trabalho, quase herctileo, de montar as equi-
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pes de trabalho, contar com a boa vontade dos colegas de trabalho e organizar
os fluxos de trabalho.

Prova disso é que ndo se tem noticia da existéncia de norma ou instrugdo que
recomende, oriente, estabeleca ou parametrize critérios dos cumprimentos de
sentenc¢a com a pratica das execug¢des invertidas. Nesse sentido, existe apenas a
Portaria n® 558/PGF/AGU (Brasil, 2016), que no art. 3 reconhece a existéncia da
possibilidade da execugdo invertida para simplificagao da analise legitimatoria
para pagamento de precatérios. No entanto, ndo se trata de uma normatizagao
especifica para a ampliagao das execugdes invertidas. Reflexo desse vazio gerencial
¢ que a implantagdo das execugdes invertidas se encontra em estagios bastante
diferentes: a regido Sul do Brasil tem a pratica bem disseminada e sedimentada,
a0 passo que nas outras regides a aplicagao ¢ bem incipiente ou sequer foi iniciado
qualquer procedimento de implantacao das execugoes invertidas.

Conclusao

De modo geral, a afirmagao de que as execugdes invertidas trazem beneficios
no processo de trabalho e vantagens financeiras ao INSS ¢é verdadeira. A medida
que a execugdo invertida previdenciaria simplifica o rito processual, por conse-
quéncia, simplifica ao processo de trabalho interno do INSS, pois nao sera mais
necessario o trabalho de contestacdo de calculos apresentados pelos autores/
segurados ou pela contadoria judicial, o que gera os embargos de execugao. Além
disso, observa-se uma redugéo significativa na necessidade de atendimentos
relacionados a intimagoes e esclarecimentos judiciais.

Por sua vez, observa-se também uma consideravel vantagem financeira ao
INSS, visto que se ndo houvesse a execucdo invertida, em outros termos, todos os
cumprimentos de sentenca se dariam pela execug¢do convencional, a autarquia teria
um desembolso financeiro a mais em média de 18,94%, o que, se forem conside-
rados os montantes envolvidos, financeiramente torna-se bastante significativo.

Outro fator que reflete a boa aceitacdo das execugdes invertidas previdenciarias
vem a ser que a pratica ja esta consolidada no meio juridico, pois ¢ bem comum a
situagdo em que o advogado da parte autora/segurada requeira para que o INSS
realize a execucdo invertida.

Analisando-se os resultados alcangados durante a pesquisa, verificou-se que
a pratica das execucdes invertidas previdencidrias impacta na fase de cumpri-

249



GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

mentos de sentenca judiciais, as execugdes invertidas possuem uma aceitagio,
de acordo com a amostra estatistica estudada, de 78,07%, o que representa 260
dos 333 autos de origem pesquisados. Além disso, se todos os cumprimentos
de sentenca fossem processados pelo rito tradicional haveria um acréscimo nas
despesas financeiras previdenciarias em média de 18,94%.

Portanto, a pratica de execug¢ao invertida mostra-se como uma boa maneira
na conten¢ao dos dispéndios financeiros, o que em tltima instancia se reflete nas
despesas previdenciarias orcamentarias do Orcamento Geral da Uniao.

Ademais, constatou-se que as execugdes invertidas previdenciarias permitem
que a marcha processual dos cumprimentos de sentenca seja mais simples e
compreensivel, dado que, de acordo com a amostra estatistica analisada, é pos-
sivel afirmar que um cumprimento de senten¢a com execugdo invertida tem, em
média, aproximadamente 40 movimentos judiciais, ao passo que o cumprimento
de sentenca pelo procedimento comum tem, em média, 80 atos processuais.

Assim, pelo menos a hipétese, mesmo diante das dificuldades ja mencionadas,
de que seja replicada a pratica das execugoes invertidas, deve ser pensada, visto
que pode representar uma oportunidade de aprimoramento da atuagao judicial
do INSS e trazer os demais beneficios verificados com as execugdes invertidas.
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Governanca orcamentaria: condicao necessdria
para as renuncias fiscais

Rodrigo da Costa Pdssas

Resumo

O objetivo desta pesquisa é analisar as rentincias fiscais e o processo or¢amentario
no governo federal, buscando identificar aspectos principioldgicos e de governanca
propostos pela Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Economico
(OCDE) que o Brasil almeja acessar. O estudo destaca as 10 maiores rentincias
fiscais em valor monetario que afetaram a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) de
2023, acompanhadas de uma analise detalhada. A metodologia envolveu analise
de documentos da OCDE e do governo, além de entrevistas com autoridades
responsaveis pelas decisdes or¢amentarias. Os dados analisados referem-se aos
gastos tributarios de 2022 e 2023. Os resultados mostram que o Brasil ocupa o
sexto lugar mundial em transparéncia or¢amentaria, refletindo um avango em sua
governanga financeira. Embora os dados sobre rentincias fiscais estejam acessi-
veis no site do Ministério da Fazenda, ainda ha lacunas na ampla divulgac¢ao das
informagoes ao publico. Especialistas apontaram discrepancias entre os dados
oficiais e a realidade da governanca or¢amentaria no pais.

Palavras-chave: orgamento publico, governanga or¢amentaria, gastos tribu-
tarios, OECD.

Introducao

Os gastos tributdrios sdo instrumentos que os governos utilizam para incentivar
atividades economicas, oferecendo beneficios fiscais, como isen¢oes e dedugdes.
Historicamente, comegaram a ser amplamente empregados nos anos 1950 e 1960 nos
Estados Unidos, com o objetivo de estimular investimentos em setores especificos.'

1 Henriques (2010); Oliveira (2017); OECD (2017).
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No Brasil, a pratica de gastos tributarios surgiu na década de 1960, inicial-
mente para promover a industrializacdo, oferecendo incentivos fiscais a setores
estratégicos (Henriques, 2010). Segundo Anderson (2008), os gastos tributarios
reduzem ou adiam a receita tributdria em relacio a um imposto de referéncia.

A Receita Federal do Brasil (RFB) os define como gastos indiretos que atendem
a objetivos economicos e sociais, constituindo excegdes ao sistema tributario (RFB,
2020). Em 2022 e 2023, os 10 gastos tributarios mais significativos representaram
63,14% e 82,75% das renuncias fiscais previstas, respectivamente (RFB, 2022). A
criagdo de um teto de gastos levou a um aumento na utilizagao de gastos fiscais
indiretos como compensagdo, devido a pressao de grupos organizados.

Com a adesao do Brasil a Organizac¢do para a Cooperagao e o Desenvolvimento
Econdmico (OECD) em 2017 e o reconhecimento de boas praticas em governanga
orcamentaria em 2020 (Santos, 2022), as discussoes acerca de or¢amento publico
e renuncias fiscais se tornaram recorrentes.

O objetivo do trabalho ¢, assim, analisar as rentncias fiscais no governo fe-
deral, identificando aspectos de governanca propostos pela OECD, destacando
as 10 maiores renuncias fiscais para os anos de 2022 e 2023.

Referencial teérico

O conceito de gastos tributarios foi desenvolvido nos Estados Unidos e na Alema-
nha na década de 1960 e posteriormente adotado em paises da OECD nos anos
1980 (Craig e Allan, 2002). No Brasil, sua histéria comegou na mesma década,
como ferramenta para incentivar a industrializagdo (Henriques, 2010). Os gas-
tos tributdrios incluem isen¢des, dedugoes e outros mecanismos que reduzem a
arrecadacao fiscal (Oliveira, 2017). Esses gastos, embora promovam o desenvol-
vimento econdmico, também impactam o controle financeiro do governo e sua
capacidade de administrar eficientemente a economia.

Defini¢des e premissas de gastos tributarios
Gastos tributdrios sdo definidos pela Receita Federal do Brasil como os gastos
indiretos do governo realizados por intermédio do sistema tributario, visando

atender objetivos econdmicos e sociais (RFB, 2020). De acordo com a OECD
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(2010a), esses gastos sdo desvios do sistema tributdrio normal e sua identificagao

¢é complexa devido a falta de padronizagdo internacional.

A transparéncia dos gastos tributarios ¢ essencial para melhorar a governanga

e a accountability governamental (OECD, 2017). Conforme Oliveira (2017), tais

mecanismos equivalem a investimentos diretos e precisam ser tratados com o

mesmo rigor das despesas convencionais. As recomendagdes da OECD enfatizam

a abertura, transparéncia e acessibilidade das informagdes orcamentarias.

QUADRO 1

Recomendagdes de boa governanca orgamentaria aos
paises membros ou que queiram aderir a OECD

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 orgamento 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.

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

7 Planejar, gerenciar e monitorar a execu¢do do orcamento.
Integrar avaliagdes de desempenho e de custo-efetividade ao processo
orcamentario.

9 Identificar, aferir e gerenciar prudentemente a sustentabilidade fiscal e os
riscos fiscais.

10 Promover a integridade e a qualidade das estimativas orgamentarias, dos

planos fiscais e da implementagédo do orgamento por meio de controles
de qualidade, incluindo auditorias independentes.

Fonte: OECD (2015; tradugdo prépria).

Em complementagao, o conceito de governanga orgamentdria refere-se aos

processos, leis e instituicdes que garantem que os or¢amentos publicos sejam

planejados, gerenciados e usados de forma eficaz (OECD, 2017). A organizagido

destaca a importancia de disponibilizar relatérios or¢amentarios claros, compa-

raveis e acessiveis a populagao.
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QUADRO 2
Principio 4 de recomendacao da OECD e suas premissas

Assegurar que os documentos e dados orcamentarios sejam abertos,
transparentes e acessiveis, por meio de:

a | Disponibilidade de relatérios orcamentérios claros e factuais que devem informar
os principais estagios de formulagdo de politicas, consideragdo e debate, bem
como implementagéo e revisdo.

b | Apresentagdo de informagbes orcamentérias em formato comparavel antes da
adogdo do orgamento final, proporcionando tempo suficiente para discussao e
debate efetivos sobre escolhas politicas (por exemplo, um projeto de orgamento
ou um relatério pré-orgamento), durante a fase de implementagéo (por exem-
plo, um relatério orgamentario anual) e apds o final do ano orcamentario (por
exemplo, um relatério anual) para promover a tomada de decisbes, prestagdo
de contas e supervisdo eficazes.

¢ | Publicagdo de todos os relatérios orgamentarios de forma completa, répida e
rotineira, e de forma acessivel aos cidad&os, organizagdes da sociedade civil e
outras partes interessadas.

d | Apresentagdo e explicagdo clara do impacto das medidas orgamentarias, quer
de natureza fiscal, quer de despesa, salientando-se que um “orcamento do
cidaddo” ou sintese orcamentaria, em formato normalizado e de facil utilizacao,
€ uma das formas de atingir este objetivo.

e | Desenho e uso de dados orgamentérios para facilitar e apoiar outros objetivos
importantes de governo, como governo aberto, integridade, avaliagdo de pro-
gramas e coordenacdo em todos os niveis nacional e subnacional de governo.

Fonte: OECD (2015; tradugdo propria).

A OECD também aponta cinco dimensoes indispensaveis para alcangar a
transparéncia fiscal: o Executivo, o Legislativo, institui¢des de supervisao inde-
pendentes, cidadaos e o setor privado (OECD, 2017). Esses elementos promovem
a inclusdo e a confianga, atributos essenciais para uma boa gestao orgamentaria.

A auséncia de um controle eficiente de gastos tributdrios pode levar a perda de
receita e a distor¢do de prioridades (Schick, 2007). Pesquisas indicam que as regras
rigidas para gastos diretos, combinadas a flexibilidade para gastos tributarios,
incentivam a concessdo de beneficios fiscais por pressao politica (Silva e Mora,
2022). Nesse contexto, é vital que esses gastos sejam monitorados e avaliados
com base em principios internacionais.

Estudos como os de Feu (2022) e Cope e Ling (2022) destacam a importancia
de vincular os resultados das avaliagces de politicas publicas a formulagédo orga-
mentaria. Por exemplo, a legislacao do Chile é citada como um modelo de boas
praticas, integrando revisdes ex ante e ex post aos programas de gastos.
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QUADRO 3
Atributos de transparéncia preconizados pela OECD

Responsabilidade | A clareza sobre o uso de fundos publicos é necesséria para que os
representantes e funcionarios publicos possam ser responsabilizados
pela eficacia e eficiéncia.

Integridade O gasto publico ¢ vulneravel ndo apenas ao desperdicio e uso
indevido, mas também a fraude. “A luz do sol é a melhor politica”
para prevenir a corrupgao e manter altos padrées de integridade
no uso de recursos publicos.

Inclusao As decisdes orgamentérias podem afetar profundamente os in-
teresses e os padrdes de vida de diferentes pessoas e grupos de
sociedade; a transparéncia envolve um debate informado e inclusive
sobre os impactos da politica orgamentéria.

Confianga Um processo orgamentario aberto e transparente promove a con-
fianga na sociedade de que as opiniGes e os interesses das pessoas
sdo respeitados e que o dinheiro plblico é bem usado.

Qualidade Orgamentos transparentes e inclusivos apoiam melhores resulta-
dos fiscais e politicas publicas mais responsivas, impactantes e
equitativas.

Fonte: OECD (2017; tradugdo prépria).

A implementagao de tecnologias digitais tem sido crucial para a transparéncia
or¢camentaria no Brasil. Desde 2016, o programa Governo Aberto promoveu a
abertura de dados e o engajamento cidadao por meio de plataformas digitais
(OECD, 2018). Essas iniciativas possibilitaram a divulgacdo ampla de informagdes
sobre receitas e despesas, incluindo gastos tributarios.

As recomendagdes da OECD (2017) também ressaltam a importancia de dados
abertos e acessiveis para que cidaddos compreendam e participem ativamente
do processo or¢camentdrio. Isso é fundamental para garantir um debate publico
inclusivo e informado.

Stiglitz e Rosengard (2015) argumentam que um sistema tributario eficiente
deve minimizar distor¢des econdmicas e promover a igualdade. Essa perspectiva
reflete a relevancia dos principios de previsao e transparéncia nas receitas tribu-
tarias. A OECD (2017) reforga que a abertura das informagdes é essencial para
criar responsabilidade no processo de arrecadagdo e uso de recursos.

A necessidade de implementar essas praticas é evidente no Brasil, onde desafios
como multipartidarismo e negociagdes politicas dificultam a gestdo orcamenta-
ria (Abranches, 1988; Garcia, 2019). Para superar essas barreiras, é imperativo
adotar reformas que aumentem a eficiéncia e a transparéncia, garantindo uma
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governanga mais inclusiva. Os principios e recomendag¢des da OECD podem
oferecer um guia robusto para que o Brasil avance na adogdo de boas praticas e
na superagdo dos desafios identificados.

Metodologia de pesquisa
Coleta de dados

A pesquisa adota uma abordagem qualitativa, utilizando entrevistas com pro-
fissionais que atuam ou atuaram no processo or¢amentario. Foram analisados
documentos exarados por organismos internacionais, como a OECD, e referéncias
teodricas que subsidiam o tema abordado. O corpus incluiu sete entrevistados:
servidores dos Ministérios da Fazenda, Planejamento e Gestao, e Inovagao, in-
cluindo servidores da RFB, Secretaria do Tesouro Nacional e Secretaria de Politica
Fiscal. Além disso, um participante foi identificado como responsével pela area
de controle e monitoramento de politicas publicas, com foco na eficiéncia dos
gastos tributarios.

O roteiro das entrevistas contou com perguntas fechadas e abertas, permitindo
liberdade para os entrevistados apresentarem ideias nao tratadas anteriormente.
Esse questiondrio foi essencialmente semiestruturado, conforme detalhado no
quadro 4.

QUADRO 4
Roteiro de perguntas aplicadas nas entrevistas

1 | Fale um pouco sobre sua trajetéria profissional.

2 | Quais as atribuigdes do 6rgao que o(a) senhor(a) dirige?

O(A) senhor(a) acha adequada a nossa estrutura orgamentéria (como a maioria
dos paises da OECD), em que os gastos tributarios ficam fora da lei orcamen-
taria, constando somente nos anexos?

4 | Como o(a) senhor(a) avalia o controle, ex ante e ex post, das politicas publicas
referentes aos resultados obtidos em relacdo aos gastos tributarios?

5 | O nosso sistema tributario é permeado de desoneragdes. Existem mecanismos
relacionados & abertura, transparéncia e acessibilidade dos dados referentes
a estas desoneracdes?

6 | Ha mais alguma coisa que o(a) senhor(a) gostaria de pontuar?

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Tratamento dos dados

Os dados coletados foram tratados apds a transcrigao das entrevistas. O tratamen-
to dos dados foi baseado nas técnicas de categorizagdo e codificagdo propostas
por Bardin (2011). Para auxiliar nesse processo, utilizou-se o software Atlas.ti
(versdao 23). O programa permitiu organizar e analisar os dados qualitativos de
forma mais eficiente, mas a analise manual também foi realizada para assegurar
a compreensao aprofundada do material.

A pesquisa incluiu ainda a analise de relatérios e documentos de organismos
internacionais, principalmente da OECD, que foram selecionados por meio de
um sistema de inteligéncia artificial da organizagédo. O sistema identificou textos
relevantes para o estudo, e uma validagdo manual foi realizada pelo autor para
complementar os materiais obtidos. Um total de 15 textos da OECD e outros
materiais académicos e doutrinarios foram utilizados.

Os estudos e recomendagdes da OECD formaram a base da investigagao,
dada a relevancia da organizagao no desenvolvimento de principios e normas
internacionais sobre governanga or¢amentaria.

As leis or¢amentarias de 2022 e 2023 também foram analisadas, pois apre-
sentam inovagdes normativas sobre despesas tributdrias e sua transparéncia.
Compararam-se os dados desses instrumentos com outros indicadores macroe-
condmicos, como o Produto Interno Bruto (PIB) e a arrecadacio total.

Resultados e discussao
Governanga orgamentaria e gastos tributarios na OECD e no Brasil

A OECD aborda a governanga dos gastos tributdrios como um pilar essencial
para a gestao fiscal eficiente e transparente. Esses gastos sdo amplamente utiliza-
dos pelos governos para alocar recursos a setores prioritarios, mas podem gerar
ineficiéncias e problemas de accountability quando ndo controlados adequada-
mente (OECD, 2017). A organizag¢do enfatiza que as renuncias fiscais precisam
estar alinhadas com objetivos politicos claros, sendo revisadas periodicamente
para evitar perdas desnecessarias de receita.

No contexto de envelhecimento populacional e ciclos econémicos adversos,
a OECD alerta para o risco de programas de gastos tributarios que nao contri-
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buem efetivamente para o desenvolvimento econémico e social. Tais medidas
sao frequentemente aprovadas sem a devida revisdo, dificultando sua revogagao
e perpetuando ineficiéncias (OECD, 2015).

No Brasil, o processo orgamentario é permeado por desafios relacionados com
transparéncia e controle dos gastos tributdrios. A legislacao nacional define que
tais gastos devem ser apresentados em anexos especificos das leis orgamentarias,
mas sua integragao a estrutura orcamentdria principal ainda ¢ limitada. A falta de
controle adequado das rentncias fiscais compromete o planejamento e a execugdo
do orgamento. Cope e Ling (2022) destacam que, apds a Emenda Constitucio-
nal n® 95, que introduziu o teto de gastos, houve maior pressdo para o uso de
beneficios fiscais como alternativa as despesas diretas. Entretanto, a auséncia de
limites claros para esses gastos representa um obstaculo a sustentabilidade fiscal.
Essa pratica contrasta com a recomendagao da OECD de tornar todos os gastos
acessiveis e facilmente compreensiveis (OECD, 2019).

A avaliagdo dos gastos tributdrios brasileiros revela sua crescente relevancia
no or¢amento federal. Em 2022, os gastos tributarios federais projetados soma-
ram mais de R$ 371 bilhoes, o que equivale a aproximadamente 19,6% do total
da arrecadacio tributéria federal e 3,95% do PIB brasileiro (RFB, 2022). Os 10
principais gastos tributarios representaram 63,14% do total das rentincias fiscais,
enquanto em 2023 esse percentual subiu para 82,75%. Esses dados destacam a
importancia de revisar periodicamente os beneficios fiscais, assegurando que
estejam alinhados as prioridades estratégicas do governo. A tabela 1 demonstra
a magnitude dos gastos tributarios ao longo dos anos.

A OECD sugere que a publicagdo de relatdrios detalhados e comparaveis seja
um requisito fundamental para garantir transparéncia e efetividade (OECD, 2017).
Ademais, a inclusdo de anélises comparativas entre os dados macroecondmicos e
os gastos tributarios pode fornecer subsidios valiosos para a tomada de decisoes.
A transparéncia e o controle sdo principios centrais da governanga or¢amentaria
segundo a OECD. No Brasil, houve avangos significativos com a implementagao de
ferramentas de governo digital, permitindo maior abertura dos dados relacionados
com gastos tributarios (OECD, 2018). Entretanto, ha discrepancias entre os dados
publicados e a realidade orgamentaria, o que prejudica a confianca e a accountability.

A OECD destaca que paises como o Chile possuem boas praticas que podem
ser replicadas. No Chile, a legislagdo orcamentaria exige avaliagdes ex ante e ex
post de programas de gastos tributarios, garantindo que os resultados sejam
considerados na formula¢ao orcamentéria subsequente (OECD, 2019).
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TABELA 1
Os 10 maiores gastos tributarios em participacdo do total
Tipos de gastos tributarios Proje¢ées LDO 2022 Projec6es LOA 2023
Valor (em R$) | Part. % | Valor (em R$) | Part. %
Simples Nacional 81.810.206.155 | 22,05% | 88.536.298.118| 19,41%
Agricultura e Agroindustria 47.470.540.997 | 12,79% | 53.938.935.142 | 11,83%

Zona Franca de Manaus e Areas de Livre | 45.588.815.895 | 12,29% |55.263.768.646 | 12,12%
Comércio
Rendimentos Isentos e Nao Tributaveis 36.589.429.984 | 9,86% |45.261.369.809 | 9,92%
— IRPF
Entidades Sem Fins Lucrativos — Imunes | 27.359.272.900 | 7,37% |35.441.373.224| 7,77%
/ Isentas

Deducdes do Rendimento Tributdvel — | 24.214.861.948 | 6,53% [29.953.946.317 | 6,57%
IRPF
Beneficios do Trabalhador 17.648.394.589 | 4,76% |16.153.574.906| 3,54%

Medicamentos, Produtos Farmacéuticos | 13.142.219.030 | 3,54% | 18.014.418.174| 3,95%
e Equipamentos Médicos
Desenvolvimento Regional 11.747.247.874 | 3,17% | 15.407.777.497 | 3,38%
Poupanca e Titulos de Crédito — Setor 10.582.250.666 | 2,85% |19.441.441.335| 4,26%
Imobiliario e do Agronegécio
Fonte: RFB (2022).

Os principais desafios do Brasil, portanto, incluem a necessidade de padronizar
a mensuragao dos gastos tributarios e promover a integragao desses dados as leis
or¢amentarias principais. A OECD recomenda a utilizagdo de formatos abertos
e amigaveis para a apresentacao das informagdes, bem como o envolvimento da
sociedade civil no debate orcamentario (OECD, 2017). A Emenda Constitucional
n° 109, de 2021, também trouxe novos horizontes para a fiscalizagao das politi-
cas publicas no Brasil. Ela determina que o resultado das avaliagdes de politicas
publicas seja incorporado as pegas or¢amentarias, aumentando a transparéncia
e o controle social (Feu, 2022).

Os gastos tributérios no Brasil e os pardametros da OECD

De acordo com a OECD (2017), é imprescindivel que paises publiquem relatérios
detalhados e rotineiros sobre os gastos tributarios, permitindo que o publico par-
ticipe ativamente do debate. O Brasil avangou nesse aspecto com a implementagio
de plataformas digitais, mas os relatdrios ainda sio complexos e ndo adaptados
ao cidadao comum. Um ponto forte identificado é o progresso em transparéncia
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fiscal. Em matéria de transparéncia, o Brasil ocupa a sexta posi¢ao no ranking
mundial, um avango significativo nos ultimos anos (RFB, 2022). A governanga dos
gastos tributarios no Brasil apresenta fragilidades significativas, principalmente

em relagdo a auséncia de mecanismos de controle robustos.

E4: O controle na forma desenhada pelo decreto regulamentador ¢ efetivo e tem pro-
duzido subsidios importantes para a formulagdo mais adequada de politicas ptblicas
custeadas com recursos tributarios. No entanto, estes controles alcangam somente os
beneficios concedidos recentemente. Ha outros, inclusive com prazo indeterminado,
cujo controle ex post se mostra menos efetivo, considerando-se a auséncia de objetivos,

metas e indicadores, além do 6rgdo responsavel pela sua gestéo.

E7: Entendo que a existéncia desses controles ja é um avango em relagao a forma como
os incentivos fiscais eram criados anteriormente. No entanto, ainda ha necessidade de
se aperfeicoar o arcabougo normativo sobre a gestdo dos gastos tributarios: os controles
e as avaliagoes precisam melhorar contemplando uma participa¢ao mais ativa e efetiva
dos drgios gestores de politicas publicas no processo, com publica¢do periddica de
relatérios que demonstrem, claramente, os beneficios e o custo da politica financiada
por meio de rentincias tributdrias. Além disto, todos os beneficios tributarios precisam
de defini¢éo clara de seus objetivos e metas. Por outro lado, na parte da transparéncia,
para que haja o controle social da politica publica a sociedade precisa conhecer os
beneficidrios e os montantes recebidos a titulo de gasto tributario. Apds a mudanga
da redagdo do artigo 198 do CTN, acredito que devamos, brevemente, observar um

avanco consideravel do controle social sobre os gastos tributarios.

Os gastos tributarios representam uma parcela significativa da economia
brasileira, estimados em 3,95% do PIB em 2022 e 4,29% em 2023 (RFB, 2022).
Embora incluam beneficios direcionados a setores como agricultura, saiude e
educacgdo, ainda hd pouca clareza sobre os impactos concretos dessas medidas.
Apesar de sua expressiva magnitude, faltam evidéncias robustas que comprovem
sua efetividade em alcancar metas econdmicas ou sociais. Esse cendrio reforca
a recomendac¢iao da OECD para que os gastos tributarios sejam regularmente
revisados, assegurando sua relevancia e eficacia.

E7: A estrutura or¢amentaria do Brasil, atualmente, é bastante complexa e é o re-

sultado de diversos atos e entendimentos que foram construidos ao longo dos anos,
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inclusive com a a¢do orientadora do Tribunal de Contas da Unido. O centro do debate
parlamentar estd muito concentrado na despesa direta, o que, a meu ver, é bastante
natural pois o gasto direto é um dado bastante objetivo e sua ocorréncia se associa a
mecanismos bastante conhecidos no processo da execugao or¢amentdria: empenho,
liquidagio e pagamento. Ja os gastos tributarios representam a parte do orgamento
que ¢ indireta. Nao existe uma receita associada. No entanto, esta “ndo receita” tem a
capacidade de promover agdes de governo. Portanto, ha um segundo or¢amento cuja
execugdo nao passa pelos mecanismos classicos da despesa. O reconhecimento pelo
parlamento desse segundo orcamento precisa avancar para que haja um debate mais
racional sobre a criagdo dos incentivos no nosso arcabougo tributario. Tenho uma
visao de que o or¢amento direto e o indireto sdo or¢amentos de natureza similares,
mas intrinsecamente diferentes. Para a realidade atual do Brasil, as escolhas adota-
das me parecem bem razodaveis. Mas ha a necessidade da implementacao de maior
transparéncia e controle dos beneficios tributarios. Futuramente, acho que o debate
da Lei Or¢amentaria Anual, no Congresso Nacional, precise de um ciclo associado

com as discussdes sobre os Gastos Tributarios.

A OECD (2019) recomenda que os dados sejam apresentados de forma clara
e acessivel, utilizando formatos amigaveis e interativos. Um exemplo de boas
praticas é o Chile, onde as avaliagdes ex ante e ex post de programas tributarios
sdo obrigatorias e impactam diretamente as decisdes orgamentarias subsequen-
tes. Além disso, a OECD (2017) enfatiza a importancia de apresentar evidéncias
concretas sobre os resultados obtidos, especialmente em setores estratégicos.
Essas recomendacdes destacam a necessidade de aprimorar ferramentas de
monitoramento e avaliagdo para assegurar a efetividade dos beneficios fiscais.

Nota-se, assim, que em termos de conformidade com os principios da OECD,
o Brasil apresenta avangos em transparéncia, mas enfrenta desafios relacionados
com controle e integragdo dos dados tributarios. De acordo com a OECD (2017),
a implementagdo de mecanismos digitais e de institui¢des fiscais independentes
¢ fundamental para garantir a accountability. A OECD também recomenda que
as avaliagdes de politicas publicas sejam institucionalizadas, promovendo o uso
mais eficiente dos recursos.

Nessa perspectiva, os principais desafios do pais incluem a falta de revisoes
periddicas, ja que muitos gastos tributarios nao passam por avaliagdes regulares,
perpetuando ineficiéncias; a integragao limitada de dados, uma vez que os dados
tributarios ainda nao estao plenamente integrados as demais dreas do or¢amento;
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e a auséncia de métricas claras, evidenciando a necessidade de desenvolver indi-
cadores capazes de medir os resultados das rentincias fiscais.

Dessa forma, a analise demonstra que, embora o Brasil tenha avancado em
alguns aspectos, como a transparéncia, ainda ha muito a ser feito para alinhar
os gastos tributdrios aos principios da OECD. Recomenda-se, portanto, que o
pais adote avaliagOes ex ante e ex post para todos os gastos tributarios, bem como
integre os dados tributarios a uma plataforma tnica, acessivel ao publico, e crie
um comité independente para revisar periodicamente os beneficios fiscais. Tais
passos sao relevantes para que se institucionalizem mecanismos de avaliagdo e
se possa, assim, melhorar a estrutura de governanga fiscal no pais.

Conclusao

A analise da adequagao do Brasil as recomendagoes da OECD revela que, embora
o pais atenda formalmente ao que é preceituado, existe uma desconexao signifi-
cativa entre a realidade formal e a material. O simples cumprimento formal de
regras nao ¢ suficiente, uma vez que a real conexao entre governo e sociedade s6
ocorrera com a transparéncia efetiva, que vai além da mera publicagdo de dados;
é vital que esses dados sejam abertos e acessiveis, utilizando uma linguagem
compreensivel para o cidaddo comum. A OECD reconheceu que, em termos de
transparéncia or¢amentdria, o Brasil ocupa a sexta posi¢ao no ranking mundial,
um avanco consideravel, dada a situagdo anterior de governanca or¢amentdria no
pais. Apesar de os dados sobre rentincia estarem disponiveis no site do Ministério
da Fazenda, o acesso ao publico ainda ndo mobilizou os cidaddos a compreender
a importancia dessa informag¢do. Embora haja uma crescente divulgacao de dados
orcamentarios, especialmente os mais sensiveis, ainda ha um longo caminho a
percorrer para garantir uma transparéncia substancial.

Além disso, os controles existentes, mesmo com a inclusio das diretrizes da
Emenda Constitucional n® 95, revelam-se frageis em relagao aos gastos tributarios.
A falta de uma politica firme de controle e avaliagdo dos gastos tributarios em
relagao as politicas publicas para as quais foram instituidos prejudica a qualida-
de do or¢amento publico. O portal do Ministério da Fazenda serve como uma
fonte centralizada de informagdes, oferecendo dados abrangentes e links para
sistemas de finangas publicas, além de iniciativas como o “servico de informagio
ao cidaddo” e o “portal de transparéncia”. Esses recursos sao fundamentais para
aumentar a acessibilidade e incentivar a participagdo publica.
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As contribuigdes praticas deste estudo estdo na compreensdo de como os
dados dos gastos tributarios sdo divulgados no Brasil e na confirmagao de que
o pais atende a principios de transparéncia, acessibilidade e abertura, ao menos
em termos formais. Também proporciona ao cidadio informagdes que o capa-
citam a “cobrar” dos Poderes a eficiente aplicagdo dos recursos que ele destina
ao Estado por meio dos tributos, o que é crucial para reverter a desconfianga
popular em relag¢ao ao governo. Adicionalmente, as contribuigdes sociais sao
igualmente relevantes, pois possibilitam ao cidadao fiscalizar a eficiéncia dos
gastos tributdrios e exigir avaliagdes das politicas publicas instituidas quando
ocorre uma renuncia fiscal.

Para pesquisas futuras, é importante investigar as avaliagdes de politicas ptbli-
cas decorrentes da concessao de isengdes fiscais e sua importancia para a eficiéncia
do or¢amento publico. Outro tema relevante a ser explorado é a importancia de
garantir nao apenas a transparéncia total do orcamento publico, especialmente em
relacdo aos gastos tributarios, mas também a ampla divulgacao de informagoes
por meio de todos os meios disponiveis, além de facilitar o acesso a esses dados.
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Governanca orcamentaria: diferentes
niveis de implantacao e fatores indutores.
Um estudo empirico no setor publico federal

Cleidemario Luiz de Souza

Resumo

Esta pesquisa avaliou as praticas modernas de governan¢a or¢amentaria, ex-
plorando diferentes niveis de maturidade em 6rgaos federais do setor publico
brasileiro e identificando fatores internos e externos que influenciam esses niveis.
Com abordagem qualitativa, a pesquisa utilizou andlise documental e entrevistas
semiestruturadas com representantes da Advocacia-Geral da Unido (AGU), De-
partamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (Dnit) e Valec, Construgoes
e Ferrovias S.A. (Infra S.A.), analisando os dados com base nos principios de
governanga da Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) e em contribui¢oes tedricas. Os resultados indicaram varia¢des nos niveis
de aderéncia as praticas recomendadas, com a AGU demonstrando alto nivel de
maturidade e governanga robusta, enquanto Dnit e Infra S.A. apresentaram desa-
fios no alinhamento de suas praticas or¢amentarias devido a instabilidade politica
e a necessidade de melhorias no planejamento. A pesquisa se limita ao foco em
institui¢oes publicas especificas e seus gestores na esfera federal. Seus achados
oferecem subsidios para aprimorar a gestao dos recursos publicos e desenvolver
melhores praticas de governanga orgamentaria. Além disso, uma governanga
eficaz pode impactar diretamente a sociedade, garantindo uma distribuicdo mais
justa e eficiente dos recursos publicos, promovendo transparéncia e fortalecendo
a confianca da populagdo nas instituicoes e na eficicia das politicas publicas.

Palavras-chave: governanga, or¢amento publico, setor publico, avaliagao de
desempenho.
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Introducao

O aperfeicoamento por meio das boas praticas de governanga orcamentaria e
financeira no setor publico vem ganhando espago no Brasil. A cada ciclo do
planejamento or¢amentario, novas mudangas vém sendo inseridas sem ferir
as normas que disciplinam esse processo. Essas novas mudangas podem ser
observadas, por exemplo, por meio de maior transparéncia no detalhamento da
aplicagdo dos recursos por meio do cédigo de localizador de gasto e a criagao do
Plano Or¢amentario (PO), além de permitirem maior fiscalizagao pelos 6rgaos
de controle externo e interno e pela sociedade, o que coloca o Brasil em direcédo
a paises com economias mais desenvolvidas nesses parametros.

Neste cendrio atual, a governanga or¢amentaria no setor publico emerge como
uma necessidade crucial, refletindo um estagio avancado de maturidade na ges-
tao publica (Santos, 2022). Organismos multilaterais, como a Organizagdo para
a Cooperagédo e Desenvolvimento Economico (OCDE), tém sido catalisadores
fundamentais nesse processo, promovendo principios que asseguram beneficios
amplos para a governanga publica. A exceléncia em governanga orgamentaria nio
apenas suporta a integridade, a abertura de dados, o alcance de objetivos estraté-
gicos e fortalece a confianga publica, mas também ¢é essencial para impulsionar
a integridade, a prioriza¢ao estratégica, a participagao e a transparéncia gover-
namental. A adesdo do Brasil aos 10 principios da OCDE representa um passo
significativo em dire¢ao a uma governanca or¢amentdria eficaz e de qualidade,
sublinhando a interdependéncia entre uma administragéo fiscal responsavel e a
consecucdo de uma administracao publica robusta e transparente.

Em 2020, o Brasil foi reconhecido pela sua adesdo as recomendagdes da OCDE
sobre boas praticas em governanga orgamentaria (Santos, 2022). No entanto, dada
a complexidade do setor publico brasileiro, persistem davidas sobre a completa
implementac¢ao da governanga orgamentaria e de seus 10 principios em todos
os Orgdos federais. Existe a necessidade de um estudo mais aprofundado para
assegurar a eficacia e abrangéncia da governang¢a orgamentaria no pais.

Neste contexto, esta pesquisa busca responder a pergunta: em que medida o
processo or¢amentario em 6rgaos selecionados do setor publico federal dialoga
com as praticas modernas de governanca orcamentaria? A pesquisa observou a
adequacao de trés 6rgaos do setor publico federal aos principios de governanga
or¢amentaria da OCDE (Santos, 2022) analisando, por meio de um estudo em
profundidade, quais fatores tém contribuido para os niveis de maturidade desses
érgaos em relagdo a essa governanga.
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A pesquisa adotou uma abordagem qualitativa, utilizando analise documental
e entrevistas semiestruturadas com representantes de trés 6rgaos: Advocacia-
-Geral da Unido (AGU), Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
(Dnit) e Infra S.A. Os dados foram analisados a partir de construto elaborado
com base nos principios de governanga da OCDE e das contribuigdes tedricas de
Santos (2022), Borges (2022) e Cunha (2019). Os resultados indicam variagdes
nos niveis de aderéncia as praticas de governanga orgamentdria recomendadas
pela OCDE. A AGU demonstrou um alto nivel de maturidade, refletindo praticas
robustas de governanca. Em contraste, o Dnit e a Infra S.A. apresentaram niveis
mais baixos de maturidade, com desafios significativos em alinhar suas praticas
orcamentarias, devido a fatores internos e externos, incluindo instabilidade po-
litica e necessidade de melhorias no planejamento.

Referencial tedrico
Governanga orgamentaria publica: conceitos e definigdes

A governanga or¢amentdria no setor publico diz respeito a estrutura que regula
as escolhas e orienta a efetiva implanta¢do da decisdo politica realizada via or-
camento publico (Santos, 2022). E o conjunto de regras, normas e instituicdes
que estruturam o modo como os governos decidem sobre o orgamento (Von
Hagen, 2007; Barcelos, 2012). No caso brasileiro, esse conjunto de regras pode ser
observado mediante os instrumentos pelos quais o Poder Executivo langa mao
para colocar em pratica a discussdo e a aprovagao do or¢amento junto ao Poder
Legislativo, de forma a criar as condi¢des para que exista um governo organiza-
do e capaz de atender as agoes para a coletividade com processos e ferramentas
gerenciais para prover politicas publicas.

A governanga or¢amentdria pode ser compreendida como a regra das regras
no conceito de orgamento publico que envolve a defini¢ao de comandos que esta-
belecem dire¢des, limites, prioridades e condi¢des para garantir a consisténcia das
politicas publicas (Santos, 2022). De certa forma, a governanca abrange também
o controle das contas publicas, receitas e despesas; no entanto, ela vai além disso,
na medida em que ela estd inserida em diversas areas, como na formagao de
coalisdo politica para tomada de decisao, na responsabilizacido de tomadores de
decisao dos gastos publicos e na preocupagao em garantir a entrega das politicas
publicas a sociedade.
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O papel da governanga or¢amentaria representa uma evolugao das discussoes
sobre o orcamento publico, na linha do que advogam Sicillia e Steccolini (2016). E
um tema que precisa ganhar espago entre os gestores publicos na medida em que
o or¢amento publico assume papéis mais relevantes e ocupa diferentes fungdes,
tornando-se um instrumento de negociagao e atribui¢do de poder direcionado
ao planejamento, controle, impulso ao ambiente econémico e social, garantia de
transparéncia e envolvimento das partes interessadas.

A visdo de orgamento publico segundo a OCDE

A OCDE ¢ uma organizagdo internacional composta por 38 paises membros.
A visao da OCDE sobre o orgamento ptblico ¢ ampla e abrangente, refletindo
a complexidade e a multifuncionalidade do or¢amento em um contexto gover-
namental. A organiza¢ao enfatiza a importancia de um orgamento publico bem
gerido como um instrumento central para a governanga eficaz, a estabilidade
econdmica, o desenvolvimento sustentavel e a transparéncia governamental
(Santos, 2022).

O Brasil esta em processo de adesao a OCDE. Esse processo de adesdo envolve
uma série de avaliacdes e a ado¢ado de varias reformas e politicas para alinhar as
praticas brasileiras aos padroes e requisitos da OCDE em diversas areas, incluindo
economia, educagdo, satide, meio ambiente e governanga publica (Santos, 2022).
Para o Brasil, juntar-se a OCDE representa um passo importante em seus esfor¢os
para integrar-se mais profundamente na economia global e reformar suas politicas
e institui¢des de acordo com padrdes internacionais (Santos, 2022).

O processo or¢amentario desempenha um papel crucial na gestao organiza-
cional, operando como um elo vital entre a organizagao e o sistema maior em
que estd inserida. Suas multiplas fun¢des sao fundamentais para promover uma
gestdo eficaz e orientada para resultados (Cunha, 2019).

Indutores de governanga orgamentaria no setor publico:
perspectivas internas e externas na gestao fiscal

A governanga orgamentaria no setor publico é essencial para a eficacia da admi-
nistragao fiscal e para a sustentabilidade das finangas publicas. Indutores internos
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e externos desempenham papéis fundamentais na moldagem das praticas e po-
liticas de gestao or¢amentaria. Enquanto indutores internos focam em aspectos
organizacionais e estratégicos dentro das institui¢des, os externos relacionam-se
com fatores regulatérios, ambientais e sociais que transcendem as fronteiras
organizacionais.

Entre os indutores internos a organizagao, destacam-se a cultura organiza-
cional de integridade, capacitagao e treinamento continuo, e auditorias internas
fortes. Segundo Santos (2022), a cultura organizacional fortalece a confianga
dos stakeholders e aumenta a eficacia na alocagao de recursos, enquanto Borges
(2022) ressalta que o investimento continuo em desenvolvimento de habilidades
melhora a gestao or¢amentaria. Além disso, Barcelos, Couto e Calmon (2022)
argumentam que auditorias regulares asseguram a integridade e a precisao das es-
timativas orcamentdrias, promovendo responsabiliza¢ao e controle interno eficaz.

Ja quanto aos indutores externos, destacam-se as regulamentagdes governa-
mentais, pressoes de organismos multilaterais, a participagdo da sociedade civil
e as dinamicas politicas e econdmicas globais. Santos (2022) discute como as
normativas e leis governamentais direcionam a gestao fiscal, enquanto a pressao de
organismos como a OCDE encoraja a adogdo de padrdes internacionais. Barcelos,
Couto e Calmon (2022) enfatizam o papel da participagdo civil em promover
um processo or¢amentdario mais transparente e inclusivo. Borges (2022) destaca
como as mudangas econdmicas globais podem for¢ar ajustes nas prioridades
or¢amentarias, impactando a sustentabilidade fiscal.

As contribuigdes do orgamento publico segundo o Banco Mundial

Outra entidade multilateral que desempenhou um papel significativo na for-
mulacéo de politicas de or¢amento publico é o Banco Mundial. Essa institui¢ao
financeira internacional destina-se a fornecer suporte financeiro e técnico aos
paises em desenvolvimento. Seus projetos sao desenhados para fomentar o
crescimento econdmico com o intuito de diminuir a pobreza e impulsionar o
desenvolvimento econémico. O Banco Mundial faz parte de um conjunto maior
de entidades conhecidas como Grupo Banco Mundial, que engloba cinco insti-
tuicdes: o Banco Internacional para Reconstrucéo e Desenvolvimento (Bird), a
Associagao Internacional de Desenvolvimento (AID), a Corporagdo Financeira
Internacional (IFC), a Agéncia Multilateral de Garantia de Investimentos (Miga) e
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o Centro Internacional para a Resolugao de Disputas sobre Investimentos (ICSID)
(Hallerberg, Strauch, Von Hagen, 2013).

Organizagéo do processo orgamentario no Brasil

Para uma compreensao adequada da gestdo dos recursos publicos no Brasil,
¢ fundamental conhecer o processo or¢amentario continuamente aprimorado
ao longo dos anos. Essencial nesse contexto ¢ o Manual Técnico de Orgamento
(MTO) de 2024, elaborado pelo Ministério da Economia, por meio da Secretaria
de Or¢amento Federal. O MTO é um documento anual que orienta a elaboragao,
execugdo e acompanhamento do or¢amento federal, estabelecendo normas e
metodologias para todos os 6rgaos da administragdo publica federal. Atualiza-
do para refletir mudancas legislativas e politicas, o manual promove eficiéncia,
transparéncia e responsabilidade fiscal, facilitando o controle social e a avaliagdo
da gestao fiscal.

Com o objetivo de proporcionar melhor entendimento do ciclo or¢amentario
no Brasil, a figura 1 demonstra o fluxo do sistema de planejamento e or¢amento,
que passa a ser conceituado de maneira resumida.

FIGURA 1
Ciclo orcamentario

Plano Plurianual (PPA) Lei de Diretrizes

Orgcamentarias (LDO)
Planos Nacionais,
Regionais e Setoriais

Controle da Execugao
Orgamentaria e Financeira d

Execugao Orcamentaria 5

Fonte: Elaborada pelo pesquisador a partir de Giocomoni (2023).
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Metodologia

A investigagao inicialmente utilizou dados secundarios, ja publicados por ou-
tras fontes, facilitando a contextualiza¢do e a analise inicial dentro de um novo
contexto deste trabalho (Saunders, Lewis, Thornhill, 2019). Utilizando dados do
Sistema Integrado de Administragao Financeira do Governo Federal (Siafi), foram
analisados relatorios de gestao e execugao or¢amentaria e financeira dos érgaos
AGU, Dnit e Infra S.A. de 2019 a 2023, responsaveis por prestar contas anuais
aos orgdos de controle como Controladoria-Geral da Unido (CGU) e Tribunal
de Contas da Unido (TCU).

Posteriormente, o trabalho avangou para a coleta de dados primarios, rea-
lizando entrevistas semiestruturadas com gestores tomadores de decisdes dos
6rgaos estudados para entender até que ponto o processo or¢amentario desses or-
gdos dialoga com as modernas praticas de governanga orgamentaria da OCDE.
Foram realizadas entrevistas que, apds transcritas, foram submetidas a analise
pela ferramenta NVivo, aplicando técnicas de anélise de contetido para investigar
as respostas de forma sistematica e quantitativa (Bardin, 2011; Yin, 2018).

Resultados e analise dos dados

Analise dos dados da execucdo orcamentaria e financeira
entre os anos 2019 e 2023

Nessa etapa, o objetivo foi realizar uma analise dos dados da execug¢ao or¢amen-
taria e financeira dos 6rgaos da pesquisa (AGU, Dnit e Infra S.A.) nos ultimos
cinco anos para produzir inferéncias das relacdes entre os recursos alocados nesses
orgaos e sua efetiva aplicagdo durante todo o processo orgamentario, ou seja, o
que se planeja de fato foi executado, observando correlagdo com os principios
de governanga da OCDE (Santos, 2022) e fun¢des do processo or¢amentario na
gestdo organizacional (Cunha, 2019).

Ap6s analise dos instrumentos formais do micro-orgamento, no que tange
a execu¢ao or¢amentaria e financeira, foi possivel observar que, embora exista
um processo formal da elaboragdo do projeto plurianual, lei de diretrizes or-
¢amentarias, lei orcamentaria anual e decretos e portarias de orientagdes, esse
ritual demonstra nao ser suficiente para atender seu propésito final que é gerir
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politicas publicas com foco que nio se baseia apenas nas mudang¢as normativas,
mas sendo necessario observar as praticas para obter um planejamento por re-
sultados (Moynihan, 2006).

A primeira constatagdo da analise, ao mergulhar no processo or¢amentario e
acompanhar o relatdrio de gestao, ¢ a variagao significativa nos dados da execu-
¢do orgamentaria e financeira por programa de governo e agdo de cada um dos
orgaos estudados. Observa-se que hd rubricas orgamentarias que iniciam o ano
com determinados valores e, ao longo desse ano, esses valores sao cancelados
ou remanejados, principalmente quando se trata de investimentos. Isso caracte-
riza o uso de or¢amento cerimonial, onde ndo ha como medir ou acompanhar
(Azevedo e Aquino, 2022).

Essa problematica induz ao distanciamento dos principios orcamentérios
da OCDE (Santos, 2022). Hi também o distanciamento com essas Func¢des do
Processo Or¢amentario na Gestdo Organizacional (Cunha, 2019).

Em uma anilise sistematica da gestdo or¢amentdria, concluiu-se que, para o
aperfeicoamento dos processos, ¢ vital desenvolver capacidades de monitoramento,
avaliacao e controle de politicas publicas para uma gestao or¢amentdria eficaz.

Apesar de parecer 6bvio que aperfeicoar o planejamento governamental ini-
cial resolveria as ineficiéncias orgamentdrias, é essencial reconsiderar o proprio
conceito de planejamento. Reconhece-se a necessidade de abandonar métodos
lineares e rigidos em favor de abordagens adaptaveis que refletem a complexidade
do mundo real, incentivando o aprendizado constante, ajustes ageis, inovagao e
avaliagdo continua. Propde-se substituir a dicotomia entre planejamento e exe-
cugdo por um modelo integrado de planejamento em a¢io ou execucao reflexiva,
alinhado com as praticas ageis da ciéncia da informagao que oferecem alternativas
mais flexiveis ao modelo tradicional de planejamento (Santos, 2022).

Embora a melhoria do planejamento governamental inicial possa intuitivamen-
te parecer a chave para superar deficiéncias orgamentarias, o cerne do problema
¢ a interpretagdo do termo planejamento. A eficdcia or¢amentaria exige a tran-
sicao de abordagens lineares e estaticas para estratégias dindmicas e adaptativas
que comportem aprendizado continuo e ajustes ageis. Isso implica adotar um
planejamento em agao que incorpora tanto a reflexdo quanto a execugao como
elementos de um processo iterativo e flexivel. A adesdo a praticas ageis, oriundas
do campo da tecnologia da informagao, oferece um contraponto necessario ao
planejamento tradicional e pode revitalizar a gestdo de politicas publicas com
uma nova perspectiva de efetividade (Santos, 2022).
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Contudo, a analise dos indicadores sob a 6tica dos dados da AGU, Dnit e Infra
S.A. levou ao apontamento da necessidade do aperfeicoamento com a observancia
dos principios da OCDE, especialmente nos itens relacionados com planejamen-
to, execu¢do, monitoramento, avaliacdo de desempenho e resultados (Santos,
2022), que, segundo esses indicadores de métrica de avaliagiao de desempenho
or¢amentario, se mostraram mais distantes.

A governanga or¢amentdria nos 6rgaos AGU, Dnit e Infra S.A. revela diferentes
niveis de maturidade, impactados por fatores indutores tanto internos quanto
externos. Na AGU, observa-se um alto nivel de maturidade, refletido pela efe-
tiva integracao de planejamento e execugdo orcamentdria. Esse desempenho é
impulsionado por fatores internos como estruturas de governanga consolidadas
e praticas de gestao alinhadas aos principios da OCDE, além de fatores externos
como estabilidade politica e legislativa que facilitam a previsibilidade orcamentaria
com menos ajustes fiscais impactando seu or¢amento. Esses elementos contribuem
para um alinhamento efetivo com as estratégias governamentais, demonstrando
uma gestao eficiente e estavel.

Em contraste, o DNIT exibe um nivel de maturidade mais baixo, especial-
mente evidente a partir de 2022, com variagdes significativas entre o or¢amento
planejado e o executado. Essa instabilidade pode estar sendo exacerbada por
fatores internos como falhas no alinhamento estratégico e deficiéncias nos pro-
cessos de planejamento or¢amentdrio. Fatores externos, como mudangas nas
prioridades governamentais e intervengoes legislativas que alteram as alocagdes
orcamentdrias, também desempenham um papel, sugerindo uma revisao urgen-
te dos processos internos para fortalecer a conformidade com os principios de
governanga da OCDE.

A Infra S.A. opera em um nivel médio de maturidade, com uma execugao
orcamentdria que frequentemente diverge do planejado, influenciada por fatores
internos como insuficiéncias na integra¢do de processos de monitoramento e
avaliagao, e fatores externos como flutuagdes econdmicas que impactam a exe-
cugdo de projetos, levando a Infra S.A. a enfrentar desafios significativos. Essas
condi¢des apontam para a necessidade de melhorar os mecanismos de governanga
e controle, assegurando maior alinhamento entre a execu¢ao orcamentdria e as
expectativas estratégicas.

Portanto, enquanto a AGU demonstra praticas robustas que sustentam um
alto nivel de maturidade orcamentdria, o Dnit e a Infra S.A. enfrentam desafios
que comprometem essa maturidade, destacando a necessidade de intervencoes
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estratégicas para aprimorar a governanga e a efetividade orcamentaria em resposta
aos desafios internos e externos identificados.

Percepgao dos entrevistados

Este estudo foca na percepgdo dos servidores da AGU, Dnit e Infra S.A., pegas-
-chave nesta avaliacdo. Assim, foi realizada uma pesquisa qualitativa com secreta-
rios, diretores e superintendentes desses 6rgaos. Essas instdncias formam a espinha
dorsal dos tomadores de decisdo do sistema de governanga dessas unidades.

A analise dos dados comegou com a transcrigdo das entrevistas, software
Glaudia.io, seguida da elabora¢ao de uma nuvem de palavras usando a ferra-
menta NVivo. Essa nuvem, apresentada na figura 2, destaca as palavras-chave
mais frequentes nas respostas dos entrevistados, oferecendo uma visualizacao
imediata dos temas mais salientes.

Os resultados dessa andlise revelam insights valiosos sobre como os niveis
de adesdo aos principios da OCDE influenciam a estratégia institucional desses
o6rgaos. A seguir, foram detalhadas essas percepgoes e discutidas suas implicagoes
para a organizagdo comparando os achados da andlise quantitativa.

FIGURA 2
Nuvem de palavras dos entrevistados
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir dos dados das entrevistas.

Embora a técnica de analise lexical seja simples, ela se mostrou eficaz na
rapida identifica¢ao das palavras-chave extraidas das entrevistas. Isso facilitou
significativamente o trabalho de pesquisa, permitindo discernir os principais
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significados que os entrevistados atribuiram ao sistema de governanca orgamen-
taria desses orgaos.

Resultados da analise das respostas dos entrevistados
sobre a pesquisa quantitativa

Apos andlise do conteudo das entrevistas a respeito da aderéncia e ado¢ao dos
10 principios de governanca or¢amentaria da OCDE, foi elaborada uma sintese
com o grau de maturidade desses 6rgaos, com base nas entrevistas.

A AGU demonstra um alto grau de maturidade na governanga or¢amentaria,
conforme evidenciado nas entrevistas. Os entrevistados destacaram um forte
alinhamento estratégico que promove eficacia nas decisdes, mesmo que haja
desafios na negociag¢ao dos valores com os érgaos centrais. Esse alinhamento
com as praticas de governanga é corroborado por Cunha (2019), que enfatiza a
importancia da conexdo entre a organizagao e o sistema maior, e Santos (2022),
que recomenda a adogdo de praticas de gestao para aprimorar a execugdo or¢a-
mentdria.

O Dnit apresenta um médio grau de maturidade na governanga or¢amentaria.
Os entrevistados indicaram problemas na flexibilidade operacional e divergéncia
entre orcamento planejado e executado. Apesar disso, revela-se que ha uma cul-
tura organizacional positiva e forte com acompanhamento continuo dos limites
or¢amentarios, conforme recomendado por Santos (2022) e Cunha (2019), que
ressaltam a necessidade de integrar processos robustos de monitoramento e
avaliacdo.

A Infra S.A. demonstra um baixo grau de maturidade na governanga orga-
mentdria. As entrevistas revelaram dificuldades nas dindmicas politicas e econd-
micas globais. Embora haja reconhecimento das prioridades estratégicas, como o
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), os desafios destacados indicam
uma necessidade urgente de reformas, conforme apontado por Cunha (2019)
e Santos (2022), que recomendam a melhoria dos processos de planejamento,

execu¢ao e monitoramento.
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Resultados da anélise dos niveis de governancas e indutores da AGU,
Dnit e Infra S.A.

A analise dos niveis de maturidade de governanga orgamentaria nos érgaos AGU,
Dnit e Infra S.A. revela diferengas significativas em como cada um se alinha aos
principios de governanga da OCDE. A AGU se destaca por apresentar um alto
nivel de maturidade em quase todos os principios, refletindo uma integragao
efetiva das boas praticas recomendadas. Em contraste, o Dnit mostra variabili-
dade nos niveis de maturidade, com médio a baixo desempenho em varias areas,
indicando uma necessidade urgente de melhorias no alinhamento e na execugao
orcamentaria. A Infra S.A., embora mostre um alinhamento estratégico forte em
alguns aspectos, como a implementac¢do de grandes programas, enfrenta desafios
na gestao proativa e transparéncia, refletindo um nivel médio de maturidade.
Essa variagdo entre os drgdos sugere que, enquanto alguns principios sio bem
incorporados, outros requerem intervengdes significativas para melhorar a eficacia
da governanga or¢amentaria aos padroes da OCDE.

A analise dos indutores internos e externos revela aspectos distintos da
governanga or¢amentaria nos 6rgaos AGU, Dnit e Infra S.A., destacando areas
de for¢a e pontos que requerem aprimoramento. Na AGU, o forte alinhamento
estratégico com as regulamentagdes governamentais acentua a eficicia da go-
vernanga or¢amentaria, garantindo alta conformidade com normas fiscais. No
entanto, enfrenta desafios com dinamicas politicas e econdmicas globais que
podem comprometer a estabilidade do planejamento e execugdo orgamentaria.

O Dnit se beneficia de uma cultura organizacional positiva que fomenta
inovagdo e criatividade, fortalecendo sua governanga or¢camentaria por meio de
uma boa reputagao e imagem corporativa. Contudo, ha uma desconexao entre o
planejamento or¢amentdrio e a execu¢ao exacerbada por mudangas legislativas,
que desafia a flexibilidade e a adaptabilidade da governanga orcamentaria.

A Infra S.A. demonstra eficiéncia na governanga or¢amentdria com auditorias
internas robustas que asseguram as prioridades estratégicas. Por outro lado, a
governanga or¢amentdria da organizagao sofre com dindmicas politicas e eco-
ndmicas que afetam significativamente a execu¢ao de projetos, exigindo maior
resiliéncia e capacidade de adaptagdo a mudangas econdmicas globais.

Esta analise detalhada destaca a necessidade de uma governanga orgamentaria
holistica e adaptativa que ndo s reconhece areas de robustez, mas também pre-
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para os 6rgaos para enfrentar desafios internos e externos de forma mais eficaz,
alinhando-se as melhores praticas globais de governanga or¢camentaria.

A implementagado de boas praticas de governan¢a or¢amentaria na adminis-
tragdo publica é um processo continuo, evidenciado pelo potencial transformador
dos principios da OCDE como uma ferramenta para inovar na gestao fiscal e
no ciclo or¢amentario (Santos, 2021). O estudo apresentado abordou a aderén-
cia dos 6rgdos AGU, Dnit e Infra S.A. as praticas de governanga or¢amentaria
modernas, revelando uma variabilidade nos niveis de maturidade, influenciada
por fatores internos e externos. Enquanto a AGU demonstrou uma maturidade
alta, alinhada com praticas robustas e um alinhamento estratégico que facilita a
execu¢do or¢amentaria previsivel, o Dnit e a Infra S.A apresentaram maturidade
média a baixa, com desafios na capacidade de adaptacao e flexibilidade (Borges,
2022; Cunha, 2019).

Conclusao

A implementagao de boas praticas de governanga or¢amentaria na administragdo
publica é um processo continuo. E pertinente observar o potencial transforma-
dor dos principios estabelecidos pela OCDE como uma ferramenta inspiradora
para uma nova abordagem na gestao fiscal do macro-orgamento e no ciclo do
processo or¢amentario do micro-orgamento, por meio da inovagao tecnoldgica
na produgio de politicas publicas.

Nesta pesquisa, procurou-se avaliar a aderéncia dos 6rgaos AGU, Dnit e
Infra S.A. as praticas modernas de governanga or¢amentaria com os principios
da OCDE. Observou-se uma diversidade de niveis de maturidade or¢amentaria,
influenciada tanto por fatores internos quanto externos. Ressalta-se a importancia
de alinhar os processos or¢amentarios com as préticas recomendadas pela OCDE
para alcangar uma governanga eficaz, algo que a AGU parece ter implementado
mais consistentemente, refletindo um alto nivel de maturidade. Essa eficicia é
atribuida a uma combinagéo de fatores indutores, como alinhamento com prio-
ridades estratégicas e praticas de gestao robustas, o que facilita uma execugao
or¢amentaria previsivel e alinhada com os objetivos estratégicos do governo.

Contrastando com a AGU, o Dnit e a Infra S.A. mostraram-se em um nivel
de maturidade médio, e, em alguns pontos, baixo, conforme evidenciado pelas
diferencas significativas entre o or¢amento planejado e o executado na série

277



GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

histérica de 2019 a 2023. Essas variagdes sugerem desafios devidos a falhas na
capacidade de ajustes com as politicas fiscais; adaptagao e flexibilidade na ade-
quagdo dos processos de planejamento or¢amentario podem ser exacerbadas
por mudangas nas prioridades governamentais, frequentemente influenciadas
por decisoes legislativas ad hoc. Tais condi¢oes exigem uma revisdo critica dos
processos internos para fortalecer a governanca. Isso sublinha a importéncia da
integragdo de processos robustos de monitoramento e avaliagdo, que sdo vitais
para o desenvolvimento de boas préticas orgamentarias responsivas e adaptaveis
a fatores indutores que precisam estar internalizados nesses 6rgaos.

No caso da Infra S.A., que apresentou um nivel de maturidade mais baixo, é
importante considerar que a empresa estd em processo de reestruturagao devido a
mudangas recentes. A partir de 2022, houve uma amplia¢ao de seu objeto social,
incluindo estudos e projetos de infraestrutura, com a incorporagdo da EPL. Esse
fato pode ter contribuido para o resultado encontrado.

Este trabalho evidencia que, embora haja esforgos notaveis para seguir os
principios de governanc¢a recomendados pela OCDE, lacunas significativas ain-
da persistem, especialmente no Dnit e na Infra S.A. A pesquisa contribui para
a compreensdo de como os fatores indutores internos e externos influenciam
a maturidade da governanga or¢amentaria. Destaca-se a necessidade de uma
estratégia adaptada para cada 6rgao, visando fortalecer o micro-orgamento por
meio de boas praticas de governanga, o que, por sua vez, terd um impacto po-
sitivo no macro-or¢amento, melhorando a capacidade de alocagdo dos escassos
recursos publicos.

Diante dos resultados alcangados pelo trabalho, este oferece implicagdes signi-
ficativas para o gestor publico na esfera federal. O estudo disponibiliza conteudo
que permite aferir os niveis de maturidade da governanga orgamentaria — alta,
meédia e baixa — e contribui indicando os fatores indutores, tanto internos quanto
externos, bem como seus efeitos nas organizagdes que podem afetar positivamente
o macro-or¢amento. Esses insights sdo fundamentais para alcangar e aprimorar
as boas praticas de governanca orcamentaria.
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Instrumentos de planejamento governamental
e sua relacdo com o orcamento anual:
o caso do Ministério das Comunicacoes

Flavia Duarte Nascimento

Resumo

Este estudo avalia como o planejamento estratégico do Ministério das Comu-
nicagdes (MCom) se refletiu na alocagdo de recursos or¢amentarios nos anos
de 2021 e 2022. Utilizando uma abordagem descritiva e qualitativa, a pesquisa,
baseada em um estudo de caso, envolveu entrevistas semiestruturadas e analise
documental para investigar a estrutura do ministério e o processo de execugao
do planejamento e or¢amento. Os resultados indicam um alinhamento entre
o planejamento estratégico e a Lei Orgamentaria Anual (LOA), destacando a
importancia do planejamento na alocagdo de recursos, mesmo diante de con-
tingenciamentos or¢amentarios. Embora os achados sejam especificos ao caso
do MCom, a pesquisa busca contribuir para o aperfeicoamento da governanga
publica, promovendo a integragdo entre planejamento e or¢amento. Além disso,
pretende ajudar na formula¢ao de politicas publicas mais eficazes e acessiveis,
minimizando a discricionariedade politica em tempos de crise. A pesquisa tam-
bém revisa a literatura sobre a relagao entre planejamento e orgamento, servindo
como referéncia para outras instituicoes.

Palavras-chave: planejamento publico, or¢amento publico, governanga publica.

Introducao

O orgamento ¢ uma das ferramentas mais antigas de gerenciamento no setor
publico, inicialmente concebido como método de controle politico, mas que
evoluiu junto com as reformas estatais para aprimorar o planejamento governa-
mental e reequilibrar as relagoes decisdrias (Nunes et al., 2015; Santos, 2014). O
Or¢amento Geral da Unido (OGU) se insere nas finangas publicas, priorizando
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politicas publicas e materializando resultados do processo decisorio. O processo
orcamentario inclui elaboragéo, aprovacio, execucéo, avaliagdo e controle dos
recursos, marcado por cooperagio e disputas entre os atores da governanga
(Couto e Cardoso Jr., 2018).

As fungdes do orgamento publico evoluiram, e atualmente se destaca a fung¢ao
planejamento, com o modelo de orgamento-programa adotado no Brasil. Esse
modelo, a partir da década de 1990, enfatiza o desempenho no setor publico, que
deve ser avaliado em relacao aos resultados e impactos sociais (Garozzi e Raupp,
2021). A perspectiva neoinstitucionalista estuda as mudangas institucionais e como
arranjos influenciam as metas dos atores. Destacam-se dois campos: um sobre o
impacto or¢amentario no equilibrio fiscal e outro sobre decisdes de alocagio e
implementagdo de politicas publicas (Couto e Cardoso Jr., 2018).

Wildavsky (1974) identifica dois tipos de atores no processo or¢amentario:
guardides, responsaveis pela gestao fiscal, e gastadores, que alocam e implemen-
tam politicas ptblicas. Good (2014) acrescentou mais dois grupos: os definidores
de prioridades, que tém recursos distintos, e os controladores, que medeiam
interesses conflitantes. Ha também conflitos entre a tecnoburocracia e os atores
politicos, refletindo disputas internas sobre papéis no processo or¢amentario.

Na perspectiva do institucionalismo histdrico, as instituicoes moldam as rela-
¢oes de poder e estabelecem regras que evoluem conforme essas relagdes e eventos
externos. A governanga or¢amentaria no Brasil ¢ regida pela Lei n® 4.320/1964 e
pela Constituicédo Federal de 1988, que estabelecem instrumentos como o Plano
Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), influenciando a
execucdo das politicas publicas. A Constitui¢do impoe restri¢des a certos gastos
e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n® 101/2000) ¢ crucial na governanga
orcamentaria (Couto e Cardoso Jr., 2018).

Com a sobreposi¢do do or¢amento ao planejamento no Brasil, observa-se
uma énfase excessiva na fiscalidade, impactando a capacidade de o Executivo
promover suas prioridades (Toni, 2010). O Ministério das Comunicagdes (MCom)
foi criado por Decreto-Lei em 1967 e enfrentou alteragdes institucionais até ser
extinto em 2016. Ap6s nova reforma, foi recriado em 2020, exigindo um plano
estratégico que refletisse suas politicas em um contexto de restri¢oes fiscais e
crise econdmica.

Diante desse cendrio, o objetivo ¢ avaliar o alinhamento entre o planejamento
estratégico do MCom 2021-23 e seu or¢amento anual, investigando como o plano
apoiou a alocagdo de recursos nas prioridades da pasta. A pesquisa busca respon-
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der: Em que medida o planejamento estratégico do MCom refletiu na alocagdo
dos recursos orgamentarios em 2021 e 2022? Além disso, procura-se identificar
dificuldades na aplicagdo dos instrumentos de gestdo e garantir eficiéncia na
funcao alocativa do or¢amento anual.

A necessidade de planejar as agdes de governo, estabelecida na Constitui¢ao
de 1988, enfrenta a sobreposi¢dao do or¢amento ao planejamento, evidenciando
uma pulveriza¢ao de iniciativas orcamentarias sem priorizag¢ao. O PPA ¢ fun-
damental como instrumento de planejamento a médio prazo, mas o orgamento
publico, sendo um calculo politico, estd sujeito a assimetrias que impactam sua
real eficacia (Toni, 2021). O planejamento estratégico do MCom foi elaborado
com base nas diretrizes estabelecidas pela Lei n® 13.971, de 2019, considerando
avaliacOes de praticas internacionais e valida¢des internas.

Referencial tedrico
Orgamento publico

O orgamento publico é definido como um acordo politico e institucional que
reflete a distribuicdo do excedente social gerado pelos tributos entre grupos
sociais. Ele ¢ uma ferramenta crucial de gestdo e planejamento do setor ptblico,
evoluindo de um instrumento de controle politico para uma abordagem mais
técnica e programatica (Toni, 2021). Inicialmente formalizado na Inglaterra em
1822, o orgamento focava no controle politico do Legislativo sobre o Executivo,
sem relagdo direta com planejamento ou resultados (Giacomoni, 2010).

Com a evolugdo do Estado e 0o aumento de suas responsabilidades, surgiram
técnicas orgamentdrias mais racionais, como o orgamento-programa, que integra
o planejamento com a execugdo, estabelecendo objetivos antes da destinagdo dos
recursos (Nagoes Unidas, 1971). No Brasil, foi formalmente adotado pela Lei
n°4.320/1964, que estabeleceu normas de direito financeiro para orgamentos e
balan¢os da Unido, estados e municipios. Entretanto, somente apds a Constituicao
de 1988 ¢ que o or¢amento-programa foi incorporado como parte fundamental
do planejamento governamental, incluindo instrumentos como PPA e a LOA
(Brasil, [2023]).
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Planejamento publico

O planejamento publico tem papel fundamental na organizagao e priorizagao de
politicas publicas. O PPA, previsto na Constituicao, estabelece diretrizes, obje-
tivos e metas da administracao publica para as despesas de capital e programas
de duragdo continuada (Brasil, [2023]). Apesar de sua relevancia, o PPA enfrenta
uma “crise de identidade”, sendo frequentemente visto como um instrumento
burocratico de baixa aplicabilidade pratica a gestao (Paulo, 2010).

A dimensao estratégica do planejamento ganhou for¢a apds a implementagao
da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que influenciou a formulagéo de politicas
publicas direcionadas ao desenvolvimento (Abreu e Gomes, 2010). O planeja-
mento também reflete a agenda deciséria dos atores politicos, que influenciam
a organizagdo e a execugao das agdes governamentais. A constru¢do de agendas
mais democraticas exige que o planejamento se concentre nos problemas sociais e
econdmicos que impedem o desenvolvimento nacional, em vez de apenas atender
as demandas das elites proprietarias.

O planejamento também desempenha papel critico em momentos de crise.
Durante a pandemia de Covid-19, as capacidades governamentais de resposta
foram desafiadas, expondo a necessidade de planejamento antecipatorio e gestio
de crises (Pigatto et al., 2021). As regras fiscais e or¢amentarias se mostraram limi-
tantes, exigindo medidas extraordinarias para garantir respostas ageis e eficazes.

Lei de Responsabilidade Fiscal

A LRF (Lei Complementar n® 101/2000) estabelece diretrizes para uma gestao
fiscal responsavel, com foco no planejamento e na preven¢ao de riscos que
ameacem o equilibrio das contas publicas. O principal mecanismo introduzido
pela LRF sdo as metas fiscais, que visam garantir responsabilidade na gestao de
recursos. Essas metas sdo integradas ao planejamento publico por meio do PPA,
da LDO e da LOA, com avaliagdes periddicas para monitorar seu cumprimento
(Teixeira e Azevedo, 2015).

A LRF fortaleceu a relagdo entre planejamento e execu¢do or¢amentaria,
exigindo que as metas fiscais sejam definidas com base em cenarios realistas.
Apesar disso, estudos indicam que essas metas frequentemente nao sdo utiliza-
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das efetivamente como ferramentas de planejamento, sendo vistas apenas como
requisitos legais (Teixeira e Azevedo, 2015). Essa falha compromete a credibi-
lidade do planejamento fiscal e pode levar a aumentos no endividamento e na
quantidade de restos a pagar.

As experiéncias internacionais também contribuiram para a formula¢ao da
LRE O Tratado de Maastricht, por exemplo, estabeleceu metas fiscais e puni¢des
para desvios em paises da Unido Europeia, enquanto o Fiscal Responsibility Act
da Nova Zelandia priorizou a transparéncia sobre a rigidez das regras, permitindo
maior flexibilidade ao Executivo (Teixeira e Azevedo, 2015).

Em sintese, embora avangos tenham sido feitos, como a ado¢do de técnicas
como o or¢amento-programa e o fortalecimento do planejamento por meio da
LRE, persistem lacunas que comprometem a integragdo efetiva entre planeja-
mento e execugdo orcamentdria. A efetividade desses instrumentos depende de
sua aplicacdo consistente e do alinhamento com metas realistas, especialmente
em contextos de crise.

Contextualizacdo do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes
e Comunicacbes

O MCom foi recriado em junho de 2020 a partir do desmembramento do an-
tigo Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagoes (MCTIC).
A Medida Provisdria n® 980/2020 e o Decreto n°® 10.462 regulamentaram sua
estrutura inicial, que foi ajustada em 2021 pelo Decreto n® 10.747 e em 2022 pelo
Decreto n° 11.164. A recriagdo do 6rgao buscou fortalecer as politicas nacionais
de telecomunicagdes, radiodifusdo e comunicagao social.

Em 2021 e 2022, o Ministério possuia trés secretarias finalisticas, uma Secre-
taria Executiva, e 6rgaos de assisténcia direta e imediata ao ministro, responsa-
veis por implementar suas competéncias. O organograma refletia a divisao das
atividades do Ministério em areas essenciais, buscando uma gestdo eficiente e
alinhada as necessidades setoriais.
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FIGURA 1
Organograma do MCom
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UNIDADES
VINCULADAS

Agéncia Nacional de

Telecomunicagdes - ——

Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos - —
ECT

Telecomunicagdes
Brasileiras SA. - —
Telebras

Empresa Brasil de
Telecomunicagdes
EBC

Para fortalecer a governanga, o Ministério aderiu ao programa TransformaGov
em novembro de 2020. Esse programa, regulamentado pelo Decreto n® 10.382,
visava a implementacao de 47 agdes organizadas em cinco eixos: Governanga e
Gestao Estratégica, Pessoas, Informagdo Corporativa, Infraestrutura e Custeio,
e Inovagdo. A adesdo incluiu a elaboragao de um Planejamento Estratégico ali-
nhado ao Plano Plurianual (PPA) 2020-2023, aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) e a Estratégia Federal de Desenvolvimento 2020-2031.

FIGURA 2
Eixos do TransformaGov
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A missao institucional do Ministério foi definida como: ampliar a conectivi-
dade, aprimorar a qualidade dos servicos de comunicag¢ao e assegurar a prestagao
de informagoes governamentais essenciais a prote¢ao da soberania nacional e
ao exercicio da cidadania. Essa missdo orientava as diretrizes do planejamento
estratégico, promovendo transparéncia e accountability.

A visdo institucional do Ministério, por sua vez, foi descrita como: tornar o
Brasil referéncia na democratizagao do acesso a tecnologias de comunicagao, na
promogao da liberdade de pensamento e na garantia do direito a informagao de
qualidade.

Para operacionalizar esses objetivos, o Ministério desenvolveu um planejamen-
to estratégico detalhado que incluia metas claras e mensuraveis. O Planejamento
Estratégico para 2021-23 definiu objetivos e metas claras, alinhados aos eixos do
TransformaGov e as diretrizes do PPA, assegurando que as iniciativas fossem
priorizadas mesmo diante de cendrios de restrigédo fiscal.

FIGURA 3
Mapa estratégico (Mcom)

RADIODIFUSAQ TELECOMUNICACOES COMUNICACAQ SOCIAL SERVICOS POSTAIS

Garanti a oportunidade de acesso a servigos
Promover a competibdatie, assegurar 3 Promover a divilgagio de Informagtes
Investimentos ¢ ampkar a oferta d0s servgos promower a inclus a governamentats necess s 20 pleno exercicio e S Lt S
de radiodifis3a 3 populagic co Braul Inovagio tecnaléga e apotar a transformag o da adadanta
gtal

prestagha dos servigas postas

——_— — — —

Promaver ambients de negacas MrAthG.
a0 ivestimento privada

Garantr recursos materias ¢ infragstrutura de
TIC necassirian 30 desempenho das atribuigdes
irstitucionals

Deserwober campeténcias e ualarizar Desenvaiver & manter rede de ndicadores de
a3 pesoas setor e comunicsstes

Fonte: Ministério das Comunicagdes (2021).
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As agdes de governanga foram sustentadas por estruturas internas robustas,
como o Comité Ministerial de Governanga (CMG), que coordenava decisdes
estratégicas e promovia boas praticas de gestdo. O CMG integrava representantes
de diversas areas, garantindo uma abordagem multidisciplinar na tomada de
decisdes e o alinhamento com os pilares do TransformaGov.

FIGURA 4
Composicdo do Comité Ministerial de Governanga

Composi¢do
J‘l N
Ve Ministro de Estade das Camunicagbes
V4 Se-v:reltérin-inecutiun
f Secrl-dri.u Especial de Comunicacio Social
F4 Secretirio de Publicidade & Patrocinio
i Secretdrio de E.urnunical.'io Institucional
I Secretdrio de Telecomunicagdes
J," Secretdrio de Radiodifusso
I secretdrio-Executiva Adjunta

Assessor Especial de Controle Interna

) Subsecretirio de Planejarments e Tecnologia da
! Informagda

! E

Vi M & A

Fonte: Ministério das Comunicagdes (2022).

O Ministério também investiu em ferramentas de monitoramento e avaliagdo
de desempenho, utilizando indicadores como o Indice de Governanga e Gestdo
(iGG), uma iniciativa desenvolvida pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)
para medir o progresso nas areas de planejamento e or¢amento por diferentes
eixos: gestdo de pessoas (iGestPessoas), gestdo de TI (iGestTI), gestdo em con-
tratagoes (iGestContrat), gestao or¢amentdria (iGestOrcament) e governanga
publica (iGovPub). Adicionalmente, foram apresentados indicadores relativos a
capacidade de lideranca (Lid), estratégia (Estr) e controle (Cont).

Esses indicadores permitiram ao Ministério identificar gargalos e ajustar
estratégias conforme necessario, promovendo maior eficiéncia e eficacia na
execugdo de politicas publicas.
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GRAFICO 1
Comparativo do iGG 2021 e iGG 2022 do MCom
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Fonte: Ministério das Comunicagées (2022).

Metodologia

A metodologia adotada caracteriza-se como uma pesquisa qualitativa e des-
critiva, focada na anadlise do caso do Ministério das Comunica¢des (MCom).
Essa abordagem foi escolhida para compreender as relagdes entre planejamento
estratégico e alocagdo de recursos, utilizando elementos de fenomenologia para
explorar a realidade do objeto estudado (Teixeira e Azevedo, 2015).

Coleta de dados

O universo de pesquisa incluiu os anos de 2021 e 2022, abrangendo o planejamento
estratégico e orcamentario do MCom. Foram selecionados 10 ocupantes de cargos
de Diregao e Assessoramento Superior (DAS), escolhidos pela relevancia de suas
atribui¢des e envolvimento direto nas atividades de planejamento e orgamento.
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A selegao buscou garantir a representatividade do corpo técnico e a qualidade
das informagdes coletadas (Couto e Cardoso Jr., 2018).

Os dados foram coletados por meio de entrevistas semiestruturadas e analise
documental. O roteiro de entrevistas foi organizado em categorias relacionadas
com governanga, planejamento estratégico e or¢amento. Os entrevistados foram
selecionados entre ocupantes de cargos de dire¢ao, chefia ou assessoramento no
MCom nos exercicios de 2021 e 2022. Esses profissionais desempenhavam fungoes
estratégicas, incluindo o planejamento e execugdo or¢amentaria, garantindo uma
amostra representativa para a pesquisa (Couto e Cardoso Jr., 2018).

QUADRO 1
Perfil dos entrevistados
TEMPO
. CARGO OU TEMPO EM
ENTCR(ES:SG&DO FUNGAO SE;;'T'R/%R IDADE SE;'\;? o EXERCICIO | ESCOLARIDADE
COMISSIONADA B ¢ NO MCOM
PUBLICO
E1 Secretario Néao 52 anos lanoe |Tanoe6 |Superior
6 meses | meses Completo
E2 Secretario Sim 42 anos | 3 anos 2 anos Superior
Completo
E3 Secretario Sim 41 anos | 18 anos lanoeé Pés-Graduagéo
meses
E4 Secretario Nao 40 anos | 7 anos 2 anos Superior
Completo
ES Subsecretario Sim 43 anos |8 anos |2 anos Pés-Graduagéo
E6 Diretor Sim 38 anos | 12 anos |1 ano Superior
Completo
E7 Diretor Sim 37 anos |11 anos |2 anos Superior
Completo
E8 Assessor Sim 40 anos |7 anos |2 anos Pés-Graduagao
E9 Coordenador- Sim 47 anos |17 anos |1 2n0 € P6s-Graduagao
Geral seis meses
E10 Coordenador- Sim 50 anos |19 anos |2 anos Superior
Geral Completo

Fonte: Elaboragao prépria.

Complementarmente, foram analisados documentos oficiais, como a LOA,
relatdrios internos e indicadores de desempenho, como o0 iGG (Pigatto et al., 2021).
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Anélise de dados

A analise de conteudo foi empregada como técnica principal, estruturando-se
em etapas de codificagdo, categorizagdo e interpretagdo dos dados. As entrevis-
tas foram transcritas e organizadas em categorias temadticas, como alinhamento
estratégico e resposta a contingenciamentos. Indicadores como o iGG foram
utilizados para mensurar o desempenho do planejamento e sua correspondéncia
com o orcamento executado (Toni, 2021).

Resultados e discussao

A analise revelou que o planejamento estratégico do MCom, elaborado para o
periodo de 2021 a 2023, foi considerado claro e bem estruturado pelos entre-
vistados. No entanto, o grau de entendimento e a aplicagao efetiva do Planeja-
mento Estratégico Institucional (PEI) variou entre as diferentes areas do érgao.
Documentos como o Plano Plurianual (PPA) e o alinhamento com os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) foram amplamente referenciados como
bases para o planejamento estratégico, conferindo legitimidade ao processo
(Pigatto et al., 2021).

E4: O PPA 2020-2023 serviu de base para elaboragdo do PEI do MCom, o qual, com
suas diretrizes, objetivos e metas, contribui para a finalidade de universalizar, qualificar
e ampliar os servigos de comunicag¢do no pais e aumentar a amplitude e eficiéncia na
difusdo de contetidos de interesse publico e matérias do Gov Federal para a sociedade.
Assim, o alcance dos objetivos do PEI do MCom concorre para o cumprimento do

PPA 2020-2023, nos assuntos relativos a telecom e comunicagio social.

Apesar do reconhecimento da importéncia do planejamento, foi identificado
um descompasso entre a formulacdo do plano e sua implementagdo pratica.
Alguns entrevistados apontaram desafios na comunicagdo interna e na dissemi-
nacao das prioridades estratégicas, o que resultou em esforgos fragmentados em
determinadas areas (Teixeira e Azevedo, 2015).
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Orcamento e finangas publicas

A execugdo or¢amentdria demonstrou um alinhamento parcial com o planejamen-
to estratégico. Embora a LOA tenha incorporado diversas prioridades definidas no
planejamento, contingenciamentos e cortes or¢amentarios limitaram a execugdo
plena das metas estabelecidas. Indicadores como o0 iGG foram utilizados para
monitorar a eficacia do or¢camento, destacando lacunas na alocac¢io de recursos
e em sua gestdo (Toni, 2021).

E9: O Comité Ministerial de Governanga (ministro, secretérios finalisticos e secretaria-
-executiva) avalia a estratégia e monitora os indicadores. Ha, ainda, o Comité Técnico
de Governanga que trata tecnicamente (mais refinado e mais detalhadamente) das
iniciativas estratégicas. Produz material de suporte para o Comité Ministerial de
Governanca, explicitadas as iniciativas estratégicas com os 63 pontos de atengao que

serdo levados ao CMG para sua atuagio.

Os entrevistados relataram que, em muitos casos, o planejamento serviu como
guia para priorizar agdes diante de restri¢des fiscais. Contudo, a capacidade de
adaptacdo a mudancas externas, como cortes de verba, variou entre as dreas, eviden-
ciando a necessidade de maior flexibilidade e coordenacéo nos processos decisorios.

E4: Houve, sim, em meu ponto de vista, envolvimento da alta administragdo do MCom
no desenvolvimento do Planejamento Estratégico Institucional da pasta. E certo que o
assunto, por ter sido engendrado e capitaneado pela Sexec, era muito mais “vivo” dentro
da drea, a qual, coube sensibilizar e envolver as Secretarias finalisticas e o ministro,
ressignificando cada etapa a luz das competéncias de cada unidade e evidenciando
como a participagdo desses gestores (e respectivas dreas) produziria um todo coeso
e garantiria uma trilha para cumprimento de suas respectivas competéncias, assim

como evidenciaria seus proprios resultados institucionais.

Durante as entrevistas, foi possivel identificar padrdes consistentes nas per-
cepgoes dos entrevistados, principalmente no reconhecimento do planejamento
estratégico como ferramenta essencial para a gestao publica. Apesar das limita¢oes
apontadas, houve consenso de que a aplicagdo do planejamento estratégico no
MCom contribuiu para maior eficiéncia na alocagdo de recursos e na defini¢do
de prioridades institucionais (Couto e Cardoso Jr., 2018).
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Outro padrao relevante foi a dependéncia de instrumentos de monitoramento
e avaliagdo, como o iGG, para guiar ajustes e readequagoes. Esses indicadores
foram considerados uteis para medir o impacto das a¢des planejadas e identificar
areas de melhoria (Pigatto et al., 2021).

E3:[...] o Planejamento Estratégico, indicadores, metas, iniciativas, projetos e demais
acoes dele decorrentes e seus resultados serao monitorados, avaliados e revistos pelo
Comité Ministerial de Governanga durante as Reunides de Avaliacdo da Estratégia

(RAEs) e reunioes tematicas.

As principais lacunas identificadas incluem dificuldades na integragao entre
planejamento e execugao, especialmente devido a contingenciamentos or¢a-
mentdrios que afetam a previsibilidade e continuidade das a¢des planejadas. Os
entrevistados sugeriram a necessidade de fortalecer a comunicagédo interna e
aprimorar mecanismos de feedback para garantir que os objetivos estratégicos
sejam compreendidos e implementados de forma consistente em todas as areas
do 6rgao (Teixeira e Azevedo, 2015).

Além disso, foram apontadas fragilidades na governanga do planejamento, com
destaque para a falta de integragdo entre diferentes niveis hierdrquicos e depar-
tamentos. Propostas de melhoria incluem maior envolvimento das liderancas na
disseminagdo das diretrizes estratégicas e na criagdo de estruturas mais robustas
para apoiar a gestdo do or¢amento em cenarios de restricao fiscal (Toni, 2021).

E9: A estratégia construida ¢ fruto da orientagdo da alta gestdo do ministério e busca

explicitar as prioridades a serem alcangadas no periodo.

E4: Ndo estou muito familiarizado com os instrumentos de avaliagdo das politicas
publicas pelo MCom. O que eu enxergo ¢ o monitoramento dos indicadores registrados
no PEIL Mas acredito que seja um caminho virtuoso progredir para uma avaliacdo
de maior espectro, como o caso de agregar entrevistas para coleta de percepcdo de
stakeholders (ministérios parceiros, Casa Civil, drgaos de controle, entidades setoriais,
etc), monitoramento dos canais de ouvidoria e, também, pesquisas de satisfagdo com

a sociedade.

Em sintese, os resultados demonstram que o planejamento estratégico do
MCom foi um importante instrumento para a gestdao publica, mas sua eficacia
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foi limitada por desafios na implementagao pratica e na adaptacgdo a restri¢des
financeiras. Apesar disso, 0s avangos em governanga e monitoramento sao desta-
cados como pontos positivos, oferecendo uma base sélida para futuras melhorias.

Conclusao

Esta pesquisa teve como objetivo avaliar em que medida o planejamento estraté-
gico do MCom refletiu na alocagdo dos recursos orgamentarios em 2021 e 2022,
focando na percepcao de pregoeiros e gestores. Para isso, foi realizado um estudo
de caso que incluiu entrevistas com dirigentes da instituigao e analise documental.

Os resultados indicaram que 86% dos recursos foram alocados nas despesas
finalisticas e nas iniciativas estratégicas do plano, demonstrando o alinhamento do
orcamento as prioridades estabelecidas pela alta administracéo, em consonéncia
com a teoria de Mintzberg (1988), que enfatiza a coeréncia nas organizagdes.

A alta administragdo priorizou projetos estratégicos ao aplicar restrigdes
orcamentdrias, evitando cortes lineares, e a maioria dos entrevistados eram
servidores de carreira, o que sugere uma priorizagdo da tecnicidade em vez de
pressoes politicas. No entanto, destacou-se a necessidade de avaliagdes de re-
sultados e de impacto das politicas publicas, propondo um aprimoramento do
planejamento setorial.

O Comité Ministerial de Governanga desempenhou um papel central na ela-
boragao de instrumentos de gestdo e acompanhamento da execugao da estratégia
orcamentaria do MCom. Embora tenham sido observados avangos nas estruturas
de governanga, a pesquisa aponta para limita¢des nos modelos de planejamento
governamental existentes, sugerindo o desenvolvimento de novos estilos de
planejamento mais adaptados ao processo democritico.

Recomenda-se que o MCom revise suas pegas de planejamento para o novo
PPA 2024-2027, promovendo um planejamento de longo prazo alinhado ao plano
de governo. Contudo, as limitagdes da pesquisa incluem o horizonte temporal
restrito do planejamento estratégico e a realizagdo das entrevistas em um periodo
de transi¢ao de governo, o que pode ter impactado a coleta de dados.

O estudo de caso foi limitado a andlise de um unico drgao, dificultando com-
paragdes com outras institui¢oes, e a subjetividade dos entrevistados poderia
influenciar as interpretagdes. Sugere-se que futuras pesquisas ampliem a anélise
para outros 6rgdos da administragao publica federal e avaliem a eficacia dos
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instrumentos de gestdo estratégica, além de considerar a percep¢ao dos cidadaos
em relac¢do aos servicos prestados.
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Orcamento impositivo e o processo de alocagao
de recursos orcamentarios da Unido entre os
entes federativos e as areas de politicas publicas

Regina Lemos de Andrade

Resumo

O trabalho analisa se a alocacio de recursos para politicas publicas pela Unido
foi alterada com o advento do or¢amento impositivo, comparando os cinco anos
anteriores a impositividade com os cinco anos seguintes, além de considerar
as percepgoes dos stakeholders. A pesquisa utilizou metodologias qualitativa e
quantitativa, sendo a parte quantitativa baseada em dados de portais de acesso
publico e a parte qualitativa com 13 entrevistas semiestruturadas com assessores
parlamentares, gestores e a populacao beneficiada. As limitagdes do estudo se
centraram em transferéncias que nao se referem a reparti¢do de receita, focando
em transferéncias voluntarias, saude e educacéo, entre 2010 e 2019. Os resultados
indicaram que o orgamento impositivo dividiu o poder decisério entre os Po-
deres Executivo e Legislativo, mas nao alterou significativamente a distribuigao
de recursos, afetando mais as dreas de infraestrutura e social, especialmente na
regido Norte. As contribui¢des praticas envolvem entender como as emendas
legislativas influenciaram a defini¢ao de politicas e a redistribuicao de recursos.
Para a sociedade, o estudo ajuda a compreender como os recursos alocados
impactam a vida comunitdria.

Palavras-chave: orcamento publico, politica publica, or¢amento impositivo,
transferéncias da Unido, emendas parlamentares.

Introducao
O orgamento publico no Brasil tem gerado um intenso debate sobre a politica
de recuperacgao de créditos tributarios inadimplidos, marcada pela criagdo de

diversos programas de recuperagio fiscal. Esses programas, frequentemente,
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oferecem prazos dilatados e descontos elevados, chegando, em alguns casos, a
100% sobre multas e juros. Segundo a Receita Federal do Brasil, até 2017 ja ha-
viam sido estabelecidos cerca de 30 programas, com significativas redugdes nos
valores de verbas acessorias. Com o tempo, esse nimero aumentou para mais de
40 programas, dos quais pelo menos sete tém amplo alcance, permitindo a ade-
sao de contribuintes em geral, enquanto os demais focam em setores ou grupos
econdmicos especificos. Os principais objetivos desses programas sdo melhorar
a arrecadacdo e apoiar a recuperacéo fiscal de contribuintes em dificuldades,
especialmente durante crises economicas.

No entanto, a concessdo recorrente de beneficios fiscais pode ter consequén-
cias negativas para a arrecadagdo e a conformidade fiscal. Estudos indicam que a
expectativa pela abertura de novos programas impacta a arrecadacao, levando os
agentes a adotar estratégias de evasao fiscal, o que afeta a equidade no mercado.
Por exemplo, uma analise da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN)
sobre os parcelamentos especiais de 2017 revelou que a maioria dos débitos
incluidos era de alta perspectiva de recuperacao, sugerindo que a pratica de
concessdo de beneficios sem considerar a capacidade de pagamento prejudica a
recuperagio de créditos.

Para enfrentar essa problematica, o governo brasileiro introduziu a transagao
como uma forma de extingao do crédito tributario, uma abordagem ja prevista
no Cédigo Tributario Nacional desde 1966, mas nunca regulamentada. A Medida
Provisdria n® 899, de 16 de outubro de 2019, subsequentemente convertida na Lei
n® 13.988, de 14 de abril de 2020, buscou reformular a concessiao dos beneficios,
permitindo que descontos fossem concedidos apenas para créditos classificados
como irrecuperaveis ou de dificil recuperagéo. Isso representou um movimento
em dire¢do a um sistema mais justo, restringindo os beneficios a aqueles que
realmente ndo tém capacidade de pagar.

Com a pandemia de Covid-19 que se iniciou em 2019, a necessidade de recur-
sos e ajustes rapidos na politica fiscal se tornou critica. A transagao extraordinaria,
prevista na Portaria PGFN n® 7.820, de marco de 2020, foi o primeiro grande
uso do instituto, estabelecendo um novo modelo de recuperagio fiscal diante da
emergéncia sanitdria. Esse contexto levou a criagdo do Programa de Retomada
Fiscal, integrando novos instrumentos de gestao de dividas publicas e buscando
a recuperagdo econdmica dos devedores.

Diante da lacuna nos estudos sobre os efeitos do or¢amento impositivo, esta
pesquisa busca analisar seu impacto na aloca¢io dos recursos transferidos pela
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Unido aos entes subnacionais, considerando as diferentes dreas de atuacio do
Estado e sua capacidade de indugédo de politicas publicas. A investiga¢ao abor-
dara aspectos como a distribui¢do territorial dos recursos, os tipos de politicas
fomentadas e a relagdo entre o Poder Executivo e os parlamentares. Para isso,
serd adotada uma metodologia qualitativa exploratdria e quantitativa, utilizando
dados de acesso publico que indicam o volume de recursos por regido, tipo de
politica e origem — seja por emenda parlamentar ou orgamento geral da Unido.

Referencial teérico

Historicamente, as transferéncias intergovernamentais no Brasil sdo bastante
influenciadas por motivagoes politico-partidarias, que impactam os ciclos
politico-or¢amentarios e os resultados eleitorais e fiscais em niveis subnacionais,
resultando em desigualdade na distribui¢ao de recursos (Ferreira e Bugarin,
2007). Para Meireles (2018), os resultados da pesquisa indicam que prefeitos do
partido que ocupam a Presidéncia da Reptblica solicitam significativamente mais
recursos do que prefeitos oposicionistas, demonstrando que o alinhamento par-
tidario é um fator importante na demanda por transferéncias federais. De forma
analoga, Soares e Melo (2016) identificaram que as transferéncias voluntarias
da Unido para os municipios ndo eram direcionadas para os municipios mais
necessitados, mas sim para aqueles cujos prefeitos eram aliados do presidente ou
da base governista. Moutinho (2016) complementa essa analise ao mapear uma
distribuicao desigual entre os municipios. No entanto, tais estudos que analisam
as transferéncias de recursos antecedem o advento do or¢amento impositivo,
carecendo de uma investigagao aprofundada sobre seus efeitos na distribuicao
regional e por politicas publicas.

O or¢amento impositivo, fendmeno recente, comeca a formar uma base de
dados para andlise cientifica, mas ainda ha poucos estudos sobre seu impacto.
Carra (2015) discute a aplicabilidade do orgamento impositivo em estados e
municipios, destacando que sua implementa¢iao poderia comprometer a autono-
mia administrativa dos entes federativos. Sagastume et al. (2017) examinavam o
impacto desse or¢amento na saude, sugerindo que emendas impositivas devem
alinhar-se as prioridades do Sistema Unico de Satide (SUS).
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Orgamento impositivo

Com o or¢amento impositivo, o parlamentar torna-se o protagonista na alocagao
de recursos, indicando emendas de forma auténoma, ao contrario da depen-
déncia do alinhamento partidario. Isso possibilita que parlamentares analisem
as diferencas na distribui¢do de recursos antes e depois de 2015. Em contraste,
o gestor federal, que antes detinha total discricionariedade, agora enfrenta uma
redugdo significativa de controle, com a maior parte dos recursos reservada para
as indicagdes obrigatorias dos parlamentares. A figura 1 sintetiza a fungao desses
atores e suas relagoes.

FIGURA 1
Relagdes entre os atores nos processos do orcamento

Gestor Federal Cidadao

Elabora proposta

Celebra e executa
instrumento para a entrega
da politica pablica

Presta contas

* Emenda orcamentaria
¢ Define beneficiarios

Anélise de aderéncia da
proposta do beneficiario
a politica publica
Celebra instrumento de
repasse

Acompanha e fiscaliza Gestores Municipais,

Estaduais e OSCs

¢ Usuario da politica
publica entregue
¢ Controle social

Parlamentar

Fonte: Elaboragéo prépria.

A andlise do impacto das politicas publicas deve considerar a perspectiva dos
beneficiarios das emendas parlamentares, que sdo as organizagdes publicas ou
civis que recebem os recursos. Qualquer mudanga na destinagdo de recursos deve
ser refletida diretamente por esses beneficidrios. Também ¢é crucial considerar
o cidaddo, como destinatdrio final das politicas e recursos publicos, e avaliar se
ele percebe alteragdes em sua realidade.

Os recursos em questao podem ultrapassar R$ 100 bilhées anuais, com a
maior parte destinada a saude. As transferéncias sdo realizadas por meio de
parcerias com a Unido, estados, municipios e organiza¢des da sociedade civil,
abrangendo diversas politicas publicas. No entanto, poucos estudos abordam a
distribuicio de recursos apos a implementa¢io do orgamento impositivo de 2015,
ressaltando a migracao do poder de alocagdo para 594 decisores independentes
no Congresso Nacional.
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Metodologia de pesquisa

Embora diversos estudos tenham analisado a distribui¢do das transferéncias
voluntadrias, eles se concentraram no alinhamento partidario (Meireles, 2018),
condicionantes politicas e técnicas (Soares e Melo, 2016), ou comparac¢des entre
parcerias e emendas em contextos ndo impositivos (Moutinho, 2016; Moutinho
e Kniess, 2017), e na perspectiva fiscal (Ferreira e Bugarin, 2007). No entanto,
hd uma lacuna na analise que integra transferéncias da satide e educagdo, per-
mitindo uma comparag¢do mais ampla sobre a aloca¢do de recursos e o impacto
do orgamento impositivo. A pesquisa adotou uma abordagem quantitativa e
qualitativa, incluindo entrevistas exploratorias.

Esta pesquisa é fundamentalmente classificada como exploratdria, tendo foco
central na preocupagdo em conhecer o contexto de um assunto que é objeto de
estudo. Seu objetivo é encontrar todas as evidéncias relacionadas com o tema de
que ndo ha conhecimento e aumentar a possibilidade de realizar uma investigagao
completa. O método de pesquisa é a documental, visto que tal tipo de pesquisa
recorre a materiais que ainda nao receberam nenhuma analise aprofundada, sele-
cionando, tratando e interpretando as informagdes brutas para a analise cientifica.

A pesquisa utilizou dados oficiais de fontes governamentais, como o Painel do
Tesouro Transparente, Painéis Gerenciais, Fundo Nacional de Satude, Painéis da
educacao, Siga Brasil e o Portal da Transparéncia. A analise abrangeu o periodo
de 2010 a 2019, considerando cinco anos antes e cinco anos ap6s a implementa-
¢do do orcamento impositivo em 2015. Foram coletados dados de transferéncias
segregados por unidades federativas, regides e ano de repasse, permitindo iden-
tificar volumes de recursos em diferentes territdrios. As informagdes também
incluiram as politicas ptblicas fomentadas pelos 6rgaos federais responsaveis
pela distribuigao dos recursos, facilitando a analise.

Além disso, também foram realizadas entrevistas com quatro grupos de atores
que poderiam ter percepgoes diferentes, tendo em vista seu papel no processo:

i) Assessor parlamentar: responsavel pela distribuicao de recursos referentes a
sua cota, que, sob o orcamento impositivo, é de aproximadamente R$ 15 mi-
lhoes anualmente. O estudo buscou entender seu nivel de conhecimento sobre
o0 tema e suas percep¢des futuras. No entanto, os assessores parlamentares
demonstraram maior conhecimento e disponibilidade, resultando na troca
das entrevistas com os parlamentares pelas realizadas com esses operadores.
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ii) Gestor federal: antes tinham total discricionariedade na distribui¢do de
recursos, mas agora funcionam como executores do or¢amento imposi-
tivo. A pesquisa buscou compreender como essa mudanga influenciou a
demanda por suas politicas publicas.

iii) Gestor estadual, municipal ou do terceiro setor: focou nos gestores que
recebem os recursos, analisando se tiveram mais ou menos acesso a recursos
e pleitos apos a introdugdo do orgamento impositivo.

iv) Cidadao (representando a popula¢do beneficiada): destinado ao cidadio,
destinatario final das politicas publicas. O objetivo foi investigar se houve
mudangas perceptiveis em suas comunidades e em suas vidas, embora o
engajamento da sociedade nesse processo tenha se mostrado baixo, tor-
nando a coleta de dados desafiadora.

Em todos os roteiros desenhados tivemos um elemento comum que foi localizar
um ator que tenha operado nos dois cenarios, ou seja, que opere transferéncias
antes e depois de 2015. Foram 13 entrevistados no total, sendo trés entrevistados
em cada perfil, com a excegdo do perfil gestor estadual e municipal com quatro en-
trevistados. As entrevistas ocorreram todas de forma virtual, via plataforma Teams,
com duracdo entre 50 e 60 minutos. As entrevistas foram gravadas, transcritas e
realizadas com base em um roteiro predefinido a respeito da percep¢ao de cada um
deles sobre a contribuicdo das emendas parlamentares para as politicas publicas,
bem como a mudanga para o orgamento impositivo. Todos os entrevistados con-
sentiram e autorizaram a gravagao das entrevistas verbalmente durante a gravagao.

Resultados e discussao

Os valores nominais de repasse da Unido mostram uma tendéncia de crescimento
ao longo dos anos analisados. O grafico 1 apresenta os valores nominais de repasse
anual, revelando uma curva ascendente nos recursos alocados.

Embora a variagdo absoluta entre estados e regides permanega modesta (em
média, 1,41% por estado e 1,81% por regido), a redistribuicao proporcional de
recursos entre diferentes regioes ¢é significativa. A redistribui¢ao geografica eviden-
cia que a regido Norte foi a mais beneficiada no segundo cenario, especialmente
em politicas de saude e infraestrutura. O Nordeste também apresentou aumentos
em setores como educagdo. Em contrapartida, as regides Sul e Sudeste sofreram
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GRAFICO 1
Valores nominais de repasse da Uniao por ano (em bilhdes de reais)
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Fontes: parceriasgov.br; Transferegov.br; Fundo Nacional de Satde (FNS); Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacgao (FNDE). Elaborada pela autora.

redu¢des em varias categorias, indicando uma redistribui¢ao de recursos em
direcdo a dreas historicamente menos favorecidas. O grafico 2 demonstra a com-
paragdo entre os valores totais de repasse por estado e regido nos dois cendrios:
antes e depois do or¢amento impositivo.

A analise das politicas publicas mostra que a satide se manteve proporcio-
nalmente alinhada aos valores totais de repasse, com uma varia¢ao de cerca de
1,5%. Ja a educagio registrou um incremento de 3,7% no segundo cenario, com
maior redistribui¢do para as regioes Norte e Nordeste, destacando-se como um
dos setores mais impactados pela mudanga normativa. A infraestrutura, por sua
vez, apresentou uma variagdo de 6%, direcionando uma parcela expressiva dos
recursos para o Norte, enquanto industria e inovagao sofreram redistribui¢oes
significativas. Nesse setor, apesar de uma redistribuicao total de 8%, a regido
Norte teve diminuigao relativa, enquanto Sul e Sudeste receberam mais recursos.
No setor social, houve uma redistribui¢ao de 9%, com migragdo de recursos das
regides Sudeste e Nordeste para Norte e Sul. Essas mudangas ilustram como
o or¢amento impositivo influenciou a alocagao de recursos, promovendo um
deslocamento para regides menos favorecidas e areas prioritdrias.
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GRAFICO 2

Lista com valores totais de repasse por estado nos cenarios 1 e 2
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Fonte: Elaborada pela autora com os dados dos painéis.
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GRAFICO 3
Lista com valores da satde por regido nos cenérios 1 e 2
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Fonte: Elaborada pela autora com os dados dos painéis.

GRAFICO 4
Lista com valores de educagédo por regido nos cenérios 1 e 2
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Fonte: Elaborada pela autora com os dados dos painéis.
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GRAFICO 5
Lista com valores da industria e inovacao por regido nos cenérios 1 e 2
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Fonte: Elaborada pela autora com os dados dos painéis.

GRAFICO 6
Lista com valores em social por regido nos cenarios 1 e 2
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Fonte: Elaborada pela autora com os dados dos painéis.
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GRAFICO 7
Lista com valores em infraestrutura por regidao nos cenarios 1 e 2
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Fonte: Elaborada pela autora com os dados dos painéis.

Andlise das entrevistas

A partir das entrevistas realizadas para esse trabalho, nos recortes das falas foi
possivel realizar uma categorizagdo com o histérico, a visao e os procedimentos
em cada tipo de stakeholders. Entre parlamentares e gestores federais, a motiva-
¢do politica para o orcamento impositivo foi claramente identificado. Os relatos
parlamentares foram detalhados, enquanto os gestores federais apresentaram
uma abordagem mais técnica, embora alguns reconhecessem a influéncia
politica. Em contrapartida, os gestores municipais e estaduais caracterizaram
a mudanga como redistribui¢do igualitaria, sem relaciona-la a um contexto
politico especifico.

Todos os perfis destacaram a importancia da garantia de repasse e a padro-
nizagdo do fluxo de celebracdo. Contudo, expressaram preocupagdes quanto a
qualidade dos projetos, citando falta de capacidade técnica e urgéncia na execugao.
A indicagao unilateral de politicas ptblicas pelos parlamentares, sem alinhamento
prévio com gestores, foi apontada por todos os perfis como uma das principais

307



GOVERNANCA, TRANSPARENCIA E EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

dificuldades. Essa abordagem pode levar a problemas na execugao dos recursos,
especialmente quando os gestores ndo estdo preparados ou alinhados com as
necessidades locais.

Embora as indicag¢des unilaterais sejam frequentes, o uso de cartilhas in-
formativas pelos gestores federais ajudou a direcionar os parlamentares para
programas de interesse do governo federal, oferecendo seguranca e regras
claras. O capital politico foi o critério predominante para as indicagdes par-
lamentares, mas as organizagdes da sociedade civil mais experientes também
foram mencionadas.

Durante a pesquisa, notou-se que gestores ndo tinham conhecimento preciso
sobre volumes e percentuais de recursos destinados a suas regides. Em relag¢ao
a repasses discriciondrios e impositivos, a maioria dos gestores nao sabia os
numeros exatos, e o percentual de recursos discricionarios caiu para 25% ou
menos. O processo de orcamento impositivo estabelece prazos curtos para a
indicagdo e andlise das propostas, tornando a comunicagao crucial. Apesar das
dificuldades percebidas, todos os gestores ressaltaram um aumento significativo
na transparéncia do processo e a dispensa de regularidade que facilita os repasses,
permitindo que entidades em situagdo irregular acessem recursos.

A analise do perfil do cidadao revelou um desafio, pois a maioria dos entrevis-
tados ndo tinha conhecimento ou envolvimento suficiente com suas representagoes
politicas. Mesmo selecionando cidaddos com nivel superior, poucos tinham ideia
do volume de recursos ou dos projetos provenientes de emendas parlamentares.
Finalmente, dos 13 entrevistados, a maioria considerou que os parlamentares
sdo os maiores beneficiarios do orgamento impositivo. As entrevistas permitiram
categorizar as respostas dos diferentes stakeholders, revelando que a indicagao
de emendas muitas vezes ndo é consensual e que, apesar de uma celeridade na

celebragao, a execugdo pode nao acompanhar.
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Andlise de discurso de visées
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Fonte: Elaborado pela autora.
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QUADRO 2
Partes dos discursos

Parlamentar

Gestor Federal

Gestor Estadual
ou Municipal

Cidadao

E cultural no nosso
pais. O povo

quer dinheiro.
Infelizmente, eu
nao estou falando
aqui de fraude ou
coisa parecida.
Eles querem de
retorno financeiro?
Sim, né? E. Tem
que ter. Que é
uma academia de
saude instalada 13,
uma praga, alguma
coisa bonita, um
posto de satde
que tenha todos
os equipamentos,
das vacinas, aquela
coisa turistica, af
ndo tem como nao
funcionar.

Entdo assim,

vamos dizer que
parte significativa

das emendas, o
parlamentar sabe o
que ele esta propondo
e parte significativa ele
ndo sabe o que esta
propondo. Ele sabe
para quem ele esta
indicando, o que é o
projeto? Ndo posso
dizer que todos os
parlamentares sabem
exatamente quais
projetos que eles estdo
apoiando, eles sabem
mais a instituicdo

ou a prefeitura ou o
ente federado que
ele est4 apoiando do
que de fato o projeto
em si. A ndo ser que
ele tenha alguma
relacdo, seja mesmo
da regido, entenda
aquela demanda e

ai acontece sim, mas
posso te falar que no
minimo 50% n&o sabe
o que ele (indica),
qual o objeto que o
beneficiario dele vai
executar.

Como é que as
indicacées sdo feitas
hoje, prefeito tem muito
mais seguranca quando
vem uma indicacao de
uma emenda sendo do
orgamento impositivo
porque eles tém a
certeza de que aquele
recurso de fato vai ser
pago nao. Por conta da
obrigatoriedade que a
emenda constitucional
de 2015, ela traz essa
obrigatoriedade. Entdo
dé um pouco mais de
seguranga para o gestor
publico municipal no
sentido de que ele
tendo uma indicagdo
de uma emenda, é o
orgamento impositivo
ele tem a certeza de
que ele vai receber
aquele recurso e ele vai
executar.

Uma pessoa que
tenha acesso ao
esporte destranca. Ele
pode vislumbrar um
mundo muito maior
pra ele, né? Entdo,

se acabar tendo a
oportunidade de se
cercar de pessoas que
pensam um pouco
diferente, entdo pode
mudar a vida dele,

da familia dele, com
certeza. Assim, no
lado da musica, até
na hora de educagao
também, com
certeza. Na verdade,
principalmente na
area da educacio. Se
os pais nunca fizeram
a faculdade e levara,
e o primeiro a fazer,

e ndo é, traz uma
perspectiva maior
para a familia. E?
Entdo eu acho que
sim, pode mudar
muita, muita coisa
mesmo. Na érea de
obras também, né?
Trazer mais acesso a
saude, a seguranca
nao é ficar menos
estressado no trénsito,
é chegar mais rapido
em casa.

Conclusao

As transferéncias discriciondrias da satde e da educacio no 4mbito da Unido
visam a alocac¢do de recursos para a inducao de politicas publicas por meio
de parcerias com estados, municipios e organizagdes da sociedade civil. Estas
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transferéncias estdo previstas no orgamento da Unido, e os parlamentares po-
dem intervir via emendas. Até 2015, a execugdo dessas transferéncias, mesmo as
oriundas de emendas, era de total discricionariedade do Poder Executivo federal.

Varios estudos, como os de Ferreira e Bugarin (2007), Soares e Melo (2016),
Moutinho e Kniess (2017) e Meireles (2018), abordam a distribui¢do de trans-
feréncias voluntarias antes do orcamento impositivo, destacando fatores como
alinhamento partidario e capacidade técnica, resultando em distribui¢ao desigual
dos recursos. Notavelmente, mesmo sem o or¢amento impositivo, o Poder Exe-
cutivo ja liberava mais recursos de emendas parlamentares do que os de editais
ministeriais, seguindo critérios proprios. Com a implementa¢ao do orgamento
impositivo em 2015, uma parte dessas transferéncias passou a ser reservada aos
parlamentares, alterando a aloca¢ido de recursos. A partir deste momento, cada
parlamentar recebeu uma cota anual de recursos com execu¢ao obrigatoria,
promovendo um controle mais uniforme sobre a alocagao.

Este estudo busca avaliar se o or¢amento impositivo impactou a alocagdo de
recursos destinados a indugédo das politicas publicas da Uniéo, considerando as
caracteristicas das transferéncias e a relagdo entre Executivo e Legislativo. Em-
bora existam andlises sobre o orgamento impositivo, como as de Carra (2015) e
Sagastume et al. (2017), poucos estudos investigam seus efeitos na distribuigao
regional e por politica.

Para uma melhor compreensao, foram analisados dados de transferéncias
em outros paises, e um estudo da Enap indicou que paises com estruturas seme-
lhantes ao Brasil também apresentam interferéncia politica. A pesquisa adotou
uma abordagem descritiva e exploratoria, utilizando dados oficiais disponiveis
em sites governamentais, como o Painel do Tesouro Transparente e o Portal da
Transparéncia. Os dados foram analisados em dois cenarios: antes da impositi-
vidade, onde a Uniao tinha total discricionariedade, e apds a implementagdo do
or¢amento impositivo, onde os parlamentares também influenciam na alocagao
de recursos. A analise considerou a distribuigdo geografica por estados, regides e
politicas publicas, revelando uma tendéncia de crescimento no aporte de recursos,
embora os percentuais de repasse geralmente nao ultrapassem 1,41% por estado
ou 1,81% por regido. A regido Norte foi identificada como a mais beneficiada
pelo impositivo, com redistribui¢ao significativa em varias areas, excluindo in-
dustria e inovagdo. Essa redistribuicdo se torna mais evidente quando os valores
sdo comparados com as cotas de cada regido, destacando o impacto positivo do
or¢amento impositivo.
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A pesquisa qualitativa complementou a analise quantitativa, por meio de
entrevistas semiestruturadas com 13 stakeholders, incluindo parlamentares,
gestores federais, estaduais, municipais e cidadaos. Os parlamentares relataram
um aumento na distribui¢do e execuc¢do dos recursos federais, enfatizando que
o capital politico é o principal critério na aloca¢do, priorizando demandas que
geram visibilidade. Gestores federais reconheceram a agilidade nas celebragdes,
mas alertaram sobre a falta de planejamento nas execugoes, frequentemente re-
sultando em indicag¢des unilaterais de emendas. Gestores estaduais e municipais
também apontaram essa questao, destacando que o viés técnico esta comegando
a ser considerado, mesmo que a vontade do parlamentar ainda prevaleca.

Os cidadaos, como destinatdrios finais, relataram que o controle social ainda
¢ uma area pouco desenvolvida, com muitos ndo sabendo quais emendas impo-
sitivas foram implementadas em seus municipios. Esse paralelo entre aspectos
qualitativos e quantitativos sugere que o or¢amento impositivo dividiu o poder
decisorio entre Executivo e Legislativo, afetando mais areas de infraestrutura e
social.

As descobertas desta pesquisa fornecem uma base para futuras investigagoes
sobre a eficacia e efetividade das politicas publicas, a intersec¢do entre orgamento
impositivo e transferéncias, e a necessidade de um maior engajamento da socie-

dade civil no controle social.
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Restos a pagar: causa ou efeito? Uma anaélise na
execucao orcamentaria da Universidade Federal
do Oeste do Para (Ufopa) durante o periodo de
2018 a 2022
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Resumo

O objetivo deste estudo é investigar se as restri¢cdes orcamentarias iniciais
incentivam a pratica administrativa do use it or lose it (use-o ou perca-o) na
execucdo dos orgamentos publicos, especialmente no contexto da Universidade
Federal do Oeste do Para (Ufopa). A pesquisa examina a correlagdo entre blo-
queios or¢amentarios e o estoque de Restos a Pagar Nao Processados, analisando
a execugdo or¢amentaria da universidade de 2018 a 2022 obtidos de sistemas
como o Tesouro Gerencial e o Portal da Transparéncia. Os resultados confirmam
a hipétese central, evidenciando que a Ufopa enfrenta contingenciamentos com
a alocagdo inicial de recursos bloqueados, estimulando a realizagao de despesas
nos ultimos trimestres do exercicio fiscal. Grande parte dessas despesas se trans-
forma em Restos a Pagar Nao Processados. Esta pesquisa enriquece a discussao
sobre Restos a Pagar no sistema or¢amentario brasileiro, elucidando suas causas
e disfuncionalidades, além de aprofundar a compreenséo do ciclo orcamentario
e financeiro.

Palavras-chave: orcamento, contingenciamento, use it or lose it, Restos a
Pagar, Ufopa.

Introducao

As politicas publicas sdo essenciais para a arrecada¢do do Estado, onde as recei-
tas devem se equilibrar com as despesas, assegurando direitos fundamentais e
promovendo o desenvolvimento econdmico e social. A politica fiscal deve buscar
um gasto publico de qualidade e uma arrecadacéo eficiente para maximizar a
efetividade dos direitos constitucionais. Essa atividade financeira é profundamente
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politica, influenciando as escolhas de alocac¢do de recursos em um complexo
ciclo decisorio. No Brasil, o ciclo orgamentério, que compreende a elaboragéo,
aprovacdo e execu¢do anuais do orgamento, deve considerar também atividades
de longo prazo, o que introduz os Restos a Pagar (RAP) como um instrumento
or¢amentario-financeiro usado para preservar créditos orgamentarios em exer-
cicios posteriores.

No entanto, nos ultimos anos, os RAP tém gerado disfuncionalidades, com-
prometendo a gestdo fiscal, criando falsos superavits, reduzindo a transparéncia
e dificultando a estabilizacio macroeconémica. O crescimento do volume de
RAP se tornou um desafio para a administracao publica, e o Tribunal de Con-
tas da Unido (TCU) ja havia alertado sobre as incongruéncias geradas com os
RAP em 2006, mas os valores seguiram aumentando, criando um “or¢amento
paralelo” (Brasil, 2006). Em 2023, medidas recentes do presidente Lula, como
o Decreto n°® 11.380, apontaram para um foco na avaliacdo e eventual bloqueio
de RAP, evidenciando uma preocupagao politica e administrativa acerca do uso
desse instrumento. Atos administrativos anteriores, como os Decretos n® 9.428,
de 2018, e n® 10.579, de 2020, tentaram controlar os montantes de RAP, mas nio
foram suficientes para mitigar os efeitos deletérios desse instrumento sobre a
politica fiscal brasileira.

Fundamental é buscar novos mecanismos que evitem o uso disfuncional
dos RAP, voltando as causas do problema. A literatura aponta que a correlagdo
entre contingenciamento or¢amentario e o principio do use it or lose it (uso-o ou
perca-o), aliado ao modelo de or¢amento incremental, contribui para o aumento
desarrazoado dos RAP.! O governo frequentemente realiza bloqueios orcamen-
tarios e liberagdes no final do ano, o que leva a inscrigao excessiva de empenhos.
O problema a ser investigado ¢ a influéncia desse contingenciamento e da pratica
do use it or lose it nos empenhos inscritos em RAP na Universidade Federal do
Oeste do Para (Ufopa), utilizando dados orcamentarios de 2018 a 2022.

A pesquisa visa entender como essas restrices or¢amentarias estimulam a
inscricdo de despesas como RAP, avaliar a execugdo orcamentéria da Ufopa, exa-
minar a correlagdo entre bloqueios e o estoque de RAP e investigar a utilizagao e
distribuigao dos RAP entre modalidades. A analise abrangente dos dados or¢a-
mentarios da Ufopa e a execu¢io or¢amentaria da Unido visam elucidar as razoes
e consequéncias do fendmeno dos RAP, destacando sua relevancia ao abordar o

1 Giacomoni (2021); Alves (2011); Aquino e Azevedo (2017).
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impacto na credibilidade e transparéncia orgamentaria, além de possiveis usos
politicos e seus efeitos na qualidade do gasto publico. Dessa forma, a pesquisa se
justifica pela busca por uma gestao mais eficiente do orgamento publico, visando
garantir alocagdo e gasto adequados de recursos em politicas publicas.

Referencial tedrico

O processo orgamentario busca concretizar os direitos fundamentais e constituir
uma sociedade digna por meio de gastos publicos qualitativos, alinhados a uma
arrecadacio eficiente (Leite, 2021). Conforme Sunstein e Holmes (2019), todo
direito tem custos financeiros, morais e sociais, tornando o Estado fundamental
para mobilizar recursos. A historia do orgamento remonta a necessidade de
financiar direitos e a limitagdo do poder de tributar, como ilustrado pela Magna
Carta de 1215 (Viana, 1950). Ao longo do tempo, o orgamento evoluiu de um
simples instrumento de previsio de receitas e autorizagdo de despesas para um
mecanismo de planejamento e gestdo que reflete objetivos estratégicos e valores
publicos (Conti, 2020). Esse instrumento é essencial para priorizar politicas e
alocar recursos de forma eficiente, promovendo a concretizagio dos direitos funda-
mentais e o desenvolvimento econémico e social (Guesser, Petri e Lavarda, 2020).

O or¢amento enfrenta o desafio da escassez de recursos, limitando a capacidade
de garantir todos os direitos simultaneamente (Leite, 2023). Schick (1976) destaca
que a escassez cria um ciclo vicioso, onde demandas futuras sio antecipadamente
comprometidas. Essa realidade exige escolhas e priorizagdes politicas, que depen-
dem de decisdes democraticas e transparentes para mitigar os efeitos negativos
da insuficiéncia de recursos (Fine Licht, 2014). Decisdes or¢amentarias refletem
um processo politico marcado por conflitos e concessdes (Bobbitt e Calabresi,
1978). A escassez exige planejamento eficaz para alocar recursos de maneira
moralmente eficiente, conforme o direito constitucional financeiro estratégico
proposto por Leite (2021).

Historicamente, o or¢amento no Brasil evoluiu como reflexo das transfor-
magdes politicas e sociais. Desde a chegada de d. Joao VI e a estruturagéo inicial
das finangas publicas, o orgamento passou por avangos significativos, como a
Lei n®4.320/1964, que estabeleceu bases para a governanga or¢camentaria. Com
a Constitui¢ao de 1988, houve maior integracao entre planejamento e execugdo
orcamentaria, introduzindo o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢a-
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mentdrias (LDO) e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA). A Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), de 2000, consolidou principios como transparéncia, responsabilidade
e controle, enfatizando o equilibrio orgamentario e a eficiéncia dos gastos (Leite,
2021). Embora avangos tenham sido feitos, persistem desafios na integracao do
PPA, LDO e LOA, resultando em desconexdes entre planejamento e execu¢ao
(Rezende e Cunha, 2013).

O principio da anualidade or¢amentaria define que receitas e despesas sejam
previstas para um periodo de um ano, promovendo controle, previsibilidade e
transparéncia (Bouley, 2009). Desde a Constitui¢do de 1824, essa norma tem
permitido o acompanhamento da atividade financeira do Estado. Embora efi-
ciente para a previsdo de curto prazo, a anualidade apresenta limitagdes, como
o incentivo a pratica do use it or lose it, que prejudica o planejamento de longo
prazo (Alves, 2011). A plurianualidade complementa a anualidade ao permitir a
continuidade de projetos e politicas publicas que ultrapassam um ano. O PPA ¢ um
exemplo desse instrumento, promovendo planejamento de médio a longo prazo.
No entanto, para garantir resultados efetivos, ¢ essencial alinhar os instrumentos
de planejamento com as necessidades e prioridades da sociedade (Conti, 2020).

Os RAP surgem como um mecanismo para transportar dotagdes nao exe-
cutadas para o exercicio seguinte. Contudo, seu uso excessivo compromete a
gestao fiscal, cria falsos superavits e prejudica a transparéncia das contas publicas
(Carvalho, 2014). O Tribunal de Contas da Unido (TCU) destacou, em 2006 e
2017, que o aumento do estoque de RAP tem impactos negativos, como o com-
prometimento do or¢amento futuro e a criagdo de um “or¢amento paralelo”
(Brasil, 2006; 2017).

A literatura aponta o contingenciamento or¢amentario e o modelo incremental
de orcamento como causas principais do uso disfuncional dos RAP. O modelo
incremental utiliza valores do exercicio anterior como base para dotagdes futuras,
incentivando a maximizacio dos empenhos no final do ano fiscal para evitar cortes
no or¢amento subsequente (Giacomoni, 2021). Praticas administrativas como
o use it or lose it também agravam o problema. Gestores se veem pressionados a
executar recursos de forma acelerada, muitas vezes resultando em despesas que
sdo posteriormente inscritas como RAP nédo processados (Alves, 2011; Andrade
e Cavalcanti, 2022).

Os dados sobre os RAP da Unido revelam um crescimento continuo no volume
inscrito, comprometendo a sustentabilidade fiscal. Estudos indicam que grande
parte dos RAP se concentra em investimentos, com implicag¢des para a gestdo do
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orcamento federal e o equilibrio das contas publicas (Rezende e Cunha, 2013).
A transparéncia nas contas publicas é essencial para monitorar e compreender
o impacto dos RAP. Ferramentas como o Sistema Integrado de Administragao
Financeira (Siafi) e relatérios da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) forne-
cem dados cruciais para a andlise e gestdo desse mecanismo, promovendo maior
accountability na administragao publica.

Essa abordagem integrada, envolvendo anualidade, plurianualidade e gestao
dos Restos a Pagar, ilustra a complexidade e os desafios do planejamento or¢a-
mentario no Brasil, destacando a necessidade de reformular préticas para garantir
maior eficiéncia e transparéncia no uso dos recursos publicos.

Metodologia de pesquisa

A metodologia desta pesquisa foi delineada para investigar o impacto de praticas
administrativas, como o use it or lose it, e o contingenciamento or¢amentario
na formagao dos Restos a Pagar (RAP) no contexto da Ufopa. Trata-se de uma
pesquisa qualitativa e exploratoria, que combina a analise documental e a inter-
pretacdo de dados financeiros para responder a problematica central.

A natureza qualitativa da pesquisa permite a compreensio em profundidade
de fendmenos complexos relacionados com execu¢ao or¢amentaria e financeira
da administragao publica. A abordagem exploratdria possibilita a identificagdo de
relagoes e padroes emergentes, contribuindo para o entendimento do impacto do
contingenciamento e das praticas administrativas no acimulo de RAP. O estudo
foi estruturado como um estudo de caso, com foco na Ufopa, que oferece um
campo empirico delimitado e representativo do contexto or¢amentario federal.

Coleta e anélise de dados

Os dados foram obtidos por meio de analise documental, abrangendo relatérios
e registros disponiveis em plataformas oficiais como o Tesouro Gerencial, Portal
da Transparéncia do Governo Federal, Siga Brasil, e pelo canal fala.BR, uma Pla-
taforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a Informagao do Governo Federal. Esses
dados compreendem informagoes detalhadas sobre a execu¢do or¢amentaria e
financeira da Ufopa entre os anos de 2018 e 2022. Essa abrangéncia temporal foi
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definida para capturar variagdes nos bloqueios orcamentdrios e suas consequéncias
para a formagdo de RAP ao longo de diferentes ciclos fiscais.

A coleta documental foi complementada pela analise de legislagdes pertinentes,
como a LOA e a LDO, além de relatérios do TCU e da STN. Esses documentos
foram selecionados devido a sua relevancia para compreender o contexto nor-
mativo e institucional que influencia o uso de RAP.

Objetivos e procedimentos

O estudo buscou atingir trés objetivos especificos: (1) analisar a execugdo or¢a-
mentaria da Ufopa, incluindo a periodicidade e distribuicdo das despesas entre
categorias; (2) examinar a correlagdo entre os bloqueios orgamentarios ocorridos
nos ultimos anos e o estoque de RAP; e (3) averiguar a distribuicdo dos RAP entre
as modalidades processados e ndo processados.

Os dados obtidos foram organizados em categorias, permitindo a analise
de padrées na distribui¢do das despesas ao longo do ano e entre os trimestres
fiscais. Uma atencao especial foi dada ao quarto trimestre, periodo em que as
praticas de use it or lose it geralmente sdo mais evidentes. Além disso, foi exa-
minada a evoluc¢ao do estoque de RAP da Ufopa ao longo do periodo estudado,
considerando-se as diferencgas entre RAP processados e ndo processados, bem

como os impactos dos contingenciamentos.

Limitagdes da pesquisa

Algumas limitagoes foram identificadas durante a realizagdo deste estudo.
Primeiro, a concentragdo em uma unica institui¢ao publica pode restringir a
generalizagdo dos resultados. Além disso, a falta de entrevistas qualitativas com
gestores publicos e outros atores relevantes limitou a compreensao de motivagoes
subjetivas por tras do uso de RAP. Apesar dessas limitacdes, a analise documental
realizada permitiu identificar padrées relevantes e contribuir para o debate sobre
a utilizagdo de RAP na administragao publica.

Em sintese, a metodologia empregada neste estudo combinou uma aborda-
gem qualitativa com a coleta de dados empiricos detalhados, garantindo uma
analise robusta do fendomeno dos RAP. Ao explorar o caso da Ufopa, a pesquisa
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forneceu insights valiosos sobre os impactos do contingenciamento or¢amentario
e do use it or lose it na formagao e gestdo desse mecanismo, contribuindo para o
entendimento das dindmicas orcamentarias no Ambito federal.

Resultados e discussao

Os resultados da pesquisa sobre a execu¢do orcamentaria da Ufopa destacam
padroes relevantes para a compreensao das dindmicas or¢amentarias na adminis-
tracdo publica federal. Esses padrdes sdo analisados na perspectiva das despesas
realizadas, sua distribuigao ao longo do ano e a relagdo com os Restos a Pagar. O
periodo estudado (2018-22) evidencia como o contingenciamento orgamentario e
a pratica do use it or lose it influenciam a execugao financeira e a formagao de RAP.
Durante o periodo analisado, a Ufopa empenhou quase integralmente os valores
autorizados na LOA, refletindo um alto grau de utiliza¢do do or¢amento aprovado.
No entanto, a maior parte dos recursos foi destinada a despesas obrigatérias, como
pessoal e encargos sociais. Em 2022, por exemplo, do total de R$ 215,5 milhoes
recebidos, aproximadamente R$ 174,7 milhoes foram utilizados nessas categorias,
evidenciando limitagdes para investimentos e outras despesas discricionarias.

GRAFICO 1
Comparativo entre o orcamento Autorizado e o Empenhado na Ufopa

e
| ‘ ‘
in “ ‘

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

215.496.648

209.877.691

170.546.662
178.134.195
166.353.987
171.550.509
190.244.749
188.698.698
201.382.314
205.285.667
s 2(04.251.871

766.083
102.084.233
0.947.771
144.218.797

11
8.967.380
110.027.967
04.967.608
121.345.099
114.776.660
e 180.545.300

—— 94.565.525
—— 79.270.611

W Autorizado (Previsdo de gasto) M Empenhado

Fonte: Brasil (2023b) (elaboragao propria).
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As despesas de capital, como investimentos, tiveram alocagdo reduzida e uma
concentragao significativa no final do ano fiscal. Essa dindmica reflete o impacto
dos bloqueios or¢amentérios e sua posterior liberagdo ao longo do ano. Além
disso, o modelo incremental de or¢amento no Brasil reforca a necessidade dos
6rgaos publicos em empenhar todos os recursos autorizados, temendo cortes
nos or¢amentos futuros.

GRAFICO 2
Despesas empenhadas por ano e categoria na Ufopa
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Fonte: Brasil (2023c) (elaboragao propria).

A distribuigdo das despesas ao longo do ano revela um padrio consistente
de concentracido no quarto trimestre. Esse fendmeno esta associado ao use it or
lose it, onde gestores aceleram a execu¢ao orcamentdria para evitar a perda de
recursos autorizados. Em 2021, por exemplo, mais de 60% das despesas de in-
vestimento foram empenhados entre outubro e dezembro. Esse comportamento
¢ intensificado por contingenciamentos or¢amentarios. Durante os primeiros
trimestres, os recursos ficam bloqueados para assegurar o cumprimento de metas
fiscais. Quando os bloqueios sdo revertidos, geralmente no segundo semestre,
as institui¢des sao pressionadas a executar rapidamente os valores liberados,
comprometendo a qualidade do gasto.
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GRAFICO 3

Despesas empenhadas por ano, trimestre e categoria na Ufopa
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Fonte: Brasil (2023c) (elaboracgao propria).

Obs.: O gréfico demonstra forte concentragdo de empenhos com Pessoal e Encargos Sociais nos
trimestres finais de cada exercicio, especialmente nos anos de 2019 e 2022, enquanto Investimentos
e Outras Despesas Correntes se mantém relativamente constantes e em menor volume ao longo
dos trimestres.

Os RAP representam despesas empenhadas, mas ndo liquidadas até o final do
ano fiscal. Durante o periodo estudado, observou-se um aumento significativo
nos RAP niao processados (RPNP) na Ufopa. Em 2022, os RPNP totalizaram
R$ 40 milhoes, refletindo tanto as liberagoes tardias quanto a incapacidade de
liquidagao antes do encerramento do exercicio. O acimulo de RAP ¢ problema-
tico, pois compromete o or¢amento subsequente, reduzindo a previsibilidade e
a capacidade de planejamento. Além disso, a inscri¢ao excessiva de RAP indica
disfungdes no ciclo orgamentario, incluindo uma gestdo financeira que prioriza
a execugdo total dos empenhos em detrimento da qualidade do gasto.

A analise dos resultados destaca os impactos negativos da dinamica or¢amen-
taria sobre a qualidade do gasto publico. A concentragdo de despesas no final do
ano compromete a capacidade de planejamento eficiente e resulta em execugdes
apressadas, que podem levar a gastos inadequados. Essa situagao é agravada
pelo modelo incremental de orcamento, que desestimula ajustes baseados em
necessidades reais.

Para mitigar esses problemas, ¢ essencial adotar praticas que promovam maior
previsibilidade e flexibilidade na gestao or¢amentaria. Isso inclui a implementagdo
de mecanismos que reduzam a dependéncia de liberagdes tardias e incentivem a
execugdo distribuida ao longo do ano.
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GRAFICO 4
Evolugdo dos RAP na Ufopa
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Fonte: Brasil (2023b) (elaboragao prépria).

Em sintese, os resultados obtidos confirmam a hipdtese de que o contingencia-
mento orgamentario e o use it or lose it influenciam significativamente o aumento
dos RAP na Ufopa. Esse fendmeno reflete desafios mais amplos enfrentados
pelo sistema or¢amentdrio brasileiro, incluindo a necessidade de reformas para
melhorar a gestao dos recursos publicos. A pesquisa contribui para o debate ao
evidenciar a importancia de um planejamento mais eficaz e transparente no ciclo
or¢amentario federal.

Conclusao

Esta pesquisa contribui para o debate sobre os Restos a Pagar no sistema orgamen-
tario brasileiro, buscando compreender suas causas, consequéncias, utilidades e
disfuncionalidades. Em contextos de restricdo orcamentaria e incerteza, o estudo
da correlagdo entre o contingenciamento de recursos e a pratica do “use-o ou
perca-o” no ciclo orcamentario permite ampliar a compreenséo tedrica e pratica
do processo, desde o planejamento até a execugdo. Ao investigar os fatores que
levam a inscrigao excessiva de despesas em Restos a Pagar, pretende-se promo-
ver uma gestao publica mais eficiente, alinhada a implementagdo dos direitos
constitucionais.

O estudo, contudo, apresenta algumas limitagdes, como a concentragdo nos
dados orcamentarios da Universidade Federal do Oeste do Para (Ufopa), o que
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reduz a possibilidade de generalizagao dos resultados. Além disso, destaca-se a
auséncia de uma abordagem qualitativa por meio de entrevistas com gestores pu-
blicos, que poderia aprofundar a anélise sobre os motivos que levam a utilizacao
recorrente e desfuncional dos Restos a Pagar. Investigacdes futuras que incorporem
essa dimensao qualitativa poderiam ampliar a compreensdo do fendmeno e reve-
lar fatores institucionais ou operacionais ndo captados pela analise documental.

Por fim, recomenda-se que pesquisas futuras avaliem o impacto do Novo Ar-
cabougo Fiscal, sancionado em 31 de dezembro de 2023, sobre os Restos a Pagar
no Ambito federal. E igualmente relevante estudar a execugdo financeira desses
restos, especialmente os vinculados a despesas de investimento, considerando
prazos de pagamento e efetividade na implementagao de politicas ptblicas. Outra
linha promissora de investigacdo diz respeito aos Restos a Pagar Nao Processados
relacionados a contratagdes sem licita¢ao, pratica que pode indicar planejamento
inadequado e uso ineficiente dos recursos, conforme sugerido pela literatura e
por estudos como o de Alves (2011), cuja atualidade merece ser reavaliada.
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Sistema de informacbes de custos na
administracao publica: estudo empirico sobre

a sua adocao, uso e influéncia no planejamento,
orcamento e tomada de decisdao governamental

Emerson Costa Nogueira Sousa

Resumo

Esta pesquisa analisou se o uso do sistema de custos do governo federal influencia
a tomada de decisdao em processos e apoia as fungdes de planejamento e orga-
mento na administra¢ao publica. Com abordagem qualitativa, foram realizadas
analises documentais e 16 entrevistas semiestruturadas com servidores de trés
ministérios em diferentes estagios de implantagao do sistema, abrangendo areas
de custos, planejamento, orgamento e gestao. Os resultados indicaram que, apesar
do consenso sobre o potencial da informagao de custos para apoiar a gestao, seu
uso efetivo ainda ¢ limitado, com pouca influéncia nos processos de planejamen-
to, orcamento e tomada de decisdo. Entre as limita¢oes do estudo, destaca-se a
dificuldade de acesso a gestores publicos em niveis estratégicos, além da impos-
sibilidade de generalizagdo das constatagdes para toda a administragao publica.
Os achados contribuem para a discussdo sobre a necessidade de aprimoramento
do sistema de custos no governo federal, enfatizando a importéncia de envolver
todos os niveis hierdrquicos para sua efetiva utilizagao nos processos gerenciais.
Além disso, o uso estruturado das informagdes de custos pode contribuir para
uma melhor qualidade do gasto publico, promovendo maior eficiéncia e trans-
paréncia na gestdo dos recursos governamentais.

Palavras-chave: sistema de custos, planejamento, orgamento, tomada de
decisao, setor publico.

Introducao

Na esteira das reformas gerenciais do Estado brasileiro desde a década de 1990,
a contabilidade do setor publico tem passado por uma série de transformagoes.
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O processo de convergéncia das normas brasileiras de contabilidade aplicadas ao
setor publico as normas internacionais emitidas pela International Federation of
Accountants (Ifac) sao um exemplo dessas mudangas (Dias, Gandolfi e Martins,
2013, p. 2). Um dos objetivos é que a informacdo contabil do setor publico tenha
confiabilidade perante todos os seus usudrios desde os proprios gestores, pas-
sando pelos 6rgdos de controle, até chegar ao principal interessado: a sociedade.

Um exemplo de inovagao no campo da contabilidade governamental foi a cria-
¢do, em 2011, do sistema de custos do governo federal. A contabilidade de custos
¢ instrumento voltado a prover informagoes que subsidiem o gestor publico na
tomada de decisdo, no processo de planejamento e na avaliagdo de desempenho
de politicas e estruturas governamentais. Além disso, as informacoes de custos
também devem servir de base no processo de elabora¢ao do or¢amento, ao passo
que permitem melhor dimensionar as despesas a serem executadas na prestagio
de servicos publicos a sociedade.

Essas iniciativas reafirmavam o interesse da administra¢ao pablica em alinhar
suas praticas de gestdo a um modelo de maior eficiéncia, eficacia e efetividade de
seus projetos, programas e politicas. Nesse sentido a adogdo de um sistema de
custos objetiva orientar o gestor rumo a maior eficiéncia no processo alocativo,
maior eficiéncia operacional, fixagdo de precos publicos e taxas, e subsidio aos
processos de planejamento e orcamento (Machado e Holanda, 2010).

Sao os mesmos objetivos elencados na NBCT 16.11, que entre outros destaca
o0 apoio a tomada de decisdo e as fungdes de planejamento e or¢amento publico,
objetivos estes reafirmados na recente NBC TSP 34, que entre outros apresenta
o objetivo de “subsidiar agdes de planejamento, monitoramento de custos e me-
lhoria da qualidade do gasto” (item 15, f).

Passada mais uma década do efetivo inicio dos esforcos para a construgdo e
implementagao de um sistema de custos no governo federal, vérios estudos fo-
ram produzidos sobre o tema: como o de Monteiro et al. (2013) que descreveu o
histérico e o marco legal da iniciativa bem como a estratégia de implantagdo e as
ferramentas tecnologicas utilizadas; Poncio (2013) que abordou a aplicabilidade
do sistema em um 6rgao de seguranca publica do governo federal; e o de Guima-
rdes et al. (2016) que a investigou a percepg¢do dos usudrios sobre a importancia
do sistema para os instrumentos de gestdo e agdes gerenciais.

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN), como 6rgao central do sistema de
informagoes de custos do governo federal, também tem conduzido estudos com
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vistas a avaliar a evolu¢ao da implementagéo e uso do sistema na administracdo
publica. Verificou-se a abordagem acerca do uso das informagdes de custos para
o atendimento dos objetivos esperados na defini¢do de seus marcos, entre eles o
auxilio a processos de planejamento, orgamento e tomada de deciséo.

Ainda na pesquisa realizada pela STN, foi questionado a 36 6rgaos federais
que ja tinham estruturagdo de custos se havia, por eles, uso gerencial e estratégico
das informagdes de custos. Dezoito responderam afirmativamente, 17 que néo
faziam, e um que havia iniciado planos para adotar. Novamente, apenas 50%
dos 6rgaos respondentes (com estrutura de custos) faziam uso das informagdes
gerencialmente. Ressaltando-se que o modelo da pesquisa foi de perguntas fe-
chadas, de retorno “sim”, “ndo” ou “tem planos” para adotar.

Em vista disso, a presente pesquisa pretende verificar a influéncia da ado¢ao
do sistema de custos em relagdo aos processos gerenciais e estratégicos de pla-

nejamento, orgamento e tomada de decisdo.

Referencial tedrico
Contabilidade de custos

A partir da revolugao industrial (século XVIII), a mensuragao de estoques das
industrias tornou-se uma tarefa mais complexa do que ocorria anteriormente
com os estoques mercantis. Em decorréncia disso, foram desenvolvidas melhores
técnicas para se avaliar os estoques de produtos, o que resultou em melhoras na
apuracio dos resultados e da contabilidade patrimonial. E assim como os sistemas
produtivos continuaram a evoluir, a contabilidade de custos também passou a
ser mais utilizada e exigida, buscando auxiliar o planejamento das operagdes,
avaliar estoques, orientar o preco de vendas e subsidiar tomada de decisdo dos
gestores (Machado, 2002, p. 126).

A contabilidade de custos passou a conseguir prover a administracao de um
escopo bem abrangente de informagdes, ndo sé a de mensuracéao e avaliagao de
estoques. Martins (2009, p. 5) diz que o papel contabilidade de custos nas orga-
nizagoes se reveste de crescente relevancia dado que “consiste na alimentagao
de informagdes sobre valores relevantes que dizem respeito as consequéncias de
curto e longo prazo”.
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As informagdes de custos tém, pois, papel de igual importancia para gestao
quanto a informacdes orcamentdrias, contabeis e financeiras e se correlacionam
com estas, a0 passo em que 0 governo passa a tratar essas informagoes gerenciais
ndo so6 sob a dtica dos fluxos de caixa, mas com uma visao mais sistémica de forma
a melhor mensurar ativos e passivos publicos, sua gestdo e contribui¢ao para a
formacao de valor com a qualificagdo do gasto publico com servigos e produtos
disponibilizados a sociedade.

Planejamento publico

A fungao planejamento é uma fun¢do administrativa essencial no contexto do
setor publico, visto tratar-se de um ambiente permeado por uma série de variaveis
complexas e cheio de incertezas de cunho politico, social e econdmico. Nesse
cenario, planejar ¢ crucial no desenvolvimento de atividades governamentais.
E um processo longo que envolve a andlise de diversos cenarios possiveis, com
a antecipag¢ao de potenciais desafios e oportunidades e que, se bem conduzido,
pode contribuir significativamente para a otimizagdo da gestao publica. Segundo
Chiavenato (1993, p. 251):

Planejamento ¢ a fun¢do administrativa que determina antecipadamente quais sdo
o0s objetivos que devem ser atingidos e como se deve fazer para alcanga-los. Trata-se,
pois, de um modelo tedrico para a agdo futura. Comega com a determinagio dos
objetivos e detalha os planos necessarios para atingi-los da melhor maneira possivel.
Planejar ¢ definir os objetivos e escolher antecipadamente o melhor curso de agdo
para alcanga-los. O planejamento define onde se pretende chegar, o que deve ser feito,

quando, como e em que sequéncia.

Tanto no setor privado quanto no publico o planejamento é ferramenta de
gestdo fundamental para consecugdo dos objetivos das organizagdes. Na gestdo
publica, um planejamento esta umbilicalmente ligado a oferta de melhores
servicos e produtos a sociedade como retorno dos investimentos (tributos) dela
arrecadados.

No contexto das organizagdes o planejamento se da em trés niveis: estraté-
gico, tatico e operacional. E em cada um deles sdo estabelecidas a¢des presentes

e futuras com vistas a exercer controle e avaliacdo das decisdes organizacionais.
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No contexto do setor publico brasileiro, o Plano Plurianual (PPA) e o or¢a-
mento governamental sdo as principais ferramentas de planejamento utilizadas.
O PPA direciona a organizagdo da agdo governamental nos 4mbitos estratégico,
abrangendo diretrizes, estratégias e macrodesafios, e tatico, envolvendo progra-
mas, objetivos e iniciativas. Por sua vez, o orgamento desempenha o papel de
estruturar a execugdo em nivel operacional, detalhando as a¢des or¢camentarias
e indicando o “como fazer”. Este estudo tratara mais detalhadamente dessas
ferramentas do contexto brasileiro, e como as informagoes de custos podem ser
uteis a sua elaboracao.

Orgamento publico

O orgamento publico é um componente essencial do planejamento governa-
mental, buscando facilitar a implementa¢ao das politicas publicas em beneficio
da populagao. Ele se configura como uma ferramenta de gestao empregada pelo
governo para antecipar as receitas (arrecadagdo) e estabelecer as despesas (gas-
tos). E por meio do orgamento que o governo concretiza as politicas ptblicas,
disponibilizando servigos e produtos a sociedade.

Além de importante instrumento de planejamento, o or¢amento publico
também tem fungdes de impor limites ao Poder Executivo em sua atividade de
gestao dos recursos publicos (Machado, 2002, p. 35) e de intervengao econémica
a partir de sua utilizagdo como “instrumento da politica fiscal do governo, isto
é, de sua a¢do que visava a estabilizacao ou ampliagdo dos niveis da atividade
economica” (Giacomoni, 2001, p. 67).

Segundo Machado (2002, p. 35), o or¢amento publico é dotado de caracte-
risticas politicas, juridicas, contdbeis, econdmicas e administrativas. Ou seja, a
elaboracdo do or¢amento vai além de sua fun¢do de estimar receitas e definir
despesas, ao passo que interfere nesses varios aspectos da gestdo publica.

Os modelos de sistemas or¢amentarios tém passado por atualizagdes ao longo
do tempo. Um momento de grande mudanga ocorreu entre o fim dos anos 1980 e
inicio dos anos 1990 na esteira das reformas propostas pela Nova Gestao Publica
(New Public Management — NPM), baseada nos conceitos da nova economia
institucional e do gerencialismo (Machado, 2002, p. 45). Nesse novo cenario, os
processos or¢amentarios deveriam ser dotados de objetivos mais racionais, do
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ponto de vista econdmico, e de melhores ferramentas de gerenciamento, avaliagao
e controle, do ponto de vista gerencial.

O que se pode perceber é que, em todos os modelos as informagdes de custos
assumem um papel relevante, tanto na elaboragéo e fixagao do or¢amento com
seus objetivos e metas quando no momento posterior de avaliagdo e controle.

Tomada de decisao

Machado (2002, p. 21) diz que “o processo de tomada de decisdo requer mensu-
ragdes que representem o mais fielmente possivel o estado da situagéo, do evento
ou da transacdo sobre as quais os tomadores de decisao devem atuar”. Nesse
sentido, o gestor publico necessita de informagoes sobre atributos quantitativos
numa base que lhe permita a comparag¢do de cendrios para formar sua opinido
sobre a escolha a ser feita.

Num primeiro momento, o atributo monetario parece ser o mais 6bvio, pois
permite a atribui¢do de “um significado comum a objetos e eventos diferentes a
respeito dos quais a decisdes de negocio sao tomadas” (Guerreiro, 1989, p. 79).
Contudo, a mensuragdo apenas pela dtica do confronto de entradas e saidas,
receitas e despesas, ja é a logica que orienta o processo or¢amentario. Para uma
mensuragao que permita agregar uma analise mais qualitativa, conhecer os custos
de projetos, agdes e programas governamentais ¢ uma pratica que se alinha mais
a uma capacidade gerencial do Estado.

E necessdrio ter em perspectiva que a tomada de decisio no setor ptblico nio
esta condicionada apenas a formagdo de opinido do gestor sobre qual escolha fazer.
A decisao na esfera publica é balizada pelos principios norteadores da administra-
¢ao: legalidade, impessoalidade, publicidade, eficiéncia e moralidade, entre outros.

Portanto a mensuragdo dos custos gera informagao fundamental para a avalia-
¢do da eficiéncia de uma politica e, por consequéncia, para a tomada de decisao.
Assim, cabe investigar se, apos sua factual implantagao, o sistema de custos, seu
uso e os dados por ele gerados tém influenciado os mencionados processos. Para
além da importancia como ferramenta gerencial, responder a essa questao se
mostra relevante num momento em que o sistema de custos completa 12 anos
como sistema estruturante da administracao publica federal e passou a ser de
adogao obrigatdria a partir do exercicio de 2024 no setor publico.
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Nesse contexto, a pesquisa se propde a responder as questdes levantadas,
com base em estudo de casos em 6rgaos do Poder Executivo federal que usam o
sistema de custos, em diferentes graus de avaliagao pelo 6rgao central do Sistema.

Metodologia

A pesquisa se apresenta como um estudo de multiplos casos dentro do contexto
do setor publico federal, cujo objetivo geral é verificar o modelo de implemen-
tagdo do sistema de custos, seu efetivo uso em trés 6rgaos governamentais e sua
possivel influéncia no processo de planejamento e or¢amento, bem como na
tomada de decisao de seus gestores.

Trata-se também de uma pesquisa descritiva que, segundo Vergara (2005,
p. 38), serve para expor caracteristicas de determinado fendmeno e, embora ndo
tenha compromisso de explicé-lo, serve de base para tal. A escolha do método de
estudo de multiplos casos mostra-se adequada ao objetivo da presente pesquisa,
pois permite restringir o fendmeno: implementagao e uso do sistema de custos,
com profundidade e detalhamento (Vergara, 2005, p. 42).

Embora se tenha optado por ndo nomear os érgaos da administragao publica
federal que participaram do estudo, cabe contextualizar com a descri¢ao do pro-
cesso de implementagao do sistema de custos, bem como tragar um perfil geral
dos respondentes de modo a evidenciar a heterogeneidade da amostra.

O quadro 1 sintetiza o comparativo entre os trés drgaos que fizeram parte
da pesquisa.

Inicialmente os dudios das entrevistas foram transcritos por meio do software
NVivo, tendo em vista que o recurso de transcrigdo do Google Meet nao funcionou
adequadamente em algumas entrevistas. O tratamento e analise dos dados se deu
sob a metodologia da analise de contetdo, que, segundo Bardin (2011, p. 23),
se estrutura em trés fases: pré-analise, exploragdo do material, e tratamento dos
resultados, inferéncias e interpretacéo.
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QUADRO 1
Comparativo entre os érgaos pesquisados

Orgao 1

Orgao 2

Orgao 3

Implantagéo ja

Implantagdo ainda

Implantagdo ainda

Implantacdo , ~ , - ,
P § concluida. nao concluida. nao concluida.
Objeto de custos
finido: i . - . ~
N definido: cadeia Ainda nao foram Ainda nao foram
Defini¢do do de valor baseada

Objeto de Custos

no planejamento

definidos objetos

definidos objetos

Estrutura

, de custos. de custos.
estratégico do
Orgao.
Estrutura definida: | Sem estrutura Sem estrutura
Divisdo de definida. A definida. A

Informacéo de
Custos subordinada
a Coordenacéo

de Contabilidade

e Custos do

Setorial de Custos
estd inserida na
Coordenacgédo de
Contabilidade
que também é a

Setorial de Custos
estd inserida na
Coordenacéo de
Contabilidade que
também é a Setorial

Ministério. Setorial Contabil. Contébil.
Mensalmente
Emisséo de Nao ha sdo emitidas
s relatéri eriodicidade informacdes para
Periodicidade das | 0 '°° pero Magoes p
~ trimestralmente. definida. atualizacdo do
Informagbes de R - " "
Atualizacdo Informacdes indice utilizado para
Custos . o
constante do painel | emitidas sob mensurar o custo
de custos. demanda. das atividades de
suporte.
Informacdes
de custos s ~ 1z
Nao ha Nao ha

Disponibilizacdo
das Informacdes
de Custos

disponibilizadas ao
publico interno por
meio do Painel de
Custos acessivel

na intranet do
Orgdo. Nao ha
disponibilizagdo ao
publico externo.

disponibilizagdo ao
publico externo.

As informacdes
constam do
Relatério de Gestédo
Anual.

disponibilizagdo ao
publico externo.

As informacdes
constam do
Relatério de Gestédo
Anual.

As informagdes
constam do
Relatério de Gestao
Anual.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Resultados e analise dos dados

Implantagdo e uso do sistema de custos

Para ilustrar os fatores que motivaram a implanta¢do do sistema de custos nos
o6rgaos estudados, na visao dos servidores entrevistados, elaboramos uma nu-
vem de palavras a partir dos termos mais frequentes das respostas a questao 3
do roteiro semiestruturado da entrevista: “Para vocé, quais os principais fatores
que levaram a implantagdo do sistema de custos no 6rgao?” A nuvem de palavras
apresenta esses principais fatores levantados pelos entrevistados dos trés drgaos.
E ap6s, um quadro onde constam as 10 palavras mais frequentes nas respostas
dos entrevistados, em cada Orgio.

FIGURA 1
Nuvem de palavras: fatores que levaram a implantagdo do sistema

Fonte: Elaborado pelo autor.

Os fatores que motivaram a implantagao do sistema de custos nos drgaos es-
tudados estdo relacionados tanto com os beneficios para a gestao publica quanto
com as pressdes externas para sua adogao. Os trés drgaos analisados encontram-se
em diferentes estdgios de implementacgao, e apenas O1 possui uma area especifica
dedicada ao tema, enquanto O2 e O3 delegaram a responsabilidade as suas setoriais
contabeis. Essa diferenca reflete no posicionamento dos 6rgaos no Ranking de
Desempenho da STN, uma vez que a existéncia de uma estrutura formal tende a
melhorar a conformidade com as diretrizes do sistema. Além disso, os entrevistados
ressaltaram a necessidade de investimentos em capacitagdo para qualificagdo das
informagoes geradas, abrangendo tanto o sistema de custos do governo federal
quanto ferramentas de andlise de dados, planilhas e painéis de visualizagao.
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QUADRO 2
Implantacao do sistema: palavras mais citadas por érgao
Orgao 1 Orgao 2 Orgao 3
Palavra |Frequéncia | Percentual | Palavra |Frequéncia|Percentual | Palavra |Frequéncia | Percentual
legislacdo 8 15,09% deciséo 6 15,00% legislagdo 7 18,42%
orgamento 7 13,21% legislagdo 6 15,00% custo 5 13,16%
gasto 6 11,32% tomada 6 15,00% decisdo 5 13,16%
decisdo 5 9,43% sistema 5 12,50% tomada 5 13,16%
ranking 5 9,43% custo 4 10,00% orgamento 3 7,89%
STN 5 9,43% gestao 3 7,50% ranking 3 7,89%
tomada 5 9,43% ranking 3 7,50% sistema 3 7.89%
custo 4 7,55% STN 3 7,50% STN 3 7,89%
desempenho 4 7,55% desempenho 2 5,00% controle 2 5,26%
nacional 4 7,55% eficiéncia 2 5,00% efefividade 2 5,26%

Fonte: Elaborado pelo autor.

A cultura organizacional também se mostrou um fator relevante na implemen-
tacdo do sistema de custos. A falta de percepgdo sobre a utilidade dessas informa-
¢Oes pode ser uma barreira, e os entrevistados destacaram a importancia do apoio
da alta gestdo para fomentar uma cultura de custos. O sucesso da implementagdo
passa pelo compromisso dos niveis hierarquicos mais altos, que devem prover
estrutura e apoio institucional para que as setoriais de custos possam desempe-
nhar suas fung¢des de forma eficiente. A analise dos trés 6rgaos sugere que esse
apoio influencia diretamente a qualidade das informagdes geradas pelo sistema.

Quanto ao uso pratico do sistema, os trés drgaos registram os insumos de
custos em seus processos de execugdo or¢amentdria e financeira, o que se re-
flete em suas boas avaliagdes no quesito “regularidade” da STN. Entretanto,
ha diferengas na captura e tratamento desses dados: O1 ja estabeleceu objetos
e centros de custos personalizados, enquanto O2 e O3 utilizam metodologias
mais padronizadas. O3, em particular, apresenta uma confusao conceitual entre
custo e despesa em seu indice de propor¢ao de despesas de suporte. Em todos os
orgdos, a transparéncia ativa das informagdes de custos no é explorada, embora
a divulga¢ao desses dados pudesse contribuir para uma maior clareza sobre os
custos dos bens e servigos ptblicos. Os custos monitorados de forma agregada
sao comuns a todos os 6rgaos, incluindo pessoal e despesas operacionais como
materiais de consumo, servigos de apoio, transporte e energia elétrica.
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Uso das informagdes de custos no processo de planejamento

A pesquisa buscou verificar a influéncia das informagdes de custos no processo
de planejamento dos drgaos estudados, especialmente no contexto da elabora-
¢do do PPA 2024-2027. Durante as entrevistas, observou-se que o tema “custos”
raramente emergia espontaneamente nas respostas dos participantes e, nos
trés 6rgaos analisados, os servidores das setoriais de contabilidade e custos ndo
participaram diretamente das oficinas de planejamento. O1 seguiu um processo
estruturado com oficinas para defini¢do e detalhamento de programas, enquan-
to O2 e O3 adotaram metodologia semelhante, mas também participaram de
discussoes sobre planos regionais e agendas transversais. Um consenso entre os
entrevistados foi a dificuldade na construc¢do de indicadores e metas alinhadas
aos limites orcamentérios estabelecidos, destacando o or¢amento como fator
central no planejamento.

A andlise documental refor¢ou a baixa relevincia atribuida as informacoes
de custos no planejamento, evidenciada pela escassa mengédo ao termo “custos”
nos documentos oficiais do PPA em comparagao com termos como “or¢amento”
e “despesa”. Esse distanciamento contraria recomendag¢des do Banco Mundial e
da OCDE, que enfatizam a necessidade de estimativas detalhadas de custos para
programas governamentais. Nos trés 6rgaos, a estimativa de custos durante a ela-
boragdo do PPA ocorreu majoritariamente com base na analise orcamentaria, sem
integracao efetiva dos dados gerados pelos sistemas de custos institucionais. No
03, onde os custos sdo predominantemente associados ao suporte institucional,
esses dados foram considerados irrelevantes para o planejamento estratégico.

Apesar da pouca utiliza¢do das informagdes de custos nos processos de
planejamento, os entrevistados reconheceram o potencial desses dados quando
combinados com as informagdes or¢amentdrias. No entanto, a predominancia
da visdo or¢amentdria nos 6rgaos analisados ainda limita o uso efetivo dos
custos para embasar decisoes estratégicas. Além disso, a falta de familiaridade
com conceitos como o Quadro de Despesas de Médio Prazo (QDMP) refor¢a
a necessidade de avangos na qualificacdo da gestdo fiscal e or¢amentaria. Para
que o sistema de custos cumpra sua func¢io, é essencial tanto a producio de
informagdes robustas quanto o incentivo ao seu uso nas tomadas de decisao em
todos os niveis organizacionais.
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Uso das informagdes de custos no processo de elaboragdo do orcamento

A investiga¢ao sobre o processo de elaboragdo do orgamento nos drgaos estuda-
dos seguiu a mesma abordagem utilizada para o planejamento, questionando os
entrevistados sobre o processo, os dados mais relevantes e o uso especifico das
informagoes de custos. Como o or¢amento é altamente regulamentado e coor-
denado pela Secretaria do Or¢amento Federal (SOF), as respostas seguiram um
roteiro técnico, detalhando as fases de defini¢ao de limites, elaboragdo e envio da
proposta ao Congresso Nacional. Nos trés 6rgaos, foram relatadas oficinas com a
participagdo de gestores para a fase qualitativa, mas a participagdo de servidores das
setoriais de custos foi minima, evidenciando um distanciamento entre a produgio
dessas informagdes e sua utilizagdo no or¢camento. A elaboracido do orgamento
foi ainda mais complexa por ser o primeiro ano de um novo governo, exigindo a
incorporagao de novos programas e a¢des alinhados as diretrizes governamentais.

Os entrevistados apontaram como principal dado para a elaboragdo do orga-
mento a analise dos or¢amentos anteriores em relagio aos referenciais monetarios,
reforcando um padréao incrementalista, onde pequenas alteragdes sdo feitas com
base nos anos anteriores. Essa abordagem se distancia das recomendagdes do Banco
Mundial e da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), que sugerem uma revisao de gastos para realocar despesas com base em
dados estruturados, incluindo informagoes de custos. A nuvem de palavras cons-
truida a partir das respostas destacou termos como or¢amento, politicas e eficiéncia,
enquanto “custos” apareceu com menor frequéncia, demonstrando sua pouca
relevancia no processo. Curiosamente, foi no Orgio O3 que a mengio a custos
foi mais recorrente, embora ainda em um nivel inferior aos dados orgamentarios.

Ao questionar diretamente sobre o uso das informacdes de custos no or¢amen-
to, verificou-se que no O1 os relatérios regulares de custos eram disponibilizados,
mas os servidores da setorial de custos desconheciam se foram utilizados. No
02, onde o sistema de custos ainda néo estd estruturado, essas informagdes niao
foram consideradas, embora os entrevistados reconhecam sua futura importancia.
No O3, o principal uso de informagdes de custos foi o indice que mede a relagdo
entre custos de suporte e custos totais, mas sem influéncia direta na formulagao
orcamentaria. Assim, os resultados apontam para uma baixa utilizagdo das infor-
magdes de custos no processo or¢amentario, seja pela imaturidade dos sistemas
internos, seja pela cultura consolidada de or¢amento incremental, refletindo a

necessidade de maior integragdo entre custos e planejamento financeiro.
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Uso das informagdes de custos para tomada de decisdo

A pesquisa buscou compreender a influéncia do sistema de custos na tomada de
decisao nos drgaos estudados, abrangendo diferentes niveis decisérios da gestao
organizacional. Embora a analise de custos seja relevante, especialmente em
contextos de escolhas orcamentdrias, verificou-se que fatores normativos, como
legislagao e legalidade, desempenham papel central na decisao dos gestores,
conforme evidenciado na nuvem de palavras gerada a partir das respostas dos
entrevistados. A necessidade de respaldo juridico nas decisdes também se relaciona
com o risco percebido pelos agentes publicos, que frequentemente mencionaram
a importancia de pareceres e normativas para evitar questionamentos futuros.
O termo “custos” apareceu com frequéncia intermedidria, geralmente associado
a viabilidade orcamentéria e a necessidade de alocacio eficiente de recursos.

Apesar de reconhecerem a importancia das informagdes de custos, os entre-
vistados relataram que ndo ha uma demanda especifica por dados do sistema de
custos para subsidiar a tomada de decisdo. No Orgdo O1, onde o sistema estd
mais estruturado, as informagdes sdo disponibilizadas periodicamente e acessi-
veis no painel de custos, mas nao ha solicitagdes adicionais dos gestores além
dos relatdrios ordinarios. Nos Orgios 02 e O3, onde o sistema ainda nao esta
plenamente desenvolvido, os entrevistados mencionaram que as informagdes
de custos sao mais voltadas as despesas de suporte e ndo atendem plenamente
as necessidades decisorias. A expectativa é que, com a maturacao do sistema e a
inclusdo de dados mais detalhados sobre servigos e produtos, essas informacdes
se tornem mais uteis para os gestores.

A analise revelou duas situagdes principais: nos 6rgaos que ja possuem um
sistema estruturado, a baixa demanda por novas informagdes sugere um uso li-
mitado desses dados no processo decisério; nos 6rgaos onde o sistema ainda esta
em desenvolvimento, ha a percepc¢do de que as informagdes de custos poderdo
futuramente agregar valor as decisoes. Em ambos os casos, a efetividade do uso
das informagoes de custos na tomada de decisdo ainda ¢ baixa, frustrando um
dos objetivos declarados para a implementagao do sistema. Para que esse cendrio
mude, seria necessario incentivar a cultura de uso dessas informagoes e integrar
melhor os sistemas de custos as praticas decisérias da administragdo publica.
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Conclusao

Desde a década de 1960, normativos estabelecem a obrigatoriedade da adogao
de sistemas de custos na administragdo publica para subsidiar planejamento,
orcamento e tomada de decisdo. A criagdo do Sistema de Informagdes de Cus-
tos (SIC) pelo governo federal, formalizada pela STN em 2011, atendeu a essa
exigéncia legal e a crescente demanda dos 6rgaos de controle por informagdes
de custos. Em 2022, 120 entidades ja utilizavam o sistema em alguma medida.
A pesquisa buscou verificar a influéncia desse sistema nos processos gerenciais
das organizagdes publicas e revelou que, embora sua adogao tenha ocorrido para
aprimorar a gestao do gasto publico, também sofreu forte pressao externa dos
o6rgaos de controle para garantir o cumprimento da legislacao vigente.

A implementagdo do sistema de custos varia entre os 6rgaos pesquisados,
com alguns possuindo estruturas dedicadas, metodologias avancadas e produgdo
sistematica de relatdrios, enquanto outros ainda estdo na fase inicial de estrutu-
ra¢do e definigdo de objetos e centros de custos. Essa diferenga impacta o uso do
sistema: enquanto drgaos mais maduros produzem informagdes qualificadas e em
maior periodicidade, outros limitam-se a gerar dados para cumprir exigéncias
como a presta¢do de contas ao TCU. No entanto, a rela¢do entre a maturidade
da implantagdo e o uso efetivo dessas informagdes nédo ficou evidente, uma vez
que o processo orcamentario continua baseado em praticas incrementais, e o
planejamento estratégico, como observado na elaboragao do PPA 2024-2027,
ainda prioriza dados or¢amentarios em detrimento das informagdes de custos.

Os achados da pesquisa indicam que as informagoes de custos exercem pouca
influéncia sobre os processos gerenciais analisados, sendo esse padrao semelhante
entre os trés 6rgaos estudados. A baixa utilizagdo reflete tanto a imaturidade do
sistema quanto a falta de uma cultura de custos consolidada na administragao
publica. Para que o sistema de custos alcance seu potencial, é necessaria maior
sensibilizacdo dos gestores e incentivo ao uso dessas informagdes nas decisoes es-
tratégicas. Embora a pesquisa tenha contribuido para o debate sobre a efetividade
da implantacao do sistema, suas conclusoes se restringem aos casos estudados.
A limitagao de acesso a gestores de nivel estratégico impediu uma compreensao
mais aprofundada sobre o uso dessas informagdes, sugerindo a necessidade de
estudos futuros que ampliem essa analise.
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