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Resumo

A integracdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) ao ciclo orgamentario
exige mecanismos que tornem rastredvel, compardvel e auditdvel o vinculo entre
planejamento, autorizacdo e execugcdo do gasto. Este artigo analisa, em perspectiva
comparada, como paises da OCDE vém incorporando sustentabilidade ao or¢amento por meio
de estratégias de green budgeting e de técnicas de budget tagging, e quais ligdes podem
orientar a institucionalizagdo desses instrumentos no Brasil. Com base em estudo de sete
paises (Franga, México, Dinamarca, Suécia, Irlanda, Reino Unido e Finlandia), examinam-se
arranjos institucionais, classificatérios e tecnologicos que permitem identificar dotagdes e
acompanhar a execugao por tema. A partir do mapeamento, propde-se um quadro analitico de
maturidade em sete dimensdes e aplica-se o instrumento ao or¢amento federal brasileiro. Os
resultados indicam que, embora o PPA 2024-2027 tenha avancado ao vincular programas a
Agenda 2030, persiste um hiato operacional entre PPA, LDO/LOA e execucao, caracterizado
por auséncia de marcagdo padronizada e baixa interoperabilidade entre sistemas estruturantes
(SIOP/SIAFT). Como contribui¢do, o artigo propde quatro frentes de aprimoramento sob a
esfera de atuacao da SOF: (i) normatizagdo da marcacao por ODS no Manual Técnico de
Orgamento, com critérios e escalas de contribuigdo; (ii) criagdo de identificadores analiticos e
metadados replicaveis para segregar dotagcdes ex ante € acompanhar a despesa do empenho ao
pagamento; (iii) mecanismos de validagdo, transparéncia e auditoria que atendam a
recomendacdes do controle externo; e (iv) conexao entre marcagao, desempenho e revisdes de
gastos. Argumenta-se que a rastreabilidade por ODS fortalece o or¢amento por desempenho,
qualifica a eficiéncia alocativa em contexto de restricdo fiscal e reforca principios de
planejamento e transparéncia previstos na Lei n® 4.320/1964, na Lei de Responsabilidade
Fiscal e no Regime Fiscal Sustentdvel, reduzindo o risco de classificagdes simbdlicas.

Palavras-chave: Agenda 2030; Governanga or¢gamentaria; Or¢amento Verde; Contabilidade
Governamental; Sustentabilidade Ambiental.
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1. Introduciao

A administragdo publica contemporanea ¢ crescentemente instada a alinhar seus
instrumentos de planejamento e orcamento aos desafios complexos da Agenda 2030 da
Organizacao das Nagdes Unidas (ONU). Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) sintetizam uma visdo integrada de desenvolvimento que articula dimensdes
econdmicas, sociais, ambientais e institucionais e exigem capacidade estatal para coordenar
politicas e alocacdo de recursos em perspectiva de longo prazo (United Nations, 2015).

Nesse contexto, o orgamento publico deixa de ser concebido apenas como peca legal
de controle, funcao tradicional enfatizada pela literatura cldssica do processo orcamentario
(Wildavsky, 1979), e passa a ser visto como instrumento estratégico de governanca
democratica e desenvolvimento sustentavel (Rezende, 2017; Rhodes, 1996; Cuadrado-
Ballesteros & Bisogno, 2021). A questdo central deixa de ser apenas “quanto” se gasta e
inclui “como” e “para quais metas de desenvolvimento” os recursos contribuem. Nessa
perspectiva, a rastreabilidade da contribuicdo orgamentdria para os ODS torna-se um
indicador-chave da qualidade da gestdo fiscal e da coeréncia das politicas.

No Brasil, a elaboragdao do Plano Plurianual (PPA) 2024-2027 representou um avango
institucional relevante ao vincular formalmente programas finalisticos a Agenda 2030,
aproximando o planejamento federal dos ODS (Ministério do Planejamento e Orgamento
[MPO], 2023a, 2023b). Ao mesmo tempo, persiste uma dissonancia entre esse alinhamento
estratégico de médio prazo e sua operacionalizacdo nas pecas orcamentarias anuais - Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e Lei Org¢amentaria Anual (LOA). A auséncia de
mecanismos padronizados de marcacdo orgamentdria tematica (budget tagging) na
formulagdo e, sobretudo, na execugdo limita a rastreabilidade do gasto, amplia a assimetria de
informacao entre Orgdos centrais, instancias de controle e sociedade e dificulta a
comparabilidade intertemporal e internacional com or¢camentos que ja adotam vinculagdo
entre gasto publico e ODS, abrindo espago para a sinalizacao de compromissos com a Agenda
2030 sem contrapartida mensurdvel (Organisation for Economic Co-operation and
Development [OECD], 2020; Kirchhofer & Fozzard, 2021; International Budget Partnership
[IBP], 2023; Boutron, 2023).

Neste artigo, esse descompasso entre o alinhamento estratégico no PPA e a auséncia
de mecanismos equivalentes na LDO, na LOA e na execucao ¢ denominado hiato operacional,
entendido como o principal gargalo institucional para a integracdo efetiva entre ODS e
orcamento publico no Brasil. Para fins analiticos, o hiato operacional ¢ caracterizado por trés
critérios observaveis: (a) vinculagdo Programa-ODS no PPA sem desdobramento em
etiquetagem operavel na peca anual; (b) auséncia de mecanismo padronizado de rastreamento
da despesa marcada na execu¢do; e (c) dependéncia de procedimentos ad hoc (planilhas e
conciliagdes manuais) para produzir informagdo por ODS. Esse desafio ndo ¢ exclusivo do
Brasil. Organismos internacionais tém enfatizado a necessidade de instrumentos como o
green budgeting e o SDG budget tagging para vincular, de forma mais robusta, o ciclo
or¢amentario aos objetivos de sustentabilidade e clima, especialmente em paises de renda
média (OECD, 2020; OECD, 2021a; Kirchhofer & Fozzard, 2021; PEFA Secretariat, 2020;
International Monetary Fund [IMF], 2021).

Diante desse cenario, no Brasil a integracao de critérios ambientais e sociais a politica
fiscal vem sendo reforcada por iniciativas como a adocdo da base global de relatérios de
sustentabilidade do International Sustainability Standards Board (ISSB) e das normas NBC
TDS 01 e 02, que tratam de informagdes financeiras relacionadas a sustentabilidade e ao
clima, em continuidade a trajetoria de fortalecimento da transparéncia fiscal inaugurada pela
Lei de Responsabilidade Fiscal e pelo regime fiscal sustentdvel da Lei Complementar n°
200/2023 (IFRS Foundation, 2023; Conselho Federal de Contabilidade [CFC], 2024; Cohen
et al., 2023; Bisogno et al., 2024; Brasil, 2000; Brasil, 2023). Nesse contexto, a incorporagao
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explicita da Agenda 2030 ao planejamento federal (PPA 2024-2027) e o fortalecimento de
agendas transversais com participacao da SOF tornam premente a adoc¢ao de instrumentos que
aumentem a rastreabilidade, consisténcia e transparéncia dos gastos associados aos ODS e aos
compromissos climaticos no ciclo LDO/LOA (MPO, 2024; IBP, 2023; OECD, 2021a).

Ante o exposto, este artigo busca responder a seguinte pergunta: quais critérios
técnicos, institucionais e de interoperabilidade, observados em experiéncias internacionais,
podem orientar um roteiro incremental e verificavel de integragdo entre ODS/clima e o ciclo
or¢amentario federal brasileiro (LDO/LOA), reduzindo riscos de greenwashing e ampliando
o uso gerencial da marcag¢do no monitoramento do PPA e em revisoes de gastos?

Dessa forma, o objetivo geral deste estudo ¢ identificar critérios técnicos e
institucionais para a efetiva integracdo dos ODS ao orgamento brasileiro, a partir de um
estudo comparado de praticas de gestdo orcamentaria sustentavel em sete paises da OCDE.
Especificamente, pretende-se: (i) sistematizar conceitos de performance budgeting, green
budgeting e budget tagging; (i1) analisar experiéncias internacionais selecionadas, destacando
arranjos institucionais, metodoldgicos e tecnologicos; (iii) propor um quadro analitico de
maturidade em sete dimensoes; e (iv) aplicar esse quadro ao caso brasileiro, identificando
lacunas e propondo um roteiro de aprimoramento da governanca or¢amentaria. Como
contribuicdo, o artigo procura gerar reflexdes e propostas com aplicabilidade direta a atuagao
da Secretaria de Orcamento Federal na formulacdio da LDO, da LOA e na conducdo de
revisoes de gastos sob a otica da Agenda 2030.

A relevancia do estudo esta em oferecer um referencial comparado operacionalizavel
para a SOF/MPO: (i) critérios minimos para segregacao ex ante por ODS no nivel de
programa or¢amentario, com base na matriz de correspondéncia programa-ODS do PPA 2024
- 2027 (MPO, 2023a); (i1) requisitos de dados, governanca e interoperabilidade para
integracdo SIOP/SIAFT; (iii) arranjos de validacdo, transparéncia e controle para mitigar risco
de greenwashing; e (iv) formas de uso gerencial da marcacao no monitoramento do PPA e em
revisdes de gastos. Esses elementos foram convertidos em quatro frentes propositivas,
voltadas a implementacdo incremental e verificavel no ciclo or¢amentario federal, com base
em recomendacdes internacionais e evidéncias documentais comparadas (OECD, 2020;
OECD, 2021a; Kirchhofer & Fozzard, 2021; PEFA Secretariat, 2020; IMF, 2021).

2. Referencial Tedrico
2.1 Da gestao de insumos ao orcamento por desempenho: desafios da transversalidade
na Agenda 2030

A literatura de finangas publicas descreve uma trajetéria de transformacdo do
or¢amento, que vai de um modelo predominantemente centrado no controle de insumos para
arranjos mais orientados a programas, desempenho e resultados (Schick, 1998; Allen, 2009).
Essa transi¢ao amplia a fungdo do orcamento: além de instrumento legal de autorizagdo e
controle, passa a operar como infraestrutura informacional para planejamento, priorizagdo e
avaliacdo de politicas publicas, em conexao com indicadores e metas (Rezende, 2017;
Robinson & Last, 2009). Nessa perspectiva, o or¢amento por desempenho depende nao
apenas de metas, mas da capacidade de produzir informagdo rastreavel ao longo do ciclo, de
modo a sustentar decisdes de alocagdo, revisdes de gastos e responsabilizacao (Schick, 2003).

No contexto da Agenda 2030, essa evolugdo ganha nova camada de complexidade. Os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) materializam problemas publicos
transversais e interdependentes, nos quais uma mesma politica pode contribuir
simultaneamente para multiplas metas, com sinergias e trade-offs (United Nations, 2015;
Long, Censoro, & Rietig, 2023). Isso desafia estruturas orcamentarias tradicionais
organizadas por Orgdos e classificagdes rigidas, pois a transversalidade ndo se acomoda
plenamente as fronteiras ministeriais. Em ambientes de restricdo fiscal e elevada rigidez
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or¢amentaria, a auséncia de mecanismos de rastreabilidade dificulta avaliar eficiéncia
alocativa e reorientar recursos com base em evidéncias, refor¢ando padrdes inerciais de
alocagdo (Giambiagi & Além, 2016; Rezende, 2017).

Na perspectiva da governanca publica, agendas transversais exigem coordenagao
whole-of-government e instrumentos que permitam acompanhar resultados e recursos de
forma cruzada entre setores (Rhodes, 1996; OECD, 2019). Para os ODS, o problema central
ndo ¢ apenas ‘“alinhamento” declaratorio, mas a capacidade de conectar planejamento,
or¢amento anual e execucdo financeira com trilha verificavel, preservando a seguranca
juridica das classificacdes existentes. Nesse sentido, solugdes institucionalmente vidveis
tendem a operar como camadas informacionais sobrepostas: mantém a estrutura legal do
or¢amento (e sua fun¢do de controle), mas adicionam atributos que reorganizam a informagao
para fins de gestdo transversal, monitoramento e controle, com baixo custo de transicao
institucional (OECD, 2020; OECD, 2021a).

No campo da sustentabilidade fiscal, green budgeting designa a estratégia/politica pela
qual objetivos ambientais e climaticos sdo incorporados ao processo or¢amentario,
abrangendo instrumentos de planejamento, avaliacdo ex ante, classificacdo, revisdes de
gastos, relatorios tematicos e mecanismos de governanga para alinhar escolhas fiscais a metas
ambientais (OECD, 2020; IMF, 2021). A agenda recente busca inclusive principios comuns
para orientar paises na integracdo de sustentabilidade ao ciclo or¢gamentario, reforcando que a
maturidade do green budgeting depende de critérios, institucionalizagdo e uso efetivo da
informagdo no processo decisorio (European Commission, International Monetary Fund,
OECD, & World Bank, 2021; OECD, 2021b; Boutron, 2023).

Relativamente ao budget tagging, trata-se de uma ferramenta/técnica contdbil-
operacional que viabiliza a estratégia. Trata-se de um conjunto de regras e atributos
(metadados) aplicados a programas, agdes ou itens do orgamento para identificar e quantificar
parcelas associadas a temas transversais (clima, género, ODS) sem alterar necessariamente a
estrutura legal de classificagdo.

O tagging pode ser binario ou escalonado (por exemplo, contribui¢do principal,
significativa, ndo relacionada), pode incorporar a identificagdo de despesas com impacto
negativo (“gastos marrons”) e tende a produzir ganhos de comparabilidade e auditabilidade
quando integrado a sistemas estruturantes e a rotinas de valida¢ao (OECD, 2021a; Kirchhofer
& Fozzard, 2021; CICEF, 2025). Assim, enquanto o green budgeting define a orientagcdo
estratégica e a governanga da integragdo, o budget tagging ¢ o mecanismo que gera o dado
rastreavel que torna essa integragao monitoravel e controlavel.

2.2 Budget tagging, transparéncia fiscal e accountability no setor publico

A vantagem institucional do budget tagging ¢ permitir ganhos analiticos sem
“quebrar” a arquitetura juridica do orgamento publico. Como camada informacional
sobreposta, ele preserva a estrutura tradicional de classificacdo e a funcdo de contabilidade
legal e controle, a0 mesmo tempo em que habilita visao transversal para gestdo e coordenagdo
de politicas orientadas por resultados.

Em paises com estruturas orcamentarias consolidadas e classificacdes rigidas, como
no caso do Brasil, essa caracteristica reduz custos de transi¢do e viabiliza implementagcao
incremental, com padronizacdo metodologica e integragdo tecnologica, sem reforma
burocratica profunda (OECD, 2020; OECD, 2021a; Kirchhofer & Fozzard, 2021). No caso
brasileiro, esse argumento se alinha a preservagdo da seguranga juridica das classificagdes
instituidas pela Lei n® 4.320/1964 e ao refor¢o de principios de transparéncia e planejamento
da Lei de Responsabilidade Fiscal e do regime fiscal sustentavel (Brasil, 1964, 2000, 2023).

O papel de instrumentos informacionais no or¢amento pode ser compreendido a luz da
teoria da accountability democratica. Schedler (1999) distingue answerability (obrigacao de
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informar, explicar e justificar) e enforcement (capacidade de impor corregdes e
consequéncias). O’Donnell (1998) destaca a accountability horizontal, exercida por
instituigdes de controle, como essencial para reduzir arbitrariedades e aumentar a
responsividade do Estado. Bovens (2007), por sua vez, entende accountability como relagao
institucionalizada entre um ator e um foérum, com fases de informacdo, questionamento e
julgamento. Em todos esses enfoques, a qualidade e a verificabilidade da informagdo sao
condicdes para que a accountability opere de forma substantiva.

Do ponto de vista da transparéncia fiscal, reduzir assimetrias informacionais ¢
condicdo para o escrutinio, coordenagdo e controle social, mas depende de informacgao
estruturada, comparavel e tempestiva (Heald, 2006; Hood & Heald, 2006; Global Initiative for
Fiscal Transparency [GIFT], 2012). Aplicado a Agenda 2030, isso implica que a vinculacao
entre politicas ¢ ODS nao pode permanecer apenas no plano declaratorio do planejamento.
Quando o alinhamento formal ndo se desdobra em rotinas operacionais e registros rastreaveis
na execuc¢do, aumenta o risco de dissociacao institucional (decoupling), adogao simbolica de
metas externas sem mudanca real, e no caso da sustentabilidade, de greenwashing
or¢amentario (Meyer & Rowan, 1977; Boutron, 2023; OECD, 2020). Assim, o budget
tagging pode ser interpretado como mecanismo informacional de transparéncia fiscal e
accountability: cria condigdes para que Orgaos centrais, instancias de controle e sociedade
acompanhem a coeréncia entre autorizagdo, execu¢do e resultados por tema transversal,
reduzindo custos de monitoramento e aumentando a verificabilidade.

No ambito da contabilidade governamental e da técnica orgamentéria, a marcagao
tematica deve ser compreendida menos como “rétulo” e mais como atributo informacional da
despesa publica, capaz de ampliar a capacidade analitica do orcamento por desempenho. Ao
permitir segregar dotacdes ex ante e acompanhar a execucdao por objetivos (por exemplo,
ODS/clima) com trilha auditavel, o fagging reduz assimetrias de informagdo e qualifica a
avaliacdo de eficiéncia alocativa, sobretudo sob restricao fiscal (Schick, 1998; Giambiagi &
Além, 2016; Kirchhofer & Fozzard, 2021; Rezende, 2017).

Em sintese, a literatura converge para a ideia de que a integracdo ODS-or¢amento
depende de: (i) formalizacdo metodologica, (ii) aplicacdo ex ante no ciclo anual, (iii)
integracdo tecnologica com sistemas estruturantes e (iv) governanca de validacdo e
transparéncia para evitar uso simbolico. Nesse enquadramento, a institucionalizagdo do
budget tagging emerge como solucao de baixo custo de transi¢ao institucional que preserva a
fun¢do tradicional do or¢amento e incorpora uma capacidade moderna de mapear
transversalidade de forma rastreavel e auditavel, com utilidade direta para gestdo, revisoes de
gasto e controle (OECD, 2020; OECD, 2021a; PEFA Secretariat, 2020; Tribunal de Contas da
Unido [TCU], 2018).

3. Metodologia

Como estratégia de comparagdo entre casos, adota-se uma logica de comparagao
estruturada e focalizada, na qual um conjunto fixo de perguntas analiticas (as sete dimensdes
da Tabela 1) ¢ aplicado de forma padronizada a todos os paises, permitindo identificar
padrdes, variacdes € mecanismos institucionais associados a adog¢do e ao uso gerencial da
marcagdo orcamentaria tematica. Essa abordagem refor¢a a consisténcia interna da
comparagao e explicita o vinculo entre pergunta de pesquisa, critérios de selecdo e evidéncias
documentais examinadas (George & Bennett, 2005).

A coleta de dados concentrou-se em trés tipos de fontes: (i) documentos
internacionais, como relatérios da OCDE, Banco Mundial, PNUD, CAF, CEPAL e PEFA
sobre orcamento verde, marcagdo tematica e integracdo ODS - orcamento (OECD, 2020;
Kirchhofer & Fozzard, 2021; CAF, 2023; Comision Econémica para América Latina y el
Caribe [CEPAL], 2024; PEFA Secretariat, 2020); (i) documentos nacionais dos paises

www.congressousp.fipecafi.org



2 6 o Theme: Accounting, Technology and Sustainability: shaping the future
research and practice
USP International

Conference on Accounting
analisados: leis or¢camentarias, anexos tematicos, relatorios de impacto, Revisdes Nacionais
Voluntarias da Agenda 2030 (VNRs) e manuais de classificagdo, com destaque para o Budget
Vert francés e os relatorios de orcamento verde irlandeses (France, Ministére de I’Economie,
2024; OECD, 2020; Kirchhofer & Fozzard, 2021); e (iii) documentos brasileiros, como o PPA
2024 - 2027, o Manual Técnico de Orcamento (MTO), leis orcamentarias recentes e estudos
oficiais sobre ODS, sustentabilidade e or¢amento (MPO, 2023a; 2023b; 2024; CFC, 2024;
TCU, 2018; CICEF, 2025).

A partir desses materiais, foi desenvolvido um quadro analitico de maturidade,
composto por sete dimensdes consideradas criticas pela literatura (formalizagdo
metodologica, abrangéncia do ciclo, implementacdo efetiva, mecanismos de rastreamento,
transparéncia, alinhamento estratégico e evidéncias de resultados) para a integracdo tematica
ao orcamento (OECD, 2020; OECD, 2021a; OECD, 2021b; Kirchhofer & Fozzard, 2021;
PEFA Secretariat, 2020; CICEF, 2025; IMF, 2021):

L. Formaliza¢do metodologica, referente a existéncia de manuais, normas e taxonomias
claras, com critérios explicitos de classificacao;
II. Abrangéncia do ciclo, que capta em quais fases do processo orgamentario

(planejamento, formulagdo, aprovagdo, execu¢do, monitoramento e avaliagdo) o
tagging esta presente;

II1. Implementagdo efetiva, relativa ao uso pratico das ferramentas por 6rgaos centrais e
setoriais e ao grau de internalizacao das rotinas;

IV. Mecanismos de rastreamento, que medem a capacidade dos sistemas de informacao
de registrar e acompanhar a despesa marcada ao longo da execugao;

V. Transparéncia, ligada a disponibilidade, qualidade e detalhamento das informagdes e
da metodologia para o publico;

VL. Alinhamento estratégico, referente a coeréncia entre planos de longo prazo
(incluindo a Agenda 2030) e as pegas orgamentarias anuais; €

VIL Evidéncias de resultados, que avaliam se e como a informagao produzida ¢ utilizada

em avaliacdes, revisdes de gastos e decisoes de priorizagao.

Para cada pais, as evidéncias documentais foram organizadas e classificadas em
funcdo dessas dimensoes, permitindo uma analise comparada de padrdes de maturidade. Em
seguida, o0 mesmo quadro foi aplicado ao caso brasileiro, identificando avangos e lacunas na
gestao orgamentaria frente a Agenda 2030 (MPO, 2023a; 2023b; 2024; TCU, 2018; CICEF,
2025). A escolha dos sete paises analisados (Franga, México, Dinamarca, Suécia, Irlanda,
Reino Unido e Finlandia) justifica-se pela necessidade de observar uma pluralidade de
trajetorias de institucionalizacdo da integracdo ODS-or¢amento. A amostra contempla desde
nacgOes com elevada sofisticacdo em taxonomias e transparéncia ativa (Franga e Irlanda) até
paises que se destacam pela integracdo sistémica e interoperabilidade tecnoldgica entre
planejamento e execucao (México), além de modelos fundados em arranjos de governanga
participativa e coordenagdo centralizada (Dinamarca, Suécia e Finlandia). Essa diversidade
permite identificar padroes de maturidade que servem de referéncia para o roteiro incremental
proposto para o caso brasileiro.

Registre-se que foram utilizadas ferramentas de IA generativa como apoio editorial,
com foco em revisdo de linguagem e padronizacdo de estilo e citagdes. As andlises, a sele¢ao
de fontes e a classificagdo dos niveis de maturidade foram realizadas pelos autores, sem uso
de IA para geragdo de dados ou defini¢ao de resultados.

3.1 Operacionaliza¢io do quadro de maturidade

Para conferir maior clareza empirica a comparagao internacional, o quadro analitico de
maturidade foi operacionalizado por meio de uma matriz paises x dimensdes, na qual cada
uma das sete dimensoes ¢ avaliada em escala qualitativa ordinal - baixa (B), intermediaria (I)
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ou alta (A). A atribuicdo dos niveis (B/I/A) seguiu uma rubrica minima: (i) B (Baixa) quando
a dimensdo aparece apenas de forma descritiva ou pontual, sem instrumento operacional
padronizado; (ii) I (Intermediéria) quando hé instrumento parcial, piloto ou cobertura restrita a
algumas fases do ciclo; e (iii) A (Alta) quando existe metodologia formalizada e evidéncia
recorrente de uso (por exemplo, integracdo sistémica, relatdrios regulares ou aplicacdo em
revisoes de gasto). Para reduzir subjetividade, cada classificacao foi sustentada por evidéncia
documental verificavel (relatério, manual, anexo orgamentario ou normativo) associada a
dimensao.

A classificacdo foi realizada com base em anélise documental dos marcos normativos,
relatorios orgamentarios, anexos tematicos, revisoes nacionais voluntarias e estudos de
organismos internacionais para cada pais analisado (OECD, 2020; Kirchhofer & Fozzard,
2021; PEFA Secretariat, 2020), buscando captar o grau de institucionalizacdo das praticas de

budget tagging e green budgeting e sua utilizacao efetiva no ciclo or¢amentario (Tabela 1).

Tabela 1 - Critérios de classificacdo de maturidade por dimenséo

Dimensoes Alta (A) Intermediaria (I) Baixa (B) Referéncias
principais
Formalizagdo Metodologia nacional Diretrizes parciais ou Sem metodologia OECD (2020,
Metodologica formalizada, com pilotos, com critérios consolidada, apenas 2021a);
manual ou guia e em desenvolvimento ¢ iniciativas ad hoc ou Kirchhofer &
aplicagdo obrigatoria cobertura limitada. mengdes genéricas.  Fozzard (2021);
ao orgamento central. CICEF (2025).
Abrangéncia do Tagging presente em Tagging restrito a Vinculagdo apenas PEFA
Ciclo planejamento, algumas fases, ex ante pontual em planos Secretariat
formulagao e relatorios  ou ex post, sem cobrir ou relatorios, sem (2020); OECD
de execugdo ou todo o ciclo. chegar a formulagao (2020, 2021a);
avaliacdo. ou execugao. IMF (2021).
Implementacao Uso disseminado por Uso concentrado em Pouco uso pratico, OECD (2021b);
Efetiva orgdos centrais e pilotos, subsetores ou com exercicios Kirchhofer &
setoriais, incorporado a experiéncias centralizados sem Fozzard (2021);
rotina por varios ciclos. experimentais ainda impacto nas decisoes IMF (2021).
ndo consolidadas. or¢amentarias.
Mecanismos de Tagging integrado a Tagging em nivel Auséncia de campos Kirchhofer &
Rastreamento sistemas estruturantes, agregado ou em especificos, com Fozzard (2021);
permitindo rastrear planilhas e anexos, analise tematica OECD (2021a);
dotagoes e execugao com rastreamento apenas ex post ou PEFA
por tema. parcial da execugao. por estimativas. Secretariat
(2020).
Transparéncia Relatérios tematicos Informagdes publicadas ~ Dados internos ou OECD (2021a);
frequentes, bases de de forma agregada, genéricos, sem PEFA
dados abertas e com pouco detalhe ou documentagéo Secretariat
metodologia sem dados abertos. metodologica (2020); IBP
claramente acessivel ao publico. (2023).
documentada.
Alinhamento Mapas claros ODS- Referéncias frequentes Mengdes United Nations
Estratégico orgamento e integragdo  aos ODS, com algumas esporadicas a (2015); OECD
dos ODS a planos e vinculagdes formais, Agenda 2030, sem (2021b);
estratégias nacionais. porém pouco mecanismos formais Kirchhofer &
sistematicas. de alinhamento. Fozzard (2021).
Evidéncias de Uso do tagging em Uso mencionado em Sem evidéncias de PEFA
Resultados avaliacdes, revisdes de relatdrios e debates, uso em decisoes, Secretariat
gastos e decisdes de com poucos casos com tagging apenas (2020); OECD
priorizagao rastreaveis de como exercicio de (2021b);
documentadas. reorientacdo de reporte. Kirchhofer &
recursos. Fozzard (2021);
Long, Censoro,
& Rietig (2023)
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Fonte: elaboragéo propria.

A escala adotada ndo pretende medir desempenho em sentido estrito, mas oferecer
uma sintese comparativa da robustez institucional de cada arranjo, a luz dos critérios
identificados na literatura técnica e académica.

4. Resultados e Discussao
4.1 Aprendendo com a experiéncia internacional

A andlise dos sete paises indica trajetorias distintas de institucionaliza¢dao, mas permite
identificar padrdes de maturidade que ajudam a compreender como diferentes arranjos de
governanga, sistemas de informagdo e metodologias de classificagdo se combinam para
integrar ODS e or¢amento (Tabela 2).

Tabela 2 - Grau de maturidade da integracdo ODS-orcamento em sete paises (classificacio qualitativa)

Pais Formalizacdo Ciclo Implementacio Rastreamento Transparéncia Alinhamento Resultados
Franca A A A A A A A
Irlanda A | I | A A |
México 1 A 1 A I A I
Finlandia 1 1 1 1 A A 1
Dinamarca 1 1 1 1 I A I
Suécia 1 1 1 1 A A I
Reino Unido I 1 1 1 A 1 I
Legenda: A - Avangado I - Intermediario B - Basico.

Com base na Tabela 2, ¢ possivel organizar os casos em trés grupos analiticos: (i) um
grupo de alta sofisticagdo metodologica e transparéncia, formado por Franga, Irlanda e Reino
Unido; (i) um grupo de maturidade sistémica e integragao ex ante, representado pelo México;
e (iil) um grupo de paises ndrdicos - Finlandia, Dinamarca e Suécia - em que se destacam
arranjos de coordenagdo whole-of-government e participacdo, ainda que com menor
formalizacdo de mecanismos de rastreamento no nivel da despesa (OECD, 2020; Long,
Censoro, & Rietig, 2023; Kirchhofer & Fozzard, 2021).

4.1.1 Formalizagdo metodologica e transparéncia: Franga, Irlanda e Reino Unido

Franga, Irlanda e Reino Unido compdem um primeiro grupo caracterizado por elevado
grau de formalizacdo metodoldgica, forte integragdo da temadtica de sustentabilidade a
documentacdo or¢amentaria e transparéncia ativa na divulgacdo das informagdes (OECD,
2020; CICEF, 2025).

No caso francés, o Budget Vert consolidou um dos modelos mais robustos de
orcamento sustentavel. Sua metodologia aplica uma escala graduada de impacto ambiental as
despesas, variando de contribui¢cdes negativas a contribuigdes muito positivas, ¢ abrange tanto
despesas orgamentérias quanto gastos tributarios (France, Ministére de I’Economie, 2024;
OECD, 2020). A identificagdo explicita de despesas desfavoraveis, os chamados “gastos
marrons”, constitui diferencial de transparéncia, ao permitir que o debate puiblico considere
ndo apenas o volume de recursos “verdes”, mas também aqueles que contrariam objetivos
ambientais e climaticos (Boutron, 2023; CICEF, 2025). A classificagdo ¢ atualizada
anualmente e integra a documentagdo enviada ao Parlamento, elevando a marcacdo de mero
reporte para instrumento de escrutinio legislativo e a justificativa orcamentaria sobre ‘quanto’
e ‘com que impacto’ se aloca, o que justifica a avaliagdo de alta maturidade em formalizacao,
mecanismos de rastreamento, transparéncia e evidéncias de resultados.

A Irlanda trilha trajetoria semelhante, ainda que mais recente. O pais iniciou com um
tagging binério de despesas relacionadas ao clima e evoluiu, de forma incremental, para uma
abordagem escalonada alinhada a taxonomia da Unido Europeia (OECD, 2020). Essa
trajetoria combina simplicidade inicial, aprendizado institucional e posterior sofisticacao,

www.congressousp.fipecafi.org



269 Theme: Accounting, Technology and Sustainability: shaping the future
research and practice
USP International
Conference on Accounting
reduzindo resisténcias politicas e técnicas. A integracdo entre relatdrios tematicos de
or¢amento verde, exercicios de spending review e debates parlamentares justifica a
classificagdo de maturidade intermediaria-alta em formalizagdo, abrangéncia do ciclo e uso da
informacao (Kirchhofer & Fozzard, 2021; CAF, 2023).
O Reino Unido, por sua vez, destaca-se pela tradicdo consolidada de avaliacdo de
politicas e revisdes periddicas de gastos, com producdo sistemadtica de relatorios tematicos e
uso intensivo de evidéncias na reprogramagdo or¢amentaria (OECD, 2020; Kirchhofer &
Fozzard, 2021). Embora as taxonomias especificas para clima e ODS ainda estejam em
consolidacdo, a combinacao entre cultura de avaliagdo, transparéncia ativa e spending reviews
sustenta a classificagcdo intermediaria em varias dimensdes, com desempenho particularmente
elevado em transparéncia e evidéncias de resultados.
Em conjunto, esse grupo inspira a Frente 1 da proposta brasileira ao mostrar as
vantagens de escalas graduadas de contribui¢do, inclusive com identificacdo de gastos de
impacto negativo (OECD, 2020; Boutron, 2023; CICEF, 2025).

4.1.2 Maturidade sistémica e integragdo ex ante: o caso do México

O Meéxico compde, isoladamente, um segundo grupo, em razdo de sua maturidade
sist€émica na integracao entre ODS e orcamento. Diferentemente dos paises em que o foco
recai principalmente sobre taxonomias e relatorios tematicos, o caso mexicano se caracteriza
pela interoperabilidade entre sistemas de planejamento, orgamento € monitoramento.

A vinculagdo entre a Agenda 2030, o planejamento nacional e o orcamento federal ¢
operacionalizada por meio do Sistema de Informagao dos ODS (SIODS), que dialoga com o
sistema orcamentario e com a matriz de indicadores do orgamento por desempenho (MIR)
(Oyola Jiménez, 2022). Esse arranjo permite acompanhar como programas € agdes
contribuem para metas especificas dos ODS, tanto em termos de alocagdo de recursos quanto
de resultados, articulando de forma integrada o registro da despesa, os beneficiarios e os
indicadores de desempenho (Okitasari & Kandpal, 2022; Kirchhofer & Fozzard, 2021;
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico [SHCP], 2025).

Em termos das sete dimensdes de maturidade, o México apresenta desempenho
particularmente elevado em abrangéncia do ciclo e mecanismos de rastreamento, na medida
em que a marcagdo tematica estd acoplada as rotinas de planejamento, programacao
or¢amentdria € monitoramento, € ndo apenas a exercicios ex post de classificagao (SHCP,
2025). Persistem desafios relacionados a padronizagdo metodolégica e a validagdo das
marcacoes setoriais (Ramirez Avilés, 2020), o que justifica as avaliagdes intermedidrias em
formalizacdo e implementacdo efetiva. Ainda assim, o caso configura um exemplo de como a
integracao sist€émica pode ser construida a partir da adaptacdo de sistemas existentes, com
forte énfase na interoperabilidade tecnoldgica e no uso da informag¢@o em relatorios oficiais.

Para o Brasil, a experiéncia mexicana ¢ especialmente relevante para a Frente 2 da
proposta, ao demonstrar que a constru¢do de um sistema de budget tagging ndo depende
necessariamente da criacdo de novos sistemas, mas da inclusdo de atributos tematicos em
plataformas ja consolidadas e de rotinas de comunicacdo entre planejamento, execucdo e
monitoramento (Kirchhofer & Fozzard, 2021; OECD, 2020).

4.1.3 Governanga e coordenagdo whole-of-government: paises nordicos

Finlandia, Dinamarca e Suécia formam um terceiro grupo, marcado menos pela
sofisticacao de taxonomias formais € mais por arranjos robustos de governanga, coordenacao
whole-of-government e participagdo social (OECD, 2020; Long, Censoro, & Rietig, 2023).

Na Dinamarca, mecanismos de triagem ex ante (screening) de projetos de lei e
propostas de politicas em relacdo aos ODS sdo utilizados para avaliar impactos ainda na fase
de formulagdo, antes mesmo da decisdo or¢amentaria (Denmark Ministry of Finance, 2021;
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Lepenies et al., 2023). Isso revela um esforco de integrar a Agenda 2030 a porta de entrada do
ciclo de politicas publicas, ainda que a marcagao do orgamento permanecga apoiada sobretudo
em anexos explicativos e relatorios complementares, ¢ ndo em um sistema de tagging
detalhado no nivel da despesa (OECD, 2020).

A Finlandia se destaca pela utilizagdo de painéis de especialistas e mecanismos
participativos para acompanhar o progresso em relagdo aos ODS (Finland Prime Minister’s
Office, 2020), bem como pela articulagdo entre o gabinete do Primeiro-Ministro e diferentes
ministérios na definicdo de prioridades, o que reforca a dimensdo participativa e de
coordenacdo central da governanca dos ODS (Long, Censoro, & Rietig, 2023). A Suécia
combina forte capacidade estatistica com a integragdo dos ODS a documentagdo or¢gamentaria
e a painéis de indicadores, ainda que ndo disponha, em todos os casos, de sistemas de
marcacao tdo estruturados como os da Franga ou do México (Hege, Brimont, & Pagnon,
2019; OECD, 2020).

Em termos das dimensdes de maturidade, esse grupo tende a se situar em patamar
intermediario em formalizagdo metodologica, mecanismos de rastreamento e implementagao
efetiva, mas apresenta desempenho relativamente mais elevado em alinhamento estratégico,
transparéncia e evidéncias de resultados associados a governanca. Para o Brasil, a licao
central ¢ articular o fagging com coordenagao central, mecanismos participativos e validagao
independente, em linha com a Frente 3 - validagdo e accountability (OECD, 2020; Long,
Censoro, & Rietig, 2023; TCU, 2018).

As experiéncias analisadas sugerem que a maturidade da integracdo ODS - or¢amento
decorre da combinagdo de trés elementos principais: (i) um marco metodologico claro, com
taxonomias e critérios de classificagdo robustos; (ii) sistemas tecnoldgicos capazes de
registrar, consolidar e disponibilizar a informacdo de forma tempestiva; e (iii) arranjos de
governanga que promovam coordenagdo interinstitucional, valida¢do e uso efetivo da
informacao em processos decisorios (OECD, 2020; CAF, 2023; CEPAL, 2024; Kirchhofer &
Fozzard, 2021).

Importa registrar, contudo, que a avaliagdo de maturidade proposta neste artigo se
baseia predominantemente em documentos oficiais produzidos pelos governos nacionais e por
organismos internacionais - leis or¢amentdrias, relatérios tematicos, revisdes nacionais
voluntarias e manuais técnicos (OECD, 2020; Kirchhofer & Fozzard, 2021). Como toda
metodologia fundada em evidéncias documentais, isso implica o risco de que a imagem
retratada reflita sobretudo arranjos formais e discursos oficiais, sem capturar integralmente a
pratica do controle orgamentario e os incentivos que condicionam a implementagao (OECD,
2020; OECD, 2021a; Kirchhofer & Fozzard, 2021; PEFA Secretariat, 2020; IMF, 2021).

Em outras palavras, niveis declarados de integragao entre orgamento ¢ ODS podem ser
superiores ao grau efetivo de implementagdo, abrindo espago para estratégias de legitimagao
simbolica e greenwashing na classificacdo de despesas (Boutron, 2023; CICEF, 2025). Uma
forma de mitigar esse risco, em perspectiva institucional, seria a existéncia de um orgao
técnico e centralizado responsavel por avaliar, de maneira independente, o grau de maturidade
real da integracdo entre orcamento ¢ ODS, combinando andlise documental, dados de
execu¢ao e evidéncias de implementacdo, em linha com recomendagdes dirigidas a
instituicdes fiscais independentes e tribunais de contas (OECD, 2020; TCU, 2018).

4.2 Diagnostico: O hiato entre PPA e LOA no Brasil

Aplicando o quadro analitico ao caso brasileiro, observa-se um cenario de maturidade
assimétrica na integragdo entre o orcamento federal e os ODS. Por um lado, hd avangos
significativos na dimensao do alinhamento estratégico, em especial com o PPA 2024 - 2027,
que associa programas a ODS e explicita compromissos com a Agenda 2030 em documento
de médio prazo (MPO, 2023a, 2023b). Por outro lado, persistem lacunas importantes nas
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dimensdes operacionais, metodologicas, tecnologicas e de monitoramento, o que impede que
esse alinhamento se converta em integracao substantiva ao longo do ciclo or¢amentéario.

A luz das evidéncias documentais recentes, a integragdo ODS - or¢amento no Brasil
permanece, em grande medida, em nivel predominantemente simbolico, ancorado em
movimentos de vinculagdo formal, mas ainda distante de um arranjo capaz de sustentar
monitoramento sistematico e accountability substantiva (Bisogno et al., 2023). Esse
fenomeno reflete o conceito de dissociagdo institucional (decoupling) descrito por Meyer e
Rowan (1977): a estrutura formal (PPA) adota mitos de legitimidade externa (Agenda 2030),
enquanto a pratica operacional (execucdo orcamentaria) permanece inalterada e impermeével
as novas demandas. Embora o PPA 2024 - 2027 represente um avango ao associar programas
finalisticos aos ODS, essa vinculacao nao se traduz, de forma consistente, em mecanismos
operacionais nas leis anuais nem em rotinas de acompanhamento da execugdo que permitam
rastrear como € em quanto o or¢amento contribui, de fato, para cada objetivo (MPO, 2023a,
2023b).

No plano empirico, esse hiato se manifesta de forma clara nos instrumentos
atualmente em vigor. No escopo da analise documental realizada neste estudo, ndo foram
encontrados elementos padronizados e explicitamente definidos como marcagdo por ODS na
LOA 2025 e nos materiais or¢amentarios examinados que permitissem (i) segregar a dotagao
ex ante por ODS e (ii) rastrear a despesa marcada ao longo da execucdo com trilha auditavel.
Em particular, ndo se identificaram campos/atributos de etiquetagem por ODS no nivel da
acdo/plano orcamentario com uso sistemdtico no ciclo formula¢dao-execucdo, a luz dos
critérios adotados neste estudo (Brasil, 2025). Essa constatacdo deve ser interpretada como
resultado do recorte adotado e ndo exclui a existéncia de iniciativas setoriais pontuais,
classificagdes paralelas ou exercicios ndo padronizados fora do fluxo regular e estruturante do
ciclo orcamentario. Neste artigo, considera-se ‘marcacdo por ODS’ a existéncia de
atributo/campo padronizado, reproduzivel e integrado ao fluxo do ciclo or¢gamentario, € ndo
mencdes descritivas ou vinculagdes estratégicas no nivel de programa.

Esse quadro ¢ agravado por caracteristicas estruturais da politica fiscal brasileira. A
literatura destaca um orcamento historicamente marcado por elevada rigidez, com forte peso
de despesas obrigatérias e compressao das despesas discricionarias, sobretudo de
investimento (Giambiagi & Além, 2016). Em contexto de margem estreita para novos gastos,
a eficiéncia alocativa torna-se imperativa. A auséncia de marcadores tematicos por ODS
impede que o gestor identifique se os escassos recursos livres estdo sendo direcionados para
areas de alto impacto social e ambiental ou se permanecem pulverizados em acdes de baixa
efetividade, perpetuando padrdes inerciais de alocacao.

Quando esse conjunto de elementos ¢ lido a luz das sete dimensdes de maturidade
identificadas na literatura técnica e académica, torna-se patente que o Brasil combina um
nivel relativamente elevado de alinhamento estratégico com niveis baixos ou intermediarios
nas demais dimensdes.

Em primeiro lugar, hd uma fragilidade classificatoria, diretamente relacionada a
formalizacdo metodoldgica e aos mecanismos de rastreamento. A vinculagdo aos ODS ocorre,
em geral, no nivel do programa, que agrega multiplas a¢des e produtos com finalidades
variadas. Essa agregacao excessiva dificulta identificar, com precisdo, qual parcela da dotagao
de um programa contribui efetivamente para determinada meta de ODS e qual se relaciona a
outros objetivos (Rezende, 2017; Pressman & Wildavsky, 1973; MPO, 2023a; Kirchhofer &
Fozzard, 2021). Assim, a vinculacdo atual opera, em esséncia, de forma agregada, sem
metadados ou identificadores padronizados que permitam registrar, no nivel da a¢do ou do
plano or¢amentario, um ODS principal e, com isso, segregar a dotagdo ex ante para fins de
rastreabilidade.
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Em segundo lugar, verifica-se uma desconexdo entre planejamento e execugdo, que
afeta a abrangéncia do ciclo e a implementacao efetiva. A LOA e os sistemas de execugao
financeira ndo incorporam, de forma sistematica, campos de marcacdo tematica que
acompanhem as despesas ao longo do ciclo de gasto. A rastreabilidade se perde na transicao
do plano para o orcamento anual e, deste, para o registro contabil (MPO, 2024). Isso limita a
possibilidade de conectar a execugdo financeira ao monitoramento de indicadores de
resultado, reduzindo o potencial do performance budgeting e impedindo que os ODS sejam
utilizados como referéncia para a realocacao de recursos (Schick, 1998; OECD, 2020).

Em terceiro lugar, a baixa interoperabilidade entre sistemas estruturantes, como SIOP
(planejamento/or¢amento) e SIAFI (execugdo), para fins de marcagdo tematica, faz com que
analises mais refinadas dependam de esfor¢os manuais de conciliagdo e cruzamento de bases,
o que reduz a confiabilidade e a tempestividade das informag¢des (Kirchhofer & Fozzard,
2021). Na pratica, isso significa que a integragdo ODS - or¢amento ndo chega plenamente ao
nivel da execugdo financeira, tornando inviavel um monitoramento rotineiro, por ODS, dos
gastos autorizados e realizados.

Na dimensao da transparéncia, embora existam portais de dados abertos e relatorios
gerais de governo, ndo ha, até o momento, painéis ou relatdrios oficiais que apresentem, de
forma sistematica e metodologicamente documentada, a distribuicdo do orcamento autorizado
e executado por ODS, com explicitagdo de critérios, limitacdes e eventuais “gastos marrons”.
A auséncia de uma taxonomia oficial de budget tagging por ODS incorporada ao MTO e as
normas complementares reforca essa lacuna (OECD, 2020; Boutron, 2023; CICEF, 2025).

A necessidade de aprimorar essa governanga também tem sido apontada pelos 6rgaos
de controle externo. Em auditoria coordenada sobre a prepara¢do do governo federal para a
implementag¢ao dos ODS, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) destacou a fragmentacao de
acoes, a dispersdo de responsabilidades e a dificuldade de consolidar dados financeiros
confiaveis sobre a Agenda 2030 (TCU, 2018). A implementagao de um sistema de tagging
por ODS dialoga diretamente com essas recomendacdes, ao oferecer trilhas de auditoria e
informacodes estruturadas que permitiriam ao controle externo avaliar, com maior precisdo, a
economicidade e a eficicia dos gastos associados a sustentabilidade.

Por fim, as dimensdes de implementagao efetiva, validagao e evidéncias de resultados
sdo as mais comprometidas. Nao ha protocolos consolidados de validagdo das marcagdes
tematicas eventualmente realizadas por 6rgdos setoriais, nem rotinas regulares de auditoria
interna ou externa sobre esse tipo de informagdo. Essa auséncia de mecanismos de checagem
aumenta o risco de classificacdes imprecisas ou excessivamente otimistas em relagdo a
contribuicdo das despesas para os ODS, ampliando o espaco para praticas de greenwashing no
discurso or¢gamentario (Boutron, 2023; CICEF, 2025). Sem marcagao robusta na LOA e na
execucdo, torna-se impossivel conectar, de forma auditavel, os recursos efetivamente gastos
com os indicadores de produto e resultado associados a Agenda 2030, o que compromete
tanto a avaliacdo de impacto quanto a possibilidade de revisdes orgamentarias orientadas por
evidéncias.

Em termos de controle, identificadores analiticos e regras claras de elegibilidade
reduzem discricionariedade classificatoria e aumentam a verificabilidade do gasto, apoiando a
selecdo amostral, o planejamento de auditorias e a comparabilidade intertemporal.

Em sintese, o diagndstico da arquitetura orgamentaria nacional, reinterpretado a luz
das sete dimensdes de maturidade, indica integragdo em estdgio intermediario e assimétrico:
ha discurso consolidado e algum alinhamento formal no planejamento, mas a auséncia de
budget tagging institucionalizado, de sistemas integrados de rastreamento e de rotinas de
monitoramento faz com que a integracdo permanega, na pratica, mais declaratoria do que
operacional.
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4.3 Evidéncias de sobreposi¢cio ODS - programas no PPA 2024 - 2027
Para aprofundar o diagnostico da maturidade brasileira, foi elaborada uma matriz de
correspondéncia entre os 17 ODS e os 88 programas finalisticos do PPA 2024 - 2027, com
base nas informacgdes disponibilizadas pelo Ministério do Planejamento e Or¢camento (MPO,
2023a). A partir dessa matriz, calculou-se o nimero de ODS associados a cada programa,
permitindo observar a distribui¢do da vinculagdo ODS - programas e identificar padrdes de
sobreposi¢do tematica.
Os resultados indicam que, em média, cada programa estd vinculado a 3,7 ODS, com
mediana igual a 4 e variacdo de 1 a 9 ODS por programa. Dos 88 programas analisados, 17
(19,3%) estao associados a apenas um ODS; 23 (26,1%) vinculam-se a dois ou trés ODS; e 48
(54,5%) sdo associados a quatro ou mais ODS. Esse padrdo revela uma configuragdo
marcadamente multifocal, na qual mais da metade dos programas assume, no plano
declaratorio, a responsabilidade simultanea por multiplos objetivos da Agenda 2030 (Figura
1).

Figura 1 - Distribuicio do nimero de ODS por programa no PPA 2024-2027
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Fonte: elaboragdo propria, com base na Matriz de Vinculagdo ODS do PPA 2024-2027 (MPO, 2023a).

Figura 2 - Programas com maior sobreposi¢cio ODS no PPA 2024-2027
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Prosperida. ..

1158 - Enfrentamento da Emergéncia
Climaética

1144 - Agropecuaria Sustentavel X X

6114 - Protecao e Recuperacao da

Biodiversidade e C...
2304 - Ciéncia, Tecnologia e Inovacao para o

Desenv...
5117 - Qualificagdo da Assisténcia

Farmacéutica no ...
6112 - Defesa Nacional

2320 - Moradia Digna
3106 - Transporte Rodoviario

5125 - Direito a Cultura

2 4 6 8
Numero de ODS associados

0

Fonte: elaboracdo propria, com base na Matriz de Vinculagdo ODS do PPA 2024-2027 (MPO, 2023a).
Nota-se a existéncia de um grupo reduzido de programas com altissimo grau de
sobreposi¢do, associados a sete ou mais ODS, caso, por exemplo, de “Bioeconomia para um

novo ciclo de prosperidade” (codigo 1189), vinculado a nove ODS, ¢ de “Agropecuaria
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sustentavel” (1144), “Enfrentamento da emergéncia climatica” (1158), “Ciéncia, tecnologia e
inovagao para o desenvolvimento social” (2304) e “Protecdo e recuperagao da biodiversidade
e combate ao desmatamento” (6114), todos relacionados a oito ODS. Em contraste,
programas como “Moradia digna” (2320), “Programa espacial brasileiro” (2307), “Mineracao
segura e sustentavel” (3102) ou “Defesa nacional” (6112) estdo associados a apenas um ODS

(Figura 2).

Figura 3 — Distribuicio de Programas por Eixo e quantidade de ODS associados
100%

50%

0%
1 0ODS 2-3 0ODS 4 ou mais ODS

BEixoPPA1 M®EixoPPA2 BEixoPPA3
Fonte: elaboragdo propria, com base na Matriz de Vinculagdo ODS do PPA 2024-2027 (MPO, 2023a).

Esses resultados sugerem diferencas relevantes entre eixos. O Eixo 2 -
Desenvolvimento econdmico e sustentabilidade concentra programas com maior grau de
sobreposi¢do (média de 4.26 ODS por programa; 60.0% associados a quatro ou mais ODS;
maximo de 9). O Eixo 1 apresenta padrdo intermedidrio (média de 3.37 ODS por programa;
53.7% com quatro ou mais ODS; maximo de 7), enquanto o Eixo 3, voltado a governanga
democratica e a inserc¢ao internacional, ¢ relativamente mais focado (média de 3.00 ODS por
programa; 41.7% com quatro ou mais ODS; maximo de 7). Em termos de maturidade, isso
reforga a percepcao de que eixos com carteira mais ampla tendem a funcionar como ‘“guarda-
chuva” para multiplos objetivos, o que, sem um mecanismo de tagging mais granular,
dificulta a identificagdo de prioridades e a mensuragdo de impactos. A dispersao do niimero
de ODS por programa, comparando os trés eixos, ¢ ilustrada na Figura 4.

Figura 4 - Dispersio do nimero de ODS por programa por eixo: Eixo 1, Eixo 2 e Eixo 3 (PPA 2024-2027)
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Fonte: elaboracdo propria, com base na Matriz de Vinculagdo ODS do PPA 2024-2027 (MPO, 2023a).

Em termos qualitativos, essa configuragdo reforca o viés de agregagdo apontado pela
literatura: programas amplos e multifuncionais tendem a ser apresentados como capazes de
contribuir para diversos ODS simultaneamente, sem mecanismos de decomposi¢cdo que
permitam mensurar, na pratica, o quanto de seu or¢amento se dirige a cada objetivo especifico
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(Rezende, 2017). Do ponto de vista da maturidade, isso confirma que o alinhamento formal
entre PPA e ODS ainda nao se traduz na granularidade necessaria para um budget tagging
robusto.

5. Frentes Propositivas de Aprimoramento sob a Esfera de Atuacio da SOF

Com base nas ligdes internacionais € no diagndstico do caso brasileiro, propde-se um
roteiro de aperfeicoamento da gestdo orcamentaria alinhado a Agenda 2030, estruturado em
quatro frentes propositivas complementares.

5.1 Frente 1: normatizacao do budget tagging

A primeira frente diz respeito a formalizacdo, no ambito da SOF/MPO, da
metodologia de marcagdo tematica, de modo a conferir previsibilidade e padronizacao ao
processo de elaboragdo da LDO e da LOA. Como o Manual Técnico de Orgamento (MTO) ¢é
a principal referéncia infralegal de orientacdo aos orgdos setoriais, sua atualizagdo ¢ o
caminho mais adequado para institucionalizar critérios, responsabilidades e rotinas de
marcacao, reduzindo heterogeneidade entre 6rgdos e aumentando a comparabilidade (MPO,
2024; OECD, 2021a).

Em paralelo, a integracdo SIOP/SIAFI ¢ condi¢do para que a marcacao produza trilha
auditavel entre autorizagdo e execug¢do, apoiando controle e gestdo. Assim, recomenda-se:

1. aprovar, no MTO e em normas complementares, uma metodologia oficial de
marcagdo por ODS, com critérios claros de elegibilidade, responsabilidades e
exemplos aplicados;

ii.  adotar uma taxonomia escalonada de contribuicdo, distinguindo, no minimo,
despesas com contribuicao principal, significativa ou nao relacionada, e
prevendo, em estagio posterior, a identificagdo de gastos com impacto negativo
(“gastos marrons”); €

iii.  tornar obrigatéria a individualizagdo da codificagdo temadtica por ODS,
assegurando que a vinculagdo estratégica definida no PPA (Programa-ODS) se
desdobre em segregacdo ex ante da dotacdo nas leis anuais, especialmente em
politicas transversais nas areas climatica e social (OECD, 2020; Kirchhofer &
Fozzard, 2021; Boutron, 2023; CICEF, 2025).

5.2 Frente 2: adaptacio dos sistemas estruturantes (SIOP/SIAFI)

A segunda frente volta-se a dimensao tecnologica e a forma como SIOP e SIAFI
incorporam atributos (metadados) de vinculagdo a Agenda 2030. Em vez de criar novos
sistemas, trata-se de parametriza-los para que a marcagdao por ODS seja realizada ex ante e
acompanhe a execucdo, reduzindo conciliagdes manuais e elevando a verificabilidade do
gasto (Kirchhofer & Fozzard, 2021). Propoe-se:

i.  incluir, no SIOP, atributo no nivel de programa que liste os ODS aos quais ele
esta formalmente vinculado, de forma coerente com a matriz de
correspondéncia do PPA 2024-2027,

ii.  criar identificadores analiticos que relacionem o programa or¢amentario
(codigo original) a cada ODS ao qual esteja vinculado, permitindo segregar a
dotacdo ex ante e padronizar a identificagdo tematica para fins de integracao
com a execucdo (ex.: 0553 = Programa 5122 + ODS 3; 0559 = Programa 5122
+ ODS 9);

iii.  assegurar que esses atributos sejam replicados para o SIAFI, de modo que a
etiqueta tematica acompanhe a despesa do empenho ao pagamento € possa ser
usada em consultas e relatdrios padronizados, viabilizando trilha auditavel
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entre dotacdo e execucdo e reduzindo custos de conformidade para a SOF e
para o controle externo (TCU, 2018); e
iv.  desenvolver rotinas automatizadas e interfaces de consulta que consolidem, em
tempo quase real, dotacdo autorizada e despesa executada (empenho,
liquidagdo e pagamento) por ODS, programa e a¢do, com possibilidade de
exportacdo em dados abertos.

A viabilidade técnica dessa parametrizacdo no SIOP pode ser ilustrada pela criagdo de
um qualificador de impacto associado ao marcador tematico. Por exemplo, para identificar
gastos marrons (impacto negativo), o sistema poderia utilizar um sufixo especifico ou uma
escala numérica negativa vinculada ao codigo do programa (Figura 5).

Figura 5 - Fluxo proposto da marcacio por ODS entre SIOP, LOA e SIAFI (com identificador analitico)

SIOP LOA / SIOP SIAFI Relatdrios
(planejamento (dotacdo com (execucio) oDS
€ programacio identificador analitico) Etiqueta acomanha (trilha
a despesa auditavel)

Fonte: elaboracao propria.

Na pratica, se o Programa de Satude Indigena (cédigo original 5122) possuir uma agao
com contribuicdo negativa para metas de dgua e saneamento, por exemplo, iniciativas que
ampliem a polui¢do hidrica, degradem mananciais ou reduzam a capacidade de tratamento e
coleta, essa agdo pode ser marcada com um identificador analitico que preserve a estrutura
legal e acrescente metadados tematicos. A titulo ilustrativo, seguindo o padrao definido acima
(Programa [PPP] + ODS[Z] + [Sinal]), o identificador “0556-M” representaria: (i) “055”
como cddigo analitico derivado do programa original 5122, criado apenas para fins de
marcagdo temética e interoperabilidade; (i) “6” como o ODS 6 (Agua Potavel e Saneamento);
e (ii1) o sufixo “-M” como marcador de contribui¢do negativa (categoria “marrom”). Em
termos operacionais, a marcagao ex ante no SIOP permitiria relatérios consolidados por ODS
que separem dotagdes e execugdo em categorias positivas e negativas e, quando tecnicamente
vidvel e metodologicamente normatizado, suportem uma métrica de saldo liquido por
objetivo, com transparéncia sobre critérios e limitagdes.

5.3 Frente 3: validacao e accountability
A terceira frente aborda a necessidade de validar as marcagdes tematicas e fortalecer a
accountability, reduzindo risco de classificacdo imprecisa ou estratégica. Sugere-se:

1.  instituir, na secretaria responsavel pelo or¢amento federal, uma instancia
técnica dedicada a revisdo amostral da qualidade das marcacdes feitas pelos
orgdos setoriais, com critérios claros e possibilidade de corre¢do, funcionando
como filtro de conformidade;

ii.  articular mecanismos de supervisdo com os 06rgdos de controle interno e
externo, de modo que as marcacdes sejam objeto de auditorias tematicas, em
linha com melhores praticas de governancga e controles internos (Rhodes, 1996;
Pressman & Wildavsky, 1973; TCU, 2018; INTOSAI Development Initiative
[IDI], 2020); e

iii.  disponibilizar dados e metodologia em formato aberto, permitindo escrutinio
de pesquisadores, sociedade civil e imprensa, em sintonia com a agenda de
transparéncia fiscal e orcamento aberto (Rezende, 2017; OECD, 2020;
CEPAL, 2024).
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Adicionalmente, técnicas de andlise de dados e de [A/machine learning podem apoiar
a validacdo, sem substituir o julgamento humano: modelos supervisionados e regras de
consisténcia podem comparar a marcagdo proposta com descritores de programas/agdes,
taxonomias e padrdes historicos de execucao, gerando alertas e escores de risco para revisao
técnica. Abordagens de detec¢do de anomalias podem identificar variagcdes abruptas ou
concentragoes atipicas de despesas marcadas, Uteis para triagem e planejamento de auditorias,
desde que os critérios sejam documentados e auditaveis.

Mesmo com instancia técnica centralizada, o risco de uso simbolico do budget tagging
ndo desaparece; por isso, essas medidas devem ser acompanhadas de revisdo periodica de
critérios e taxonomias, com participacdo de especialistas externos, ¢ da utilizacao sistematica
da informacdo em avaliagdes e revisdes de gastos (spending reviews), de modo que a
marcacao por ODS influencie decisdes de priorizagao e correcao de rumos (Schick, 1998;
Kirchhofer & Fozzard, 2021; Long, Censoro, & Rietig, 2023).

5.4 Frente 4: Conexdo com desempenho e avaliacio

A quarta frente articula a informagdo financeira marcada aos sistemas de
monitoramento e avaliacdo. Propde-se: (i) vincular, no monitoramento do PPA, a execucao
or¢amentario-financeira marcada por ODS as entregas, metas e indicadores de programas e
acoes (e, quando aplicavel, as Agendas Transversais), correlacionando dotacdo autorizada,
despesa executada e produtos entregues (MPO, 2023a, 2023b); (ii) usar essas informagdes em
revisdes de gastos (spending reviews) e reprogramagdes, especialmente sob restricao fiscal,
para identificar ineficiéncias e realocar recursos (Schick, 1998; Kirchhofer & Fozzard, 2021);
e (iii) integrar a perspectiva dos ODS as avalia¢des, examinando coeréncia entre recursos e
resultados e lacunas de financiamento, inclusive em gastos climaticos.

6. Consideracoes Finais

A integracdo entre or¢amento publico e ODS ¢ um campo em rapida evolugio, no qual
diferentes paises experimentam solucdes variadas para aproximar a alocagdo de recursos dos
compromissos de desenvolvimento sustentavel (United Nations, 2015; OECD, 2020). O
estudo comparado de Franga, México, Dinamarca, Suécia, Irlanda, Reino Unido e Finlandia
indica que experiéncias mais maduras tendem a combinar metodologia formalizada, sistemas
de informagdo adaptados, arranjos de governanca robustos e uso efetivo da informacao para
decisdo (Kirchhofer & Fozzard, 2021; Boutron, 2023).

No caso brasileiro, o avango normativo e estratégico representado pelo PPA 2024 -
2027 convive com lacunas importantes na operacionalizacdo da Agenda 2030 no ciclo
or¢amentario (MPO, 2023a, 2023b, 2024). A auséncia de um sistema estruturado de marcagao
tematica na LDO, na LOA e na execugdo impede responder, com evidéncias robustas, a
perguntas sobre ‘quanto se gasta’ e ‘com quais resultados’ em cada dimensao dos ODS, além
de limitar a capacidade da SOF de identificar ineficiéncias e trade-offs na alocagdo de
recursos em cenario de restricao fiscal (CAF, 2023; CEPAL, 2024; Giambiagi & Além, 2016;
Rezende, 2017).

O artigo buscou contribuir para esse debate ao propor um quadro analitico de
maturidade e um roteiro incremental de aperfeicoamento da gestdo orgamentéria, com base
em li¢des internacionais e na realidade institucional brasileira. A ado¢do de uma metodologia
de budget tagging integrada a SIOP e SIAFI, validada por instincias técnicas e articulada a
sistemas de monitoramento, aparece como um caminho factivel para transformar a vinculagao
ODS - orgamento em insumo de gestdo (priorizagdo, justificativa e revisdes de gastos),
aumentar a transparéncia, reduzir o espago para greenwashing ¢ elevar a eficiéncia alocativa
do gasto em contexto de restricdo fiscal, qualificando decisdes de priorizacao e revisdes de
gastos sob a esfera de atuacdo da SOF (CICEF, 2025; Boutron, 2023). Ao fazé-lo, procura-se
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gerar reflexdes e propostas com aplicabilidade pratica para o aperfeicoamento de processos
sob a esfera de atuagdo da SOF, em especial na formulagao da LDO, da LOA e nas revisoes
de gastos.

Do ponto de vista da pesquisa, a principal limitagao do estudo reside na dependéncia
de fontes documentais e na auséncia de entrevistas com técnicos da SOF/MPO e atores
setoriais. Esse recorte limita a compreensdo de barreiras culturais, incentivos internos,
capacidades instaladas e constrangimentos operacionais que condicionam a adog¢ao do tagging
no ciclo LDO/LOA e na execu¢do. Embora documental, o estudo serve como um "teste de
estresse" das promessas institucionais do governo frente a Agenda 2030

Como agenda futura, sugere-se complementar a analise com entrevistas
semiestruturadas, ampliar o uso de dados quantitativos de execucao e explorar estudos de caso
setoriais e subnacionais, avaliando como estados e municipios vém experimentando formas de
integrar a Agenda 2030 aos seus orcamentos (CAF, 2023; CEPAL, 2024).
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