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RESUMO

A alocagdo dos recursos publicos ¢ um processo crucial ao desenvolvimento de qualquer
sociedade. Contudo, o sucesso desse processo depende substancialmente da estrutura de
governanca que regula as escolhas alocativas e orienta a efetiva implementacao dessas
decisdes. Ha quase cinquenta anos, o Brasil adotou um importante marco que estatui as
normas gerais de Direito Financeiro para a elaboragdo e controle dos orgamentos
governamentais (Lei n° 4.320/64) o qual continua em vigéncia formal. Nesse interim,
contudo, o pais sofreu profundas transformacdes, retratadas pelas inumeras mudangas
politicas, sociais e econdmicas que marcaram as ultimas cinco décadas. Em face disso,
surgem algumas questoes intrigantes. Como a estrutura de governanca or¢amentaria responde
as metamorfoses imposta pelo tempo? Seria a persisténcia da Lei n® 4.320/64 uma evidéncia
de que o regime de governanga dos recursos publicos permaneceu fundamentalmente o
mesmo? Haveria indicios de que outros regimes de governanca surgiram para conciliar o
processo alocativo com os 'novos tempos'? Que regimes seriam esses € como se diferenciaram
entre si? De que modo e por que esse processo de 'adaptacdo institucional' se desenvolveu
dessa tal forma? A fim de jogar luz sobre tais questdes e oferecer algumas respostas a elas,
esta tese propde a existéncia de quatro diferentes regimes que guiaram a alocagdo dos
recursos publicos no ambito do governo federal desde 1964. A partir de um conjunto de
principios de governanga de recursos comuns (Ostrom, 1990), classifica-se cada regime e
contrastam-se suas diferencas. Com o auxilio de postulagdes teoricas tipicas do quadro
analitico 'neoinstitucionalista', elaboram-se diferentes proposigdes na tentativa de identificar e
explicar alguns dos mecanismos que operam a mudanga institucional na governanga do
processo orcamentario federal. Com a ajuda do rastreamento de processos, avalia-se a
plausibilidade das postulagdes teéricas na explicagdo dos padroes de mudanga que
caracterizam a dindmica da estrutura de governanga orcamentaria federal brasileira ao longo
dessas ultimas cinco décadas. A principal conclusdo ¢ de que a dindmica de mudancas na
estrutura de governanca orcamentaria exibe padrdes mais complexos do que supdem as
hipéteses tradicionais do incrementalismo, do equilibrio pontuado, da dependéncia da
trajetoria e das variedades de capitalismo. De fato, a persisténcia dos legados institucionais
neste estudo de caso ndo significa a auséncia de mudancas. A natureza essencialmente
distributiva, a diversidade, as lacunas e as contradi¢des intrinsecas a matriz institucional da
orcamentagdo propiciam a reconfiguragdo da governanga também por meio de
reinterpretagoes, de aplicagdes heterodoxas, de emendamentos estratégicos e de negligéncia
seletiva das regras. Neste sentido, a capacidade regulatoria das instituicdes de governanga nao
¢ um parametro fixo, mas uma variavel sensivel aos efeitos distributivos que elas produzem e
a dindmica da permanente disputa entre as coalizdes politicas.

Palavras-chave: Mudanca institucional; Governanga no setor publico; Institui¢des
or¢amentarias; Processo alocativo; Lei n® 4.320/64.
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ABSTRACT

Public resources allocation is a crucial process for any society development. However, the
effectiveness of the process substantially depends on the governance structure that regulates
the allocative choices and guides the effective implementation of those decisions. For almost
fifty years, Brazil has adopted an important framework that establishes general rules for its
Financial Law as regards to the development and control of government budgets (Law
4.320/64), which remains in formal effectiveness. In the meantime, however, the country has
undergone profound transformations, represented by numerous political, social and economic
changes that have shaped the past five decades. For these reason, some intriguing questions
may arise. How does governance structure respond to the budget metamorphosis imposed by
time? Could the persistence of Law 4.320/64 be considered as evidence that the system of
public resources governance remained fundamentally the same? Was there any evidence that
other governance regimes emerged to reconcile the allocative process with the 'new times'?
Who were those regimes and how did they differ from each other? How and why has this
process of 'institutional adaptation' developed this way? In order to shed some light and
provide some answers to these issues, this thesis proposes the existence of four different
regimes that have guided the allocation of public resources within the federal government
since 1964. Based on a set of governance principles of common resources, each regime is
classified and their differences are contrasted (Ostrom, 1990). Different propositions are
drawn up aided by typical theoretical postulations of the ‘neoinstitutionalist’ analytical
framework in an attempt to identify and explain some of the mechanisms that promote the
institutional change in the governance of the federal budgetary process. Helped by a tracking
process, the plausibility of theoretical postulations to explain the changing patterns that
characterize the dynamics of the Brazilian federal budgetary governance structure over these
last five decades were evaluated. The main conclusion is that the dynamics of changes in the
budgetary governance structure presents more complex patterns that those assumed by the
traditional assumptions of the incrementalism, the punctuated equilibrium, the trajectory
dependence and the capitalism varieties. Indeed, the persistence of institutional legacies in
this case study does not mean the absence of changes. The essentially distributive nature, the
gaps and the intrinsic contradictions of the budgeting institutional matrix provide the
reconfiguration of governance also through the reinterpretations of unorthodox applications,
of strategic amendments and of selective rules neglect. In this respect, the regulatory capacity
of governance institutions is not a fixed parameter, but a variable sensitive to the
distributional effects they produce and the dynamics of ongoing dispute between the political
coalitions.

Keywords: Institutional change; Public sector governance; budgetary institutions; Allocative

process; Law 4.320/64.
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INTRODUCAO

A presente tese investiga processos de mudanca no ambito das instituicbes da governanca

orcamentariafederal brasileira

O termo 'governanca’ tem se tornado muito proeminente nos ultimos anos. Todavia, néo se
trata de um conceito novo. Pelo contrario, suas origens sado milenares e possivel mente advém
da palavra grega Kyberman (que foi traduzida para o latim como gubernare), que significa
pilotar ou direcionar. Assim, governancga e governo teriam uma relagéo indireta, mas bastante
préxima. Modernamente, a governanca esta relacionada ao reconhecimento de que existe uma
plurdidade de arranjos institucionais subjacentes a atuacdo governamental. E esse
reconhecimento tem levado a novas formas de se pensar a politica, as instituicdes que
orientam o Estado, a acdo da administracdo publica e a propria democracia (LEVI-FAUR,
2012).

Ha uma conexdo natural entre o tema mudanga institucional e o objeto governanga. Governos
se valem de institui¢gOes para governarem e a alternancia no poder e a mudanga no ambiente
tendem a implicar ateragbes na configuragdo da governanca. Assim, os estudos sobre
governanga ndo se limitam apenas a tentar identificar formas de governar, mas partem do
principio de que essas formas séo bastante dinamicas e interagem continuamente com outras
variaveis politicas, sociais e econdbmicas. Logo, € fundamental para tais estudos uma

compreensdo do processo de dindmicainstitucional.

No ambito desta tese, governanca orcamentéria (ou regime fiscal) € entendida como o
conjunto de regras (instituicdes formais e informais) que orientam as relagdes politicas,
econdmicas e sociais subjacentes a0 processo de alocagdo de recursos no setor publico.* Pelo
fato de que as instituicbes orcamentérias sdo concebidas e postas em marcha por atores
humanos (ou sgja, ndo se trata de meros algoritmos de controle linear), inclui-se no conceito

de governanca o modo de interpreté-las e de aplicélas.

! Mais especificamente, governanga orcamentaria diz respeito ao conjunto de instituicdes que definem o modo
pelo qual as transa¢Ges orcamentarias sao discutidas, acordadas, implementadas, monitoradas, fiscalizadas e
cumpridas. InstituicGes orcamentarias, por seu turno, correspondem a colegdo de regras que governam o
processo orcamentario ao longo de suas mais variadas instancias (VON HAGEN, 2007, p. 290). Assim, cabe ao
arranjo de governanga or¢camentaria estabelecer as restricdes e os incentivos necessarios ao adequado
aproveitamento dos recursos publicos.



No dia 17 margo de 1964, ainda sob os auspicios da Constituicdo democrética de 1946, foi
sancionada promulgada a Lei n° 4.320 (4320), que estatuiu Normas Gerais de Direito
Financeiro para a elaboracdo e controle dos or¢camentos e balancos de todos os entes da
Federac&o. Desde entdo, 0 processo de alocagdo de recursos publicos do Pais esta submetido
aos preceitos desta instituicdo. Quando se considera que a mencionada lel permanece vigendo
sem alteragBes significativas em seu texto,? surge uma suspeita inicial de que o regime fiscal

brasileiro ndo mudou substancialmente desde entao.

Por outro lado, nos ultimos cinquenta anos o0 Pais passou por muitas transformacdes. Ainda
em 1964, a ordem democratica foi substituida por um regime militar e autoritario, o qual
perdurou por mais de vinte anos. Ao final da década de 1980, o Pais se redemocratizou e refez
sua Constituicdo. Nesta oportunidade, reviu as bases do relacionamento entre os cidadéos e o
poder publico, o que envolveu o reconhecimento de inimeros direitos sociais e 0
compromisso do Estado de assegurar sua prestacdo por meio de diversas politicas publicas. A
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) foi um momento crucial na historia politica da nagéo,
mas ndo foi decisiva a ponto de eliminar a 4320. De fato, a CF/88 trouxe novos instrumentos
de plangamento e or¢camento (0 PPA, aLDO e a LOA, por exemplo) e estabeleceu a previsao
de substituicdo da 4320 por uma nova lei de finangas, a qual deveriaregular a elaboracéo e o
controle dos planos e dos orcamentos, além de estabelecer regras contabels voltadas para a

fiscalizag&o orcamentaria, financeira e patrimonial.

Em meados da década de 1990, o Brasil acangou a estabilidade monetéria, mas enfrentou
grandes dificuldades na sua dimensdo fiscal. O Pais esteve proximo da bancarrota e mal podia
conduzir suas politicas publicas. Uma lei complementar, postulante da ‘responsabilidade
fiscal’, foi aprovada, porém sem suprimir oficiamente a 4320. Cerca de dez anos depois, 0
contexto externo favorével propiciou a criagdo de novos mecanismos para O Processo
alocativo. O Projeto-Piloto de Investimentos (PPl) e o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) revigoraram o0 papel do Estado e o modo de estruturar as politicas

publicas, sem, contudo, revogar os preceitos da 4320.

2A quantidade de artigos alterados ou ndo recepcionados pela CF/88 é indiscutivelmente minima.



Do ponto de vista politico, foram muitas as coalizbes que governaram o Pais, assim como
foram diferentes as orientagbes que lhes serviram de guia na conducdo do Estado e na
alocacdo de seus recursos. Durante o periodo ditatorial, a dindmica do poder era decidida de
forma centralizada e pouco transparente, mas isso ndo impediu a aternancia entre os
diferentes grupos que compunham o governo militar. JA na fase democrética, houve um
processo de impeachment e duas reelei¢des, envolvendo partidos com propostas de governo
sensivelmente diferentes. Em outras palavras, a trgjetoria politica do periodo examinado foi

pontuada por mudangas que, do ponto de vista programético, poderiam significar rupturas.

No terreno da economia, 0 Brasil conheceu taxas de crescimento invejaveis através do
desenvolvimentismo induzido pelo Estado, mas também enfrentou os efeitos de um processo
de descontrole de precos, que recrudesceu ao ponto de merecer o titulo de ‘superinflacdo’. Na
sequéncia, amargou as dificeis implicagbes da estagnacdo econdmica e sofreu com um
profundo desequilibrio nas finangas publicas. Vivenciou certa liberalizagdo dos mercados,
reconquistou a estabilidade da moeda, empreendeu um gustamento macroeconémico,
enfrentou novamente um baixo crescimento econdmico e, mais recentemente, tem
testemunhado uma centralidade renovada do Estado brasileiro na tentativa de reconduzir os
processos essenciais ao desenvolvimento econdémico e socia de um Pais que é permeado por
muitas idiossincrasias. Dito de outro modo, 0 contexto econdmico variou enormemente,

produzindo alguns impactos que poderiam ser rotulados como choques drasticos.

Organizacionamente, o Estado enfrentou distintas tendéncias. Se, em dado momento, houve
um investimento macico na profissionalizagdo dos agentes e na especidizagdo de sua
capacidade empreendedora, na sequéncia ocorreu inegavel desmonte de boa parte da sua
estrutura produtiva, inclusive através da transferéncia de algumas de suas fungdes ao
mercado. Parte importante da expertise organizacional do Estado (especialmente aquelaligada
as tecnologias de geragcdo e gerenciamento de investimentos) foi corroida pelo abandono ou
sub-rogada ao setor privado. Um processo de reconstituicéo das capacidades estatais pode
estar em curso, mas certamente ele ndo repete os moldes ou o ritmo do passado. Logo, a

configuragdo organizaciona do Estado também passou por metamorfoses.

Destarte, o fato é que o Brasil e o Estado brasileiro sofreram transformagdes substanciais
nesse meio século de histdria fiscal, enquanto sua principal norma de Direito Financeiro e

Orcamentario, que deveria servir de guia ao processo alocativo, permaneceu ‘parada no



tempo’. Esse fato é intrigante e ganha ainda mais destaque quando se constata que a previsao
congtitucional de substituicdo da norma gera de direito orcamentério encontra-se as vésperas

de completar vinte cinco anos sem jamais ter sido atendida.

Afinal, se houve conjunturas politicas criticas; se as condi¢bes econbémicas e fiscais ja se
alternaram entre o ‘milagre’ e a ‘depressdo’, entre a abundante liquidez e a moratdria e entre a
hiperinflacdo cronica e a estabilidade monetaria; e, se 0 arranjo organizacional pretendido
para 0 Estado ja variou de empresarial a minimo (ou enxuto), entéo por que a norma geral de
finangcas que deveria dirigir a alocacdo de recursos no setor publico ndo foi eliminada e
substituida por outras mais adequadas a cada contexto experimentado pelo Pais?

Essa aparente persisténcia das institui ¢des de governanga orcamentaria € curiosa e instiga uma
investigagdo mais profunda. Afinal, de que modo o Pais estaria conciliando suas
metamorfoses politicas, econémicas e organizacionais com as antigas concepcdes e padrdes

de transaces orcamentdrias preconizados pela 43207?

Neste sentido, esta tese se propde responder (total ou parciamente) um conjunto de
indagacOes inter-relacionadas. O fato de a Lei n° 4.320/64 permanecer vigendo por
praticamente cinco décadas significa que o regime de governanga or¢camentéria permanece
inalterado ha quase cinquenta anos? Em caso negativo, como a longa subsisténcia da Lei n°
4.320/64 poderia ser explicada? Se a governanca orcamentéria sofreu alteragdes importantes,
ao ponto de novos regimes emergirem, que mudangas seriam essas? Como poderiam ser
caracterizados esses novos regimes e de que maneira se diferenciariam entre si? Como as
mudancas que os distinguem podem ter se processado? Por que teriam ocorrido dessa forma?
Sera que elas se assemel ham aos processos previstos nos model os tedricos mais utilizados no

estudo da dinédmicainstituciona ?

A capacidade do Estado (ou 0 sucesso de suas politicas publicas) depende substancialmente
de uma adequada governanca de seus recursos orcamentarios. Obviamente, politicas publicas
s80 onerosas e por isso demandam créditos orcamentarios e recursos financeiros para se
concretizarem.® Se 0s recursos orcamentarios ndo sdo disponibilizados em quantidades

3 . . . s ~ o T o . . . . .
Tecnicamente, hd uma distingdo entre créditos orgamentdrios e recursos financeiros. Enquanto o primeiro diz

respeito ao montante autorizado na lei orgamentaria (ou em suas retificagdes) o segundo refere-se a

disponibilidade em caixa propriamente dita. Na verdade, sdo conceitos inextricaveis de um mesmo objeto



suficientes ou se ndo chegam oportunamente as organizagdes envolvidas em sua realizagéo,
entdo dificilmente os objetivos pretendidos pel o Estado poderdo ser alcangados.

Contudo, a literatura recente sobre finangas publicas tem aertado para o fato de que os
recursos orgamentarios sdo bens que apresentam caracteristicas especia mente problematicas:
alta rivalidade no consumo (subtrabilidade®) e substancia dificuldade de controlar o acesso a
eles (exclusd do consumo®). De acordo com tal literatura, os bens que detém
concomitantemente essas duas propriedades sdo chamados de ‘recursos comuns’ e sua

sustentabilidade depende crucialmente de um regime de governancga adequado.

De fato, diante da auséncia ou da deficiéncia excessiva dos regimes de governanca,® o
aproveitamento dos recursos tende a gerar resultados socialmente muito indesgjaveis, tais
como a sobre-exploracdo, o congestionamento ou a interdicdo.” Esses resultados podem levar

ndo apenas a uma completa degradacdo do sistema orcamentério, mas também a faléncia da

(despesa publica). Ndo é possivel realizar uma despesa publica sem dotagdo orgamentaria prévia e ndo é
possivel executar a dotagdo orgamentaria sem o recurso financeiro correspondente. Pelo fato de que esses
conceitos estdo atrelados a momentos diferentes do ciclo da despesa, seus fluxos requerem um esforgo
recorrente de compatibilizagdo (geralmente auxiliado por relatérios de avaliagdo de receitas e de despesas).
Sempre que esta distin¢do ndo for relevante ao desenvolvimento dos argumentos, por questdo de
simplicidade, sera feita uma mencgdo genérica a ‘recursos orcamentarios’.

* Aideia aqui é no sentido de que uma mesma unidade de recurso (RS 1,00, por exemplo) aplicada em uma
dada politica publica ndo pode ser simultaneamente alocada em outra politica publica. Por exemplo, a unidade
de recurso utilizada para pagar o salario de um magistrado federal ndo podera ser aplicada para custear uma
campanha de vacinagdo ou para manter em funcionamento os prédios de uma universidade federal (e vice-
versa). Em outras palavras, recursos orgamentdrios sdo marcados por uma altissima rivalidade no consumo.
Essa rivalidade, contudo, ndo é perfeita. Em alguns casos, como no das politicas multissetoriais, recursos
aplicados numa a¢do orcamentdria podem gerar externalidades positivas para outra agdo orcamentaria. Por
exemplo, a acdo orcamentaria do Censo demografico pode, ao mesmo tempo, levantar as informacgdes
socioecondmicas da populacdo (objetivo primario) e realizar orienta¢des sobre a importancia de exames do
pré-natal, alimentagdo na infancia, cuidados sanitdrios, entre outros (objetivos secundarios) sem impacto
financeiro significativo.

> Impedimento de ordem fisica, legal ou econdmica a fim de evitar que atores orgamentarios acessem ou
apliquem os recursos de modo ilegitimo. A dificuldade de exclusdo estd relacionada as complicacGes em definir
e controlar tanto o cumprimento da obrigacdo de provisdo quanto a apropria¢do (fruicdo) dos recursos e dos
beneficios deles decorrentes. Em outras palavras, o controle de acesso aos recursos orcamentarios nao é
impossivel, mas sua realizacao é algo particularmente desafiador do ponto de vista juridico, econ6mico e
politico. Seja do ponto de vista econémico, porque a renda e o patriménio (como bases de tributagdo) sdo
limitados, ou da perspectiva politica, porque a tributagdo reduz a renda disponivel e isso cria um desgaste na
relacdo entre o ente tributante e o ente tributado. A nogdo de que o fluxo de provisado esteja sujeito a
restricdes parece uma hipotese bastante plausivel. De outro lado, a garantia de que a apropriagdo de recursos
se dara em conformidade com o ‘compromisso orcamentario’ é muito dificil de ser assegurada e, até mesmo,
constatada. Ha custos transacionais que dificultam o controle do acesso aos recursos orcamentarios (é dificil
garantir que apenas transacdes legitimas sejam realizadas).

®Sua capacidade de lidar e superar custos transacionais, por exemplo.

’ No sentido de gue mesmo estando disponiveis em alguma quantidade, e sendo necessarios a solugdo de
problemas comuns a sociedade, haveria proibi¢do a aplicagdo dos recursos, os quais permaneceriam
enclausurados em uma espécie de cofre de propriedade coletiva.



capacidade do Estado de readlizar suas politicas publicas. Se os recursos forem consumidos a
exaustdo, se forem sistematicamente utilizados de forma improdutiva, ilegal ou francamente
injusta, ou se simplesmente ndo puderem ser alocados em favor de programas orcamentérios
gue resolvam os problemas sociais, entéo as politicas publicas (e o proprio Estado) alcancaréo

resultados coletivamente tragi cos.

Por outro lado, uma proeminente tradicdo de pesquisa, fundada por Elinor Ostrom®, vem
revelando que a presenca de certos principios de governanca tem o potencial de promover
uma gestdo bem-sucedida’ dos sistemas de recursos comuns, evitando, assim, a sua utilizagio
predatéria e tragica. Seus achados apontam que a sustentabilidade dos mais variados sistemas
sociais depende do modo como os principios de governanga s8o ativados ou menosprezados,
na tentativa de regular as relacbes entre os atores na exploragdo dos recursos gue 0s
constituem (a configuragio de governanga afeta o0s resultados derivados da
exploracéo/emprego dos recursos comuns).

Num influente artigo da literatura recente sobre financas publicas, Raggkumar & Swaroop
(2007) estudaram as conexdes entre os dispéndios governamentais, a estrutura de governancga
orcamentéria e os resultados acangados por determinadas politicas publicas. Os autores
encontraram evidéncias que reforgcam a tese de que a boa governanca dos recursos publicos é
um fator fundamental ao desenvolvimento coletivo de qualquer sociedade. Os achados
apontam que o perfil das instituicdes orcamentérias afeta substancialmente os resultados das
politicas publicas. Eles concluem que a efetividade das despesas publicas na melhoria das
condigdes humanas pode ser largamente explicada pela qualidade da governanca dos recursos
orcamentarios, especialmente em areas sociais sensiveis como a da educacéo priméria e a da
sallde basica. Essas licdes parecem particularmente Uteis para um pais como o Brasil, onde os
recursos S0 invariavelmente escassos e 0s resultados das politicas sdo frequentemente
pobres.

® Elinor Ostrom (junto com Oliver Williamson) foi lauraeda com Prémio Nobel de Economia em 2009, por seus
avangos na analise dos problemas da governanga econémica, sobretudo no que diz respeito aos recursos de
propriedade comum.

° por principios de governanga capazes de promover uma gestdao bem-sucedida, entendem-se aqueles capazes
de evitar que os usuarios sobreutilizem os recursos e aqueles que podem distribuir resultados e beneficios de
forma justa e de perdurar ao longo do tempo (AGRAWAL, 2002, p. 44).



Neste contexto, as tarefas de descrever e classificar 0 arranjo da governanca orcamentaria
federa brasileira e de refletir sobre sua trgjetéria de mudangas parecem oportunas e
meritorias. Afinal, como sera que as principais instituicbes de governanca orcamentaria
respondem aos desafios referidos? Sera que elas se transformam ao longo do tempo ou sera
que se conservam est@ticas uma vez criadas? Como essa dindmica das instituicdes da
governanca or¢camentaria federal brasileira pode ser descrita e explicada? Alguma licdo pode

ser inferida sobre esses movimentos de mudanca?

Um modo possivel de abordar a governanca orcamentéria é entendé-la como uma estrutura.
Isto &, como um conjunto de leis, normas, regras e préticas que guiam o processo alocativo.™
Em outras palavras, a governanca orcamentaria pode ser vista como uma ‘manifestacdo
institucionalizada de coordenagdo social’ na provisdo e na apropriacdo dos recursos

publicos.™

Em sintonia com o debate recente, entende-se que ndo seria produtivo examinar as estruturas
subjacentes a governanca de uma maneira estatica. Assim, privilegia-se a andise das
mudancas nos distintos regimes de governanca orcamentéria e enfatiza-se que a governanca
esta intrinsecamente rel acionada ao tema de mudanca institucional .

Com esse intuito, sdo identificados e descritos quatro diferentes regimes na linha do tempo,
cada qual relacionado a instituicéo (macroinstrumento) que Ihe é central. O primeiro, R1, esta
referenciado pela Lei n° 4.320/64. O segundo, R2, é definido com base na Constituicdo
Federal de 1988. O terceiro, R3, envolve simultaneamente a Lel Complementar n° 101/00
(LRF) e o aparato normativo que instituiu a chamada ‘reforma gerencial dos processos de
planejamento e orcamento de 2000°. Por fim, o quarto regime da governanca orcamentaria,
R4, € visto como um regime de transi¢cdo e diz respeito principalmente ao surgimento do
PPI/05 e do PAC/07.

% Em trabalho recente, Levi-Faur (2012) assinala que o debate contemporaneo sobre governanga estd
fundamentado em quatro perspectivas diferentes, porém correlacionadas. Governanga tanto pode ser
entendida como uma estrutura, quanto como um processo, COMo Um mecanismo ou como uma estratégia.
Para os objetivos desta tese, focaliza-se, sobretudo, a perspectiva da governanca como uma estrutura.

" Embora esta tese n3o priorize um exame sistematico de aspectos relativos aos mecanismos e estratégias
inerentes ao processo orgamentario, ela reconhece que ndo ha como tratar elementos estruturais ignorando
por completo seus aspectos subjacentes. Entretanto, no intuito de delimitar um estudo sobre o processo
orcamentario que, na sua esséncia, pode vir a se transformar em uma linha de pesquisa futura, a tese
prioritariamente contempla a perspectiva estrutural da governanga.



A opcdo por explicar mudanca institucional através do estudo de caso Unico com recorte
longitudinal (estrutura da governanca orcamentéria federal brasileira desde a Lei 4.320/64)
oferece algumas vantagens metodol 6gicas. 1sso aumenta a validade da comparacéo entre as
unidades de andlise (regimes de governanca). A focalizacdo de um Unico pais e de um unico
ente federativo gjuda a mitigar a influéncia de fatores causais externos ao modelo empregado
na pesquisa (GEORGE & BENNETT 2005, p. 81; VAN EVERA, 2002, p. 68-69). Além de
incrementar a validade da comparagdo, o estudo longitudina de um Unico caso é
especialmente adequado a andlise das variaveis desta pesquisa. A abordagem de longo prazo €
importante quando se estuda as mudangas institucionais, pois o desenvolvimento de novos
regimes é fruto de processos relativamente longos e ndo de simples eventos isolados
(JENKINS-SMITH & SABATIER, 1994, p. 178).

Mas como seria possivel descrever regimes de governanga a partir de uma base comum, se os
macroinstrumentos que os referenciam apresentam estruturas tédo diferentes? Em outras
palavras, de que modo esses diferentes objetos institucionais — 0s quais detém importantes
distingdes quanto a sua abrangéncia e profundidade — poderiam ser analisados e expressos em

termos comparavel s?

Entende-se que a superagdo desse obstaculo passa por um esfor¢o de normalizagdo — um
exercicio de categorizagao e classificacdo baseado em propriedades comuns — que permita
descrever os regimes analisados a partir de um conjunto padréo de atributos. Com esse
proposito, recorre-se a um conjunto de critérios normativos de ‘boa governanca’ (um rol de
doze principios de governanga de recursos comuns), estabelecidos com base em inimeros
estudos empiricos e em um amplo trabalho analitico desenvolvido por Elinor Ostrom (1990) e

seus col aboradores.

Individualmente, cada um dos doze principios serve para avaliar como 0S regimes
contemplam as solucfes institucionais que eles representam. Em conjunto, esses principios

tracam uma configuracao tipica de cadaregime.

Com o auxilio de um codigo de andlise, por meio do exame das normas e através de
entrevistas com seis especiaistas em orcamentacdo publica, delineou-se uma concepcéo de

orcamentacdo e um padrdo de transagdes orcamentarias caracteristica de cada regime. Pelo



contraste entre as distintas configuragdes de principios, foi possivel apurar as diferencas e a
diné@mica (direcéo e profundidade) das mudancas na governanga orcamentaria.

Assim, se pode dizer que a 4.320/64 se estabel ece através de certa configuracdo de principios
de governanga, a qual elabora uma concepcdo especifica de orcamentacdo e produz um
determinado padréo caracteristico de transagBes orcamentarias. Com o passar do tempo,
contudo, a configurag&o de principios que define a estrutura de governanca pode ser alterada.
Por exemplo, com o advento da Congtituicdo Federa de 1988, agumas inovacOes
institucionais importantes aconteceram no ambito do sistema orgamentario. A introducdo de
novos instrumentos de plangamento e orcamento, além de mudangas significativas no
processo decisorio referente a alocagcéo de recursos publicos, € uma forte evidéncia de que
mudancas na configuracdo dos principios de governancga aconteceram, refazendo a concepcao
de orcamentacdo e o padrdo das transaces orcamentarias. Movimentos equivalentes (em
termos de alteracdo na configuragdo dos principios de governanga) podem ter ocorrido
também em outras oportunidades, tais como na san¢éo da chamada Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) e naimplantacdo da chamada reforma gerencia dos processos de plangjamento e
orcamento que ocorreram no ano de 2000 e na implantagdo de programas como o PPl e o
PAC (respectivamente, 2005 e 2007). Em ambos 0s casos, suspeita-se terem ocorrido
dteracbes significativas na configuragdo dos principios de governanga orcamenté&ria e,
portanto, transformacbes na concepcdo de orcamentacdo e nos padrfes de transacoes

orcamentarias.

Uma vez apurados o rumo e a intensidade das mudancas, surge a oportunidade para indagar

sobre suas causas. Afinal, que tipo de processo poderia explicar essas mudancgas?

O chamado quadro analitico do ‘neoinstitucionalismo’ tem produzido muitas postulagdes
plausiveis sobre a questdo da mudanca institucional, combinando e enfatizando diferentes

classes de mecani smos causais.

Algumas dessas postul agbes sugerem a mudanca institucional como um processo tipicamente
funcional, regido por um esforco racional de solucionar tecnicamente os problemas, ou
mesmo por uma disposicao politica voluntariosa de resolver conflitos por meio de contratos

negociados que vinculem as partes. Em ambos os casos, ha uma expectativa de que os custos
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de transacdo sgam facilmente contorndveis e que as instituicdes evoluam positivamente,

gerando regimes de superioridade crescente.

Ouitras postulagdes enfatizam mecanismos que induzem a estabilidade institucional. A teoria
incrementalista, por exemplo, advoga que as mudancgas seriam sempre graduais a fim de ‘ndo
tirar a politica do passo’. Complexidade ambiental, incerteza, restricbes cognitivas e
expectativas mutuas sobre 0 comportamento dos atores impediriam a adocéo de aternativas
de mudanca de grande monta. Diante das dificuldades de costurar acordos politicos e da
impossibilidade de antecipar os efeitos de reformas complexas, os atores prefeririam adotar
gjustes mais modestos e graduais.

Ja a perspectiva da dependéncia da trgjetdria (ou path dependence) argumenta que as opgoes
institucionais pretéritas seriam condicionantes muito influentes nos momentos de decisdo
posteriores. Pelo fato de as escolhas institucionais implicarem investimentos iniciais
relevantes e dificeis de recuperar, a hipotese de ruptura (ou abandono) da trajetoria tomada no
passado representaria ndo apenas a perda dos recursos ja aplicados, mas também a assuncéo
de investimentos adicionais para viabilizar a nova trgjetoria a ser seguida. Ademais, em gera,
a aprendizagem obtida com o passar do tempo no manejo da estrutura instituciona permitiria
retornos crescentes de produtividade. Esses mecanismos de ‘autorreforco’ ou de ‘feedback
positivo’ criariam incentivos em favor de cursos de acdo sucessivos que ndo rompessem com
as escolhas passadas, outorgando vantagens a manutencdo da trgjetoria inicialmente

escolhida.

De modo similar as perspectivas do incrementalismo e da dependéncia da trgetoria, a
corrente de pensamento denominada ‘variedades de capitalismo’ (VoC) destaca mecanismos
que favorecem a persisténcia dos arranjos institucionais. Nesta concepgdo, o desempenho de
qualquer sistema™ dependeria fundamentalmente da qualidade das interagbes que as
organizagbes desenvolvem, interna e externamente, para realizarem Seus pProcessos
produtivos. Tais relagfes, por seu turno, seriam moldadas pela estrutura instituciona que as
regula. Uma vez definida esta estrutura, no entanto, se estabeleceria um padrdo de
coordenagdo que confere vantagens competitivas aos atores. Mudancas neste padréo seriam

12 . . . . ;.
Seja o capitalismo ou o sistema orcamentario.
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disfuncionais, pois disspariam as vantagens comparativas e, portanto, tenderiam a ser
rechagadas por todos os atores que se beneficiassem da matriz institucional .

De fato, essas postulagbes enfatizam diversos mecanismos de reproducdo instituciona e
oferecem insights Utels a compreensdo da persisténcia dos arranjos de governanca. Todavia,
elas sdo claramente deficientes nailuminagéo de processos de mudanga mais abrangente.

Neste sentido, a proposicéo teorica do ‘equilibrio pontuado’ procura preencher tal lacuna. Ela
explica a descontinuidade das trgjetdrias institucionais a partir da postulagcdo de que
conjunturas criticas (episddios cruciais, tais como choques exdgenos) reconfigurariam 0s
termos da relacdo agéncia/estrutura. Esse referencial analitico considera que, em ‘tempos
normais’, a estrutura teria prevaléncia sobre os agentes, impondo-Ihes limites a acdo por meio
dos incentivos e restricdes presentes nos legados institucionais. Nesses casos, aconteceriam
ajustes meramente marginais. Conjunturas criticas, contudo, teriam a capacidade potencia de
alterar parametros que afetam o funcionamento das ingtituicdes, abalando o equilibrio
distributivo entre os atores. A incapacidade das instituicdes de refletirem as ateracbes na
reparticdo do poder abriria espacos para a atuagdo de agentes promotores de mudanca.
Instituicbes correntes em desacordo com 0 novo contexto seriam eliminadas e trocadas por
outras politicamente mais g ustadas.

Por fim, uma postulacdo recente enfatiza as implicagbes conjuntas de um mundo politico
assolado por incerteza, restrito por limitagdes cognitivas e castigado por continuas tensdes,
conflitos e desequilibrios entre coalizdes politicas. Ao invés de focalizar prioritariamente as
propriedades de autorreforco que perpetuam as instituicdes ou os episddios abruptos e
dramédticos que as extinguem, proposicéo sugere que fatores estruturais podem se
reconfigurar também ao longo de lentos processos, originando Novos regimes mesmo sem
romper completamente com os legados ingtitucionais. Em outras palavras, postula que
mudangcas institucionais importantes podem ocorrer via mecanismos mais sofisticados e sutis,
que vao além da eliminacéo das regras previamente estabel ecidas. Do mesmo modo, assevera
que a simples persisténcia das institui¢cdes no ordenamento juridico no significa auséncia de
mudangas.

Embora cada uma das postul agdes mencionadas detenha seus proprios méritos, elas enfatizam

mecanismos e processos de mudanga que levam a diferentes resultados em termos da
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din@mica de configuragdes institucionais. Neste sentido, € possivel contrastar a trgjetoria de
mudancgas evidenciada pelo presente estudo com 0S mecanismos, processos e resultados
preconizados por cada uma das postulages. Além de oferecer especul agbes sobre o processo
de mudanca especifico do caso analisado, esta estratégia permite dialogar com as diversas
teorias de mudanca institucional e inferir sobre sua utilidade no campo de estudos da
governanga orcamentaria.

Espera-se que este esforco de pesquisa e reflexdo possa contribuir para o recorrente debate
sobre a necessidade e o perfil desgjavel de umanovalei de Direito Financeiro para o Pais. Na
medida em que os argumentos desenvolvidos neste estudo para explicar a mudanca
ingtitucional sdo parte integrante de um framework tedrico mais amplo (abordagem
ingtitucional), acredita-se que as conclusdes alcancadas possam se estender além do caso
orcamentério federal brasileiro, beneficiando outras pesquisas que busguem compreender 0s
mecani smos responsaveis pelas transformagdes das estruturas de governanga do setor publico.

De fato, procurou-se elaborar uma perspectiva que focalizasse o papel e a dindmica de
atuacdo do Estado, inclusive quanto as tentativas de regular os conflitos distributivos que
surgem em seu interior. Assume-se que a governanca ndo prescinde do Estado, o qual
permanece como ator central e fundamental a0 processo orcamentério. Neste sentido, se
reconhece que a mudanca institucional € um processo complexo e dindmico. Ao mesmo
tempo em que a crescente heterogeneidade e complexidade das politicas publicas tornam o
papel do Estado ainda mais importante, elas demandam novas estruturas e diferentes modos
de coordenacdo politica e social. Assim, a expectativa é que o estudo da dindmica dos regimes
de governanca orcamentaria auxilie a compreender melhor o papel e aimportancia do Estado
no Brasil contemporaneo. Por outro lado, esta tese apresenta-se como um ponto de partida de

uma agenda de pesquisa que demandard muitos outros estudos complementares.

Além da introducdo, o presente texto constitui-se de outros cinco capitulos. O capitulo
seguinte elabora uma revisdo da literatura, por meio da qual se fazem consideracfes gerais
sobre o processo de alocagdo de recursos no setor publico. Discutem-se nele varios aspectos
da orcamentac&o publica nas abordagens da Economia Neocléssica, do Incrementalismo e do
Neoinstitucionalismo. Em conjunto com a contextualizacdo geral da orcamentacdo publica,
busca-se oferecer uma perspectiva histérica do modo como a questdo vem sendo tratada do

ponto de vista académico. Assim, evidencia-se que a orcamentacdo publica € um tema que
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tem passado por reformulages (mudanca de foco e de conteiido). Em uma segunda se¢éo
deste capitulo, analisam-se algumas das principais contribuicdes relativas aos processos de
mudanca institucional. Embora se conclua que este sgja um assunto ainda em aberto, procura-
se evidenciar como as distintas geragdes de pesquisa tém contribuido para a compreensao
desse problema, além de apontar suas fragilidades mais aparentes. A intencdo dessa se¢éo € a
de integrar as contribuigdes que enfatizam a dependéncia da trgetoria, a influéncia de
conjunturas criticas e dos processos de equilibrio pontuado, dos trabalhos que destacam as
variedades de capitalismo pautadas pelos efeitos das complementaridades institucionais e dos

trabal hos que privilegiam a diversidade, a complexidade e a flexibilidade das institui¢des.

Na sequéncia, apresentam-se 0s recursos analiticos e as estratégias metodol 0gicas utilizadas
para descrever, classificar e comparar 0s regimes de governanca orcamentaria desde a
4.320/64, bem como agueles empregados na tentativa de explicar as mudangas constatadas.
Neste sentido, o capitulo registra a opg¢do pelo estudo de caso Unico, de corte longitudina e a
abordagem baseada no rastreamento de processos, detalhando os instrumentos e 0s
procedimentos que foram aplicados no processo de coleta e de andlise das informagdes. Por
fim, aponta o contraste entre postul agBes tedricas como estratégia para analisar e explicar 0s
processos de mudancga apurados no capitulo anterior.

O quarto capitulo apresenta os resultados da pesquisa. Ele identifica a configuracdo de
governanca inerente a cada regime analisado, de acordo com os doze principios (critérios)
adotados e atribui um escore globa de sua qualidade. No intuito de compreender e manegjar
melhor os resultados encontrados classifica-se o rol de principios em cinco diferentes blocos.
Por meio da andlise vertical (intrarregime), examinam-se as caracteristicas mais marcantes de
cada configuragdo de governanca, destacando-se os blocos de principios proeminentes
(manifestados com mais intensidade) e também aqueles que receberam menor atencdo no
regime. Na sequéncia, comenta-se 0 significado dos resultados encontrados. Com base na
analise horizontal (entre regimes), consideram-se as diferencas entre as configuragdes. Mais
especificamente, observam-se e comentam-se as mudancas na intensidade com que o0s

principios (e seus blocos) se manifestam em cada regime.

O quinto capitulo, por sua vez, discute os resultados encontrados a luz de oito postulactes
tedricas sobre mudanca ingtitucional. A intencdo € a de propor explicacbes causais que

auxiliem a compreender as mudangas evidenciadas no capitulo anterior. Contrasta-se a
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trajetoria de mudangas entre R1 e R4 com 0S mecanismos, processos e resultados
preconizados pelas diferentes proposicfes tedricas. Examina-se a plausibilidade das
explicagbes causais inerentes a cada uma das postulagdoes e discutem-se suas eventuais

insuficiéncias no esclarecimento do caso estudado.

A principal evidéncia € a de que embora as postulacbes que enfatizam a dependéncia da
trajetoria, as complementaridades institucionais, as conjunturas criticas e 0s processos de
equilibrio pontuado sgjam Uteis ao entendimento de certos aspectos, elas sdo nitidamente
insuficientes para explicar o caso analisado. De fato, a oitava postulagéo, que privilegia a
diversidade, a complexidade e a flexibilidade na interagcdo entre instituigdes, mostra-se
superior as demais, na medida em que oferece explicagbes mais plausivels, que abrangem
tanto a persisténcia institucional quanto o surgimento dos novos regimes (mudanca sem

eliminacéo e sem substituicdo formal).

O capitulo da conclusdo elenca os achados e destaca as licdes apreendidas com o estudo.
Além disso, aponta as principais contribuicdes desta pesguisa ao campo da governanca no
setor publico. Por fim, registram-se algumas das limitacBes da pesquisa e sugerem-se areas

promissoras para pesquisas futuras.
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1 REVISAO DA LITERATURA

11 Consider acOes gerais sobre o processo de alocagdo de recursos no setor publico

Uma constante ao longo dos ultimos anos tem sido a eclosdo periddica de crises fiscais em
vérios paises. Independente do nivel de desenvolvimento social e politico, tem se tornado
claro que a adocdo de regimes fiscais insustentéavels, que produzam déficits fiscais
persistentes e de natureza estrutural, ou que impecam a efetiva execucdo das politicas
publicas, resulta invariavelmente em crises econémicas com graves consegquéncias também

nas esferas politica e social.

Mas, afina de contas, 0 que leva a adocéo desses regimes fiscais? Por que determinados
paises parecem ser mais propensos a se envolverem em crises or¢amentérias em comparagado a
outros? Que fatores influenciam o desempenho fiscal de um determinado pais?

Ha hoje uma vasta literatura no ambito da economia, da ciéncia politica e da administracéo
publica, que se debruca sobre essas questfes. V arios possiveis mecanismos foram analisados,
combinando variaveis associadas a histéria, a geografia, a religido e até mesmo a cultura,
incluindo as atitudes e hébitos dos habitantes de um pais em relacdo ao governo e aos seus

compatriotas.*®

Embora tais postulagdes meregcam aguma consideracdo, mais recentemente formou-se certo
consenso sobre a conexdo entre o desempenho fiscal e as ingtitui¢des politicas e econdmicas
dos paises. Esse consenso esta muito bem refletido nas principais teses propugnadas pelo
chamado ‘neoinstitucionalismo’, corrente de pensamento que atualmente exerce um destacado

papel no campo da ciéncia econdmica e da ciéncia politica.

Os neoinstitucionalistas™ oferecem diferentes formas de definir o conceito de instituicdes. A

mais disseminada, a qual foi proposta por Douglass North, prémio Nobel de Economia em

B Veja-se, por exemplo, Acemoglu, Johnson & Robinson (2004).

' De acordo com Hall & Taylor (1996), os neoinstitucionalistas assumem que as instituicGes organizam a vida
em coletividade (fornecem a ordem social) e se preocupam em entender (a) como e por que surgem as
instituicGes e (b) como e por que elas mudam. Esta tese se propde a descrever um dado conjunto de
instituicGes orcamentarias no ambito do governo federal brasileiro e oferece proposi¢ées explicativas acerca
de sua persisténcia e/ou dindmica de mudancas ao longo do tempo.
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1993, define instituicdes como as “restricbes humanamente concebidas para estruturar as

relacdes politicas, econdmicas e sociais.”

Instituicdes podem ser formal mente estabel ecidas, por exemplo, na Constituicdo, nas leis, nos
decretos e nas portarias governamentais. Alternativamente, podem ser estabelecidas de
maneira informal, sem que estejam registradas em escrituras oficiais, tal como ocorre com as
normas associadas as tradicoes, as sancdes socials, aos tabus, aos costumes e a outros tipos de

recomendacdes e de expectativas de conduta pessoal ou social.

Note-se, porém, que o0 conceito de instituicbes abrange também as orientagdes dadas para
interpretacéo e aplicacdo das regras formais e informais. Assim, vale ressaltar que a forma de
interpretar e aplicar umalel ou umanormasocia pode se aterar ao longo do tempo, embora o

comando™ dessa regra se mantenha formalmente inal terado.

O processo de alocacéo de recursos no setor publico é guiado por um conjunto de regras
formais e informais. Esse conjunto de regras, bem como a maneira de interpreta-las e aplica-
las, serd referido como regime de governanga orcamentéria, regime fiscal ou simplesmente
regime. Portanto, ao longo desta tese, quando se fala em instituicdes orcamentérias, regime
fisca ou regime de governanca orcamentaria, se estd fazendo referéncia a um mesmo
conceito: um conjunto de regras formais e informais, bem como a maneira de interpreté-las e
aplicalas, que orienta as relagdes politicas, econdmicas e sociais que subjazem ao processo de

alocagdo de recursos no setor publico.

Tal como acontece com as demais instituicdes, as diversas regras que compdem um regime de
governanca orcamentaria sdo interpretadas e aplicadas a partir de determinados principios, os
quais atribuem significado e importancia relativa a elas. As regras e as interpretacoes
advindas dessas regras ndo sdo imutaveis.’® Neste sentido, os regimes fiscais so entidades
potencialmente dinamicas, sujeitas a metamorfoses substanciais ao longo do tempo. Muitas
das transformacgdes sofridas pelos regimes fiscais podem decorrer de processos lentos e
graduais, baseados em mudancgas incrementais e cumulativas. Outras mudangas podem se
desenvolver de maneira mais abrupta e abrangente, provocando alteraces stbitas e radicais

nos regimes de governanca orcamentaria.

> No sentido de seu texto original.
16 Veja-se, por exemplo, Mahoney & Thelen (2010).
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Em face das reiteradas crises fiscais ocorridas a0 longo dos Ultimos anos, varios
pesquisadores tém indagado sobre a existéncia de um regime de governanca capaz de
promover uma politica orcamentéria a0 mesmo tempo condizente com as preferéncias da
populacdo e com a capacidade fiscal do pais'’, que seja sustentavel do ponto de vista
macroecondmico. Em outras paavras, se tém perguntado se haveria uma combinacéo
especifica de ingtituicdes fiscais que possa promover uma politica orcamentaria

simultaneamente sustentavel do ponto de vista politico, econémico e social.

Se, porventura, esse conjunto ideal de ingtituicdes existe, caberia também averiguar como as
reformas das institui¢des orcamentarias ocorrem e como sao implementadas as mudancas que
caracterizam o0 regime de governanca que esta sendo perseguido. Nesse sentido, esta tese
busca refletir sobre as propriedades de um regime idea de governanga orgamentaria — capaz
de promover a sustentabilidade fiscd em sentido amplo™ — contrastando-as com as
configuragdes da governanca orcamentéaria federal brasileira e examinado os movimentos de
mudanca experimentados por algumas das principais instituicdes fiscais Pais (analisando a

direcdo que tomaram).*

A orcamentacdo publica € um temaimportante no ambito do estudo das politicas publicas e da
administracéo publica. Ela diz respeito a como as coletividades decidem alocar seus recursos

com vistas aresolver seus problemas comuns.

Os debates sobre tais questdes ndo sd0 exatamente novos. Ao contrario, eles remontam a
histéria do pensamento econémico e social e estédo diretamente associados a evolucdo dos
Estados e a maneira como estes se adaptaram as mudancas ocorridas no ambito econémico,

socid e palitico.

v Capacidade muitas vezes avaliada pela relagdo entre divida publica e PIB, mas que certamente ndo se resume
meramente nestas duas grandezas. Outros aspectos de ordem demografica, social e econémica devem ser
levados em conta na analise da capacidade fiscal e da amplitude requerida para a acdo estatal.

¥ No sentido de contemplar as dimensdes politica, econdmica e social que sdo inerentes ao orcamento e as
politicas publicas que ele financia e implementa.

% Com esse intuito, o presente capitulo de revisdo de literatura recupera e discute algumas das contribuicées
centrais a esse debate produzidas ao longo dos ultimos anos. O objetivo primordial dessa analise é apresentar
as principais bases conceituais que pautaram o modelo analitico utilizado na pesquisa.
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Richard Musgrave (1985), um dos principais decanos da érea de Finangas Publicas, comenta
sobre a evolucdo do pensamento que da sustentacdo a chamada ‘doutrina fiscal’. Ele aponta
gue as mudancas na doutrina fiscal sdo fruto de uma combinac&o de fatores, tais como os
avancos ocorridos no ferramental da analise econémica, as transformagdes no relacionamento
entre a sociedade e o poder publico e a revisdo de valores inerentes a filosofia politica e
social.

Musgrave (1985) destaca que grande parte das bases contemporéneas do pensamento sobre
finangas publicas teve origem nas criticas surgidas ao longo dos processos de declinio do
feudalismo, da concentragdo de propriedade nas méos dos soberanos e da ascensdo dos
impostos como a principal fonte para financiamento dos gastos do Estado. Em outras
palavras, a evolucdo da doutrina fiscal sofre um forte impacto dos debates sobre o
relacionamento entre politica e economia e, sobretudo, da mudanca nas expectativas e valores

que orientam a relagdo da sociedade com o poder publico.

Um exemplo disso seria a substituicdo da perspectiva contratualista de Hobbes, e da doutrina
do direito natura de Locke, pelo utilitarismo de Bentham e Smith e, mais recentemente, por
concepgoes iguaitaristas e democraticas de governo. Esses movimentos teriam desaguado em
mudancas importantes na percepcao sobre o papel do Estado, na nogdo sobre justica fiscal e

nos obj etivos da politica orcamentaria, assinala Musgrave (1985).

Ainda gue esta pesquisa ndo objetive proporcionar uma revisao compreensiva da evolucgdo da
doutrina fiscal, parece importante ressaltar que ela existe de ha muito, e que tal movimento
exerce enorme influéncia na configuragdo dos regimes de governanca fisca e, mais

especificamente, nas decisdes sobre politica orcamentéria.

Considerando que o principal propdsito dessatese seja 0 de examinar a evolugdo do regime de
governanca fiscal brasileiro a luz de um conjunto de principios de governanca, se poderia
indagar: como tem evoluido a doutrina fiscal no passado recente? Que fundamentos a tem
orientado? Nas se¢Oes seguintes serdo revistos alguns pontos considerados importantes nessa
trgjetoria recente.
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111 A criticadeV. O. Key Jr.

Em dezembro de 1940, num artigo seminal para o campo de estudos orcamentérios®, V. O.
Key Jr. defendeu que o aspecto mais importante da orcamentacéo € a alocacéo dos recursos
publicos entre os diferentes propdsitos a fim de se atingir o maximo retorno. Key classificou
como arida a literatura do campo e estimulou economistas a resolverem o problema basico da
orcamentacdo: diante de recursos limitados, “[e]m que bases devemos decidir alocar x dolares

na atividade ‘A’ ao invés de aloca-los na atividade ‘B’?”, indagou Key (1940, p. 1.138).

Key chegou a sugerir que a saida para esse problema poderia ser encontrada através da
aplicacdo da teoria neocléssica da economia.®* Contudo, caso essa linha de investigacéo
fracassasse, propugnou que as solucbes deveriam ser buscadas através de uma melhor
compreensdo dos elementos institucionais que guiam as decisdes aocativas, o que implicaria

uma andlise cuidadosa e abrangente do processo orcamentario.?

Passados setenta anos, os esforcos para resolver o problema béasico da orcamentacdo parecem
ter tomado ambos os caminhos apontados por Key, ndo obstante se possam constatar sutis

reformulacdes da questdo proposta.

Parte desta atencdo concentrou-se na aplicacdo de teorias econdmicas com vistas ao
desenvolvimento de metodologias e técnicas que auxiliassem os formuladores de politicas
publicas a estabelecerem principios e critérios que guiassem as decisdes entre alternativas de

alocagdo.

*° The Lack of a Budgetary Theory (1940). American Political Science Review, 34(6): 1137-1144, dec. 1940.

2L Ele advertiu, no entanto, que uma teoria abrangente da alocagao de recursos que fosse Util na pratica
provavelmente se revelaria uma quimera na medida em que o problema de conciliar as demandas
concorrentes era essencialmente um problema de filosofia politica. “A doutrina da utilidade marginal,
desenvolvida mais aprimoradamente na analise da economia de mercado, tem um toque de irrealidade
quando aplicada aos gastos publicos. A melhor utilizagdo de recursos publicos torna-se uma questao de
preferéncia de valores entre fins que ndo tém um denominador comum. Dessa forma, a questdo é um
problema de filosofia politica [...]”, asseverou Key (1940, p. 1.143).

22 “p discussdo também sugere a conveniéncia de uma andlise cuidadosa e abrangente do processo
orcamentario. Mais precisamente, que forgas se apresentam na formagdo do orgamento do Estado? Que
fatores governam as decisdes dos encarregados do orgamento? Especificamente, qual é o papel do Legislativo?
No ambiente federal, o campo para questionamento é mais amplo, incluindo ndo apenas a

agéncia central de orgamento, mas também escritdrios de orgamento departamentais” (KEY, 1940, p. 1.144).
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Algumas das abordagens focalizavam as vantagens comparativas do Estado na economia,
apontando a racionalidade da intervencdo publica de acordo com a andlise das condicdes de
oferta e de demanda inerentes a certos bens e servicos.?® Outras buscavam estabelecer meios
para definir prioridades na aplicacéo dos recursos publicos. Inicialmente, com base naideia de
custo-efetividade derivada do principio de utilidade-marginal®* e, mais adiante, com o auxilio
de andlises de custo-beneficio®™ que prometiam uma avaliagdo monetéria (um denominador

comum para custos e beneficios) das intervencdes publicas.

Muito da confianga que sustentou tais abordagens foi fundada nos progressos da teoria
econdmica, especialmente em microeconomia e finangas publicas.?® Conforme serd visto na
proxima secao, as proposi¢des normativas relacionadas a Economia do Bem-Estar e a Teoria
da Escolha Publica pretendiam oferecer um guia sobre como e quando o governo deveria
taxar e despender recursos (MEY ERS, 1996).

112 A abordagem neoclassica do or camento publico

A perspectiva da economia neoclassica sobre as decisdes relativas ao orgamento publico pode
ser dividida em duas grandes abordagens. a da Economia do Bem-Estar e a da Teoria da
Escolha Publica.

A abordagem baseada na Economia do Bem-Estar tem longa tradicdo no pensamento
econdmico. Ela possui trés pressupostos fundamentais sobre 0 comportamento dos individuos
e dos governos: (i) individuos e governos possuem preferéncias racionais retratadas nas suas

funcdes de utilidade; (ii) individuos e governos possuem um comportamento maximizador;

> Vale citar a teoria sobre bens publicos, sistematizada por Paul Samuelson (1954), e as demais circunstancias
genericamente tratadas por ‘falhas de mercado’. Veja-se, por exemplo, Stiglitz (2000, p. 91-108).

** Conforme sugeriu Pigou (1928, apud KEY, 1940, p. 1.138-1.139), “os recursos devem ser distribuidos entre os
diferentes usos de forma que o retorno marginal da satisfagdo seja o mesmo em todos eles [...]. O gasto deve
ser distribuido sabiamente, de forma que o ultimo centavo dedicado a cada uso produza o mesmo retorno
real.”

> Embora os conceitos de custo-efetividade e de custo-beneficio estejam relacionados, ndo ha perfeita
equivaléncia entre eles. O primeiro é uma técnica econdmica que compara os custos e os resultados relativos
em relagdo a cursos de agdo alternativos sem, contudo, atribuir um valor monetario aos resultados. Ja a analise
de custo-beneficio atribui um valor monetario na mensuragao dos efeitos, permitindo a derivagdo de uma taxa
de retorno social de cada alternativa avaliada.

2 Exemplos disso foram os trabalhos de Samuelson, 1954, e de Musgrave, 1959.
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(iii) o governo € benevolente e sua fungdo de utilidade retrata o bem-estar agregado de toda a
sociedade, ou segja, uma funcéo de bem-estar social.

O pressuposto (iii), acima, estabelece, na pratica, uma ‘métrica’ para comparar diferentes
propostas or¢camentarias. Em outras palavras, na medida em que se possa avaliar o impacto de
cada proposta orcamentaria no bem-estar de toda a sociedade, torna-se possivel estabelecer

um ordenamento baseado nos efeitos de cada alternativa analisada.

Paul Samuelson e Abram Bergson (TRESCH, 2002, p. 40-43), em artigo publicado em 1930,
propuseram uma forma especifica parata funcéo, que ficou conhecida como Func¢éo de Bem-
Estar Social de Bergson-Samuelson, que pode ser descrita da seguinte forma:

W = W[U" (X1g;V11) 1e.r UM (Xiig:Vie)]
Onde, g =1,.....,G (total de bens produzidos na economia)

f=1,...F (tota defatores de producéo utilizados na economia)

Na equacdo acima, W(...) caracteriza, de forma agregada, em cada estado possivel da
economia, 0 bem-estar agregado de todos os membros de uma sociedade formada por H
individuos. U' representa a utilidade do individuo 1, enquanto X1g € Vi representam,
respectivamente, o consumo total de bens e a oferta de fatores de producéo desse mesmo

individuo.

A derivada de W em relacso a U' é maior que zero, ou seja, %ﬂ). Portanto, na medida em

que a utilidade de U* aumenta, eleva-se também a utilidade da sociedade como um todo.

aw
au1

Cabe ressdltar que a derivada — representa ainfluéncia exercida pelo bem-estar do individuo

1 no bem-estar total da sociedade. Em outras palavras, indica 0 peso relativo da elevacdo no
bem-estar do individuo na elevagdo do bem-estar social, supondo que a situagéo de todos os

demais individuos se mantenha inalterada.

Em tese, se a funcdo agregada de bem-estar social obedecesse a alguns requisitos basicos,

seria possivel elaborar um mapa de curvas de indiferenca social, o que permitiria elucidar
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como as mudangas no bem-estar de um individuo afetam o bem-estar da sociedade como um
todo.

A abordagem neocléssica do orcamento publico € muito interessante do ponto de vista
analitico, mas dificil de ser aplicada na prética. E os préprios economistas desta corrente
reconheceram as limitagcBes. A nogdo de bem-estar social, por exemplo, é na verdade um
conceito de natureza politica, o qual reflete como a sociedade (ou uma parcela dela) percebe
seus objetivos e como ela incorpora determinados principios de justica distributiva. Na
prética, h& muitas visdes alternativas acerca do que sgja justica socia e sobre 0 que seria 0
bem comum, as quais sdo dificeis de serem conciliadas e retratadas em uma funcéo gera de

bem-estar social.

Diante da impossibilidade de compatibilizar essas diferentes visdes, a economia neocléssica
remete ao sistema politico a responsabilidade de definir a funcéo de bem-estar da sociedade.
No entanto, elafaz um aerta: ndo ha um sistema de agregacéo de preferéncias que sgja capaz
de assegurar que as decisdes tomadas col etivamente sejam sempre coerentes e democraticas.
Em outras palavras, individuos racionais ndo necessariamente tomam decisdes sociamente
racionais e atentativa de assegurar racionalidade as decisdes coletivas tende a torna-las menos
representativas das preferéncias de todos os individuos.

Essa adverténcia é especiamente relevante para as decisdes inerentes ao or¢camento publico.
Isso porque as decisdes or¢camentarias costumam envolver indmeros individuos e grupos cujas
preferéncias sdo heterogéneas. Esses atores precisam decidir sobre receitas e despesas em
diferentes dimensdes do espaco e do tempo das politicas publicas. Na préatica, seria desejavel
gue existisse um processo de agregacdo das preferéncias dos atores que gerasse um equilibrio
estavel e democrético. Mas, conforme sugere o Teorema de Arrow, assim como Varios outros
trabalhos que o sucederam, esse equilibrio ndo existe. Nesta diregdo, Banks (1995) aponta que
se 0 numero de dimensdes de politicas publicas no or¢camento ultrapassar (p+1)/2, onde p é o
nimero de tomadores de decisdo, entdo simplesmente ndo ha um ponto de equilibrio que sgja

democrético, no sentido de que represente sempre a vontade da maioria.?’

%7 Neste caso, as regras que sao utilizadas para agregar as preferéncias dos individuos podem determinar a
alternativa (os programas, as agdes e suas dotagdes, por exemplo) que sera vencedora. A aprovagao de uma
proposta (ou um dado perfil alocativo) depende ndo apenas da substancia da matéria votada (conjunto de
programas e a¢des), mas também da forma como essa matéria é votada.
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Outra limitacdo da proposicdo de Bergson-Samuelson € o pressuposto subjacente de que a
atuacdo do governo ao longo do processo de aocagdo dos recursos orgamentarios poderia ser
retratada como a de um decisor unitario e coerente, capaz de reconhecer e optar pela proposta
orcamentaria que maximiza o bem-estar social. Embora Util do ponto de vista analitico, tal
representacdo é pouco aderente a realidade. Como se sabe, 0 processo orgamentario ndo é
conduzido por um anico ator. Ao contrario, ele envolve a interagdo de um amplo conjunto de

individuos e grupos que influenciam e transformam as decisdes sobre politicas publicas.

Reconhecendo tais limitagbes, sem abandonar, contudo, os principais elementos da
perspectiva neoclassica, outra importante corrente de economistas estabeleceu uma segunda
abordagem fundamentada na andlise da dinamica interna do processo de alocacdo de recursos
no setor publico. Conhecida como Teoria da Escolha Publica®, essa abordagem reline
contribuicdes que combinam analises fundadas em conceitos de economia, politica e
administragdo pablica

A Teoria da Escolha Publica propde que as decisdes aocativas no setor publico devam ser
tratadas como fruto da interagdo entre ao diversos atores, € nd0 como um problema de
otimizagdo de uma determinada funcdo de bem-estar social. Politicos, burocratas e grupos de
interesse interagem em uma espécie de ‘mercado politico’, onde recursos orcamentérios sdo

trocados por votos, prestigio e poder politico.

Dentre os pressupostos fundamentais que guiam a Teoria da Escolha Publica, destacam-se
trés. (i) as interagbes no setor publico ocorrem entre agentes econdmicos racionais que
buscam seu préprio interesse, e ndo o interesse publico; (ii) as regras formais (constituicoes,
leis e normas infralegais) restringem as escolhas dos agentes que participam do mercado
politico, podendo orientar suas escolhas na direcdo do interesse publico; (iii) a manifestagdo
do Estado é entendida dentro de uma perspectiva contratualista, de modo que seu campo de

atuacdo se caracterize ndo pela busca da otimizacdo de uma Funcéo de Bem-Estar Social, mas

%8 public choice, ou teoria da escolha publica, é um programa de pesquisa que aplica métodos tipicamente da
Ciéncia Econbmica a objetos que tradicionalmente eram considerados no ambito da Ciéncia Politica e da
administracdo publica, tais como grupos de interesse, partidos politicos, processo eleitoral, analise da
burocracia, escolha parlamentar, andlise constitucional. A teoria da escolha publica foi, ao longo das ultimas
décadas, a principal critica tedrica de outra corrente que fundamenta a intervenc¢do do Estado na economia
(economia do bem-estar ou welfare economics). Enquanto a primeira centrava-se na analise dos “fracassos de
mercado” e os evocavam para justificar a intervengdo do Estado na economia, a teoria da escolha publica
procura enfatizar os “fracassos do governo” e os limites da intervencdo estatal (PEREIRA, 1997, p. 419-420).
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como reflexo de um contrato socia livremente pactuado pelos cidaddos, resultando no
estabel ecimento dos limites e possibilidades da atuac&o do Estado.

Possivelmente 0 modelo mais influente de andlise orcamentaria fundamentado na Teoria da
Escolha Publica, e que ja completou mais de meio século de idade, é aquele baseado no
chamado Teorema do Eleitor Mediano, o qual foi associado aos trabahos de Anthony Downs
(1957) e Duncan Black (1958). A ideia essencia desse Teorema gjusta-se aos postulados da
Teoria da Escolha Publica na medida em que preconiza que as escolhas orcamentarias feitas
pelos politicos dentro de uma democracia® irdo convergir para as preferéncias do eleitor
mediano. Em outras palavras, o Teorema do Eleitor Mediano oferece uma hipotese alternativa
sobre como a interagcdo entre politicos e eleitores influenciaria a alocacdo dos recursos

orcamentarios.

Véarias criticas também foram feitas a abordagem downsiana do orcamento. Além da
irreadlidade do pressuposto da existéncia de um mercado politico plural, onde oferta e
demanda por recursos publicos permitiriam o surgimento de um equilibrio competitivo no
ponto ideal do eleitor mediano, ha a critica de que no contexto multidimensional das politicas
publicas o equilibrio dessa interacdo torna-se dependente das instituicdes que regem o
processo de formagdo da agenda e do processo eleitoral. Em outras palavras, a realidade dos
sistemas democraticos contemporaneos evidenciaria que o equilibrio na interacdo entre
politicos e eleitores ndo seria induzido apenas pelas preferéncias dos eleitores, mas filtrado

pela estrutura, ou sgja, pelas institui cdes que regulam as escol has desses eleitores.

Na pratica, os sistemas politicos tendem a ser menos plurais e democréticos do que pressupde
o Teorema do Eleitor Mediano. As escol has politicas dependem muito fortemente do contexto
institucional em que elas se processam. Esse contexto compde-se por arranjos institucionais
gue atribuem poder e influéncia a grupos especificos dentro da sociedade. Portanto, essa
metafora do mercado politico e da livre competicdo entre interesses como mecanismo para a
promoc¢do do bem comum € um recurso descritivo que dificilmente corresponde a realidade,
especialmente no contexto das instituicdes orcamentérias brasileiras, onde as assimetrias de
poder, de riqueza e de renda sdo indiscutivelmente amplas.

29 . see T
Assim como escolhas sobre politicas publicas em geral.
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Em suma, as criticas a Economia do Bem-Estar e a Teoria da Escolha Publica apontam para a
relevancia de se compreender o contexto institucional subjacente as decisdes orcamentarias.
Elas sdo convergentes no sentido de que ambas percebem que o processo or¢amentario € fruto
da interacéo entre preferéncias e instituigdes, 0 que torna impossivel explicar as decisbes
aocativas no setor publico como um fenémeno dissociado do contexto institucional particular
no qual ele seinsere. E foi em boa medida que, a partir desse consenso, surgiram duas outras
abordagens alternativas para explicar 0 processo orcamentario: a abordagem incrementalista e

a abordagem neoinstitucionalista. Ambas séo apresentadas |0go a seguir.

113 A abordagem incrementalista

O incrementalismo é uma abordagem ampla, mais diretamente relacionada a teoria da
decisdo. Contudo, € particularmente aplicavel ao campo de estudos or¢camentérios. De fato,
nenhum conceito parece ser mais tradicional ao estudo da orcamentacéo publica do que o

incrementalismo, o qual até hoje inspira as pesquisas e reflexdes desenvolvidas no campo.

Durante os anos de 1950 e até o inicio da década de 1960, Charles E. Lindblom, Aaron
Wildavsky e outros autores definiram o termo e desenvolveram hipéteses explicando porque
as decisdes governamentais tendem a ser incrementais (DAHL & LINDBLOM, 1953;
LINDBLOM, 1959, PREMFORS, 1981; BARRY, 1990; WILDAVSKY, 1964).

Os fundamentos tedricos do incrementalismo podem ser vistos como uma antitese ao modelo
de decisdo preconizado pela economia neocléssica, a qual supde que as decisdes seriam

tomadas com base em uma racionalidade abrangente.*

Lindblom (1959) e Braybrooke e Lindblom (1963) argumentaram que as proposi¢oes
fundadas no modelo de decisdo racional falharam ao desconsiderarem as limitagdes humanas

quanto a capacidade de resolver problemas complexos. A inadequacdo da informacéo, o custo

%0 Sinteticamente, a hipdtese seguida por esta perspectiva é a de que os decisores possuem preferéncias
racionais (completas e transitivas) e atuam de forma consistente em funcado delas. De acordo com tal teoria, os
decisores disp6em de informagdo completa, de uma capacidade cognitiva adequada para selecionar e
processar essas informacdes, de uma visdo apropriada acerca dos impactos gerados por cada alternativa, de
conhecimento sobre os valores e interesses dos cidadaos e grupos de interesse e de competéncias, de recursos
e de tempo suficientes para executar o processo decisorio.
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de andlise, aimperfeicdo dos métodos de estimacdo, a impossibilidade de separar fato e valor
na elaboracdo de politicas, 0 conjunto de variaveis sobre o qual o sistema decisorio opera, a
complexidade analitica requerida do decisor para formular as sequéncias de movimentos
estratégicos e a diversidade das formas com que os problemas relacionados as politicas
publicas emergem sdo exemplos dessas restri¢oes. Diante disso, tais autores defenderam que o
incrementalismo seria um model o de andlise de decisdes governamentais superior aos demais
e, possivelmente, uma melhor estratégia normativa a ser adotada (LINDBLOM, 1959;
PREMFORS, 1981; BRAYBROOKE & LINDBLOM, 1963; BARRY/ 1990).

Lindblom (1959) chamou tal abordagem de ‘método das comparacfes sucessivas limitadas’, a
qual posteriormente se generalizou pelo termo ‘incrementalismo’ ou analise incremental. Este
autor sugeriu que as escolhas politicas, assm como as comparacdes, ocorreriam de maneira
sequencial. Portanto, a politica seria feita e refeita mediante aproximagfes sucessivas de
alguns objetivos, os quais poderiam mudar marginalmente diante de novas consideracOes.
Neste sentido, o melhor critério de decisdo seria a realizacdo de acordos mutuos que
constituissem uma base consensual sobre a qual os atores envolvidos pudessem gustar

continuamente seus interesses, sugeriu Lindblom (1959).

Em face disso, Lindblom alegou que normalmente, ainda que nem sempre, o que é factivel
politicamente € somente aquilo que é incremental ou marginalmente diferente das politicas
existentes. As politicas drasticamente diferentes ficariam de fora do rol de possibilidades.
Lindblom enfatizou que isto ndo é algo necessariamente ruim, na medida em que permitiria
concentrar a atengdo0 em um pequeno numero de aternativas politicas. Assim, a andlise
incremental seria umaformaracional de lidar com a quantidade e a complexidade dos fatores
que as autoridades normativas costumam deparar nas decisoes politicas. Em outras palavras,
Lindblom defendeu o incrementalismo como um modelo de andlise deliberada e
conscientemente incompleta, a qual aceita o fato de que as autoridades tomam decisdes em
um universo politico que introduz muitas limitacbes ao processo (LINDBLOM, 1959;
PREMFORS, 1981).

No &mbito do orcamento publico, especificamente, Aaron Wildavsky pode ser considerado o
principal expoente da abordagem incrementalista. Wildavsky recebeu influéncia das ideias de
Lindblom ainda no final dos anos de 1950, enquanto estudante de ciéncia politica em Yale.

Todavia, se por um lado Lindblom desenvolveu uma reputagdo como ilustre representante da
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perspectiva incrementalista em sentido amplo, de outro, Wildavsky esculpiu seu préprio
espaco como o principa tedrico do incrementalismo aplicado a orcamentagcdo (PREMFORS,
1981, p. 211). Isso ocorreu especiamente a partir da publicacdo de seu livro The Palitics of

the Budgetary Process, em 1964, no qual asseverou:

O principal fator determinante do tamanho e contetido do or¢amento deste ano € o orgamento do
ano passado. A maior parte do orcamento € produto de decisdes tomadas anteriormente [...] O
orcamento pode ser concebido como um iceberg, cuja parte mais significativa encontra-se abaixo
da superficie, fora de qualquer controle. [...] A orcamentacdo € incremental, e ndo compreensiva.
A sabedoria essencial de uma unidade orcamentaria é reconhecer como improvavel que sua
programacdo seja revista como um todo acadaano [...] Emvez disso [...] € dada especial atencéo a
uma gama restrita de acréscimos e decréscimos (WILDAVSKY, 1964, p. 13-15).

Acerca da contenda travada entre 0 modelo neoclassico de decisdo orcamentaria (no qual se
assume racionalidade compreensiva) e a abordagem incremental, Wildavsky (1964) sustentou
a visdo de Lindblom e asseverou que “[...] ndés devemos lidar com homens reais, em um
mundo real, para os quais 0 melhor que podem acancar é preferivel a perfeicdo que néo
podem obter” (WILDAVSKY, 1964, p. 178).

Embora existam muitas definicdes diferentes de incrementalismo (vide BERRY, 1990), a
ideia central desse conceito € a de que as dotacOes orcamentérias sao relativamente estaveis
ao longo do tempo, ja que o orcamento corrente € amplamente baseado no orcamento do ano

anterior. Wildavsky (2003) explica:

[...] Muitos itens sdo padronizados, simplesmente repetidos a cada ano pela simples razéo de que
ndo ha motivos para contesté&-los. Compromissos de longo alcance foram assumidos, e a parte
deste ano é separada do total e incluida como parte do orgamento anual. [...] Alguns programas de
duracdo continuada que se afigurem satisfatérios ndo sdo mais questionados. [...] O or¢camento de
uma unidade quase nunca é revisto integramente a cada ano, no sentido de reconsiderar o
montante de cada programa existente em comparagcdo as demais aternativas possiveis. Ao
contrério, toma-se por base o orcamento do ano anterior dedicando-se a maior parte da atengéo a
uma estreita margem de aumentos ou de reducfes. Aceitacdo de decisdes orcamentarias anteriores,
bem como anos de experiéncia e de especializacdo acumuladas, permite aqueles que elaboram o
orcamento concordarem com aumentos rel ativamente pegquenos da base existente. Os responsaveis
dedicam a atencdo a um pequeno nimero de itens sobre 0s quais a batalha orcamentéria
efetivamente se dara. A realidade politica, dizem, restringe a atencéo aos itens em que podem fazer
algo — poucos programas novos e possiveis cortes nos antigos (WILDAV SKY, 2003, p. 46-50).

A partir dessas consideractes, Wildavsky (2003) salienta os aspectos mais caracteristicos do
incrementalismo, destacando como a orcamentacdo incremental lida com a complexidade e

auxilia narealizac8o das estimativas orgamentérias.
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O primeiro aspecto citado € que a orgcamentacdo incremental esta vinculada aos conceitos de
base e quinho justo. A base deve ser entendida como a expectativa geral de que os programas
sgjam mantidos com o0 mesmo nivel das despesas anteriormente executadas, exceto por
acréscimos ou decréscimos decorrentes de flutuagbes naturais no nivel de atividade da
economia. Nessa direcdo, ter um projeto incluido na base orcamentaria justifica a suposi¢éo
de que a despesa permanecera em execucdo até que realize seus propésitos. Aliéds, ter um
projeto incluido na base do orcamento representa mais do que a simples presenca no
orcamento de um determinado ano. Significa a expectativa de que a despesa continuara sem

gue haja a necessidade de reexamina-la minuciosamente.

Vinculada ao conceito de base, encontra-se a ideia do quinh&o justo, que pode ser entendida
como a expectativa de que a unidade orcamentaria receberd alguma parcela de recursos
sempre que houver aumento na base de recursos disponiveis as demais unidades. Portanto, o
guinh&o justo reflete uma convergéncia das expectativas sobre o quanto, aproximadamente, a
unidade deve receber em comparagéo com outra (WILDAV SKY, 1964, p. 46-47).

Destarte, Wildavsky (2003) assinala que € esperada uma convergéncia em torno das politicas
publicas ou, ab menos, em relacdo a continuidade da maior parte das politicas adotadas. Caso
contr&rio, a autoridade legidativa ficaria enleada em escolhas dificeis, e, nesse caso, as
politicas ja adotadas precisariam ser renegociadas integralmente a cada ano, hum processo
politicamente delicado e que consumiria muito tempo. Ademais, destaca o autor, 0S
programas novos tendem a produzir controvérsias adicionais, sem o acordo que mantém fora
de disputa 0 que foi acertado no passado, torna-se muito mais dificil tratar do presente
(WILDAVSKY, 2003).

Outro aspecto diz respeito ao modo de lidar com os problemas de grande magnitude, os quais
requerem estimativas aproximadas até que se acumule a experiéncia necessaria as
intervengdes seguras. Quando as consequéncias das varias agcdes se tornam aparentes, € entéo
possivel fazer modificagbes para superar as dificuldades mais salientes. Diante disso, a
complexidade de qualquer decisdo, bem como o Onus da sua avaliagéo, tenderia a reduzir-se
na medida em que os referenciais historicos gerassem um aprendizado para 0s decisores.

O formato orcament&rio por objeto de despesa (line-item) favorece esta aproximagdo

temporal. Ao invés de focalizar globalmente os varios programas, os comités de analise
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podem concentrar-se em mudangas nos varios itens — pessoal, equipamento, manutencéo,
atividades especificas — que compdem o programa. Mantendo categorias constantes por certo
numero de anos, e estabelecendo gue as cifras de anos precedentes e atuais estejam colocadas
em colunas adjacentes, as estimativas realizadas no passado ndo necessitam ser totalmente
refeitas outra vez. Ademais, embora os decisores sailbam que a unidade orcamentéria esta
envolvida em vérios programas, a andlise orcamentaria baseada no objeto de gasto dirige a
analise para o problema de menor dissensdo, ou sga, sobre quanto consignar para cada item.
Contudo, adverte Wildavsky (2003), o passado ndo € um guia perfeitamente seguro para o

futuro.

Diante da impossibilidade das instancias de anadlise de avaliar compreensivamente todas as
propostas de alocagOes orcamentérias, a precedéncia de exame é dada aos casos em que 0S
aumentos ou diminuigdes, relativamente ao ano anterior, mostram-se mais significativos.

Nesse sentido, as instancias de andlise tratariam apenas de um fragmento do todo.

Outro modo de lidar com a complexidade, revela Wildavsky (2003), seria através da obtencéo
de ensinamentos derivados das ages mais simples, os quais poderiam servir de orientagcéo
para lidar com agbes mais complexas. Em vez de tratar diretamente do custo de uma nova e
grande instalacdo, por exemplo, 0s responsavels pelas decisdes poderiam olhar como sdo
conduzidos os custos de pessoa e de administracdo em projetos semelhantes, mas de menor

escala, com os quais eles tém alguma familiaridade.

Na abordagem incremental, os atores envolvidos na orgcamentacdo tendem a seguir o
comportamento dos demais. Eles tentam apurar as condicdes necessarias para influenciar os
programas. Por tal perspectiva, observam-se mais as condutas funcionais dos responsaveis por

alguma etapa do processo de or¢camentacdo do que a matéria de interesse propriamente dita.

Os agentes do processo de orcamentagdo ndo tentam maximizé-lo, mas apenas tornalo
satisfatorio. Considerando que a cada ano ha um novo orcamento e que este resulta de
ajustamentos gradativos, a Unica maneira de corrigir as deficiéncias mais evidentes € atuar
sobre elas quando elas aparecem (WILDAVSKY, 2003).

Wildavsky (2003) afirma que a orcamentacdo € tratada como se fosse ndo programatica, mas

alerta que isso ndo significa que as pessoas ndo deem importancia aos programas, elas déo.
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Tampouco, que ndo lutem a favor ou contra certos programas; elas lutam. E que, dados os
consideraveis acordos politicos, os decisores transformam a maior parte de seu trabalho em
gjustes monetarios marginais nos programas existentes, de modo que a questédo sobre as

necessi dades basicas da maioria dos programas aparece apenas de vez em quando.

O incrementalismo entéo se baseia no fato de a orcamentagcdo ser repetitiva. A tomada de
decisdo € continuada com a consciéncia de que poucos problemas tém que ser resolvidos de
umaso vez. Usualmente, os problemas examinados na or¢camentacao séo tratados fracionada e

reiteradamente.

Uma vez que a orcamentacdo é sequencial, sob a Gtica incremental, as unidades de alocacdo
orcamentarias ndo tentam manegjar todos os problemas ao mesmo tempo. Ao contrario, em um
dado ano enfrentam apenas uma peguena parcela destes. Quando decisdes or¢camentarias
apontam conflitos entre si, a dificuldade é manejada segundo a ‘tatica do bombeiro’, na qual
cada problema é tratado de cada vez e na jurisdicdo em que ele ocorre. As dificuldades séo
superadas ndo tanto pela coordenacdo ou pelo plangamento central, mas por uma abordagem

cibernética que ataca, em sequéncia, cada manifestacdo nos diferentes centros de decisdo.

Na perspectiva do incrementalismo, todos esses aspectos mencionados reduzem o O6nus das
estimativas e das avaliagOes necess&rias a elaboracdo de um orcamento. Uma vez que a
atencdo € centrada no incremento, ao invés da comparacdo dos valores relativos entre
programas, 0 apoio as estimativas serve também para moderar o conflito. Assim, o carater
especializado e aparentemente ndo programético das decisdes realca a aparéncia técnica do

processo orcamentario.

Considerando que as decisdes sdo simplificadas e tomadas em arenas e momentos distintos, a
possibilidade de que venham surgir conflitos severos é reduzida. Em tais situagdes, 0s papéis
dos participantes — tais como os das unidades orcamentérias, do 6rgéo central de orcamento e

das comissdes técnicas do legidativo — precisam ser claramente definidos.

Peters (2001, p. 269-270) esclarece que a abordagem da analise incremental, proposta ao
longo da obra de Wildavsky, tem natureza tanto descritiva quanto prescritiva. Descritiva,
porque relata padrdes de mudancas observados na orgamentacdo e em outros resultados do

processo politico. Por exemplo, Davis, Dempster & Wildavsky (1966), numa das mais
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abrangentes andlises empiricas do incrementalismo, investigaram variacfes em dotagdes de
unidades or¢camentarias do governo federal norte-americano e concluiram que a maioria das
mudancas examinadas poderia ser descrita como uma funcéo linear do exercicio orcamentério
anterior. Os autores verificaram que havia uma pronunciada tendéncia por parte do Congresso
norte-americano de acrescer as dotagdes em percentuais idénticos ano apds ano para uma dada
unidade orcamentéria. Embora tenham registrado uma significativa diferenca percentua na
comparacdo entre as diferentes unidades, o confronto dos periodos em relacéo a cada unidade
em particular revelou que os acréscimos tendem a ser estavels. Em resumo, o resultado da
pesquisa apontava que a alocagdo dos recursos dé&se com base em uma ldgica bastante
simples e segundo regras de decisdo estéveis.

De outro lado, o carater prescritivo do incrementalismo advém do fato de que os
‘incrementalistas’ consideram positiva a estabilidade e a previsibilidade do fendmeno. Em
grande medida, o incrementalismo torna o processo de or¢camentagcdo mais simples e reduz os
custos de decisdo para os dirigentes politicos, os quais poderiam, entdo, se concentrar em
casos de variacbes alocativas consideradas excepcionais. Ademais, 0s incrementalistas
sustentam que as tentativas de tornar 0 processo decisOrio mais compreensivo nao
necessariamente produzem melhores decisdes, uma vez que as informagdes disponiveis sobre
o futuro so insuficientes e o entendimento sobre os problemas sociais tratados no ambito do
orcamento € inadequado. Diante disso, defendem que a forma mais racional de orgcamentacéo
seria realizar 0 menor afastamento do status quo, monitorando os efeitos de novas politicas
para gustalas pontuamente no futuro. Alegam que, caso os decisores paralisassem suas
decisOes a espera de informagfes adequadas, cometeriam o pior erro possivel, ainda que o
incrementalismo possa ser uma fonte de perpetuacéo de pequenos erros (PETERS, 2001, p.
269-270).

Peters (2001) aponta ainda que o incrementalismo tem sido alvo de criticas, tanto pelo aspecto
descritivo quanto pelo lado prescritivo. Os criticos reconhecem que essa abordagem pode ser
adequada para explicar ou descrever variagoes alocativas em relacdo a maioria dos programas,

e na maior parte do tempo. Todavia, argumentam que o incrementalismo n&o seria capaz de
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explicar variagcbes percentuais na distribuicdo anual entre as diferentes unidades

orcamentérias.®

Prescritivamente, as criticas noticiam que a abordagem incrementalista tende a
institucionalizar o status quo, reduzindo o pensamento criativo que poderia promover um uso
mais adequado dos recursos escassos. Citam que 0s contingenciamentos na logica do
incrementalismo sdo lineares e, portanto, tendem a gerar cortes de recursos improprios.
Sugerem que a falta de critérios seletivos para a limitagdo dos recursos poderia ocasionar a
paralisia dos programas de menor monta. Nesse caso, a minimizagdo dos custos de deciséo
geraria outros custos em potencial, como, por exemplo, aqueles em fungdo dos prejuizos
decorrentes dos programas paralisados pelo critério linear do contingenciamento. Ademais,
alguns criticos fazem o alerta de que muitos dos erros cometidos com a expansdo de gastos

podem ndo ser passiveis de reversdo futura (PETERS, 2001, p. 271).

Apesar das criticas, Lewis (2007, p. 635-642) ressalta que o incrementalismo mantém grande
parte da sua influéncia, como abordagem pratica e tedrica, na compreensdo e na conducéo do
processo orcamentario. Textos gerais sobre administragdo governamental, e especificos sobre
orcamentacdo, continuam a referenciar o incrementalismo como perspectiva relevante na
compreensdo do processo de decisdo politica subjacente a aocagdo de recursos no setor

publico.

114 A abordagem neoinstitucionalista e os problemas da alocacéo de recursos no

setor publico

O termo ‘neoinstitucionalismo’ tem sido utilizado para caracterizar um amplo programa de
pesquisa que abriga diferentes teorias voltadas para a andlise e explicacdo de fendbmenos
muito distintos. O neoinstitucionalismo abrange desde as teorias dedicadas a examinar como
o equilibrio no processo de escolha coletiva é influenciado pela estrutura institucional
subjacente a essas escol has, até as abordagens inspiradas na sociol ogia classica, que percebem
a importancia das normas que regem as relagdes econdmicas e sociais no desempenho das

*! De fato os proprios defensores do incrementalismo, Davis, Dempster & Wildavsky (1966), por exemplo,
reconheceram a existéncia de alguns eventos que ameagam a estabilidade do sistema de decisdo incremental.
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organizagOes e no processo de desenvolvimento das forgas produtivas em um determinado
pais.

Para al guns analistas, 0 neoinstitucionalismo ndo deveria ser considerado como umateoria ou
Ccomo um conjunto de teorias, mas como um tipo de enquadramento tedrico ou mesmo uma
abordagem metodoldgica, que privilegia a andlise do papel das instituicbes nas relactes

sociais, econdmicas e politicas.*

Essa diversidade também acarreta o surgimento de diferentes propostas de defini¢céo do que
seja uma instituicdo. Neste sentido, ao longo deste trabalho, definem-se instituicGes como as
‘as restricdes humanamente concebidas para estruturar as relacdes politicas, econdmicas e

sociais’. >

De acordo com a abordagem neoinstitucionalista, 0 processo de alocacéo de recursos no setor
publico enfrenta uma série de problemas essenciais. A anadlise desses problemas auxilia a

compreender melhor aimportancia das instituicdes no processo or¢amentario.

O primeiro problema poderia ser chamado de o problema da formagdo e agregacdo das
preferéncias no processo de tomada de decisdo. Os neoinstitucionalistas reconhecem que o
processo orcament&rio deve ser considerado como um processo de decisdo coletiva,
envolvendo um grande numero de atores marcados por preferéncias heterogéneas e por um
baixo incentivo para revel&las de forma sincera. Isso limita substancialmente a estratégia
adotada pela Economia do Bem-Estar a0 caracterizar 0 processo or¢camentario como um
conjunto de decisdes tomadas por apenas um ator representativo, cujas preferéncias
refletiriam o interesse publico e otimizariam uma determinada funcéo de bem-estar social a
partir das restri¢cdes orcamentérias existentes. De forma semelhante, restringe a aplicabilidade
da perspectiva adotada pela Teoria da Escolha Publica de que as decisdes orcamentérias
seriam fruto de um suposto mercado politico, onde oferta e demanda por recursos publicos

definiriam a alocacéo social mente 6tima de recursos.

%2 Veja-se, por exemplo, Diermeier & Krehbiel (2001).

** No sentido de que, ao estabelecerem restrigdes e incentivos ao comportamento dos individuos, as
instituicGes afetam a propensao de adogdo de certos cursos de ac¢do, favorecendo o alcance de determinados
resultados coletivos e dificultando a obtenc¢do de outros. Genericamente, diz-se que as instituicGes estruturam
a interagdao humana (NORTH, 1990).
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Para 0s neoinstitucionalistas, o processo de alocacdo de recursos publicos € complexo e as
preferéncias de politicos e eleitores ndo sdo formadas e agregadas num vécuo institucional.
Muito pelo contrario, existem normas e regras bem definidas e que estabelecem limites e

possi bilidades para essa interacéo.

Um segundo problema importante, também reconhecido e explicitado pelos
neoinstitucionalistas, esta relacionado as informagdes necessérias para a tomada de deciséo. O
modelo neoclassico pressupbe que os atores envolvidos na alocacdo de recursos
orcamentérios possuem (ou podem adquirir) as informacfes necessarias para tomar as
decisbes e fazem um uso plenamente eficiente destas. No entanto, na pratica, as decisdes
atinentes ap processo or¢amentario demandam muitas informacdes, que sdo ab mesmo tempo

complexas e dificel's de serem obtidas e integralmente analisadas de modo oportuno.

Ademais, o proposito primordia do processo or¢camentério € estimar receitas e fixar despesas
para periodos de tempo futuros. Muitas das informacfes necess&rias para elaborar essas
previsdes sdo baseadas em cendrios esperados® e, portanto, geram estimativas dependentes do
comportamento incerto de outros processos complexos que, por seu turno, estéo sujeitos ao
impacto de inlmeros fatores (probabilisticos ou ndo). Na prética, as estimativas orcamentarias
s80 sujeitas a risco e, ndo raro, também a incerteza. O fato de essas previsdes orcamentdrias
serem feitas com base em informagOes t&o complexas e incompletas produz consequéncias

muito importantes para 0 processo como um todo.

Complexidade e incerteza na tomada de decisdo levam a0 uso recorrente de heuristicas,
conforme assinalado pela perspectiva incrementalista. Essas heuristicas se manifestam como
estratégias simplificadoras da selecdo e da andlise das informacgdes a serem utilizadas na
tomada de decisdo. Inevitavelmente, a adogéo de tais recursos implica a ocorréncia de vieses
sisteméticos. Pesguisadores associados ao campo da Finanga Comportamental, tais como
Daniel Kahneman e Amos Tversky (1979), identificaram e avaliaram os efeitos de varios

desses vieses, como por exemplo: o viés da disponibilidade da informac&o®, o viés da

4 Algumas vezes, o cendrio esperado sequer pode ser sinceramente divulgado ou sinalizado, sob pena de
influenciar negativamente a reac¢do de atores politicos e econ6micos. Por exemplo, expectativas sobre o
comportamento de varidveis macroeconOmicas cruciais a elaborac¢do de propostas orcamentdrias podem ser
manipuladas (para mais ou para menos) a fim de se evitar desgastes politicos ou crises ou retardar
ajustamentos da economia.

* Pessoas avaliam a frequéncia, a probabilidade ou as causas provaveis de um evento pelo grau com que
exemplos ou ocorréncias desse evento estiverem disponiveis na memaria. Eventos recentes ou que provoquem
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representatividade®, o viés da ancoragem dos resultados®’ e a assimetria entre ganhos e
perdas, dentre outros.

De fato, as instituicbes podem contribuir para reduzir o efeito de vieses nas decisdes
orcamentérias. Por exemplo, varios estudos demonstram que as estimativas sobre receitas e
despesas orcamentérias, elaboradas pelos O6rgdos centrais de orgamento, se tornam mais
precisas na medida em que € institucionalizado um processo sistemético de debate e revisao
dos pressupostos e das metodologias adotadas na elaboracdo dessas previsdes, envolvendo o
Congresso Nacional e os 6rgdos de pesquisa especializados (comunidade epistémica). Na
prética, tais arranjos institucionais podem contribuir para mitigar o efeito dos possiveis vieses

na elaboracao e implementacao da proposta orcamentaria.

A ignorancia de certos atores em relagdo as propostas orcamentarias ou sobre seus possiveis
efeitos no bem-estar das pessoas também pode afetar, de forma significativa, o rumo das
decisbes. Como ja mencionado, as estimativas orcament&rias sdo bastante complexas,
envolvendo um grande numero de varidveis. Ademais, as informagdes sobre 0 orcamento séo
apresentadas de forma especiaizada, fazendo uso de linguagem hermética, de natureza
técnica, muitas vezes de dificil compreensdo para politicos e eeitores. Portanto, ao contrario
do que pressupdem os modelos neoclassicos, especialmente 0 modelo do eeitor mediano,
muitas vezes os atores que participam do processo or¢camentario simplesmente ndo possuem
conhecimento suficiente para se posicionar em relagdo as propostas que estdo sendo
discutidas. E na medida em que vao ocorrendo debates e deliberagbes sobre essas propostas
gue as informagdes vao se tornando conhecidas e analisadas, o que contribui, de forma
importante, para a formacéo das suas preferéncias. Em face disso, instituices orcamentarias
gue fomentem a transparéncia, a participacdo decisoria e a precedéncia de amplo debate
induzem a revelagdo das informagdes e inibem o uso estratégico dos dados e a captura das
politicas publicas. I1sso acaba por fortalecer o processo de formagdo e manifestacdo das

emocdes vividas estardo mais disponiveis que eventos longinquos ou de natureza ndo emocional. Ela é falivel,
porque a disponibilidade de informag0es é afetada por fatores que nao estao relacionados com a frequéncia do
evento (CALMON, 2010).

% Ao fazer um julgamento sobre um individuo, as pessoas tendem a procurar peculiaridades que ele possa ter
que correspondam a esteredtipos formados anteriormente. O problema é que individuos tendem a confiar em
tais estratégias mesmo quando as informagées sdo insuficientes e quando existem melhores informacdes para
um julgamento preciso (CALMON, 2010).

%7 pessoas fazem avaliagBes partindo de um valor inicial, que ajustam até produzirem uma decisdo inicial. O
valor inicial, ou a “ancora”, pode ser sugerido a partir de antecedentes histéricos, pela forma como o problema
é apresentado, ou por informagGes aleatdrias. Assim, valores iniciais diferentes podem produzir decisGes
diferentes para o mesmo problema (CALMON, 2010).
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preferéncias, contribuindo para que 0s recursos or¢amentarios sgjam aocados de forma mais
eficiente.

Além dos problemas decorrentes da auséncia da informagédo, os neoinstitucionalistas insistem
sobre a importancia de se considerar também a forma como essa informacdo esta distribuida
A redlidade das democracias contemporaneas evidencia a presenca de diferentes jurisdi¢oes e
um amplo sistema de divisdo de trabalho ao longo do processo de elaboragéo e
implementacdo da proposta orcamentéria. Portanto, diante dessa estrutura organizacional
especializada e complexa, € de se esperar que haja assimetria na distribui¢do das informagdes
pertinentes para a tomada de decisdo no processo orgamentario. Essa presenca de assimetria
na distribuicdo dos recursos informacionais, por Seu turno, cria oportunidade para o0 uso
estratégico da informacdo, acarretando o que se tornou conhecido como o problema da

delegacdo ou problema do agente-principal.

Basicamente, o problema de agente-principal surge como decorréncia de um sistema de
delegacdo de poder e de autoridade no qual aquele que possui os direitos sobre 0s recursos
(principal) incumbe outro (agente) a agir em seu nome. Na medida em que nem todas as agoes
do agente possam ser observadas de forma efetiva, cria-se a possibilidade de que ele atue de
forma oportunista, buscando o proprio interesse, em detrimento dos objetivos do principal.

Relactes do tipo agente-principal permeiam todo 0 processo or¢amentario. Podemos destacar
a0 menos trés classes dessas relacdes. A primeira delas (e talvez a mais importante) ocorre no
ambito das democracias representativas, nas quais o cidadao elege os representantes que iréo
decidir sobre a alocacdo dos recursos oriundos sobretudo do pagamento de impostos. A
delegacdo de autoridade e poder, somada a assimetria informacional, cria um ensgo para que
0s agentes do poder publico (politicos e burocracia) privilegiem a busca de seus préprios
objetivos, seguidamente em prejuizo dos interesses dos cidaddos. Coibir esse comportamento
oportunista exige, fundamentalmente, estabelecer instituicdes que viabilizem o controle
politico da acdo dos representantes e limitem sua capacidade de fazer uso estratégico da

assimetriainformacional .

Pelo fato de que tais arranjos ingtitucionais devem abranger todos os niveis de governo,
incluindo simultaneamente as relagdes intra e intergovernamental, tem-se 0 que se poderia

denominar de problema de ‘coordenacdo transversal do governo’.



37

Subjacente a coordenagdo transversal, ha de se considerar problemas especificos, como os que
decorrem da dificuldade de coordenagéo horizontal. Tais problemas se manifestam na esfera
das relagbes intragovernamentais e envolvem um mesmo nivel de governo. Um exemplo disso
€ aassimetriainformacional que surge pelo fato de os 6rgdos setoriais, que acompanham o dia
a dia dos programas e acles orcamentarias, possuirem acesso privilegiado a determinados
tipos de informacéo e outras fontes de conhecimentos (como a experiéncia propria) que
frequentemente ndo estdo disponivels ao 0rgao central de orcamento e nem a Presidéncia da
Republica. Consequentemente, 0s agentes que atuam nos 6rgaos setoriais podem fazer uso
estratégico dessa informacao para alcangar seus proprios objetivos, independentemente dos
objetivos preconizados pelo érgdo central de orcamento e pela Presidéncia (principais).®
Num sistema politico tal qual o brasileiro®, em que os 6rgéos setoriais s&o distribuidos entre
os diferentes partidos aliados®, os problemas de assimetria informacional podem tornar-se

especialmente importantes.

Problemas do tipo agente-principal afetam também o ambito da coordenacéo vertical, a qua
diz respeito as relagfes intergovernamentais, ou segja, ao relacionamento federativo entre
Unido, estados e municipios. De forma semelhante ao visto no caso anterior, a assimetria
informacional acontece porgue grande parte dos programas governamentais € implementada
de maneira descentralizada. Ou sgja, 0 governo federa transfere recursos para que 0s
governos (entes) subnacionais implementem localmente certas agdes que Ihe interessam ou
incumbem. Ao descentralizar recursos e delegar a implementacdo dos programas e agoes
orcamentérias, o governo federal encontra-se na condi¢do de principal, cabendo aos estados e
municipios (agentes) tomar grande parte das decisOes relativas a0 emprego dos recursos.
Novamente, surge a possibilidade de que os governos locais tirem vantagem da assimetria
informacional e gam em funcdo dos seus proveitos préprios, muitas vezes contrariando os
interesses do governo federal.

Trés observacbes adicionais parecem importantes no tocante a esse relacionamento agente-

principal. Primeiramente, o governo federal ora pode ser 0 agente e ora pode ser o principal

® Condicdo equivalente poderia afetar as relages entre 6rgdo central de orgamento (agente) e a Presidéncia
da Republica (principal).

3 Seguidamente rotulado por ‘presidencialismo de coalizdo’ ou ‘presidencialismo de transagdo’.

“° partidos politicos que d3do sustenta¢do a posi¢cdo (agenda) do governo, as vezes referidos como pertencentes
a ‘base governista’.
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nas transagdes nas quais se envolve. Na relagdo transversal, por exemplo, que se desenvolve
entre governo e cidadaos, o governo federal atua como agente, enquanto os cidadaos agem
como o principal. Ja nas relacdes verticais, 0 governo federal assume a condicdo de principal

a0 passo que estados e municipios atuam como agentes.

Uma segunda observac&o é que podem existir multiplos principais e multiplos agentes. Como
aponta Terry Moe (1984, 1987), a hipotese de que o principa seja um ator unificado e que
este atue sob um conjunto de preferéncias coerentes € profundamente questionavel. Moe
apresenta argumentos no sentido de que as relagbes entre principals e agentes seriam mals
bem descritas como relagBes multilaterais. Assinala que politicos tendem a impor restricdes
uns aos outros, num esforco de fazer com que seus interesses estegjam protegidos contra a
intrusdo hostil de politicos oponentes. Por fim, sugere que a separacdo de poderes e a
competicdo politica proporcionam um ambiente contencioso para os inimeros principas, o
gue favoreceria 0 uso da assimetria informacional por parte dos agentes, dificultando assim

Seu controle.

Na medida em que nenhum dos oponentes politicos (principais) possa dominar
completamente os agentes burocréticos™, Moe registra que ambos tenderdo a preferir que o
assunto permanega sob o cuidado de pessoas experientes, neutras e profissionais. 1Sso porque,
embora profissionais sgjam dificels de manipular, seus comportamentos sdo facilmente
previsiveis, argumenta. Quando é dada a suficiente autonomia a um corpo profissional,
preservando-o de pressdes externas, pode-se esperar que 0 mesmo se comporte de forma
adequada as normas que guiam a profissdo. Essa previsibilidade asseguraria aos varios
oponentes politicos que seus interesses matuos por estabilidade, clareza e expertise estejam
protegidos (MILLER, 2005, p. 211).

Em certa medida, esse argumento contraria a hipétese de relagdo bilateral tipica dos model os
agente-principal e ressalta que o controle de agentes por meio de incentivos pode ser um

recurso de escopo bastante limitado.

* Note-se que, no caso da orcamentacado publica, sdo inimeras as agéncias (6rgaos especificos e unidades
orcamentarias setoriais) envolvidas com a realizacdo das despesas e geracdo de seus produtos e resultados. Ha
6rgdos especificos que atuam na concepgao, no planejamento, na orcamentacdo, na votagao, na execu¢ao, no
monitoramento, na retificacdo e no controle das agGes e programas orcamentarios. Ha a participagdo
especializada dos 6rgdos setoriais (ministérios), do judiciario, dos grupos de interesse, da imprensa e de
organizagles ndo governamentais e supragovernamentais interessadas no processo e nos resultados da
alocagdo dos recursos publicos.
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Um terceiro ponto que vale a pena ser mencionado diz respeito ao poder atribuido ao
principal. A teoria convenciona do principal-agente enfatiza que o problema das interactes
politicas recai sobre a dificuldade de induzir o agente a atuar na direcéo do interesse do
principal. Contudo, autores que exploram a questdo da credibilidade do compromisso tém
mostrado que, em muitas ocasides, 0 problema reside justamente na excessiva capacidade do

principal em fazer valer seus interesses.

Dixit (1996, pp. 62-63) esclarece que 0 comportamento oportunista do principal pode surgir
da liberdade de acdo que este desfruta apds a celebracdo de um acordo. Entéo, para ser crivel,
um compromisso nNdo precisa apenas ser claro e observavel a todos ex ante, mas também
unilateralmente irreversivel ex post.*> Neste sentido, o custo mais notdrio da credibilidade de

um compromisso seria o sacrificio da flexibilidade.

Na abordagem original do problema de principal-agente, supfe-se que apenas 0 agente
produza risco moral, uma vez que a propensao do principal em seguir seus proprios interesses
€ vista como natura e legitima. No entanto, dentro de uma perspectiva de eficiéncia global
das relacbes entre essas duas partes, é possivel que o principal se torne autodestrutivo ao
perseguir o préprio interesse. Neste sentido, a solu¢@o do problema ndo passaria apenas pela
mera introducdo de incentivos que alinhem a atuacéo do agente ao interesse do principa. Ao
contrario, a credibilidade do compromisso do principal dependeria também da garantia de que
0 agente ndo se subordinard incondicionalmente as preferéncias do principal. Em outras
palavras, em certas circunstancias, a utilidade do agente consistiria na sua capacidade de
permanecer fora do controle do principal, preferindo a propria aniquilacéo a ruptura de sua

|6gica de acéo.

Neste sentido, 0s neoinstitucionalistas apontam que 0s arranjos institucionas existentes no
processo orcament&rio podem reduzir (e também agravar) os efeitos da assimetria
informacional e seus desdobramentos na alocacdo de recursos. Por exemplo, um sistema
coerente de selecdo e socializagdo dos agentes pode fazer com que esses tenham preferéncias
similares aguelas dos principais, reduzindo a chance de comportamento oportunista. Além

disso, a presenca de mecanismos de monitoramento e de avaliacdo robustos, bem como de

* Conforme destaca Dixit (1996, p. 62), na pratica, isso ndo é uma variavel binaria, tipo sim ou ndo. A questado
da credibilidade de um compromisso esta sujeita a gradagdes.



40

uma estrutura adequada de controle interno e externo, podem estabelecer um sistema de
incentivos que iniba o comportamento desviante. Finalmente, esforgos de pactuacéo entre os
atores envolvidos, fluxos de distribuicéo da informacdo adequados e exigéncias constantes de
transparéncia e accountability sGo elementos igualmente importantes para que se possam

mitigar os efeitos del etérios da assimetriainformacional .

O terceiro e ultimo problema relativo a abordagem neoinsticionalista diz respeito a presenca
de dilemas sociais no processo de alocagdo de recursos orcamentérios. Basicamente, este
problema ocorre quando a interagéo entre os atores |eva a comportamentos que, embora sgjam
racionais do ponto de vista individual, acabam gerando um equilibrio que € coletivamente

irracional. Essa situacdo costuma ser denominada de dilema social.

Descritos com auxilio da Teoria dos Jogos, os dilemas sociais podem ser representados como
um jogo entre N jogadores que resulta em um equilibrio deficiente ou idiossincrético, ou sgja,
em um Equilibrio de Nash (melhor resposta individual dado o perfil de estratégias dos demais
jogadores) que ndo é eficiente ou Pareto Otimo.** Em outras palavras, o equilibrio é
‘deficiente’ porque seria possivel que todos se encontrassem em melhor condicdo se optassem
por cooperar e saissem dessa situacdo, mas ndo h4 incentivo individual para adotar tal

comportamento.

Note-se que os dilemas sociais ndo ocorrem apenas em face de um grande numero de
jogadores, pois mesmo as interagdes com um pequeno numero de jogadores podem resultar
em equilibrios desastrosos. Contudo, quando ha muitos jogadores, tal como ocorre nos
processos orcamentarios, a impessoaidade e o anonimato dificultam a formacdo do capital
social.** Ademais, o grande niimero de atores envolvidos nas decisdes tende a fazer com que
0S custos gerados pelas punic¢des imputadas aos infratores (a0s que Nn&o cooperam) sejam mals

difusos e diluidos e, portanto, menos efetivos.

Em gue pese a existéncia de inUmeros géneros de dilemas sociais, trés deles lograram maior
atencdo: Dilema do Prisioneiro, Problema da Provisdo de Bens Publicos e Tragédia dos
Comuns (ou o Problema da Provisdo dos Bens Comuns ou Comunitarios).

43 . . . o~ . .
Pelo menos um jogador poderia melhorar sua situagao sem afetar negativamente os demais.

44 . . .
Representado, por exemplo, pelo compartilhamento de crencgas e pela confianga mutua.
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Em todos os casos, a tentativa de solucionar os problemas gerados pelos dilemas sociais
implica buscar formas de compatibilizar a tensdo entre a racionalidade individua e a
racionalidade coletivaa Ha uma vasta literatura voltada para esse tema, envolvendo
pesqguisadores de diversas areas do conhecimento. Muitos desses estudos examinam os efeitos
de um conjunto especifico de incentivos que ora estabelecem sangdes para 0 comportamento
desviante e ora facilitam a comunicagao, a cooperagao ou a coordenacao entre os atores. De
maneira geral, esses estudos convergem quanto ao reconhecimento da relevancia de se
estabel ecer estruturas de governanca, ou sgja, de definir regras para reger a interacdo entre os

atores como forma de superar seus problemas de agéo coletiva.

Esse trabalho esta especiamente interessado em explorar a analogia entre 0 processo
orcamentario e o Problema da Provisdo de Bens Comuns. Na proxima secdo examina-se essa

analogia um pouco mais detidamente.

115 O processo orcamentario e a provisdo de bens comuns

A analogia entre 0 processo orcamentério e a provisdo de bens comuns ndo é nova. Conforme
registram Elgie & McMenamin (2008, p. 257), “[m]uito da pesquisa contemporanea sobre
déficit repousa explicita ou implicitamente sobre premissas consistentes com a abordagem de

common pool resources.”

De fato, ja em 1959 Gordon Tullock (RAUDLA, 2010b, p. 125) assinalava que a l6gica do
problema de recursos comuns poderia ser aplicada a qualquer atividade governamental que
beneficiasse um dado grupo de eleitores a custa de um fundo gera constituido por tributos
pagos por todos os cidaddos. Assim, de forma andoga aos commons naturais,* boa parte da
literatura orcamentéria tem assumido que os commons fiscais estdo sujeitos a tragédia da

sobreutilizagdo de recursos.*

* Tais como florestas, rios, pastos, jazidas minerais ou cardumes, por exemplo.

* Desde que Garrett Hardin (1968) escreveu seu provocador artigo The Tragedy of the Commons, a expressdo
‘tragédia dos recursos comuns’ tornou-se a principal metafora para representar os problemas de exploracao
predatdria de recursos. Hardin procurou demonstrar que, em face de uma pastagem aberta a todos (sistema
de recursos comuns), cada pastor (agente) buscara exercer seu interesse individual, levando seu rebanho a
extrair o maximo alimento possivel (unidade de recurso), sem se preocupar com os efeitos disso para a
sustentabilidade da pastagem. Hardin explica que o comportamento racional dos agentes conduz a uma
superexploragdo dos recursos, o que acarreta a faléncia do subsistema produtor (o mecanismo que faz com



42

O ponto fundamental desta analogia é assumir que a Tragédia dos Comuns se manifestaria no
ambito orcamentério na medida em que alguns dos atores envolvidos na or¢camentacéo
desfrutam completamente dos beneficios de suas decisdes de gasto, enquanto internalizam
apenas uma fracdo de seus custos, ja que o financiamento corre a conta de um fundo geral.
Por conseguinte, uma divergéncia entre os custos reais dos programas e 0s custos percebidos
(ou arcados) pelos beneficiarios induz os apropriadores de recursos comuns a demandarem
nivels de despesas direcionadas (que beneficiem apenas uma parcela do eleitorado) acima do
gue seria socialmente desgjavel. Num contexto dindmico, isso levaria ao aprofundamento de
déficits publicos e ao descontrole das finangas publicas (VON HAGEN & HARDEN, 1996;
VESLASCO, 1999).

Esta ‘tragédia’ a que se sujeitam os recursos orcamentarios foi formalmente modelada por
Weingast et al. (1981), que demonstraram as possiveis consequéncias da concentracdo
geogréfica de interesses numa arena legislativa onde os politicos sgjam eleitos por meio de
um sistema de voto distrital simples. Uma vez que os bens e servicos providos a cada distrito
sejam financiados por fundos de ‘recursos comuns’, decisores e beneficiarios de programas
orcamentérios (cujos beneficios sdo geograficamente concentrados) usufruirdo integralmente
de suas vantagens e arcardo apenas com uma fracdo dos custos necessarios a0 seu
financiamento. A fim de assegurar maiores chances de reelei¢cdo, os politicos sentir-se-iam
estimulados a propor despesas que beneficiassem especificamente seus distritos eleitorais,
sem considerar o custo que recaira sobre os demais cidaddos (cidaddos de outras bases
eleitorais, inclusive sobre as geragdes futuras).

De fato, esta corrente sugere que o conflito distributivo entre distritos eleitorais financiados
por uma base fiscal compartilhada cria incentivos para que os legisladores adotem estratégias

voltadas a elevagdo de gastos até o ponto em que os beneficios se igualem aos custos

gue as sementes das gramineas brotem e se transformem em alimento para os animais) e a tragédia do
sistema de recursos comuns como um todo. Isso sugere um conflito entre a racionalidade individual e 0 bem-
estar coletivo, o qual levaria inevitavelmente a coletividade a uma espécie de armadilha social. Ostrom (1999,
p. 493) constata que as conclusdes de Hardin, de que os dilemas inerentes aos recursos comuns
inexoravelmente conduzirdo seus usudrios a armarem a proépria cilada, convenceram muitos analistas de
politicas publicas e pesquisadores. Todavia, conforme sera visto na se¢do seguinte, a tragédia antecipada por
Hardin ndo decorre, em si, da propriedade comum dos recursos, mas da auséncia de propriedade. Conforme
ficou comprovado por Ostrom (1990), esse sutil reposicionamento do problema tem oportunizado novos
entendimentos sobre os sistemas de recursos comuns, seus dilemas e suas possibilidades de gestdo bem-
sucedida.
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politicos. Movidos pela racionalidade individual de expandir a distribuicdo de beneficios
concentrados para suas bases eleitorais, os politicos frequentemente colocariam 0 tesouro
publico em situagcdes de colapso orcamentério, o que se assemelharia a tragédia dos recursos

comuns, esclarece Rezende (2008, p. 621).

Weingast et al. (1981) formularam uma hipotese conhecida por lel 1/n, na qual apontam que,
quanto maior for o numero de apropriadores (n), menor sera a parcela de custos que
internalizardo. Logo, quanto menor for a diferenca entre os custos percebidos e os custos
reais, maior tende a ser o problema de common pool da or¢gamentagcdo. Como contrapartida,
supde-se que politicos buscardo ampliar o uso de mecanismos do tipo ‘trocas de voto’®’,
aumentando o apoio muatuo em torno de programas de interesse de suas bases eleitorais de

forma concentrada.

A principal conclusdo dessa teoria é que um aumento de ‘n’ cadeiras no legislativo produz
uma expansao proporciona dos gastos. Ao elevar a quantidade de representantes, cada
politico individualmente reduz a sua possibilidade de éxito de uma agenda de distribuicéo de
beneficios particularmente concentrada, tendendo, entéo, a entrar em agdo coletiva via
logrolling (REZENDE, 2008, p. 622).

Embora o trabalho seminal de Weingast et al. (1981) focalizasse especificamente 0 sistema
eleitora majoritario do regime presidencial norte-americano, ele inspirou diversos outros
estudos a aplicarem versdes adaptadas dos modelos originais. Neste sentido, o significado do
termo ‘apropriadores’ no contexto do common orgamentario variou conforme mudava a
configuragdo politica dos casos analisados. Enquanto alguns modelos adotavam atores
individuais (congressistas, ministros setoriais), outros examinavam o comportamento dos
atores coletivos (comités, partidos politicos e governos subnacionais). Em grande medida,
essa corrente de pesquisa parece confirmar a lel 1/n, argumentando que a severidade do
problema de recursos comuns tende a crescer na propor¢cdo do aumento do nimero de

atores.®

Nessa direcdo, Von Hagen (2010, p. 465-466) aponta que o problema dos recursos comuns

surge também no contexto das relacdes fiscais federativas. Transferéncias a partir do governo

v Logrolling.
*® Uma revisdo detalhada dos achados desta literatura pode ser conferida em Raudla (2010b).
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central para niveis subnacionais® implicam que os residentes de uma dada regido
contemplada pelos recursos se beneficiardo dos tributos pagos pelos contribuintes de toda as
demais regides. O socorro financeiro de unidades federativas endividadas, com recursos do
governo central, € uma forma especifica de tais transferéncias. Careaga & Weingast (2000),
por exemplo, mostram como transferéncias verticais tendem a distorcer as decisoes locais na
diregdo de um gasto excessivo, criando um viés em favor do consumo exagerado de bens e

servigos publicos.

Em paralelo ao exame do impacto do tamanho da fragmentac&o politica, outra vertente desta
literatura procurou examinar as consequéncias da fragmentagdo procedimental na
orcamentacdo. Ela assume que certos tipos de procedimentos orcamentérios podem resolver o
problema de recursos comuns da orcamentacdo de forma mais efetiva do que outros,
influenciando de maneira positiva os resultados fiscais agregados, especiamente o déficit.
Sugere, ainda, que regras orcamentérias apropriadamente concebidas podem levar os
participantes do processo orcamentério a internalizarem os custos de suas decisdes de gasto.
Von Hagen & Harden (1995), Hallerberg & Von Hagen (1999), Von Hagen (2002) e
Hallerberg et al. (2007, 2009), por exemplo, contrastaram processos orcamentérios mais ou
menos centralizados™ e concluiram que a fragmentac8o estd mormente associada ao gasto
excessivo e ao déficit, enquanto processos mais centralizados favorecem a disciplina fiscal .

Ao fina das contas, a abordagem do common or¢camentario demonstra certa homogeneidade
ao enfatizar o papel da fragmentacdo, seja essa politica ou procedimental, na determinacéo de
resultados orcamentérios. Embora se deva reconhecer que tais esfor¢os constituam passos
importantes na compreensdo do problema de recursos comuns, a interpretacdo que é dada a
‘resultados orcamentarios’ (quase que puramente financeira, focada, sobretudo, no nivel de
gasto e no déficit) tende a negligenciar outros aspectos fundamentais do sistema orgcamentario.
Neste sentido, a aplicagdo da metafora dos recursos comuns deveria considerar outras
dimensGes sujeitas a ‘tragédia’. Por exemplo, a sustentabilidade politica, a sustentabilidade de
guem depende das politicas publicas (socia) e a propria sustentabilidade organizacional do

Estado, elementos pertinentes a qualquer sistema orcamentério.

49 , A . ..

Também chamadas de transferéncias verticais.
*% Outros autores, como Alesina e Perotti (1996, 1999), formulam essa distingdo por meio do que chamam de
regras colegiadas e regras hierarquicas.
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1.2 Consideragtes gerais sobre o processo de mudanca institucional

A andise dos processos de mudancga institucional possui longa tradicdo. Ela remonta aos
cléssicos trabalhos de Marx, Weber e Schumpeter, dentre muitos outros (CALMON, 2008).
No entanto, a0 longo das Ultimas décadas, o tema tem recebido especiad atencdo,
principalmente quando associado ao estudo dos processos e mecanismos que influenciam as

politicas publicas e a politica econdémica, mais especificamente.

Uma primeira geragéo de trabalhos sobre mudanga instituciona ganhou destaque a partir de
meados do século passado. Instigada pelo crescente interesse na realizagdo de estudos
comparados, ela abordava o processo de mudanca institucional a partir de uma estratégia
fundamentada em estética comparativa. Dentro dessa perspectiva, arranjos institucionais
existentes em diferentes paises eram descritos de forma sistematizada e, posteriormente,
contrastados em funcdo de seus efeitos sobre 0 desempenho da politica econémica e, em
especial, acerca de seus desdobramentos na politica fiscal. Em outras palavras, na abordagem
da estética comparativa as variagdes institucionais eram consideradas como a variavel

ex6gena que explicava os resultados fiscais de um determinado pais.

Ao longo dos anos 70 e 80, a emergéncia de episodios externos afetou a agenda de estudos
dos processos de mudanca institucional. A conjuncéo entre a crise econdmica mundial,
decorrente, sobretudo, do impacto causado pelos dois choques do petréleo, e a aceleracéo dos
processos de globalizacdo colocou em xeque a adequagdo dos arranjos institucionais

existentes nas economias nacionais, especia mente nos paises em desenvol vimento.

Como resposta a esse questionamento surgiu, entdo, um receituario de medidas que
preconizavam a promocgdo da eficiéncia aocativa e do equilibrio macroecondmico. Tais
formulagbes eram tipicamente fundamentadas na perspectiva da economia neocléssica,
especialmente na Teoria da Escolha Publica, e postulavam a liberalizacdo da atividade
econdmica, a diminuicdo da intervencdo do Estado, a privatizacdo do patrimonio publico e a

reducdo dos déficits publicos. Esse receitudrio se manifestou de variadas maneiras e operou
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sob diferentes rétulos, tais como ‘Consenso de Washington’, ‘Reinventando o Governo’?,

53 ‘Reforma Gerencial do Estado’®*, dentre outros.

‘New Public Management
A implementacdo desse conjunto de medidas provocou reagdes e resultados
significativamente diferentes em relacdo aos inUmeros paises que se propuseram a adoté-las, e
0 que suscitou uma série de questbes sobre os determinantes dos processos de mudancga

institucional .

A resiliéncia de algumas instituigbes tradicionais deixou claro que as instituicdes ndo se
transformam tao rapidamente. Muito pelo contrario, as evidéncias apontaram que €elas tendem

aresistir a pressoes, subsistindo por longos periodos de tempo e restringindo as decisdes dos

> 0 Consenso de Washington foi o nome que o economista John Williamson deu, em 1989, a uma lista de dez
reformas que, em sua opinido, era compartilhada por quase todos os técnicos de instituicGes financeiras
internacionais com sede em Washington; os organismos do governo dos Estados Unidos; o Conselho do Federal
Reserve (Banco Central norte-americano) e os think tanks; o FMI e o Banco Mundial; e as personalidades
politicas do Congresso e do governo federal norte-americano que intervinham nestas matérias. As dez
reformas diziam respeito a: i) disciplina fiscal; ii) reorientacdo das prioridades de gasto publico para areas com
altos retornos econdmicos e potencial para melhorar a distribuicdo de renda, tais como saneamento basico,
educacgado primdria e infraestrutura; iii) reforma tributaria — para reduzir as taxas marginais e ampliar a base de
tributacdo; iv) liberalizacdo da taxa de juros; v) taxa de cambio livre; vi) liberalizagdo comercial; vii) liberalizagdo
das correntes de inversdo estrangeira direta; viii) privatizacdo; xi) desregulamentacdo — para abolir as barreiras,
a entrada e a saida; e x) assegurar os direitos de propriedade (LAVALLE, 2010, p. 105).

> Expressao referenciada na obra de OSBORNE & GAEBLER (Reinventando o governo: como o espirito
empreendedor esta transformando o setor publico. Brasilia: MH Comunicagdo, 1995) que ajudou a difundir e
consolidar as prescricdes da ideologia geral e as praticas do gerencialismo aplicado aos governos. Propugnava a
introducdo no setor publico de mecanismos de incentivo e competi¢cdo do mercado. De acordo Radin (2006),
mais do que medidas concretas, o gerencialismo tornou-se uma ‘linguagem’ utilizada por consultores,
administradores publicos, politicos e cidadaos.

> Originaria dos paises anglo-saxdes, a NPM apregoava a incorporacgao dos principios da gestao privada nas
instituicdes publicas: énfase nos resultados, contratualizagdes e autonomia gerencial. Para isso, propunha
transformar as entidades e drgdos publicos em agéncias que se relacionassem com a administragdo central em
termos contratuais (ou como quase-mercados) e terceirizar atividades como forma de estimular a competicdo
e reduzir custos (CARVALHO, 2010, p. 370).

**No Brasil, o significado desta expressdo estd especialmente relacionado ao contexto do Plano Diretor da
Reforma do Estado, documento concebido pelo Ministério da Administracao Federal e Reforma do Estado
(Mare) em 1995. Conforme esclarece Paula (2010, p. 475), na condicdo de ministro do Mare, “Luis Carlos
Bresser-Pereira viajou para o Reino Unido a fim de estudar a nova administragdo publica britanica, que se
baseia no gerencialismo, e formular uma proposta de adaptagdo deste modelo ao contexto nacional. O
resultado disto foi a apresentagdo, em janeiro de 1995, do Plano Diretor da Reforma do Estado, viabilizado com
a promulgacdo da Emenda Constitucional (EC) n2 19/1998. Os principais objetivos da administragdo publica
gerencial seriam: melhorar as decisGes estratégicas do governo e da burocracia; garantir a propriedade e o
contrato, promovendo o bom funcionamento dos mercados; assegurar a autonomia e a capacitacdo gerencial
do administrador publico; e assegurar a democracia por meio da prestac¢do de servicos publicos orientados
para o cidaddo-cliente e controlados pela sociedade. Bresser-Pereira acreditava que, além de reorganizar o
aparelho do Estado e fortalecer seu nucleo estratégico, a reforma também deveria transformar o modelo de
administracdo publica vigente, o que ocorreria por meio da utilizagdo das ideias e das ferramentas de gestao
utilizadas no setor privado: os programas de qualidade, a reengenharia organizacional, entre outros,
criticamente adaptadas ao setor publico.”
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atores, principamente no que toca a adocdo de medidas que possam promover o guste
macroecondmico ou a liberalizacdo da economia. Em outras palavras, ficava patente que o
processo de mudanca institucional deveria considerar a “‘dependéncia de sua trajetdria’ (path

dependent).

A ideia de dependéncia da trgjetoria teve grande impacto no estudo dos processos de mudanca
institucional. Ela sugere que ha determinados ‘legados’ de politicas publicas, oriundos de
decisdes pregressas acerca das relagdes entre a politica e a economia, que influenciam, de
maneiraimportante, as decisdes sobre politicas publicas no presente. 1sso implica que, embora
as mudangas institucionais ndo sejam plenamente determinadas pelas decisdes e eventos do
passado, €las tendem a ser mais lentas e graduais, pois estariam condicionadas por

consequéncias e desdobramentos oriundos de escolhas pretéritas.

O conceito de dependéncia da trgjetdria, no entanto, ndo se restringe ab mero reconhecimento
de que a ‘histdria importa’. Subjacentes ao processo de dependéncia da trajetdria operam
mecanismos que produzem efeitos de feedback positivo e, consequentemente, retornos
crescentes, caso 0s atores optem por manter um comportamento coerente com os legados de

politicas publicas.

Pierson (2000), baseado nos trabalhos de Arthur (1994, p. 12), discute alguns desses
mecanismos. Um primeiro ponto diz respeito ao fato de que a implantacdo de novos arranjos
institucionais gera custos iniciais muito altos, o que levaria os atores a uma forte hesitacéo em
alteralos, uma vez que ja se encontrem estabelecidos. Como politicas publicas séo
concebidas e implementadas a partir de um esforco de acdo coletiva, ha sempre incerteza

sobre a disposi¢céo dos demais atores envolvidos em aderir aos novos arranjos ingtitucionais.

Um segundo aspecto é que mudancas institucionais importantes, especialmente na area fiscal,
demandam apoio politico amplo, pois costumam depender de reformas legais e de outros
obstaculos de natureza tipicamente processual. Essas exigéncias ampliam os custos de
mudanca, criando mais incerteza sobre sua viabilidade. Isso se torna especialmente relevante
guando aplicado ao contexto de sistemas politicos que exigem supermaiorias para as

alteracdes legidativas que tratam de questdes com grande impacto redistributivo.
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Outra consideragdo importante acerca do arranjo institucional corrente refere-se aos efeitos de
aprendizagem. O conhecimento e a experiéncia obtidos na operagéo de grandes e complexos
sistemas geram especializag&o, o que acarreta em ganhos de produtividade ao longo do tempo.
Esses ganhos tendem a ser dissipados na medida em que novos sistemas exigem diferentes
requisitos em termos de cogni¢do e de habilidade para opera-los. Em face dos custos inerentes
aobtencdo de novas capaci dades, hd um incentivo para a manutengdo do sistema atual .

Um quarto ponto, ndo menos relevante, esta relacionado ao efeito decorrente da presenca de
‘complementaridades institucionais e organizacionais’, o que North (1990) denomina de
matriz de relacdes ingtitucionais. Basicamente, isso significa que instituices que orientam
processos importantes geram, ao seu redor, um amplo conjunto de leis, portarias e normas
adicionais que as complementam. E, mais importante, surgem organizagoes e atores
individuais que se especializam na interpretagdo, aplicacdo e operagdo dessa matriz
intitucional. Constitui-se, assim, uma vasta teia de relacOes pessoais e organizacionais que
fazem uso de um mesmo aparato institucional, controlando as operacOes de uma area e
exercendo poder, autoridade e influéncia sobre as decisdes tomadas. Transformagdes stbitas
nessa rede tém, portanto, implicagdes sociais e politicas importantes, podendo aterar, de
forma significativa, o equilibrio de poder existente. H4, nesse sentido, uma tendéncia natural

de resisténcia a mudancas no sistema.

Por fim, um quinto aspecto a ser mencionado refere-se aos ganhos de coordenacéo e as
externalidades em rede quando todos os atores em um determinado subsistema de politicas
publicas atuam de forma condizente com uma mesma matriz de relagdes institucionais. Além
disso, ha um efeito significativo em termos de coordenagcdo de expectativas, o qual Arthur
(1994) chamou de expectativas adaptativas. A existéncia de expectativas adaptativas facilitaa
coordenacéo e a comunicagdo entre atores, promovendo a cooperacdo nas atividades que

dependem de agdo coletiva.

No caso do orgamento, a coordenacao de expectativas é especialmente relevante, ja que, como
se observou anteriormente, 0 processo orgamentario envolve ndo apenas uma ampla rede de
relacbes horizontais (intragovernamentais), mas também verticais (intergovernamentais),
abrangendo diferentes organizagdes e distintos niveis de governo. Assim, pode-se esperar que

a adocdo de principios e de procedimentos comuns as relagdes em rede promova ganhos de
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coordenacdo e externalidades positivas. De outro lado, mudangas abruptas e profundas
tendem a criar incerteza e dissipar esses ganhos.

Cabe notar que a nocdo de complementaridades e interconexdes institucionais influenciou
toda uma importante linha de pesquisa, conhecida como V ariedades de Capitalismo (Varieties
of Capitalism - VoC). Iniciada a partir dos trabahos de Hall e Soskice (2001), tal abordagem
propugnou a existéncia de duas grandes variedades de capitaismo nas economias
desenvolvidas contemporéneas. o capitalismo libera de mercado e o capitalismo de
coordenagdo central. Mais recentemente, outros autores, especiamente Ross-Schneider
(2012), argumentaram que paises tal como o Brasil seriam parte de uma terceira matriz de

relacBes institucionais, a qual se poderia denominar de ‘capitalismo hierarquico’.

Uma implicagdo ébvia das complementaridades e da interconexdo € a influéncia que elas
exercem sobre os padrbes de mudanga institucional, na medida em que favorecem a
reproducéo e a persisténcia das regras e normas, enfatizando a dependéncia da trgjetoria.
Neste sentido, mudangas radicais ou ndo funcionais seriam dificeis de ocorrer, pois teriam o
potencial de causar uma ruptura no equilibrio existente. Por outro lado, as
complementaridades institucionais criariam vantagens comparativas para determinados

paises.

Por exemplo, a economia dos EUA, um model o tipico de capitalismo liberal de mercado, teria
um ambiente ingtitucional que fomentaria a invencéo e o empreendedorismo. Ja a Alemanha,
detentora de arranjos tipicos do capitalismo de coordenacdo central, gozaria de vantagens
comparativas que a favoreceriam no desenvolvimento de produtos que dependessem de
relacOes estaveis e de longo prazo entre capital e trabalho, tornando mais propicio o
surgimento de mecanismos internos de adaptacdo aos chogques macroeconémicos, tais como

as negociagdes e 0s acordos de natureza corporativista.

Neste sentido, se poderia indagar: quéo estaticas sdo as instituicbes? Permaneceriam elas
inalteradas ao longo do tempo? Como explicar 0s casos em que as instituicdes passam por

mudancas drasticas?

Na tentativa de elaborar explicagbes baseadas em um mecanismo causador de mudancgas

ingtitucionais mais amplas, mesmo em um contexto de dependéncia da trajetdria, surgiu a
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noG2o de conjunturas criticas e de equil ibrios pontil hados (ou pontuados).® De fato, ambos os
conceitos se complementam.

As conjunturas criticas decorreriam de choques exdgenos ou crises, 0S quais causariam
rupturas no equilibrio institucional prevalecente, aterariam de maneira significativa a
estrutura de incentivos para organizagoes e individuos, forcando a ocorréncia de mudancas

institucionais amplas e profundas.

A emergéncia periddica de conjunturas criticas originaria um processo de equilibrio pontuado,
no qual a trgetdria ingtitucional seria caracterizada por um longo periodo de equilibrio,

interrompido por pontuacdes resultantes do impacto de eventuais choques externos.

Adeptos desta perspectiva da mudanca institucional sugerem que o equilibrio na relacéo entre
as forgas da agéncia e da estrutura poderia ser explicado também em func&o da alternéncia de
periodos de estabilidade e de crise. Durante os periodos de ‘normalidade ambiental’, os
incentivos decorrentes da estrutura institucional reforcariam o equilibrio corrente, fazendo
com que 0s arranjos vigentes prevalecessem em detrimento de uma eventual disposicdo de
determinados agentes de promover mudangas. Ja durante as crises, a influéncia das forcas
estruturais seria reduzida e, portanto, proporcionaria mais espago (brechas) para a acéo dos
agentes no empreendimento de mudancas dos arranjos existentes e, eventuamente, no

estabel ecimento de um novo equilibrio institucional .

Em que pesem os avangos representados por tais perspectivas, as explicacbes sobre mudanca
institucional baseadas na combinacdo de mecanismos de dependéncia da trgjetoria e de

equilibrio pontuado apresentam algumas limitagoes.

Primeiramente, ainda que elas sgjam relativamente satisfatorias para esclarecer 0s episodios
de mudanca radical, elas pouco contribuem para elucidar os processos de mudanca
incremental que estdo subjacentes ao mecanismo de dependéncia da trgjetéria. Em segundo
lugar, 0 mecanismo das conjunturas criticas reconhece a importancia dos choques externos
nos processos de mudancga institucional, mas ignora a influéncia das inconsisténcias internas

na matriz de relagbes institucionais como possivel indutor de mudancgas. Também néo atenta

> punctuated equilibrium.
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para a posshbilidade de conflitos entre atores que participam de um mesmo arranjo
ingtitucional. Em terceiro lugar, as analises baseadas na dependéncia da trajetéria e no
equilibrio pontuado reconhecem a ocorréncia eventual de mudancgas, mas néo explicam qual
mudanca ird ocorrer e nem tampouco examinam o processo de busca e implementacéo dessas
mudancas. Por fim, este tipo de abordagem ndo considera de forma adequada o papel das
ideias, dos valores e da ideologia no processo de mudangas. Uma vez que se atribui aos
agentes apenas importancia eventual e episodica nos processos de mudanca,
consequentemente suas ideias e valores seriam pertinentes tdo somente em determinados

momentos.

Neste sentido, as explicacbes advindas das abordagens de conjunturas criticas e equilibrios
pontuados sdo importantes, mas claramente incompletas, necessitando ser complementadas

pela proposi¢éo de outros mecanismos e processos.

Refletindo algumas dessas criticas, North (2005) asseverou ndo ser possivel compreender a
mudanca institucional sem incorporar 0S processos cognitivos que subjazem a €la,
especialmente quanto aos efeitos da cultura e da ideologia. Para North, os processos de
mudanca institucional ocorrem em contexto de racionalidade limitada e sGo marcados por
consideravel incerteza e ambiguidade. Em face disso, os individuos utilizariam sua percepcao
de mundo para estruturar seu ambiente e reduzir a incerteza na interagcdo com os demais
individuos. Contudo, 0 modo como essas percepcdes sao sel ecionadas e aplicadas a tomada de
decisdo dependeria, fundamentalmente, das instituigdes, ou sgja, da combinagdo entre regras

formais, normas informais e as caracteristicas relativas a forma de implementa-las.

Citando Dosi, North (2005 p. 24) menciona que 0 processo de aprendizagem que leva a
mudanca seria formado basicamente por uma combinacdo de limitagOes e idiossincrasias
cognitivas que sdo socialmente inseridas e dependentes do contexto, ou sgja, da percepcao do
ambiente em que as pessoas se inserem. Os componentes desse modelo de mudanca
institucional seriam os seguintes. (a) fundamentos cognitivos sedimentados em processos de
definicdo e enquadramento de categorias e nos model os mentais dos individuos; (b) adogéo de
determinadas heuristicas que orientam e simplificam o processo decisorio; (c) existéncia de
modelos de interpretacdo da redidade e de regras de decisGo que sdo estabelecidos
socidmente e que variam conforme o contexto em que o individuo se insere; (d)

endogeneidade das preferéncias dos tomadores de decisdo; (e) presenca de organizagdes que
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possuem identidades, tradi¢Oes e objetivos por s mesmo; e, (f) processos de aprendizagem,
descoberta e adaptacéo que orientam a adogdo ou a regjeicéo das mudangas que vao surgindo

em resposta a um ambiente que esta sempre em transformacéo, de maior ou menor porte.

Especificamente no ambito das mudangas nos arranjos institucionals do processo
orcamentério, os elementos analiticos inerentes as proposi¢des de North (2005) remetem a
importancia das doutrinas fiscais prevalecentes em cada momento como indutoras do
processo de reconhecimento dos problemas enfrentados, da prioridade que se deve atribuir a
eles e como um guia para a tomada de decisdo. Ou sgja, tanto 0 desenvolvimento de
procedimentos operacionals para fazer frente aos problemas cotidianos quanto a elaboracéo
do repertdrio das solucdes entendidas como adequadas para responder aos chogues de maior
magnitude no sistema econdmico seriam induzidos pelo pensamento que estrutura e articula

as doutrinas fiscais.

Outros autores analisaram o fendbmeno da mudanca institucional a partir de mecanismos ainda
mais complexos, que incorporam nao apenas questdes de natureza cognitiva, mas também
aspectos organizacionais e politicos. Um exemplo disso € o conjunto de estudos sobre
mudancas organizacionals que percebem o processo de mudanca institucional a partir do que
March (2004) convencionou chamar de ‘l6gica da adequacdo’. Tal perspectiva enfatiza a
inclinacdo dos atores na ado¢éo de comportamentos que sgfam adequados as suas identidades
individuais e organizacionais. Essas identidades seriam sociamente estabelecidas e
apreendidas, e fomentariam processos de mudanga institucional induzidos, principamente,

por mimetismo ou isomorfismo.

Consoante a percepcdo de que a cultura, as ideias e os discursos sdo importantes, ao longo dos
tltimos anos emergiu uma corrente de pensamento dentro do neoinstitucionalismo que ficou
conhecida como ‘neoinstitucionalismo discursivo’. Assim como North e March,
pesqui sadores associados a esta corrente apontam que na presenca de incerteza e ambiguidade
os tomadores de decisdo ndo séo capazes de identificar com clareza suas preferéncias e seus
interesses. Consequentemente, apelariam para determinadas ‘ideias’ ou ‘doutrinas’ como
recursos orientadores a interpretaco e a acdo no contexto em que se inserem. Schmidt (2002)
sugere que, no ambito das politicas publicas, os discursos contribuem para a comunicagdo e
para a coordenacdo dos atores envolvidos, desempenhando duas funcdes fundamentais: (a)

cognitiva— na medida em que elabora os argumentos sobre a hecessidade e sobre a l6gica de
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uma determinada politica publica ou de uma intervencdo especifica; e, (b) normativa — uma
vez gue persuade os individuos a agirem em conformidade com uma determinada ‘légica da

adequacao’ — ou sgja, porque justifica a adocéo de determinados padrdes de comportamento.

Obviamente, tanto 0s mecanismos cognitivos, quanto os discursivos e os inerentes a ldgica da
adequacado podem ser estrategicamente manipulados, criando espaco para que as mudangas
sejam induzidas por processos politicos, envolvendo a disputa por poder recursos e outros
recursos. No caso de paises em desenvolvimento, em especial o Brasil, foi notavel a
capacidade das organizagdes internacionais, especiamente o Fundo Monetario Internacional e
0 Banco Mundia, como parte da doutrina conhecida como Consenso de Washington, de
pressionarem 0S governos para a readlizagdo de mudangas em suas instituicOes fiscais e,
destacadamente, suas préticas orcamentarias, em troca de empréstimos ou de aval a
implementagdo da politica econdmica pretendida. Esse tipo de apoio ou garantia era
considerado fundamental parainduzir arealizac8o dos investimentos estrangeiros no pais.

Essa estratégia de inducéo externa do processo de mudanca institucional pode ser considerada
como um processo politico que combina mecanismos de diversas naturezas (cognitiva,
aprendizagem e |6gica da adequacéo, por exemplo). Como processo politico, no entanto, ele &
fundamentalmente marcado pelo impacto que o poder de jure (de direito) e o poder de fato
exercem sobre a distribuicdo de recursos existentes e, em Ultima instancia, sobre a

performance da economia como um todo.

Acemoglu, Johnson e Robinson exploraram esse mecanismo, embora n&o se tenham detido
a formular detalhadamente o processo de mudanca institucional. Seguindo uma tradicdo de
estudos sobre mudanca institucional, que remonta os trabalhos do marxismo cléssico, mas que
reflete também os avancgos no estudo da economia politica do desenvolvimento na década de
50 e 60, Acemoglu e seus colegas postulam a primazia do poder politico (de jure e de fato) na
determinacdo da performance econdmica e na distribuicdo dos recursos no pais. Segundo
esses autores isso explicaria, em grande medida, a natureza da matriz de relacbes
institucionais, a qual pode ser ‘inclusiva’ ou ‘extrativa’. Enquanto a matriz de relagoes
ingtitucionails de natureza inclusiva promoveria o empreendedorismo, a inovagdo, a

democracia e as altas taxas de crescimento econdmico no longo prazo, a matriz de natureza

> Veja-se, por exemplo, Acemoglu, Johnson & Robinson no consagrado artigo Institutions as the Fundamental
Cause of Long-Run Growth (2004).
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extrativa fomentaria o comportamento oportunista, os sistemas politicos autoritarios e as

baixas taxas de crescimento econdmico.

Na tentativa de especular sobre o surgimento do mecanismo de mudanca institucional capaz
de levar uma nagdo adotar a matriz de relagbes institucionais inclusiva, os autores apelam para
explicacbes que sdo fortemente influenciadas pela nogdo evolucionista e de equilibrio
pontuado. O principal argumento defendido por Acemoglu e seus colegas para explicar este
processo assenta-se em dois pontos fundamentais. (i) uma tendéncia de prevaléncia do
processo de reproducdo institucional, sustentado por mecanismos de dependéncia da
trgetoria; e, (ii) a possibilidade de que pequenas mudancas institucionais especificas
(institutional drifts) tenham seus efeitos substancialmente amplificados diante de conjunturas

criticas.

Embora o trabalho de Acemoglu e seus colegas sga bastante atraente do ponto de vista
empirico, e também pela tentativa de confrontar algumas explicacOes tradicionais sobre a
riqueza das nacdes, 0 modelo de mudanca institucional propriamente dito € francamente
insuficiente. Acemoglu e seus colegas demonstram consciéncia disso ao reconhecerem que o
poder preditivo de uma teoria de mudanca institucional fundamentalmente dependente de
conjunturas criticas e de pequenos desvios institucionais seria bastante limitado.

N&o obstante tais insuficiéncias, os desenvolvimentos de Acemoglu e seus colegas auxiliam a
compreender que, ao contrario do que a analise baseada na VOC’s induz a pensar quando
postula a existéncia de duas grandes matrizes de relagdes institucionais, na pratica, existe uma

ampladiversidade de matrizes, as quais ndo raro evidenciam-se internamente inconsi stentes.

De fato, a diversidade e a complexidade das matrizes institucionais de um determinado pais
possibilitam que muitas das mudancas ocorram simplesmente pelo rearranjo, pela releitura
das ingtituicdes e pela reconfiguracdo de principios previamente existentes. Dentro desta
perspectiva, 0 processo de mudanca institucional seria continuo e bem mais dindmico do que
supunham os enquadramentos tedricos antecedentes. Em face da presenca simulténea de
diversas matrizes institucionais, os atores poderiam propor combinacOes e adaptacOes
(variedades) mais sutis e com muito maior frequéncia do que supdem tais teorias. Igualmente
importante, ndo haveria qualquer garantia de que o0 processo de mudanca seria deterministico

ou funcional, no sentido de gque pudesse ser guiado por escolhas feitas por certos atores
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agindo de forma quase autbnoma ou em respostas a circunstancias especificas. Por fim, esse
processo ndo seria necessariamente dependente da trgjetoria, pois da combinagéo de duas ou
mais instituicbes diferentes poderiam surgir orientagbes normativas com efeitos

substanciamente distintos das pretensdes origina mente pensadas.

Vérias perguntas surgem a partir dessa no¢do de ‘bricolagem’ e reinterpretacao institucional.
Obviamente, é necessario saber como os empreendedores de mudangas institucionais decidem
em relacdo aos diferentes caminhos de mudanca e 0 que os estimula a adotar determinadas
estratégias ao invés de outras. Ademais, € interessante investigar como fatores associados a
cognicao, a logica da adequagdo, aos discursos, as ideias e pressdes politicas afetariam o

processo de mudanca.

O reconhecimento de que o processo de mudangas institucionais € complexo, multiplo e
continuo suscitou véarios estudos importantes. Dentre eles, destacam-se os trabalhos de
Streeck & Thelen (2005) e Mahoney & Thelen (2010).

Em consonancia com a nogdo de complexidade e de diversidade institucional, Thelen e seus
colegas chamam a atencdo para a possibilidade de mudanca institucional independentemente
da alteracéo textual das regras. Dito de outro modo, mesmo gque uma determinada norma néo
se modifique formalmente, mudancas em suas funcbes, ou sgja, na maneira como ela &
interpretada, aplicada ou combinada com as demais instituicOes, poderiam dar origem a um

processo de mudanca institucional .

De suma importancia, este ponto se conecta e estende as analises anteriormente mencionadas.
Seguindo aguns dos autores ja referidos, que enfatizam a dimensdo cognitiva, ideoldgica,
discursiva e da logica da adequacdo, Thelen e seus colegas assindam que as instituicfes
raramente sdo estabelecidas de forma clara e objetiva. A presenca de brechas normativas e a
incompletude recorrente das informagdes produzem ambiguidades, propiciando variadas
interpretacbes sobre o significado, o objetivo e a forma apropriada de aplicar as regras
estabel ecidas.

A perspectiva de que mudancas na funcdo de uma instituicdo podem ocorrer mediante
diferentes formas, inclusive por meio de reinterpretacdo ou de recombinagdo dessa instituicéo

com outras correlacionadas, implica em reconhecer a existéncia de uma gama de mecanismos



56

de mudanga muito maior do que presumem as perspectivas que enfatizam dependéncia da
trgjetdria e conjunturas criticas. Mais ainda, importa em considerar que as mudancas podem
Se processar ndo apenas de maneira dréstica e abrupta, mas também de forma lenta e gradual,

gerando efeitos acumulados de altissimo impacto.

Vale destacar, contudo, que a classe de mudanga institucional decorrente da alteragéo na
funcdo das regras ndo implica em limitar sua explicacdo ao argumento funcionalista. A

mudanca de funcéo pode resultar ‘disfuncional”®’

, inclusive por meio de normas hibridas,
resultantes de processos conflituosos ou simplesmente aeatérios™, ndo direcionada a

qualquer propdsito ‘técnico’ especifico.

Mas se a trajetdria institucional ndo é necessariamente produto de ‘evolucdo darwiniana’ e
nem apenas resultante de mudancas exdgenas radicais, entdo as propriedades bésicas das
instituicdes precisam ser definidas em fungdo de algum elemento interno, o qual se possa a

atribuir a condicédo de ‘germe’ da mudanca.

Qualquer regime de regras (sgjam estas veiculadas por institui¢des formais ou informais) que
crie padrbes de comportamento tera implicagcBes desiguais quanto & alocagdo de recursos.
Nitidamente, muitas institui¢es sdo criadas especificamente com este objetivo (Mohoney &
Thelen, 2010, p. 8). A orcamentacéo, por exemplo, como processo que define os perfis de
receita e despesa governamental € vista por muitos como o 16cus onde € decidido quem paga

ou ganha o qué, quando e guanto, em termos de recursos publicos (WILDAVSKY/, 1964).

Na medida em que as institui¢bes se tornam instrumentos de distribuicdo de poder, o conflito
que decorre disso se constitui em causa potencialmente geradora de mudangas. Por
levantarem, inevitavelmente, consideragbes sobre recursos e por, invariavelmente,
provocarem consequéncias distributivas, institui¢des sdo entendidas como e ementos repletos
de tensdo (MOHONEY & THELEN, 2010, pp. 8-9).

>’ No sentido de gue as mudancas ndo necessariamente melhoram a capacidade das instituicdes de resolver
problemas.

> N3o raro, dirigentes politicos (especialmente aqueles com horizonte temporal limitado) procuram deixar sua
‘marca’ na organizagdo/processo que dirigem e entendem que a inovagdo institucional é o caminho mais
adequado para isso. Neste caso, consultam seus assessores sobre um eventual menu de possibilidades.
Quando as alternativas sdo pouco estruturadas, combinagGes aleatdrias originadas pela ‘costura’ de diversas
propostas podem surgir, originando a versao final fracamente acoplada e de baixa coeréncia interna.
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Ao impor ganhos e perdas aos distintos atores, a continuidade das institui¢cOes (de suas
funcbes) depende ndo apenas de relativa estabilidade ambiental, mas também de uma
periddica renegociacdo acerca de como os resultados gerados a partir delas serdo repartidos.
Neste sentido, a permanéncia de um regime de regras ndo é uma questdo simplesmente de
autorreforco ou mesmo de retornos crescentes de poder. Antes disso, a manutengdo dessas
regras depende da ativa formagdo e da adequada manutencdo das diferentes coalizOes de

atores que proveem a sustentacéo do regime institucional no transcorrer do tempo.

Por outro lado, ainda que as institui¢fes repousem na base de compromissos politicos nutridos
pela continua mobilizagdo de recursos em seu favor, elas sempre estardo vulneraveis a
mudancas. Se instituigdes distribuem poder e outros recursos escassos, entéo, obviamente,
havera tanto aqueles que prefiram defendé-las arduamente quanto existira outros com a firme

disposicéo de contesté-las.

Nesta direcdo, uma importante fonte de mudanca advém de alteracfes no equilibrio de poder
(THELEN, 1999). Isso pode ocorrer de forma mais direta como, por exemplo, através de
variacOes nas condicdes ambientais que reconfiguram as relagdes entre as coalizfes politicas.
Mas também pode acontecer de maneira menos 6bvia, como no caso de efeitos combinados
entre instituigoes.

Alocagdes decorrentes de um conjunto de regras (de um setor da matriz institucional) podem
afetar os resultados do conflito por recursos em outro bloco de regras (de outro setor). Na
medida em que os atores estdo envolvidos com uma multiplicidade de instituices (varias
matrizes institucionais ou varios setores de uma mesma matriz), a interacao entre eles pode
levar a mudancas imprevistas na forma de distribuir os recursos. Atores em desvantagem em
uma instituicdo podem usar de seu status superior em outra instituicdo para mudar isso e
reduzir suas perdas.

N&o apenas transformagcdes nas condicbes ambientais e interacdes institucionais complexas,
mas também os desacertos entre elites e a mobilizagdo organizada de grupos em posicéo
desvantgjosa tém sido apontados como possiveis origens de ateracdo no balanco do poder e,
por conseguinte, como causas do rompimento da estabilidade institucional (MOHONEY &
THELEN, 2010, pp. 9-10).
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Para dém dos desgjustes no equilibrio de poder, Mohoney & Thelen (2010, pp. 10-14)
destacam formas de mudanca possivelmente mais sutis, relacionadas a obediéncia as regras
(compliance). N&o apenas no que toca a franca transgressao que emana da natureza politica
das instituicbes, mas, sobretudo, no que se refere a0 seu cumprimento seletivo, sua

interpretacdo criativa e sua aplicacéo heterodoxa.

Mesmo no caso das ingtituicbes formalizadas, a capacidade de regular as transacOes
econémicas e politicas € tdo somente parcial. Os ‘contratos’ subjacentes sdo sempre
incompletos e imprecisos, ainda que a severidade disso possa variar em cada caso. Ha
ambiguidades e brechas que fomentam debates, suscitam questionamentos e abrem espago as
reinterpretactes e a aplicacdo inusitada. Embates em torno do significado dos termos, do
objetivo do legislador, do “espirito’ original da lei, da sua contextualizacdo no tempo e no
espaco estdo inextricavelmente inter-relacionados com a alocagdo de recursos que a
Instituic&o acarreta.

Portanto, ainda quando se trate de executar regras altamente formais, os agentes encontraréo
‘espacos politicos’ de interpretacdo, abrindo consideraveis lacunas para a ocorréncia de
conflitos em torno do significado, da aplicagdo e das formas especificas de alocagdo dos
recursos; lacunas que, por sua vez, propiciam a emergéncia de novos modelos institucionais
(REZENDE, 2012, p. 120).

Assim, a presenca de ambiguidade e de brechas institucionais é ago relativamente
permanente. Ela ndo se resolve, necessariamente, com o passar do tempo (por aprendizagem
coletiva ou por consolidacédo de jurisprudéncias, por exemplo), pois os atores com diferentes
interesses vao continuar contestando e transformando os aspectos institucionais que Ihes sdo
desvantgjosos, explorando as lacunas e as ambiguidades disponiveis. Afinal, mudangas na
maneira de interpretar e aplicar as regras também podem produzir profundas consequéncias

na forma como os recursos sdo al ocados e seus resultados partilhados.

Neste sentido, € interessante notar que embora o trabalho de Thelen e seus colaboradores sgja,
ao menos em um primeiro momento, uma tentativa de estender a abordagem das VOC’s, na
prética ela representa uma ruptura com essa vertente. N&o obstante admitam que as
complementaridades institucionais sgjam importantes, esses autores ndo assumem uma

hipbtese de convergéncia institucional formadora de paradigmas consistentes e internamente
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coerentes. Antes pelo contrério, o reconhecimento da diversidade e da dinamica institucional
sugere a coexisténcia de indmeras matrizes institucionais, seja em relacdo aos diferentes
model os de organizacao politica e econdmica que os paises adotam ou aos multiplos arranjos

gue vigoram e se transformam dentro de uma mesma nagéo.

No contexto de complexidade e diversidade instituciona e diante da possibilidade de
constantes mudancas, a analise proposta por Thelen e seus colegas converge com certos
aspectos da analise de Acemoglu, Johson & Robinson (2005), pois ambos reconhecem que a
heterogeneidade institucional e o uso das instituigdes como recurso de poder podem explicar,
em grande medida, a trgjetdria institucional de um pais. Mais ainda, eles ndo descartam a
hipétese de que a heterogeneidade, a ambiguidade e a flexibilidade institucional possam ser

benéficas ao desenvolvimento de determinados paises.

Outra questdo que vem sendo suscitada refere-se a forma de interagdo entre os atores e 0
processo de mudancga institucional. Mais especificamente, como um conjunto de instituicoes
lida com os dilemas sociais, ou sgja, com 0s problemas de coordenacdo, comunicacdo e
cooperacdo que afligem os atores que constituem uma determinada rede. Na presenca de redes
muito amplas, fracamente acopladas e com muitos pontos de veto, os processos de mudanga
institucional tendem a seguir uma trajetéria distinta daquela que seria percorrida em contextos
gue contam com maior sinergia e consenso interno. Nestes casos, a manutencédo de espacos de
ambiguidade e a presenca de flexibilidades que possibilitem a adocdo de determinados

mecani smos sutis de mudanca poderia ser desegjével.

Conforme se procurou registrar nesta secdo, em grande medida a andlise do processo de
mudanca institucional permanece como um tema ainda em aberto. Poderia-se apontar que ao
menos quatro geragdes de trabalhos j& surgiram no intuito de alcancar progressos na
compreensdo deste tema: (i) trabalhos pautados na estatica comparativa, (ii) trabalhos que
enfatizam a dependéncia da tragjetoria, a influéncia de conjunturas criticas e 0s processos de
equilibrio pontuado; (iii) trabalhos que destacam as variedades de capitalismo pautadas nos
efeitos das complementaridades institucionais; (iv) trabahos que privilegiam a diversidade, a
complexidade e a flexibilidade das institui¢des. Todavia, em que pesem os avangos realizados
ao longo dos ultimos anos, tanto no dominio conceitual quanto no campo empirico, ha uma

série de questbes importantes que ainda ndo foram adequadamente respondidas.
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Talvez a grande diferenca entre as gerag0es antecedentes de estudos sobre mudanca
institucional e a geragéo atual sgja o fato de que aguelas privilegiavam uma perspectiva mais
funciona do processo de mudanca institucional, atribuindo grande énfase a0 seu propdsito
técnico ou a sua inser¢éo em um padréo histérico de mudancas. A geracdo de trabalhos mais
recente rompe com essa tradicdo ao atribuir uma maior diversidade, complexidade e
flexibilidade aos arranjos institucionais. Esses desenvolvimentos reconhecem que o processo
de mudanca €, antes de tudo, um processo politico, envolvendo os dilemas sociais subjacentes

aos arranjos ingtitucionais e as disputas, negociacdes e barganhas relacionadas a interpretacéo

e aplicacdo das regras.

Neste sentido, uma das principais contribui¢cbes de Thelen e seus colegas foi propor uma
taxonomia para os diversos tipos de mudanga, aguns deles, inclusive, considerando a
interacdo simulténea entre duas ou mais institui¢des correntes. No Ultimo capitulo, no qual se
contrastam os resultados encontrados com as diversas postulagdes tedricas sobre mudanca
institucional, apresenta-se uma descricdo detalhada desta taxonomia, bem como exemplos de

sua capacidade explanatéria.
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2 ESTRATEGIA ANALITICA EMETODOLOGICA

2.1 Consideracfes gerais

Esta tese esta fundamentada nos mesmos pressupostos basicos que orientam o chamado
programa de pesguisa (ou quadro analitico) neoinstitucionalista, os quais podem ser

sintetizados nos seguintes pontos:

a) A definicdo operaciona de institui¢des segue a proposicéo de Douglass North (1991), que
as entende como o conjunto de regras formais e informais, bem como 0 modo de interpreta-
las e aplicé-las. Nesta concepcdo, as regras sdo estabelecidas com o fito de mitigar os efeitos

daincerteza nas rel acbes humanas;

b) Esse conjunto de regras formais e informais, assim como a interpretacdo e a énfase dada a
cada uma delas, apresenta certa articulagdo, mais ou menos harmdnica, formando arranjos

institucionais especificos, agui também chamados de regimes de governanca;

c) Os regimes de governanca estdo sujeitos a determinadas dindmicas, podendo passar por
transformacdes ao longo do tempo;

d) Por fim, asinstituicdes sdo vistas como fatores criticos a obtencdo dos resultados col etivos,
pois elas afetam, de maneira substancia, a performance aocativa do Estado e,
consequentemente, a sua capacidade de responder as demandas da sociedade. Neste sentido,
ndo seria possivel examinar adequadamente a evolucdo dos limites e possibilidades da

capacidade do Estado sem analisar a dinamica do regime de governanca orcamentaria.

Com base nessas quatro premissas, esta tese propde uma estratégia analitica especifica para
estudar a evolucdo do regime de governanca orcamentéria no Brasil desde a sancdo da Lei n°
4.320, de 17 de marco de 1964. A especificidade da estratégia se legitima em virtude do
ineditismo do estudo proposto. Conforme ja mencionado, apds um amplo levantamento da
bibliografia sobre or¢camento publico, brasileira e estrangeira, ndo se identificou qualquer
trabalho que propusesse uma estratégia analitica voltada especificamente para a andlise de

mudancas nos regimes de governanga orcamentéria.
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Neste sentido, cabe esclarecer que a estratégia analitica adotada privilegiou, quase que
exclusivamente, o exame da evolucao das institui cdes orcamentérias, relegando a um segundo
plano a discusséo sobre a evolugdo dos gastos publicos, suas fontes, sua composi¢ao ou seu
impacto, tal como costumam fazer os estudos tradicionais da area fiscal, especialmente

mediante a utilizacdo de técnicas estatisticas e econométricas.

A 0pc¢do por uma estratégia analitica alternativa pode ser justificada com o auxilio de duas
consideragOes. Primeiramente, o foco da tese recai sobre a trgetdria dos regimes de
governanca orcamentéria e ndo sobre a evolucdo do gasto publico propriamente dito. Trata-se,
portanto, de um estudo sobre tema especifico, pouco explorado pela comunidade cientifica até
o momento. Uma segunda consideracdo € a de que os estudos sobre a evolugdo do gasto
publico, bem como a avaiagdo longitudina de seus impactos, enfrentam obstaculos
importantes que, na prética, desencorgjam ou inviabilizam sua redlizacdo. As constantes
mudancas nas classificagcbes orcamentérias (sga da estrutura organizacional do governo ou
mesmo das fungdes de gasto) e os problemas de confiabilidade dos registros sdo barreiras
dificeis de se superar satisfatoriamente. Neste sentido, um estudo comparado guiado apenas

pela evolucdo dos gastos publicos ndo atende as intengdes desta pesquisa.

Por outro lado, a questdo das mudancas na governanga vem ganhando um reconhecimento
crescente por parte da comunidade de especiaistas em politicas publicas e em financas
governamentais, que convergem ao atribuir as instituicdes um papel crucial no desempenho
dos programas orcamentérios e na capacidade do Estado de apresentar solucfes plausivels
para 0s problemas coletivos que afligem as sociedades contemporéneas. Conforme
mencionado anteriormente, alguns dos principais desafios enfrentados atualmente pelas
democracias dizem respeito exatamente & qualidade de seus regimes de governanca fiscal. E
fundamental para esses paises dispor de regimes orcamentarios que garantam certa
flexibilidade (adaptabilidade) para programar e alocar os recursos publicos em funcéo de suas

necessi dades correntes.

Ha outro aspecto da estratégia analitica que merece ser destacado. A vigéncia continuada da
Lei n° 4.320/64, até os dias de hoje, permite considera-la como uma espécie de ‘linha de base’
ou de ‘condicdo de controle’, facilitando a comparacéo e a andlise das mudancas que deram
origem as diferentes configuragdes de governanca ao longo do tempo. O fato de que a 4320

permaneceu formamente quase que sem alteragtes e de que se trata de um instrumento legal
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que “Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para a elaboracdo e controle dos
orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal” admite a
hipétese tedrica de o regime or¢camentario ter permanecido fundamentalmente inaterado ao

longo do tempo.

Mas serd que o fato de a Lel n° 4.320/64 conservar sua vigéncia por praticamente cinco
décadas significa que o regime de governanca orcamentaria permanece inaterado ha quase
cinquenta anos? Em caso negativo, como a longa subsisténcia da 4.320/64 poderia ser
explicada? Se a governanca orcamentéria sofreu ateragdes importantes, ao ponto de novos
regimes emergirem, que mudancas seriam essas? Como poderiam ser caracterizados esses
novos regimes e de que maneira se diferenciariam entre si? Como as mudancas que 0s
distinguem podem ter se processado? Por que teriam ocorrido dessa forma? Sera que elas se
assemelham aos processos previstos nos modelos mais utilizados no estudo da dindmica

institucional ?

Naturalmente, a perspectiva da 4320 como uma condicdo de controle € imperfeita e deve ser
entendida com alguma parciménia. O estudo do processo de mudancga institucional no regime
de governanca orcamentéria corresponde a um delineamento de sujeito Unico e, tal como
ocorre, costumeiramente, com os demais estudos na area de politicas publicas, as condicbes
experimentais ndo sdo ideais. Ha limitacOes consideraveis em termos das possibilidades de
observagao e mango das variaveis necessarias ao estabelecimento das relacbes causais. De
fato, referenciar a evolucdo dos regimes orcamentérios pela base de comparacdo oferecida
pela Lei 4320 permite que se tenha um desenho préximo ao ‘quase-experimental com
delineamento Gnico’, mas isso ndo equivale as condigdes de um ‘experimento natural’
tradicional, sob as quais se poderiam isolar e examinar os efeitos de diversas variaveis

independentes no intuito de estabel ecer relacfes de causalidade com notével precisdo.

Naverdade, o estudo ora realizado tem outro objetivo. Considerando que a pergunta da tese se
orienta muito mais pela caracterizacdo dos regimes de governanca e pela constatagdo da
direcdo e da magnitude das mudangas, do que pela especificagdo acurada das varidvels
independentes que provocam as mudangas, o emprego da 4320 como uma linha de base € de
grande utilidade. N&o que a identificacdo precisa do efeito das varidveis independentes sobre
a variavel dependente (mudanca nos regimes de governanga) ndo sgja uma questéo

importante. Por certo ela €. Acontece que o trabalho exigido para acancgar esse objetivo vai
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muito além do que se poderia realizar em uma Unica tese de doutorado. Seria necessario um
levantamento bem mais abrangente da legislacdo e da documentacéo especializada, aém de
uma gama mais ampla de entrevistas com atores-chave. Trata-se, portanto, de uma linha de
pesguisa que combina a sociologia fiscal no Brasil e a dindmica dos regimes de governanca
orcamentéria, a qual pode e deve ser conduzida coletivamente. Mas isso certamente requerera
inlmeras pesquisas ao longo de varios anos.

Como forma de oferecer contribuicdes para este debate, a presente pesquisa adota como
estratégia explicativa o contraste entre as evidéncias encontradas no estudo de caso e os
Processos e mecanismos preconizados por algumas das mais influentes postulagdes tedricas

sobre o processo de mudancainstitucional .

Na medida em que as teorias sobre mudanga instituciona sgam suficientemente
desenvolvidas para gerar (ou permitam inferir) hipoteses sobre o comportamento dos
Processos e Seus mecanismos causais subjacentes, torna-se possivel avaliar a aderénciadetais
predicdes ao caso estudado. Neste sentido, se analisa em que medida 0 processo e 0s
resultados observados no caso examinado sd0 condizentes com cada proposicéo. Tal
estratégia permite contrastar hipoteses alternativas, apontando as postulagcdes candidatas a
eliminacdo (por serem pouco plausiveis), as que s8o complementares e também aguelas que
se apresentam como as de maior poder explanatorio no contexto da pesquisa (GEORGE &
BENNETT, 2005, pp. 213-219).

Em suma, em face das condigBes acima descritas, a estratégia analitica utilizada estabelece
uma analogia com o delineamento experimental de caso unico, adotando procedimentos
similares, mas reconhecendo a auséncia de condicOes experimentais ideais e, portanto, a
presenca de algumas limitagGes na abrangéncia e validade das concluses propostas. Assim,
esta tese se propde como um passo inicia na diregdo de um programa de pesquisa voltado a
analise da mudanca institucional nos regimes da governanca orcamentaria brasileira. Logo,
ela pode constituir-se em elemento valido para a agenda maior da area de sociologia fiscal no

Brasil.

Tendo esses aspectos em mente, a estratégia analitica adotada para estudar e caracterizar os
complexos padrées de mudanca no regime da governanca orcamentaria federal brasileira pode

ser descrita com base nos seguintes passos.
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a) Passo 1 - ldentificar os principais marcos politico-institucionais que influenciaram a
dindmica da governanca orcamentéria a partir de 1964. Quatro marcos foram reconhecidos.
Na prética, eles representam quatro momentos cruciais no processo de mudanca na estrutura

da governanca orcamentéria;

b) Passo 2 — Estabelecer uma base de comparagdo comum aos diferentes marcos/regimes.
Para tanto, adotam-se doze critérios fundamentais que permitem descrever e avaiar as
principais instituicdes que referenciam os diferentes regimes de governanga orgamentaria. A
lista de critérios € uma adaptacdo do consagrado trabalho elaborado por Elinor Ostrom e seus
colegas sobre boa governanca de recursos comuns. Tais desenvolvimentos se estabel eceram
mediante centenas de estudos de caso, realizados em diversas partes do mundo, que
procuravam caracterizar as instituicOes capazes de assegurar a boa governanga dos recursos
comuns (commons).> A referida lista seré descrita nas seges abaixo deste mesmo capitulo. E
importante ressaltar que 0 uso dessa lista implica estabelecer uma anaogia entre regime de
governancga orcamentaria e regime de governanca dos bens comuns. Ou sgja, se estabelece 0
pressuposto de que 0OS recursos orcamentarios possuem propriedades equivaentes aos
recursos comuns e de que 0 processo orgamentario é o processo fundamental que orienta a

alocagdo (provisao e apropriacao) desses recursos,

c) Passo 3 — Classificar os quatro regimes de governanca or¢camentaria de acordo com o rol de
doze principios (critérios de comparagao), evidenciando a configuragdo caracteristica de cada
um deles,

d) Passo 4 — Examinar a configuracdo de principios que tipifica cada um dos regimes de
governanga orcamentaria (andlise vertical), bem como analisar as mudancas ocorridas em
relacdo a cada um dos critérios (principios) ao longo do periodo estudado (analise horizontal),

procurando descrever e refletir sobre 0s processos subjacentes as mudancas percebidas,

€) Passo 5 — Contrastar as principais caracteristicas das mudangas institucionais observadas na
estrutura da governanca orcamentéria com os padrdes postul ados por 0ito proposi ¢coes tedricas

recorrentes (consagrados na literatura sobre o tema).

59 . .~ . . . . . N ~ ;.
Da mesma forma em que procuravam registrar as condigdes institucionais correlacionadas a gestdo tragica
dos recursos (como a superexploragdo, a congestao e a indisponibilidade dos recursos).
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2.2 Mudancgas institucionais e emergéncia de novos regimes de governanca
orcamentéria

Mudancas em regimes de governanca orcamentéria séo definidas como alteragdes em seus
principios, as quais modificam tanto a concepgdo de sistema orgamentério quanto os padrdes
das transagdes que subjazem a este.

Considera-se que um novo regime de governanca orcamentaria emerge sempre que o regime
prévio altera-se de forma significativa. Admite-se que alteragdes significativas podem ocorrer
por dois modos: (I, por profundidade) quando uma parte dos principios do regime prévio sofre
mudangcas drasticas; e/ou (11, por abrangéncia) quando ocorrem mudancas que, embora menos
drasticas, alcancam a maior parte dos principios que nortelam o regime. Assim, se
reconhecem dois tipos de movimento de mudangas que podem operar conjunta ou
separadamente: mudancas drésticas em aguns principios (profundidade) e/ou mudancas mais
sutis em muitos destes (abrangéncia). Esse foi 0 pardmetro adotado no reconhecimento dos

quatro regimes ja mencionados.

221 Delineando movimentos de mudancas em regimes de governanca

orcamentaria

Considere-se que, num periodo inicial (tp), um dado regime de governanga orcamentéria
reflita certa configuragdo ‘X’ de principios, produzindo tanto uma concepc¢éo especifica ‘a’ de
sistema or¢camentario quanto um conjunto particular ‘a’ de padrdes de transag&o orcamentaria.
Admita-se que, em algum momento do futuro (entre to e t;), mecanismos de mudanca
provoguem circunstancias (I €/ou I1) que alteram significativamente 0 modo/intensidade com
que os principios de governanga vinham sendo vei culados e manifestados.

Entdo, essas mudancas (as quais se encontram refletidas em instituicbes orcamentérias
relevantes) passam a produzir uma diferente configuracdo de governanga ‘Y’, gerando novas
concepgdes ‘B’ de sistema orcamentério e novos padrdes ‘B’ de transagdes or¢camentdrias,
dando origem, assim, a um novo regime de governancga orcamentaria.

A ilustracdo a seguir sintetiza estas proposi goes.
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llustracdo 2.1: Ilustracdo de uma possivel transicdo entre doisregimes de gover nanca

Dado a possibilidade tedrica de que a estrutura de governanca sofra modificagdes continuas, €
possivel considerar que com o avancar do tempo 0s mecanismos de mudanca voltem a atuar
(ou que permanecem atuando), gerando novos regimes de governanga (z, a, b, ¢ e etc) e seus

correspondentes padrdes de transagdes e de concepgdes de sistema orcamentéario (Y, 9, € € etc).

2.3 Mudanca institucional nos regimes de governanca orcamentaria como um

estudo de caso

Obviamente, opcoes metodol 6gicas em qualquer estudo requerem considerar as caracteristicas
do fendmeno que se deseja compreender. Destarte, a complexidade causal inerente as relacbes

politicas e organizacionais que subjazem ao processo orcamentério federal brasileiro € ago
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que precisa ser levado em conta.®® Conforme assinalam Bennet & Elman, 2006, (p. 250-251),
os métodos qualitativos, particularmente os estudos de caso, sdo abordagens muito Uteis para

enfrentar os problemas de causalidade complexa

De fato, estudos de caso vém sendo reavaliados como forma de pensar e produzir o
conhecimento nas ciéncias sociais. Autores como Van Evera (1997), George & Bennett
(2005), Gerring (2007), Yin (2010) e Rezende (2011) propdem uma redefinicéo das fronteiras
de possibilidades dos estudos de caso como estratégia de pesquisa. Sgja por meio da
integracdo de métodos quantitativos e qualitativos, por uma preocupacdo mais firme com o
rigor do desenho, pelo compromisso com a producdo de explicagbes causais ou por
intermédio do desenvolvimento de conexdes mais robustas entre as evidéncias, os modelos
explicativos e as conclusdes propostas, a verdade € que os estudos de caso sdo hoje vistos

como uma excelente alternativa de abordagem.

No ambito da presente pesquisa, o estudo de caso € Util porque favorece a conciliagdo entre
uma visdo mais larga da histéria fiscal brasileira (processo) e uma perspectiva detalhada das
principais mudancas que originaram os diferentes regimes de governancga (eventos). Logo,
esta abordagem permite ndo apenas integrar certos acontecimentos relevantes como também
especular sobre suas causas geradoras. Conforme destaca Rezende (2011), os estudos de casos

s80 desenhos apropriados para penetrar a natureza dos mecanismos causais da mudanca

institucional.
24 Mudanca institucional na governancga orcamentaria como analise comparativa
de small-n

O fenbmeno da mudanca institucional no ambiente da orgamentac&o publica € inegavel mente
marcado por complexidade causal. Ele envolve relagbes intrincadas entre mecanismos de

natureza ambiental, relacional e cognitiva. Quando se leva em conta que a andlise pretendida

% Bennett & Elman (2006, p. 251) apontam a existéncia de muitas fontes de complexidade causal, tais como
interagdo estratégica, causalidade bidirecional, equifinalidade (cadeias causais distintas podem produzir um
mesmo resultado) e multifinalidade (o mesmo resultado pode ser alcangado por um dado valor da variavel
independente conforme o contexto). A presenga desse tipo de complexidade interfere no modo como as
postulagdes tedricas podem ser enunciadas e verificadas de forma util.
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enfrenta uma realidade de padrdes de mudanga variados, acancando um periodo de quase
cinguenta anos, a escolha de um Unico caso parece bastante apropriada e justificavel.

Naturalmente, 0 ‘pequeno nimero de casos estudado impde uma limitacdo a capacidade de
generalizag&o da investigacdo. N&o obstante, espera-se que 0 caso da estrutura de governanca
orcamentéria federal propicie generalizagbes contingentes possivelmente Uteis também aos

demais entes federativos e a outros objetos da governanga no setor publico.

2.5 Mudanca institucional na governanca orcamentaria como abordagem
longitudinal

E sempre importante lembrar que a vida politica verte de uma maneira dindmica e que as
manifestagdes da acdo governamenta e seus efeitos surgem através do tempo — muitas vezes
de modo incremental. Nesse sentido, uma forma adequada para compreender as alteracdes no
padréo de governanca da orcamentacdo publica é a partir do desenvolvimento de estudo de

caso qualitativo, baseado em andlise do tipo histérico-comparativo de natureza longitudinal .®*

Embora ja se tenha mencionado, vale reiterar que a opcdo por explicar a mudanca
institucional através do recorte longitudinal para um Unico caso (estrutura da governanca
orcamentaria federal brasileira desde a Le 4.320/64) oferece algumas vantagens
metodol 6gicas. Primeiramente, isso aumenta a validade da comparacéo entre as unidades de
andlise (diferentes regimes de governanca gue se sucedem no tempo).

Idealmente, comparacdes entre unidades implicariam assumir homogenei dade plena entre as
mesmas, de forma que suas diferencas pudessem ser totalmente explicadas pelas alteragoes
das varidvels estudadas. Essa suposi¢cdo de uma cldusula ceteris paribus estrita, no entanto,
ndo é realista no contexto deste estudo. Todavia, a focalizagdo de um Unico pais e de um
anico ente federativo (governo federal) ajuda a mitigar, embora ndo elimine totalmente, o
problema da comparagéo, na medida em que reduz a influéncia de fatores causais externos ao
modelo empregado na pesquisa (GEORGE & BENNETT, 2005, p. 81; VAN EVERA, 2002,
p. 68-69).

61 . . . P . .
No sentido de que, na abordagem longitudinal, o tempo é um elemento ordenador e direcionador na busca e
na interpretacdo das evidéncias.
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Ademais, conforme esclarece Van Evera (2002, p. 62), a selecdo de casos com vaor extremo
na variavel (a persisténcia institucional da 4.320/64) gjuda a controlar o efeito de variaveis
omitidas. Além de incrementar a validade da comparacdo, o estudo longitudinal de um unico
caso é especialmente adequado ao contraste de teorias propostas nesta pesguisa. Ja a
abordagem de longo prazo € importante quando se estudam as mudangas institucionais, pois,
em geral, o desenvolvimento de novos regimes € fruto de processos relativamente longos e
lentos e ndo de simples eventos isolados (JENKINS-SMITH & SABATIER, 1994, p. 178).

2.6 Consider acbes adicionais sobre 0 modelo analitico

A presente pesquisa tem um duplo objetivo. O primeiro diz respeito a identificagdo e a
categorizacdo dos diferentes regimes da governanca orcamentéria federal brasileira. Neste
sentido, focaliza-se 0 surgimento de novas estruturas na governanga orcamentéria e apontam-
se as distintas configuracbes que as caracterizam. A variacdo (de configuracdes) entre os

regimes de governanga ‘ARG’ € a dimens&o explicada do modelo de analise.

O segundo objetivo é pautado pela tentativa de especular sobre os fatores mais influentes na
mudanca ingtitucional da governanca orcament&ria. A fim de jogar alguma luz sobre tais
processos e oferecer explicagdes causals (conjecturas), utilizam-se oito proposi¢des tedricas
distintas (mas ndo necessariamente excludentes) recorrentes na literatura sobre mudanca
institucional. A partir dos principaiS mecanismos, processos e resultados preconizados por
cada uma delas, procura-se avaliar a congruéncia entre as proposi¢oes e 0s processos de
mudanca rastreados no estudo de caso. Neste sentido, as postulacfes tedricas, que seréo

exploradas no quarto capitulo, servem de baliza a dimensdo explicativa da estratégia anal itica.

26.1 A dimensdo explicada ‘ARG’: selecionando regimes de governancga

orcamentaria

Uma varidvel € um conceito que pode ter diversos valores (VAN EVERA, 2002, p. 17).
Todavia, nem todas as variavels sdo diretamente observaveis ou facilmente mensuraveis.

Regime de governanca orcamentaria (bem como sua configuragdo correspondente) é um
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desses conceitos que cobra um esforco adicional para a sua descrigéo e para a determinagéo
dos valores que assume nos momentos de interesse. Com efeito, € bastante improvave gque se
possa descrever e especificar de forma direta, automatica ou Unica, esse tipo de construto que,
de fato, reflete entidades sociais complexas. Esse parece ser exatamente o caso da estrutura de

governanca orcamentaria.®

O fato de ser custosa, todavia, ndo implica que a tarefa de descrever diferentes regimes de
governanca orcamentaria sgja impraticavel. Ao contrério, com o auxilio de certos artificios
conceituais e empiricos, desenvolveu-se uma estratégia que permitiu a proposicdo de uma
definicdo para a varidvel ‘regime de governanca’ e sua caracterizacdo ao longo do periodo
analisado.

A composi¢ao da estrutura de governanca orcamentaria brasileira dos Ultimos cinquenta anos
pode ser representada de diversas formas. Um modo possivel é o proposto a seguir.

Uma vez que 0 common orcamentario € regido por um arranjo institucional formado por uma
grande quantidade de leis, decretos, normas e decisOes, este pode ser caracterizado em
distintos niveis. No nivel macro (i) prevalecem normas de status juridico superior®, as quais
costumam ter duragdo indefinida e uma afetacdo de grande amplitude. No nivel meso (ii)
residem algumas leis e decretos que afetam decisdes orcamentérias cujo horizonte temporal
costuma ser delimitado ex ante e com duragdo moderada. No nivel micro (iii) situa-se amaior
parte das decisdes especificas e de curto prazo, geralmente tomadas por politicos e burocratas
que participam do processo orgamentario de um determinado ano. N&o raramente, a vigéncia

de tais elementos ndo ultrapassa o exercicio financeiro para o qual foram concebidos.

Embora todos os niveis possam afetar de forma importante as condigdes da governanca
orcamentéria, os instrumentos situados no nivel macro caracterizam-se por uma maior
abrangéncia temporal e espacial em comparacdo as regras e decisdes produzidas nos niveis

Meso e micro.

®vale a pena relembrar a relagdo assumida entre ‘estrutura de governancga’ e ‘regimes de governanga’. A
estrutura de governancga or¢camentdria constitui-se de um conjunto de diferentes regimes de governanca. Logo,
enquanto a estrutura de governanga corresponde ao género, regimes de governanga (que a compdem ao longo
do tempo) sdo entendidos como espécies.

® No sentido de que sua aprovagdo e mudanga requerem o envolvimento de mais atores e, por isso mesmo,
maior coordenacao politica.
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De fato, esses segundo e terceiro niveis do arranjo institucional sdo bastante dindmicos,
podendo ser modificados anuamente ou mesmo em periodos mais curtos. Todavia, um
possivel efeito dessa instabilidade é que as regras e decisdes localizadas nesses niveis tendem
ater menor alcance, sgja porque se restringem apenas a certos programas, 6rgaos ou unidades
orcamentérias ou porque dependem de reavaliacfes futuras sisteméticas para sustentar a

continuidade de seus efeitos regul atérios.

De um ponto de vista operacional, reunir e examinar de forma Util os milhares de atos
normativos gerados desde o ano de 1964 (ponto de partida do estudo) seria ago praticamente
impossivel. Portanto, mesmo sacrificando alguma parte da validade externa da andlise, optou-
se por concentrar o estudo principalmente no nivel macro.** Essa estratégia se justifica pelo
fato de haver maior disponibilidade de informagdes e pelo suposto de que as institui¢des do
nivel macro influenciam as decisdes tomadas nos demais niveis do arranjo institucional do

processo orcamentario.®

Assim, ao longo do periodo analisado é possivel perceber o surgimento de quatro grandes
marcos institucionais influentes na governanga orcamenté&ria, 0S quais Se presumem
orientadores das decisdes orcamentarias produzidas em todos os demais niveis.

No dia 17 marco de 1964 foi sancionada a Lei n° 4.320 (4320/64), que “Estatui Normas
Gerais de Direito Financeiro para a elaboragdo e controle dos orgcamentos e balancos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal” (BRASIL, 1964). Desde entdo, o
processo de alocacdo de recursos publicos do Pais esta formalmente submetido aos preceitos
desta norma. Naturalmente, este macroinstrumento de governanca or¢camentaria encontra-se
inserido em um contexto institucional mais amplo, o qual inclui até mesmo normas e préticas

ndo formalizadas. Chama-se de regime de governanca da4.320 (R1) este corpo institucional.

64 E, circunstancialmente, no nivel meso.

% poder-se-ia especular que regras e decisGes recorrentes, na medida em que amadurecem, tendem a se
institucionalizar por intermédio de instrumentos de regulacdo mais estaveis e previsiveis. Em outras palavras,
conforme se tornam mais firmes e amplas em seu alcance, as instituicdes orcamentarias do nivel micro e meso
passam a perseguir um reflexo também no nivel macro. Conforme vao sendo adotadas e reproduzidas por mais
e mais jurisdi¢Ges, conforme vao sendo reeditadas ano a ano, tendem a fazer parte de instrumentos
normativos de nivel mais alto. A presenca deste tipo de mecanismo vem sendo confirmada por pesquisadores
interessados em compreender a dindmica organizacional das regras. James G. March, Martin Schulz e
Xueguang Zhou (2000) fazem parte destes esforgos.
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Em 5 de outubro de 1988 entrou em vigor a atual Constituicéo Federal do Pais (CF/88), aqual
destacadamente dedicou os artigos 165 a 169 & matéria orcament&ria® Todavia, uma
consideracéo mais ampla sobre o sistema orcamentario permite reconhecer que as implicacoes
gue a CF/88 trouxe a governanca orcamentéria vao bem além do que esta expresso nesses
cinco artigos mencionados. Ao estabelecer disposicOes acerca dos direitos e garantias
fundamentais do cidad&@o, da organizacdo do Estado, da defesa do Estado e das instituigoes
democréticas, da ordem econdmica e financeira e da ordem socia, a CF/88 possivelmente
reconfigurou as relagdes entre os elementos constituintes do sistema orcamentario, sem
revogar, contudo, a 4320/64. Anaogamente ao que ocorre em R1, como macroinstrumento de
governanca orcamentaria a CF/88 encontra-se inserida em um contexto institucional mais
amplo, o qua inclui até mesmo normas e préticas ndo formalizadas. Chama-se de regime de

governanca da CF/88 (R2) este corpo institucional.

O fina da década de 1990 testemunhou um importante movimento na direcdo de uma
reforma, de cunho gerencial, nos processos de plangjamento e or¢camento do governo federal.
Com o auxilio dos estudos realizados pelo Grupo de Trabalho Interministeria (GTD®, o
governo federal empreendeu o que se chamou de ‘Reforma Gerencial do Orgamento’
(BRASIL, 1999, p. 11). Conforme destaca o Manual Técnico de Orgamento para 0 exercicio
orcamentério de 2000 (MTO-02/2000), as mudangas propostas “representam um importante
passo no sentido da modernizacdo dos processos de plangamento e orcamento, com
aplicabilidade a Uni&o, Estados e Municipios, tendo como escopo principal a busca para o
setor publico de uma administragdo menos burocratica e mais gerencial, com efetiva
orientacdo para resultados” (BRASIL, 1999, p. 11). Este mesmo documento registra que a
reforma se estruturou normativamente por meio do Decreto n° 2.829, de 29 de outubro de

1998, e das Portarias n° 51 e n° 117, respectivamente, de 12 de novembro e 16 de novembro

®® Tais comandos normativos est3o situados na Secdo Il — Dos Orgamentos, Capitulo Il — Finangas Publicas, do
Titulo VI — Da Tributacdo e do Orgamento.

0 GTI foi instituido por intermédio da Portaria Interministerial MF/MPO n° 270/97 e contava com
representantes de inumeros orgdos relacionados a atividade orgamentaria, inclusive externos ao governo
federal. Estavam representados no GTI a Secretaria de Planejamento e Avaliagdo (atual Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos), a Secretaria de Orgamento Federal, a Secretaria de Coordenacgao e
Controle de Empresas Estatais, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, a Fundagao Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica, a Secretaria do Tesouro Nacional, a Secretaria Federal de Controle (atual Controladoria
Geral da Unido), a Secretaria da Receita Federal, o Banco Central, o Tribunal de Contas da Unido, o Conselho de
Secretarios de Fazenda, o Instituto Brasileiro de Administracdo de Municipios e a Associac¢do Brasileira de
Orgamento Publico. De acordo com Garcia (2000, p. 19), o Grupo concluiu seus trabalhos em 17 de dezembro
de 1997 e buscou integrar o planejamento com a programagdo orgcamentaria, mediante o aperfeicoamento das
defini¢Ges e conceituagdes das principais categorias programaticas dos trés instrumentos: o PPA, aLDO e o
OGU.
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de 1998, ambas do Ministério do Plangamento e Orcamento.®® Essas “substanciais
modificacOes [do] processo de plangiamento e orcamento do setor publico [passaram &

vigorar apartir do ano 2000.”

Paralelamente, o dia 4 de maio de 2000 registrou o inicio da vigéncia da Lei Complementar
n° 101, a qua passou a ser conhecida como Lel de Responsabilidade Fiscal (LRF). Com a
intencéo de promover um amplo gjuste fiscal, a LRF estabeleceu inimeras normas sobre
finangas publicas, mormente voltadas a busca do que se chamou de ‘gestdo fiscal

responsavel’.

Nesta pesguisa se entende que a LRF e 0 processo de reforma gerencial dos orcamentos séo
eventos intimamente conectados e que se complementam para gerar a configuracdo de
principios de governanga or¢camentaria. Apesar de ndo revogarem formalmente os diplomas
representados pela Lei n° 4.320/64 e pela CF/88, acredita-se que tanto as mudancas
produzidas pela reforma gerencial dos processos de plangamento e orcamento como as
decorrentes da lei de responsabilidade fiscal ateraram a configuracdo da governanca do
sistema orcamentario, dando origem a um terceiro regime. Chama-se de regime de
governanca da RGO® (R3) este corpo institucional, o qual, a exemplo do que ocorre com R1

e R2, se encontrainserido em um contexto institucional mais amplo.

Por fim, mais recentemente, suspeita-se que uma nova reconfiguragdo na governanca
orcamentéria estgja em curso. Esta intuicdo surgiu especialmente a partir da criagdo de novos
instrumentos de programacdo orcamentaria de médio alcance (como o Projeto-Piloto de
Investimentos - PPl e o Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC) cujaldgica contraria,
em certa medida, parte da dindmica observada no regime antecedente. Mas ela parece
encontrar amparo também em modificagdes operadas nos instrumentos estabel ecidos desde a
CF/88. Neste sentido, aém do PPl e do PAC, considera-se como parte central ab novo regime
de governancga os PPA’s de 2004-2007 e 2008-2011, seus decretos de gestdo, as LDO’s e as

® 0 Decreto 2829/98 estabeleceu normas para a elaboracdo e execugdo do Plano Plurianual e dos Orgamentos
da Unido; a Portaria 117/98, substituida, posteriormente, pela Portaria 42/1999, com a preservac¢do dos seus
fundamentos, atualizou a discriminac¢io da despesa por funcdes; e a Portaria 51/98 instituiu o recadastramento
dos projetos e atividades constantes do Orgamento da Unido.

% Vale destacar que a expressdo RGO/00 é um rétulo que abriga tanto o movimento de mudangas trazido pela
lei de responsabilidade fiscal quanto a dinamica de modificagGes promovida no seio da reforma dos processos
de planejamento e orgamento.
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LOA’s do mencionado periodo. Chama-se de regime de governanca de Transicdo® (R4) este
corpo institucional, o qual, a exemplo do que ocorre com 0s demais corpos institucionals, se

encontrainserido em um contexto institucional mais amplo.

2.6.2 Especificando ‘ARG’: descrevendo regimes de governanga orgcamentaria

A apresentacdo dos quatro regimes de governanca orcamentaria (R1: 4.320/64; R2: CF/88;
R3: RGO/00; e R4: Transicdo) suscita imediatamente uma questdo. Como € possivel
descrever regimes de governanga, a partir de uma base de critérios comuns, se os
macroinstrumentos pelos quais os regimes se constituem sdo estruturados de maneiras t&o
diferentes? Em outras palavras, de que modo esses diferentes objetos institucionais — 0s quais
detém importantes distingdes quanto a sua abrangéncia e profundidade — poderiam ser

analisados e expressos em termos comparaveis?

Entende-se que a superacdo de tal obstéculo passa por um esforgo de normalizagdo — um
exercicio de categorizagao e classificacdo baseado em propriedades comuns — que permita

descrever os regimes analisados a partir de um conjunto padréo de atributos.

A proposito disso, recorre-se a um rol de doze principios de governanga de recursos comuns,
proposto por Elinor Ostrom (1990) e avancado por ela e seus colaboradores desde entéo.
Individualmente, cada um dos doze principios serve para avaliar de que forma os regimes
contemplam as solucgdes institucionais que eles representam. Em conjunto, esses principios
tracam uma configuragdo gque permite fazer inferéncias sobre a concepgdo de orcamentagdo e

sobre o0 padréo de transacdes orcamentérias que subjaz a cada regime.

Nesta direcéo, se poderia dizer que a 4.320/64 se estabelece através de certa configuracéo de
principios de governanga, a qual elabora uma concepgdo especifica de orcamentacdo e produz
um determinado padréo caracteristico de transagoes or¢camentérias. Com o passar do tempo,
contudo, a configuracéo de principios que definem o regime de governanca pode ser alterada.

Por exemplo, com o advento da Constituicdo Federa de 1988, agumas inovagdes

70 . .. . . ~ 7 ey s e

Por falta de um rétulo melhor e mais informativo. Assume-se que esta nova configuragao é transitéria e que
sua descrigdo é, possivelmente, a mais imprecisa, inclusive por conta da conturbada dinamica econdmica e
politica que marca esses dias mais recentes.
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institucionais importantes aconteceram no ambito do sistema orgcamentario. A introducéo de
novos instrumentos de plangamento e orcamento, além de mudangas significativas no
processo decisorio referente a alocagcéo de recursos publicos, € uma forte evidéncia de que
mudancas na configuracdo dos principios de governanca aconteceram, refazendo a concepcao
de orcamentacdo e o padréo das transacfes orcamentarias. Movimentos equivalentes (em
termos de alteracdo na configuragdo dos principios de governanga) podem ter ocorrido
também em outras oportunidades, tais como na san¢éo da chamada Lei de Responsabilidade
Fiscd (LRF) e na implantacdo da chamada Reforma Gerencial dos Orcamentos que
ocorreram no ano de 2000, bem como a partir da edicdo de instrumentos como o Projeto-
Piloto de Investimentos (PPl), de 2005, e o Programa de Aceleracéo do Crescimento (PAC),
de 2007. Em ambos 0s casos, suspeita-se que ocorreram alteragbes significativas na
configuragdo dos principios de governanca orcamentaria e, portanto, transformacdes na

concepcdo de orcamentacdo e nos padrdes de transagdes orcamentarias.

2.6.3 Principios ‘ostromnianos’ como elementos essenciais a governanca

orcamentéria

Conforme ja observado, regimes de governanga or¢amentaria distinguem-se por apresentarem
configuragdes peculiares em termos de seus principios. Porém, a natureza e os atributos das
estruturas de governanca podem variar. Williamson (1996, p. 105), por exemplo, reconhece a
existéncia de trés tipos basicos: mercados, hierarquias e hibridos e afirma que a conveniéncia
de cada uma dessas estruturas depende das caracteristicas inerentes as transacOes a serem

regul adas.

Assim, é possivel que existam varios principios considerados relevantes para coordenar a
realizacdo das transagOes politicas e econdmicas de uma sociedade. Em face disso, surge uma
nova pergunta: que principios de governanca poderiam ser entendidos como relevantes para

coordenar as transacdes orcamentérias governamentais?

Naturamente, ndo h& uma resposta Unica e definitiva para essa indagacdo. Ndo obstante,
alguns avancos de certas correntes da tradicéo de pesquisa neoinstitucionalista proveem um
auxilio precioso nesta questdo. De acordo com 0 exposto na secdo de revisdo bibliografica,

parte influente da literatura sobre a orcamentac&o reconhece que os recursos publicos estéo
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sujeitos ao que Garrett Hardin (1968) denominou de tragédia dos recursos comuns. 1sso
porque 0S recursos or¢amentarios sdo marcados tanto por ata subtrabilidade quanto por
substancia dificuldade de controle de acesso (OSTROM, 1990; OSTROM, GARDNER &
WALKER, 1994). Vistos desse modo, recursos orcamentarios, razoavelmente, se
equiparariam ao conceito de recursos comuns’t, dando origem ao que se tem referido por

commons orgamentario.”?

De fato, esses autores concluiram que a sustentabilidade de recursos finitos sob condicdes de
controle de acesso complexas exige regras de mang o que sgjam capazes de resolver uma série
de problemas de agéo coletiva. Ou sgja, a sobrevivéncia de um sistema de recursos comuns
(como é caso do sistema orcamentério) demanda uma estrutura de governanca fundada em
principios que superem 0s incentivos a0 comportamento oportunista individual e fomentem a

conduta racional do ponto de vista coletivo e intertemporal.

Em ta direco, Elinor Ostrom (1990) e colaboradores (veja-se, por exemplo, COX et a.,
2009, e MCGINNIS & OSTROM, 2010) vém tornando evidente que a presenca de um certo
conjunto de principios de governanca (principles design) tem o potencial de promover uma
gestdo bem-sucedida dos sistemas de recursos comuns, evitando, assim, a sua utilizagcdo
predatéria e seu destino tragico. Em décadas de pesquisa, com base no exame de centenas de
casos, conclui-se que as ingtituicdes gque refletem um certo design de principios sGo mais
propensas a produzirem resultados socialmente desgjaveis e a garantir a longevidade dos

sistemas de recursos comuns.

De forma mais ou menos explicita, os achados desse grupo de pesquisa revelaram que as
variagdes do design de principios (a configuracdo — ou sgja, a intensidade com que tais
principios sdo ativados e exercitados) constituem-se no fator preponderante para explicar as
diferencas de resultados decorrentes do gerenciamento de recursoS comuns NoOS Casos

analisados pel os autores.

71 . see ops .

Do ponto de vista analitico, classificam-se como recursos comuns aqueles que simultaneamente
caracterizam-se por alta taxa de subtrabilidade (alta rivalidade no consumo) e dificuldade de controle de
acesso (exclusdo problematica).

72 . ~ o . Ly

Conforme sera destacado ao longo desta se¢do, a nogao de ‘commons orgamentario’, como um constructo
util para analisar e refletir sobre os problemas que envolvem as finangas publicas, ndo é nem nova e nem
incomum.



78

Neste sentido, Ostrom (1990, p. 90) entende o design de principios como elemento essencial
ou condic¢do fundamental para explicar o éxito/malogro das institui¢cdes de governanca em sua
tarefa de assegurar a sustentabilidade do common pool resource (CPR™) e o compliance

(observéancia e a obediéncia) das regras de provisao e apropriacao (utilizacdo) dos recursos.

Contudo, ainda gque a robustez empirica exibida por tais pesquisas torne atraente uma
avaliacdo qualitativa (um julgamento da pertinéncia) das configuracOes alternativas de
principios (nos quatro regimes analisados), € importante assinalar que, para o intento desta
pesquisa, o rol dos principios ‘ostromnianos’ sera empregado essencialmente como categoria
classificatéria, a fim de caracterizar os regimes de governanca. Ou segja, para revelar as

particul aridades que distinguem cada um deles.

Acredita-se que esse procedimento propicie uma boa descricdo de cada regime, pois ao
apontar a configuracéo de principios surge um delineamento da concepcao de or¢camentagdo e

do padréo de transacdes orcamentarias subjacentes a eles.

2.6.3.1 Doze principios aplicaveis a gover nancga de recur sos or gamentarios

A maior parte dos sistemas de recursos naturais pode ser classificada como sistema de
recursos de uso comum (ou common pool resource — CPR). Todavia, conforme ja
mencionado, o conceito de CPR ndo se aplica exclusivamente a0 caso de recursos naturais.
Ao contrario, exemplos de CPR incluem também indmeros sistemas humanamente
concebidos, tais como computagdo baseada em mainframes, tesouro governamental, rede de
computacdo baseada na internet, geracdo compartilhada de conhecimento e fundos para
projetos de investimentos (BLOMQUIST & OSTROM, 1985; OSTROM, 2002).

Com base nisso, esta secdo apresenta um conjunto de doze principios de governanca cuja
presenca costuma ser relacionada ao sucesso dos sistemas de recursos comuns (naturais ou
ndo) e cuja auséncia parece estar associada a resultados coletivamente indesgados
(OSTROM, 1990; COX et d., 2009, e MCGINNIS & OSTROM, 2010).

O quadro 2.1, logo a seguir, lista e condensa informacfes sobre cada um dos doze principios

que serdo examinados em sequéncia.

73 ~ . .
Uma expressdo equivalente a sistema de recursos comuns.
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Quadro 2.1: Rol dos doze principios de gover nanga or camentéria

Principios e Racionalidades

P1(A) | responsabilidade pela posse e outros atributos das transac¢des orcamentarias. Classificagdes orgcamentarias tornam-se um

definam tais recursos, que se detalhem seus princincipais atributos e que se definam os limites e direitos de sua utilizagao.

Delimitagcéo de Fronteiras de Recursos. Este principio diz respeito aos esforcos de classificar e de especificar os
recursos orgamentarios, a fim de que se possa determinar os detalhes relacionados a sua origem, aplicagéo, finalidade,

elemento fundamental a este principio. Num sistema de governanga de recursos orgamentarios é fundamental que se

P1(B)

Delimitagcdo de Fronteiras de Usuarios. Este principio diz respeito aos esfor¢os de definir jurisdi¢cdes, direitos e deveres a

serem observados pelos individuos e organizagdes (atores orgamentarios) que participam do processo orgamentario. Num

sistema de recursos orgcamentarios é fundamental que se determine quais sos 0s usuérios que o constituem, que se

especifiquem seus papéis e que se estabelecam o modo de acesso e as condigdes de permanéncia em seus postos
(jurisdicdes).

Congruéncia das Regras Orgamentarias com as Condigdes Locais/Setoriais. Este principio pode ser entendido como

P2(A) ) i
governanca. Em geral, a realidade dos espacos, das estruturas e dos agentes onde 0s recursos orgamentarios transformam-

uma negacédo ao bord&o "One Size Fits All /Jum tamanho Unico serve a todos". Sistemas orcamentarios amplos,
especialmente em regimes federativos, tendem a enfrentar uma enorme variedade de contextos, tanto no aspecto territorial
quanto no setorial, demandando um grau substancial de flexibilidade na concepcéo e na aplicacéo das regras de

se em politicas publicas costuma ser muito heterogénea. Em tais sistemas, é presumivel que as regras pertinentes a
provisdo e a apropriacdo de recursos apresentem alguma congruéncia com a diversidade e com a dinamica das condi¢des
de contexto local/setorial, concedendo espacos de adaptacéo.

P2(B)

Congruéncia entre Usuarios e Recursos (sustentabilidade fiscal, organizacional, politica e social). Este principio
relaciona-se com a idéia de que a sustentabilidade de um sistema orgamentario depende nédo apenas da conservagao dos
recursos publicos, mas também da preservacédo de condi¢cdes de vida digna aos usuarios que deles dependem. Assim,
havera congruéncia entre usuarios e recursos se as regras de governanga orcamentaria forem capazes de evitar,
simultaneamente, tanto a pendria dos usuarios quanto a sobredutilizag&o dos recursos que constituem o sistema. Em tais
sistemas, é presumivel que haja alguma congruéncia entre a sustentabilidade politica (atencé@o as necessidades dos
usudrios) e sustentabilidade fiscal (atencdo a conservacéo dos recursos).

P3(A)

Arranjos de Deciséo Coletiva (decisdes de mobilizacao e de alocacao). Este principio liga-se a idéia de que os
individuos e as organizagdes tendem a aderir e defender mais devotadamente as decisdes das quais puderam participar.
Num sistema de recursos or¢gamentarios é presumivel que haja arranjos de decisao que promovam o exercicio
compartilhado do poder decisério, de forma que alguma parcela dos usuarios possa participar das decisées que os afetam.

P3(8)

Arranjos de Deciséo Coletiva (mudanga de regras). Este principio esta relacionado a nogado de que os individuos e as
organizacdes deveriam poder participar da concepgéo e propor mudangas nas regras gue os governam. Num sistema de
recursos orgamentarios é presumivel que haja arranjos de decisédo que promovam o exercicio compartilhado do poder de
conceber e de mudar regras, de forma que alguma parcela dos usuarios possa participar da elaboragédo e da alteragéo das
regras que os afetam.

P3(C)

Informagdes para Decisédo Coletiva (observabilidade das decisfes e de seus impactos). Este principio diz respeito a
idéia de que as decisGes orcamentarias e seus impactos deveriam ser observaveis e mensuraveis por todos os atores do
sistema, de modo a permitir o reconhecimento de méritos e a atribui¢édo de responsabilidades, além de agdes
subsequentes apropriadas. Num sistema de recursos orcamentarios é presumivel que haja algum grau de observabilidade
das decisdes, por meio da evidenciagéo e da reportagdo das condigdes correntes e futuras do sistema orgamentario (tanto

em relacdo a0s USUArios guanto aos recursos).

P4

Monitoramento de Usudrios e Recursos. Este principio denota que o comportamento dos atores orgamentarios esta
sujeito a desvios e que 0s recursos sob suas responsabilidades estéo expostos a utilizagdo inadequada, requerendo,
portanto, agdes de monitoramento. Num sistema de recursos orgamentarios é presumivel que haja algum grau de
monitoramento de usuarios e de recursos, a fim de se reconhecer eventuais desvios de comportamento e das condiges
esperadas, respectivamente.

P5

Sangdes Graduais. Este principio denota que os atores orgamentarios que cometem infragdes contra o sistema devem
sofrer sangGes proporcionais a gravidade de seus atos, a fim de desencorajar desvios de comportamento sistematicos e
promover a nogao coletiva de 'justica’. Num sistema de recursos orcamentarios é presumivel que haja previsao de puni¢des
araduais aplicveis contra atores orcamentarios gue infrinaem as regras.

P6

Instrumentos para Resolucado de Conflitos. Este principio esta ligado a nogéo de que os conflitos orgamentarios
precisam ser resolvidos de forma rapida e pouco custosa, a fim de se evitar dificuldades na construcdo de consensos
fundamentais ao processo alocativo. Num sistema de recursos orgamentarios é presumivel que se instituam mecanismos
voltados a solucéo de controvérsias entre atores.

P7

Legitimidade para Decidir sobre Questdes Inerentes. Este principio diz respeito & idéia de que instancias orcamentarias
paralelas e subordinadas precisam de certa autoridade e autonomia para decidir sobre as quest6es que lhes diretamente
inerentes. Num sistema de recursos or¢gamentarios de grande amplitude, como é o caso do sistema orgamentario federal, é
importante que os atores que operam em subsistemas conexos disponham de prerrogativas decisérias proprias e que suas
deliberacdes ndo sejam postas em xeque ou erodidas pelas jurisdigées superiores ou subsequentes.

P8

Governanca Baseada em Instituicdes Acopladas.Este principio esté relacionado com a idéia de que em sistemas
orcamentarios amplos, onde muitas jurisdigdes atuam de forma relativamente autdnoma, tornam-se necessarios
mecanismos de coordenacao, inclusive ndo-hierarquicos, que permitam aos atores orcamentarios cumprir seus papéis de
forma cooperada. Em tais sistemas, é presumivel que os inimeros e distintos atores operem em mdltiplas camadas de
organizacdes aninhadas (arquitetura policéntrica e multinivel), e que possuam incentivos capazes de gerar sinergias nas

relacfes de interdependéncia entre eles.
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26311 Principios 1A e 1B: fronteiras de recursos e de usuarios claramente
definidas
A demarcacdo das fronteiras que delimitam a existéncia de qualquer sistema de recursos
comuns (CPR), a definicdo dos atores incumbidos de prover recursos necessarios a sua
manutencdo e o estabelecimento dos atores autorizados a extrair Seus recursos pode ser
entendida como um requisito elementar ao esfor¢o de organizar a agdo coletiva. Por outro
lado, a auséncia de tal delimitacdo impede que se tenha um melhor entendimento acerca
daguilo que esta sendo gerenciado, com o esfor¢o de quais participantes e em favor de quem

iSso esta sendo feito.

Com efeito, um CPR sem fronteiras bem determinadas tende a tornar-se aberto a fruicéo
ilegitima, ao consumo predatdrio e a problemas de provisdo. Afinal, ndo ha como controlar o
acesso e o0 ritmo da exploragdo dos recursos sem que se estabelecam a circunscricao do
sistema, 0 levantamento sisteméatico (a contabilizacdo) de seus recursos e a definicdo dos
usuarios responsaveis pela provisdo e autorizados a realizarem a apropriacdo. Esta € uma
condicdo fundamental para evitar que atores estranhos ao sistema extraiam recursos de forma
ilegitima e um pré-requisito para que se possam estabelecer as regras de provisdo e
apropriacdo desses recursos.

Essa preocupacao esta relacionada ao fato de que a conservacgéo de CPR's demanda que seus
usuarios empreguem esforcos voltados a sua manutencdo e adaptacdo, sob o risco de
enfrentarem uma interrupcdo no fluxo de beneficios que o sistema produz. Na melhor das
hipdteses, quando um ator alheio invade o sistema e se apropria de seus recursos, os atores
legitimos ndo obtém os maiores retornos possiveis decorrentes de seus esforcos. No limite,
um ator estranho a0 sistema de recursos poderia até mesmo destrui-lo, condenando seus

usuéarios legitimos a perda total de seus beneficios.

A delimitacdo de fronteiras de recursos em um CPR orcamentario (CPR’O) implica definir de
modo acurado a constituicdo do sistema orcamentario, incluindo a qualidade e a quantidade
dos recursos a ele inerentes. Recursos orgamentérios ndo podem transitar ‘por fora’ do
orcamento. Do mesmo modo, recursos ndo orgamentarios ndo devem ‘contaminar’ o sistema,
sob pena de distorcer seu funcionamento e enganar a percepcdo de seus usuarios.
Anaogamente, receitas orcamentarias ndo podem ser confundidas com despesas, e vice-versa,

pois, do ponto de vista da representacéo do equilibrio dindmico de um sistema de recursos
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comuns, é importante que se visualize como o fluxo dos recursos (receitas/provisdes menos
despesas/apropriacdes) afeta o estoque (saldo/resultado) do CPR’O, seja de modo corrente ou

em termos intertemporais.

Destarte, a delimitagcdo das fronteiras de recursos no CPR’O ndo se resume apenas a sua
circunscricdo no ambito de sistemas mais largos (externos). Acima de tudo, passa por
considerar de forma consciente (por meio da especificacdo) os atributos relevantes dos
recursos que o constituem (e/ou de seus beneficios decorrentes). E preciso esclarecer a

natureza e o impacto potencial dos recursos envolvidos nas transagoes de provisdo (receitas) e
de apropriacdo (despesas).

Afinal, de onde vem e de qual tipo € o recurso que entra no sistema orcamentario? Quais
recursos estéo saindo, em favor de quem e com qual finalidade? Para que se tenha consciéncia
disso, é necessério determinar a composi¢do e os atributos distintivos dos recursos que entram

e saem do sistema orgamentario.

Neste sentido, um dos mecanismos mais importantes na determinagdo da composicdo do
CPR’O é o sistema de classificadores or¢camentarios. Classificadores orgamentarios sdo
artefatos de categorizagdo que permitem especificar os atributos intrinsecos dos recursos, tais
como a sua origem, os direitos sobre a sua propriedade, a sua destinacéo e sua forma de
aplicacdo, os impactos sobre outros sistemas conectados, o modo de fruicdo de seus
beneficios e outros tantos aspectos que 0s exprimem e os particularizam. Assim, 0 processo
de definicdo de fronteiras de recursos €, sobretudo, um exercicio de especificagdo do sistema,
de suas necessidades, de seus estoques de riqueza e do fluxo dos beneficios que ele é capaz de

gerar.

No caso do orcamento federal, h& uma complexa taxonomia (policotémica) voltada a
categorizacao e representacdo dessas fronteiras. Pela sistemética corrente, despesas e receitas
sd0 classificadas e apresentadas com base em dezenas de classificadores estruturados e néo
estruturados, os quais sdo desdobrados em muitas centenas de itens de classificagcdo (menu de
opcoes dentro do classificador estruturado) ou através de campos de informagéo do tipo texto-

livre (classificadores ndo estruturados).
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De outro lado, regras de fronteira de usuérios dizem respeito a defini¢éo acerca de quem pode
apropriar-se, de quem deve prover, de quem ira gerenciar e de quem, potencialmente, podera
excluir os demais usuarios de tais direitos, o que impacta fortemente o nivel de confianca e de

cooperacdo mutuas entre os participantes (OSTROM, 2008, p. 7).

Em um CPR’O, estabelecer fronteiras de usuarios significa definir de forma clara os atores,
seus direitos e deveres (suas jurisdicdes), 0 modo de acesso e as condicdes de permanéncia
em seus postos decisorios ou operacionais. Ao contrario do classico sistema de recursos
naturais comuns, no qual o participante acumula de maneira transparente e simultanea as
fungdes de provedor e de apropriador, no CPR’O esta relacdo ndo € tdo simples. De fato, 0
CPR’0O estudado engloba um grande numero de atores, os quais variam de modo importante
em relacdo as suas preferéncias, seus papéis e suas capacidades, inclusive quanto ao ‘pacote

de direitos de propriedade’ e ao ‘feixe de deveres’ que Ihes cabem.

Pelo lado da proviséo ha, sobretudo, o universo dos contribuintes, os quais se responsabilizam
por alimentar 0 sistema com 0s recursos necessarios ao seu funcionamento. Num nivel logo
acima estéa o Tesouro Nacional, um ator organizacional de natureza estatal que atua como
guardido dos recursos providos pelos contribuintes. Na divisa entre as fun¢bes de provisio e
de apropriacdo h& uma autoridade orcamentéria, a qual € responsdvel por coordenar o
processo da alocacdo de recursos, mas sem poder abrir méo do resguardo do equilibrio global
do sistema. Pelo lado da apropriacdo, encontram-se inimeros individuos em posicdo de
decidir e organizagdes setoriais interessadas na redlizagdo de certas despesas. Ambos
partilham a incumbéncia de transformar os recursos consignados em politicas publicas que
solucionem problemas coletivos. Ha também inimeras outras organizacoes intermediarias
envolvidas na implementacdo das decisdes aocativas e no processo de transformacdo dos
recursos em politicas publicas. Na ponta da cadeia de produgdo do CPR’O, encontram-se 0s
beneficiarios finais da apropriacdo, os quais tém a expectativa de poder usufruir os beneficios
da apropriacédo (o impacto decorrente das politicas publicas, por exemplo). Por fim, ao redor
do sistema orcament&rio ha outros atores organizados (interessados em obter vantagens a
partir das decisdes de alocacéo) cujas agdes podem influenciar o comportamento dos atores
internos e o equilibrio do sistema.

Assim, quando se consideram 0s pressupostos comportamentais de racionalidade limitada e

de oportunismo por parte dos atores orcamentérios, as condigdes ambientais tipicas de um
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CPR’O (complexidade e incerteza) e os atributos dos quais se revestem 0s recursos gque o
compdem (tal como a especificidade dos ativos), torna-se fundamental a presenca de regras
claras acerca de quem sejam considerados atores aptos e legitimos, bem como dos predicados
técnicos, morais e papéis exigidos de cada um. Isso parece valer tanto para os que decidem
sobre a quem recairdo os custos de provisdo e os beneficios da apropriacdo quanto para os que
exercerdo as obrigacOes e usufruirdo os direitos decorrentes. A auséncia ou a preponderante
insuficiéncia dessas demarcagOes pode resultar em incentivos perversos, tanto para
provedores quanto para apropriadores, colocando severos obstéculos a preservacédo do

common orgamentario e a distribui¢do justa e sustentavel de seus recursos.

Contribuintes (provedores orcamentérios) mal definidos e obrigacbes estabelecidas
ambiguamente, por exemplo, podem estimular a elisdo, incitar a ‘carona fiscal’ ou mesmo
provocar hesitacdo no recolhimento dos tributos devidos. Similarmente, definicbes opacas
acerca dos apropriadores legitimos, suas jurisdi¢oes e seus direitog/obrigacdes criam espaco

ao comportamento oportunista e a utilizacdo indevida dos recursos comuns.

Todavia, ainda que a demarcacdo de fronteiras do CPR’O implique especificar a origem,
natureza, finalidade e outros atributos dos recursos e definir quem sdo seus usuarios legitimos,
0s papéis a serem desempenhados, 0 modo de acesso aos seus postos e as condicBes de
permanéncia nos mesmos, a realizacdo destas tarefas ndo reflete apenas esforgos estritamente
voltados a eficiéncia técnica. O processo classificatorio (de recursos e de atores) esta também
sujeito a influéncia de fatores culturais e, principalmente, do conflito distributivo subjacente

aos processos politicos.

Neste sentido, vale recuperar alicdo de Mary Douglas (1987) ao esclarecer que as instituicoes
operam as classificagbes, as quais definem rétulos que legitimam ou deslegitimam
determinadas escolhas. De modo importante, tais definicbes carecem de entendimento e
validacdo por parte de outros membros, dado o carater relacional que caracteriza 0 processo

orcamentario e a natureza incompleta de seus contratos.

Portanto, para que os atores legitimos tenham um minimo de interesse em coordenar padrfes
de provisdo e de apropriacdo em um CPR’O, precisam ser capazes de se enxergar como
grupo, compartilhar entendimentos sobre os problemas enfrentados e sobre aforma de evitar a

apropriacdo de seus direitos. Caso contrario, diante de uma substancial quantidade de
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apropriadores cujos interesses sd0 meramente imediatos, a destrui¢éo potencial decorrente da
acao de livre extracdo no CPR’O poderia empurrar a taxa de desconto do futuro ao limite de

100%, o que caracterizaria a chamada tragédia dos commons.

26.3.1.2 Principios 2A e 2B: regras orcamentérias sdo congruentes com as
condi¢cBes locaig/setoriais e ha congruéncia entre as mdultiplas
dimensdes da sustentabilidade

A congruéncia das regras orcamentarias as condi ¢ces | ocai g/setoriais diz respeito a capacidade

das instituicdes orcamentarias de assimilar a diversidade de contextos das politicas publicas

(de suas formas de operar em cada setor/localidade) e de adaptacdo as mudangas abruptas

imprevisiveis.

Regras demasiadamente uniformes e rigidas, centramente estabelecidas, dificilmente
conseguem levar em consideracdo as necessidades particulares relevantes que decorrem da
diversidade dos espacos politicos, sociais e econdmicos abarcados pela atividade orcamentéria

(seus multiplos programas e agoes).

Nesta diregdo, instituicdes orcamentérias congruentes costumam admitir certa diversidade de
regras e/ou conter dispositivos que flexibilizam [dack institucional] sua aplicacéo (reducéo de
rigor processual, de exigéncias formais, de vedacOes, de metas e etc.) conforme as
especificidades de cada contexto. Basicamente, este principio nega o bordéo ‘one sizefitsall’,

o qual sugere que uma abordagem ou um model o Unico pode ser aplicado a qual quer caso.

Anaogamente, desequilibrios profundos e sisteméticos entre receitas e despesas €/ou entre 0
esforco dagqueles que se incumbem da provisdo e o retorno decorrente da apropriacéo (efeitos
das politicas publicas) tende a ameacar ndo apenas a sustentabilidade fiscal, mas também a
sustentabilidade politica e organizacional da qual o sistema depende para funcionar. Portanto,
a ndo ser que o numero de individuos autorizados a explorar um CPR’O seja tdo pequeno e
t&o homogéneo que seus padrdes de extracdo ndo afetem adversamente uns aos outros, um
conjunto de regras congruentes — acerca de quanto, quando, onde e como os diferentes
recursos poder&o ser extraidos — precisa ser concebido e posto em préatica.

Contudo, um sistema de recursos comuns envolve ndo apenas 0S recursos que o compdem,

mas também 0 mecanismo gue os gera e distribui (a estrutura produtiva e organizacional) e 0s
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usuérios que deles dependem. Assim, diz-se haver congruéncia entre as multiplas dimensdes
de sustentabilidade quando as regras orcamentarias promovem e perseguem,
simultaneamente, o0 equilibrio entre despesas e receitas (sustentabilidade fiscal), condicbes
organizacionais satisfatrias para mobilizar e alocar os recursos comuns (sustentabilidade
organizacional) e a satisfagdo das necessidades primordiais dos usuarios (sustentabilidade

politica e social).

Por conseguinte, havera congruéncia entre as dimensdes de sustentabilidade se o regime de
governanga orcamenté&ria for capaz de evitar tanto a sobreutilizagdo dos recursos que
constituem o sistema quanto o desmantelamento do subsistema que arrecada e aplica o0s
recursos e a pendria das condi¢bes de vida enfrentadas pelos usuérios. Nestes casos, €
presumivel que as instituicdes orcamentarias se componham de regras que persigam
concomitantemente a sustentabilidade fiscal (atencéo ao consumo equilibrado dos recursos),
sustentabilidade organizacional (atengdo a estrutura produtiva e organizacional das politicas
publicas) e a sustentabilidade social e politica do sistema (atencdo as necessidades béasicas dos

usuarios e legitimidade do sistema representativo).

2.6.3.1.3 Principios 3A, 3B e 3C: arranjos de decisdo coletiva na mobilizacdo e
alocacdo de recursos, na mudanca de regras e informacgdes para
decisdo coletiva

O modo pelo qual (o arranjo) as decisdes de mobilizacdo e de alocagdo de recursos séo

tomadas no processo orcamentério reflete a forma como o poder concernente a provisao e a

apropriacéo é compartilhado e exercido dentro do sistema. Ja 0 processo pelo qua as regras

de mobilizacdo e alocacdo podem ser ateradas retrata a permeabilidade do sistema as
demandas de adaptacdo por parte de seus usuérios. Por fim, as informagdes para deciséo

coletiva dizem respeito ao quao observavel sdo as decisdes e seus impactos decorrentes.

Diz-se que um regime de governanca orcamentéria contempla plenamente o principio 3A
quando o arranjo de decisdo coletiva propicia uma ampla participacéo dos atores afetados
pelas decisdes. Este principio liga-se aideia de que os individuos e as organizagdes tendem a
aderir e adefender mais devotadamente as decisdes das quais possam participar. Num sistema
de recursos orcamenté&rios € presumivel que hagja arranjos de decisdo que promovam o
exercicio compartilhado do poder decisorio, de forma que alguma parcela dos usuarios possa

participar das decisdes que os afetam. A institucionalizacdo de instancias e canais de acesso
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para discutir, defender ou contestar 0 modo como 0s recursos séo mobilizados e aplicados por
parte daquel es que sdo af etados pel as decisbes que estdo sendo tomadas sugere o atendimento

deste principio.

Similarmente, a concepcdo e a alteracdo compartilhada das regras favorecem a robustez dos
regimes de governanga. 1sso porque a participagdo ampla aumenta a sensibilidade do regime
as transformagdes do seu contexto, reduzindo o tempo e o custo de sua adaptacdo. Em um
sistema orcamentario € presumivel que hagja arranjos de decisdo que promovam O exercicio
compartilhado do poder de conceber e de mudar regras, de forma que alguma parcela dos
usuérios possa participar do desenho e da ateracéo das regras que os afetam. A determinagdo
de regras sem que haja espaco para a participacdo dos atores que sofrem suas consequéncias
produz uma condi¢do de apatia, 0 que dificulta o compromisso e o cumprimento das mesmeas.
S80 as evidéncias de que os atores afetados pelas regras do regime de governanga tém o
direito de propor sua revisdo/ateracdo por meio de canais acessiveis, rapidos e de custo

razoavel que sugerem asubstancial presencado principio 3B.

O principio 3C, por seu turno, esta conectado com a suposicdo de que as decisdes
orcamentérias e seus impactos sdo observaveis e mensuraveis por todos os atores do sistema,
de modo a permitir o reconhecimento tanto de conformidades quanto de desvios, bem como a

relacdo entre o estado do sistema, 0s cursos de acao e as autoridades responsavels por estes.

Pode-se pressupor que regimes de governanca de um CPR’O contenham regras voltadas a
observabilidade das decisdes. Em geral, essa evidenciagdo se da por meio de instrumentos de
previsdo, de reporte e de justificacdo das condigbes correntes e futuras dos elementos
constituintes do sistema orcamentario (tanto em relacdo aos usuarios quanto aos recursos).
Basicamente, um regime orcament&rio proporciona a observabilidade das decisdes ao
determinar a frequéncia, o conteido, o formato e o fluxo (entrada e saida) a ser adotado na
distribuicdo das informacdes orcamentérias. A integralidade de atendimento deste principio
implica que os atores possam reconhecer de forma facil e sistemética o panorama que
sintetiza o estado geral do CPR’O, bem como associar as condi¢des do sistema as causas
correspondentes.
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26.3.14 Principio 4: monitoramento de usuérios e recur sos

A presenca plena deste principio requer que a fiscalizacdo do comportamento dos atores e 0
monitoramento das condic¢Oes reais do CPR’O sejam realizados por individuos e/ou por
organizacOes efetivamente responsivos aos interesses dos atores legitimos. Isto denota que o
comportamento dos atores orcamentarios esta sujeito a desvios e que 0s recursos sob suas
responsabilidades estdo expostos a utilizagdo inadequada, requerendo, portanto, acles de

monitoramento.

De fato, regimes de governanga de recursos comuns raramente assentam-se exclusivamente
em relagdes de confianca e de reciprocidade como forma de evitar violagBes as regras.
Obedecer as regras postas nem sempre coincide com o interesse individual e imediato dos
atores. Neste sentido, parece razoavel admitir que a obediéncia sistematica das regras que
regulam um CPR’O pode depender substancialmente da efetividade dos mecanismos de
fiscalizagao das condigdes dos recursos e da vigia coletiva do comportamento individual de
seus membros. Ainda que ndo haga pleno consenso sobre a melhor forma de redizar o
monitoramento, Ostrom (2005, 2008, 2010) e seus colaboradores notam que, dentre as
centenas de casos anaisados, a imensa maioria dos regimes de governanca bem-sucedidos
seleciona seus préprios monitores, 0s quais sdo membros do préprio CPR ou individuos que
respondem direta e efetivamente a esses.

No caso de um CPR’O é presumivel que haja algum grau de monitoramento de usuarios e de
recursos, a fim de se reconhecer eventuais condutas infratoras e desvios em relagdo as
condicdes esperadas do sistema. Em geral, um regime or¢camentério executa o monitoramento
por meio de instrumentos que realizam o acompanhamento e a apreciacdo do comportamento
dos atores, no que se refere a eventuais desvios em relacdo aos codigos de conduta que os
governam, e em relacdo situagdo dos recursos sob sua responsabilidade, inclusive quanto ao
impacto destes na transformacéo das condi¢Bes de vida dos demais usuérios. Sistemas de
acompanhamento e avaliacdo do quadro fiscal e da execucdo das politicas publicas e sistemas

de controle interno e externo sdo exempl os disso.
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2.6.3.1.5 Principio 5: sang¢des graduais
Quando as infragdes contra o sistema orcamentario sdo penalizadas de forma proporciona a
sua gravidade e/ou recorréncia, diz-se que a governanca do CPR’O esta sustentada em um

principio de sangdes graduais.

Para tanto, o sistema orcament&rio deve prever as sanc¢fes e estar autorizado a aplica-las
contra quem se desvia das regras e compromissos assumidos. Essas sangbes devem ser
realistas e mediadas pela severidade das infragcbes cometidas. As puni¢des devem possuir um
‘efeito demonstracdo’, afim de alertar os demais atores orcamentéarios sobre as consequéncias
advindas da infringéncia as regras do sistema. Isto é devem desencorgar desvios de

comportamento sistematicos e promover a nocdo coletiva de ‘justica’.

Neste sentido, o principio 5 esta intimamente relacionado aos principios 3C e 4, pois seu
atendimento depende da presenca de mecanismos de aten¢do do tipo termostato, 0s quais tém
a propriedade de disparar alertas (feedbacks) sempre que uma dada varidvel (no caso, a
deterioracéo de algum aspecto do CPR’O) alcanca determinados niveis considerados criticos
em sua escala. A presenca da gradagcdo na forma de operacéo do mecanismo permite que 0s
atores tomem consciéncia das condi¢des do CPR’O (modula a atencdo) na medida em que se
aprofunda o problema (conforme a condic¢do corrente se afasta da situagé@o de equilibrio). Isso
permite ndo apenas a existéncia de inUmeras oportunidades para a acdo (antes de um ponto
sem retorno) como também a proporcionalidade entre a ateng@o (um custo para 0 CPR’O) e a

gravidade da ocorréncia (materialidade).

Citando Margareth Levy (1988), Ostrom (2005) destaca que a disposicdo sistemética a
cooperacdo € uma manifestacdo cuja natureza é tipicamente ‘quase-voluntaria’, ao invés de
‘estritamente voluntéria’ ou ‘coercitiva’. Em face disso, o papel primordial de uma primeira
sancdo é informativo e educativo (em relagdo ao seu potencial punitivo e sua capacidade de
afetar a matriz de payoffs do infrator). Contudo, € preciso ter em mente gue mesmo umas
poucas Vviolagdes podem produzir uma sensacdo (ao transgressor e aos demais participantes)
de que o sistema é incapaz de sancionar 0s abusos. Assim, torna-se fundamental garantir que a
sancéo decorrente de qualquer infragdo segja percebida corretamente pelos infratores do

CPR’0O e proporcionalmente também pelos demais atores.
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A capacidade de intensificar as san¢des de modo escalonado propicia aertar os membros do
sistema de que uma desconformidade séria €/ou reiterada implicard o enfrentamento de
sancles cada vez mais penosas, incluindo ai a perda de pertencimento (do sistema ou da
comunidade), o que tende a produzir a percepcdo simultanea de justica e equilibrio nos

integrantes.

Neste sentido, um regime orcamentario com sanc¢des graduai s contera elementos institucionais
que imponham a aplicacdo coercitiva de penalidades proporcionais a gravidade e/ou a

recorréncia das of ensas cometidas contra o sistema or¢camentario e suas regras.

2.6.3.1.6 Principio 6: instrumentos para resolucao de conflitos
Um sistema conta com esse principio quando as tensdes inerentes ao CPR sdo acompanhadas
e tomadas em séria consideracdo, proporcionando aos dissidentes mecanismos para mitigar ou

solucionar seus conflitos.

No caso de um CPR’O, presume-se que havera arenas especializadas ou outros instrumentos
acessiveis, rapidos e de custo razoavel, voltados ao tratamento de divergéncias sobre de
onde/quem extrair e alocar 0s recursos. 1sso se torna fundamental, ja que o acirramento de
conflitos (rupturas politicas, por exemplo) pode levar aum blogueio da execucdo das politicas
publicas e das manutencdes/transformacfes que sdo operadas por meio dos programas

orcamentarios.

Sabe-se que, ndo raramente, um CPR’O pode encerrar atores em franca oposicdo de
interesses, especialmente por conta da interacdo problematica de metas estabelecidas em
diferentes politicas ou niveis de acdo do sistema. Ademais, a recalcitrante escassez de
recursos promove uma disputa constante pelos fundos orcamentérios. Quando se considera
também a ambiguidade natural das regras (suaincompletude), percebe-se um grande potencial
para 0 surgimento e o agravamento de disputas. O modo de interpretar resultados de politicas
publicass e de aplicar as disposicbes orcamentarias estd sempre sujeito a aguma
discricionariedade e, portanto, podem surgir conclusdes opostas tanto sobre o
alcance/frustragdo das metas compromissadas quanto sobre o cumprimento/violagdo das

regras que deveriam ser seguidas.
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Nesse sentido, o principio reconhece que a presenga de mecanismos que promovem a reducdo
de conflitos aumenta a probabilidade da sustentabilidade do CPR’O. Arenas administrativas,
politicas e judiciais (em ultimo caso), independentes e de facil acesso, podem ser

fundamentais a sobrevivéncia do sistema.

Mas a orcamentacdo tem muitas peculiaridades que podem impedir a institucionalizagdo de
terceiras partes a um baixo custo. A independéncia entre poderes e a autonomia organica de
certas jurisdicdes dificultam a coordenacéo baseada em hierarquia. Alternativamente, Aaron
Wildavsky (1964) propugnava que o conflito poderia ser contido com o auxilio de certas
expectativas matuas. Papéis bem definidos, no¢Bes de ‘bom o suficiente’, protecdo da base
orcamentaria, fair share e de equidade de sacrificio poderiam ndo apenas tornar a
complexidade e a incerteza que assolam 0 processo orcamentario algo mais manejavel, mas
também limitar o espago disponivel a0 comportamento egoista dos atores, reduzindo a
ocorréncia dos conflitos agudos.

Aaron Wildavsky (1964) retratava a orcamentacdo publica como um jogo praticado por atores
gue desempenham basicamente dois papéis institucionais estilizados. spenders e guardians
(ou savers). O autor sumarizou seu argumento do seguinte modo: uma das constantes da
orcamentacdo é a divisdo de papéis entre spenders e savers, a qual resulta da escassez
universal dos recursos. Reivindicages e demandas sempre superam 0s recursos disponivels
para satisfazé-las. Assim, sempre havera atores que querem mais do que receberam e outros
gue se dedicardo a demonstrar que esses ndo poderdo ter o tanto quanto gostariam.
Autoridades com o encargo de desempenhar as fungdes [setoriais] de governo orientam-se
pelas necessidades de politicas enfrentadas pelo setor. Elas sempre seréo confrontadas pelas
coisas que deveriam ter sido feitas e ndo foram. E cumprem seus papéis mediante a advocacia
ativa em favor dessas necessidades. E justamente por conta disso que o erério governamental
necessita de guardides que assegurem que a despesa ndo avance além do limite dos recursos
disponiveis e que cada um dos pleitos de despesa receba uma cota de tais disponibilidades
(WILDAVSKY, 1964, p. 187).

No entanto, ainda que competitiva esta relacéo entre atores guardides dos recursos (como 0s
ministérios de plangjamento e de fazenda) e promotores de despesas (como 0s ministérios
setoriais, 0s congressistas e 0s grupos de interesses, por exemplo) ndo deveria ser vista como

problematica. Ao contrario, Wildavsky entendia que a interacdo entre papéis adversarios era,
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de fato, complementar e uma forma de coordenagdo dos objetivos concorrentes da
orcamentacdo. O autor argumentava que a expectativa de comportamento atrelada as functes
de spender e guardian criaria uma espécie de rotina estabilizadora do processo orcamentario,

limitando as chances de desequilibrios profundos e recorrentes entre as funces basicas da

orcamentacao.

Agéncias administrativas [0rgaos setoriais] advogam aumentos de despesa enguanto o 6rgéo
de controle central funciona como guardi&o do tesouro. Cada um espera que o outro fagca o seu
trabal ho; agéncias podem requisitar fundos sabendo que o 6rgéo central iraimpor limites, e o
Orgdo central pode exercer controle sabendo que as agéncias irdo demandar despesas 0 mais
arduamente que puderem (WILDAVSKY, 1988, p. 11-12).

Para Wildavsky, essa dicotomia entre forgas adversérias estimulava a especializagdo dos
atores, que viam neste caminho uma fonte de legitimidade para justificar e sustentar suas
posicdes (de gasto ou de contencéo de gasto). Spenders poderiam focar suas atencdes,
conhecimentos, experiéncias e tecnologias em prol de seus programas, enquanto guardians
capitalizariam seus esforcos através do acompanhamento e da andlise da economia, do quadro
fiscad e do contexto politico, definindo limites globais para as despesas e for¢ando a
obediéncia de certas metas. Assim, nenhum dos dois poderia empurrar demasiadamente as
decisbes na direcéo preferida sem que o outro a puxasse de volta para uma Situacéo

intermediaria

Com efeito, um regime de governanca que contemple este principio devera dispor de
mecaniSmos que permitam tanto a substanciacéo das aegagdes de violagéo e/ou das quebras
de expectativas e promessas (a fim de elucidar a origem das controvérsias e garantir a
aplicacdo de eventuais sances aos responsavels pelas fatas) quanto um reforgo positivo dos
papéis e das expectativas em torno deles (sem que se depreciem as tarefas daqueles
responsaveis por redizar o gasto governamental ou as tarefas daqueles que perseguem a

conservacao do equilibrio fiscal).

2.6.3.1.7 Principio 7: legitimidade para decidir e se organizar
Quando as autoridades superiores respeitam o direito das jurisdi¢des de hierarquia inferior de
se auto-organizarem e de decidirem sobre as questdes que Ihes sdo particularmente inerentes,

entende-se que o principio esta fortemente presente na estrutura de governanca. Neste caso,
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havera incentivos para que as jurisdi¢cdes de hierarquia inferior desenvolvam suas proprias

solugdes ao gerenciamento de seus recursos, as quais tendem a ser mais funcionais e criativas.

O principio propde que atores externos ndo imponham suas regras ou confrontem o direito
basico dos usu&ios ao desenvolvimento e organizagdo de suas proprias instituicoes.
Implicitamente, o principio aerta sobre os riscos que os projetos de engenharia social,
centramente plangados, e que nd tomam em conta 0 conhecimento e os detahes
particulares da dindmica local, impdem a sobrevivéncia do CPR'O, bem como sobre 0s riscos

de apatia social quando atores externos minam a autoridade e a confianga de atores locais.

2.6.3.1.8 Principio 8: governanca acoplada

A presenca deste principio acontece quando um sistema de recursos comuns, intimamente
conectado a um sistema social, politico ou econdbmico mais amplo, organiza-se a partir de
subunidades relativamente interdependentes, sendo que suas atividades de governanca séo

estruturadas por meio de multiplas camadas institucionais.

Sua importancia recai especialmente no caso de CPR’s mais amplos, cuja quantidade de
membros supera a nocdo de ‘pequenos grupos’, desafiando a probabilidade da confianca
mutua (trust problem) e da agdo coletiva. Ostrom (1990) observou que, em grandes CPR’s, a
cooperacdo de larga escala poderia ser a cancada por meio da decomposicéo das atividades de
gestdo dos recursos comuns em camadas jurisdicionais multiplas, acopladas e relativamente
autbnomas. Atividades como apropriagdo, provisdo, monitoramento, enforcement (fazer
cumprir as regras), resolucdo de conflitos e outras fungbes da governanca podem entdo ser
arranjadas em multiplos niveis organizacionais, a fim de que sgam exercidas nos menores
niveis possiveis (principio da subsidiariedade). Esse tipo de ‘gestdo conjunta’ parece facilitar
a aprendizagem e a adaptacdo em circunstancias socio-ecoldgicas complexas (ARMITAGE,
2008).

No caso de um CPR’0O, pode-se supor como sinais de presenca do principio: o
reconhecimento e facilitagdo da organizagdo em rede; a construgdo social dos problemas
publicos; o debate coletivo das alternativas de solucdo na governanga orcamentéria; uma
arquitetura policéntrica e multinivel na marcha do processo orcamentério (multiplas camadas

de atores e organizagdes); respeito ao principio da subsidiariedade (a governanca de qual quer
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programa e€/ou acdo € descentralizada ao nivel mas baixo capaz de conduzi-la
satisfatoriamente).

Assim, os doze principios apresentados ao longo das doze subsecdes anteriores constituem-se
em elementos essenciais para a classificagdo dos quatro regimes estudados. De fato, eles
fornecem os parametros para determinar a configuracdo peculiar que caracteriza cada regime.
O percurso adotado para classificar cada regime sera explicitado na secdo seguinte, que

aborda os procedimentos de coleta e as estratégias de andlise dos dados.

264 Especificando ‘ARG’: classificando os regimes de governanga orcamentaria

segundo a configurago dos doze principios ostr omnianos’™

Os doze principios apresentados na secao anterior constituem-se em elementos essenciais para
a classificagdo dos quatro regimes estudados. De fato, eles fornecem os parametros para
determinar a configuracdo peculiar que caracteriza cada regime. Mas, afinal, como os regimes

podem ser classificados?

26.4.1 Procedimentos classificatérios na visdo do pesquisador

A edstratégia utilizada para a classificagdo dos regimes baseia-se numa ordenagdo de
intensidade com que os regimes manifestam cada principio. Para tanto, adota-se uma escala
(ordina) de quatro niveis (Muito alta; Alta; Baixa; e Muito baixa), a qual representa o nivel
da intensidade com que um dado regime irradia um principio. Ou sgja, a escala registra a
forca com que cada principio de governanca estd manifestado em cada regime analisado (R1,
R2, R3 e R4).

A fim de operacionalizar esta estratégia e melhorar a robustez do processo classificatorio,
desenvolveu-se um cédigo de andlise que serviu de guia as varias etapas empreendidas nesta

tarefa” A tabelaabaixo™ exemplifica o feitio deste recurso.

7% Referéncia aos principios de boa governancga de recursos comuns elaborados por Ostrom (1990) e avangados
por ela e seus colegas.

7> Evidentemente, o mencionado codigo de analise esta plenamente referenciado pelo conceito de ‘principles
design’ proposto Ostrom e seus colaboradores.

®A integra do cddigo de andlise encontra-se disponivel como anexo a esta pesquisa.
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TABELA 2.1: EXEMPLO DE APLICACAO DO CODIGO DE ANALISE (PRINCIPIO 1A)”

PRINCIPIOS DE GOVERNANCA ORCAMENTARIA

Principio (e sua definicdo basica)

Racionalidade

Atributos-variaveis

1(A)

Delimitacdo de Fronteiras de
Recursos. Elementos
institucionais que delimitam e
qualificam os recursos
orcamentarios. Podem ser de
natureza substantiva
(especificacéo de atributos de
recursos ou de condicionalidades
em seu uso), espacial
(designacgao territorial dos
recursos), causal (conexao entre
recursos, produtos e resultados)
ou temporal (duracédo da

Este principio diz respeito aos
esforcos de classificar e de
especificar os recursos
orcamentarios, a fim de que se
possa determinar os detalhes
relacionados a sua origem,
aplicacao, finalidade,
responsabilidade pela posse e
outros atributos das transagdes
orcamentarias. Classificagbes
orgamentarias tornam-se um
elemento fundamental a este
principio. Num sistema de
governanga de recursos
orcamentarios é fundamental que
se definam tais recursos, que se

N

A delimitacéo das fronteiras de recursos
orgamentarios é muito significativa, pois
contempla de forma substancial todas as suas
principais dimensdes (substantiva, espacial,
causal e temporal).

w

A delimitac&o das fronteiras de recursos
orcamentarios é significativa, pois contempla
todas as suas principais dimensdes (substantiva,
espacial, causal e temporal) e parte destas de
forma substancial.

A delimita¢do das fronteiras de recursos
orcamentarios é pouco significativa, pois
contempla apenas algumas de suas principais
dimens@es (substantiva, espacial, causal e
temporal) e parte destas de forma nao
substancial.

disponibilidade dos recursos). detalhem seus princincipais

atributos e que se definam os
limites e direitos de sua utilizag&o.

A delimita¢&o das fronteiras de recursos
orcamentarios € muito pouco significativa, pois
além de ndo contemplar boa parte das suas
principais dimensdes (substantiva, espacial,
causal e temporal) o faz de forma nédo
substancial.

Com base no codigo de andlise, executaram-se quatro procedimentos separados, porém inter-

rel acionados.

Primeiramente, fez-se uma classificacdo previa dos regimes, essenciamente baseada na
experiéncia profissional do pesquisador.” Este foi um processo ancorado em percepcao
pessoal e em evidéncias presentes na memodria, temperadas por ideias trocadas com o

Professor que orientou esta pesquisa.

Uma segunda rodada analiticafoi procedida. Destavez com base em atenta |eitura das normas
centrais aos regimes. As normas foram coletadas por meio eetronico, de fontes oficiais
(bibliotecas virtuais) do Planalto e do Congresso Nacional, e transformadas em planilhas ou,

simplesmente, impressas para leitura. Utilizou-se um sistema simples, de destaque mediante

7 0s algarismos 4, 3, 2 e 1 exibidos sob a coluna rotulada de ‘Atributos-varidveis’ correspondem,
respectivamente, aos graus de intensidade Muito alta, Alta, Baixa e Muito baixa. A integra do cédigo de andlise
estd disponivel como anexo a esta tese.

%0 pesquisador desempenha o cargo de Analista de Planejamento e Orgamento (carreira do Ministério do
Planejamento) desde o ano 2000. Desde entdo, desempenha suas atividades junto a Secretaria de Orgamento
Federal-MP. Desde 2003, atua como professor de orgamento publico no ensino presencial e virtual, em
diversas Escolas, incluindo ENAP, ESAF e UnB (Prof. Colaborador).
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diferentes cores (quando trabal hadas em planilhas) ou codigos (quando trabalhadas em verséo
impressa), para fazer o registro da presenca das ideias nucleares dos principios no corpo
textual das normas.

Vease, por exemplo, o tratamento dado a Lei n° 4.320/64 e a LC n° 101/00, trabalhadas em
planilhas, sobretudo por serem normas tanto longas quanto centrais a R1 e R3. Examinou-se
cada comando normativo e julgou-se a presenca/auséncia dos principios. Sempre que se
reconhecia a manifestagcdo de algum principio no texto legal, atribuia-se a ele uma cor
correspondente.” Sempre que mais de um principio se fizesse presente no texto de um mesmo
comando atribuia-se mais de uma cor ao texto, a fim de que todas as evidéncias de
manifestacdo de principios pudessem ser registradas. A ilustragdo a seguir ilustra o resultado
deste procedimento.

ven [l 022 [ v SISO PR o 0N BT co ) P 1 A P24 P A BEEESCPAARIE PS 1981 PT. i

SEGAOI JA DESPESA PUBLIC)
Das Daspesas Comentes Sagaol
SUSSZCA0 UNIGA Da Geragia da
Das Transferénclas Carrenies An. 15 S21d0 consklerades Nao aUtornzadas, WTeguares e
I} Das Subvengies Sochais - leshas aC pariTonio potlicc a geracdo de despesa W
Fundamsntairiente & assurgdo de obrgag #o que nio endam o dspaste oz ans
e 7

£ 19 Paa cs fins dasta Lei Complemantar, congidera-se

Somente i3 ge tuncionamento | - adequada Corm a Bl oramentana anal, a Jespesa objeto
T. forem 08 G0IaCaC ecpeciica e sulicierte, ou Que estea abrangica cor
SETAG CNILET bes wréddy yenérico, ve lonne gue suinedas lodas as despesas
1)) Das Bubvengées Econdmicas Ud s enpece, woleodes woa edlica, pewsles w
flcits amprasas T Frograma de trebakho
piblicas, de natureza autirquiea od nds  fars I ‘
|

Consieram-ze,  gualmente,  comal
A

35 3 COLYW 3 (Werenia emre os
pele goven, ce géneros

llustracdo 2.2: Rastreamento da manifestacdo de principios de gover nanca
naLe n°4.320/64 e na LC 101/00 (LRF)

Com relacéo a R2 e R4, que apresentam maior dispersdo de normas, adotou-se um sistema de
registro baseado em anotagdo em papel. Na medida em que os textos legais eram lidos,
anotava-se o0 codigo do(s) principio(s) que se supunha manifestado em cada comando
normativo.

Umaterceira fonte consultada para formular a classificagcdo dos regimes diz respeito as obras
gue analisam e comentam as macroinstitui¢oes centrais aos regimes estudados (especia mente

79 ~ ;. . .
Conforme uma convencgao prévia, assumida pelo pesquisador.
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R1, R2 e R3). Artigos escritos a respeito das instituigdes vigentes em cada periodo também
serviram ao proposito de reunir evidéncias auxiliares a0 processo classificatorio. Em cada

caso, 0 pesquisador buscou destacar os indicios de manifestacdo dos principios.

Assim, a partir da proposicdo de classificacdo inicial, utilizou-se das duas etapas seguintes
(leitura e andlise do texto legal e das obras e artigos que os comentam) para refinar a

classificagdo proposta e torné-la mais acurada.

2.6.4.2 Procedimentos classificatorios. valendo-se da experiéncia de especialistas
para validar/ajustar classificacbes do pesquisador

A partir dos refinamentos aplicados a classificacdo dos regimes inicialmente proposta pelo

pesquisador, obteve-se uma versdo ‘aprimorada’, a qual permitiu dar inicio ao quarto estagio

do procedimento classificatorio: a entrevista de vaidagdo/gjuste com juizes (expertos na

matéria orcamentaria).®

Foram selecionados®!

e entrevistados seis reconhecidos especiaistas em orcamentacdo
piblica® cujo intuito principal foi validar ou ajustar a classificagdo dos regimes de
governancga proposta pelo pesquisador. No intuito de se estabelecer um ordenamento para a

execucao das entrevistas, criou-se um roteiro®, o qual foi seguido em cada um dos encontros.

O primeiro passo da entrevista consistiu na coleta de informagdes sobre o entrevistado.®* Na

sequéncia, explicitou-se 0 motivo da mesma.® O pesquisador esclareceu que seu principa

% A lista de entrevistados e suas notaveis experiéncias na area orgamentdria constam como documento anexo
a esta pesquisa.

o) conjunto de individuos selecionados considerou quatro critérios basicos: 1) alta especializagdo reconhecida
e destacada pela comunidade orcamentaria federal; 2) experiéncia orcamentdria vivida nos momentos que o
estudo aborda; 3) exercicio de atividades orcamentarias diversificadas (unidade orcamentaria, érgdo setorial,
orgdo central e 6rgdo legislativo); e 4) familiaridade com o universo académico.

8 0 rol de entrevistados, incluindo suas qualificacOes e experiéncias profissionais, encontra-se disponivel como
anexo desta tese.

8 Disponivel como anexo a esta tese.

¥ Uma tabela contendo o nome, a formacgdo académica e o histérico de atuagdo de cada entrevistado na area
orcamentaria pode ser encontrada em anexo a esta tese.

¥ Conforme estabelecido no roteiro, foi dito ao entrevistado o que segue: ‘o motivo desta entrevista é que eu
gostaria de sua avaliacdo acerca de uma proposta de classificacdo de regimes de governancga orcamentaria
segundo a presenca de determinados principios Eu analisei quatro regimes orcamentarios: Lei n° 4.320/64,
CF/88, RGO/00 e ‘Transicdo’ e avaliei, especialmente com base em seus comandos legais, como cada um
manifesta um conjunto de doze principios de governanca. Eu classifiquei os regimes de governanga
orcamentaria de acordo com a intensidade com que eles manifestavam cada principio. Para tanto, eu utilizei
uma escala com quatro graus: muito alta/alta/baixa/muito baixa e a apliquei aos quatro regimes. (Exceto no
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objetivo era verificar a validade da classificag&o inicialmente proposta e corrigir os eventuas
equivocos classificatorios. Logo em seguida, o pesquisador explicou a dindmica pretendida
durante a entrevista e solicitou aos entrevistados permisséo para gravar o encontro em audio
digital. Ambos permitiram o registro em arquivo de audio® e a eles foi assegurada uma
cldusula de anonimato parcial de resposta, ha qual 0 pesquisador se comprometeu em nao
relacionar nominamente as respostas e comentarios produzidos durante as entrevistas.

Embora oferecido, nenhum entrevistado solicitou garantia de anonimato pleno.

Antes da entrevista, propriamente dita, o pesquisador apresentou um conjunto de slides do
tipo power-point (em tela ou em papel, conforme os recursos disponiveis) a fim de prestar
melhores esclarecimentos sobre os quatro regimes analisados, sobre o conceito basico
subjacente a cada um dos doze principios de governanca e sobre os critérios classificatorios

adotados pelo pesquisador.

No transcorrer da entrevista, 0 pesquisador apresentava uma sequéncia de doze fichas de
papel, mostradas uma a uma, intercaladas por perguntas simples. Cada ficha fazia referénciaa
um principio e recuperava o0 conceito basico do mesmo (apontando o0 que o pesquisador
supunha serem indicios de sua manifestacdo). Registrava-se, entdo, as propostas
classificatérias do pesquisador em relacdo aos quatro regimes.®” Na sequéncia, o pesquisador
indagava se 0 entrevistado concordava ou ndo com a classificagdo proposta. No caso de
concordancia, uma nova ficha era apresentada. Havendo discordancia, solicitava-se ao
entrevistado a proposi¢éo de uma classificacéo alternativa, bem como as eventuais razes de
sua divergéncia. Além das opgdes de resposta ja mencionadas (concordancia/discordancia),
foram oferecidas ao entrevistado as alternativas: ‘ndo sei a resposta’ e ‘a pergunta nao esta

clara’. Todas as respostas foram registradas pelo entrevistador em formulario préprio.®®

O tempo inicialmente estimado para cada entrevista foi de cerca de 90 minutos, mas o tempo

meédio ficou em cerca de 140 minutos. Todas as entrevistas foram realizadas nos ambientes

principio 2B, onde os rdtulos moderada (1) e moderada (l1) substituiram os termos alta e baixa, mas essa
questdo sera convenientemente esclarecida logo adiante).’
86 . . ~ ~ . RT) . PR

Os mencionados arquivos ndo sao considerados publicos, mas encontram-se disponiveis a consulta dos
membros da Banca.
87 . . . s .

As mencionadas fichas encontram-se disponiveis como anexo a esta tese.
88 L. . ;

Esse formuldrio encontra-se disponivel como anexo a esta tese.
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escolhidos pelos entrevistados,®® os quais se julgaram bastante adequados. Em todas as
ocasifes encontravam-se apenas O pesquisador e 0 entrevistado e as ocorréncias de
interrupcdo foram minimas. Apenas uma entrevista precisou ser interrompida e reiniciada em

outro dia, dado seu horario de inicio (19h30) e a sua extensao (pouco mais de quatro horas).

Os resultados das entrevistas (validagdo/guste sugerido) foram tabulados, analisados
individual e conjuntamente®™ e deram origem a0 Ultimo refinamento (revisio parcia) da

proposta de classificagcdo dos regimes, a qual serd apresentada e discutida no capitulo

seguinte.

2.6.5 A dimensdo explicativa: especulando sobre padrdes de mudanca na

gover nancga or camentaria

Com o auxilio de oito postulacdes teoricas tipicas do quadro analitico 'neoinstitucionalista,
elaboram-se diferentes proposicdes na tentativa de identificar e explicar aguns dos
mecanismos que operam a mudanca institucional na governanca do processo or¢amentério
federal. Com a gjuda do rastreamento de processos, avalia-se a plausibilidade das postul agdes
tedricas na explicacdo dos padrdes de mudanca que caracterizam a dindmica da estrutura de
governanca orcamentéria federal brasileira a0 longo dessas Ultimas cinco décadas. Este

exercicio analitico ficou reservado ao quarto capitulo.

% Os locais em que as entrevistas ocorreram foram: sede da Associagao Brasileira de Or¢amento Publico
(ABOP), salas da Secretaria de Orcamento Federal (SOF/MP) e a residéncia de um dos entrevistados.

* Uma planilha com a tabulagdo das posig¢Ges classificatérias dos entrevistados encontra-se disponivel como
anexo a esta tese.
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3  APRESENTACAO DOSRESULTADOS

Conforme observado no capitulo anterior, parte substancial desta pesguisa consistiu no
esforco de categorizar 0s quatro regimes orcament&rios com base em doze principios de
governanca sugeridos por Ostrom (1990). Partindo de uma proposta classificatéria preliminar,
buscou-se nos textos normativos, na literatura especifica e na opinido avalizada de
‘especialistas em orcamentacdo publica’ o refinamento necessario a obtencdo de uma
classificacdo aprimorada dos mencionados regimes.* Os resultados que se apresentam ao
longo desta secéo refletem a categorizagao final.

31 Anadlisesvertical e horizontal como estratégia de apresentacéo dosresultados

Uma propriedade particularmente conveniente da estratégia de classificar regimes
orcamentérios por meio de uma base comum de principios € que ela possibilita diversas
formas de contraste e comparacdo. De fato, o exame simultdneo dos regimes or¢camentarios
propicia ndo apenas que se apurem as diferencas e semelhangas em sua estrutura (estatica
comparativa), mas também que se percebam os eventuais ciclos™ na dinamica de mudancas
dos principios que os constituem.

Com o auxilio de recursos analiticos poderosos, ainda que relativamente simples, tais como a
andlise verticd e a andlise horizontal®®, esta secdo apresenta e discute uma série de
constatagOes relevantes ao intento de responder as questdes da pesquisa.

Também denominada analise da estrutura, a anadlise vertical permite estabelecer relagdes de

propor¢do entre um elemento (principio ou bloco de principios) e o grupo do qual faz parte

°1 Os detalhes sobre a classificagao preliminar, a posi¢cao dos especialistas, suas consideragGes especificas e os
pontos de acatamento/rejeigdo constam como anexos a esta pesquisa.

%2 Série de mudangas de principios que se sucedem dentro de uma ordem especifica.

» Vale destacar gue as técnicas de analise vertical e horizontal constituem-se numa veneravel tradicao
metodoldégica da Ciéncia Contabil, sobretudo no que se refere ao campo de estudo das demonstracdes
financeiras. A chamada ‘andlise de balangos’ compde-se de um conjunto de técnicas comparativas voltadas a
compreensao do estado presente e predigdo de condigdes futuras do patriménio. Para tanto, analistas langam
mao de demonstragdes financeiras (sob a hipdtese de que estas refletem certas condi¢Ges patrimoniais) para
verificar a composicdo relativa do patrimonio (analise estrutural de grupos e indices) e sua evolugdo ao longo
do tempo (analise temporal).
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(regime de governanca ou conjunto de principios). Com efeito, este tipo de andlise relaciona a
parte com o todo, mas o faz dentro de um mesmo ponto do tempo (estatica).

A andlise horizontal, por seu turno, consiste em verificar a evolugdo das partes (principios ou
blocos de principios) e/ou do todo (estrutura de governanca) ao longo de um determinado
periodo de tempo (dindmica). Essa andlise longitudinal possibilita a comparacdo entre os
valores de um mesmo principio ou bloco de principios em diferentes regimes de governanca
orcamentaria, evidenciando como eles se distinguem temporamente. Deste modo, engquanto
os elementos comparados s80 homogéneos e mantidos fixos, os periodos analisados séo
diferentes.

Em face do exposto, observa-se que os dois recursos analiticos séo complementares e podem
ser operados conjuntamente em favor de uma interpretacdo mais significativa da estrutura de

governanga orcamentaria e seus movimentos de mudanca.

311 Andlises vertical e horizontal de regimes de governanca orcamentéria com
base em um escor e global

Uma indagacdo inicial acerca dos regimes de governanca orcamentaria diz respeito a questdo
da ‘poténcia’ com que as instituicdes observadas manifestam o conjunto de principios
adotados. Com que intensidade cada um dos regimes analisados manifesta a totalidade dos
principios de governanga orcamentaria? Afinal, haveria diferencas rel evantes entre os quatro
regimes quanto ao grau de irradiacéo globa derivado do conjunto dos doze principios? Que
tipo de ‘traco de governanca’ caracteriza essa sequéncia temporal? Ha estabilidade? Ha
aumento ou retracdo persistente do grau de irradiacdo do conjunto de principios ao longo do

tempo? Ha alguma intermiténcia nesses movimentos?

Uma vez que os regimes or¢camentérios foram classificados conforme a intensidade com que

eles contemplam cada um dos principios, e que o dominio®™ de valores desse gradiente

94 . s . . . .
Conjunto dos valores que certa variavel pode tomar (neste caso, a intensidade com que o regime manifesta
um dado principio).
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permite uma correspondéncia numeérica (sabidamente imperfeita) com os algarismos 1, 2, 3 e
4,% torna-se possivel obter um escore global, ainda que impreciso, para cada regime.

Portanto, uma forma possivel de abordar as questfes propostas € por meio da somatéria dos
escores atribuidos a cada principio, seguida do contraste dos valores globais obtidos em cada

um dos regimes.

Operando-se a simples soma dos escores para cada regime, obtém-se os seguintes valores
absolutos. 18 pontos para o regime 4.320/64 (R1); 30 pontos para o regime CF/88 (R2); 26
pontos para a RGO/00 (R3); e 26 pontos para o regime de transicdo (R4). Portanto, a
diferenca entre o regime de maior (R2) e o de menor irradiacdo global de principios (R1)

importaem 12 pontos ou em 67% do vaor de menor irradiacéo.

Considerando-se uma situagdo tedrica de irradiacdo maxima, na qual todos os principios
seriam contemplados de forma muito alta no regime, o escore alcancado seria equivaente a
48 pontos. Dividindo-se esse valor em quatro intervalos, se poderia dizer que os regimes
analisados encontram-se nos dois interval os intermediarios, como segue: 4320/64 situa-se em
zona de baixa irradiagdo enquanto RGO/00, CF/88 e Transi¢cdo encontram-se no intervalo de
alta irradiacdo.”® Logo, nenhum dos regimes analisados situou-se nas zonas de irradiacéo

‘muito baixa’ ou ‘muito alta’. O gréafico a sequir ilustra esse resultado.

36

32 30

28

24

20

16

12

4320/64 CF/88 RGO/00 Transicdo

Graéfico 3.1: Regimes confor me escor e global deirradiacéo de principios

95 . . . . .
Respectivamente, muito baixa, baixa, alta e muita alta.
96 . ~ . . ;. e . e .~
Por conseguinte, ndo ha regimes orgamentarios classificados nos intervalos correspondentes as irradiagoes
‘muito alta’ (36 a 48 pontos) e nem ‘muito baixa’ (0 a 12 pontos).
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Note-se, 0 eixo horizontal apresenta os quatro regimes analisados enquanto o eixo vertical
aponta o grau de intensidade (baseado no escore global) com que cada um deles irradia o

conjunto dos doze principios.

Embora se acredite que a estimativa de um escore global a partir das variaveis trabahadas
tenha algum valor informativo, a operacdo realizada na sua construgdo ndo esté livre de
deficiéncias e de criticas. De fato, a somatoria de variaveis ordinais € relativamente
problematica, uma vez que isso faz supor a existéncia de relacbes métricas que podem ndo se

fazer plenamente presentes.

Especificamente nesta estratégia analitica, admitiu-se que o nivel mais baixo dairradiacéo de
um principio (ou seja, a intensidade ‘muito baixa’) seria equivalente a 1% e suas gradacdes
subsequentes (baixa, ata e muito ata) corresponderiam a 2, 3 e 4, respectivamente. Logo, a
formacdo de um escore global por meio de somatéria implica aceitar a hipdtese de que a
irradiacdo baixa € duas vezes mais intensa do que a muito baixa; que a ata é trés vezes mais
intensa do que a muito baixa, e assim por diante. Ndo ha, no entanto, garantias de que estas
relacbes métricas postuladas sejam perfeitamente acuradas, uma vez que as varidveis mantém
apenas relagdes categoricas do tipo ordina. Tudo que se pode afirmar com absoluta certeza €
gue ‘muito baixa’ ¢ uma medida de intensidade inferior a ‘baixa’, a qual, por sua vez, é
inferior a ‘alta’ e que esta é inferior a ‘muito alta’. Em face disso, o escore global deve ser

entendido como uma aproximacao Util, ao invés de uma medida de alta precisdo.

Destarte, uma inferéncia possivel € a de que a trgetéria da estrutura de governanca
orcamentaria brasileira na linha do tempo se caracteriza por um consideravel esforco de
aprimoramento® entre R1 e R2, seguido de algum retrocesso em R3 (se comparado a R2) e
aparente estabilidade entre R3 e R4.

Embora de algum interesse, esse tipo de evidéncia, no entanto, revela muito pouco sobre
como mudam as institui¢coes de governanga orcamentéria no Pais. Com efeito, é preciso tentar

entender melhor a configuracdo dos regimes e, para tanto, torna-se necess&rio detalhar a

% H3a, no entanto, uma possibilidade tedrica de o principio estar ausente no regime de governanca. Neste caso,
0 escore seria correspondente a zero. Todavia, esta possibilidade foi empiricamente afastada na medida em
que o material analisado evidenciou a presencga de todos os principios nos quatro regimes, ainda que, em
alguns casos, de forma notadamente pobre.

% No sentido de fazer o regime refletir os principios sugeridos por Elinor Ostrom (1990).
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composi¢do de cada um dos regimes analisados, em termos dos principios que os constituem

e caracterizam.

312 Andlise vertical deregimes de gover nanga or camentaria com base em escor es

de blocos de principios

Um desdobramento natural das questdes ja abordadas diz respeito a como esse escore global
aproximado, atribuido a cada regime, se compde em termos de principios. Ou sgja, em que
medida cada principio ou bloco de principios contribui para a formagdo do escore geral?

Como essa composi¢ao distingue 0s quatros regimes de governanca?

Uma vantgjosa caracteristica do rol de principios de governanga proposto por Ostrom (1990) é

que el es propiciam uma abordagem em blocos.*

Com base nisso, pode-se propor a visualizacéo dos doze principios trabalhados em funcdo de
determinados agrupamentos cujos componentes partilham similaridades importantes. Por
exemplo, os principios 1A e 1B referem-se ao esforco de delimitar fronteiras e especificar
caracteristicas, tanto dos recursos do sistema orcament&rio quanto das jurisdicdes inerentes
aos atores envolvidos no manegjo e/ou fruicdo dos recursos publicos. Neste sentido, 1A e 1B
formam um bloco de principios voltados a definicéo, classificacéo e detalhamento (ex ante)
dos recursos e dos direitos de propriedade/responsabilidades sobre os mesmos. Assim, haveria
uma correspondéncia entre os dois principios quando se considera 0 aspecto ‘delimitacéo e

especificacdo’ de recursos e atores.

Seguindo uma ld6gica semelhante a esta, outros quatro blocos foram constituidos para

estruturar a apresentacdo dos resultados que sera desenvolvida no presente capitul o.

Os principios 2A e 2B formam o bloco ‘congruéncia e realismo’, uma vez que ambos se
preocupam em capturar a consisténcia entre as regras impostas por um regime e as condigoes
contextuais em que as mesmas sdo aplicadas. Embora um principio focalize a adaptacdo

99 ~ . T , ., e A .

Embora ndo se realize uma analise formal de clusters, é possivel propor a existéncia de certos agrupamentos
entre os principios a partir de suas préprias definicGes. Basicamente, um bloco (ou cluster) de principios é
formado por elementos com grande afinidade em relagdo a um critério importante, o que o distingue dos
demais.
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ambiental enquanto o outro mire o equilibrio entre as diversas dimensdes da sustentabilidade,
ambos se debrucam sobre a questéo da resiliéncia do sistema. Regras que ndo refletem as
peculiaridades das condic¢des locais/setoriais e que consideram estritamente a disponibilidade
de curto prazo dos recursos comuns tendem a se tornar inconsistentes e, dificilmente, seréo
adotadas de fato e mantidas ao longo do tempo (OSTROM, 1990), sob pena de
comprometerem arobustez do sisterma como um todo (OSTROM et al., 2004).

Um terceiro bloco, ‘inclusividade decisoria’, envolve os principios 3A e 3B, que versam,
respectivamente, sobre a divisdo do poder nos processos nos quais se decidem amobilizagdo e
a alocagdo dos recursos comuns e de mudancga das regras que regulam tais decisdes. Em
ambos 0s casos, 0 gque esta em discussdo € o grau de compartilhamento da autoridade de
decidir sobre a distribuicéo dos custos e dos beneficios e da forma como essas decisbes seréo
tomadas. Em Ultima andlise, esses principios pretendem refletir o nivel de inclusdo dos atores

orcamentérios na determinacdo das questdes que diretamente Ihes afetam.

O quarto bloco agrupa os principios 3C, 4 e 5 e representa um tipico mecanismo de ‘controle’
de sistemas. Esta triade de principios esta unida por €los relativamente claros, na medida em
gue 3C contribui para definir e determinar o estado do sistema (incluindo usuérios e recursos),
4 auxilia na evidenciacdo e publicidade desse estado e 5 gjusta 0 sistema a fim de manté-lo
proximo as condicdes planejadas, especialmente por meio da eliminacdo dos comportamentos

responsaveis pelos desvios e pela correcdo de rota.

Por fim, o quinto e dltimo bloco, que pode ser rotulado de ‘coordenagdo da complexidade’,
constitui-se pelos principios 6, 7 e 8. O ponto em comum aos principios é que procuram
mitigar as complicacdes inerentes a pluralidade de interesses, as multiplas escalas de operacéo
e a variedade de especidizacbes que costumam marcar a ecologia politica dos grandes
sistemas de recursos comuns. A diversidade programética presente no conjunto das aces
orcamentarias, a heterogeneidade de preferéncias dos atores, a variedade das escalas das
jurisdicdes, suas distintas |6gicas de atuagéo e a multiplicidade de especializagdes decorrentes
da divisdo do trabalho demandam mecanismos que operem a reconciliacdo e a recomposi ¢ao

das partes (acoplamento).'®

1% No sentido de que as divergéncias e diferengas agudas originadas na diversidade e decomposi¢cdo do

sistema sejam amenizadas a fim de permitir a cooperagdo mutua (sinergia). Em outras palavras, é preciso lidar
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Fundado em ta segmentacdo, € possivel oferecer algumas respostas as indagagOes
anteriormente propostas. Assim, as quatro préximas subsegdes apresentam a classificacdo dos

regimes de governanca or¢amentaria segundo os doze principios, mas dentro de um recorte

Analise vertical descritiva com base em blocos de principios. a gover nanca

por blocos.
3121
orcamentaria na 4.320/64 (R1)
Quadro 3.1: Intensidade da manifestacao dos principios por bloco em R1
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Delimitacdo e Ccongruéncia e Inclusividade Coordenagdo da
Blocos L X . Controle .
Especificagdo Realismo Decisoria Complexidade
Intensidade com que os principios sdo manifestados no regime da 4.320/64 (R1)
Muito Alta
Alta 3 3
Baixa 2 2
Muito Baixa 1 1 1 1 1 1 1 1
Escore bloco 2 6 2 3 5
Escore médio (EMIb) 1,00 3,00 1,00 1,00 1,67
Escore regime 18
Por meio da andlise vertical do quadro acima, constata-se que os blocos mais relevantes em
X [1 A H H b [1 X H 7 101
R1 s&o ‘congruéncia e realismo’ (39,13%) e “coordenacgédo da complexidade’ (21,74%).” Dos
18 pontos que o regime obteve, 11 advém dos mencionados blocos, denotando que a

intensidade da irradiacdo acontece de forma bastante concentrada. Os blocos ‘delimitacéo e
especificacdo’, ‘inclusividade deciséria’ e ‘controle’ apresentam escores brutos bastante

pobres (2, 2 e 3) e, portanto, ndo contribuem de forma significativa na composi¢éo do escore
global do regime. Uma representacéo visual desta situacdo pode ser conferida no grafico a

seguir.

com a ecologia de modo a evitar que a diversidade produza efeitos de entropia na realizacdo dos processos que
101 ~ ~ . P . ;. .
Pelo fato de que os blocos ndo sdo uniformes quanto ao niumero de principios que os constituem e nem
guanto a intensidade de irradiagao individual do principio, estimou-se um escore médio de intensidade para

constituem o sistema.
cada bloco (EMIb). A importancia relativa de cada bloco nos regimes analisados leva em consideragdo esta
medida, pois foi obtida pela razdo entre o EMIb e o0 somatério dos escores médios de todos os blocos (JEMI)
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M bloco 'delimitagdo e
especificagdo’

M bloco 'congruénciae
realismo'

bloco 'inclusividade
decisoria’

M bloco 'controle’

M bloco 'coordenagdo da
complexidade'

13,04%

Gréfico 3.2: Importancia relativa dos blocos de principiosno R1

Em virtude dos problemas potenciais que podem surgir da somatéria de variaveis ordinais,
uma abordagem analitica adicional sera redlizada. Acredita-se que ela sirva de reforco as
evidéncias obtidas por meio do escore global aproximado. Logo a seguir, apresenta-se um
quadro gque detalha a influéncia que cada bloco desempenha conforme as quatro categorias de
intensidade. Os agarismos constantes em cada célula representam a distribuicdo de
frequéncia absoluta dos principios do bloco em relacdo aos intervalos que representam a
intensidade. Assim, por exemplo, dois dentre os dois principios que compdem o bloco
‘delimitacdo e especificacdo’ manifestam-se de forma muito baixa no regime da 4.320/64.
Similarmente, dois dentre os trés principios que compdem o bloco ‘coordenacdo da
complexidade’ manifestam-se com intensidade baixa no regime, enquanto o terceiro principio

componente do bloco se manifesta de maneiramuito baixa.

Quadro 3.2: Quantidade de principios confor me intensidade deirradiagéo (por bloco) em R1

4.320/64 Muito Baixa| Alta Muito
baixa alta
Bloco ‘delimitacéo e especificagdo’ 2
Bloco ‘congruéncia e realismo’ 2
Bloco ‘inclusividade decisoria’ 2
Bloco ‘controle’ 3
Bloco ‘coordenacgdo da complexidade’ 1 2
Total do regime 8 2 2 -

A partir do quadro acima, observa-se que as Unicas irradiagdes altas de principios no regime
da 4320/64 advém do bloco ‘congruéncia e realismo’. Isso confirma a importancia que esse
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bloco desempenha no regime da 4.320/64. Vale notar que, mesmo com irradiacdo ‘Baixa’, 0
bloco ‘coordenagdo da complexidade’ atrai alguma atencdo na composicdo do regime, dado

que todos os demais blocos (‘inclusividade decisoria’, ‘controle’ e ‘delimitacdo e
especificacdo’) caracterizam-se por uma intensidade de irradiagdo muito baixa. Esses

resultados sdo plenamente compativeis com os encontrados na primeira abordagem analitica,

baseada na formulacdo de um escore global aproximado, e eles apontam uma certa ‘pobreza’
na manifestacdo de principios de governanca por parte do primeiro regime examinado.

3.1.2.2

Anadlise vertical descritiva com base em blocos de principios no regime de

governanca or camentéria da CF/88 (R2)
Quadro 3.3: Intensidade da manifestagao dos principios por bloco em R2
i i
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Delimitagdo e Ccongruéncia e Inclusividade Coordenagdo da
Blocos s X . Controle ;
Especificagdo Realismo Deciséria Complexidade
Intensidade com que os principios sdo manifestados no regime da CF/88 (R2)
Muito Alta
Alta
Baixa
Muito Baixa
Escore bloco 4 5 6 6 9
Escore médio (EMlb) 2,00 2,50 3,00 2,00 3,00
Escore regime 30
Recorrendo-se novamente a andlise vertical, pode-se observar que os dois blocos mais

relevantes na composicdo do escore global alcangado por R2 sdo ‘coordenacdo da
complexidade’ (24,00%) e ‘inclusividade deciséria’ (24,00%). Dos 30 pontos que o regime
obteve, 15 s3o decorrentes dos mencionados blocos.’® O bloco ‘congruéncia e realismo’ tem

consideravel relevancia na configuragdo do regime (20,00%), participando com 5 pontos no
escore global. J& a contribui¢do dos blocos ‘controle’ e “‘delimitacdo e especificacdo’ é tida

como secundéria (16% cada). Uma representacdo visual desta situacdo pode ser conferida no

grafico abaixo.
Vale relembrar que o escore médio do bloco determina a importancia do mesmo para o regime (ao invés do

seu escore bruto, o qual é afetado pela quantidade de principios que formam o bloco).

102
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Gréfico 3.3: Importancia relativa dos blocos de principios no R2

O quadro abaixo € analogo ao apresentado na subsecdo anterior e detalha como cada bloco de
principios manifesta-se em termos de intensidade de irradiagdo, proporcionando uma nogao
de suaimportancia na configuragdo do regime de governanca.

Quadro 3.4: Quantidade de principios confor meintensidade deirradiacdo (por bloco) em R2

CF/88 Muito Baixa| Alta Muito
baixa alta

Bloco “‘delimitacdo e especificacdo’ 2

Bloco ‘congruéncia e realismo’ 1 1

Bloco ‘inclusividade decisoria’ 2

Bloco ‘controle’ 3

Bloco ‘coordenagdo da complexidade’ 3

Total do regime - 6 6 -

Dos blocos de principios que comp8em o regime, nenhum apresenta intensidade de irradiacéo
muito baixa ou muito ata A intensidade de irradiacdo é especiadmente marcante em
‘inclusividade decisoria’ e ‘coordenacdo da complexidade’, os Unicos blocos a manifestarem-
se integralmente de forma alta. O bloco ‘congruéncia e realismo’ também é relevante na
estrutura do regime, pois um de seus principios também se manifesta com altaintensidade. Os
blocos ‘delimitacdo e especificacdo’ e ‘controle’ irradiam seus principios de forma menos

intensa e, portanto, S8 menos marcantes na caracterizacao bésica do regime.
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Andlise vertical descritiva com base em blocos de principios no regime de

governancga or camentaria da RGO/00 (R3)
Quadro 3.5: Intensidade da manifestacéo dos principios por bloco em R3
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N 2 N & é E° g’a’ " <
Delimitagdo e Ccongruéncia e Inclusividade Coordenagdo da
Blocos L X . Controle ;
Especificagdo Realismo Decisoria Complexidade
Intensidade com que os principios sdo manifestados no regime da RGO/00 (R3)
Muito Alta
Alta
Baixa
Muito Baixa
Escore bloco 6 3 2 9 6
Escore médio (EMIb) 3,00 1,50 1,00 3,00 2,00
Escore regime 26
A analise vertical sugere que os blocos mais relevantes na composi¢do de R3 sdo ‘controle’
(28,57%) e “‘delimitacdo e especificacdo’ (28,57%), os quais fornecem 15 dos 26 pontos do
escore global atribuido ao regime. O bloco ‘coordenacdo da complexidade’ tem destaque

secundario, mas ainda assim € responsavel por 6 pontos do escore global. Os blocos
‘congruéncia e realismo’ e ‘inclusividade decisoria’ somam apenas 5 pontos e, portanto,

possuem baixa representatividade na configuracéo exibida em R3. O gréafico a seguir fornece

M bloco 'delimitagdo e
especificagdo’
M bloco 'congruénciae
realismo'
bloco 'inclusividade

uma representacdo visual destas informacoes.

deciséria’

M bloco 'controle’

M bloco 'coordenagdo da
complexidade'

9,52%

Gréfico 3.4: Importancia relativa dos blocos de principios no R3
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Seguindo a mesma estratégia analitica aplicada aos regimes anteriores, o quadro abaixo
informa aintensidade com que os blocos irradiam seus principios no regime da RGO/00.
Quadro 3.6: Quantidade de principios conformeintensidade deirradiacdo (por bloco) em R3
RGO/00 Muito Baixa| Alta Muito
baixa alta
Bloco “delimitacdo e especificacdo’ 2
Bloco ‘congruéncia e realismo’ 1 1
Bloco ‘inclusividade decisoria’ 2
Bloco ‘controle’ 3
Bloco ‘coordenagdo da complexidade’ 3
3 4 5 -

Total do regime
A principal constatacdo é no sentido de que ‘controle’ e ‘delimitacdo e especificagdo’ sao
blocos de principios de substancial relevancia na estrutura do regime de governanca da

RGO/00. Todos os demais blocos apresentam uma intensidade de irradiagdo muito baixa e/ou
baixa de seus principios. Ainda se pode destacar (negativamente) que o bloco ‘inclusividade
decisoria’ irradia todos 0s seus principios de modo muito baixo. As evidéncias que o quadro
oferece apontam para a mesma direcéo sugerida pel o escore global aproximado.
Analise vertical descritiva com base em blocos de principios no regime de

governanca orcamentaria da Transicado (R4)
Quadro 3.7: Intensidade da manifestacao dos principios por bloco em R4
o
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Blocos Delimitacdo e Ccongruéncia e Inclusividade Controle Coordenagdo da
Especificagdo Realismo Decisoria Complexidade
Intensidade com que os principios sdao manifestados no regime da Transi¢ao (R4)
Muito Alta
Alta
Baixa
Muito Baixa
Escore bloco 4 7 4 5 6
Escore médio (EMIb) 2,00 3,50 2,00 1,67 2,00
Escore regime 26
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Por fim, por intermédio da andlise vertical se pode perceber que em R4 ha um unico bloco
mais destacado na configuracdo dos principios: ‘congruéncia e realismo’ (31,34%), o qual
fornece 7 dos 26 pontos obtidos no escore global. ‘Delimitacdo e especificacdo’,
‘inclusividade decisoria’ e ‘coordenacdo da complexidade’ coincidem em nivel (baixo) de
importancia na estrutura do regime. De fato, apesar de menos relevantes individua mente
(17,91%), em conjunto fornecem outros 14 pontos ao escore globa. Por fim, o bloco
‘controle’ é o de menor destaque, com apenas 3 pontos na formacdo do escore global
aproximado. A guisa de ilustracdo, o gréfico a seguir faz uma representacio de tais

informagoes.

M bloco 'delimitagdo e
especificagdo’

M bloco 'congruénciae
realismo'

bloco 'inclusividade
decisoria’

M bloco 'controle’

M bloco 'coordenagdo da
complexidade'

17,91%

Gréfico 3.5: Importancia relativa dos blocos de principios no R4

Tal como visto nos trés regimes anteriormente examinados, os indicios evidenciados no
grafico acima parecem compativels com os dados do quadro abaixo, que expde a quantidade

de principios, por bloco, conforme o gradiente da intensidade de irradiacéo.

Quadro 3.8: Quantidade de principios confor me intensidade deirradiacéo (por bloco) em R4

Transicao M L_"to Baixa| Alta Muito
baixa alta
Bloco ‘delimitacéo e especificagdo’ 2
Bloco ‘congruéncia e realismo’ 1 1
Bloco ‘inclusividade decisoria’ 2
Bloco ‘controle’ 1 2
Bloco ‘coordenacgdo da complexidade’ 3
Total do regime 1 9 1 1
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No regime de Transicdo, o bloco ‘congruéncia e realismo’ é o Unico a manifestar principios
com intensidade alta e muito alta, o que denota a importancia desse bloco na configuracéo de
‘inclusividade decisoria’ e

governanca. Ja o0s blocos ‘delimitacdo e especificacdo’,
‘coordenacdo da complexidade’ possuem relevancia secundaria na constituicdo da estrutura

de governanga, posto que seus principios constituintes irradiam-se em baixa intensidade. O
bloco ‘controle’, por seu turno, € o de menor irradiacdo, j& que mescla principios que se
manifestam de forma baixa e muito baixa. Mais uma vez, as informagfes constantes no

quadro e os indicios decorrentes da abordagem do escore global aproximado demonstram

convergéencia.
Comentarios sintéticos sobre os resultados da analise vertical com base em

blocos de principios
Quadro 3.9: Blocos mais marcantesem R1, R2, R3e R4
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Delimitagdo e Congruéncia e Inclusividade Coordenagdo da
Blocos L X . Controle ;
Especificagdo Realismo Decisoéria Complexidade
Intensidade com que os principios sdo manifestados no regime da 4.320/64 (R1)
Alta 3 3
Intensidade com que os principios sdo manifestados no regime da CF/88 (R2)
pios sdo manifestados no regime da RGO/00 (R3)

os princi|

R4)

Alta
Intensidade com que

Muito Alta |
Intensidade com que os principios sdo manifestados no regime da Transicdo (

Alta

Muito Alta
Alta

Com o fito de oferecer um panorama dos principais resultados evidenciados pela anadlise

vertical, elencou-se no quadro acima os blocos cujos principios se irradiam de forma




113

destacada, os quais se presumem definidores do ‘tragco mais marcante’ de cada regime. A
seguir, comenta-se brevemente o significado de tal categorizagéo.

Conforme se depreende pelo quadro 3.9, afeicdo mais caracteristica do regime de governanca
orcamentaria representado pela 4.320/64 é a sua preocupagdo com ‘congruéncia e
realismo’.'® De acordo com o cddigo de andlise, isso sugere boa compatibilidade entre as
regras orcamentarias e as condi¢cOes locais/setoriais. Implica, portanto, que a norma
(frequentemente) oferece brechas ou prové dispositivos que permitem flexibilizar a sua
interpretac@o/aplicacdo (uma espécie de dlack ingtitucional) a fim de responder as
peculiaridades espaciais e temporais, tais como as mudangas inesperadas nas condigoes
ambientais e/ou as metamorfoses politicas e sociais que marcam a existéncia dos sistemas de

recursos comuns.

Neste sentido, entende-se que a 4.320/64 reserva certos espacos de adaptacdo voltados as
especificidades contextuais (sga no tempo ou no espaco). De fato, a 4.320/64 estabelece
direitos de propriedade de uma maneira bastante genérica e flexivel, gerando certa imprecisao
na forma como as jurisdicdes orcamentérias sdo definidas. Inclusive, tais caracteristicas
gudam a explicar a acomodacdo das distintas concepcbes orcamentérias ja vividas no

Brasil'®

e a coexisténcia de instituicdes de variados matizes. A0 mesmo tempo em que sua
estrutura enxuta'®, de baixo poder regulatério, ndo é capaz de restringir as estratégias mais
sofisticadas do ‘jogo or¢camentario’ contemporaneo, ela demonstra uma alta capacidade de se
acoplar a outras normas, 0 que a caracteriza como uma norma relativamente flexivel no

tempo.

Espaciamente (e também setorialmente), a 4.320/64 conseguiu lidar com as muitas escalas e
com as diferentes |ogicas da atividade governamental. Por exemplo, ao dar tratamento
peculiar (ampla liberdade) & chamada administracdo indireta, a Lei propiciou que uma ampla

1% Basicamente, a 4.320 é entendida como uma norma genérica (pouco detalhada) que permite a politica

burocratica corrente uma ampla margem de redefini¢do sobre o modo como as politicas publicas serdo
implementadas, inclusive aquelas de natureza macroeconomica.

%0 capitulo seguinte ressaltara as diversas agendas (ondas) que caracterizaram a orcamentagao publica
federal ao longo do periodo estudado.

1A Leié especialmente vaga quando se refere, por exemplo, as questdes da elaboragdo e da apreciacdo da
proposta orgcamentdria. De fato, a dindmica politica desses processos tem sido construida de forma ad hoc,
desde entdo. Em geral, reformulagGes ocorrem como reagdo a escandalos envolvendo recursos publicos.
Analogamente, a 4.320/64 estabelece poucas regras sobre a execugdo orgamentdria e sobre o controle interno,
e quase nenhuma sobre comportamento fiscal equilibrado. De fato, a 4.320/64 dedica maior atencdo apenas a
organizacgdo contabil e a estrutura conceitual dos orgamentos.
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gama de despesas fiscais fosse operada de modo quase que ‘extraor¢camentario’, assegurando
maior agilidade aos setores onde as operagdes governamentais eram tidas por estratégicas ao
‘desenvolvimento nacional’.’® Mesmo na administracdo direta, a norma procurou oferecer
espacos de adaptacdo, seja nos casos de remangjamento™’, de fundos especiais (que gozavam
de faculdade de adotar normas peculiares de aplicagdo, controle, prestacéo e tomada de

contas)'®

ou de programas especiais de trabal ho.

Quanto a congruéncia entre usuarios e recursos, 0 quadro 3.9 sugere que a preocupacao com
as sustentabilidades politica e organizacional do Estado era substancial no regime, ab mesmo
tempo em que pouca atencdo era dedicada a sustentabilidade fiscal estrita. Com efeito, o texto
da principal norma de R1 praticamente nada dispde em termos de regras de comportamento
fiscal. A liberdade desfrutada pelo regime para despender recursos publicos (baixos
constrangimentos legais & despesa publica) é propria da concepcdo de or¢camentagdo vigente,
na qual o Estado assumiria a condi¢do de condutor das transformagdes da matriz econdmica
do Pais. Neste sentido, os recursos publicos precisariam estar desembaracados, prontamente
disponiveis para dar concretude as politicas de fomento ao desenvolvimento e assegurar

109

alguma legitimidade politica.™" Contudo, a concessdo de subsidios, as linhas de crédito

106 Veja-se, por exemplo, artigos 107, 108 e 110: Art. 107. As entidades autarquicas ou paraestatais, inclusive

de previdéncia social ou investidas de delegagdo para arrecadagao de contribuigcdes parafiscais da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal terdo seus or¢camentos aprovados por decreto do Poder
Executivo, salvo se disposicdo legal expressa determinar que o sejam pelo Poder Legislativo. Paragrafo Unico.
Compreendem-se nesta disposicdo as empresas com autonomia financeira e administrativa cujo capital
pertencer, integralmente, ao Poder Publico. Art. 108. Os orgamentos das entidades referidas no artigo anterior
vincular-se-do ao orcamento da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, pela inclusdo: | -
como receita, salvo disposicdo legal em contrario, de saldo positivo previsto entre os totais das receitas e
despesas; Il - como subven¢do econdmica, na receita do orcamento da beneficidria, salvo disposicdo legal em
contrario, do saldo negativo previsto entre os totais das receitas e despesas. § 12 Os investimentos ou
inversdes financeiras da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, realizados por intermédio das
entidades aludidas no artigo anterior, serdo classificados como receita de capital destas e despesa de
transferéncia de capital daqueles. § 22 As previsdes para depreciacdo serdo computadas para efeito de
apuracado do saldo liquido das mencionadas entidades. Art. 110. Os orcamentos e balancos das entidades ja
referidas obedecerdo aos padrdes e normas instituidas por esta lei, ajustados as respectivas peculiaridades.
Pardgrafo unico. Dentro do prazo que a legislacdo fixar, os balancos serdo remetidos ao érgao central de
contabilidade da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, para fins de incorporagao dos
resultados, salvo disposicdo legal em contrario.

%7 Art. 66. As dotacdes atribuidas as diversas unidades orcamentdrias poderdo quando expressamente
determinado na Lei de Orgamento ser movimentadas por érgaos centrais de administragao geral.

108 Veja-se, por exemplo, artigos 71, 73 e 74.

E bem verdade que a ‘coalizio desenvolvimentista’ ndo operava livremente. Em R1 havia uma coalizdo
opositora que se poderia chamar de ‘monetarista’, a qual defendia instrumentos fiscais e monetarios (e formas
de utilizagdo destes) voltados ao controle da expansdo da moeda e da redugdo do gasto publico, inclusive
guanto ao fomento e protecdo da produgdo interna. Sabe-se, contudo, que até mesmo o orgamento monetario
(criado inicialmente para fazer disciplinamento monetario) foi convertido em ativo mecanismo de expansao
fiscal.

109
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seletivo e os servigos da divida raramente constavam do orcamento fiscal. Ao contrario,
figuravam em ‘orgamentos paralelos’ cujo rito de aprovacdo e de divulgagcdo era bastante
peculiar, procurando evitar a incidéncia de eventuais contestacfes, vetos ou outros

constrangimentos politicos que retardassem ou alterassem as decisdes alocativas.

Assim, enquanto as unidades da administracdo direta eram responsdveis pela parcela dos
gastos incluidos no or¢camento fiscal, as da administracdo indireta passavam a dispor de um
orcamento proprio, muito maior, que, em funcdo de sua autonomia financeira e
administrativa''®, era aprovado por decreto. Era exatamente dentro dessas arenas restritivas
gue as decisdes alocativas (e de politica econémica e fiscal) mais relevantes eram tomadas e
implementadas. Com o passar do tempo, a0 mesmo tempo em gue multiplos or¢camentos e
multiplas autoridades monetarias favoreciam a sustentacdo organizacional e politica do

governo, eles erodiam o equilbrio fiscal (estrito™*

) no longo prazo.

Em relacdo ao regime representado pela CF/88, ha dois aspectos marcantes, quais sgjam a
‘inclusividade decisoéria’ e a ‘coordenacdo da complexidade’. No que toca ao primeiro ponto,
significa dizer que, neste regime, uma parte significativa dos atores orcamentérios pode
participar'*? das decisdes de provisdo e de apropriacdo e da mudanca das regras que os
afetam. A segunda pressuposi¢cdo desta classificagdo € a de que o regime estabelece certos
mecanismos, 0s quais. tendem a reduzir (um pouco) os custos de resolucdo de conflitos;
tendem a reforcar (um pouco) a legitimidade decisoria das jurisdicdes paralelas ou
subordinadas; e tendem a favorecer a construcéo de sinergias entre as diversas escalas e
segmentos de participantes do sistema orgamentario.

A questdo da inclusividade decisoria em R2 surge de um contexto de ‘refluxo do
planejamento centralizado’, no qual o regime anterior se inseria. Havia, de fato, uma crise de
legitimidade do regime autoritério, especialmente por conta de frustragdes no desempenho

econémico. Movimentos coletivos do tipo ‘Diretas ja!” prenunciavam a abertura politica e o

119 Neste sentido, veja-se que o DL 200/67 (norma satélite do regime) evocava: o combate a rigidez burocratica,

a aplicagdo de principios de descentralizacdo e delegagdo; a articulagdo entre planejamento, orgamento e
execucao financeira; priorizacdo do controle interno em detrimento do controle externo; a tipificacdo de
formas organizacionais mais auténomas (do ponto de vista executivo e ndo politico) para a administra¢do
publica; o fortalecimento e a profissionalizacdo do servico publico.

! No sentido de gue ‘o governo ndo pode viver além das suas condi¢des, gastando mais do que arrecada’.
Essa participacdo pode ser retratada também pela fruigdo das politicas publicas que decorrem de tais
decisdes. Neste sentido, a universalizagdo de direitos promovida no ambito da ‘Constituicdao Cidada’ representa
uma intensificagdo da inclusividade deciséria.
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esforgco por uma maior democratizagdo do processo orcamentério. Comegavam a surgir arenas
para discutir, defender e/ou contestar 0 modo como 0s recursos eram mobilizados e
aplicados.*®

Neste sentido, é ilustrativa a tentativa de recuperar o prestigio e as prerrogativas do
Legislativo no processo orcamentério. O intuito era 0 de organizar um processo mais
abrangente, transparente e observavel, que fosse além das fronteiras de uma peguena clpula
de técnicos e politicos. Trés pecas orcamentérias (orcamentos fiscal, da seguridade social e de
investimento das empresas estatais ndo dependentes) passaram a ser articuladas por meio de
trés macroinstrumentos (PPA™/LDO™/LOAM®)."Y" Como processo, a0 menos em sua
perspectiva original, a LDO prestava-se a mediagdo entre posicdes do Executivo e do
Legidativo, apontando as prioridades em termos de politicas publicas. Como documento, a
LDO registrava 0s compromissos coletivos assumidos em cada periodo.**® O PPA mostrava-
se como o elemento central do plangjamento de médio prazo (quadrienal), estabelecendo as
diretrizes, objetivos e metas da administracéo publica federal, cujo intuito mais saliente era o
de articular e compatibilizar os investimentos governamentais, especialmente aqueles em que
a execucao ultrapasse o0 exercicio financeiro. A LOA, por seu turno, € o elemento que estima
as receitas e detalha as despesas para um dado exercicio financeiro.

Do ponto de vista da interacéo politica entre Executivo e Legidativo, boa parte da literatura
registra que no periodo houve um intenso processo de logrolling — como que uma reacéo pos-

ditadura. Por outro lado, isso ndo alterou a histérica prevaléncia do Executivo em matéria

113 . P « 4. ~ ; P . s, . ~
Naturalmente a inclusividade deciséria ndo é absoluta (é alta, ao invés de muito alta). A recuperacdo da

participacdo do Congresso Nacional no processo orcamentdrio sugere avangos neste principio (em comparagdo
ao regime anterior). Todavia, ndo se pode deixar de considerar que o processo decisério no proprio Legislativo
é parcialmente concentrador, especialmente quando se focaliza o arranjo baseado em comissao e suas
relatorias (geral e especificas).

" plano plurianual.

Lei de diretrizes orgamentarias.

Lei orgamentaria anual.

Vejam-se os artigos 165, 166 e 167 da CF/88.

De acordo com a CF/88, o projeto de LDO deve ser encaminhado ao Congresso Nacional até 15 de abril de
cada ano, ou seja, quatro meses e meio antes do envio do projeto de lei orcamentdaria anual. Dentre suas
atribuicGes principais, a LDO deve estabelecer os objetivos e as prioridades do PPA, guiar a formulagdo da
proposta orgamentdria anual, fixando seus principais parametros, definir as mudangas na legislagdo tributaria,
dispor sobre as politicas de fomento e de investimento promovidas pelas agéncias oficiais, autorizar a criagdo
de postos e concessdo de vantagens as carreiras do servigo publico.
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orcamentéria.'*®

Na dimensdo das relactes entre o Estado e a sociedade, um ponto destacavel
em R2 foi a tentativa de democratizar o Estado por meio da criagdo de espagos para que a
sociedade organizada apresentasse suas demandas. Pretendeu-se criar alguma aderéncia entre
a elaboracdo e aimplementacdo das politicas publicas e as necessidades reais da populagdo. A
previsdo constitucional para a criagcéo de conselhos gestores ilustra essa busca por um maior

controle social da gestdo das politicas publicas.

O regime orcamentario que se estruturou ao redor da CF/88 é caracterizado, também, por um
aprofundamento do Estado de bem-estar, com énfase na superacéo do vinculo contributivo, na
universalizacdo e na protecdo socia inclusiva, 0 que proporcionou um novo status as politicas

sociais. %

O segundo bloco de principios de governanca que marca 0 R2 é a ‘coordenacdo da
complexidade’. Isso implica estabelecer arenas para reduzir a escalada de conflitos (evitar a
judicidlizacdo das politicas, por exemplo) e prover auxilio a conciliacdo de interesses
divergentes. Ademais, importa em fazer com que as decisdes tomadas em jurisdicOes
subordinadas ou paralelas sgam adequadamente consideradas e surtam seus efeitos, a
despeito da contrariedade de interesses que gravitem em instancias superiores. Analogamente,
implica o compartilhamento da autoridade sobre decisdes relevantes entre diversas escalas e

segmentos, instituindo processos com orientagéo bottom-up.

Apesar do intenso debate sobre o grau de sua efetividade, parece inegavel o fato de que em
R2 houve uma tentativa importante (especialmente se comparado a R1) de fazer avancar a
questdo da representacdo dos interesses sociais dentro do Estado e da relacdo deste com os
demais entes politicos e sociais. Com efeito, a CF/88, cognominada de ‘Constituicdo Cidada’,
prevé a participacdo dos cidadéos, por meio de institutos de democracia direta e semidireta,
como um complemento a chamada democracia representativa tradicional. O plebiscito, o
referendo, a iniciativa popular de lei, as tribunas populares, os conselhos de politicas publicas

e outros canais ingtitucionais de participacdo sdo exemplos disso. As definicdes e decisbes

% vale lembrar que a CF/88 atribuiu exclusivamente ao Poder Executivo a tarefa de introduzir projetos de lei

sobre a matéria orcamentaria. Ademais, o carater autorizativo (ao invés de impositivo) do orcamento publico
permite ao Executivo conduzir as decisdes de politica macroecondmica e fiscal mais de acordo com sua agenda.
120 Aqui, a nogdo de ‘inclusividade deciséria’ se estende para além do mero aumento da participagdo, pois
alcanca a questdo do acesso da populagdo de baixa renda a bens publicos, o que remete a uma preocupacdo
com os efeitos distributivos da participagdo social.
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sobre as politicas publicas e agdes do Estado, que antes eram prerrogativas exclusivas de um
pegueno nucleo politico e técnico do governo, passaram agora a ser reconsideradas como um
direito potencial a ser estendido a outros setores da populacdo. A gestdo da sociedade e a
definicdo de seus direitos, antes produto da engenharia social de um governo ditatorial,

tornaram-se mais sujeitas ao debate e & participacéo popular na perspectiva de R2.*#

Além dos argumentos ja mencionados, R2 caracteriza-se por uma descentralizacéo
administrativa e tributaria, que resultou na transferéncia de recursos e de competéncias
administrativas para os municipios.*? Tal aprofundamento da descentralizacdo de recursos
fiscais (nova partilha federativa) resultou, inclusive, em declinio da participacdo do poder
federal nas receitas (bruta e liquida). Com efeito, houve uma promocao do status juridico dos
municipios (tornaram-se entes federativos) e um aumento do volume de transferéncias

federais autométicas, por meio dos fundos de participacdo estadual (FPE) e municipal (FPM).

Associada a esta descentralizagdo administrativa estava um processo de delegacéo parcial de
poder aos grupos organizados da sociedade civil, com ainstituicdo dos conselhos de politicas
publicas. A partir da participacdo social, ou do controle publico da gestdo das politicas
publicas, houve um reconhecimento da necessidade de o préprio Estado passar a incorporar,
de forma ativa, a sociedade civil, conferindo novos espacos para as modalidades emergentes
de solidariedade social (COHN, 2010, p. 488).1%

LA aprovacdo da Lei do SUS é um bom exemplo sobre como jurisdi¢des inferiores (os sanitaristas) foram
capazes de articular e fazer valer seus interesses mesmo em face de contrariedade de jurisdi¢cdes superiores. O
sistema tripartite instituido pelo SUS em 1990 denota o esfor¢o em estabelecer uma gestdao compartilhada e
com algum controle social sobre as politicas de saude. Politicas de defesa da crianca, de reforma urbana, de
assisténcia social também testemunharam trajetérias similares, onde houve uma clara preocupagdo em
desenvolver uma cultura participativa que lidasse melhor com a complexidade de seus problemas inerentes,
inclusive com a dimensao federativa e multifuncional de suas politicas.

22 1ss0 n3o significa, contudo, que tal estratégia ndo tenha sido problematica. De fato, especialmente no caso
dos municipios, os periodos que se sucederam apontam que isso ndo assegurou uma estabilidade financeira
aos entes. Ademais, ao que parece, a descentralizacdo financeira ndo proporcionou, necessariamente, maior
capacidade de geracgdo de recursos por parte dos atores subnacionais, especialmente nas regides mais
carentes. Neste sentido, com o passar do tempo, a descentralizagdo pode ter sido convertida em estratégia
para o enfraquecimento do Estado, na medida em que o governo central se eximira de coordenar o processo
como um todo. Alguns autores (veja-se, por exemplo, Dagnino, 2002) apontam que a descentralizagdo seria
uma confluéncia perversa entre duas agendas quase opostas: o projeto democratizante participativo e o
neoliberal.

123 cohn (2010, p. 487) entende que ¢é esta a perspectiva que inspirou a proposta dos conselhos de politicas
publicas inscritos na CF/88. Ndo descarta, contudo, a reinterpretagdo dessas ideias com base em uma lente
neoconservadora, a qual preconizaria a ampliacdo da esfera de agdo da sociedade no intuito de negar ou
diminuir a importancia do Estado, recusando a politica e provocando a desmobilizagdo e a despolitizagdo do
social, e consequentemente a retragao das instituicdes politicas.
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Em boa medida, a CF/88 procurou facilitar a organizagdo em rede — o que inclui a construcéo
social de certos problemas piblicos e 0 acoplamento da governanca orcamentéaria.*** Nao
obstante timidos, 0 processo or¢camentario em R2 desenvolveu tragos de interacéo policéntrica
e multinivel (mlltiplas camadas de atores e organizacbes) que o distingue daguele que

prevalecia no regime anterior.

Por meio da LDO, houve um intento de permitir que o Legidlativo participasse do processo
alocativo ndo apenas mediante 0 exame da proposta orcamentéria enviada, mas também da
elaboracdo da mesma, por meio de um pacto antecipado sobre as prioridades programéticas,
as alteragdes na legislagdo tributaria e as politicas de fomento das agéncias oficiais. Embora
Se possa questionar o grau de materializacdo desta pretensdo, aideia original era conciliar os
diferentes centros decisorios. Argumento semel hante pode ser elaborado quando se considera
a preocupagdo em integrar as decisdes concernentes aos trés instrumentos de plangjamento
(PPA, LDO e LOA). A exigéncia da compatibilidade entre ambos, bem como em relagdo as
emendas produzidas na fase legidativa do processo orcamentario, esta formamente registrada
na CF/88.

Ja o regime da RGO/00 esta demarcado tanto pelas ideias subjacentes a reforma gerencial dos
processos de planejamento e orgamento quanto pelo ordenamento juridico trazido pelalel de
responsabilidade fiscal. Neste sentido, R3 se distingue pela atencéo dedicada aos blocos

‘delimitacéo e especificacdo de recursos e atores’ e “‘controle’.

De acordo com os elementos do codigo de andlise, o terceiro regime caracteriza-se por uma
significativa delimitacdo das fronteiras de recursos orcamentérios, pois contempla todas as
suas principais dimensdes (substantiva, espacial, causal e temporal) e parte destas o faz de
forma substancial. 1sso implica que suas principais normas apresentem dispositivos voltados a
todas as dimensdes da delimitacéo de recursos: (i) defini¢do de origem/uso e especificacdo de
atributos, (ii) designacéo territorial, (iii) conexdo entre dotagdes, produtos e resultados e (iv)
disponibilidade e permanéncia dos recursos, embora o faca de forma imprecisa para a gumas
destas. Similarmente, presume-se que a delimitagdo dos atores orcamentérios no regime é
consideravel, contemplando as suas principais dimensdes. Neste sentido, R3 traz dispositivos

249 superordenamento do PPA, em relagdo a LDO e a LOA, e da LDO, em relagdo a LOA, retrata a tentativa de

acoplar (harmonizar) as praticas de planejamento, orcamento, execugdo, controle e avaliagdo que constituem a
a¢do governamental.
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relacionados a (i) quem sdo os atores orgcamentarios, (ii) que direitos/deveres implicam suas
jurisdigdes, (iii) que qualidades devem possuir e (iv) como sdo selecionados e acados as

posi¢coes relevantes, ainda que parte destas defini¢des sofra por impreci soes.

Em relacéo ao bloco controle, significa dizer que R3 desfruta de um alto grau de evidenciagéo
e de reporte das condi¢cbes (correntes e futuras) do sistema orcamentério aos demais
usuariog/beneficiarios. Suas normas impdem uma consideravel divulgacdo dos parémetros
gue definem o estado do sistema orcamentario aos atores interessados. Quanto aos desvios de
comportamento dos atores e das condic¢des esperadas dos recursos orcamentarios, considera-
se que estes podem ser detectados e delatados por grande parte dos individuos e organizactes
gue compdem o sistema orcamentario (ou que gravitam ao redor dele). O regime estabelece,
frequentemente, a previsdo de punicOes graduais (conforme a severidade/reincidéncia das

violagOes cometidas), as quais sdo aplicaveis contra atores infratores.

A reforma gerencial dos processos de plangjamento e orcamento promoveu grandes avancos
no sistema de classificagbes dos recursos orcamentérios, introduzindo, inclusive, um
mecanismo (causal) que correlaciona problemas e suas causas a programas e suas agoes.
Neste sentido, procurou desenvolver uma conexdo forma entre os recursos publicos, os
produtos de sua aplicacdo e os efeitos disso na transformagédo realidade socia (sistema de
indicadores de programas governamentais). Na perspectiva espacial, R3 foi marcado por um
dispendioso™® estudo denominado ‘Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento’, cujo
objetivo era servir de macrorreferéncia estratégica para os investimentos publicos e privados.
Foram definidas unidades de programacao territorial (eixos), ao redor das quais gravitariam 0s
‘empreendimentos estruturantes’ do Plano Plurianual. O aspecto substantivo da especificacado
de recursos também foi contemplado em R3, especialmente com a criagdo da chamada
estrutura-funciona programética, que promoveu maior clareza em relacéo a area de aplicacéo
dos recursos, a tipicidade do gasto e a finaidade (o porqué) do mesmo. Similarmente, o
conceito de “fonte de recursos’ foi introduzido (mediante a ado¢&o de um novo classificador)

para evidenciar de onde vém 0s recursos gque estdo custeando cada acdo orcamentaria. Ja o

12> 0 mencionado estudo foi realizado pelo Consdrcio Brasiliana, constituido pela filial brasileira da Booz-Allen

& Hamilton Consulting, pela Bechtel International Inc. e pelo o ABN Amro S.A. Maiores informagdes sobre o
estudo constam em: Identificagdo de Oportunidades de Investimentos Publicos e/ou Privados. Estudo dos Eixos
Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento. Relatdrio Sintese. Brasilia: Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo, 2000. Tomo I.
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identificador de resultado primério, elemento classificatorio também surgido em R3, informa

o efeito de cada despesa sobre a principal meta de resultado fiscal da Unié&o.

No que se refere a delimitacdo de fronteiras de usuarios, a reforma dos processos de
plangamento e orcamento que caracteriza R3 se prop0s a “imprimir ao processo de
plangamento e orcamento uma verdadeira reforma gerencial, com énfase em atribuicbes
concretas de responsabilidades e rigorosa cobranca de resultados, aferidos em termos de
beneficios para a sociedade” (BRASIL, 1999, p. 14). Neste sentido, “[t]rata-se de uma
abordagem nova, porquanto os sistemas administrativos vigentes caracterizam-se por serem
de baixa responsabilidade, isto €, quando existe cobranca, refere-se mais a processos e meios,
e nunca a resultados ou mesmo produtos”. “Assim, 0 que se estd propondo € que o
administrador assuma, de uma forma personalizada, a responsabilidade pelo desenvolvimento
de um programa e, consequentemente, pela solugédo ou encaminhamento de um problema”
(BRASIL, 1999, p. 11-12). Conforme assinala Silveira (2000, p. 167), “a logica é a da
responsabilizacdo, porque o programa da transparéncia e permite a relacdo entre dinheiro
gasto e o0s objetivos a serem atingidos, e, portanto, permite uma avaiacdo de
responsabilidades de todos os gestores, em todos os niveis, do ministro ao gerente do

programa.”

O bloco ‘controle’ no contexto da reforma dos processos de plangiamento e or¢camento se
manifesta de forma bastante evidente. Garces e Silveira (2002, p. 59) asseveram que “nédo
havia na administracdo, até a criagdo do gerente de programa, um responsavel pelo controle
do ciclo produtivo do Estado, resultante dos recursos alocados no orgamento e efetivamente
aplicados.” Neste sentido, a reforma se notabiliza pela “incorporagdo da responsabilizacdo a
cultura do servico publico”, na medida em que “todo programa tera um gerente comprometido
com a obtencédo de resultados e a reducdo de custos [...]”. Assim, a gestdo orcamentaria sera
“intensificad[a] com a aplicacdo de modelo gerencial voltado para resultados e a utilizagéo de
instrumentos de avaliagéo apropriados (indicadores, metas, custos)” (BRASIL, 1998, p. 6).

Na mesma diregdo, Garcia (2000, p. 15) afirma que 0s regimes anteriores se caracterizavam
por uma “inexisténcia de sistemas de monitoramento e avaliagdo que permitam decisoes
seguras e direcionadas para a conducdo do governo no dia-a-dia.” Ao apreciar 0s principais
marcos de referéncia da reforma, Garcia (2002, p. 22) salda a enorme atencdo dedicada a

guestéo.
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Segundo este autor, as novas orientagcBes conferem especia énfase a gestéo e a avaiagdo e
ordenam que cada programa seja dotado de um modelo de gerenciamento, com definicdo da
unidade responsavel, com controle de prazos e custos, com sistemas de informactes
gerenciais e com a designacdo de um gerente de programa pelo ministro pertinente. A
avaliagdo compreenderd tanto o desempenho fisico-financeiro quanto a obtencdo de
resultados e o grau de satisfacgo da sociedade em relacéo aos produtos ofertados pelo poder
publico. A avaliagdo anual da consecucdo dos objetivos estratégicos do governo e dos
resultados dos programas subsidiara a elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentéarias de cada
exercicio. Ja as alteracbes da programacdo orcament&ia e do fluxo financeiro de cada
programa ficarédo condicionadas a informagdo prévia pelos respectivos gerentes, por meio de
sistema informatizado, do grau de acance das metas fixadas (avaliagdo de eficiéncia e

eficacia).

A ideia de sancéo presente na mencionada reforma esta conectada ao conceito de or¢camento
por desempenho, no qual se pretende uma “vinculacdo das prioridades de alocagdo de
recursos nas leis de diretrizes orcamentérias e nos orcamentos anuais ao desempenho de cada
programa” (BRASIL, 1998a, p. 6). Assim, a baixa performance dos programas (e de seus
gerentes) seria sancionada com a perda de status (da prioridade) e com a reducéo das
disponibilidades de recursos. Desvios em relacdo as metas programéticas compromissadas
(frustracOes de expectativa) demandariam esclarecimentos e justificativas. Conforme o caso,
poderia haver restri¢des financeiras e reducéo da liberdade de acdo do gerente. Ta punicéo
seria uma resposta ao que se poderia definir como ‘fracasso gerencia’.

Outra norma crucial a0 R3, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), também estabelece
fronteiras de recursos em boa parte de seus comandos. Dentre outros aspectos, a LRF procura
definir os termos centrais a0 seu maior intento (equilibrio fiscal). Parte desse exercicio de
delimitac&o se concretiza no enunciado de vedagdes (“isso ndo pode’) e/ou de condicionantes
(“isso sO pode se’), impostas contra grande parte das transagOes orcamentérias (especialmente
em relacdo a despesas com pessoal, geracao de despesas de cardter continuado, contratacdo de
operacOes de crédito e outras formas de endividamento). Nesse sentido, a LRF procura
delimitar o terreno das transacdes ‘autorizadas’ e demarcar a fronteira das situacfes que ela

considera ‘irregular e lesiva ao patriménio publico’.
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Regras de transparéncia, procedimentais e numeéricas, veiculam as exigéncias impostas as
transacOes orcamentarias, sgja na provisdo (obrigacéo de exploracdo da base fiscal) ou na
apropriacd dos recursos publicos (respeito a limites, apresentacdo de justificativas,

comprovacao de condicdes, exposi¢cdo de memoarias de célculo, entre outros).

Pode-se reconhecer na LRF uma grande dedicacdo a delimitagdo substantiva de recursos
(dimensdo que conceitua, classifica os recursos e determina seus atributos). Note-se que a
norma expressamente proibe a consignagéo de créditos na lei orcamentaria com finalidade
imprecisa ou com dotaczo ilimitada (Art. 5° § 49'% e estipula um abrangente conjunto de
definicBes para receitas, despesas, formas de apuracdo de resultados, tipos de equilibrio e

limites para arealizacdo de determinadas transacdes, entre outras especificacoes.

Quanto as demais dimensdes, também se observa boa dose de atengdo, mesmo que em grau
inferior. O aspecto temporal da delimitagdo de recursos (aguele que remete a permanéncia de
sua disponibilidade) se manifesta por meio de inquietacbes relacionadas ao equilibrio
intertemporal do quadro fiscal. A relacdo entre provisao (receitas) e apropriacdo (despesas) de
recursos no horizonte do tempo deu origem a vérios dispositivos normativos que condicionam
a permanéncia da autorizagdo (estabilidade da disponibilidade dos recursos). Mecanismos de

controle de fluxo como o do sequestration (Arts. 8° e 9°**" e o do pay-as-you-go (Art. 17)*%,

126 Art. 52 [...] § 42 E vedado consignar na lei orcamentaria crédito com finalidade imprecisa ou com dotagdo

ilimitada.

27 Art. 82 Até trinta dias apos a publicacdo dos orcamentos, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes
orcamentarias e observado o disposto na alinea c do inciso | do art. 42, o Poder Executivo estabelecerd a
programacao financeira e o cronograma de execug¢dao mensal de desembolso. [...] Art. 92 Se verificado, ao final
de um bimestre, que a realizacdo da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado
primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverao,
por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitagdo de empenho e
movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias [...].

128 Art. 17. Considera-se obrigatdria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida
proviséria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execuc¢do por um
periodo superior a dois exercicios. § 12 Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput
deverdo ser instruidos com a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para
seu custeio.

§ 22 Para efeito do atendimento do § 12, o ato serd acompanhado de comprovagdo de que a despesa criada ou
aumentada ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo referido no § 12 do art. 42, devendo
seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou
pela reducdo permanente de despesa. § 32 Para efeito do § 29, considera-se aumento permanente de receita o
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliagao da base de calculo, majorag¢do ou criacdo de tributo ou
contribuicdo. § 42 A comprovacao referida no § 29, apresentada pelo proponente, contera as premissas e
metodologia de cdlculo utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da despesa com as demais
normas do plano plurianual e da lei de diretrizes orgamentarias. § 52 A despesa de que trata este artigo nao
sera executada antes da implementacdo das medidas referidas no § 29, as quais integrardo o instrumento que
a criar ou aumentar. § 62 O disposto no § 12 ndo se aplica as despesas destinadas ao servigo da divida nem ao
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a0 mesmo tempo em que abrandam os riscos de desequilibrio fiscal estrito estimulam uma
maior volatilidade do saldo de disponibilidades, ameacando o ritmo e a continuidade de certas
acOes publicas. Na prética, ainda que aprovadas em lei, as dotacbes ora podem estar
disponiveis, ora indisponiveis, tornando as autorizagbes de gasto, e as dotacOes
correspondentes, elementos ndo estacionarios. Assim, em certa medida, a expectativa de
anualidade que deriva do conceito de exercicio financeiro pode ser frustrada pela recorréncia
de reprogramactes de limites de empenho e de movimentagcdo financeira. N&o obstante tal
realidade, a norma delimita com certa clareza os prazos para atendimento/comprovacao de

condigdes que restringem as transagdes orgamentarias.

Ja a dimensdo causal (aguela que conecta recursos a produtos e/ou resultados), também esta

presente no ‘espirito’ da LRF. Veja-se, por exemplo, o artigo 4°, inciso |, item (e)**°

, 0 qua
aborda a questdo do controle dos custos e da avaliacdo de resultados dos programas
orcament&rios. Por fim, o elemento espacial da deimitacdo (aguele que designa
territorialmente os recursos) manifesta-se nesta norma mediante o tratamento peculiar

dispensado aos distintos espacos da Federacéo.

No ambito de seu contexto (controle fiscal), a LRF define os atores sujeitos a regulagdo e
delimita boa parte das obrigactes fiscais incidentes nas transagdes com recursos publicos em
que eles se envolvem. Para tanto, a norma vale-se de regras de procedimento, de regras

numeéricas e de providéncias de evidenciacao.

Por outro lado, parece fatar a LRF um reconhecimento mais explicito dos atores que
dependem das politicas publicas que os recursos fiscais favorecem. Enquanto se percebe uma
atenciosa preocupacdo com as identidades de contribuinte e de eleitor do cidaddo, ndo se
observa a mesma dedicacdo com sua dimensdo de beneficiario de politicas publicas. Dito de
outro modo, a LRF afigura-se parcialmente omissa e ambigua na consideragdo de quem mais

depende dos recursos cuja aplicacéo ela procuradisciplinar.

reajustamento de remuneracdo de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da Constituicdo. § 72 Considera-se
aumento de despesa a prorrogacdo daquela criada por prazo determinado.

129 Art. 42 A lei de diretrizes orcamentarias [...] | - dispord também sobre: [...] €) normas relativas ao controle de
custos e a avaliagdo dos resultados dos programas financiados com recursos dos orgamentos;

f) demais condigdes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas;
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Quanto as qualidades que os atores devem possuir e como devem ser selecionados e agados
as posicoes relevantes, a LRF € menos precisa. A norma prega que os atores orcamentérios
devem desenvolver e cultivar os predicados da austeridade, da disciplina, do autocontrole e da
transparéncia no trato dos recursos publicos. Nesse sentido, a maior qualidade a ser possuida e
perseguida é a da ‘conservacdo’ dos recursos comuns (em vez de sua proveitosa aplicagdo ou
darelacdo colaborativa e coordenada entre os atores, por exemplo).

130 reconhece

De fato, um artigo das Disposicdes Finais e Transitérias (art. 67, itens | e |1)
algum valor em buscar ‘harmonizacdo e coordenacdo entre os entes da Federacdo’ e em
disseminar ‘praticas que resultem em maior eficiéncia na alocagdo e na execucdo do gasto
publico [...]". O mesmo dispositivo, em seu § 1°, prevé “a instituicdo de formas de premiagéo
e reconhecimento publico aos titulares de Poder que a cancarem resultados meritérios em suas
politicas de desenvolvimento social’, desde que conjugados com a pratica de uma gestao

131
F.

fiscal pautada pelas normas da LR O ponto central € que, passada mais de uma década,

tal dispositivo jamais foi regulamentado ou efetivamente aplicado.

Neste sentido, os mecanismos de selecdo e de reconhecimento subjacentes a LRF parecem
estar muito mais relacionados a ‘preservacao’ dos recursos do que ao modo como 0s agentes
se articulam para ‘produzir politicas’ e satisfazer necessidades da populacdo com o auxilio
destes.

A LRF é uma norma que combina seus inimeros dispositivos com o fito de restringir o
comportamento oportunista dos atores governamentais e de promover a reducdo dos custos
transacionais econdémicos (busca expurgar atores cujo comportamento ela entende como
disfuncional — 0 que sugere a crenca de um processo evolucionario para o sistema

orcamentério).

B0 Art. 67.0 acompanhamento e a avaliagdo, de forma permanente, da politica e da operacionalidade da

gestdo fiscal serdo realizados por conselho de gestdo fiscal, constituido por representantes de todos os Poderes
e esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade, visando a:

| - harmonizagdo e coordenacgdo entre os entes da Federacdo; Il - disseminacdo de praticas que resultem em
maior eficiéncia na alocacdo e execuc¢do do gasto publico, na arrecadacgao de receitas, no controle do
endividamento e na transparéncia da gestao fiscal; [...].

B Art. 67.[...] § 12 O conselho a que se refere o caput instituira formas de premiagdo e reconhecimento
publico aos titulares de Poder que alcangarem resultados meritdrios em suas politicas de desenvolvimento
social, conjugados com a pratica de uma gestdo fiscal pautada pelas normas desta Lei Complementar.
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Desde seu 1° artigo a LRF deixa claro o intuito de impor ‘responsabilidade’ & gestdo fiscal
realizada por todos os 6rgdos e entes da Federacdo. Ao longo de seu texto, a lei vai
encadeando mecanismos com a clara intencdo de limitar comportamentos ‘fiscalmente
irresponsaveis”.™** Seja restringindo alternativas de agdo ex ante ou cobrando justificativas e
explicagles durante e ao fina das transagdes orcamentarias, a LRF é uma norma gque enxerga
0s atores a partir de uma perspectiva pessimista de comportamento humano, a qual se poderia

definir como tipicamente ‘niskaniana®®*.

Na sua esséncia, a norma considera que, na auséncia de regras formais, os atores agiréo
sempre de modo astucioso (em contraposicdo a conduta responsiva e responsavel), sgja nas
relacdes intra ou entre organizagdes. Em boa medida, entende que o comportamento politico-
burocratico é potencialmente patol 6gico e danoso a gestdo fiscal. Na concepcdo que subjaz a
norma, é essa variavel comportamental que explica grande parte das dificuldades fiscais
experimentadas no passado. O conflito entre objetivos, a auséncia de uma ‘camisa-de-forga’ e

32 Art. 19 Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na

gestao fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constituicdo. § 12 A responsabilidade na gestao fiscal
pressupde a a¢do planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a
obediéncia a limites e condi¢bes no que tange a renuncia de receita, geragdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operages de crédito, inclusive por antecipagao de
receita, concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar. § 22 As disposi¢Ges desta Lei Complementar
obrigam a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. § 32 Nas referéncias: | - a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, estdo compreendidos: a) o Poder Executivo, o Poder Legislativo, neste
abrangidos os Tribunais de Contas, o Poder Judicidrio e o Ministério Publico; b) as respectivas administracoes
diretas, fundos, autarquias, fundagbes e empresas estatais dependentes; [...].

Il - a Estados entende-se considerado o Distrito Federal;

Il - a Tribunais de Contas estdo incluidos: Tribunal de Contas da Unido, Tribunal de Contas do Estado e, quando
houver, Tribunal de Contas dos Municipios e Tribunal de Contas do Municipio.

33 Uma referéncia as proposicGes feitas por William Niskanen (1971) em relagdo ao comportamento da
burocracia. Em “Bureaucracy and representative Government” (1971), Niskanen prop6s um modelo de
burocrata ‘maximizador do orcamento’. Atuando de forma racional e autointeressada, os decisores
orcamentarios fariam uso de suas posi¢coes para controlar a informacéo (criando assimetrias) e influenciar
estrategicamente o processo orcamentario, a fim maximizarem o tamanho de suas unidades orcamentarias
(seus bureaus) e de seus correspondentes orgamentos. Para Niskanen (1971, p. 38), os resultados
orcamentarios sdo influenciados pela fungao de utilidade dos burocratas, que procuram maximiza-la dentro de
restrigdes institucionais formais (inclusive as competéncias estabelecidas para as jurisdigdes) que sdo
colocadas. Dentro desta perspectiva, se poderia esperar que os decisores perseguissem suas agendas pessoais,
de forma egoista, sem maior preocupacdo com a noc¢do de quinhdo justo ou moderagdo. Em outras palavras,
ha uma presuncdo de que os atores orcamentarios agem de acordo com consequéncias calculadas e ndo de
forma apropriada a expectativas mutuas (regras de adequacgéao). Assim, muito além do bem-estar geral e do
interesse publico, os burocratas desejam maximizar seus salarios, seus privilégios no trabalho, sua reputacao
frente aos chefes, seu poder, seus recursos disponiveis para patronagem, bem como a proeminéncia do bureau
em que se encontram.
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apré-disposicdo moral de atuar estrategicamente contra os interesses col etivos parece ser uma
tese central destalei.

Ha, portanto, um inequivoco reconhecimento dos problemas de agéncia, os quais ndo podem
ser resolvidos apenas no ambito da governanga organizacional ou das regras informais.
Dentro de tal perspectiva, a funcdo de utilidade dos atores precisa de uma restricao

orcamentaria forte e um impedimento efetivo ao cometimento de déficits reiterados.

Essa pretensio é perseguida por muitos meios. A guisa de exemplo, a conduta requerida é
parametrizada por metas de resultado e limites de agdo, a predisposicdo a0 comportamento
desviante € desestimulada pelas ameacas de punicdes e pelo monitoramento constante e as
assimetrias de informagdo sdo combatidas por uma amplificagdo dos mecanismos de

transparéncia e de accountability, incluindo a constante cobranca de justificagoes.

Note-se, contudo, que as referéncias utilizadas para regular o comportamento politico (a
prética de cada individuo) correspondem a um composto de variavelis organizadas em
estatisticas, projecdes e ideologias. Neste sentido, 0 que estéa sob condicdo € justamente o
comportamento agregado, o qual deve submeter-se a essas estatisticas e projecdes. E isso €
sensivelmente diferente de regular as transagdes pelas quais as estatisticas e projecdes seréo

alcancadas.***

A LRF é prodiga no estabelecimento de mecanismos de monitoramento de conduta de atores
e também das condi¢des em que se encontram 0s recursos. Ha uma notavel preocupagdo com
0 acompanhamento da execucdo dos orcamentos e com o acompanhamento do alcance das
metas fiscais. Esse firme compromisso se manifesta nos tépicos normativos que abordam a
arrecadacdo prevista, a geracdo das despesas (especiamente as de cardter continuado e de
pessodl), os limites do endividamento e as operagtes de crédito por antecipacdo da receita.
Sistemati camente, observa-se que, em todos estes casos, as disposi¢des legais estdo impondo
procedimentos de verificagdo, de avaliacdo do cumprimento, de demonstracdo de
cumprimento, de ateste de adequacéo, de demonstragcdo de compatibilidade, de comprovacgéo
de cumprimento, de apuragdo de montantes, de cumprimento de limites, de cumprimento de

condi¢cdes e de acompanhamento e de controle. Ha um longo e detalhado capitulo (0 1X)

134 . . . .
Neste sentido, a LRF e a reforma gerencial dos processos de planejamento e de orgamento seriam

complementares.
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voltado ao controle e a fiscalizacdo dos atores e dos recursos gque eles manejam. Em seu artigo
59, a LRF enfatiza o papel e a importancia dos 6érgaos de controle, atribuindo larga
responsabilidade ao Poder Legidativo e, sobretudo, aos Tribunais de Contas.

9 eale n°

Mais recentemente, uma Lei Complementar e uma Lei Ordinéria (a LC 131/0
12.527/11**) aprofundaram a busca pelo monitoramento lancada na base do regime. N&o
obstante esse reconhecimento de que a atencdo ao monitoramento é ampla e as possibilidades
de acesso informacional séo crescentes, 0 escopo atribuido € estrito. A atencéo € concentrada
na sustentabilidade de curto prazo dos recursos, mas € baixa no que se refere a
sustentabilidade dos niveis de beneficios derivados da apropriacdo. N&o ha preocupacédo
explicita com o monitoramento da sustentabilidade de outras politicas, como as de natureza
socia ou de infraestrutura. Neste sentido, se 0s atores que fazem a coordenacdo da politica
macrofiscal ndo se desviarem das metas pactuadas, se cumprirem com as restrigoes
relacionadas a geracdo de despesas, se promoverem a exploragdo da base tributéria e se
respeitarem as limitagdes de endividamento, por exemplo, mas fracassarem em outras
dimensfes da governanca dos recursos comuns (como a manutencdo da capacidade
organizacional das redes de politicas publicas e a satisfacdo das necessidades essenciais dos
usuérios que mais dependem dos bens e servicos publicos), o conceito de monitoramento da
LRF ndo acusara desvios relevantes de comportamento ou de expectativas. O que esta sob
analise no monitoramento da LRF é a conduta macrofiscal, e ndo a capacidade de gerar
respostas (em termos de fluxos de beneficios) compativeis com as necessidades dos usuérios

do common orgamentario.

A dimensdo punitiva da LRF manifesta-se em duas vertentes. sancdes institucionais e sancdes

pessoais. As primeiras constam do proprio texto da LRF. Assim, todo ente que deixar de

137
a

cumprir determinadas condicdes estabel ecidas por esta norma™" estard sujeito aimposi¢ado de

sancdes institucionais, tais como a suspensao da concessao de garantias por parte do governo

35 Acrescenta dispositivos a LRF e da outras providéncias, a fim de determinar a disponibiliza¢cdo, em tempo

real, de informagGes pormenorizadas sobre a execugdao orgamentaria e financeira da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

136 Regula o acesso a informagGes publicas previsto no inciso XXXIIl do art. 5°, no inciso Il do § 3° do art. 37 e no
§ 2° do art. 216 da Constituicdo Federal e da outras providéncias.

Y7 por exemplo, deixar de instituir, prever e arrecadar os impostos de sua competéncia; ndo reduzir o excesso
de despesa com pessoal; exceder o limite de despesa com pessoal no 12 quadrimestre do ultimo ano de
mandato; descumprir os limites das operagGes de antecipac¢do de receitas (ARQ’s); descumprir os limites das
operagOes de crédito; descumprir a trajetéria de reducdo de divida; exceder o limite da divida no 12
quadrimestre do ultimo ano de mandato; e descumprir prazos para divulgacdo anual dos relatérios Resumido
de Execuc¢do Orgcamentdria e de Gestao Fiscal.
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federal, a suspensdo da contratacdo de operagdes de crédito (exceto para refinanciamento da
divida mobilidria e para a reducéo das despesas com pessod) e a interrupcao do recebimento
de transferéncias voluntarias (exceto nas agOes de educacdo, salde, assisténcia socia e
seguranca publica).

e®® e, nomeadamente, no

J& as punicles pessoais, encontram-se na legislagdo pré-existent
texto da chamada Lel de Crimes Fiscais — Lei n° 10.028/00, que ampliou significativamente
as sangdes aplicaveis aos agentes publicos. Sdo basicamente de duas classes: infraces
administrativas contra as leis de finangas publicas e crimes contra as finangas publicas.
Enquanto no primeiro caso a sang¢do implica multa de 30% sobre os vencimentos anuais do

139 as punices do segundo caso importam em detencdo (entre 6 e 24

141

agente causador

140

meses)~" ou reclusdo (entre 1 e quatro anos) ™", conforme a gravidade do delito fiscal.

A Le n° 10.028/00 ampliou ainda os casos de crimes de responsabilidade, passiveis de
punicdo com perda do cargo e ainabilitacdo, por até cinco anos, para o exercicio de qual quer
funcdo publica, sem prejuizo do processo por crime comum nos termos das leis de processo

penal 142

138 Tais como o Decreto-lei n2 2.848/40 — Cddigo Penal; a Lei n2 1.079/50 — que define os crimes de

responsabilidade das autoridades da Unido e dos Estados e regula o respectivo processo de julgamento; o
Decreto-Lei n2 201/67 — que disp&e sobre a responsabilidade dos prefeitos e vereadores; e a Lei n2 8.429, de
02.06.92 — que dispGe sobre as san¢des aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito.

9 por exemplo, por deixar de divulgar ou enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas o Relatdrio de
Gestdo Fiscal nos prazos e condices estabelecidos em lei; propor Lei de Diretrizes Orcamentarias que nao
contenha as metas fiscais na forma da lei; por deixar de expedir ato determinando limitacdo de empenho e
movimentacgado financeira nos casos e condi¢bes estabelecidos em lei; e por deixar de ordenar ou de promover,
na forma e nos prazos da lei, a execucdo de medida para a redugdo da despesa total com pessoal que houver
excedido a reparticdo do limite maximo por Poder.

M0 por exemplo, em virtude de inscri¢do irregular ou acima do limite de restos a pagar; por prestagao de
garantia graciosa sem constituicdo de adequada contragarantia; e por conta de ndo cancelamento de restos a
pagar inscritos em valor superior ao permitido em lei.

! por exemplo, por contratacdo irregular de operacgdo de crédito ou extrapola¢do do limite maximo da divida
consolidada; por assuncdo irregular de obrigacdo nos ultimos oito meses do mandato ou legislatura; por
ordenacdo de despesa ndo autorizada por lei; por aumento da despesa total com pessoal no Ultimo semestre
do mandato ou legislatura; e por conta de oferta publica ou colocagdo de titulos irregulares no mercado.

2 550 exemplos de novos casos de crimes de responsabilidade contra a lei orcamentaria: deixar de ordenar,
no prazo, a reducdo da divida consolidada superior ao limite; ordenar ou autorizar a abertura irregular de
crédito; deixar de promover ou ordenar o cancelamento, a amortiza¢do ou a constituicdo de reserva para
anular os efeitos de operacdo de crédito irregular; deixar de promover ou ordenar a liquidagdo integral de ARO
até o encerramento do exercicio financeiro; ordenar ou autorizar, em desacordo com a lei, operagao de crédito
com demais entes da Federagdo; captar recursos a titulo de antecipagdo de receita de tributo ou contribuicdo
cujo fato gerador ainda ndo tenha ocorrido; ordenar ou autorizar a destinagdo de recursos provenientes de
emissdo de titulo para finalidade diversa da prevista na lei que a autorizou; e realizar ou receber transferéncia
voluntdria em desacordo com a lei.
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Por fim, o regime que se denominou de “Transi¢cdo’ apresenta como tragcos mais destacados 0s
principios do bloco ‘congruéncia e realismo’. Conforme se depreende do cédigo de andlise,
issO sugere a existéncia de consideréavel congruéncia entre as regras orcamentarias e as
condicdes locaig/setoriais. Importa também a flexibilizacdo de sua aplicacdo (slack
institucional) a fim de responder as especificidades locais, as mudangas inesperadas nas
condic¢bes ambientais e/ou as metamorfoses politicas e sociais. Por fim, implica substancial
congruéncia entre usuarios e recursos, com atencéo tanto em relacdo a sustentabilidade

politica, social e organizacional quanto em relacdo a sustentabilidade fiscal.

Por conseguinte, 0 R4 esté caracterizado pela abertura de espagos de adaptacdo voltados a

compatibilizagdo das regras orcamentarias ao contexto especifico (no tempo e no espaco).

Um dos aspectos mais influentes nesta categorizacdo esta relacionado as iniciativas que
envolvem o Projeto-Piloto de Investimentos (PPI)*** e o Programa de Aceleracdio do
Crescimento (PAC).*** Ambas correspondem a tentativa de rever a politica econdmica na
direcédo da chamada economia real por meio da revitalizacdo do investimento publico (ao
invés da estrita busca da conservagdo de recursos voltados a garantia de liquidez). O ponto
principal é a presuncdo de gque a atividade estatal é capaz de reduzir a razdo entre divida e
produto interno bruto (Divida/PIB).**> Ou seja, a relagdo pode ser controlada de forma

143 . . . s . . . ;. . .
O PPl é um reconhecimento de que baixos niveis de investimento em infra-estrutura (fisica, organizacional e

social) contribuem para desacelerar o crescimento do PIB e, em consequéncia, elevam a relagdo divida
publica/PIB. Embora esse conceito tenha surgido no contexto dos acordos com o Fundo Monetério
Internacional (FMI) entre 1998 e 2004, a aceitacdo dessa relacdo causal s ocorreu no final de 2004 (a
alternativa de abatimento dessas despesas sobre a meta de resultado fiscal sequer constava da LDO), quando o
governo se encorajou a propor um padrdo diferenciado para o investimento publico. Mediante discussdao com
os Orgdos setoriais (ministérios) envolvidos, foram selecionados 97 projetos para execucdo a partir de 2005
(particularmente no setor de transportes), os quais foram reforgados com recursos orcamentarios adicionais.
As cifras anunciadas giravam em torno de 0,5% do PIB e importavam em RS 9 bilhdes para o triénio 2005-2007
(valores histdricos). Parte da inovagdo consistiu em contabilizd-los de forma apartada do calculo do Resultado
Primario do Tesouro. Outro aspecto diferencial é que esse conjunto de projetos estaria sujeito ao
monitoramento intensivo, visando a acelerar e efetivar sua execucdo, bem como avaliar seu impacto
socioecondmico.

140 PAC é um programa do governo federal lancado em janeiro de 2007 por meio do Decreto n? 6.025/07. A
iniciativa prevé uma série de investimentos que procuram ampliar a estrutura econémica e social do pais. A
cifra bruta anunciada na divulgaco do programa superava os RS 500 bilhdes. Porém, apenas uma parte dos
recursos previstos tinha como origem os cofres publicos. Isso porque o PAC prevé parcerias com empresas para
que elas apresentem projetos e oferecam contrapartidas, em complemento a acdo governamental. Nestes
casos, apds a aprovacdo do projeto, a obra seria financiada com parte do dinheiro do PAC e parte das
empresas. Os entes subnacionais também podem entrar nestas parcerias. O monitoramento e a avalia¢do do
PAC seguem um caminho similar ao do PPI, cuja ténica é a atengdo diferenciada para o conjunto de projetos,
com divulgacgdo publica de balangos prevista para ocorrer quadrimestralmente.

%5 Uma métrica fundamental ao assentamento de R2, o qual presume que a sustentabilidade do common
orcamentario depende de uma trajetdria estavel na relagdo entre a divida e o PIB. Isso porque se assume que o
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satisfatéria ndo apenas pela reducdo das despesas publicas (foco no numerador), mas
especidmente pela redlizacdo de investimentos publicos qualificados (foco no

denominador).

Em outras palavras, a mitigagdo do risco fiscal ocorre por meio da aceleracéo do crescimento
econdémico (denominador da relagcdo) promovido e coordenado pela esfera governamental. A
vantagem inerente a esta alternativa € que ela supostamente beneficiaria uma fatia maior da
populacdo (familias e empresas), e ndo apenas 0 setor que financia o governo (pela smples
geracdo de superdvits baseados em austeridade fiscal).'*” A hipétese subjacente agui é a de
gue o investimento publico coordenado pelo Estado é capaz de alavancar, intertemporal mente,

0 crescimento necessario areducéo darelacéo divida/PIB.

Parte da questdo da ‘congruéncia e realismo’ vem a tona quando se considera que 0s gastos
referentes ao PPl e ao PAC podem ser abatidos da meta de resultado primério do Governo
Federal. A expectativa de alto retorno fiscal com a realizacdo destas despesas ‘subverteu’ o
conceito original de despesa primaria introduzido no contexto de R3, pois mesmo o PPl e 0
PAC constituindo-se como despesas primarias, R4 ndo as trata como tal. Apesar das despesas
inerentes a ambos reduzirem o superdvit primario, o entendimento que se faz de tais
dispéndios em R4 é que eles alavancardo o PIB dos exercicios futuros, reduzindo o risco
fiscal dos exercicios seguintes. Ta perspectiva € uma tentativa de adaptar a agdo
governamental (de matiz desenvolvimentista) a realidade de um contexto marcado por forte

restricdo fiscal. Foi encontrada (ou produzida) uma ‘brecha’ onde antes aparentemente nao
havia espaco.

Do ponto de vista legal, a légica de funcionamento do PPl e do PAC tem se dicercado
seguidamente em comandos normativos presentes nas LDO’s. Um primeiro registro disso
ocorreu em 2004, guando o governo negociou uma emenda no Congresso Nacional durante a

apreciacdo do projeto de LDO para 2005.%* Conforme dispée o § 3° do artigo 16, “[f]ica o

mercado sé estard disposto a financiar a divida publica a juros ‘razodveis’ se o governo for capaz de controlar
suas despesas. A alegacdo é a de que quanto maior o peso da divida no PIB, maior a chance de um ‘calote’ e,
portanto, maior devera ser a taxa de juros necessdria a cobertura desse risco.
146 . s . . . ~ .

A crencga de que o Estado é capaz e necessario para realizar uma determinada fragao PIB potencial, a qual se
encontraria latente até que o governo fosse capaz de ativa-la.
147 . . ~ o .

Indica, portanto, um aumento potencial no bem-estar da populagdo brasileira.
Informacgdo obtida com o auxilio do banco de dados da Secretaria de Orgamento Federal. O mencionado
projeto virou lei sob o n° 10.934/04.

148
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Poder Executivo autorizado a proceder aos necessarios g ustes na metodol ogia de apuragéo do
resultado primé&rio a que se refere o inciso XI do Anexo Il desta Lei [meta de resultado
primario], de forma a permitir a exclusdo de despesas especificas, em decorréncia de novos

critérios que venham a ser gjustados com os Organismos Financeiros Internacionais.”

No ano de 2005 o PPl foi lancado e a LDO™® que orientava a elaboracdo da proposta
orcamentaria para 2006 ja trazia a seguinte disposi¢do em seu artigo 3° “[0] superavit a que se
refere o art. 2° [superavit primério] serdreduzido em até R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de
reais), para o atendimento da programacdo constante de anexo especifico do projeto e da lei
orcamentaria de 2006 [...].”

Pelo fato de que a capacidade executiva do Estado sofrera perdas significativas em regimes
anteriores,™ houve ainiciativa de lidar com tal redidade e se adaptar a ela. Neste sentido, o
paragrafo Unico do mencionado artigo dispunha: “[o] valor de que trata o caput deste artigo
serd ampliado até o montante dos restos a pagar inscritos no exercicio de 2005 relativos a
despesas cujo identificador de resultado primério sgja “3 — despesas primérias que néo
impactam o resultado priméario.” Isto significa dizer que as dotagdes orcamentarias ndo
executadas por eventuais atrasos no cronograma de realizagdo dos projetos poderiam ser

‘aproveitadas’ ™"

Nno exercicio seguinte.

Um aspecto curioso € que o identificador de resultado primério foi um recurso classificatorio
criado (no ano de 2000) para auxiliar o controle fiscal dentro de um contexto que perseguia a
austeridade. De acordo com as leis de diretrizes orgcamentérias, sua finalidade era auxiliar a
apuracdo do resultado primério previsto, devendo constar no projeto de lei orcamentéria e na
respectiva lei em todos os grupos de natureza de despesa, identificando, de acordo com a
metodol ogia de célculo, as necessidades de financiamento. A questéo € que em R4 uma nova

152
3.

variante surgiu para o classificador: o RP O RP 3 corresponde, literalmente, a despesas

primarias que ndo impactam o resultado primério. Despesas priméarias que ndo afetam o

% A LDO 2006 corresponde a Lei n° 11.178/05.

Diminuindo as condic¢des de realizagcdo dos projetos e atrasando a sua execugao, inclusive por falta de
expertise.

1 sso aumenta a nogao de permanéncia das disponibilidades, pois, além de ndo submeter esse tipo de
despesa aos constrangimentos do contingenciamento, tal dispositivo admite uma ‘execugao plurianual’ de
autorizagdes originalmente decorrentes de uma lei anual.

2 Indicador de resultado primario tipo 3.

150
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resultado primério podem ser vistas como adaptacdes da acdo governamental a realidade do
contexto fiscalmente restritivo.

Quanto ao Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), langado em janeiro de 2007, pode
ser entendido como um aprofundamento da l6gica do PPl. O PAC ndo apenas inclui o
conceito de investimentos de infraestrutura econémica previsto no PPl como também se
estende a medidas de infraestrutura social, de estimulo ao crédito e ao financiamento, de
melhoria do marco regulatorio da érea ambiental, de desoneracéo tributéria e de medidas
fiscais de longo prazo. Neste sentido, vale notar que, do ponto de vista da contabilidade
governamental, muitas das despesas derivadas do PAC ndo sdo despesas do grupo de
‘investimentos” ou da categoria ‘capital’, mas constituem-se, sobretudo, em despesas

correntes, tais como aguelas derivadas dos programas de transferéncia de renda.**®

Por meio do comparativo de artigos selecionados das LDO’s entre 2007 e 2012 é possivel
perceber um aprofundamento da l6gica do PPI, sgja do ponto de vista qualitativo (incluindo
despesas do PAC gue antes ndo eram associadas a0 desenvolvimento econdémico) ou
quantitativo (em 2006 o valor ressalvado do célculo primério foi de R$ 3 bilhdes, enquanto
em 2012 esse valor importou em R$ 40,6 bilhdes).

153 . e . . .r . ,
Implicitamente, isso significa um reconhecimento de que despesas correntes também podem alavancar o

PIB futuro. Distribuicdo da justica, defesa da propriedade, combate a pobreza e incentivo a pesquisa
(pagamento de bolsas) sdo atividades que claramente se classificam como despesas correntes. Ha pouco
espaco, no entanto, para duvidar da hipdtese de que elas podem alavancar de forma importante o
desenvolvimento de uma nagdo. N3o sdo despesas de capital e ndo sdo investimentos (no conceito da
contabilidade publica), mas podem ser tdo influentes no PIB quanto a construcdo de uma ponte ou a expansio
de um aeroporto. Alias, em qualquer dos casos, como um desdobramento futuro inevitavel, havera um
aumento de despesas correntes, pois ha a necessidade de manutencgao das infraestruturas. A excegdo é se o
governo desejar desfazer-se do patrimonio do Estado (omitindo-se perante a corrosdo do tempo ou
simplesmente vendendo os ativos).
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Quadro 3.10: Comparagcéo de artigos selecionados nas LDO’s de 2006 a 2012

LEIN" 11.439, DE 29 DE
DEZEMBRO DE 2006 (LDO - 2007)

LEIN’ 11.514, DE 13 DE AGOSTO
DE 2007 (LDO - 2008)

LEIN"11.768, DE 14 DE AGOSTO
DE 2008 (LDO - 2009)

Art. 2° A elaboragio e aprovagio do
Projeto de Lei Orcamentaria de 2007 e a
execugdo da respectiva lei deverfo ser
compativeis com a obtencio da meta de
superdvit primario para o setor publico

%o

consolidado, equivalente a 4,25% (quatro
inteiros e vinte e cinco centésimos por
cento) do Produto Interno Bruto - PIB,
sendo 2,45% (dois inteiros e quarenta e
cinco centésimos por cento) para os
Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social e 0,70% (setenta centésimos por
cento) para o Programa de Dispéndios

Globais, [...].

Art. 2° A elaboracio e aprovacdo do
Projeto de Lei Orgamentaria de 2008 e a
execucio da respectiva Lei deverfio ser
compativeis com a obtencio da meta de
superavit primario para o setor publico
consolidado, equivalente a 3,80% (trés
inteiros e oitenta centésimos por cento)
do Produto Interno Bruto — PIB. sendo
2.20% (dois inteiros e vinte centésimos
por cento) para os Orgamentos Fiscal e
da Seguridade Social e 0,65% (sessenta
e cinco centésimos por cento) para o
Programa de Dispéndios Globais, [_].

Art. 2° A elaboraciio e a aprovagio do
Projeto de Lei Orcamentaria de 2009 e a
execucdo da respectiva Lei deverfo ser
compativeis com a obtencio da meta de
superavit primario, para o setor publico
consolidado, equivalente a 3,80% (treés
inteiros e oitenta centésimos por cento)
do Produto Interno Bruto - PIB. sendo
2.20% (dois inteiros e vinte centésimos
por cento) para os Orcamentos Fiscal e
da Seguridade Social e 0,65% (sessenta
e cinco centésimos por cento) para o
Programa de Dispéndios Globais, [_.].

Art. 3° O superavit a que se refere o art.

2° desta Lei serd reduzido em até RS
4.590.000.000.00  (quatro  bilhdes,
quinhentos & noventa milhdes de reais),
para o atendimento da programacio
relativa ao Projeto-Piloto de
Investimentos Pablicos [...].

Art. 3° O superdvit a que se refere o art.

2° desta Lei serd reduzido em até RS
13.825.000.000,00 (treze  bilhdes,
oitocentos e vinte e cinco milhdes de
reais), para atendimento  da
programaco relativa ao Projeto Piloto de
Investimentos Publicos [...].

o

Art 3% O superavit a que se refere o art.
2° desta Lei serd reduzido em até
RS15.567.000.000,00 (quinze bihdes,
quinhentos e sessenta e sete mihdes de
reais), para atendimento  da
programacio relativa ao Projeto Piloto

de Investimentos Publicos [...].

o]

LEIN® 12.017, DE 12 DE AGOSTO
DE 2009 (LDO - 2010)

LEIN® 12.309, DE 9 DE AGOSTO
DE 2010 (LDO - 2011)

LEI N’ 12.465, DE 12 DE AGOSTO
DE 2011 (LDO - 2012)

Art. 2° A elaboragio e a aprovacio do
Projeto de Lei Orcamentaria de 2009 e a
execugdo da respeciiva Lei deverdo ser
compativeis com a obtengdo da meta de
superavit primario, para o setor publico
consolidado, equivalente a 3,80% (trés
inteiros e oitenta centésimos por cento)
do Produto Interno Bruto - PIB, sendo
2,20% (dois inteiros e vinte centésimos
por cento) para os Orgamentos Fiscal e
da Seguridade Social e 0,65% (sessenta
e cinco centésimos por cento) para o
Programa de Dispéndios Globais,
conforme demonstrado no Anexo de
Metas Fiscais constante do Anexo IV
desta Lei.

Art 20 A elaboracdo e a aprovacgdo do
Projeto de Lei Orgamentaria de 2010,
bem como a execucgdo da respectiva Lei
deverdo ser compativeis com a obtencio
da meta de superavit primario, para o
setor publico consolidado, equivalente a
3,30% (trés inteiros e trinta centésimos
por cento) do Produto Interno Bruto -
PIB, sendo 2.15% (dois inteiros e quinze
centésimos por cento) para os
Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social e 0,20%(vinte centésimos por
cento) para o Programa de Dispéndios
Globais, conforme demonstrado no
Anexo de Metas Fiscais constante do
Anexo IV desta Lei.

Art. 2° A elaboracio e a aprovacio do
Projeto de Lei Orcamentaria de 2012,
bem como a execucdo da respectiva Lei,
deverdo ser compativeis com a obtengio
da meta de superavit primario, para o
setor publico consolidado nfo financeiro
de RS 13982200000000 (cento e
trinta e nove bilhdes, oitocentos e vinte e
dois milhdes de reais), sendo RS
96.973.000.000,00 (noventa seis|
bihdes. novecentos e setenta e trés

e

milhdes de reais) para os Orgamentos
Fiscal e da Seguridade Social e B3 0,00
de|
conforme|

real) para o Programa
Globats,

demonstrado no Anexo de Metas Fiscais|

(zero
Dispéndios

constante do Anexo IIT desta Lei.

§ 1° As empresas do Grupo
PETROBFEAS n#o serdo consideradas na
meta de superavit primario [...].

§ 1° As empresas dos Grupos Petrobras
e Eletrobras ndo serdo consideradas na
meta de resultado primario [...].

Art. 3% O superavit a que se refere o art.
2° desta Lei serd reduzido em até RS
22.500.000.000,00 [...], para o
atendimento de despesas no ambito do
Programa de Aceleragio do Crescimento

L.

Art. 3° A meta de superdvit a que se
refere o art. 2° desta Lei poderd ser
reduzida até o montante de RS
32.000.000.000,00 [.. ] relativos ao
Programa de Aceleragio do Crescimento

Art. 3° A meta de superdvit a que se
refere o art. 2° desta Lei poderd ser
reduzida até o montante de RS
40.600.000.000,00 [...] relativos ao
Programa de Aceleragdo do Crescimento

L.l

L.l
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Outro aspecto que se pode observar através do quadro 3.10 diz respeito a tendéncia de
afrouxamento do esforco fiscal, vide reducdo gradual das metas de superdvit primario
compromissadas, em sinalizacdo a um maior espaco para a agdo governamental. Chama a
atencdo, ainda, aliberacdo do esforco fiscal dos Grupos Petrobrés (a partir da LDO para 2011)
e Eletrobras (a partir da LDO para 2012) como forma de ampliar suas fontes disponiveis de

i nvestimento.

No que se refere a congruéncia entre as dimensdes de sustentabilidade, o quadro 3.9 aponta
um movimento na direcdo de maior equilibrio entre as dimensdes politica, socidl,
organizacional e fiscal. Ou sgja, 0 regime parece dedicar atencdo tanto a sustentabilidade

fiscal estrita quanto a sustentabilidade politica, social e organizacional.

Um indicio disso pode ser constatado quando se focaliza a prioridade dada a certas politicas.
Politicas de combate ao desemprego, de alivio da pobreza e de valoriza¢go do salario minimo
sugerem uma ampla preocupacéo em reduzir as pressdes sociais e denotam um esforgco em
permitir que novos individuos desfrutem do direito ao consumo de bens (incluséo social) que

até entdo |hes figuravainalcancavel (de fato, parece ter havido uma ascensdo de classes).

Na esfera organizacional do Estado, a mudanca na distribuicdo aconteceu também por meio
da emergéncia de atores (sindicalistas e partidarios ativos, por exemplo) que passaram a
circular e competir por espacos que historicamente pertenciam apenas a €elite burocratica
tradicional. Muitas das fungdes de chefia foram destinadas a profissionais que ndo possuiam
qualquer trgjetdria prévia nos quadros oficiais da burocracia federal, mas que possuiam fortes
lacos politicos com a coaliz&o dominante do regime, especiamente em relacdo aos cargos de
maior poder decisorio. Houve também uma reval orizacdo e uma reestruturacéo das chamadas
carreiras tipicas de Estado (incluindo recuperaco salarial).™* Inimeros postos foram criados
e concursos publicos foram realizados para preenché-los, e em proporcdes efetivamente muito

superiores ao que se observou no passado recente (em R2 e R3, por exemplo).

154 . ~ . . .. . . ~ T
Carreira na qual estdo inseridos, por exemplo, os profissionais que operam o ciclo da gestao publica, a

gestdo financeira e o nucleo de fiscalizagdo de receitas tributarias e previdenciarias, o que envolve tanto o lado
da despesa quanto o da receita publica.
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Paralelamente, o fortalecimento do Banco Naciona de Desenvolvimento Econbmico e Socid
(BNDES) e a recapitalizacdo das empresas estatais reativaram alguns dos instrumentos de

155

politica anticiclica e de desenvolvimento ja operados no passado ™, recuperando mais uma

parte da capacidade organizaciona do Estado.

Contudo, a preocupacdo com a sustentabilidade fiscal ndo foi abandonada e os principais
indicadores confirmam isso. Por exemplo, a divida liquida do setor publico em relagéo ao PIB
que, entre os anos de 2001 e 2003, superou os 55%, encontrava-se em junho de 2012 no
patamar de 35%, de acordo com o informe™® sobre politica fiscal disponivel no sitio do
Banco Central do Brasil. A inflagdo, o cdmbio, a taxa de juros e outros agregados econdmicos

importantes também seguiram trajetorias aceitavels.

A questdo da sustentabilidade politica estda sempre sujeita a controvérsias. Contudo, a
percepcdo que se tem € a de que a governabilidade do regime sustentou-se numa construcao
de aliancas de largo escopo, favoravel a obtencéo de uma coalizdo suficientemente ampla para
levar adiante (e com mais celeridade) a agenda de projetos e reformas pretendidas pelo
governo. De outro lado, as tensdes e 0s desgastes entre 0s grupos que formavam a base de
apoio ndo foram despreziveis. AlegacBes de desrespeito aos demais poderes da Republica
ecoaram em determinados momentos. E também houve atritos com setores especificos, como
com parte da imprensa, por exemplo. De todo 0 modo, as crises politicas ndo parecem ter se
aprofundado ao nivel de crises institucionais.™>’ Ademais, o apoio popular ao regime tem sido

Inquestionavel mente alto.

Ao encerrar esta secdo € importante assinalar que o fato de se reconhecer a centralidade de
certos blocos de principios de governanga nos regimes analisados ndo significa que tais
principios tenham se consolidado de forma integral e perfeita Ao contrario, se tem
consciéncia de que os regimes irradiam apenas parcialmente esses principios e que adindmica
politica, com o passar do tempo, pode muito bem violar o ideal inicial, refazendo o0 modo de

interpreté-los e aplica-los nos contextos em que se sucederam. Esta seria, inclusive, a propria

%> Ao contrario do que ocorreu ao final da década de 1970, todavia, segundo o Departamento de Coordenacao

e Governanca das Empresas Estatais (DEST), ndo ha evidéncias de problemas relacionados a saude financeira
destas empresas. Ao contrario, a rentabilidade média pulou de 7% em 2002 para 25% em 2006.

%% Nota a imprensa emitida em 31/7/2012 e consultada por meio da internet em 15/8/2012.

O financiamento irregular de campanha é um duro golpe contra o governo e sua coalizdo, mas ndo houve
impedimento a sua apuragao e julgamento (o caso encontra-se em plena apreciagdao no Supremo Tribunal
Federal).

157
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esséncia do tipo de mudanca que se estd examinando, na qual uma dada configuragdo de
principios se institucionaliza no inicio do regime e depois vai se alterando, inclusive por meio

dadesinstitucionalizacdo de certo principios €/ou da énfase a outros.

Uma vez superados os passos da andise vertical descritiva, surge a oportunidade de avancar
sobre outro importante recurso analitico: a analise horizontal, a qual dara ensgjo as reflexdes

de natureza comparativa entre os regimes.

313 Andlise horizontal descritiva de regimes de governanca orgamentaria com

base em blocos de principios

As questdes abordadas na andlise vertical gudam a delinear os tracos mais marcantes em cada
um dos regimes. Contudo, ndo revelam muito sobre a dindmica longitudina da estrutura de
governanca. Neste sentido, a presente secdo busca descrever as principais diferencas
observadas em termos da configuracdo de principios adotada em cada regime analisado,

mantendo-se o recorte por blocos.

3131 Andlise horizontal descritiva de regimes de governancga or camentaria com

base no bloco de principios ‘Delimitagdo e Especificacao’

Quadro 3.11: Perspectiva longitudinal dos regimes quanto ao bloco ‘Delimitagédo e Especificacao’

Intensidade da irradiacao
de principios do bloco
‘delimitacdo e

especificacédo’ 4320/64 (R1)

4 Muito alta.

3 Alta.
P1(A)

2 Baixa.

1 Muito Baixa.

4 Muito alta.

3 Alta.
P1(B)

2 Baixa.

1 Muito Baixa.
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O quadro 3.11 sinaliza mudancas na intensidade com que os principios do bloco ‘delimitacdo
e especificacdo’ sdo manifestados no ambito dos quatro regimes analisados. Partindo de uma
situacéo na qual a delimitacdo de recursos e atores era precaria, a trgjetoria deste bloco de

governanca é ascendente até R3, com leve declinio em R4.

Entre outros fatores, isso denota tanto os problemas experimentados no manegjo da conta
movimento, nas operacdes extraorcamento, no funcionamento do orcamento monetario e na
atuacdo impropria das empresas estatais (R1), quanto o progresso™*®

Secretarias de Controle das Empresas Estatais (SEST) e do Tesouro Nacional (STN), com a

obtido com a criacéo das

implantagdo do Sistema Integrado de Administragdo Financeira, com a extingdo da conta
movimento e do orcamento monetario, com a unificagdo orcamentaria, com atransferéncia da
administracéo da divida publica para a STN (R2), com a implantacéo da reforma gerencial
dos orgamentos e com a edi¢éo da lei de responsabilidade e de crimes fiscais (R3). E retratam
também as falhas na contabilizagdo dos restos a pagar, ainsuficiente transparéncia das agoes e
programas prioritarios (como PPI, PAC e Copa do Mundo, por exemplo), a opacidade de
algumas operactes entre BNDES e Tesouro Nacional, o abandono da l6gica do modelo de
programacdo introduzido pela reforma gerencid™® e o proprio aprofundamento do

‘presidencialismo de coalizdo’ (R4).'%°

3.1.3.2 Andlise horizontal descritiva de governanca orcamentaria com base no

bloco de principios ‘Congruéncia e Realismo’

O quadro 3.12, a seguir, revela a trgetoria de mudangas na intensidade com gue 0s principios
do bloco “‘congruéncia e realismo’ sdo manifestados no ambito dos quatro regimes analisados.
A curvaexibida para os dois principios do bloco € similar e sugere um movimento de declinio
(especiamente em R3) seguido de recuperacdo (em R4). Com efeito, o espaco de adaptacéo
institucional a variedade dos contextos locais/setoriais se reduz com o passar do tempo, mas
se recompde em RA4.

158 . .
Vale destacar que o termo ‘progresso’ se refere e se restringe ao contexto do bloco de principios. Neste

sentido, ndo é possivel inferir que o avango em um bloco, necessariamente, se traduzira em aprimoramento da
estrutura de governanga como um todo. Sobretudo porque os blocos se complementam. A intensificacdo de
um bloco em detrimento de outro pode gerar mais desequilibrios do que beneficios.

% Introduzido pela reforma gerencial dos processos de planejamento e orgamento.

Uma expressdo que busca enfatizar certas caracteristicas da relagdo politica que se da entre o Executivo e o
Legislativo, especialmente no que se refere aos termos da ocupagdo de cargos em ministérios/empresas
estatais e da liberagdo de emendas parlamentares, entre outros atrativos oferecidos em troca de apoio na
sustentagdo da agenda presidencial junto ao Congresso Nacional.

160
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Quadro 3.12: Perspectiva longitudinal dos regimes quanto ao bloco ‘Congruéncia e Realismo’

Intensidade da irradiagédo Regimes de Governanca
de principios do bloco
’CongrUénCia ¢ realisme’ dazo/4 (Rl) _
4 Muito alta. ‘
3 Alta.
P2(A)
2 Baixa.

1 Muito Baixa.

4 Muito alta.

3 | Moderada (tipo I)

P2(B)
2 | Moderada (tipo II)

1 Muito Baixa.

Os mecanismos (inclusive os de excegdo) criados por R1 para superar os obstaculos
administrativos e politicos (que a democracia brasileira até entdo impunha) e dar maior
autonomia e celeridade a acéo estatal comecam a se enfraquecer a partir de R2 e, com isso, a
estrutura de governanca orcamentaria vai se uniformizando e enrijecendo, reduzindo a
congruéncia entre as regras centramente definidas e as condigdes especificas de cada
contexto. Excessos e equivocos™ cometidos em R1 (na distribuico dos recursos pablicos e
na conducdo das autarquias, por exemplo), combinados a uma conjuntura econdmica
atamente desfavoravel’®, reduziram as possibilidades de financiamento da estrutura
produtiva do Estado, impelindo os governos a frente dos regimes 2 e 3 a um corte profundo
dos gastos (de investimento em R2 e de investimento e sociais em R3), desembocando numa

substancia revisdo (reducéo) das funcdes estatais em R3.

Neste sentido, R2 € marcado por homogeneizagdo de instrumentos e rigidez da politica
orcamentaria e R3 pelo desmonte parcial das estruturas de plangjamento, o que redundou na
reducdo da agenda orcamentéria a perseguicao do gjuste fiscal estrito. Enquanto em R2 uma
boa parte das escolhas aocativas era definida ex ante, por meio de garantias legais (como
despesas obrigatorias, pisos minimos e vinculagdes de receitas), outras eram resolvidas na
‘boca do caixa’ (quase sempre em conformidade com discricionariedade e conveniéncia dos

Orgaos de Fazenda) por meio de atrasos sisteméticos na execucdo orcamentéria (estratégia de

161 ¢~ . ~ ;. . . . .
Sao exemplos disso o descontrole na concessdo de beneficios fiscais ao setor produtivo privado, a falta de

coordenacgdo na atuagdo conjunta das empresas estatais e a fragilidade no sistema de financiamento das
politicas sociais. (Veja-se, por exemplo, Santos, Ribeiro, Ribeiro et al., 2004).

182 Crises de liquidez, endividamento exacerbado, estagnacdo econdmica e inflagdo descontrolada sdo
elementos marcantes deste quadro.
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corrosdo inflacionaria das despesas). Em R3, sd0 as rigidas regras numericas e de
procedimentos que reduzem o espago da adaptacdo. Os cortes lineares nas dotagoes
(suspensdo parcial da autorizagcdo de despesa), 0 desinvestimento na estrutura produtiva
estatal, a venda de ativos publicos ao setor privado (privatizagdes), o estabelecimento de
metas de resultado fiscal e a defini¢cdo rigorosa de limites a realizagcdo de despesas publicas
constrangem a acdo governamental e reduzem as possibilidades de congruéncia com as
circunstancias locais e setoriais. De fato, a politica de alocacdo dos recursos publicos tornou-
se amplamente condicionada as disponibilidades correntes do caixa. O plangjamento de longo
prazo deu lugar a programacdo de médio prazo (PPA com horizonte de 4 anos), quase sempre
subordinado as estimativas cotidianas das disponibilidades financeiras que as revisdes

orcamentarias apontavam.

Com efeito, foi com a sancdo da LC n° 101/00 (LRF*®®) que as possibilidades de adaptacio
ficaram mais escassas. De fato, a responsabilidade fiscal, nos termos da mencionada norma,
tornou a acdo do Estado (j& hostilizada de muitas formas'®) dependente de parametros
exogenos e sujeita a limites previamente definidos. Ou sgja, 0 aumento do constrangimento
fiscal (em nome da previsibilidade) retirou determinados mecanismos do menu de
possibilidades de atuagdo estatal, resultando num repertério muito menor de instrumentos,
desativando ou enfraquecendo vérias das funcdes disponiveis em R1.'* Sem a capacidade de
adaptacdo, a governanca orcamentaria em R3 adotou uma funcdo quase monotbnica de

controle do gasto plblico e de inibicéo & gestdo das politicas plblicas.'®

163 . .
Tanto a LRF como a reforma gerencial dos processos de planejamento e de orgamento representam

movimentos de mimetismo organizacional referenciado nas praticas empresariais privadas. Em ambos os casos
as mudangas atendem a prescri¢gdes de convergéncia institucional na dire¢do de um capitalismo baseado na
economia de livre mercado.

' Ja no governo Jodo Baptista Figueiredo comeca a se difundir a ideia de que o Estado é o responsdvel pela
crise econdmica e social vivida pelo Pais a partir do inicio dos anos de 1980. A partir do governo de Fernando
Collor de Melo estd percepcao sera estrategicamente explorada e aprofundada. Em R3 se chega a um
paradigma de que o mercado é a ordem social adequada para organizar quase todas as transagdes econGmicas
e sociais e que o Estado deveria atuar na margem, preferencialmente emulando as técnicas gerenciais
adotadas nas empresas privadas.

%0 expressivo aumento da carga tributdria que marca o periodo entre R2 e R3 ndo se traduziu na ampliagao
das fungdes governamentais ou na recomposicdo da capacidade de Estado, mas sim na sustentacdo da politica
macroeconémica e na transferéncia de renda por meio de politicas focalizadas que buscavam remediar os
efeitos do empobrecimento da populagdo. Vale lembrar que muitas das iniciativas voltadas a universalizacao
de direitos, introduzidas pela CF/88, comegaram a ser postas em xeque a partir de R3.

1% parte desse movimento se manifesta no recrudescimento do controle, que se reconfigurou por meio da
centralizagdo do controle interno (com a criagdo da Secretaria Federal de Controle em 1992) (REZENDE, 2010,
p. 137-144).
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Em R4, contudo, ha um movimento pela reativacdo dos espagos de adaptacdo. A criagdo de
mecanismos de relaxamento de metas fiscais (como o indicador de resultado primério tipo 3,
aplicado ao PPl e a0 PAC), que ressalvam despesas consideradas prioritarias do risco de
contingenciamento, propicia o aumento do espaco fiscal e reduz aincerteza sobre a liberacéo
oportuna de dotagdes. E uma forma do regime se adaptar as condicBes fiscais restritivas. O
fortalecimento do BNDES'® (recompondo sua capacidade de fomentar o sistema produtivo),
arecomposi¢do do investimento na maior parte das empresas estatais e até mesmo o chamado
Fundo Soberano representam novas possibilidades a agdo governamental, resgatando assim a
atencdo também para os aspectos microecondmicos da alocagdo.'® A aprovacdo do chamado
Regime Diferenciado de Contratagdes (RDC®), que flexibiliza as regras de licitacéo publica
e agiliza os procedimentos de contratacdo, e sua recente extensdo a boa parte dos programas

do PAC"° é outro indicio em favor da classificacso proposta.

Quanto ao segundo principio do bloco, o quadro 3.12 revela uma substituicdo na énfase dada
as dimensbes da sustentabilidade, seguida por um movimento que busca mehorar o
balanceamento entre ambas. Enguanto nos regimes iniciais a preocupacdo recaia mais
claramente sobre aspectos organizacionais (especidmente em R1), politicos e sociais
(sobretudo em R2), em R3 ha um redirecionamento da atencdo, cuja focalizacdo se
estabel eceu quase que estritamente na dimens3o fiscal .}

Em R4, contudo, ha um movimento pelo resgate da capacidade organizacional do Estado
(inclusive na sua esfera produtiva), da dimensdo politica e da dimensdo social. Aspectos como
a geracdo de empregos formais, a recomposicdo substancial do poder de compra do saléario

minimo, a aceleracdo do processo de inclusio socia'’™® e a formacdo de coalizbes politicas

167 o . . . ~ N . . . . 7 e
Uma estratégia recorrente tem sido a capitalizagdo dessa agéncia financeira por meio de empréstimos

subsidiados de titulos do tesouro.

1% |nvestimentos relevantes no desenvolvimento de projetos de infraestrutura e a recente criagcdo de empresas
especializadas em planejamento e logistica ajudam a sustentar este argumento.

1% | ei n° 12.462/11. O RDC foi inicialmente concebido para acelerar as obras necessdrias a realizagdo da Copa
do Mundo (2014) e Jogos Olimpicos (2016) no Brasil.

0 Lei n® 12.688/12.

O Plano Real (1994) e os aumentos do salario minimo (1994/1995), eventos que se inserem em R3, afetaram
de forma imediata e positiva o poder de compra da populagdo. Contudo, os anos seguintes diluiram boa parte
desses ganhos, que acabaram neutralizados pelo aumento do desemprego e pela prostragdo da atividade
econdmica que se estendeu até meados de 2004.

2 De fato, a partir de 2004 o regime busca constituir bases de sustentacdo enddgena para a economia do Pais,
Ao mesmo tempo em que promove substancial aumento nas exportagdes.
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amplas, sem, contudo, prejudicar a estabilidade da moeda ou o equilibrio fiscal, afiguram-se
como evidéncias disso.

3.1.33 Analise horizontal descritiva de regimes de gover nanca or camentaria com

base no bloco de principios ‘Inclusividade Decisoria’

Quadro 3.13: Perspectiva longitudinal dos regimes quanto ao bloco ‘Inclusividade Deciséria’

Intensidade da irradiacéo
de principios do bloco

‘inclusividade decisoéria’ 4320/64 (R1)
4 Muito alta.
P3(A)
2 Baixa.

1 Muito Baixa.

4 Muito alta.
P3(B)

2 Baixa.

1 Muito Baixa.

O quadro 3.13 revela tragjetoria de mudancas na intensidade com que os principios do bloco
‘inclusividade decisoria’ sdao manifestados no ambito dos quatro regimes analisados. De
acordo com a classificagéo proposta, a caracteristica do comportamento dos regimes para este
bloco € aintermiténcianairradiagdo. Em R1 e R3 o compartilhamento do poder decisorio e 0
espaco para a participacdo na mudanca de regras de provisdo e de aocagdo sdo

substancialmente mais baixos do que em R2 e menores se comparados com R4.

Embora a 4.320/64 possa ser considerada uma instituicdo vaga, o regime na qua ela esta
embutida (R1) é marcado por sua natureza deciséria centralizadora e autoritéaria, ™" o que
sugere uma baixa permeabilidade das representacbes sociais na articulagdo de seus

interesses.’™ A principal arena da politica econdmica e fiscal no regime era o Conselho

3 A concentragdo de poder ao redor de estruturas como a do Conselho de Seguranga Nacional e a do Estado-

Maior das For¢as Armadas era muito significativa e serve de ilustragdo a este ponto.

174 . . . o . . ~ .
Isso se reflete, inclusive, no papel menor dos partidos politicos (em contraste com a maior influéncia de

certos aparatos burocraticos).
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Monetério Nacional (CMN) (CODATO, 2005, p. 5)*"°, cujos assentos estavam disponiveis
para uns poucos representantes das elites politica (civil e militar) e empresarial.}” Outros
espacos importantes também eram dominados de forma restritiva. Ou eram ocupados por uma
‘elite técnica’ que buscava o insulamento burocratico como forma de superar o clientelismo e
preservar a eficiéncia (como um sindnimo de ‘interesse publico”), ou por interesses de classes
mais bem posicionadas capazes introduzir e fazer valer suas preferéncias junto aos centros de
decisdo do governo. A coercéo aos movimentos operarios, 0s descasos com a desigualdade

socia persistente e o aprofundamento da concentracéo da renda resumem esta questao.

Em R2 se presume um aumento da oferta de espagos de participagdo para discutir, defender
ou contestar 0 modo como 0s recursos sd0 mobilizados e aplicados. A introducéo de
mecaniSmos como o plebiscito, o referendo e ainiciativa popular, a criacdo de arenas para a
canalizacdo de demandas e instrumentos para que a sociedade organizada exerca alguma

influéncia sobre os processos decisdrios das politicas publicas'’”

ilustram este ponto. A
restauracdo do pluripartidarismo e a participacdo do Congresso Nacional na discusséo dos

orcamentos seguem a mesma direcéo.

Em R3, todavia, ha uma substancia reconfiguracdo dos espacos de participagdo. Com o
advento da LRF e da reforma dos processos de plangamento e orcamento, o aspecto
societério é reconhecido como um setor (o terceiro), e ndo como um elemento imbricado em
todas as dimensdes da atividade produtiva. De fato, € por meio do mercado liberto das
regulagdes oportunistas e protegido da irracionalidade politica que se acangam os objetivos
da estabilidade monetéria e do crescimento econémico. E é pelo insulamento burocrético e
pelo empoderamento dos 6rgdos de Fazenda que se obtém as propostas de controle do
‘comportamento predatério’ sistematicamente empreendido por atores politicos contra o

common or¢amentario. As decisOes estratégicas passam a ser reservadas a ata burocracia,

> Embora reconheca o papel central do CMN, o autor chama a atengdo também para a influéncia exercida

pelos conselhos de Desenvolvimento Industrial (CDI), Interministerial de Precos (CIP) e Nacional de Comércio
Exterior (CONCEX) no processo decisdrio das principais politicas do governo.

¢ por muitos anos o Senado Federal reclamou um assento nesta arena (e ndo recebeu) um assento.

Como, por exemplo, o caso dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas, que costumam contar com a
participacdo paritaria entre Estado e sociedade civil. Sempre vale ressaltar que a institucionaliza¢do e a
inegavel difusdo desses e outros espacos disponiveis a participacdo social estejam livres de embaracos.
Dificuldades na concepcao institucional e no arranjo organizacional, déficit de capacidade dos conselheiros,
deficiéncias no sistema de representagao e outros obstaculos politicos relevantes sdo seguidamente apontados
como problemas reais a plena concretizacdo do papel dos conselhos. De todo o0 modo, a presenga destes novos
instrumentos é reconhecida por seu inegavel potencial e pelos progressos ja materializados em comparagao
com regimes anteriores.
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pretensamente responsavel e defensora da sustentabilidade fiscal, e aos gerentes de programa
(em sua grande maioria vinda da iniciativa privada e com forte tradicdo empresarial) que,
hipoteticamente, atuam sob a ldgica da ‘racionalidade econémica’ (alocacdo guiada por

performance).

As mudangas institucionais em R3 subordinam-se & nogdo ‘de que o pais ndo pode mais viver
além dos seus limites’. A intencdo do regime era delimitar com preciséo e antecedéncia quais
seriam tais limites. Algumas das mais relevantes despesas orcamentérias, bem como sua
realizacdo por via de endividamento, tornaram-se limitadas (ex ante) por lei. Por sua vez,
caberia as autoridades econdmicas estipular as estimativas macroecondmicas e as metas
fiscais congruentes com o inquestionavel objetivo da ‘responsabilidade fiscal’. De fato, ao
mesmo tempo em que a LRF ampliou a transparéncia das escolhas alocativas em termos
macroeconomicos, ela retirou da sociedade o espaco de debate sobre o que seja ‘viver dentro
dos limites’ e ‘responsabilidade fiscal’, conceitos simploriamente traduzidos em metas de

resultado fiscal atraentes, sobretudo, ao interesse do mercado financeiro.

Neste regime, o compartilhamento decisdrio do Estado ndo € tanto com a sociedade
organizada, mas com 0 mercado, que sinaliza suas percepcOes especiamente pela
movimentacdo articulada de seus capitais financeiros e seus variados ratings.*”® Enquanto a
divida publica pretérita é vista como um contrato sagrado em R3, a divida social ndo ocupa
espaco como temarelevante na LRF ou nareforma gerencial dos processos de plangjamento e

orcamento.’™

178 . ~ ~ o . .
Neste sentido, R3 ndo coloca a acdo estatal como desnecessaria, mas sim como orientada ao

desenvolvimento de ambientes que promovam a estabilidade, favorecam a competicdo e que sejam bons para
os negocios. Para tanto, a burocracia insulada e a protecao juridica e judicial dos contratos e dos direitos de
propriedade que nele estdo veiculados se apresentam como estruturas superiores, em contraste aos
conturbados e demorados processos decisorios de carater mais democratico e participativo. Em outras
palavras, o que esta definido na LRF (seus limites, suas vedag¢des e seus constrangimentos ao comportamento
fiscal expansivo) estad livre dos efeitos desestabilizadores decorrentes da renovacgado de esferas politico-
partidarias que a democracia propicia. Responsabilidade fiscal ndo se discute, supunha-se.

% N3o ha preocupagao com o acompanhamento das condi¢des de vida da populagdo e nem previsdo de
punicdo institucional ou pessoal no caso de aprofundamento da degradacgao social como efeito da ma
distribuicdo de renda ou da alocagdo socialmente injusta dos escassos recursos governamentais. Alocar
centenas de bilhdes de reais por ano para o pagamento de despesas de refinanciamento da divida publica, sem
qualquer preocupagdo em debater com a sociedade os impactos e as alternativas a isso, e mesmo assim
considerar a politica orgamentaria como fiscalmente responsdvel é mais um ato de (boa ou ma) fé e de
interesse do que uma verdade inquestionavel.
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Em R4, por seu turno, ha uma recuperacdo parcial da intensidade com que esse bloco de
principios se irradia. Esta classificacgo reflete uma tentativa de expansdo dos espacos de
compartilhamento do poder do Estado com a sociedade. A criacdo do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES) e a rearticulacéo do Conselho de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSEA)* s%o indicios disso. A abertura de negociagio entre o
governo federal e as centrais sindicais na dire¢céo de um regjuste real (acima da inflacéo) para
0 salario minimo, o envolvimento dos movimentos sociais nas decisdes estratégicas sobre a
educacdo publica’™, a consolidacdo da Mesa Nacional de Negociagd Permanente com as
entidades sindicais do servico publico federa podem ser entendidos como esforgcos
semelhantes. Outras iniciativas, incluindo um processo de consulta voltado a elaboragdo do
plano plurianual federal'®?, sugerem que o regime tornou-se um pouco mais permedvel &s
agendas da sociedade civil. Houve um crescimento vertiginoso da implantacdo de
mecanismos fundamentais a0 sistema de democracia participativa, tais como conselhos,
conferéncias, ouvidorias, mesas de didogo, féruns e audiéncias publicas. Todavia, a redl

conversao desses espacos de representacdo em efetiva participacao continua sob discusszo. ®

3134 Andlise horizontal descritiva de regimes de governancga or camentaria com
base no bloco de principios ‘Controle’

O quadro 3.14, logo a seguir, aponta a direcdo das mudancas na intensidade com que os
principios do bloco ‘controle’ sdo irradiados ao longo dos quatro regimes analisados. A
trgjetoria percorrida pelos trés principios do bloco é praticamente coincidente e exibe um
movimento de progressdo, compreendido entre R1 e R3, seguido de certo declinio em R4 (um

pouco mais marcante em relacéo ao principio de monitoramento de atores e recursos).

Essa perspectiva retrata um amplo conjunto de inovagdes institucionals iniciadas no ocaso da
estratégia do desenvolvimentismo induzido pelo Estado, ocorrida no final da década de 1970,

como reflexo as mudangas no padréo de funcionamento do sistema econdmico mundial.

180 Originalmente criado em 1992, este conselho foi desmobilizado em 1995 e rearticulado em 2003.

Tais como a proposta de reforma universitdria e a estruturacdo do Fundo de Manutencgao e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais de Educacdo (Fundeb).

' Timidamente instituido no PPA 2003-2007 e aprofundado no PPA 2008-2011.

Por conseguinte, é importante destacar que qualquer avaliagdo sobre a dindamica da participagdo social ao
longo dos regimes ndo esta livre de contestagdo. Conforme assinala Dagnino (2002), este é um processo que
enfrenta muitas contradigdes, ritmos heterogéneos e acidentados nas varias dimensdes que o compde.

181
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Quadro 3.14: Perspectiva longitudinal dos regimes quanto ao bloco ‘Controle’

Intensidade da irradiacéo
de principios do bloco
‘controle’ 4320/64 (R1)
4 Muito alta.
3 Alta.
P3(C)

2 Baixa.
1 Muito Baixa.
4 Muito alta.
3 Alta.

P4
2 Baixa.
4 Muito alta.
3 Alta.

P5
2 Baixa.
1 Muito Baixa.

Na passagem de R1 para R2 foram implantadas vérias medidas destinadas a promover a
unificagcdo orcamentaria, a eliminar os conflitos de competéncia e as superposi¢des de
atribuicoes existentes entre o Tesouro Nacional, o Banco Central e o Banco do Brasil, a
reorganizar a administracéo financeira, a contabilidade, o sistema de auditoria e o controle
interno da administracdo federal (OLIVEIRA & FONTENELE e SILVA, 2000, p. 11-12).

Uma das primeiras iniciativas voltadas a0 maior controle do sistema orcamentério
corresponde & criagdo da Secretaria de Controle das Empresas Estatais (Sest) em 1979'%,
0rgao que buscava basicamente controlar os recursos e dispéndios de empresas estatais. No
ano de 1986 houve a criac8o da Secretaria do Tesouro Nacional, 6rgdo central dos sistemas de
administragcdo financeira voltado ao controle da programac&o financeira e contabil (inclusive
com funcdo de auditoria). Neste mesmo periodo, foi introduzido o regime de caixa Unico
(conta unica do Tesouro) e ocorreu a eliminagdo da chamada conta movimento do Banco
Central junto a0 Banco do Brasil, extinguindo-se, assim, 0 contestado mecanismo de
financiamento do Tesouro Naciona via Banco Central. Por conseguinte, ainda em 1986, foi

possivel a inclusdo de muitas das despesas fiscais que, até entdo, passavam ao largo do

184 conforme o Decreto n® 84.128/79.



147

orcamento correspondente (integravam o obscuro orcamento monetério).*®> Em 1987 iniciou-
se a implantacéo do Sistema Integrado de Administragdo Financeira (SIAFI), instrumento
capaz de processar on line praticamente todas as operagOes financeiras da administracéo

publicafederal, permitindo o registro e o levantamento diério dos balancos da Uni&o.

De acordo com Oliveira & Fontenele e Silva (2000, p. 12), o principal objetivo dessas
mudancas era “explicitar as transacdes que se verificavam [...] de forma incestuosa e que

provocavam desequilibrios fiscais, cobertos principalmente com expansdo monetaria.”

Com o advento da CF/88, houve a unificacdo dos orcamentos federais (como forma de
aumentar o controle legislativo), aincorporacéo de todas as operacOes oficiais de crédito (que
anteriormente figuravam do orcamento monetario) e a transferéncia da responsabilidade da
administragdo da divida publica federal do Banco Central para o Tesouro Naciona. Na
mesma dire¢éo, a Constitui¢do atribuiu a0 Senado Federal a responsabilidade por estabel ecer
limites globais ao endividamento da Uni&o (e dos entes subnacionais), exigindo a autorizacéo
prévia deste para a contratacéo de operactes de crédito externas pela Unido. Adicionalmente,
vedou arealizagdo de empréstimos diretos ou indiretos do Banco Central ao Tesouro Nacional
(ou a qualquer 6rgdo ou entidade que ndo sga ingtituicdo financeira) e ingtituiu a
obrigatoriedade da aprovacdo anual de uma lei de diretrizes orcamentarias que definisse os
parametros basicos para a elaboracdo e execucdo da lei orcamentaria e dispusesse sobre
alteracOes na legislagéo tributaria e sobre a politica de aplicacdo das agéncias financeiras

oficiais de fomento.

Mas € natransicéo de R2 para R3 que a manifestacdo deste bloco de principios se intensifica.
S80 inUmeras as inovagdes institucionais voltadas ao controle administrativo-burocrético e
judicial no mencionado periodo. Avritzer & Filgueiras (2011, p. 36-40) apontam uma longa
lista de normas legais e infralegais instituidas nos ltimos vinte anos com o fito de controlar o

uso de recursos publicos e o comportamento dos agentes incumbidos de sua aplicagéo.

De acordo com Avritzer & Filgueiras (2011), entre R2 e R3 foram criadas regras que dispdem

sobre: aplicagdo de penas administrativas (demissdo) por infragbes cometidas por

8 550 exemplos disso despesas com o servico da divida publica federal e os dispéndios decorrentes da politica

de pregos minimos para a agricultura e da formagao de estoques reguladores (OLIVEIRA & FONTENELE e SILVA,
2000, p. 11).
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funcionarios publicos (Lel n° 8.026/90); punictes de carater eleitoral (inelegibilidade) contra
candidatos a cargos politicos (Lei Complementar n° 64/90); obrigagdo do uso de sistemas de
informagdes apropriados ao controle financeiro e de pessoal (SIAFI/SIAPE, Decreto n°
347/91); sancbes por improbidade administrativa dos agentes publicos (Lei n° 8.429/92);
ampliacéo de funcgdes e poderes do Tribuna de Contas da Unido (TCU) (Lel n° 8.443/92); rito
de aquisi¢les e de contratacdo na administracdo publica federal (Lei n° 8.666/93); prevencéo
e repressdo dos crimes contra a ordem econdmica (Lei n° 8.883/94); codigo de ética
profissiona do servidor publico civil federal (Decreto n° 1.171/94); limites para despesas com
o funcionalismo publico (Lei Complementar n° 82/95); crimes de lavagem de dinheiro (L&l n°
9.613/98); divulgacdo de dados e informagdes acerca da utilizagdo de recursos publicos em
sitio eletrénico do TCU (Lel n° 9.755/98); regulacéo do processo administrativo no ambito
federal (Lei n° 9.784/94); codigo de conduta da alta administracdo (Decreto sem nimero/99);
normas gerais para a perda de cargo publico em funco do excesso de despesa (Lei n°
9.801/99); vedacdes, limites, e exigéncias aplicdvels as finangas publicas com vistas a
responsabilidade fiscal (Lei Complementar n° 101/00); penalidades pelo cometimento de
crimes de natureza fiscal (Lel n° 10.028/00); disciplinamento e organizacdo dos sistemas de
plangamento e orcamento, administragdo financeira, contabilidade e controle interno no
ambito federal (Lei n° 10.180/01); criacdo da Corregedoria Geral da Unido (Medida
Provisoria n° 2.143/01); prazo de afastamento do cargo publico para concorrer a mandato
eletivo - codigo de conduta da alta administragdo (Decreto n° 3.935/01); codigo de conduta
ética dos agentes publicos em exercicio na Presidéncia e na Vice-presidéncia (Decreto n°
4.081/02); e integracdo da Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) & Corregedoria Geral
daUnido (Decreto n°® 4.177/02).

Na transicdo de R3 para R4, percebem-se novas iniciativas de controle de carater

administrativo-burocrético e judicial*®

, Mas em ritmo menos acentuado em comparagdo ao
periodo anterior. H4 também uma tentativa de complementar os controles administrativo-
burocratico e judicial por meio do fomento ao controle publico, sobretudo a partir do Decreto

n° 4.923/03, que criou 0 Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrupcéo.

186 Substituicdo da Corregedoria Geral da Unido pela Controladoria Geral da Unido (Lei n° 10.693/03);

modificacdo (aumento) e graduagdo de penalidade por crime de corrupgao passiva e ativa (Lei n° 10.763/03);
normas gerais para a licitacdo e contratagdo de parceria publico-privada (Decreto n°® 5.187/04); criagdo da
Secretaria de Prevenc¢do da Corrupgdo e Informagdes Estratégicas no ambito da CGU (Decreto n° 5.683/06); e
instituicdo do Sistema de Gest&o da Etica no Poder Executivo Federal (Decreto n° 6.029/07).
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Por outro lado, para aém dessas medidas de aastramento do controle, ha uma série de
préticas e procedimentos inaugurados ou aprofundados em R4 que tornam a irradiacdo dos
principios do bloco ‘controle” menos intensa. Ainda que sejam tentativas de superar os efeitos
deletérios que decorrem, especialmente, do crescimento vertiginoso do controle
administrativo-burocrético'®’, medidas tais como o abatimento de metas fiscais por meio de
classificagBes heterodoxas'® de despesas, 0 carregamento de despesas n&o processadas do
exercicio presente para o exercicio futuro (chamados ‘restos a fazer’), as operacfes de
empréstimo do Tesouro Nacional para 0 BNDES a juros subsidiados, a opacidade de acdes e
programas importantes no &mbito do PAC (inclusive em relacdo a Copa de 2014 e aos Jogos
Olimpicos de 2016) e até mesmo 0 Regime Diferenciado de ContratagOes (e sua extensdo ao
universo de agbes do PAC) tém sido criticadas (especiamente por quem concebeu ou
introduziu as mudancas em R3) por representarem subterfugios as obrigacdes usuais de

transparéncia e de controle.

3.1.35 Analise horizontal descritiva de regimes de gover nanca or camentaria com

base no bloco de principios ‘Coordenacao da Complexidade’

O quadro 3.15, a seguir, aponta a dire¢o das mudancgas na intensidade com que os principios
do bloco ‘coordenagdo da complexidade’ sdo irradiados ao longo dos quatro regimes
analisados. A trgjetoria percorrida pelos trés principios que compdem o bloco é coincidente e
exibe um movimento inicial de progressdo entre R1 e R2, o qual nédo se sustenta, resultando

em retorno aos patamares iniciais jaem R3 e assim permanecendo em R4.

A classificagao retrata o esfor¢co da CF/88 em reduzir ou evitar o acirramento dos conflitos
entre atores, em reconhecer o direito dos atores de se organizar e decidir sobre as questdes que
lhes s&o particularmente inerentes e em buscar maior coeréncia na interagdo (acoplamento)
entre as multiplas ingtitui¢cdes de governanca dos recursos orgamentarios.

187 As altas doses de vigilancia, de fiscalizacdo, de auditoria, de detalhamento para a conformidade legal, de

justificacdo e de constrangimentos ao esfor¢o de mobilizagdo e alocagdo de recursos, ao mesmo tempo em que
procuram conter o comportamento delinquente de certos atores, produzem barreiras a cooperagdo e a
coordenacgdo entre as tantas organizagGes responsaveis pela acdo estatal. Similarmente, a demasiada
imposicdo de controles burocraticos na governanca orcamentaria tende a retardar os processos decisorios, a
tornar mais lenta a implementacdo das agGes e a estimular uma gestdo hesitante, acanhada e receosa em
inovar.

188 Como é o caso do identificador de resultado primario tipo 3 (RP3), que permite que despesas primarias
consideradas estratégicas/prioritarias sejam tratadas como despesas que ndo afetam o resultado primario.
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Quadro 3.15: Perspectiva longitudinal dos regimes quanto ao bloco ‘Coordenacédo da Complexidade’

Intensidade da irradiagcdo
de principios do bloco
‘coordenacdo da
complexidade’

4320/64 (R1)

4 Muito alta.

3 Alta.
P6

2 Baixa.

1 Muito Baixa.

4 Muito alta.

3 Alta.
P7

2 Baixa.

1 Muito Baixa.

4 Muito alta.

3 Alta.
P8

2 Baixa.

1 Muito Baixa.

No ocaso de R1 observa-se a tentativa de democratizar o Estado por meio da criacéo de
espagos para que a sociedade organizada apresentasse suas demandas e, com iSso, Se pudesse
criar maior aderéncia entre a elaboracdo e a implementagdo das politicas publicas e as
necessidades reais da populacdo. Jaem R2 se registra a previsao constitucional para a criacéo
de conselhos gestores como forma de se obter certo controle social sobre a gestéo das
politicas publicas. Neste sentido, houve em R2 uma tentativa de fazer avancar a questéo da
representac@o dos interesses sociais dentro do Estado e também quanto a sua relagdo com os

demais entes politicos e sociais.*®

Com efeito, a CF/88 previu a organizagdo e a atuagdo
politica de cidaddos e de grupos sociais por meio de diversos institutos de democraciadireta e
semidireta, tais como 0 plebiscito, o referendo, a iniciativa popular de lei, as tribunas

populares, os conselhos de politicas publicas e outros canais.

¥ sallum (2003, p. 39) assinala que “o aumento da participacdo popular afetou a hierarquia entre os centros

de poder do Estado, a gestdo governamental e a amplitude dos direitos de cidadania. De fato, a crise de
hegemonia enfraqueceu a hierarquia que caracterizava o regime autoritario anterior. Na Nova Republica as
pressGes da base para o topo da sociedade fortaleceram a autonomia dos centros de poder que antes
costumavam ser subalternos. Portanto, o Congresso Nacional, o Judiciario, os governos dos estados e os
partidos politicos ganharam mais latitude de agdo em relagdo a Presidéncia da Republica.”
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Em alguma medida, a CF/88 procurou também facilitar a organizacdo em rede — o queinclui a
construgdo sociad de certos problemas publicos e o acoplamento das instituicbes de
governanca orcamenta&ria’® Na&o obstante limitados, 0 processo orcament&io em R2
desenvolveu tracos policéntricos e multinivels (multiplas camadas de atores e organizaces)
gue o distinguem do regime anterior. Por meio da LDO, houve um claro intento de permitir
gue o Legidativo participasse do processo ndo apenas mediante 0 exame da proposta
orcamentaria enviada, mas também da elaboracdo da mesma, por meio de um pacto
antecipado sobre as prioridades programaticas, as ateracbes na legislagdo tributaria e as
politicas de fomento das agéncias oficiais. Embora se possa questionar o grau de sucesso
desta pretensdo, a ideia original era conciliar os interesses dos diferentes centros decisorios.
Argumento semelhante pode ser elaborado quando se considera a preocupacéo em integrar as
deci sbes subjacentes aos trés instrumentos de plangjamento (PPA, LDO e LOA). A exigéncia
da compatibilidade entre ambos, a cangando também as emendas produzidas na fase de exame
e votacao legidativado projeto de lei orcamentaria, esté forma mente registrada na CF/88.

De R2 para R3 0 que se observou foi um processo de desarticulagdo politica’® e
organizacional do Estado, o que poderia ser correlacionado com o recrudescimento do
conflito distributivo, com a recentralizacdo das decisdes orcamentérias e com a deterioracéo
do acoplamento da governanga do sistema or¢amentario.

Com a posse do presidente Collor, houve um aprofundamento da agenda liberalizante.
Enfraquecido por uma baixa estima e por uma opinido publica hostil, 0 Congresso Nacional
foi incapaz de obstar as reformas que promoviam o0 desmantelamento da estrutura de

plangamento. O periodo foi marcado por significativa reducdo do nimero de ministérios,

%0 g superordenamento do PPA, em relagdo a LDO e a LOA, e da LDO, em relacdo a LOA, retrata a tentativa de

acoplar (harmonizar) as praticas de planejamento, orcamento, execugdo, controle e avaliagdo que constituem a
acdo governamental.

! J4 no final do governo Sarney, apos frustradas tentativas de estabilizagdo monetaria, o Pais enfrentou um
substancial agravamento da inflagdo e uma forte campanha de desmoralizagdo do Estado comegou a ser
articulada. Sustentada em fatos e em denuncias que apontavam os iniUmeros desvios dos recursos publicos, a
sensacao geral da populacdo era a de que a corrupcdo estava desenfreada. A insatisfacdo da sociedade com os
governantes era marcante e recrudescia a medida que a economia se desorganizava e os saldrios da classe
média eram corroidos pela alta generalizada de precos (REZENDE, 2010, p. 132). A Nova Republica tornou-se
um sistema instdvel de dominagao politica, em que ndo se articulavam bem a dimensdo institucional, a esfera
sociopolitica e as condi¢Ges econdmicas. No inicio dos anos de 1990 as principais elites econdmicas passaram a
confrontar o intervencionismo do Estado, exigindo desregulamentagao, melhor acolhida para o capital
estrangeiro, privatizagdo das empresas estatais e etc (SALLUM, 2003, p. 41).
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extingdo de autarquias e empresas publicas, inicio do processo de privatizagdo de estatais
federais e aviltamento de salarios de servidores (REZENDE, 2010, p. 133).

Rezende (2010, p. 135-136) relata que a fusdo de trés importantes ministérios (Fazenda,
Plangiamento e Industria e Comércio) em um unico 6rgéo (Ministério da Economia) relegou
as funcdes de plangamento e de orcamento a tarefas operacionais de menor importancia. Tal
estratégia subordinou, sobremaneira, interesses do plangjamento e do orcamento aos intentos

mai s imediatos das agendas da Fazenda e do Tesouro.

Na medida em que o desmantelamento da estrutura de governanga or¢camentéria se agravava,
abria-se 0 espaco para que 0 processo de elaboracdo e de aprovacdo do orcamento fosse
capturado por esguemas politicos que ha algum tempo dominavam a Comissédo Mista de
Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional (CMO). Tais desmandos
desembocaram numa crise ética que ficou conhecida como o ‘escandalo dos andes do

orcamento’.

As escolhas de Collor acirraram a crise politica. Em vez de dar as forgas politicas em disputa
0s meios para resolver de forma negociada seus proprios impasses, preferiu lhes impor uma
solucdo “‘de cima para baixo’. Optou por tentar restaurar de forma autocrética a estabilidade da
moeda— aqual é abase das relacdes de troca e da autoridade do Estado sobre o mercado — em
uma sociedade que, embora ma ainhavada politicamente, ja havia avangcado muito no
caminho da democratizacdo (SALLUM, 2003, p. 43).

Nesse contexto politico tdo perturbado, Collor foi acusado de ser o chefe oculto de um
esguema governamental de corrupcao. Depois de ser investigado e processado pelo Congresso

renunciou a Presidéncia da Republica para evitar o impeachment.

Politicamente, o impeachment refez o balanco de forgas entre o Executivo e o Congresso
Nacional. Se 0 Congresso perdera forgas com a ascensdo de Collor, agora havia reconstituido
parte de sua importancia. 1sso obrigou o novo presidente (Itamar Franco) a negociar 0 apoio
necessario para poder governar. No plano econémico, a instabilidade doméstica e a crise
externa restringiam o grau de liberdade do setor publico para promover investimentos e
alavancar o desenvolvimento (REZENDE, 2010, p. 137).
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A atuagcdo governamental demonstrava-se sufocada pelas restricbes econdmicas e pela
incapacidade de contencdo do processo inflacionério. Os reiterados fracassos das tentativas
heterodoxas de estabilizagdo monetéria, adotadas desde meados dos anos 1980, estimulavam
0 nucleo decisdrio da politica econdmica a optar por medidas ortodoxas para segurar o
crescimento dos precos (juros elevados e aperto fiscal). Mas isso ndo evitou que a economia
permanecesse inerte e nem que os pregos continuassem a subir.

Até que “o presidente [Itamar Franco] bancou a elaboracdo de uma estratégia inovadora de
estabilizagd monetaria, cujo sucesso [0 Plano Real] abriu as portas para a eleicdo de seu
sucessor [Fernando Henrique Cardoso (FHC)]” (REZENDE, 2010, p. 138).

FHC foi eleito presidente da Republicajano primeiro turno. Ele pdde contar com uma alianca
partidédria amplamente magjoritéria, 0 que o favoreceu na implementacdo de um guste
estrutural assentado na diminuicdo do papel do Estado e na abertura econdmica— comercia e
financeira (SALLUM, 2003, p. 44). Assumiu-se [..] a retérica de que O excessivo
intervencionismo estatal e o elevado custo da maguina publica seriam 0s responsaveis pela
inflac&o, funcionando como os principais empecilhos para o Brasil adentrar em uma nova fase
de prosperidade.

Nesse contexto, pregava-se que o Estado brasileiro deveria ter como objetivos a austeridade
fiscal e a eficiéncia microecondmica, alcancadas por politica econdmica ortodoxa e por
reformas que incorporassem instituicbes pro-mercado, processo este que acabou sendo
explicado por meio da tese da ‘monocultura institucional’ (CARDOSO JR., 20104, p. 23).

Os primeiros anos do governo FHC foram assolados por uma sequéncia de crises que
mantiveram o foco das atengOes restrito ao curto prazo. Houve grande centralizacdo do
comando sobre as decisdes de politica econdmica no Ministério da Fazenda, “de modo que a
fugaz tentativa de implementar o ciclo orcamentario tal como previsto na Constituicdo de
1988 foi logo abandonada e as reformas estruturais assumiram prioridade na agenda
governamental” (REZENDE, 2010, p. 139).

Todavia, as tentativas de reforma ndo se efetivaram com a intensidade e com o ritmo

esperados e, dada a grande rigidez dos principais componentes do gasto, a reducdo do
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desequilibrio fiscal ndo ocorreu da forma desgjada pelo governo. Assim, parte da aternativa
encontrada veio pelo aprofundamento do processo de desmonte da maguina publica.

Com o passar do tempo, a sustentacéo do apoio politico ao governo tornou-se dependente da
formacao de uma frégil coalizdo de partidos|...], e o loteamento politico dos principais cargos
de diregdo nos varios ministérios [...] acentuou a dificuldade de coordenagdo das decisdes e,
principalmente, de gestdo das politicas e programas setoriais. N&o obstante o niicleo da equipe
econdmica que se encarregava de sustentar a politica de estabilizacdo tenha sido preservado
deste loteamento, o foco no curto prazo pOs de lado qualquer preocupacdo com O
plangjamento. [...] Assim, o Ministério do Plangjamento desconsiderava sistematicamente as
intencOes e recomendacdes consignadas no PPA [...] (REZENDE, 2010, p. 140).

Embora a reeleicdo de FHC (1998) tenha confirmado a aquiescéncia de grande parte da
populacdo em relacdo ao programa liberal, o governo perdeu boa parte de sua forga politica
anterior, pois deixou de ter controle sobre a sua politica econdémica (foi levado a desvalorizar
a moeda em janeiro de 1999 mesmo depois de recorrer ao apoio do FMI) e foi constrangido

por enormes dificul dades econdmicas.

A exigéncia de maior austeridade da politica fiscal feita pelo FMI ao Pais apenas traduzia as
orientagdes emanadas do pensamento econdémico dominante. Financas equilibradas e nivel de
endividamento confiavel para os investidores seriam as condigcdes requeridas, nesta visao,
para preservar a estabilidade econémica. Este deveria ser, portanto, 0 papel precipuo da
politica fiscal, libertando-a de compromissos redistributivos e de impulsos
desenvolvimentistas, agora considerados nocivos para a propria estabilizacéo (OLIVEIRA,
2010, p. 368).

A partir dessa guia, 0 governo federal, cujo orcamento apresentava-se bastante engessado,
buscou ampliar ainda mais as suas receitas, aprofundar a adocéo de técnicas gerenciais no
plangamento e na orcamentacdo e criar mecanismos de controle das finangas voltados,
sobretudo, ao comportamento fiscal dos governos subnacionais. Sem maiores transformacoes
na estrutura tributéria, o final da década de 1990 foi marcado pela criacdo e pelo aumento de
aliquotas de contribuicdes e de impostos tradicionais, além da prorrogacdo de instrumentos de
guste fiscal, supostamente temporarios, como o0s casos da CPMF e da desvinculagdo de
receitas (OLIVEIRA, 2010, p. 368).
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Havia uma clara percepcdo de que 0s avangos em matéria orcamentéria introduzidos pela
nova Constituicéo Federal de 1988 ndo haviam se materializado. Joseé Serra, ator destacado na
Constituinte de 1988, em artigo publicado ja em 1993, reclamava nao haver “definicdo
concreta de prioridades” e criticava o fato de “as diferentes leis or¢camentérias aprovadas,
além de pulverizarem 0s recursos escassos para investimentos, guardam consideravel
distancia de sua execucdo”. Argumentava que “a precariedade dos retornos dos gastos
publicos em investimentos € agravada pela tendéncia de autoridades do Executivo e do
Congresso a privilegiar o inicio de novas obras em detrimento da conclusdo de outras em
andamento” e censurava “o desleixo do Executivo em propor e negociar o PPA e LDO’s
menos imprecisos e abrangentes, e, em seguida, exigir o cumprimento dessas leis” (SERRA,
1993, p. 143; 148; VELLOSO, 2011, p. 166).

Nesta mesma direcdo, Garcia (2000, p. 18) aponta 0s prejuizos de “tratar a despesa pela via do
contingenciamento global, do corte linear e da contencéo das liberacOes financeiras na boca
do caixa.” Assinalou que “ndo se concebe a execucdo do plano e dos orgamentos como
instrumentos de gestéo estratégica; ndo sdo feitas andlises e avaliagdes das politicas; ndo se
trabalha com prioridades, e ndo se buscam a integracdo e a convergéncia das acgdes”
(GARCIA, 2000, p. 19).

Essa classe de criticas ao plangjamento e a orcamentacéo estimulou 0 governo a perseguir um
modelo mais ‘gerencial’ de planejamento e orcamento. Entdo, em R3 foi proposta uma
reforma gerencial dos processos de plangamento e orgamento, cuja ambiciosa pretensdo era
reorientar o processo aocativo dos recursos publicos para a busca de resultados, avaliados em
termos de impactos reais na sociedade (CORE, 2007, p. 231).

Embora a Reforma Gerencial (implementada entre 1998 e 2000) tenha aspirado alcancar
maior coeréncia entre as politicas publicas e a l6gica orcamentaria, 0 novo modelo pouco
avancou nesse intento. A opcdo por uma ‘completa integracdo’ entre plano e orcamento
implicou a perda quase absoluta do caréter estratégico dos planos plurianuais, que nao
conseguiram funcionar como instrumento de coordenacéo e distingdo de prioridades politicas
do governo. De fato, a reforma foi incapaz de alcar o programa a funcéo de elemento de
decisdo e de coordenacéo do sistema de plangamento e or¢camento, que ainda permanece

fragmentado em cinco processos — Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias,
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Orcamento Anual, Decreto de Programacdo Orcamentéria, Avaliacdo Bimestral de Receitas e
Despesas.

A necessidade premente de obtencdo de superavits primarios inverteu a importancia dos
instrumentos de programacéo, conferindo maior relevancia para a avaliagdo bimestral de
receitas e despesas. Em consequéncia, as prioridades do governo passaram a ser definidas ad
hoc, por meio de diferentes recursos, independentemente dos procedimentos formais de
programacao no ambito dos processos de elaboracdo dos planos plurianuais e dos or¢camentos

anuais.

Além do aumento de receitas e da proposta de reformulagéo dos processos de plangamento e
orcamento, ao final da década de 1990 o governo FHC viu-se obrigado a impor um rigoroso
programa de gjuste fiscal, voltado a garantia de solvéncia das contas governamentais.
Credores internos e externos pressionavam por uma reducdo sistemética da relagdo entre

dividapublicae PIB.

Neste sentido, 0 governo procurou exercer um controle hierarquico e centralizado sobre as
finangas dos governos subnacionais — vejase, por exemplo, Lel Camata | e Il, Programa
Estrutural de Ajuste Fiscal dos Estados e Municipios e Contratos de Renegociacéo da Divida
com a Unido —, o que desaguou, em 2000, na chamada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
— norma considerada como um marco institucional de disciplinamento das finangas publicas e

supostamente introdutora de principios de gestdo fiscal responsavel.

De outro lado, a0 mesmo tempo em que a LRF amplificou o controle sobre a execucéo
orcamentaria como forma de alcancar custosas metas de superavit primério, ela erodiu ainda
mais o0 pouco de racionalidade que restava de pé no campo orcamentério. O
contingenciamento das verbas or¢amentarias introduziu um jogo de ‘faz de conta’ nas
relacdes do Executivo com o Legidativo, o que deteriorou as relagdes entre ambos e causou

sérios danos a qualidade da gestéo publica.

Por exemplo, para aumentar o controle sobre o0 gasto, 0 Executivo passou a encaminhar
propostas orgamentarias com pouco espaco para a intervencao do Congresso Nacional, o que
levava este a reavaiar as receitas para acomodar as emendas parlamentares ao orgcamento.

Uma vez aprovado o orcamento, o Executivo, por decreto e em obediéncia a Le de
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Responsabilidade Fiscal, tratava de impor um forte contingenciamento de despesas,
reforcando a pratica de transferir a gestdo orcament&ria para o ambito do Ministério da
Fazenda. Destituido de seu principal instrumento, o Ministério do Plangamento se mantinha a
margem do centro do poder. Cabia-lhe meramente cumprir o ritual em atendimento as
exigéncias constitucionais de elaboracdo do PPA, da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e
da proposta orcamentéria, mas estes instrumentos apenas serviam para adornar as prateleiras
dos gabinetes oficiais (REZENDE, 2010, p. 141).

Em um regime gue os cientistas politicos qualificaram como presidencialismo de coalizdo, o
controle sobre a execucdo orcamentaria passou a Sser ndo apenas um instrumento de
sustentacdo da disciplina fiscal, mas também um instrumento Util para a negociacéo de apoio
do Congresso Naciona a aprovacdo de medidas de interesse do Executivo, especiamente

mediante o controle da liberagcéo de emendas parlamentares ao or¢camento.

Em face do exposto, 0 que se presume é que, desde a CF/88, houve um incremento nos
conflitos entre os atores, uma reducdo do espaco dos atores para que possam Se organizar e
decidir sobre as questes que lhes sdo particularmente inerentes e uma perda de coeréncia na
interacdo (acoplamento) entre as multiplas instituicdes de governanga dos recursos
orcamentarios.
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4  DISCUSSAO DOSRESULTADOS

Os resultados apresentados no capitulo anterior oferecem algumas revelacdes bastante
interessantes. Eles mostram, por exemplo, que, emboraaLei n° 4.320/64 permaneca em plena
vigéncia formal até os dias de hoje, outros corpos normativos foram criados e somados aos
regimes institucionais prévios, produzindo diferentes configuracbes na governanca dos
recursos orcamentarios. Ao indicarem a direcdo e a profundidade dessas transformagoes
ingtitucionais, os mencionados resultados propiciam também um panorama geral sobre a
diné@mica de mudancas no perfil da governanga dos recursos publicos.

Por outro lado, ainda que essencial a tarefa de descrever as distintas configuracbes de
governanca adotadas pelo Pais no periodo analisado (como os regimes se diferenciam entre
), a apresentacdo dos resultados ndo € suficiente ao intento de refletir e propor explicactes
causais sobre as mudancas evidenciadas. Afinal, como se afiguram e por gue esses processos

de 'adaptacdo institucional’ se desenvolveram dessa forma?

Neste sentido, o presente capitulo propde discutir os resultados encontrados a luz de um
conjunto de oito proposicles tedricas que se presumem Uteis na elucidacdo dos principais
processos gque operam a mudanca institucional na governanca orcamentéria federal. Por meio
da contraposicdo entre os resultados encontrados e agueles esperados de acordo com cada
proposicdo, busca-se oferecer uma avaiacdo da capacidade explanatéria subjacente as
distintas postulacbes tedricas na elucidacdo dos diversos padres de mudanca que
caracterizaram a dinamica da estrutura de governanca orcamentaria federal brasileira ao longo

dessas Ultimas cinco décadas.
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4.1 Proposicdo 1 — A perspectiva racional com atores homogéneos. o0 processo de
mudanca segue um padréo tipicamente evolutivo, calcado em uma ‘solucéo

técnica dos problemas’: custos de transagdo econdmicos*

sdo negligenciaveis

Esta perspectiva sugere que as ateracdes na estrutura de governanga orcamentaria resultariam
de agdes conscientes e deliberadas (de um esforgo calculado) de atores que perseguem um
mesmo e claro objetivo: o aprimoramento da performance na aocagéo dos recursos publicos.

Assim, os atores orcamentérios poderiam ser retratados como um ‘time***”

, que compartilha
plenamente as pretensdes da eficiéncia e da efetividade da aplicagdo dos recursos. O governo,
por conseguinte, poderia ser descrito como um ator unitario (bem acoplado) e voluntarioso,
permanentemente interessado em superar quaisgquer obstéculos que impegam a maximizagao
dos resultados alocativos.*® Nesta concepcdo ndo ha conflito de interesses, pois este seria
neutralizado pela ampla capacidade organizaciona e cognitiva dos atores or¢camentarios em

estabel ecer regras completas, confiaveis e consistentes. '

192 . A s . . . . ~ . ~
Na perspectiva econdmica, custos transacionais representam problemas gerais de informagdo, negociagdo e

implementacdo de acordos que afetam a estruturagao interna das organizacdes e suas interacées mutuas.
Genericamente, custos transacionais correspondem aos custos que se incorre para fazer com que a passagem
de ativos (inclusive recursos financeiros) entre uma jurisdicdo e outra acontega. Ou, como propde Dixit (1996,
p. 38), equivalem a tudo que impeca a especificacdo, monitoramento ou implementagdo de uma transagao.
% Um time pode ser entendido como uma agregacdo de individuos que compartilham objetivos. Em outras
palavras, embora times possam enfrentar problemas de comunicacdo e de coordenacdo, eles ndo estao
sujeitos ao conflito de interesses, pois suas preferéncias sio homogéneas.

% Num dos mais influentes trabalhos sobre processo decisorio, Graham Allison (1971) abordou o critico
episddio da instalagdo de misseis soviéticos em Cuba (1962). Partindo de trés molduras analiticas distintas
(modelos I, 1l e 1), Allison procurou demonstrar que o enquadramento (o frame) que os pesquisadores
empregam para examinar os seus objetos interfere substancialmente naquilo que eles conseguem enxergar e
também na forma como interpretam o que veem. Vale destacar que esta primeira proposi¢do esta fortemente
associada ao que Allison chamou de modelo | (ator puramente racional), para o qual o governo federal toma
decisOes e atua de forma unitaria e homogénea, uma vez que, tendo preferéncias bem definidas e cognicao
perfeita, consegue avaliar todas as alternativas de a¢do e optar por aquela que otimiza o resultado pretendido.
Ja o modelo I, reconhece que as decisdes sdo geradas a partir da interacdo entre diversas organizacdes, cujas
escolhas sdo especificas e ndo necessariamente bem acopladas e coerentes. Na medida em que cada
organizacgdo atua dentro de uma estrutura particular e com base em conjunto préprio de procedimentos
operacionais, a forma como filtram os problemas é peculiar de cada uma, o que limita as possibilidades de
inovagao e restringe as alternativas disponiveis aos tomadores de decisdo. O modelo I, por fim, considera as
decisGes ndo como 'escolhas racionalmente deliberadas' e nem como 'produtos das interagdes
organizacionais', mas como o resultado de inimeros 'jogos e barganhas' conduzidos por atores influentes que
se encontram em posicao de decidir. Elementos dos modelos Il e lll de Allison far-se-do presentes em muitas
das proposi¢cGes seguintes.

%0 que se poderia definir como um ‘mundo coasiano’, no qual os direitos de propriedade estariam
perfeitamente definidos, os compromissos entre as partes poderiam ser concebidos, negociados,
implementados, monitorados e adaptados a todas as contingéncias futuras sem qualquer embaraco.
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Uma das implicacGes mais claras dessa proposi¢céo é a de que os atores concordariam em se
deixar restringir (seriam obedientes) e optariam pelo conjunto de regras que gera as melhores
decisdes alocativas. Na medida em que se constituam como repertorios de solucdes técnicas
de classe superior, ndo haveria justificativas para contestacdo dos regimes orcamentarios. A
otimizagdo da governanca seria decorrente da andlise comparativa da eficiéncia gerada por
cada alternativa de configuragdo, o que resultaria na retencéo das melhores regras (aguelas

gue melhor solucionam os problemas enfrentados).

Uma recorrente inconsisténcia entre as metas do processo orcament&rio e os resultados
alcancados ensgjaria a revisdo dos regimes e a criagdo de solugdes mais apropriadas. Assim, a
aderéncia entre as regras e as demandas internas e externas sobre processo orcamentario

aumentaria com o passar do tempo (evoluiria).'*

Nesta direcdo, a dindmica de mudanca na estrutura de governanca orcamentéria se
caracterizaria por um tracado tipicamente de melhoria continua. Ou, conforme sugerem
March, Shulz & Zhou (2000, p. 24), como um processo historico evolucionério, o0 qual se

fariarefletido na predominancia das melhores regras possiveis em cada momento.

Outra implicacdo desta perspectiva € o fato de que a superioridade técnica das regras imporia
a sua adocdo pelos demais atores ndo apenas em virtude da coesdo do ‘time’, mas também
pela vantagem comparativa que a eficiéncia geraria na expectativa de sobrevivéncia das
organizacionais envolvidas no processo orcamentério. Logo, a experiéncia faria com que as
regras consideradas fracassadas no alcance dos objetivos orcamentérios fossem eliminadas,

gerando um ciclo que se poderia chamar de ‘historia eficiente’.

Uma historia eficiente no contexto da or¢camentagdo requer uma aprendizagem perfeita (ou
guase), de modo que o regime segja rapidamente adaptado a fim de formar o conjunto de regras
gue otimiza os interesses do conjunto de atores orcamentarios. Em outras palavras, a taxa de
adaptacdo do sistema orcamentério € maior ou igua ataxa de mudancas ambientais. Afina, a
hipbtese aqui é de um processo informacional ndo custoso, no qual os feedbacks sdo acurados
e imediatos e a rede de difusdo das solucles esta organizada de uma maneira que permite as

diversas organizaces do sistema introduzi-las sem erros, ambiguidades ou fricgoes.

196 .~ . . . . . . . . ..
As condi¢Oes ambientais ditariam os resultados institucionais. Os problemas surgiriam e os atores

responderiam a eles com as regras mais apropriadas ao seu enfrentamento.
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Uma avaliagdo inicial dos resultados, focalizando apenas as mudancgas ocorridas entre R1 e
R2, sugere uma momentanea plausibilidade desta proposicdo. A quase totalidade dos
principios (excecdo apenas para P2(A) e P2(B)) aponta para um substancial progresso na
configuragcdo da governanca or¢camentéria. Entretanto, quando a andlise se estende a R3 e a
R4, a expectativa de uma trgjetéria de mudancas baseada em aprimoramentos sistematicos se
desfaz, ja que os dois Ultimos regimes manifestam os principios de governanca de forma

menos intensa (em comparacéo a R2).

Ainda que os resultados (a curva representativa da mudanca ao longo do periodo analisado)
nd confirmem o padrdo tipicamente evolucionario, parece Util indagar sobre a
verossimilhanca das principais premissas subjacentes a proposicao examinada. Por exemplo,
serd que os atores orcamentérios desfrutam de uma capacidade cognitiva suficientemente
ampla para lidar com os dilemas aocativos de modo estritamente racional? Sera que 0s
problemas orcamentarios podem ser rotulados como de baixa complexidade? Sera que tais
atores sdo capazes de se coordenar para formar um time que enfrenta tecnicamente as

demandas gue |he sdo impostas (sgja pelo ambiente externo ou pelas circunstancias internas)?

O contraste dos quatro regimes evidencia diferentes énfases na configuragdo de governanca, e
um aparente trade-off na priorizagdo dos blocos de principios que a compdem. Em boa
medida, isso sinaliza que a intensificacdo do esforco de ativagao de certos principios poderia
estar sendo compensada pelo relaxamento na irradiacdo de outros. Admitindo-se que todos os
principios sejam desejaveis e necessarios a robustez do sistema orgcamentario, por que atores
gue perseguem racionalmente a eficiéncia aocativa menosprezariam elementos importantes

da governanca orcamentaria?

Uma hipétese possivel é a de que a atencdo aos problemas esta sujeita a escassez (limitagdo
cognitiva), de forma que sua alocacdo em favor de certos blocos de principios impacta as
possibilidades de performance em outros. Outra conjectura plausivel € a de que os atores ndo
conhecem perfeitamente os impactos da interacdo entre os diversos principios. Possivel mente,
ajustes em um bloco de principios produzam interferéncias imprevisiveis em outros blocos.
Visto como um sistema (uma ecologia de regras), 0 conjunto de principios de governanca dos
recursos orcamentarios se caracterizaria por interconexdes e interdependéncias nem um pouco

triviais. Neste sentido, tanto os problemas da governanca orcamentaria se apresentam
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substanciamente complexos quanto os atores se mostram cognitivamente limitados para
enfrenta-1os de forma estritamente racional.

Talvez uma manifestacdo deste tipo de efeito possa ser vista nos blocos ‘delimitacdo e
especificacdo’, ‘controle’ e ‘congruéncia e realismo’. Enquanto os dois primeiros apresentam
uma sequéncia de avangos consistentes entre R1 e R3, o ultimo bloco sinaliza uma clara
debilidade no que toca a congruéncia entre regras e condigdes locais e entre as distintas
dimensdes da sustentabilidade (fiscal, organizacional e politica). Ao mesmo tempo em que se
constatam progressos na forma de delimitar, especificar e controlar 0s recursos or¢amentarios,
percebe-se também uma degradacéo na capacidade das regras aocativas de adaptacdo aos
diferentes contextos da or¢camentacéo publica. Similarmente, verifica-se que uma dominancia
da preocupacdo com a sustentabilidade fiscal estrita gera uma reducdo na atencéo dedicada as

dimensdes organizacional e politica do sistema orcamentério.

Esta mesma narrativa parece estar refletida também na historia recente das organizacOes
envolvidas no processo orcamentario. Burocracias de pesguisa, de plangamento e de
execucdo de politicas publicas (spenders, tais como Ministério do Plangamento, Orgéos
setorials, autarquias e empresas publicas), num primeiro momento, ganharam maior espago e
destaque nas fungdes de governanga dos recursos publicos. Com o passar do tempo, todavia,
perderam capacidade e se viram esmaecidas em seus papéis. De outro lado, organizagoes
especializadas na guarda e no controle dos recursos (guardians, tais como o0 Tesouro
Nacional, a Secretaria de Orcamento Federal, o Ministério Publico e os érgédos de controle
interno e externo), que iniciamente tinham agdo mais discreta, num momento posterior
robusteceram suas estruturas e ampliaram sua participacéo na governanca.'®’ Ao que parece,
houve uma realocacéo da atencdo e uma priorizacdo de certas fungbes de governanca em

detrimento de outras.

7 paron Wildavsky (1964) retratou a orgamentagdo publica como um jogo praticado por atores que

desempenham basicamente dois papéis especializados: spenders e guardians. Sinteticamente, Wildavsky
(1964) assinala que, dada a escassez universal dos recursos, spenders sempre farao reivindicagGes de politicas
publicas que superam os recursos disponiveis para satisfazé-las. Guardians, por seu turno, se dedicardo a
demonstrar aos spenders que eles ndo poderdo obter o tanto de recursos quanto gostariam. Autoridades com
o encargo de desempenhar as politicas publicas (spenders) se orientam pelas necessidades e dificuldades
enfrentadas por seus setores, e sdo confrontadas pelas coisas que deveriam ter sido feitas e ndo o foram. E
cumprem seus papéis mediante a advocacia ativa em favor dessas necessidades. E justamente por conta disso
gue o erario governamental necessita de guardiGes que assegurem que a despesa ndo avance além do limite
dos recursos disponiveis e que cada um dos pleitos de despesa receba uma cota de tais disponibilidades
(WILDAVSKY, 1964, p. 187).
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Uma explicacdo contextual (que enfatize forgas exdgenas) poderia atribuir esse resultado a
complexificagdo do ambiente externo (falta de liquidez no mercado internacional,
hiperinflacdo e desequilibrios macroeconémicos, por exemplo) e as dificuldades que isso
trouxe a governanca dos recursos publicos. Enquanto o Pais desfrutava da disponibilidade
facil de recursos externos, o plangjamento e a implementacdo das politicas aconteciam sem
grandes sobressaltos. Quando as condigdes do ambiente externo se deterioraram, houve a

necessi dade de se adaptar as mudancas e muitos agjustes foram feitos.

Alguns desses gustamentos dizem respeito a adogdo de praticas que, embora ndo sgam
economicamente racionais, favorecem o enfrentamento da complexidade. Represséo fiscal
(atraso na liberagdo de recursos), contingenciamento linear (sequestro das autorizacdes) e
retificacbes orcamentérias amplas (revisdo recorrente do orcamento) sdo préticas
orcamentérias simplificadoras que gudaram (e gjudam) alidar com a falta de recursos e com
os efeitos da inflagdo. Embora ndo sgja possivel aponta-las como estratégias exemplares de
uma racionalidade compreensiva, constituem-se em préticas logicas diante da cognicéo
imperfeita, da complexidade ambiental, da escassez de recursos e da tensdo decorrente dos

conflitos entre papéis organizacionais.'*®

Vae destacar que, no caso brasileiro, estas estratégias costumavam (e costumam) ser
operadas de forma relativamente unilateral, atendendo apenas uma parte dos interesses dos
atores orcamentérios (neste caso, a dos guardians), portanto ndo necessariamente de forma
consensual, 0 que colocaria sob suspeicdo o0 realismo da hipétese de que os atores
orcamentérios atuem como um time, cujas interagdes estdo livres de fricgoes.

Pelo fato de que a represséo fiscal, o contingenciamento e a retificagdo orcamentéria ampla
geram volatilidade e instabilidade as transagdes orcamentérias, muitos dos atores (spenders)
podem discordar e rechacar sua adogéo contra-atacando com outras estratégias. Para reduzir
os efeitos desses entraves, spenders podem atuar coletivamente em favor da introducdo de
regras formais do tipo vinculagdo de receitas, execucdo de pisos minimos de despesas

setoriais, transferéncias obrigatérias e despesas constitucionalmente asseguradas, ou mesmo

198 . e .
Refere-se, sobretudo, ao tradicional enfrentamento protagonizado por atores de Fazenda x atores de

Planejamento/Setoriais. Enquanto os primeiros costumam preocupar-se prioritariamente com o equilibrio do
caixa, os demais tendem a privilegiar o sentido econémico mais amplo do gasto publico.
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solitariamente através de préticas ndo formalizadas como a da invers3o de prioridades.'*
Obviamente, tais estratégias ameagcam a flexibilidade e a coeréncia das escolhas
orcamentarias, 0 que ndo é tecnicamente recomendado e nem tampouco economicamente

racional.

A capacidade de adaptacdo das decisdes orcamentérias ao ambiente dindmico na qual elas se
processam parece ser algo fundamental a governanca do processo alocativo. Se 0s custos
transacionais fossem negligenciaveis e os atores or¢camentérios rea mente atuassem como um
time, entdo estes se engagjariam na producdo de regimes de governanca flexiveis e adaptévels
as necessidades contingentes das transagfes orcamentarias.

Todavia, como ha considerédveis custos na obtencdo de acordos e garantia de seu
cumprimento, sempre que o conflito distributivo superar o receio provocado pela incerteza
(medo da inflac@o e das crises fiscais, por exemplo), os atores orcamenté&rios tenderdo a
buscar solucfes institucionais que os permitam garantir a realizagdo das transacfes de seu
interesse (regras de despesa obrigatéria ou de aplicacdo especificalafetacdo das receitas). De
outro lado, quando o temor pela ocorréncia de choques se agravar, reduzindo a importancia
relativa do conflito alocativo, entdo os atores tenderdo a adotar regras de governanca
geradoras de volatilidade nas politicas publicas (SPILLER & TOMMASI, 2005).*°

Em face do exposto, as evidéncias ndo parecem corroborar a proposi¢céo de que os atores
orcamentérios atuem como um time ou que sejam plenamente capazes de estabelecer regras
gue gerem cooperacdo intertemporal. Tampouco sugerem gue os problemas da governanga do
sistema orcamentario segjam de baixa complexidade ou que as transagGes orcamentérias
ocorram em um ambiente em que 0s custos transacionais sejam baixos. Ao contrario, a
suspeita € a de que a mudanca nas regras obedece outras logicas, sem qualquer garantia de
gue a dindmica siga uma tragjetdria evoluciondria promotora do progresso técnico.

199 . . ~ .. . . ~
Uma das formas mais recorrentes de inversao de prioridades se da pela subestimagdo dos custos esperados

para as programacGes essenciais. Este estratagema amplia o espaco fiscal e favorece a proposi¢cdo de agbes
orcamentarias menos relevantes. No futuro, no entanto, quando as dotacdes destinadas as programacoes
essenciais se revelarem insuficientes, o drgdo central de orcamento (guardian) sera pressionado pelo 6rgado
setorial (spender) a conceder-lhe créditos adicionais, ja que o essencial ndo pode ser adiado sem um alto custo
politico.

200 Exemplos disso seriam as regras de desvinculagdo de receitas (como o Fundo Social de Emergéncia - FSE -
1994, Fundo de Estabilizagdo Fiscal - FEF e a Desvinculagao de Receitas da Unido - DRU), de contingenciamento,
de compensagdo da despesa orcamentaria (pay-as-you-go) e de retificagdo orgamentaria, entre outras.



165

4.2 Proposicéo 2 — A perspectiva pluralista do controle democratico: o processo de
mudancga segue um padrdo tipicamente evolutivo, calcado numa ‘solugdo

politica dos problemas’: custos de transaco politicos®™ sdo negligenciaveis

Ao contrario de um time, é possivel enxergar o sistema orcament&rio como um conjunto de
arenas (um processo de muitos estagios e litigios) nas quais individuos e organizagdes com
preferéncias heterogéneas competem para tentar fazer valer seus interesses. Esses atores séo
vistos como entidades que perseguem suas proprias agendas e, para isso, confrontam seus
adversarios ou articulam parcerias (agindo como brokers) para celebrar acordos mutuamente
benéficos.

Em comparacdo a hipotese na qual os atores orcamentérios formariam um time, a perspectiva
de conflito de interesse parece um pouco mais realista, pois reconhece a heterogeneidade das
preferéncias dos atores. Quando se considera que 0 processo orgamentario distribui recursos
em favor de alguns a custa do esforco de outros, torna-se pouco razoavel supor um perfeito
alinhamento dos interesses. Afinal, a alocagdo dos recursos publicos tem imensos efeitos
distributivos e pode aterar substanciamente 0 modo como a renda, a riqueza e o poder sdo
partilhados na sociedade (CALMON, 2008).

Dentro de tal concepcdo, as regras de governanca sdo entendidas como clausulas de um
contrato que vincula as partes. Nesta direcéo, a configuracdo dos regimes de governanca seria
resultante do confronto (da preferéncia dos ganhadores) e/ou do acordo entre coaizdes. As
regras refletiriam, assim, o equilibrio de poder entre as forgas politicas.

Vae notar que, sob a hipétese da existéncia de um mercado politico perfeito, a dinamica de
mudangas na estrutura de governanca orcamenté&ria obedeceria a um processo evolutivo
(similar ao presumido na postulacéo examinada anteriormente). A sobrevivéncia das coalizoes
politicas seria uma funcéo da capacidade de satisfazer a preferéncia do eleitor mediano e,
portanto, as regras ruins (que afrontassem a vontade do eleitor mediano) tenderiam a ser

eliminadas junto com as coalizfes incapazes de entender e atender essa vontade. Em grande

201 . . . . . ~ . ~
Conforme se registrou, custos transacionais decorrem de problemas gerais de informacao, negociacado e

implementagdo de acordos e dizem respeito a tudo que impega a concepgao, a especificagao, o
monitoramento ou execug¢do de uma transagao. Uma classe similar, e até mesmo mais severa desses
problemas (que inclui os dilemas da delegagdo e da credibilidade dos compromissos intertemporais), permeia
as relagOes politicas e pode afetar sobremaneira os resultados da orcamentacao.
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medida, tal concepcdo assume o sistema politico como um ambiente livre de custos
transacionais relevantes, o que permitiria aos eleitores controlar efetivamente as decisoes de

seus representantes, alinhando-as com a dinamica das suas preferéncias.

Essa hip6tese, contudo, ndo parece se confirmar nos resultados encontrados. A presuncéo de
que o presidencialismo brasileiro se aproxima de um mercado politico perfeito € plenamente
irreal. O sistema eleitora e 0 processo de elaboracdo e aplicacdo das leis estdo longe de serem
neutros. Logo, é bastante improvavel que a histéria das regras orcamentérias possa ser
representada como um processo invariavelmente eficiente. De fato, os mecanismos de
adaptacdo podem ser, as vezes, muito mais lentos do que a taxa de mudancas no ambiente
(externo e interno) no qual o sistema orcamentario se insere. Podem também tomar uma

direcdo diferente daguela que seria social mente preferivel 2%

Ao refletir sobre o problema dos custos transacionais, Douglass North (1990, p. 27) enfatiza

agueles derivados dos limites da cognicdo humana,®®

e argumenta que a racionalidade
instrumental dos atores é falha e que o feedback informacional ao longo do processo €
seguidamente inadequado para assegurar aos participantes uma teoria acurada sobre o
‘funcionamento do mundo’ (h& meramente a formacdo de modelos mentais subjetivos),

afetando, assim, as decisdes tomadas e os resultados que elas geram.

Se as regras ndo sdo selecionadas por nenhum mecanismo que garanta sua eficiéncia, entéo as
diferentes configuragdes de governanca podem 'regredir’. De fato, ha indicios de que R3 e R4
sgam, em média, regimes menos robustos do que R2. Ao longo do periodo, quando
examinados no nivel dos principios, os regimes evidenciam diversos casos em gue se observa
um retrocesso. Outra constatacdo relevante € a de que os regimes orcamentarios podem
também permanecer formalmente inertes por longos periodos, mesmo diante de substanciais

mudancgas nos sistemas social, politico e/ou econdémico, 0 que sugere que as respostas aos

202 ~ . . 4 . . .~ a . .
Por exemplo, conexdes eleitorais problematicas podem impedir a transmissdo das preferéncias do eleitor ao

sistema politico. Isso sem falar nas dificuldades de acompanhar e conectar as decisdes politicas a seus efeitos.
%% Herbert Simon (1957, p. 198, apud BENDOR, 2003, p. 435) foi pioneiro ao constatar que a capacidade da
mente humana para formular e solucionar problemas é muito pequena se comparada com o tamanho e
complexidade dos problemas reais. Seguindo essas proposicdes, North reconheceu que a racionalidade
limitada envolve limites neurofisioldgicos e de linguagem. O primeiro diz respeito as limitagGes que o ser
humano tem de receber, armazenar e processar informagées, enquanto o segundo refere-se a incapacidade
dos individuos de expressar de forma perfeitamente compreensivel seus conhecimentos e sentimentos
mediante palavras e simbolos.
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problemas ndo sgam t&o instanténeas e/ou que existam mudangas mais sutis do que a
revogacdo de regras que fracassam.

A Le n° 4.320/64, principal instituicdo de R1, foi construida com base em um longo processo
de negociacdo® que envolveu inlmeras entidades governamentais, inclusive subnacionais e
ndo governamentais (MARQUES LEITE, 1984). Todavia, poucos anos apds sua entrada em
vigor, muitos dos aspectos que motivaram sua instituicdo foram postos de lado ou
subvertidos. O esvaziamento da administracéo direta, a hipertrofia autarquica e empresaria do
Estado, o intervencionismo autorreferenciado, a obscura conta movimento e as chamadas
operagdes extraorcamento foram assimilados pelaLe n° 4.320/64, mas ndo estavam presentes
em sua concepcdo original. De fato, essas préticas ndo se coadunam muito bem com o
propdsito original de ‘ordenar a balburdia orgcamentaria’. Em grande medida, a CF/88 buscou
repactuar o modelo de relagdo entre cidaddos e poder publico a partir de novos mecanismos
de compartilhamento da riqueza e do poder. Néo obstante, muitos obstaculos, tais como a
auséncia de uma base fiscal adequada, a incapacidade de controlar ainflagdo e o aumento dos
custos transacionais na politica, serviram de motivacdo para justificar o afastamento deste
objetivo e reformular o acordo. Um terceiro movimento, fundado em austeridade fiscal,
reducéo da atividade estatal e liberalizacdo dos mercados, também foi incapaz de cumprir a
promessa de eficiéncia governamental, crescimento com aumento de emprego e distribuicéo
de renda. Mais recentemente, um quarto regime parece reconsiderar os beneficios de uma
sustentabilidade fiscal estrita a custa da sustentabilidade politica e organizacional.
Aparentemente, este desafia a tese de que 0 mercado sgja a estrutura de governanca mais
apropriada e importante para modelar a agcéo do Estado e sua relagdo com a sociedade. Uma
perspectiva aternativa sobre o papel do Estado no desenvolvimento parece estar em curso,

mas ainda ndo ha defini¢des perfeitamente claras sobre como isso serafeito.

Independentemente de erros e fracassos, acertos e sucessos que Se possa querer associar a
cada regime de governanca, o que se observa € que os pactos cel ebrados em cada momento da
trajetoria fiscal brasileira (consubstanciados nas principais instituicdes correspondentes) ndo
perduram tanto quanto as leis que os veiculam. As mudangas ocorrem sob custos
transacionais politicos significativos e, por isso mesmo, a fase de implementac&o é acidentada

e chela de fricgbes. De fato, 0 que se nota é que os atores orcamentarios enfrentam enorme

204 ~ . . ~ .
Permaneceu em elaboragdo no Executivo por cerca de sete anos e sob discussdo no Congresso Nacional por

mais dez anos.
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dificuldade em manter seus acordos intertemporalmente e os abandonos e as rupturas ndo
resultam necessariamente em melhores equilibrios. Curiosamente, nem implicam a revogagdo
formal das antigas instituicbes. O meio século de vigéncia da Lei n° 4.320/64, a promessa
constitucional de umanovale de direito financeiro, em descumprimento ha quase vinte cinco
anos, a desfiguracdo de instrumentos constitucionais de planejamento e de orcamento pela lel
de responsabilidade fiscal e a subversdo de um conservadorismo fiscal por meio de recursos
como a reinterpretacdo e contabilidade criativa sugerem outra dinamica nos padrbes de
mudanca institucional, a qual ndo pode ser explicada apenas pela no¢do funcionalista do

padréo de mudanca evolucionaria.

4.3 Proposicdo 3 — A perspectiva incrementalista: 0 processo de mudanca segue um
padréo tipicamente gradual, calcado numa ‘solucdo que né&o tire a politica do
passo’

Uma consagrada concepcao sobre 0 processo or¢amentario assinala que as mudangas seriam
caracteristicamente de pequena monta (AARON WILDAVSKY, 1964). Dada a enorme
complexidade das politicas publicas, a dificuldade de obtencdo de consensos e a restricéo
cognitiva que aflige os atores, apenas um conjunto limitado de aternativas sujeitar-se-ia ao
escrutinio atento e a séria contestagdo. Assim, a busca por solucdes (melhores regras) néo
perseguiria, necessariamente, um critério de abordagem técnica dos problemas, de
maximizagdo de preferéncias de eleitores ou de proporcéo de poder dos agentes politicos. Ao
contrério, a adaptacdo das regras obedeceria a umanocdo simples de 'bom o suficiente'.

Tal estratégia poderia ser entendida como uma tentativa de os atores (individuos e
organizagOes) lidarem com a incerteza, estabilizarem seus ambientes e reduzirem seus
conflitos e seus custos transacionais. Neste sentido, decisdes complexas acerca da governanca
seriam tratadas mediante a aplicacéo de regras simples (heuristicas referenciadas, inclusive,
pelo passado recente e pelas expectativas de comportamento adequado [fair share, base,
papéis esperados]). Mudancgas significativas sO seriam consideradas seriamente em caso de
problemas que despertassem muita atencdo (fracassos e escandalos, por exemplo). Logo, a
trajetoria esperada para os regimes de governanca seria tipicamente caracterizada por gjustes

marginais ou incrementais.
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Um contraste sequencial dos quatro regimes de governanca (entre R1 e R2; R2 e R3; eR3 e
R4) sugere que a maior parte das mudancas tem uma natureza incremental. Em geral, a
alteracd0 na poténcia da irradiacdo dos principios varia apenas um grau ha comparacao
tempora imediata. Todavia, quando se coteja os regimes de forma intercalada (R1 e R3, por
exempl o), as diferencas tendem a se aprofundar. Além disso, quando se observa a énfase que
distingue os regimes (o bloco de principios mais destacado em cada um) se pode suspeitar que
a mudanca ndo seja necessariamente de pequena monta. Um exemplo disso pode ser obtido
pelo confronto entre as concepcdes de processo orcamentério presentes na CF/88 (R2%®) e na

RGO (R3?®), que parecem exibir contrastes substanciais.

Outro ponto a ser considerado € que nenhum dos quatro regimes analisados se formou por
simples emenda a instituicdo central do regime prévio. Ou sgja, R2 (CF/88) ndo se constitui
meramente num complemento a Lei n° 4.320/64, mas em uma nova institui¢cao que estabel ece
diferentes instrumentos para o0 plangamento e para o orgcamento. De forma similar, R3

reformula de modo importante a concepcdo de orcamento prevista em R2%°”

e o faz por meio
de normas de grande amplitude (incluindo-se ai uma Lei Complementar com quase oitenta
artigos e centenas de parégrafos, itens e aineas). Por ser um regime em construcdo, uma
avaliacdo de R4 torna-se mais arriscada, mas se pode dizer que ha fortes indicios de que o
regime atual subverte alguns dos elementos centrais do regime anterior, tais como a nogao

estrita de austeridade fiscal e o gerencialismo baseado em emulacdo do sistema de mercado.

Assim, embora os regimes subsegquentes ndo tenham revogado e substituido completamente as
instituicbes centrais aos regimes prévios, tudo indica que, mesmo sendo incrementais, as

mudancas da governanca orcamentéria foram significativas.

A vertente explicativa do incrementalismo sugere ainda que, além das restri¢des impostas
pelas relagdes da politica (os acordos entre coalizdes), 0s gustamentos institucionais seriam
graduais porque 0 processo orcamentario esta restrito pelo tempo®®, pelo quadro fiscal, por

padrdes profissionais e por préticas e papéis organizacionais padronizados.?®

205 .. < 4. ~ .
Inclusividade deciséria e coordenag¢do da complexidade.

Delimitacdo e especificacdo e controle.

Ha, por exemplo, uma tentativa de substituicdo da ldgica da universalizacdao de direitos pela légica da
focalizagdo de direitos. Ndo por acaso, ha uma intensificacdo do valor da 'eficiéncia' em detrimento de outros
valores, como o da 'participacao’ e da 'politica'.

208 A legislacdo que orienta o processo orgamentdrio no Brasil impGe uma série de datas a serem cumpridas.
Embora alguns pontos do cronograma ndo gozem de pleno respeito (especialmente os que deveriam ser

206
207
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De fato, a legisdacdo que orienta 0 processo orcament&rio no Brasil define um vasto
cronograma que impde uma série de datas a serem cumpridas. Embora na prética alguns dos
prazos tenham certa flexibilidade (especial mente os que deveriam ser cumpridos no estagio da
apreciacao legidativa das propostas orgcamentarias), outros sdo absolutamente terminativos e
podem implicar punic¢des severas em caso de ndo cumprimento. Datas como as definidas para
0 envio projetos de lei da LDO (até 15/4 de cada ano), do PPA (até 31/8 do primeiro ano do
mandato presidencia) e da LOA (31/8 de cada ano) costumam ser rigorosamente cumpridas,
até porque uma desobediéncia poderia ser enquadrada como crime de responsabilidade do

Presidente da Republica.

Vae lembrar que o0 processo orcamentario se concretiza por meio de diversos estégios
(plangjamento das politicas publicas, elaboracdo dos projetos de lei, exame e votacdo
legislativa, execucdo orcamentéria, monitoramento e avaliacdo da execucdo, controle e
fiscalizag8o, por exemplo) e que estes ocorrem ora de forma paralela, ora de forma seria
(sequencial). Neste sentido, a orcamentacdo pode ser descrita como um ciclo regular que
envolve milhares de atividades interconectadas que se repetem a cada ano. Com peguenos
intervalos e profunda interdependéncia, 0s estagios do processo orgamentario obrigam que
algumas decisbes sgjam tomadas mais rapidamente do que deveriam. Isso muitas vezes
impede a andlise aprofundada das aternativas de al ocacéo e uma adequada integracéo entre os
instrumentos estratégicos (0 PPA, por exemplo) e as decisdes de curto prazo.?° Assim, as
etapas do processo orcament&io ndo sd0 apenas categorias descritivas, mas também
elementos que regulam e limitam o modelo decisorio da aocagdo dos recursos. Com um

cronograma téo extenso e com prazos tédo exiguos, a possibilidade de se estabelecerem

cumpridos no estagio de apreciacdo legislativa), outros sdo absolutamente terminativos e podem implicar
crime de responsabilidade por parte do presidente da Republica. Datas como as definidas para o envio das
propostas de LDO, PPA e LOA costumam ser rigorosamente cumpridas.

209 Regras formais e informais (inclusive procedimentos operacionais padronizados, repertdrios de solugdes e
sistemas integrados por rotinas) estruturam e restringem a a¢do organizacional e a interagdo entre os atores.
Valores e expectativas encontram-se refletidos nessas praticas. Tudo isso dirige, molda e condiciona o processo
or¢amentario, reduzindo o espaco e as possibilidades de sua transformacao.

*1% considerando-se gue o orgamento federal se constitui de cerca de 5.000 a¢des or¢camentarias, como seria
possivel 'calcular' o mix de a¢Ges (a dotacdo de cada uma delas) que maximiza o retorno social? A mesma
indagacdo vale para a fase de exame da proposta orgamentaria, na qual sdo admitidas ao redor de 4.000
emendas. Seria plausivel supor que os congressistas consigam avaliar ex ante todas as alternativas possiveis,
estimar o fluxo liquido dos beneficios para todos os niveis de dotagdo e escolher o repertério de emendas que
produza o maior retorno social para os eleitores?
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mudancgas radicais e abruptas (de um ano para outro, por exemplo) na governanga
orcamentéria torna-se um tanto menor.?*

Uma répida consulta®®

acerca de algumas rotinas atuais mostra que heuristicas
simplificadoras adotadas no passado, tais como o cé culo simplificado de limites por érgdo?™?,
a proposicao e a votacdo de emendas em blocos e em comissies, a repressio fisca?, o
contingenciamento e o controle baseado em conformidade normativa, por exemplo,
continuam vigentes, ainda que exercitadas com alguma variagdo. Também é possivel verificar

que as organizagdes centrais ao sistema or¢camentério séo basicamente as mesmeas.

Por outro lado, essa circunstancia ndo implica a auséncia de ateracOes significativas na
divisdo do trabalho e no ritmo ou profundidade da especializacdo. Tampouco afasta a
possibilidade de que certas organizagdes envolvidas em determinados estagios do processo
tenham ampliado a importancia relativa de suas jurisdicdes e seus direitos de atuacdo em

taxas muito superiores aguel as experimentadas por outras.”

2 Veja-se, por exemplo, o caso da LDO. A data limite para envio do projeto de lei é 15/4. A data atualmente

estabelecida para sua aprovacdo é até 17/7 (nem sempre respeitada). Uma vez que este instrumento 'dirige' a
elaborac¢do do orcamento, é dbvio que suas alteracdes afetam o processo orgamentdrio e, portanto, o tempo
que resta para adaptar-se as mudancas é bastante curto (ja que o projeto da lei orcamentaria deve ser
encaminhado ao Congresso Nacional até 31/8).

?12 Baseada no material colhido nas entrevistas, na experiéncia do aluno e na leitura dos roteiros operacionais
da Secretaria de Orgamento Federal/MP.

B Ainda hoje realizado por 6rgdo ou por tipo de despesa (e ndo por programa), o estudo de limites esta
ancorado nos referenciais orgcamentarios concedidos no ano anterior (proposta, lei e créditos em t-1). Note-se,
portanto, a existéncia de uma heuristica para 'calcular' a necessidade orcamentdria basica dos atores. Pautar-
se nos acontecimentos e decisdes tomadas no passado (t-1) para guiar decisGes presentes (t) que impactardo o
futuro (orcamento de t+1) é uma forma de simplificar a complexidade e lidar com a incerteza. Naturalmente, o
estudo de limites prevé ajustes. Ha um 'alinhamento' da série histdrica que considera os projetos que estdo
sendo encerrados (ajusta o limite para menos) e também as despesas extraordinarias que ndo estavam
previstas no passado (ajusta o limite para mais). De todo o modo, estes sdo ajustes incrementais.

% por razdes similares as do passado (equilibrio fiscal), grande parte dos recursos sdo liberados apenas quando
0 ano se aproxima de seu terco final. Esta medida contribui para assegurar que as metas de resultado primario
serdo alcancgadas. Por outro lado, deixa ociosa (em 2/3 do ano) uma capacidade executiva que é cara aos cofres
publicos, ao mesmo tempo em que apressa as decisdes e providéncias necessdrias a implementagdo das acdes
orgcamentarias. No minimo, isso encarece e/ou coloca em risco a qualidade dos bens e servigos
produzidos/prestados ou contratados.

*>Boa parte dos profissionais envolvidos na orcamentagdo reconhece que a fungdo de controle e fiscalizagdo
avancou de forma muito mais aguda do que as fungGes de planejamento, orgamento e avaliagdo, por exemplo.
Alguns sugerem que o processo orcamentario sofreria hoje (R3 e R4) de 'controlismo', o que seria uma séria
patologia da governanca atual causada pela hipertrofia dos drgaos de controle. Outros olham para o passado e
reconhecem que a governanca or¢gamentaria vigente em R1 era fragmentada, desarticulada e descontrolada.
Certamente a importancia das autarquias e das empresas estatais se esvaiu consideravelmente. Ha ainda quem
sugira que o projeto universalista e inclusivo de R2 ndo tinha qualquer sustentabilidade fiscal. Certamente as
reformas constitucionais dos ultimos anos desfiguraram a perspectiva de politica publica inicialmente
concebida. Possivelmente o conceito de 'responsabilidade fiscal' e de 'racionalidade’ operado em R3 esteja sob
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Anaogamente, as recorrentes restricdes fiscais que caracterizam o periodo analisado néo
foram suficientes para impedir a emergéncia de reformas e a geragdo de novos regimes. A
guisa de ilustragéo, cita-se a chamada reforma gerencial dos processos de plangamento e
orcamento, na qual 0 governo brasileiro teria buscado incorporar técnicas e ferramentas de
gestdo tipicas do mercado na esperanca de tornar sua atuagdo mais eficiente, eficaz e efetiva
Esses esforcos incluiam o desenvolvimento de sistemas de informagbes gerenciais
integradores das diversas bases de dados do governo; a designacéo de ‘gerentes profissionais’
para cada ‘empreendimento’ do plano plurianual; a assuncdo dos pressupostos metodol 6gicos
do ‘project management’ como ‘filosofia de gestdo’; os estudos para desenvolvimento
regional com base em exos de integracdo econémica que indicassem portfélios de
investimento Otimos; e a ‘atencdo estratégica’ baseada em controle do fluxo de recursos e
gerenciamento de restricles, dedicada a projetos prioritérios (BRASIL, 2002; BARZELAY,
2004). Ao relatar a evolucdo do plangamento no Brasil, o Ministério do Plangamento,
Orcamento e Gestdo afirma que o objetivo de tais medidas era “a busca de maior eficacia leva
a utilizacdo cada vez maior de mecanismos proximos aos de mercado, a introducdo de
métodos modernos de gestdo e a énfase em recursos baseados na tecnologia da

informacéo.”*

Curiosamente, o contexto do ‘quadro fiscal desfavoravel' em R3 tanto originou uma lei que
constrange a realizacdo das despesas publicas (LRF) quanto tentou estimular um movimento

pela performance®!’

dos gastos publicos. Considerando que crises fiscais diminuem muito as
disponibilidades e que reformas exigem atos investimentos iniciais™®, a combinacdo

ingtitucional de R3 parece ser um tanto paradoxal. Por exemplo, a nova orcamentacéo

intensa revisdao em R4. Essas percepc¢des alertam que, mesmo sujeitas as restricdes politicas, temporais,
organizacionais e cognitivas, as instituicdes podem sofrer altera¢des relevantes.

*'® MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO. O desafio do planejamento governamental.
Brasilia, 2002. Disponivel em http://www.abrasil.gov.br/publicacoes/download/des plan_gov/introducao
evolucao.pdf. Acesso em 20.1.2012.

7 A nova orcamentacdo governamental ndo deveria mais pautar-se tanto pela legalidade burocratica ou pela
equidade dos direitos, mas, sobretudo, pela legitimidade inerente ao conceito da eficiéncia. Conforme assinala
Brasil (1999, p. 11): “essas modificagdes tém [...] como escopo principal a busca para o setor publico de uma
administracdo menos burocratica e mais gerencial, com efetiva orientacdo para resultados.” Neste sentido, a
intencdo das medidas é tornar o planejamento e a orcamentagdo um processo permanente, obediente a
principios técnicos [...]. "A avaliacdo de desempenho passara a ser critério para a alocagao de recursos
orcamentarios em anos seguintes" (GARCIA, 2000).

218 550 necessarios volumosos recursos para desenvolver metodologias, sistemas, rotinas e solugdes
organizacionais apropriadas ao novo paradigma. Para institucionalizar a reforma, é preciso ainda capacitar as
pessoas e refazer parte de suas identidades.
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governamental ndo deveria mais pautar-se tanto pela legalidade ou pela socializacdo dos
direitos, mas, sobretudo, pela legitimidade inerente ao conceito da eficiéncia das politicas
publicas. Conforme assinala 0 Manual Técnico de Orcamento para o exercicio de 2000 —
MTO (1999, p. 11): “Essas modifica¢bes tém [...] como escopo principal a busca para o setor
publico de uma administragdo menos burocrética e mais gerencial, com efetiva orientacdo
para resultados”, de forma a tornar o planejamento e a orgamentacao um processo permanente
e obediente a principios técnicos|[...] (GARCIA, 2000).

Neste sentido, nem as limitagbes cognitivas, a ambiguidade das jurisdi¢des, a tecnologia
incerta que marca a producdo publica®™® ou as agruras fiscais impediram a ambicio de se
tentar desenvolver em R3 um modelo de orcamento por resultados. Embora isso ndo
signifique que o orgcamento por resultados tenha florescido conforme o esperado pel os roteiros
dos manuais de implantagdo, os argumentos baseados nas restricbes institucionais néo
explicam os movimentos mais drasticos de reforma institucional que ajudaram a reconfigurar

0S regimes de governanca prévios.

4.4 Proposicdo 4 — A perspectiva da l6gica da adequacgdo: o processo de mudanca
segue um padrao tipicamente apropriado, calcado numa ‘solugdo considerada

legitima (ainda que simbolica)’

Dentro desta perspectiva, assume-se que as organizagdes adotam instituigdes consideradas
legitimas por outras entidades em seu campo de atuacdo — inclusive por seus stakeholders —,
independentemente da efetiva utilidade dessas instituicdes. Essa legitimidade pode ser
derivada da tradicéo (identidade impressa desde a fundacéo), do desgjo de imitar (de afigurar-
se tal qual outra organizagdo), da coer¢ao ou da pressdo normativa (obrigacéo decorrente de

lel) exercida por uma entidade superior.

1% A forma de alcancar os grandes objetivos governamentais esta sujeita a profundos debates. As teorias

causais que estruturam os programas mais complexos sdo incompletas e possivelmente distorcidas pela falta
de conhecimento das rela¢des entre as variaveis. Seria a drogadi¢cdo (em crack, por exemplo) um problema de
saude publica, de seguranca publica ou de seguranga institucional? De ambos? Quanto dos recursos deve ser
alocado ao Ministério da Saude? E quanto ao Ministério da Justica? Como distribuir esses recursos entre a
Policia Federal e a Policia Rodoviaria Federal? E quanto ao gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia
da Republica, que fatia deve ser alocada l1a? Como decidir a alocagdo entre campanhas de prevencdo, diarias
para viagens as fronteiras, aquisicdo de armamento, aquisicdo de informacdo, construgao de clinicas de
tratamento, pagamento de leitos hospitalares, compra de remédios e etc?
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Tal concepcdon™” baseia-se na premissa de que as organizagdes respondem as pressdes de seus
ambientes e adaptam suas estruturas e préticas por meio de institui¢es sociamente aceitas
como apropriadas a missdo da organizacdo. Nesta direcdo, Meyer & Rowan (1977, p. 344)
argumentam que adaptacfes institucionais ndo seriam decididas em funcdo da eficiéncia
dessas mudancas, mas com o intuito de apresentar a organizag&o como apropriada, racional e

moderna.?%

Esses autores sustentam que 0s mitos subjacentes aos procedimentos geral mente
aceitos — tais como as boas préticas fiscais ou 0 orgcamento por resultados — servem para
afastar a percepcdo de irracionalidade — muito associada ao orcamento incremental -,
favorecendo tanto o suporte moral quanto o apoio financeiro por parte de provedores de
recursos (inclusive externos, como € o caso dos organismos supranacionais). No campo fiscal,
tanto os contribuintes como os agentes financeiros que propiciam o endividamento

governamental cobram racionalidade e parcimdnia no manejo dos recursos.

Umaimplicagdo basica desta perspectiva seria a tendéncia de que as mudangas institucionais
seguiriam em conformidade com os movimentos de reforma predominantes em outros paises,
levando a uma homogeneidade entre entidades fiscais. Em outras palavras, um sistema
orcamenté&rio bem sucedido seria aquele que obtém suporte e legitimidade por meio da
conformacdo as pressdes sociais e econémicas. Logo, hum ambiente globalizado, todos os
paises tenderiam a adotar ingtituicdes orcamentérias internacionamente aceitas, o que

configuraria um processo de mimetismo organizacional.

E possivel encontrar inimeros indicios de que esta seria uma proposicdo plausivel para
explicar movimentos institucionais. Por exemplo, o conteido da Lei n° 4.320/64 reflete, em
grande medida, o ‘pensamento geral’ dos profissionais de economia e de contabilidade
envolvidos com o setor publico, que demandavam melhores condi¢Bes de apuracéo das
estatisticas relacionadas as financas governamentais como forma de buscar sua racionalizacéo

222

na aplicacdo dos recursos.” Antes da lei, ndo havia um padrdo gque permitisse agregar e

229 0s trabalhos de Meyer & Rowan (1977) e Di Maggio & Poweel (1983) podem ser considerados fundadores

desta perspectiva.

21 As instituicGes que uma entidade adota permitem que ela seja classificada e avaliada. As institui¢cGes sdo o
conteudo de um didlogo que a entidade trava com o seu ambiente (incluindo outras entidades) e esse didlogo
permite que a entidade seja compreendida (MARCH, SHULZ & ZHOU, 2000, p. 15).

22 conforme adverte Marques Leite (1984, p. 67), um insider no processo que deu origem ao texto propositivo
que, anos depois, desaguou na 4320/64, “valendo-se de longa e fértil experiéncia vivida no seio das
administragGes estaduais e municipais, com incontestaveis beneficios para a racionalizagdo das finangas
publicas, o Conselho Técnico de Economia e Finangas do Ministério da Fazenda convocou a terceira
Conferéncia de Técnicos de Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios, objetivando ndo sé a revisao e
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comparar as contas or¢camentarias e contébeis dos diferentes entes publicos, 0 que contrariava
uma forte crenga da burocracia técnica, para quem as decisdes a ocativas deveriam ser sempre
economicamente racionais. A racionalidade e o tecnicismo parecem valores plenamente
compativeis com a nocdo de profissionalismo associada as atividades de plangiamento e de
orcamento e também com os principios de ‘administracdo cientifica’ que guiam a agenda
modernista tipica do periodo. Analogamente, padrfes internacionais foram influentes no
estabelecimento do formato e do contelido adotados pela Lei n° 4.320/64, especiamente o

sistema de contas nacionais defendido pela Organizacéo das Nagdes Unidas.

A introducdo de novos instrumentos de plangamento e orcamento pela Constituicdo Federal
de 1988 ndo contraria a tradicdo tecnocrética, mas a tempera com mecanismos gue
procuravam facilitar o consenso politico (especiamente a LDO). Depois de um longo periodo
ditatorial, a legitimidade da governanca orgamentaria passava também pela desconcentragéo e
pelo controle social do poder decisdrio. Movimentos sociais de largo espectro ha muito
lutavam pela redemocratizacdo e pela reconstituicdo das funcdes congressuais, inclusive
guanto a matéria orcamentaria. Havia uma forte pressdo da sociedade pelo reconhecimento de
inUmeros direitos, inclusive o de se ver representada nas decisdes alocativas. Neste sentido, o
fato de a CF/88 introduzir regras de cunho participativo, ampliar o controle sobre 0 Executivo
e pretender a descentralizacdo decisOria parece ainhar-se com a proposicdo de mudanca
baseada em legitimidade, sobretudo quando se considera que o0 movimento pela

redemocratizacdo do Pais ndo foi isolado, mas uma tendéncia que se aastrara pel o continente.

Embora R1 e R2 se afigurem relativamente compativels com a presente proposi¢ao, € R3 que
mais parece confirma-la. Marcado pela adocéo de uma lei fiscal e pela implantacdo de um

modelo orcamentario baseado em resultados, a criagdo de ambas as instituicdes ndo deve ser

atualizacdo das normas de direito financeiro até entdo vigentes, mas também a inclusdo da Unido no sistema
de padronizagdo de orcamentos e balangos.”

2 “Todo o ingente e complexo trabalho desenvolvido nessa 32 Conferéncia [que deu origem ao anteprojeto da
4.320/64] teve como inspiracdo basica o Sistema de Contas Nacionais da Organizagdo das Nag¢Bes Unidas, com
os correspondentes quadros estatisticos, acompanhando-se, dessa forma, o progresso entdo alcangado pela
Contabilidade Social, como moderno instrumento de orientagdo da politica econdmico-financeira, voltada para
o desenvolvimento. Procedeu-se, em tais condi¢cdes, a uma ampla revisdo ndo sé do texto propriamente dito
da lei, mas também dos inUmeros modelos de orcamento e balango e, bem assim, dos demais quadros
demonstrativos e comparativos que, em conjunto, a complementavam [...] [t]Jodos os ébices surgidos para a
inclusdo da Unido na sistematica da padronizagdo financeira puderam ser satisfatoriamente contornados, quer
mediante uma maior elasticidade na elaboragdo dos esquemas de classificagdo das receitas e despesas, quer
através da adogdo de regras de natureza especial, capazes de solucionar os problemas enfrentados”
(MARQUES LEITE, 1984, p. 68).
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entendida como um fenémeno origina ou casua. Ao contréario, pode ser vista como reflexo
de um movimento internacional (uma ‘onda’) que procurou difundir um novo paradigma para
as financas publicas. Agéncias multilaterais, empresas de consultoria internacional, elites
burocraticas e outros atores relevantes no plano domeéstico alinharam-se em torno de ideias
associadas & chamada Nova Gestdo Publica, especialmente em relagdo a duas vertentes
substancialmente contraditorias, a do gerenciaismo e a da teoria da escolha publica
(AUCOIN, 1990).%*

Uma das caracteristicas centrais a LRF € sua disposicdo em impor uma rigida disciplina
fiscal?® por meio de controles e restricBes ao comportamento politico e burocrético.?® H&
uma clara desconfianca e uma profunda desaprovacdo em relacdo a esse comportamento
politico burocratico e a LRF acena com a esperanca de que, a partir dela, os governantes se

tornem mais responsivos a seus eleitores. A tragédia fiscal?’, decorrente da sobre-exploragdo

224 . R . . . .
Enquanto a vertente da teoria da escolha publica focaliza a necessidade de restabelecer a primazia do

eleitor sobre seu representante e do representante sobre a burocracia, o gerencialismo prega a necessidade de
restabelecer os principios de gestdo sobre a burocracia. Ou seja, na perspectiva da teoria da escolha publica o
problema é o poder burocratico e, portanto, é requerido restringir o comportamento de politicos e burocratas.
Combate ao comportamento oportunista (as vezes através de centralizacdo deciséria), coordenagdo e controle
sdo remédios apropriados para esta vertente. No gerencialismo, por seu turno, o problema é o excesso de
controles sobre a burocracia, o que causa a inacdo e a letargia. Descentralizacdo, desregulamentacdo e
delegacdo sdo solugdes defendidas por esta vertente (AUCOIN, 1990).

*> De acordo com a ‘Cartilha da Lei de Responsabilidade Fiscal’ (Publicada em 2003 pelo Ministério do
Planejamento), “A obediéncia a essas novas regras vai permitir um ajuste fiscal permanente no Brasil, uma vez
que a disciplina fiscal introduzida pela Lei [...]”. <Disponivel em https://www.portalsof.planejamento.
gov.br/bib/legislacao/lei_resp_fiscal/CARTILHA.pdf.> Consulta em 3/4/2012.

%% pentre os principais pontos da LRF se podem citar: a) a limitacdo dos gastos com pessoal, imposta as trés
esferas de governo e a cada um de seus Poderes; b) a criagdo de restricdes a geragdo de despesas excedentes
no ultimo ano do mandato, sobretudo pela proibicdo de aumentar despesas com pessoal no segundo
semestre, de antecipar receita orcamentaria (ARO) e de contrair, nos oito Ultimos meses, obrigacGes para as
quais ndo haja recursos em caixa para pagamento futuro, gerados dentro do préprio mandato (dispositivo
anticiclico eleitoral); c) o disciplinamento de toda nova despesa corrente de duragdo superior a dois anos, a
qual, para ser efetivada, devera ter a sua fonte de financiamento previamente assegurada; d) a imposicao de
gue os entes governamentais assumam compromissos com metas fiscais e, a cada quatro meses, apresentem
ao Poder Legislativo e a sociedade demonstrativos quanto ao cumprimento, ou ndo, das mesmas; e) a limitacdo
da contratacdo de dividas de acordo com determinados limites; f) a proibicdo de refinanciamentos das dividas
de Estados e de Municipios; e g) a punicdo de entes publicos (e, indiretamente, de seus beneficiarios) pelo
descumprimento dos limites estabelecidos pela lei.

7 Desde que Garrett Hardin (1968) escreveu seu provocador artigo The Tragedy of the Commons, a expressao
‘tragédia dos recursos comuns’ tornou-se a principal metafora para representar problemas de exploragédo
predatdria de recursos. Hardin procurou demonstrar que, em face de uma pastagem aberta a todos (sistema
de recursos comuns), cada pastor (agente) buscara exercer seu interesse individual, levando seus rebanhos a
extrairem o maximo alimento possivel (unidade de recurso), sem se preocuparem com os efeitos disso para a
sustentabilidade da pastagem. Hardin argumentou que o comportamento racional dos agentes conduz a uma
superexploragdo dos recursos, o que leva a faléncia do subsistema produtor (o mecanismo que faz com que as
sementes das gramineas brotem e se transformem em alimento para os animais) e a tragédia do sistema de
recursos comuns como um todo. Isso sugere um conflito entre a racionalidade individual e o bem-estar
coletivo, o qual levaria inevitavelmente a coletividade a uma espécie de armadilha social. Ostrom (1999, p. 493)
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dos recursos publicos (gastos excessivos), seria evitada por meio dos inimeros mecani smos
gue alinham os interesses dos agentes (representantes politicog/burocracia) aos de seus
principais (eleitores/representantes politicos).”® Neste sentido, a LRF segue claramente a
doutrina subjacente a teoria da escolha publica, na qual 0 combate a0 comportamento

oportunista®, o controle e a coordenago sdo principios fundamentais.

A reforma ‘gerencial’ dos processos de planejamento e orcamento, por sua vez, assenta-se de
forma significativa na doutrina do gerencialismo. Um dos pontos essenciais da reforma era
tornar o programa uma unidade autbnoma de gestdo (em contraste com a ‘burocratica’
estrutura ministerial). Conforme esclarece Core (2007, p. 256), [...] na impossibilidade de se
proceder a autonomizacdo dos servigos publicos via descentralizagcdo organizacional,
entendeu-se que 0s programas poderiam exercer essa funcéo, na medida em que passassem a
representar verdadeiras unidades autdnomas de gestdo. [...] Os programas, como unidades
autbnomas de gestdo, estariam sob a responsabilidade de gerentes, pessoamente
identificados, que teriam o poder e autoridade para mobilizar os recursos requeridos para o
desenvolvimento e execucdo de sua missdo. Como aos gerentes sdo atribuidos poder e
autoridade, é fundamental [...] que os 6rgaos publicos [sejam] estruturados de acordo com 0s
programas que estivessem insertos em suas é&reas de atuacdo. Os 0rgdos existiriam em razéo
dos programas que executassem, que, por sua vez, vigorariam enguanto necessarios a solucaéo
dos problemas que motivaram a sua criacéo. [...] Dentro desse principio, foi editado o Decreto
n° 3.134, de 10 de agosto de 1999, que, ao dispor sobre diretrizes para a revisao das estruturas
dos ministérios, determina gue os mesmos deveriam adequar-se para 0 melhor desempenho na

execucdo do plano plurianual, organizando-se por programas.

constata que as conclusGes de Hardin, de que os dilemas inerentes aos recursos comuns inexoravelmente
levardo seus usuarios a armarem a propria cilada, convenceram muitos analistas de politicas publicas e
pesquisadores. Todavia, de acordo com Ostrom (1990), a tragédia antecipada por Hardin ndo decorre da
propriedade comum dos recursos, mas sim da auséncia de governancga do sistema de recursos comuns. Esse
sutil reposicionamento do problema tem oportunizado novos entendimentos sobre os sistemas de recursos
comuns e suas possibilidades de sucesso.

*?% De acordo com as Dicas sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal e com a Cartilha da LRF: “A Lei de
Responsabilidade Fiscal vai mudar a histéria da administragdo publica no Brasil. Através dela, todos os
governantes passardo a obedecer a normas e limites para administrar as finangas, prestando contas sobre
guanto e como gastam os recursos da sociedade.” “A LRF consagra a transparéncia da gestdo como mecanismo
de controle social [...] apresentando ao contribuinte a utilizacdo dos recursos que ele coloca a disposi¢do dos
governantes. A obediéncia a essas novas regras vai permitir um ajuste fiscal permanente no Brasil [...]. Isso, por
sua vez, possibilitard o aumento da disponibilidade de recursos para o investimento em programas de
desenvolvimento social e econémico.”<Disponivel em https://www.portalsof.planejamento.
gov.br/bib/legislacao/lei_resp_fiscal/dicas.html e em https://www.portalsof.planejamento.gov.br/bib
/legislacao/lei_resp_fiscal/CARTILHA.pdf.> Consulta em 3/4/2012.

229 Comportamento tipico do burocrata ‘niskaniano’.
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Como se observa a partir das consideragdes de Core (2007), a reforma orcamentéria buscava

delegar ao gerente®™®

a responsabilidade pela obtencéo dos resultados contratados. Para tanto,
concedia-lhe uma autonomia que a burocracia ndo dispunha. Esta delegacdo, por sua vez,
pressupunha uma forte descentralizagcdo. Conforme registrou 0 Manual Técnico de Orgcamento
(1999, p. 11), “a descentralizacdo, além de ser um principio que sedimenta a boa pratica
administrativa, assume maior importancia, ainda, quando se fala em cobranca de resultados
[...]” e em responsabilidades pessoalmente atribuidas aos gerentes de programas designados.
A reducdo dos entraves burocraticos (a desregulamentacdo), a descentralizagdo e a delegacéo
s80 principios tipicos da onda gerenciaista e facilmente encontrados na retdrica que circunda

areforma gerencial dos or¢camentos.

Além da hipotese de convergéncia ingtitucional em funcdo da adocdo generaizada de
principios doutrinarios (o paradigma da nova gestdo publica), outros aspectos da presente

proposi¢éo parecem refletir-se no caso de R3.

A LRF foi proposta e aprovada num contexto de constrangimentos externos que resultaram
em repercussoes importantes para o Brasil, inclusive uma forte desvalorizagdo cambial e um
pedido de socorro financeiro ao Fundo Monetario Internaciona (FMI). Ta circunstancia traz
a tona a suspeita de que parte da legitimidade pretendida pela introducéo das novas regras
fiscais tenha origem na pressdo gerada pela expectativa de atores como o FMI e outros
agentes financeiros, cujo interesse pode ser associado as sinalizacOes de capacidade de
pagamento (liquidez) e de ordenamento fisca por parte do governo federal.** Outro
argumento segue na direcdo da hipdtese de imitacdo, ja que sdo inegaveis as ‘coincidéncias’
entre a LRF e os tracos gque se observa em leis fiscais adotadas em outros paises, sobretudo
em relacdo ao Fiscal Responsibility Act (1994) da Nova Zelandia, ao Budget Enforcement Act
(1990) dos Estados Unidos da América e ao pacto fiscal que subjaz ao tratado de Maastricht

% conforme o paragrafo Unico do artigo 4° do Decreto n° 2.829/98 (que estabelece normas para a elaboragdo

e execucdo do Plano Plurianual e dos Orcamentos da Unido), serd adotado, em cada Programa, modelo de
gerenciamento que compreenda a designacao de profissional capacitado para atuar como gerente [...].

>!1ss0 ndo equivale a afirmar que o processo de mudanga tem uma natureza preponderantemente exdgena e
guiada pela vontade de entidades internacionais. Implica sim reconhecer que o agravamento da crise fiscal e a
dependéncia de recursos do FMI afetam o menu de alternativas disponiveis e influenciam o delineamento das
solugdes institucionais. Mesmo que a LRF ndo tenha atendido plenamente a preferéncia desses atores, é dificil
negar que institui¢Ges financeiras, como o FMI, preferissem nenhuma lei fiscal a LRF.



179

(1992).2? As questdes da tradicdo e da identidade profissional de atores relevantes no
processo de elaboracdo da proposta da lei fiscal brasileira também estéo presentes. Ao menos
desde 1986 as burocracias da fazenda e do plangamento vém travando batalhas pela
institucionalizacdo de regras em favor do ordenamento fiscal. Ademais, conforme reconheceu
Gouvéa (1994), a burocracia brasileira que lida com o tema das finangas publicas tem, em
geral, um apurado ethos e uma pretensdo de responsabilidade pela defesa do ‘interesse
publico’. Uma vez que se acredite que a sustentabilidade fisca e o controle do
comportamento oportunista (politico e burocrético) podem ser acancados por meio da
LRF*®, entfo esta ingtituicdo tende a tornar-se um valor a ser difundido e defendido pela

burocracia. >

Algo um pouco diferente ocorreu com a reforma gerencial dos orcamentos, que procurava
romper com as praticas tradicionais na orcamentacdo brasileira e forjar uma nova identidade
profissional para o campo de plangjamento e or¢camento. Por exemplo, ao invés de dar suporte
a nocdo de que o orgcamento do ano corrente € uma boa baliza para elaborar o orcamento do
ano seguinte, a reforma gerencial procurou ressaltar que o principal direcionador da alocacéo
de recursos passaria a ser o desempenho dos programas e, portanto, nenhuma referéncia do
passado (a base orgcamentaria) serviria como protecédo as dotagbes. Houve uma ampla difusdo
de valores relacionados a Qualidade e a Gestdo de Projetos, duas policy communities bem
estruturadas, sociamente reconhecidas e com profundas raizes no setor privado. I1sso
proporcionava uma imagem objetiva de racionalidade, de processos bem acoplados e uma
retérica aparentemente coerente (GAETANI, 2003, p. 32-33), a qual contrastava com a dura
realidade do aprofundamento dos cortes de despesa e do consequente descolamento entre

planos, or¢camentos e execucdo financeira.

22 Uma excelente descricdo deste ponto encontra-se em Leite (2005).

Conforme proclama a mencionada Cartilha da LRF, “o desequilibrio fiscal, ou gastos sistematicamente
superiores as receitas, predominou na administracdo publica no Brasil até recentemente. As consequéncias
disso para a economia sdo bastante negativas [...]. A LRF representa um instrumento para auxiliar os
governantes a gerir os recursos publicos [...]. Consagra a transparéncia da gestdo como mecanismo de controle
social [...] apresentando ao contribuinte a utilizagdo dos recursos que ele coloca a disposi¢ao dos governantes.
A obediéncia a essas novas regras vai permitir um ajuste fiscal permanente no Brasil [...]. Isso, por sua vez,
possibilitard o aumento da disponibilidade de recursos para o investimento em programas de desenvolvimento
social e econdmico.”

% 1sso n3o significa que as inumeras burocracias envolvidas com o tema fiscal ndo possuam divergéncias sobre
o conteuldo e a forma mais adequada a LRF. Ao contrario, Leite (2005, p. 85-107) registra importantes
dissidéncias internas ao Poder Executivo, mas também uma disposicdo em aparar as arestas e em defender o
projeto com unidade.

233
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DiMaggio & Powell (1983) sugerem que 0s governos, por terem frequentemente objetivos
ambiguos e medidas de performance pouco confiaveis, recorrem a ritos ingtitucionais
legitimadores para tentar demonstrar sua aptiddo politica, socia e/ou econdémica. Neste
sentido, uma aparente necessidade dos sistemas orcamentarios para legitimar sua ‘boa
governanca’ € a coleta e a disponibilizacdo de uma enorme quantidade de dados e de
informagdes, os quais seguidamente ndo tém qualquer relevancia para a tomada de decisdo ou
para uma avaliacdo esclarecida sobre a situacdo real do sistema orcamentério. Prédiga em
regras de transparéncia e em demandar a apuracdo e a publicacdo de uma enorme classe de
informactes, seja sobre o passado, presente ou futuro do sistema orgamentario, a LRF ndo
parece desmentir essa expectativa. A reforma dos processos de plangamento e or¢camento
também ampliou consideravelmente a quantidade de informagdes e 0 acesso as mesmeas.
Foram desenvolvidos sistemas especializados em coletar e organizar informacdes sobre o0s
programas e suas performances. Contudo, ndo se tem noticia de que essas informagdes
tenham aguma vez dirigido as escolhas aocativas. Embora ndo se possa afirmar
categoricamente que grande parte das informacOes geradas no processo orcamentario €
desnecessaria a decisdo alocativa, a experiéncia e o convivio junto aindmeros profissionais de

orcamentacdo e as entrevistas que pautam esta pesquisa sugerem esta possi bilidade.

De fato, a adogéo de certas institui¢gdes funciona como um certificado formal (ou informal) de
gue a entidade possui um sistema de regras que vai ao encontro das expectativas de boa parte
de seus stakeholders. Quem poderia ser contra regras que proclamam ‘que o poder emana do
povo e em seu nome sera exercido’, regras que se dizem a favor de ‘condutas fiscais

responsaveis’ ou regras que tornem o ‘orgamento orientado a resultados’?

Porém, conforme aertam March, Shulz & Zhou (2000, p. 15), ha a0 menos duas dimensdes
organizacionais a serem consideradas. Uma diz respeito ao ambiente das regras propriamente
ditas. Destarte, muitos esforgos séo empreendidos a fim de fazer com que a organizacéo (ou
conjunto de organizacOes) torne-se responsiva a0 anseio por regras adequadas (por
legitimidade). E isso pode ser constatado no caso brasileiro com o auxilio da lente conceitual

do ‘isomorfismo’.

Contudo, ha também uma dimensdo que diz respeito a acdo. Muitos esforgos seréo
empregados para assegurar que as acdes sgam condizentes com a expectativa de

posicionamento e de desempenho da organizagdo em seu ambiente.
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Embora essas duas dimensbes (regras e agdo) estgam conectadas, elas seguidamente
envolvem stakeholders diferentes, com interesses divergentes. Por conseguinte, as
organizactes podem responder com a introducdo de regras formais adequadas para satisfazer
a uma parte dos stakeholders e com acéo e resultados apropriados a satisfacdo de outra
parcela dos interessados. Pelo fato de os stakeholders dedicarem atencéo diferenciada a cada

uma das dimensdes, o acoplamento entre regras e acdes pode ser frouxo.

Assim, tanto reformas institucionais podem ndo produzir mudanca de acéo quanto novos
modos de agir podem surgir independentemente de mudancas no aparato institucional (por
reinterpretacdo das regras ou por obediéncia seletiva a elas, por exemplo). Contudo, este
refinamento ndo parece possivel de ser realizado com as categorias de analise oferecidas pela

presente proposi¢do. Neste sentido, outra proposi¢ao serd elaborada em secdo adiante.

4.5 Proposicdo 5 — A perspectiva da dependéncia da trajetoria: 0 processo de
mudanca segue um padréo tipicamente dependente de escolhas pretéritas,

calcado em ‘solucdes compativeis com o legado’®®

Esta proposicéo apoia-se na ideia de que o estado seguinte de um sistema (em t+1) depende
mai s de seus estados passados (em t-1, t-2 ... t-n) do que propriamente do estado presente (em
t). Isso porgque o conjunto de aternativas disponiveis (em termos de arranjos de governanca
do sistema, por exemplo), em um ponto t do tempo, seria substancialmente afetado pelas
escol has realizadas no passado (em t-1, t-2 ... t-n).?*®

Como ndo poderia deixar de ser, com o passar do tempo um pais (ou qualquer outra entidade
capaz de tomar decisdes) se vé obrigado a fazer opgdes (a decidir) em termos dos arranjos de

governanga que ira adotar. Acontece que muitas das decisdes passadas (estruturas

> Na reflexdo que segue, adota-se uma perspectiva relativamente estrita de path dependence, na qual a

manutencado de escolhas institucionais prévias produz retornos crescentes. Uma perspectiva mais ampla deste
mecanismo poderia considerar, por exemplo, que a trajetdria importa precisamente porque escolhas prévias
tenderiam a provocar uma reac¢do futura numa dire¢ao oposta. Todavia, com o fito de favorecer o contraste
entre as proposi¢des, adotam-se primordialmente as versdes tradicionais dos principais mecanismos inerentes
a estas.

2% 1ss0 n3o significa, todavia, que o futuro seja linearmente determinado pela histdria, ou meramente que essa
importe por si s6. Significa, contudo, que escolhas passadas tendem a condicionar escolhas futuras.
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institucionais anteriormente escolhidas) geram trgetérias especificas e limitam as
possibilidades de escolhas no futuro ou, a0 menos, impdem perdas em caso de reversdo das

escol has prévias.

Qualquer opcao que se faga em termos institucionais costuma implicar investimentos iniciais
que podem ser dificeis de recuperar no caso de abandono das instituigdes iniciamente
escolhidas. Diz-se, nesses casos, que ha custos afundados ou irrecuperéveis (sunk costs).
Assim, em pontos de decisdo futuros, a opcdo por instituicdes que segjam incompativeis com a
estrutura institucional inicialmente escolhida podera significar a perda dos investimentos ja
realizados e a necessidade de refazer investimentos para viabilizar a nova trajetéria a ser
seguida. Quanto mais recursos (irrecuperaveis) sao aplicados em uma dada trgjetéria (em um

dado perfil de governanca), maiores serdo os custos para abandona-la.

De modo similar, se os ganhos gerados por um determinado arranjo de governanga aumentam
com passar do tempo (por exemplo, em funcdo de aprendizagem ou de coordenactes
progressivas que ampliem a produtividade dos atores), se poderia dizer que a manutencéo da

opcao inicial oferece ‘retornos crescentes’.

Sob tais condic¢des, diz-se que a estruturainstituciona esta sujeita a efeitos de mecanismos de
‘autorreforco’ ou de ‘feedback positivo’ (PIERSON, 2000, p. 252; FERNANDES, 2007, p.
5), os quais criariam incentivos em favor de cursos de ag&o sucessivos que ndo rompam com
as escolhas passadas. Em outras palavras, 0s investimentos ja feitos em favor de uma dada
estrutura ingtitucional e o aprendizado ja obtido em seu mango outorgam vantagens a

manutencdo dessa trajetoria.

Neste sentido, mudangas institucionais que sdo dependentes da trajetéria ndo podem ser
previstas ou explicadas simplesmente com base no referencial do “‘equilibrio 6timo’, ja que as
escolhas presentes (e os estados futuros) estariam também constrangidas pela sequéncia de

escol has pretéritas.

Em face do exposto, a principa postulacdo desta quinta proposicdo estd relacionada a
persisténcia de certas estruturas institucionais, mesmo que elas sejam ineficientes do ponto de
vista estético, e a influéncia desta circunstancia sobre a adaptacéo institucional futura. No

ambito das instituicdes orcamentérias, dentre outras implicagdes, esta proposicdo permite
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presumir que as principais regras do processo alocativo permanecerdo vigentes. Ou sgja, uma
expectativa de gue o macro-ordenamento juridico ndo tenha sido revogado ou substituido por
regras muito diferentes. Por conseguinte, também ndo seria esperado que 0s regimes de
governanca posteriores exibissem rompimentos com os regimes antecedentes. Similarmente,
permite supor que o perfil de principios manifestado em cada regime ndo difira

substancialmente.

Uma primeira aproximacdo dos resultados apresentados no capitulo anterior admite a
afirmacdo de que a principal instituicdo de cada regime analisado subsistiu, apesar do tempo
transcorrido e das transformacfes que ele trouxe. Isto € nem a Lei n° 4.320/64, nem o
capitulo orcamentério da Constituicdo Federal e nem a LRF ou a reforma gerencial dos
processos de plangjamento e de or¢amento foram revogados e formal mente e substituidos por
novas normas. Assim, a ndo revogagcdo sugere certa compatibilidade com a proposicéo da
dependénciadatragetoria.

De fato, € possivel supor que cada uma das mencionadas normas demandou altos
investimentos iniciais, inclusive em relacdo aos custos de negociagdo politica. A Lei n°
4.320/64, por exemplo, consumiu sete anos para sua elaboragdo na arena executiva e uma
década para sua aprovagdo no Congresso Nacional. Ou sgja, 0s custos cognitivos associados a
Sua concepcao e 0s custos de negociacdo ndo foram nada desprezivels. Pelo fato de que essa
norma se estende a grande parte da atividade governamental, inclusive em relacdo aos estados
e municipios, os custos para difundi-la e explicitéd-la foram muito atos. Os investimentos em
capacitacéo e treinamento, em desenvolvimento de sistemas e em desenho de processos e
procedimentos necessarios para demonstrar seu cumprimento séo igual mente elevados. Com o
passar do tempo, novos esquemas classificatorios foram criados. Tabelas, quadros e
demonstrativos passaram a complementar a base de documentos e informagdes origina mente
estabel ecida pela 4.320/64, possivelmente a medida que os atores iam aprendendo a mangja-la
e a aproveita-la na coordenacéo de suas interacdes. Ainda que mal documentada, a histéria da

4.320/64 revela um esforco de aperfei coamento sem maiores rupturas.

A ingtitucionalizagdo do capitulo orcamentario da CF/88 também produziu custos
significativos. Muito se debateu sobre as mudangas que deveriam ser adotadas, conforme
relataram alguns dos entrevistados. A obtencdo de acordos na Assembleia Constituinte

também foi acidentada e os custos de aprendizagem ndo foram irrelevantes. A elaboracéo e o
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manejo dos trés principais instrumentos introduzidos pela atual Constituicdo (PPA, LDO e
LOA), até hoje, demandam investimentos complementares significativos. Ao gque tudo indica,
a aprendizagem progressiva tem permitido o desenvolvimento de planos plurianuais

aprimorados em comparacdo aos anteriores (GARCIA, 2000).%%

Algo semelhante poderia ser
presumido em relagdo a LDO e a LOA, que, ao preencherem lacunas normativas, passaram a

desempenhar novas fungdes e ganharam novos formatos, especia mente na Ultima década.

Embora menos demoradas, a elaboragéo e a aprovacdo da LRF e da reforma gerencia dos
orcamentos também foram custosas (LEITE, 2005). O convencimento dos diversos atores
com poder de veto sobre a adocéo destas instituicdes (inclusive subnacionais, no que toca a
LRF) pode ter ocorrido em um tempo menor do que seria esperado, mas isso ndo significa
auséncia de custos transacionais. Ha4 muitos relatos e testemunhos acerca dos recursos de
patronagem gue foram empregados e do capita politico que foi consumido na tentativa de
reduzir o conflito distributivo e compensar eventuais ‘perdedores’ com a introducdo da nova

lei. Afinal, em se tratando de lei complementar, a LRF exigiu maioria absoluta®®

(tanto no
Senado Federal quanto na Cémara dos Deputados) e o tipo de controle fiscal proposto
afrontou varios interesses (embora se possa presumir que contemplou outros, bastante

poderosos inclusive).

Tal como ocorreu com a 4.320 (R1) e com a CF/88 (R2), as principais instituicdes
introduzidas em R3 demandaram um grande esforco de aprendizagem. Escolas de governo,
organizagOes ndo governamentais e consultorias privadas tém sido recrutadas pelos governos
de todas as esferas no intuito de produzir e disseminar conteidos que capacitem os servidores
e as autoridades no manejo dos artefatos (cada vez mais complexos) demandados na gestéo

dos recursos publicos.

As instituicdes introduzidas em R4 também impuseram um custo de negociacéo politica®*®

Ademais, exigiram o desenvolvimento de sistemas e processos customizados. Foi necessario

237 N . . ~
Vale a pena destacar que o eventual aperfeicoamento desses instrumentos (retornos crescentes) ndo

assegura que as instituicdes que os conceberam produzam um equilibrio eficiente. E possivel supor que os
atores orcamentarios fagam um uso mais produtivo do PPA/LDO/LOA com o passar do tempo, mas isso ndo
nega a possibilidade de que outras instituicGes orcamentarias (introdutoras de outros instrumentos) possam
produzir equilibrios mais eficientes para a sociedade.

% Quorum qualificado que importa a presenga de 50% + 1 dos membros.

Vale lembrar que gravitam ao redor do PAC inUmeras medidas institucionais que dependem de aprovagao
legislativa e, portanto, de negociac¢do politica entre poderes.

239
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conceber e implementar estruturas fisicas, tecnolégicas, gerenciais e humanas que até entéo
ndo existiam, tais como as saas de situacao teméticas e o sistema de monitoramento, que déo
suporte ao chamado modelo matricia de gestdo do PAC. Na maior parte das vezes, tratou-se
de investimentos em ativos organizacionais especificos, dificels de realocar em novos usos

sem custos de adaptacao.

Esta narrativa destaca trés aspectos fundamentais. O primeiro diz respeito ao fato de que a
instalacdo de novos regimes de governanca se faz acompanhar de investimentos iniciais muito
significativos. O segundo enfatiza os custos de negociagdo politica, pois mudangas em
instituicbes de financas publicas costumam demandar um amplo apoio politico
(supermaiorias). Os dezessete anos despendidos até a aprovacdo da 4.320, o intenso esforco
da Assembleia Constituinte para produzir a CF/88, as dificuldades inerentes a formacéo de
uma coaliz&o ampla (maioria absoluta) para a aprovagdo da LRF sdo indicios disso. O terceiro
ponto esta relacionado a tendéncia de se obter retornos crescentes na medida em que a
compreens3o sobre o significado e sobre manejo dos artefatos institucionais progride.®* Ao
compartilharem um mesmo vocabulério e um repertério comum de procedimentos e préticas,
0s atores orcamentérios tendem a obter ganhos de produtividade crescentes (a0 menos até
certo ponto).

De fato, estas constatagdes ndo permitem refutar a hipétese de que R1, R2 e R3 n&o foram
revogados principamente em virtude do mecanismo de autorrefor¢o subjacente a eles. Ou
sga, tudo sugere que os substanciais investimentos ja realizados, os custos politicos
demandados na criagdo de novas regras or¢camentarias e 0s retornos crescentes (ainda a
usufruir) inerentes as instituicdes ja mencionadas impedem seu abandono e substituicdo. De

fato, haimportantes legados institucionais no ambito da governanca orcamentaria brasileira.

240 . ~ .. . .
Por exemplo, a instalacdo da 4.320 em R1 exigiu o desenvolvimento de sistemas e processos capazes de

gerar sofisticadas documentacdes (leis, portarias, quadros, tabelas, relatérios e outros). Em R2, a CF/88 passou
a exigir que se coletasse, processasse, armazenasse e analisasse milhdes e milhdes de dados, organizando-os
em conformidade com certos requisitos. Exigiu a elaboragao de certos instrumentos de planejamento e
orcamento de altissima sofisticacdo. Sistemas e processos foram necessarios para ‘institucionalizar’ essas
solugdes que se tornaram recorrentes desde entdo. Com o advento da LRF e com a criagdo do PPl e do PAC (em
R4), novos requisitos foram estabelecidos e novos sistemas e processos foram desenvolvidos. Na medida em
que esses artefatos sdo concebidos, na medida em que as pessoas sdo treinadas e aprendem a lidar com eles,
surgem melhorias e também um aprofundamento da especializagdo. A institucionalizacdo dos repertorios de
solucdo e recorréncia do uso ndo apenas aumentam a produtividade individual, mas geram também um
compartilhamento do conhecimento operacional. Isso indubitavelmente cria uma linguagem comum, estabiliza
as expectativas e facilita a coordenacao.
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Por outro lado, as hip6teses da dependéncia da trgjetéria ndo agjudam muito a explicar o
porqué do surgimento de R2, R3 e R4. Se 0s investimentos necessérios a instalacdo de novos
regimes orcamentarios sao téo atos, se o custo politico para reunir maiorias € desencorajador
e se 0 comportamento coerente com os legados institucionais premia os atores com retornos

crescentes de escala, entdo por que R2, R3 e R4 foram instalados?

Uma conjectura possivel é a de que esses regimes posteriores seriam, na verdade, adaptacoes
marginais de R1 e, portanto, se aproveitariam (recuperariam) grande parte dos investimentos
iniciais e dos beneficios de aprendizagem decorrentes dainstalacéo de R1. Haveria, portanto,
um acoplamento quase perfeito entre R1, R2, R3 e R4. Esta € uma conjectura que pode ser

explorada mais adequadamente com o auxilio da proxima proposi ¢éo.

4.6 Proposicdo 6 — A perspectiva das complementaridades institucionais: 0 processo
de mudanca segue um padréao tipicamente dependente da matriz de relactes

institucionais, calcado em ‘solucfes que aproveitam as vantagens comparativas’

Esta proposicdo € inspirada na abordagem de Variedades de Capitalismo (Varieties of
Capitalism - VoC), a qual atribui as organizages um papel centra no desenvolvimento
socioecondmico.?* A VoC assinala que a performance de um sistema (seja este o capitalismo
ou o sistema orcamentario) depende fundamentalmente da qualidade das interaces mutuas
gue os atores desenvolvem. Essas relagdes, por seu turno, dependeriam dos incentivos que séo
providos pelas instituigoes.

A VoC reconhece a existéncia de diferentes mecanismos institucionais de coordenacéo
(distintos modos de se a cancar interacOes eficientes entre os atores), mas argumenta que, uma
vez estabelecido um padrdo (uma ‘variedade’ dominante de coordenacdo), a dinamica
institucional ao longo do tempo tendera a seguir e reforcar esse mesmo padréo. O motivo é
gue a estratégia de coordenacdo adotada num dado momento confere vantagens comparativas
em favor de respostas institucionais compativeis no momento seguinte. Portanto, haveria uma
tendéncia de que a matriz institucional fosse constituida por regras coerentes (ainda que néo

necessariamente Gtimas), as quais se reforcariam mutuamente.

a1 Abordagem que se desenvolveu, sobretudo, a partir dos estudos de Hall e Soskice (2001).
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No contexto da orcamentacdo publica, esta perspectiva relaciona sugere que 0s atores
orcamentarios atuariam de forma bem acoplada e coordenada, incentivados pelas vantagens
gue o arranjo de governanca os prové. A configuracgao institucional de um dominio particular
da acdo do Estado (por exemplo, o do plangamento das politicas publicas) estaria
produtivamente vinculada aos arranjos institucionais adotados pelos demais dominios (os da
orcamentacdo, da execucao orcamentéria e da avaliagdo, por exemplo). Haveria incentivos
para que cada organizacdo envolvida no processo orcamentario adotasse arranjos
institucionais compativeis e complementares entre si, formando uma matriz institucional
consistente. O ambiente institucional mais amplo guiaria as estratégias empreendidas por cada

ator em uma direcdo comum, desencoragjando desvios da estrutura geral preexistente.

Na perspectiva da VVoC, institui¢cdes importantes como as que regulam a alocagéo dos recursos
publicos requerem a formac&o de coalizdes amplas. Por conta das vantagens comparativas
propiciadas pela matriz institucional, as coalizdes se enggjariam na sua defesa e manutencéo,
inclusive com o auxilio de mecanismos cognitivos (ideologias e crencas compartilhadas, por

exemplo).

De fato, 0 arranjo de governanga orcamenté&ria da origem a um amplo conjunto de leis,
decretos, portarias e outras normas complementares, estimulando os atores (individuais e
coletivos) a se especializarem na interpretacdo e na aplicacéo dessas regras. De acordo com
esta perspectiva, a dependéncia mitua de um mesmo aparato institucional promoveria o
surgimento de uma teia de relacOes pessoals e organizacionais. Tals interesses operariam no
sentido de resguardar as regras que asseguram dominios e espacos de influéncia sobre as

decisdes alocativas.

Por conseguinte, mudancas radicais ou ndo funcionais seriam dificeis de ocorrer, pois, tendo o
potencial de causar uma ruptura no equilibrio existente, as alteraces seriam rechacadas por
parte dos atores beneficiados com as regras correntes. Logo, as mudangas institucionais
esperadas seriam apenas aguelas que se apresentassem como compativeis e complementares

a0 padr&o de coordenacédo previamente adotado.

Em face do exposto, parece Util indagar se a configuragdo de principios vigente em cada

regime poderia sindizar uma combinagdo eficiente das instituicdes orcamentarias. A
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recorrente eclosdo de crises fiscais agudas, resultando inclusive em moratérias unilaterais
(1982 e 1987), o descontrole da divida publica, os constantes escandalos envolvendo a
aplicacdo ilegal de recursos orcamentarios, a perda de capacidade do Estado na gestédo das
politicas publicas, a dificuldade de atender as necessidades minimas da populacdo e a
dificuldade de combater as disparidades sociais e econdmicas sdo indicios que denotam as
graves insuficiéncias das instituicdes orcamentérias. Estas evidéncias estéo refletidas no
grafico 3.1 (do capitulo anterior), o qual demonstra que nenhum dos regimes consegue se
aproximar do escore de gquarenta e oito pontos (irradiacéo plena dos doze principios de boa

governancga de recursos comuns).

Ao contrario da politica monetéria, que se demonstra mais estavel e pacificada quanto a seus
principais elementos (controle da inflacdo, por exemplo), a politica fiscal ndo consegue
resolver alguns dos seus conflitos mais importantes. Embora desde a CF/88 se tenha decidido
por uma maior participacdo e transparéncia na or¢camentagdo publica, sG0 recorrentes os
escandal os por desvios de recursos e 0 aprofundamento de conflitos nas relacfes federativas.
A0 que parece, os conflitos da politica macroeconémica foram mais bem resolvidos do que os

conflitos da politicafiscal.

Outra perguntaimportante diz respeito & complementaridade das institui¢cdes orcamentérias na
linha do tempo. Seria possivel caracterizar a trgjetoria de mudancas no perfil da governanca
orcamentaria como um movimento tipicamente complementar? Em caso positivo, se
observaria que 0s regimes posteriores complementam 0s regimes prévios, por preencherem
lacunas e neutralizarem as deficiéncias de regimes passados.

Conforme ja mencionado anteriormente, cada um dos quatro regimes apresenta uma énfase
peculiar em termos de blocos de principios. Enquanto R1 se caracteriza pelo relevo concedido
ao bloco ‘congruéncia e realismo’, R2 enfatiza os blocos ‘inclusividade decisoria’ e
‘coordenacdo da complexidade’. J& R3, destaca os blocos ‘delimitacdo e especificacdo’ e
‘controle’ ao passo que R4 salienta ‘congruéncia e realismo’. Esta constatacdo inicial é

compativel com a hipétese de complementaridade, mas néo é suficiente para sustenta-la.

De fato, quando se examina mais detal hadamente a trgjetéria de mudancgas, observa-se que os
perfis de governanca que se sucedem sdo diferentes de seus antecessores, mas nao

necessariamente complementares. Nao obstante R2 avance grande parte da configuragdo de
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governanca operada em R1, a concepcdo de orcamentacdo publica vigente no periodo militar
sofre claros redirecionamentos com a redemocratizagdo, 0 gue provoca rupturas na matriz
institucional que operaem R1. Movimento similar ocorre na passagem de R2 para R3, na qual
se verifica, simultaneamente, tanto um refor¢co dos principios dos blocos ‘delimitacdo e
especificacdo’ e ‘controle’ de recursos quanto uma degradacdo dos blocos ‘congruéncia e
realismo’, ‘inclusividade decisoria’ e ‘coordenacdo da complexidade’. Entre R3 e R4,
novamente, a reconfigurag@o de principios ndo se classifica como complementar. Uma nova
énfase no bloco ‘congruéncia e realismo’ se faz acompanhada de uma reducdo na irradiacdo
de principios dos blocos ‘delimitacdo e especificacdo’ e ‘controle’, produzindo uma
perspectiva alternativa sobre o papel do Estado e seu processo or¢camentério.

Neste sentido, a presente proposicdo pode ser Uutil para compreender parcialmente a
subsisténcia do macro-ordenamento juridico das financas publicas (sua ndo revogacao), mas
ndo explica o surgimento de regimes de governanga orcamentaria com perfis
consideravelmente diferentes. Em outras palavras, dificilmente se poderia explicar R4 (0
estado atual da governanca or¢camentaria) como uma resposta causal dependente da sequéncia
temporal de R1, R2 e R3. Em que pese o fato de as institui¢cbes centrais a cada um dos
mencionados regimes permanecerem em plena vigéncia, observam-se rupturas importantes na
forma de governar os recursos publicos. Afinal, entende-se que nem a CF/88 é um ‘ramo’
derivado do mesmo ‘tronco’ da 4.320, nem a LRF e a reforma gerencia dos orcamentos
seriam ramos do mesmo tronco da CF/88.2* Tampouco o regime de transicéo seria um ramo
daLRF.*®

Uma vez gque os quatro regimes analisados apresentam diferencas significativas na forma de
conceber a orcamentacdo publica e governar as transagdes orcamentérias, se poderia indagar
se R1, R2, R3 e R4 representariam mudancas drasticas decorrentes de choques exdgenos. Esta
conjectura pode ser mais bem avaliada com o auxilio da proposi¢éo seguinte.

242 .. ~ . ~ . o . . .
A CF/88, originalmente, ndo tinha uma clara preocupac¢do com a eficiéncia ou com a austeridade fiscal, mas

buscava principalmente a universalizagdo dos direitos e a inclusdo social.
8 A metéfora de tronco e ramo para explicar a trajetdria institucional dependente (ou nao) foi proposta por
Levi (1997, p. 28, apud PIERSON, 2000, p. 252).
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4.7 Proposicdo 7 — A perspectiva das conjunturas criticas. o processo de mudanca
segue um padrdao tipicamente de pontuagdes no equilibrio, calcado em ‘solucgdes

que rompem com a trajetéria’>**

Nos modelos de mudanca pontuada, os equilibrios (ou padrdes incrementais) séo
descontinuados a partir de transformagdes radicais (pontuagdes), normalmente provocadas
pela acdo de fatores exdgenos, 0s quais ensgjariam uma realocacéo da atencéo e uma alteracéo
dréstica na imagem institucional.>*®> Essas pontuacdes propiciariam aos agentes condicdes de
reduzir a importancia dos legados institucionais e de elaborar novas regras, rompendo com a
trajetdria que vinha sendo seguida. Basicamente, choques exdgenos causariam uma desordem
importante no modo como as institui¢des correntes distribuem recursos e redefiniriam a no¢éo
de comportamento apropriado/legitimo (a imagem da politica corrente), alterando, assim, o
equilibrio prévio. Ao reduzirem dramaticamente a sua funcionalidade (capacidade de manter
o0 equilibrio socia e politico/a legitimidade/o compartilhamento de crencas), as instituicdes
perderiam sua coesdo interna e sua condicdo de constranger o comportamento dos atores.
Como consequéncia, surgiriam brechas (uma janela de oportunidade) para que certos agentes

introduzissem ideias promotoras de inovagdo institucional de largo escopo.

Neste sentido, a mudanca pontuada centra-se em dois conceitos principais. a dinamica

(geracao/difusao/escalada) de ideias e 0s “‘momentos criticos’ (ou critical junctures).

A dinamica de ideias esta relacionada ao processamento desproporciona das informagdes,?*®
e envolve duas instancias decistrias distintas: subsistemas (que processam decisdes

paralelamente) e macrossistema (que processa deci sdes seria mente).

Os subsistemas podem ser vistos como componentes de uma tela de organizagbes que
abordam problemas de maneira parcelada e especializada. Por conta de aspectos como

ideologia, cultura organizacional e rigidez operaciona (procedimentos padronizados e

> Numa analogia a teoria paleontolégica evolucionista de Gould & Niles, Frank Baumgartner & Bryan D. Jones

(1993) utilizam a metafora do equilibrio pontuado (punctuated equilibrium theory) para explicar por que os
processos de mudanga institucional, tipicamente marcados por gradualismo e estabilidade, ocasionalmente
produzem mudancas em grande escala (TRUE, JONES & BAUMGARTNER, 2007 p. 155).

> No sentido de gue a instituicdo ndo ‘resolve’ mais os problemas enfrentados.

Weible (2008, p. 618) assinala que uma mudanca pontuada tende a ocorrer quando atores reagem
exacerbadamente a informacgGes até entdo negligenciadas, reajustando radicalmente a imagem de uma politica
(ou instituicdo).

246
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repertérios de solucfes institucionalizadas), os subsistemas tendem a reforcar positivamente
as ingtituicdes ja adotadas, desencorgjando novas ideias que ameacem ou criem incertezas
para seus dominios. Por conseguinte, no espaco dos subsistemas o padréo natural € a

estabilidade institucional e os gjustes marginais.

JA 0 macrossistema é ainstancia que trata das questdes de macropolitica. Se umaideia ganha
proeminéncia e € capturada por essa esfera, abre-se a oportunidade para as mudancas rapidas
e drasticas. Neste sentido, o enquadramento (framing) que se da as questdes politicas (policy
image®’) torna-se essencial a padrdo das mudancas. De fato, 0 sucesso na escalada das
idei as depende de uma dupla habilidade dos atores. Importa a aptiddo em manipular simbolos,
desenvolver retoricas e evocar evidéncias com o fito de gerar as imagens que mobilizam a
atencdo do macrossistema e também a capacidade de reconhecer as jurisdicdes apropriadas a

formag&o dos consensos que as mudangas requerem.

As conjunturas criticas (como golpes e revolucdes, crises econdmicas agudas, escandalos
politicos, fracassos fragorosos, mudangas drasticas em tecnologias, entre outros) produziriam
uma alteracdo importante no equilibrio de forgas politicas, aterando a disposicdo de defender
as instituicbes correntes ou de conter a mudanga, e funcionariam como fator de ignicéo da
atencdo. 1sso facilitaria a atuagéo de atores e a escalada das ideias (difusdo de novas doutrinas

de governanca, por exemplo) em prol de mudancas institucionais substanciais.

Uma contextualizagdo temporal dos quatro regimes analisados permite a identificagdo de
conjunturas criticas na instauragdo dos novos regimes. A instalagdo da ditadura militar em
1964, o combate a rigidez burocratica, a formacdo de poupanca interna e o acesso facil aos
recursos externos, as crises fiscais agudas, o refluxo do plangamento, a redemocratizacéo
politica e 0s novos pactos sociais registrados na Constituicéo Federal de 1988, o descontrole
inflacion&rio e a ficcdo orcamentaria, as revisdes congtitucionais, o0s escandalos
orcamentarios, o enfraquecimento do Congresso Nacional, a escalada dos gastos (sobretudo
previdenciérios) e a deterioracdo do quadro fiscal, o controle da inflagdo, as adversidades do
contexto externo, o crescimento vertiginoso da divida publica, a crise cambial, a restricdo ao
investimento e ao custeio da méaquina publica, 0 desemprego e o acirramento do conflito

distributivo, a melhora das condicOes externas e a valorizacdo das commodities brasileiras, a

247 . . . . . . ~ ,re RT
A forma de definir, difundir, discutir e compreender as questées que envolvem as politicas publicas.
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superacdo parcia dos desequilibrios fiscais, a recuperagcdo do emprego e o aumento da renda,
entre outros, sdo exemplos de episddios possivelmente rel evantes natrgjetéria de R1 a R4.

Anaogamente, se poderia postular que cada um dos regimes analisados manifesta tracos de
influéncia de uma doutrina (um conjunto de imagens) de governanca em particular, que seria
preponderante no periodo. Em outras palavras, seria possivel supor que as mudancas
ingtitucionais constatadas entre R1, R2, R3 e R4 estariam parcialmente inspiradas em

determinadas ‘ondas’ de reforma.

Em R1, por exemplo, percebe-se certo matiz modernista Na perspectiva modernista, o
problema primordial do Estado reside na dificuldade de ‘ler’ e interpretar a sociedade. Quanto
mais padronizada e racionalizada for uma sociedade, menos dramética sera a tarefa de dirigi-
la (SCOTT, 1998). Conforme ja observado, a 4.320/64 tinha a ambicdo de organizar a
atividade fiscal do Estado através da padronizagdo dos or¢camentos e dos balancos contébels.
Uma de suas principais inspiracbes veio do sistema de contas nacionais proposto pela
Organizacdo das NacOes Unidas, o que, sem divida, é fundamental para o plangjamento
social. Com o regime militar, a idela de uma engenharia social ganhou ainda mais forga e o
planggamento governamental tornou-se normativo, logrando contornos cientificos,
especialmente pela influéncia das ideias do chamado or¢camento programa. Por meio dessa
técnica orcamentéria seria possivel codificar a sociedade em termos de seus problemas e
estruturar de forma compreensiva e racional todas as funcbes de producéo do Estado. O
periodo militar também ficou conhecido pela conduta estatal reguladora e intrusiva, que
restringiu muitos direitos civis e imp0s um forte monitoramento sobre o comportamento do
cidaddo. Alargamento do aparato policial, coercdo moral contra determinados segmentos
sociais, leis punitivas e tribunais de excecdo também fizeram parte da histéria modernista
brasileira. Ha registros da instituicéo de poupancas forcadas (FGTS/PIS-PASEP), de reformas
ndo discutidas (administrativa, tributéria e sistema financeiro) e de concessdo ampliada de
subsidios e outros beneficios a uma parcela especifica do setor produtivo. Tecnocracia e

autoritarismo estdo entre as principais marcas da doutrina preval ecente em R1.

JA em R2, sdo patentes os tragcos de uma agenda com teor democrético e redistributivista
Sobretudo a partir do inicio década de 1980 o regime militar comegou a perder forca e o
projeto modernistafoi cedendo espaco para uma onda igualitarista, mais preocupada em ativar

o didlogo, encorgjar a participacdo popular e estender direitos sociais considerados universais.
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Comprometida com uma ordem socia e econdmica democrética, a agenda inspiradora de R2
enfatiza a obrigagdo do governo de assegurar uma distribuicdo de capacidades e de recursos
mais igudlitaria. Entdo, o foco da governanca recai sobre as tentativas de ampliar a
representacdo, de superar a centralizacéo fiscal e de construir coletiva e igualitariamente as
novas bases do desenvolvimento da cidadania. Tal foco decorre da convicgdo de que o
consentimento popular deve ser livre da coercéo que as diferengas profundas (inclusive
materiais) criam. Algumas variantes desta agenda ressaltam a redistribuicdo de recursos-
chave, como a terra e a renda. Outras estendem esta énfase a regulacdo das transacOes
econdmicas no intuito de limitar as disparidades e desigualdades, entendidas como derivadas
da vantagem social comparativa de possuir recursos econdémicos (MARCH, 1995).

Indubitavelmente as idelas mais influentes na configuragdo de principios observada em R3
vém da chamada new public management (NPM), e sua advocacia em favor da légica de
mercado e do rigido controle das despesas publicas.?*® De um lado, a reforma dos processos
de plangjamento e orcamento pregava substituir a ineficiéncia da hierarquia burocrética pela
presumida eficiéncia gerencial, tipicamente adotada no sistema de producéo orientado pelo
mercado. A relagdo entre Estado e sociedade deveria guiar-se menos pela ideia politica de
cidadania e mais pela hogdo econdmica de consumidor (o contribuinte como um cliente que
tem direito a0 Estado eficiente). Deste modo, prega-se um deslocamento no foco da
governancga orcamentaria do processo para os resultados. Um orcamento por produtos e uma
acéo publica estruturada com base em programas que se vinculam a indicadores de

performance podem ser entendidos como manifestactes dainfluéncia das ideias da NPM.

De outro lado, a LRF constitui-se em instrumento para perseguir a disciplina e a parcimonia
na utilizacdo dos recursos publicos. Na medida em que os problemas de assimetria de
informacdo (agente-principal) implicassem comportamentos fiscamente irresponsaveis, a
LRF introduziria mecanismos e incentivos para aumentar a transparéncia e restringir
duramente as operacdes orcamentarias. Neste sentido, a LRF se apresenta como uma espécie
de ‘vacina’ contra as patologias do sistema representativo (sobretudo aquelas com
implicagOes fiscals), 0 que vai ao encontro dos preceitos da NPM (especialmente em relagdo
a0 componente da vertente da escolha publica). Outros pontos costumeiramente difundidos

*%% Conforme destaca Hood (1995), os pontos centrais da NPM incluem a competigdo, a transparéncia, o

accountability, a afericdo de resultados, o rigido controle das despesas publicas (com énfase no corte de
recursos orcamentarios) e o foco no contribuinte como um consumidor a ser satisfeito.
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por esta agenda, e que parecem ter encontrado receptividade em R3, dizem respeito as
privatizagdes de empresas publicas, as terceirizagdbes de determinadas fungdes
governamentais, aos chamados contratos de gestao e as remuneracdes da forca de trabalho do

Estado de acordo com a performance individual (gratificacdes por desempenho).

Acerca de R4, notam-se alguns movimentos de afastamento da agenda central da NPM.
Questdes que, durante R3, ndo admitiam maior reflexdo e discussdo — tais como as metas de
inflagc@o e superavit primario, a capacidade potencial de crescimento do Pais, o alcance das
politicas distributivas, 0 papel reservado as empresas estatais e as particularidades da
variedade do capitalismo brasileiro — passaram a ser desafiadas e submetidas a
‘experimentacdo’. Boa parte das praticas econdmicas liberais defendidas e adotadas em R3
ndo foi completamente abandonada em R4, mas foram recombinadas com providéncias de
cunho tipicamente ‘intervencionista’. O rigido sistema de controle dos recursos publicos, o
qual muitas vezes inibe a agdo governamental, sofreu certo relaxamento. A possibilidade de
complementar a meta de superdvit primario®° com a execucio de despesas especiais, a
reinterpretacdo de despesas sociais correntes como ‘investimento’ ou ‘infraestrutura’, a
liberacdo de algumas empresas estatais do esforco fiscal, a adogdo (e extensdo) de regime
‘diferenciado’ de contratacdo (mais agil e flexivel do que a lei de licitacBes) e a protecéo de
certas despesas do risco de contingenciamento sdo alguns dos indicios que sugerem mudancas
na concepcdo da governanca orcamenté&ria. Ao que parece, 0 regime de governanca

orcamentaria tornou-se mais ambiguo.

De um lado, o Pais segue 0 modelo anglo-saxao, com reformas orientadas para 0 mercado e
uma lei fiscal durissima. De outro, adota estratégias que fazem do Estado um ‘né central’ na

250> se afasta do conceito de

rede corporativa nacional. O chamado capitalismo ‘de lagcos
capitalismo liberal e faz do Estado brasileiro um proprietario (um acionista) relevante na
economia de mercado. Conforme destacou a revista The Economist (2012), as empresas

estatais federais concentram 38% do valor de mercado negociado em bolsa. Nestarealidade, o

249 . .. . . .
A chamada meta vazia, na qual despesas primarias do tipo RP3 podem ser executadas e ainda assim ser

consideradas para o calculo da poupanca fiscal (sdo somadas ao saldo do resultado primario alcangado,
recompondo parte da meta ndo alcancada).

>% Termo cunhado por Sérgio G. Lazzarini (2011) em uma obra (de mesmo nome) que procurou demonstrar o
complexo entrelagamento entre interesses publicos e privados. Examinando as estruturas societarias das
grandes empresas brasileiras, o autor evidencia que o governo e o mercado formam aliangas que se expressam
por relagGes estratégicas de propriedade e controle no mundo corporativo. Bancos estatais e fundos publicos
(especialmente os de previdéncia) atuariam como alavancadores da expansdo de um capitalismo nacional,
supostamente em troca de apoio ao projeto politico do governo.



195

governo federal administra uma enorme reserva de capital (recursos publicos) que pode ser
aplicada em favor de uma politica industrial agressiva e diferenciada®' De acordo com
alguns andlistas, esta seria uma estratégia acertada, porque ampliaria a competitividade e a
sustentabilidade da economia naciona como um todo. Por outro lado, ha quem acuse de
opacas as transagdes que sustentam tais relacdes, o que facilitaria o compadrio e a corrupgao.
S80 inUmeras as criticas sobre 0 modo como o Tesouro e 0 BNDES negociam e registram
suas transagies, especiamente em relacdo & dimensdo orcamentdria®? N&o raro essas
transagdes sdo comparadas a famigerada conta movimento, servindo de argumento a alegacdo

de que, no Pais, se operariam orcamentos publicos paralel 0s.*

Embora sgja dificil e arriscado tentar rotular o conjunto de ideias que inspira a governanca
orcamentaria no chamado regime de Transi¢éo, se pode postular gue ha um afastamento do
modelo NPM. Percebe-se que o Estado enfatiza a cooperagdo com certos atores ndo estatais,
como forma de viabilizar o acance de objetivos politicos e de politicas. Diferentemente do
passado, 0 Estado ndo é capaz de impor com facilidade seu poder e sua autoridade sem o
auxilio de outros atores. H4 um claro aumento dos custos transacionais politicos, mas também
o reconhecimento da interdependéncia entre o Estado, o0 mercado e a sociedade. Com €feito,
as fronteiras de atuacdo do governo, das politicas publicas, das empresas estatais e dos
agentes econdmicos do mercado parecem mais nebulosas. Talvez se possa chamar esta

realidade de ‘nova governanca politica’.

Em face disso se deve indagar o quéo plausivel seria a hip6tese de que as mudangas na
estrutura de governanca orcamentéria sdo tipicamente pontuadas. De modo geral, 0s quadros
gue registram as mudancas ndo exibem rupturas alarmantes. As variacdes na intensidade de
irradiacdo dos principios de governanca importam geralmente apenas um grau e raramente
chegam a dois graus quando a comparacdo € feita entre regimes ndo intercalados. Na
intercalacdo de regimes, torna-se mais comum a diferenca de até dois graus. Em nenhum caso,

'\ estratégia passa por substituir a propriedade estatal direta e majoritaria (tipica de R1) por uma

propriedade indireta e minoritaria (especialmente por meio do BNDES), o que ampliaria significativamente o
raio de influéncia do Estado sobre a economia (e possivelmente a capacidade de coordena-la).

*?Boa parte da expansdo da participacdo do governo na economia se baseia em empréstimos do Tesouro
Nacional para o BNDES e do BNDES para as empresas. Este tipo de operagdo tem custos fiscais na medida em
que a taxa de captac¢do do Tesouro (geralmente Selic) € maior do que a taxa de juros cobrada pelo BNDES em
suas operagdes de empréstimo (geralmente TJLP). Ademais, riscos de inadimpléncia ndo estariam claramente
explicitados.

3 Mecanismo de financiamento de muitas despesas fiscais (operado em R1) que passavam ao largo do
processo orcamentario. E considerado por muitos como uma das raizes do processo inflacionario.



196

contudo, observou-se ainversdo completa na forma de manifestar um principio de governanca

(de muito baixa paramuito ata ou vice-versa).

Esta constatacdo € compativel com o fato de as principais ingtituicdes de cada regime
perdurarem em suas vigéncias. No caso de pontuagdes, seria natural esperar uma ruptura com
0 regime prévio que implicasse a revogacdo formal da instituicdo que lhe é fundamental,
assim como a colocacdo de outra em seu lugar. Em R2, por exemplo, a CF/88 previu a
substituicdo da 4.320/64 (principal instituicdo de R1), mas isso até hoje ndo aconteceu.
Eficiéncia, liberdade locativa, parcimbnia no uso dos recursos publicos e combate ao
comportamento politico perdulé&rio ndo eram valores centrais & CF/88, a qual foi considerada
por alguns como populista e inflacion&ria®* Em R3, no entanto, esses valores passaram a
fazer parte do regime fiscal. Direitos congtitucionais foram revistos e houve uma
reinterpretacdo sobre a extensdo da obrigagdo do Estado em garanti-los. VinculagOes de
recursos estabelecidas durante a Assembleia Constituinte (R2) foram relativizadas por
instrumentos como o Fundo Social de Emergéncia e seus sucessores. O leque de aternativas
de financiamento e de redlizacdo da acdo publica foi reduzido em favor da garantia de
liquidez do Estado. Em R4, por seu turno, o conceito de austeridade foi reconsiderado e o

papel do Estado na dindmica do capitalismo brasileiro parece estar sendo refeito.

Estas evidéncias, sem duvida, permitem reforcar a suspeita de mudancgas importantes na
governanca orcamentéria. Todavia, elas ndo implicaram uma nova lei de direito financeiro,
um novo capitulo orgamentério na CF/88 ou uma ampla reforma da LRF. As eventuais
rupturas ndo ocorreram pela revogacdo formal e completa das instituicOes centrais aos
regimes de governanca anteriores. Neste sentido, a proposicdo de mudanca pontuada néo
parece ser suficientemente acurada. A proxima secéo propde uma explicacdo alternativa sobre

0 processo de mudanga na governanga orcamentéria.

254 . N . ~ A . . .
De fato, a CF/88 reflete a baixa saliéncia das questdes macroecondmicas e fiscais na pauta central da

agenda politica do momento, a qual abrigava principalmente as questdes relacionadas ao resgate de liberdades
e direitos sociais. A partir de R3, a CF/88 passou a ser vista como uma manifestacdo do populismo politico e um
Obice ao desenvolvimento baseado no livre mercado.
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4.8 Proposicdo 8 — A perspectiva do institucionalismo de coaliz&o: o processo de
mudanca segue um padréo tipicamente dependente do contexto politico e da
caracteristica institucional, calcado em ‘solugdes que respondem a dinamica da

disputa presente por recursos’

As abordagens tratadas até aqui negligenciam, em certa medida, as implicagdes conjuntas de
um mundo politico assolado por incerteza, restrito por limitagdes cognitivas e castigado por
continuas tensdes, conflitos e desequilibrios entre coalizbes. Ao focalizarem prioritariamente
as propriedades de autorreforgo que perpetuam as instituicbes ou os episodios abruptos e
draméticos que as extinguem, as proposi¢des ja elaboradas deixam de considerar que fatores
estruturais podem se reconfigurar também ao longo de processos lentos, originando novos
regimes, mesmo sem romper completamente com legados institucionais conexos. Em outras
palavras, mudangas institucionais importantes podem ocorrer via mecanismos mals
sofisticados e sutis, que vao aém da eiminagdo das regras previamente estabelecidas. Por
outro lado, a simples persisténcia das instituicdes no ordenamento juridico ndo significa

auséncia de mudancas.

Nesta concepgdo. as instituicdes S50 vistas mals como instrumentos de reparticéo de poder e
outros recursos do que como mecanismos de coordenagcdo. Ao concederem vantagens em
favor de alguns atores a custa de outros, as institui¢des produzem consequéncias distributivas
relevantes. Logo, elas ndo mudam apenas em virtude de chogues exdgenos, mas também em
decorréncia da continua tensdo que seus efeitos distributivos geram sobre o comportamento
dos atores.

Além do caréter intrinsecamente contestavel, outro aspecto fundamental das instituicdes esta
relacionado com sua natureza inevitavelmente ambigua e incompleta. Por conta da incerteza
ambiental, dos atos custos informacionais e das limitagdes cognitivas, as instituicOes
apresentam insuficiéncias, tais como brechas (lacunas normativas), contradicoes, imprecisdes
e indeterminagbes. Potencialmente, estas condices propiciam formas aternativas de

interpreté-las e aplicéa-las.

Assim, o cumprimento/obediéncia das regras (compliance) ndo seria um parametro fixo, mas
umavariavel determinada pelos contextos politico einstitucional. A disposi¢éo ao compliance

torna-se um fator sensivel aos efeitos distributivos das regras, variando conforme o espaco de
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discricionariedade (caracteristica institucional) e as possibilidades de veto dos demais atores

(contexto politico).

Dentro de tal concepcdo, Thelen e seus colaboradores (2005 [com STREECK]; 2010 [com
MAHONEY1]) propdem uma abordagem que se presume bastante Util ao caso da governanca
orcamentéria brasileira. O trabalho desses pesquisadores tem a virtude de superar a dicotomia
entre mudanca lenta de pequena monta (incrementalismo classico) e mudanca abrupta e
drastica (pontuacdes), tratando essas hipdteses como casos especiais de um processo bem

mais complexo, o qual se subordina aldgica das disputas politicas por poder.

4.8.1 Outros padrdes de mudanca

Reconhecendo que ateragbes graduais também podem gerar transformagdes institucionais
importantes, esses autores descreveram padrdoes de mudanca que parecem aderir melhor ao
caso estudado. Streeck & Thelen (2005) e Mahoney & Thelen (2010) elaboraram uma
taxonomia que propde quatro categorias de mudancga que ndo implicam revogagdo formal da
instituicdo: layering, drift, displacement e conversion.”

Layering: como mecanismo de transformacdo gradual, o layering decorre da anexacéo de
novos elementos (emendas, aditivos ou regulamentagdes, por exemplo) a uma instituicéo
preexistente. Nesse caso, uma norma prévia é complementada por regras que se somam a ela.
Essa estratégia tende a fazer com que, aos poucos, mude a eficécia, o status €/ou a estrutura da
instituicdo originalmente criada, alterando, assim, os resultados que ela é capaz de gerar. 1sso
ocorre principalmente se as emendas modificam a légica de funcionamento ou comprometem
a reproducdo estével do core genuino da instituicdo. A sobreposicdo de ‘camadas de regras’
tende a provocar um espessamento no regime de governanga, alterando seu funcionamento e

sua capacidade regulatoria.

Drift: ocorre quando mudangas ambientais importantes alteram o resultado de uma instituicao
e essa ndo sofre adaptacOes para reconstituir seus impactos originais. Como a mudanga

ambiental sO0 alcanca os resultados institucionais, o aspecto forma (o texto) da norma

255 . .
Exceto um caso particular do displacement.
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permanece sem alteracdo. Ao ndo gustarem as instituicdes no sentido de restituir seus
impactos, os atores proporcionam uma transformacao institucional baseada em omissdo.?*

Displacement: diz respeito a substituicdo de instituicbes pré-existentes por outras que séo
introduzidas no lugar dessas. Tal processo tanto pode ocorrer de forma brusca como gradual.
O primeiro caso corresponde aquele caracteristico da literatura que discute as pontuagdes na
tragjetoria institucional, onde um repentino e agudo chogque provoca uma ruptura com a
trajetoria, ocasionando tanto a eliminagéo formal da instituicdo quanto a sua substituicdo. Ja
nos deslocamentos derivados de processos lentos, novas regras sdo introduzidas para
concorrer com um arcabouco institucional prévio, até que este sgja graduamente corroido e

deslocado pelas novas regras.

Por fim, o processo de conversion ocorre quando uma instituicdo que ndo sofreu ateracéo
formal passa a ser interpretada, aplicada e imposta de forma diferente daquela que ocorria no
passado. Note-se, contudo, que esse hiato entre a 'letra da lei' e sua instanciagdo néo €
decorrente da inagdo frente as mudangas ambientais (como ocorre no drift), mas sim em
virtude da exploracdo ativa de ambiguidades inerentes a instituicdo. H4, portanto, um
reposicionamento dos atores que buscam reorientar as instituicbes na direcdo de novos
propositos. Em alguns casos, a conversdo resulta da incorporacdo de novos apoiadores ou da
chegada de uma nova coaliz&o politica ao poder, que, ao invés de desmantelarem as velhas

institui¢cdes, as usam de uma nova maneira.

A probabilidade da emergéncia dos diferentes padrdes de mudanca (variavel dependente) esta
associada a0 contexto politico e as caracteristicas intrinsecas da instituicdo que se desgja
mudar (variaveis independentes). As proximas secoes exploram essas duas dimensdes

explanatdrias da mudanca: contexto politico e caracteristicas institucionais.

256 ;. s P . . ~
Ao contrdrio do que ocorre no equilibrio pontuado, a mudanga exégena aqui considerada acontece nao por

choque, mas por aumento gradual em sua escala. A decisdo é endogenamente determinada. Agir ou deixar de
agir no ajustamento da regra é uma estratégia ativa.
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48.1.1 Primeira dimensdo explanatéria do padrdo de mudanca: o contexto
politico

O contexto politico (CP) diz respeito essencialmente a possibilidade de os atores vetarem as

mudangcas institucionais que os afetam. Esta capacidade varia de acordo com o poder politico

gue os atores detém, o qual estaria associado aos recursos institucionais e extrainstitucionais

disponiveis.

Neste sentido, vale destacar que a no¢éo de poder de veto ndo se restringe apenas aos atores
dotados de ‘poder politico de direito” (ou de jure). Conforme assinalam Acemoglu, Johnson &
Robinson (2004)%’, o poder politico também se constréi por outros meios. Ainda que as
instituicdes politicas formais (como a Constituicdo Federal e o Cédigo Eleitoral, por exemplo)
ndo tenham alocado diretamente o poder politico de jure a certos grupos de atores, eles podem
desfrutar de “‘poder politico de fato’ e, portanto, também exercer poder de veto ou pressionar

por mudancas.

Nomeadamente, atores sociais e econdmicos (ainda que sem mandatos politicos oficiais)
podem se organizar e contestar, cooptar outros grupos e mobilizar seus recursos para fazer
valer seus interesses sobre o restante da sociedade. Tanto a capacidade de superar os
problemas de ac&o coletiva quanto o controle de recursos econdémicos fornecem poder politico
de fato. Por conseguinte, o poder politico torna-se uma resultante da interacdo entre poder de

fato e poder de jure.

Um modo de compreender as interagdes intertemporais entre o poder politico de jure, o poder
politico de fato e as instituicdes foi proposto por Acemoglu, Johnson & Robinson (2004), o

qual se poderia aplicar a este estudo de caso conforme a seguinte ilustracéo.

= performance
instituigdes poder politico governanga orgamentariag
politicasg de dircitog orcamentariag distribuigdo de
> rECUrsos(+1)
distribuigao poder politico mslituigdes
de recursos de fatop politicasq-n
B

llustracdo 4.1: I nter agdes entre gover nanga or gamentaria e poder politico
FONTE: Adaptado de Acemoglu, Johnson & Robinson (2004).

257 ~ . . .
Esta subsecdo aproveita-se substancialmente de alguns dos argumentos desenvolvidos por Acemoglu,

Johnson & Robinson (2004) sobre relagGes intertemporais entre instituicdes e poder politico.
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A ilustracdo anterior reivindica que a governanca orcamentéria constitui-se na principal fonte
de variaco dos resultados coletivos alcancados a partir da agdo governamental.*® Neste caso,
ela ndo apenas delimita o tamanho e a performance do orgcamento (o volume e a qualidade de
participacdo do Estado na economia) no periodo corrente, mas também aponta como se dara a

alocacdo dos recursos entre os diferentes segmentos da sociedade no periodo seguinte.?*®

A governanca orcamentéria, por sua vez, € determinada a partir de escolhas coletivas da
sociedade (ou de parte dela), em grande medida em funcdo da expectativa de seus efeitos
econdmicos e sociais. N& ha, no entanto, nenhuma garantia de que os atores véo preferir a
mesma configuracdo de governanca (0 mesmo regime), pois, conforme se observou, ha

enormes consequeéncias distributivas nessas i nstitui goes.

Sob tais circunstancias, o poder politico das coalizfes torna-se um recurso valioso e atamente
influente no delineamento do regime da governanca orcamentaria. Embora a eficiéncia
comparada de uma dada configuracdo de governanca possa ser levada em conta em sua
escolha, é o poder politico que, em Ultima andlise, arbitra a configuragcdo a ser adotada e a sua
dinémica de mudancas. No confronto entre diferentes coalizdes, € sempre mais provavel que
aquelas com maior poder politico assegurem um regime de governanca mais proximo de sua

preferéncia ®®

Em face disso, uma indagagdo razodvel seria a seguinte: por que as coalizdes em conflito de
interesse simplesmente ndo elegem a configuragdo de governanca que maximiza a
performance orcamentaria para, depois disso, refazerem a redistribuicdo dos ganhos na
proporcéo do poder politico correspondente a cada uma delas? Conforme ja discutido na
secdo que revisa a literatura, ha obstéculos ingtitucionais (custos transacionais substanciais)
gue inviabilizam a credibilidade de compromissos dessa natureza. Individuos que desfrutam
do poder politico tém dificuldades em assegurar que ndo o utilizardo em beneficio de seus

proprios interesses (commitment problematico). Essa circunstancia torna as questdes de

258 . . . . . . . .. . . s
Tais como a fortuna/infortunio social (respeito aos direitos individuais e coletivos, nivel de desemprego,

distribuicdo da renda e universaliza¢cdo de acesso aos bens publicos, por exemplo); a capacidade/incapacidade
de atuacdo do Estado (a competéncia da burocracia e a adequacgdo dos servigos publicos, por exemplo); a
confianga/desconfianga nas instituicdes politicas; e o equilibrio/tragédia fiscal.

% A letra ‘t’, em subscrito, representa periodo corrente e ‘t+1’ refere-se ao periodo futuro.

260 . . . . . . . .~
Aquela cujos efeitos distributivos futuros parecem mais vantajosos para a coalizdo.
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distribuico e de eficiéncia aocativas inseparaveis, jA que € impossivel aos atores
prejudicados por uma dada configuragdo de governanga orcamentaria acreditarem que
receberiam pagamentos para compensar as consequéncias redistributivas desvantagjosas

decorrentes da adog&o da configuragdo globalmente mais eficiente. "

Um aspecto crucial na ilustracdo 4.2 € a indicagcdo de que a mudanga na governanca
orcamentaria decorre ndo apenas das ingtituicdes politicas do periodo corrente, mas também
da distribuicéo de recursos realizada no passado. Neste sentido, o grau de satisfacéo do poder
de fato com a distribuic&o dos recursos no periodo anterior (em t-1) influencia sua disposi¢éo
a0 veto/promocdo de mudangas institucionais na estrutura de governanca orcamentaria
corrente. Ou sgja, os efeitos distributivos percebidos pelas coalizdes no passado as encorgjam
a tentar mudar ou a vetar as tentativas de mudanca do presente e do futuro. Estas conexdes

ficam mais claras com o auxilio dailustragéo abaixo.

perlormance
poder politico governanga orgamentariag
de direito orgamentariag

distribuigéo de poder politico mslituigOes
recursosg-1) de fatoe = politicase

—

distribuigio de
TECUTSOS(t+1)

Ilustracdo 4.2: RelagBes intertemporais entre gover nanca or camentaria e efeitos distributivos
FONTE: Adaptado de Acemoglu, Johnson & Robinson (2004).

4.8.1.2 Segunda dimensdo explanatoria do padrédo de mudanca: caracteristicas
institucionais

Caracteristicas institucionais (Cl) dizem respeito a discricionariedade na interpretacéo, na

aplicacdo e/ou no enforcement®®das regras e também afetam a propensdo da adocdo dos

padroes de mudanga. Quanto maiores sdo as lacunas, as contradicdes, as imprecisdes e as

ambiguidades de uma instituicdo, maior sera sua suscetibilidade as interpretagdes divergentes

e &s variacBes na aplicacdo das regras.”®®

*%! considerando que o poder politico dos atores em desvantagem permitiria influenciar a configuracao de

governancga numa dire¢do que, embora globalmente menos eficiente, contemplaria melhor seus interesses.

262 Equivalente a 'impor o cumprimento'.

Isso faz parte da natureza incompleta de toda norma, dada, sobretudo, em fun¢do da limitagdo cognitiva
dos atores e da incerteza persistente do ambiente social.

263



203

Qualquer instituicdo apoia-se em suposicfes implicitas (como forma de remediacdo da
incompletude), 0 que as tornam propensas a interpretacdes peculiares, conforme os 'mapas
mentais e as preferéncias que os atores envolvidos carregam.”® Destarte, as instituicdes
sujeitam-se a exploracdo sistemética de suas ambiguidades, ainda que isso extrapole a
intencdo origina do legislador ou ameace sua consisténcia logica. Inclusive em relagcdo ao

enforcement, %

ja que as arenas e 0s atores envolvidos nesse estagio do processo costumam
ser diferentes dagueles onde a instituicdo foi originalmente concebida. 1sso provavelmente

aumenta as chances de interpretacdes contingentes.”®

48.1.3 Contexto politico, caracteristicasinstitucionais e os padr des de mudanca

Dentro desta perspectiva distributiva das instituicdes, ha duas questbes essenciais. Aos
defensores do status quo, o contexto politico proporciona forte ou fraca possibilidade de vetar
mudancgas ingtitucionais que os afetam? O grau de discricionariedade presente na
interpretacdo, aplicacdo e enforcement dainstituicdo € alto ou é baixo? Respostas a essas duas
indagacOes permitem que se elabore um Util recurso analitico, que aponta o padréo de

mudanca mais provavel em cada caso.

Conforme sugere o quadro 4.1, a seguir, diferencas nas possibilidades de veto e na extenséo
da discricionariedade instituciona est&o associadas a distintos modos de mudanca.

264 P . e~ . . . .
Quando novas coalizbes ascendem ou antigas coalizdes renegociam o modo de distribuir recursos e outros

direitos, entdo novas preferéncias e novos mapas mentais atuam na exploragdo dos espagos de reinterpretagdo
e aplicacdo ‘heterodoxa’ das antigas instituicdes.

0 enforcement é fundamental para assegurar a sobrevivéncia da instituicdo, bem como a estabilidade de
seus resultados.

W6 importante resgatar a ideia de que o que anima a interveniéncia do agente na explora¢do dos contextos
politico e institucional é a natureza distributiva das instituicdes. Se as regras definem quem ganha o qué,
quanto e quando, entdo alguns certamente ganharao mais do que outros. Dai a natureza conflituosa das
instituicGes orcamentarias e sua perene sujei¢do a contestacdo. Espacos favoraveis no contexto politico
(janelas de oportunidade) ou brechas legais (ambiguidades) tendem a ser continuamente exploradas,
provocando mudangas que, embora incrementais, podem ser substancialmente transformadoras se reiteradas
ao passar do tempo.
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Quadro 4.1: Fontes endogenas de mudanca institucional

CARACTERISTICAS DA INSTITUIGAO CONSIDERADA

Baixa discricionariedade na | Alta discricionariedade na
interpretacdo/implementacio | interpretacdo/implementacio

Forte
possibilidade
de veto (de

bloquear Layering Drift
mudancas na

instituicdo
considerada)

O-4xm+420n0

Fraca
possibilidade
de veto (de

bloquear Displacement Conversion
mudancas na

instituicdo
considerada)

On—-—=-—r~0ww"

FONTE: MAHONEY & THELEN (2010, p. 19).

Conforme ja mencionado, as possibilidades de veto estdo associadas a capacidade dos atores
de acessarem recursos institucionais e extrainstitucionais para bloquearem as mudancgas que
os afetam. O veto diz respeito tanto a criagdo de novas regras como a novas formas de
interpreté-las e aplica-las. Atores que desfrutam de um ato poder de veto sobre uma dada
instituicdo N&o necessariamente gozam dessa capacidade em relagdo a outra institui¢cao.

Se 0s agentes de mudanca enfrentam contextos politicos hostis (com muitas possibilidades de
veto), torna-se improvavel que eles mobilizem recursos para montar coalizdes em favor de
mudangcas do tipo displacement (deslocamento) ou conversion (conversdo). Pelo fato de que a
criacdo de uma nova lei de finangas publicas implica em muitos pontos de veto (no minimo
precisa passar por duas votagdes com quorum qualificado), € pouco provavel que a estratégia
do deslocamento sgja adotada em um contexto politico desfavoravel. Analogamente, porque 0
poder de veto pode se estender também a aplicacdo da lei, esforgos na diregdo da conversdo
(reinterpretacdo ou implementacdo criativa) sG0 pouco provaveis neste contexto. De outro
lado, o drift (deslizamento) e o layering (regras em camadas) apresentam-se como abordagens

promissoras, ja que nenhuma delas implica significativa alteracdo textual da instituicéo
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origind ou da formula de aplicagdo. No drift a mudanca institucional se processa pela
omissdo na adaptacdo/atualizacdo das regras. Embora atores poderosos possam impedir a
eliminacdo das instituicdes, frequentemente suas capacidades de veto séo insuficientes para
impelir outras jurisdigbes a agir. Quanto ao layering, ndo obstante os defensores do status
institucional possam assegurar a preservacdo de uma dada norma (vetando a criagdo de
substitutas), muitas vezes eles ndo conseguem evitar as alteragdes parciais (emendas) ou a

anexagdo de normas conexas.

Outra dimensdo explicativa diz respeito a extensdo com que uma instituicdo esta sujeita a
contestacdo (interpretacdo, aplicacdo e enforcement discutiveis). Conforme j& referido, uma
perspectiva distributiva das instituicdes implica tratar a obediéncia as regras (compliance)
como uma variavel que oscila ao longo do tempo em funcdo da caracteristica da norma e da
dindmica das coalizbes. Se os efeitos distributivos de um regime instituciona fossem
plenamente compativeis com as expectativas das coalizdes dominantes, a compliance tenderia
a ser substancial. Nesses casos, ficaria mais facil controlar as fontes de ambiguidade e
desencorgar a insubordinagdo ingtitucional. No entanto, arranjos ingtitucionais
frequentemente geram efeitos ndo antecipados e desassociados aos padrOes de reparticéo
pretendidos. O descontentamento com os resultados institucionais faz com que 0S espagos
entre a letra da lei, suainterpretacdo e sua imposi¢cao sgjam explorados com vigor. Conforme
sugerem Mahoney & Thelen (2010, p. 11), coalizbes se formam nédo apenas para reivindicar
instituicdes diferentes, mas também para sustentar interpretacGes particulares que explorem

institui gBes ambiguas ou contestaveis.

Segundo esses autores, as fontes de variagdo no escopo da discricionariedade podem ser
atribuidas a diversas causas, tais como a complexidade das regras, o tipo de comportamento a
ser regulado, a escala dos recursos mobilizada, entre tantas outras. Neste sentido, 0 caso da
orcamentacdo publica parece ser emblematico. As instituigdes de governanca orcamentaria
S0 tipicamente complicadas, pois envolvem muitas partes que interagem em indmeras
situacOes, quase sempre sob condicbes de forte assimetria informacional e atos custos
transacionais; a conduta a ser regulada € basicamente a extrac&o/apropriagdo de recursos
comuns (problema acdo coletiva); e a dimensdo dos recursos envolvidos é inegavel mente

grandiosa.
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Se os agentes interessados em promover mudangas defrontam-se com uma instituicdo que
oferece escasso espago para manobras de interpretacéo/aplicacdo/enforcement, entdo €
improvavel que estratégias como o drift e a conversion sgjam empreendidas. Conversion
geralmente ocorre quando ha ambiguidade suficiente para permitir interpretacdes diferentes,
muitas vezes nitidamente conflitantes. O drift decorre de uma lacuna entre as condicoes
esperadas do objeto de aplicacdo da regra e seu estado real, a qual € estrategicamente
negligenciada para provocar alteracOes no resultado institucional. Apesar de estavels, certas
regras permitem lograr resultados muito diferentes em funcdo de interpretacbes mais estritas
ou genéricas e de imposi¢des mais vigorosas ou frouxas. Se os atores engajados em mudancas
percebem que ndo é possivel transformar as instituices tirando vantagem das lacunas e
ambiguidades institucionais, entdo eles empreenderdo outras estratégias, tais como o layering
e 0 displacement, que sdo padrées de mudanca que independem da exploracdo da

incompletude das regras, propriamente ditas.

4.8.1.3.1 Contexto politico, caracteristicas institucionais e os padrdes de

mudanca no caso da gover nanca or camentaria federal brasileira
A comparagdo est@tica entre R1, R2, R3 e R4 atesta que a configuragcdo de governanca
adotada em cada regime ndo se perpetua. HA um processo de mudanga importante, que
reconfigura o regime prévio e d4 origem ao regime seguinte. Neste sentido, uma indagagdo
fundamental diz respeito a como essas mudancas se processam entre 0s regimes. Sera que elas
ocorreram de forma pontuada, simplesmente pela introducéo de uma nova macroinstituicao?
Ou sera que as transformagdes se ddo mais continuamente, reconfigurando o regime ao longo
de toda a sua existéncia?

Admitir que a compliance varie em funcéo da permanente disputa das coalizGes por recursos
permite postular que existam ciclos de institucionalizagcdo e de reconfiguracéo
(desinstitucionalizagdo) das institui¢des de governanca orcamentéria federal. A dindmica das
interacOes entre os poderes politicos de jure e de fato e as propriedades que caracterizam as
instituicdes centrais a cada regime seriam a chave para compreender a trgjetéria de mudancas

e paraidentificar os padrdes que foram adotados.

Fontes documentai s e testemunhos de entrevistados indicam que as ingtitui¢des de governanca
orcamentaria sofreram muitas transformacfes importantes de forma lenta e gradual, antes

mesmo da instalacdo de um novo regime. Por conta desse caréter continuo da mudancga, a
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reconfiguragdo do regime de governanga ndo se processa simplesmente pela introducéo de
uma nova macroinstituicdo. Potencialmente, essa reconfiguragdo (desinstitucionalizacdo) se
inicialogo apos ainstauracéo de cada regime. Neste sentido, ainda que as mudangas ocorridas
entre um regime e outro ndo impactem diretamente o texto das instituicdes centrais, elas

podem afetar de forma relevante os seus resultados.

Embora um detalhado rastreamento dos processos de transformacéo institucional ndo faca
parte dos propdsitos ou do escopo desta tese, encadeiam-se alguns elementos da histériafiscal
brasileira que se presumem Uteis parailustrar a complexidade dos padrdes de mudanca que se
aplicam a governanca orcamentaria federal. Conforme sera observado, tais padrdes mostram-

Se compativeis com as expectativas subjacentes a esta oitava proposi ¢ao.

481311 Elementos de institucionalizagao e reconfiguragao de R1: impactos
delayering e conversion na gover nanca or camentéria
Ao longo de todo o0 seu texto, a Lei 4.320/64 enuncia uma clara preocupacdo com a
delimitacao, especificacdo e controle dos recursos. Dentre outros aspectos, define o contelido
da lei orcamentaria, a forma de classificar receitas e despesas e 0 modo de evidenciar as
condicdes correntes e futuras (previsdes) do sistema orcament&rio. Em seus oito primeiros
artigos, a norma franqueia 0 seu caréter ‘organizativo’. A 4.320/64 determina que se faga a
discriminacéo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econdmica financeira e o
programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e
anuaidade. Ordena que a lei or¢camentaria compreenda todas as receitas e todas as despesas
préprias dos 6rgdos do Governo e da administracdo centralizada (ou que, por intermédio
deles, se devam redizar). Exige que tais registros ocorram pelos seus totais, vedadas

quaisquer dedugdes. E proibe a consignacdo de dotacdes globais.

No ponto zero do tempo, logo apds sua entrada em vigéncia, se pode presumir que a 4.320/64
operasse sem maiores fricgbes, sob uma determinada configuragéo de principios (inclusive
quanto aos blocos 'delimitacéo e especificagdo' e 'control€’). A partir deste ponto, contudo, 0
regime de governancga passa a sofrer mudangas em sua configuragéo original, em funcéo de
consequéncias distributivas dessa instituicdo. O tipo de mudanca que pode ser operado, no
entanto, ndo depende apenas das preferéncias das coaizGes dominantes, mas também do

contexto politico e das caracteristicas institucionais.
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O contexto politico que se instalou em seguida a sancdo da 4.320/64 foi o do regime militar, o
gual desfrutava de meios institucionais e extrainstitucionais para reduzir as possibilidades de
veto a seu projeto de governo. Havia, no entanto, a necessidade de angariar suporte politico
(legitimidade) junto ao poder de fato (basicamente representado pela elite produtora nacional)
e operacionalizar um modelo de desenvolvimento baseado em substituicdo de importagoes.
Ambos demandavam uma flexibilidade nas transagBes or¢camentérias que era muito superior
aquela originamente prevista pela lei 4.320/64. A estratégia desenvolvimentista pressupunha
uma maior liberdade e uma maior celeridade na alocacdo e execucdo dos recursos publicos.
Por outro lado, a 4.320/64 era uma norma de traco democratico e com pretensdes de rel agdes
transparentes entre o poder publico e a sociedade. Possivelmente, isso criava certos

embaracos ao estilo da politicafiscal perseguida.

E possivel presumir que muitas das transagdes orcamentarias necessarias a fidelizagio das
coalizbes que apoiavam o0 governo fossem literamente proibidas pela 4.320/64.
Especialmente quando se considera os montantes, a rapidez e a opacidade com que elas

passarlam aocorrer.

Assim, era necess&rio adaptar a governanca or¢camentaria as condi¢des que a dindmica das
coalizbes impunha. Se agilidade e liberdade alocativa eram fatores em quantidade insuficiente
na 4.320/64, era preciso encontrar essas condic¢des em outras fontes. Num primeiro momento,
se poderia supor o displacement como a melhor estratégia de mudanca a ser adotada. Afinal,
conforme se mencionou, a 4.320/64 deixa poucas duvidas de que as operagdes orcamentarias
devam s bem especificadas, registradas e controladas. Isso denota uma baixa
discricionariedade em relac@o a esse aspecto. Ademais, a relativa indisposicéo do poder de
fato a0 enfrentamento com o poder de jure em meados dos anos de 1960 sugere que a

elaboracdo de uma nova norma para substituir a 4.320/64 seria plausivel.

Todavia, conforme relembram Marques Leite (1984) e Giacomoni (em entrevista concedida
a0 pesquisador), as poucas tentativas de reformular/substituir a 4.320/64 empreendidas pelo
governo militar sofreram uma forte oposicdo técnica, com muitos argumentos solidos,
patrocinados inclusive por parte de seus idealizadores. Os dezessete anos consumidos até sua
entrada em vigor e o reconhecimento internacional da 4.320/64 como uma norma ‘moderna

serviam de argumento contrario a sua substituicdo. A tentativa de seguir em frente com a
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estratégia do displacement poderia trazer custos politicos desnecessarios, especialmente
diante da possibilidade de outras estratégias.

Conforme se sabe, a 4.320/64 jamais foi eliminada do arcabougo normativo das financas
publicas, ou sequer diretamente reformulada, permanecendo até hoje como referéncia basica
em termos de Direito Orcamentario. Por outro lado, evidéncias de R1 mostram que recursos
orcamentarios importantes transitavam ao largo do orcamento fisca e/ou eram mal

caracterizados, em nitida afronta ao espirito normativo da 4.320/64.

Esse parece ser 0 caso, por exemplo, das inimeras receitas e despesas que constituiam as

transagdes operadas no contexto da chamada conta movimento.

A conta movimento, que funcionava mediante um entrelacamento operacional curioso®®’
envolvendo Banco Centra (BC*®), Banco do Brasil (BB) e Tesouro Nacional (TN), impedia
0 pronto reconhecimento de muitas despesas fiscais, inclusive aguel as decorrentes de politicas
de subsidios e fomento a producéo. Na pratica, tal mecanismo permitia que se fizesse emissdo
monetéria sem a autorizagdo do Congresso Nacional. Sob o comando do Conselho Monetério
Nacional (CMN), as operagfes da conta movimento aumentavam muito a liberdade das
decisOes alocativas, aceleravam aimplementacéo de certas politicas e reduziam o alcance das
restricdes impostas pela 4.320/64.

A conta movimento entrou em operagdo em 19/03/1965 e, originamente, foi concebida para
facilitar a transferéncia de fungdes de autoridade monetéria para o recéme-instituido BC — até
entdo exercidas pela Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC), pelo BB e pelo TN.
Por ndo possuir uma estrutura propria, 0 BC iniciou suas operagdes amplamente apoiado nos
recursos do BB, que era seu credor. Com o passar do tempo, contudo, a conta movimento foi
convertida em um instrumento com objetivos completamente diferentes. Tornou-se um cand
para a transferéncia de recursos fiscais destinados, por exemplo, as politicas de fomento a
producdo sem que as verbas fossem submetidas ao tramite do processo orcamentério
originalmente estabelecido pela 4.320/64. Ou sga, a conta movimento, que deveria ser
transitéria, inicialmente apenas para transferir 0s recursos necessarios ao custeio das despesas

267 n =~ .. ,
Ndo raro, definido como ‘promiscuo’.

Autarquia federal criada por meio da san¢do da Lei 4.595/64 para exercer o papel de autoridade monetéria
a partir de 31/12/1964.

268
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operacionais do BC, tornou-se um mecanismo permanente (até 1986) e de grande amplitude

na operacionalizacdo da politica fiscal .2

Neste sentido, uma simples carta do Banco Central originou uma importante mudanca na
forma de se alocar e executar 0s recursos publicos em R1. Este elemento foi anexado ao
regime de governanga, como uma 'camada adiciona de regras, e aterou a influéncia e a
capacidade regulatoria da 4.320/64. Neste sentido, a baixa discricionariedade da 4.320/64 em
relacéo aos blocos de principios mencionados e 0s vetos que a equipe técnica impunha contra

areforma parecem compativeis com a hipétese de layering.

Por outro lado, vale considerar que a ideia original da conta movimento ndo era a de dar
maior agilidade a politica fiscal e maior liberdade alocativa ao governo. A conta movimento
foi criada simplesmente para suprir 0 BC com recursos operacionais necessarios a sua
atuacdo, e apenas durante um periodo transitério. A transformagdo da conta movimento em
mecanismo de politica fiscal extraorcamentario veio através de conversdo, uma estratégia de
mudanca baseada na exploracéo ativa de brechas normativas. Por meio de reinterpretacéo e de
aplicacdo heterodoxa, a conta movimento serviu a propésitos diferentes daquele para a qua
foi criada. Os apontamentos de Mailson da Nébrega (em correspondéncia e etrénica trocada
com Gustavo Franco) reforgam esta suspeita.

269 A origem da conta movimento foi esclarecida por Mailson da Nébrega em correspondéncia eletrénica com
Gustavo Franco como segue: Quanto a conta de movimento, sua origem é uma carta reversal de final de margo
de 1965, enviada ao BC pelo presidente do BB. Em principios daquele ano, foi constituido um grupo de trabalho
para sugerir as providéncias relacionadas com a implementagéo da Lei 4.595 [lei que reformou o Sistema
Financeiro Nacional], aprovada no final de dezembro anterior. No inicio de margo de 1965, o grupo chegou a
concluséo de que ndo havia como cumprir o prazo fixado pela lei para sua entrada em vigor (1/4/65). Sugeriu-
se a prorrogacgdo do prazo, o que implicava enviar projeto de lei ao Congresso. A saida ndo foi aceita pelo Dénio
Nogueira, por razdes dbvias. A lei tinha dado um trabalho danado para ser aprovada, sob fogo cerrado do
Banco do Brasil e dos interesses que giravam em torno de seus empréstimos, particularmente os da agricultura.
Geraria enormes incertezas, inclusive quanto ao proprio Dénio, a quem havia sido prometida a presidéncia da
nova instituicdo. Segundo o finado Roberto Colin, ex-presidente do BB e membro do grupo de trabalho, Dénio
teria dito mais ou menos assim: "achem uma saida para o Banco Central comegar a funcionar em 19 de abril.
Depois a gente institucionaliza”. E assim foi. O Banco do Brasil ficou credor da "conta de movimento" logo no
seu inicio, mas depois se transformou em grande devedor, por definigdo. A conta nivelava diariamente os
desequilibrios entre ativos e passivos do BB. Por exemplo, se o banco fizesse empréstimos de um bilhdo de
cruzeiros e ndo captasse nem um tostdo, no fim do dia a conta apresentaria um saldo credor do mesmo valor
no balancete do BB. Criou-se a rosca sem fim das autoridades monetdrias (depois o esquema seria estendido
para a drea de fomento do BB). Disponivel em <http://www.econ.puc-rio.br/gfranco/Mailson-
corespondencia.htm>. Acesso em 18/11/2012.
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O provisorio durou cerca de 20 anos, até que a exaustdo do modelo tornou-o conspicuamente
insustentavel. O pior é que tudo se fazia como se a lei desse guarida ao esquema. Interpretava-se
que o artigo 19 da lei [referéncia a 4595/65 que reformou o0 sistema financeiro] autorizava a
existéncia da conta. 1sso porque la se dizia que o CMN supriria 0 BB dos recursos para o
cumprimento das funcdes que a lei |he atribuira. O problema é que a via civilizada seria a de
incluir as respectivas dotagdes no Orcamento da Uni&o, mas, naquela época (e ainda hoje, penso),
burocratas e economistas do governo eram também exegetas.m

Para esta estratégia, seria necessario que houvesse um baixo poder de veto, especialmente do
poder de fato. Como se sabe, 0 poder econdmico doméstico (setor produtivo influente,
inclusive rural), ao contrario do Congresso Nacional, tinha assento no CMN e provavelmente
apoiou esta pragmatica solugdo institucional, a0 menos até a chegada da crise econdbmica
(1980). Afinal, era também por meio dela que o governo nutria muitas das coalizbes que o

apoiavam.

481312 Elementos de institucionalizagéo e reconfiguragdo de R1: impactos

de displacement na gover nancga or camentéria
Outro aspecto gque contrariou o espirito original da 4.320/64 (de guiar as decisdes aocativas
coletivas, de organizar a acdo governamental e de codificar e rastrear a movimentacdo de seus
recursos) foi o esvaziamento da administracdo direta (justamente a esfera da agéo
governamental mais regulada pela 4.320/64). Esse movimento institucional deu origem auma
hipertrofia da administracdo indireta (autarquica e empresarial), cujos registros, do ponto de
vista do processo orcamentério, eram bastante insatisfatérios.?”* Adicionamente, os gastos de
tais unidades ndo eram discutidos nas arenas orgamentarias oficiais e nem sequer constavam
dos documentos ali produzidos.?”?

Alguns dos entrevistados esclarecem que o governo tinha um grande interesse em combater a
rigidez burocrética e ver ampliada a sua liberdade de acdo. A intencdo era constituir uma
administragdo publica compativel com o desenvolvimento em ritmo acelerado e, para isso,
foram ingtituidas novas regras, dentre as quais merece destague o Decreto-Lei n° 200, de 25
de fevereiro 1967 (DL 200/67).

7% pisponivel http://www.econ.puc-rio.br/gfranco/Mailson-corespondencia.htm

Veja-se, por exemplo, Tavares (2004).

Fontenele e Silva & Oliveira (2000, p. 10) asseveram que até 1979, quando houve a criagdo da Secretaria de
Controle das Empresas Estatais, a atuacdo de tais empresas ocorria sem maior coordenagdo com a politica
orcamentaria. Ademais, apenas o resultado liquido da operagdo das empresas estatais era lancado em
documentos orgamentarios.

271
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O DL 200/67 n&o revogou a 4.320/64, mas superpbs-se a ela, ab menos em parte, produzindo
uma franca concorréncia entre principios. Ao emanar principios de descentralizacdo e
delegacdo, declarar preferéncia pelo controle ex-post e definir tipificagbes organizacionais
mais autbnomas para a administracdo publica, o DL 200/67 retirou da supervisao da 4.320/64

muitas acOes governamentai s pertencentes ao ambito orcamentario.

Conforme assina Bercovici (2010, p. 478-479), a reforma administrativa de 1967,
especialmente representada pelo Decreto-Lel n° 200/67, concedeu grande liberdade a atuacéo
das empresas estatais. Um dos objetivos explicitos desta norma era aumentar a “eficiéncia’ do
setor produtivo publico por meio da descentralizagdo na execugdo das atividades
governamentais. No que se refere ao seu controle, apesar de formalmente previsto no Decreto-
Lei, ele nunca foi realmente implementado. A supervisdo ministerial, prevista nesta norma,
foi um fracasso, inclusive devido a maior importancia de muitas das empresas estatais em
relacdo aos ministérios e demais 6rgéos encarregados de sua supervisdo. O controle acabou

sendo limitado & esfera puramente burocrética e s questées juridico-formais.?”

Apontamentos da literatura e observagdes de alguns dos entrevistados sugerem que tal
circunstancia deu origem a uma ampliagdo desordenada do nimero de empresas estatais (que
alcangou a marca de quinhentas empresas), enfraquecendo ndo apenas a administracdo direta,
mas também 0 regime de governanga orcamentario, que Se viu menos capaz de exercer suas

funcdes supervisoras, de controle e de gerenciamento.?”*

Embora a lei 4.320/64 enunciasse solenemente os principios da universalidade e da
unidade,>” as decisdes alocativas tomadas no ambito da administracéo indireta foram se

tornando cada vez mais opacas e sub-registradas no sistema orcamentario. Conforme apontou

273 . . s e . . . ~
Uma tentativa de instituicdo de um controle interno sobre as empresas estatais deu-se com a criagdo da

Secretaria de Controle das Empresas Estatais (SEST), em 1979. Este 6rgdo buscou substituir o modelo de 1967
por um controle centralizado de carater eminentemente orcamentario, o que, para Rezende, “subverte o
principio da autonomia gerencial”. A énfase de todo e qualquer controle administrativo passou para a
responsabilizacdo do gasto publico como causa da crise econdmica (REZENDE, 1987, p. 228-232, apud
BERCOVICI, 480).

" Vale lembrar que, até 1979, ndo existia um departamento que coordenasse os orgamentos de investimento
das empresas estatais. De fato, ndo havia uma peca orcamentaria que consolidasse os or¢amentos das
autarquias e empresas estatais.

*> Giacomoni (2006) esclarece que o Principio da Universalidade determina que o orgamento contenha todas
as receitas e todas as despesas do Estado, ao passo que o Principio da Unidade orgamentaria orienta que tais
elementos estejam reunidos em um Unico documento de referéncia (uma peca orcamentaria totalizadora).
Juntamente com o da anualidade, os mencionados principios sdo enunciados pelo artigo 22 da Lei 4.320/64.
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Leitdo (2009), ndo eram incomuns operacOes que, embora com efeitos fiscais, eram
francamente rotuladas como ‘operagdes extraorgcamento’ e ‘operagbes sem limite do

orcamento’.

Por outro lado, n&o obstante o deslocamento (provocado pelo DL 200/67) de certos aspectos
da 4.320/64 (nomeadamente delimitacdo, especificacdo e controle de recursos) corroesse parte
de sua capacidade regulatoria, ele permitiu uma melhor congruéncia entre as regras
orcamentarias e as condi¢cOes operacionais das empresas estatais, 0 que possivelmente alterou
0 produto institucional derivado da 4.320/64.

Autarquias e empresas estatais passaram a desfrutar de autoridade para estabelecer seus
proprios sistemas de previdéncia e remuneracdo (muito mais atrativos em comparagdo com a
administragdo direta), bem como para programar Seus expressivos investimentos em
infraestrutura (inclusive em parceria com a iniciativa privada). Este tipo de faculdade parece
ter sido fundamental para ampliar a capacidade organizacional do Estado, e gjudou a
desenvolver a exceléncia em algumas areas da atuagdo governamental. Neste sentido, as
regras de governanga orcamentaria passaram a aderir melhor ao projeto de aceleracdo do
desenvolvimento dentro do model o proposto no regime militar.

Uma hipotese cléssica de displacement supfe a eliminacdo da norma substituida. Contudo,
isso ndo aconteceu. Por outro lado, a flexibilizacdo na operacdo das empresas estatais,
propiciada principamente pelo DL 200/64, criou uma competicdo entre formas
organizacionais de atuagdo do Estado. Aos poucos, aforma direta foi cedendo espago para os
arranjos da administracdo indireta, de modo que as operacdes orcamentarias mais importantes
foram deslocadas para outras arenas (nas proprias empresas, no CMN e em outros

colegiados).

De um modo geral, o poder de fato (setores empresariais especificos e a burocracia estatal)
beneficiava-se dos efeitos distributivos decorrentes de tal arranjo de governanca. Portanto,
havia poucas possibilidades de mobilizagdo de recursos politicos voltados ao bloqueio das
mudancas promovidas pelo DL 200/67. Neste sentido, a hiptese de uma variante de

displacement mostra-se plausivel.
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4.8.1.3.1.3 Elementos de desinstitucionalizagdo de R1, institucionalizacdo e
reconfiguracdo de R2: impactos de layering, drift e conversion na
governanca or camentaria

A institucionalizag&o (e a reconfiguracéo) de R1 potencializou a capacidade de intervencéo
do Estado, e certamente auxiliou no alcance de patamares mais atos para 0 processo de
industrializacdo brasileiro. Por outro lado, também produziu resultados coletivamente
indesgévels. O processo decisorio socialmente excludente, o modelo de crescimento
concentrador da renda, a falta de transparéncia do desequilibrio fiscal e o recrudescimento do
regime inflacionario sdo exemplos disso.

Agravado pela ruptura do padrdo de financiado externo no inicio dos anos de 1980 e pela
compressdo das demandas por politicas sociais, R1 comegou a ser questionado e desafiado,
inclusive por coaizbes que costumavam apoiélo. Em outras paavras, iniciava-se uma

persistente oposi¢ao de veto ao regime.

A dternativa adotada pelo governo militar para enfrentar o estrangulamento externo produziu
uma séria crise politica, a qual dissociou 0 governo de boa parte de sua base de sustentagéo

sociopolitica.®"®

Os efeitos distributivos decorrentes dessa deciséo desagradaram boa parte da
coalizéo de apoio. Reacdes surgidas no interior da elite empresarial e no sistema de empresas
estatais favoreceram a atuacéo da oposicdo politico-partidaria no Congresso e facilitaram a
mobilizagdo de varios segmentos sociais na luta pelo fim do regime militar. De fato, isso
transformou a hierarquia entre os centros de poder do Estado, a gestdo governamental e a
amplitude dos direitos de cidadania (SALLUM, 2003). Com o ocaso do regime militar,

iniciava-se umanova fase politica no Pais. 0 processo de redemocratizagao.

Conforme esclarece Sallum (2003, p. 38), ja no inicio do governo de José Sarney foram
alteradas inUmeras lei's que bloqueavam a participacéo politica popular. No primeiro semestre
de 1985, por exemplo, foram instituidas eleicdes diretas para a Presidéncia da Republica e

para as capitais dos estados, direito de voto aos analfabetos e liberdade de organizacdo

276 . s .~ . . s . .~ .
O ajustamento as novas condi¢Ges externas contrariava os objetivos da principal coalizdo de apoio

(desenvolvimentista), que passou a considerar a politica governamental como recessiva, inflacionaria e injusta,
por transferir os custos do ajuste aos agentes econémicos domésticos (inclusive assalariados e empresas
estatais) ao invés de onerar os credores externos (SALLUM, 2003).
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partidéria. Além disso, mudancgas na legislac@o trabalhista favoreceram a atividade politica
dos trabal hadores, aumentando espagos de participacéo e de reivindicacdo de direitos.

No plano especifico das instituicdes orcamentarias, a escassez de recursos publicos deu inicio
a uma politica que buscava maior controle de gastos e centralizagdo orcamentéria. No que se
refere a este movimento, Oliveira & Fontenele e Silva (2000, p. 21) destacam a criagdo da
Secretaria de Controle das Empresas Estatais (SEST) em 1979, aimplantacéo da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) em 1986, a introducdo do Sistema Integrado de Administracéo
Financeira (SIAFI) em 1987, a adocéo do caixa unico do Tesouro Nacional em 1988 e a
imposicdo de limites para a despesa de pessoa da administracdo publica e para o

endividamento do setor publico, dentre outrasiniciativas.

Porém, se de um lado foram implementados alguns mecanismos para aumentar o controle
sobre 0 gasto e limitar o endividamento publico, de outra parte o processo de
redemocratizacdo implicou a criagdo de inumeras obrigacdes novas para o Estado,
especialmente nas &reas da previdéncia social, saude e assisténcia socia, aém de uma
expressiva transferéncia de recursos tributarios em favor dos entes subnacionais (OLIVEIRA
& FONTENELE e SILVA, 2000, p. 21).

As mudancas nas ingtituicdes politicas e no ambito de poder dos diversos atores culminaram
na Constituicdo de 1988, que ampliou o poder de acdo do Legidativo, do Judiciario e do
Ministério Publico nos processos de decisdo governamentais. Parte da base material para
exercer o poder — impostos e autonomiafinanceira— foi transferida da Uni&o para os estados e
municipios. Em relacdo aos direitos de cidadania, a nova Constituicdo ampliou a protecéo
socia paratodos, trabal hadores ou ndo. Definiu como dever do Estado garantir varios direitos
sociais — inclusive alguns direitos difusos, como os relacionados a protecdo do meio ambiente
— e tornou possivel gue cidadéos e coletividade exigissem o cumprimento dessas garantias
pelo poder publico (SALLUM, 2003).

De fato, no momento de sua instalagdo a CF/88 (principal instituicdo de R2) refletia uma
agenda social progressista e redistributiva. Havia um claro propdsito de estruturar as bases
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institucionais e financeiras necessarias a0 chamado Estado de Bem-Estar, bem como o de
restabel ecer o equilibrio federativo e entre poderes (FAGNANI, 2005).%"”.

A CF/88 ndo eliminou a 4.320/64 do ordenamento juridico, mas introduziu novos
instrumentos voltados a alocac&o dos recursos publicos, entre eles o plano plurianual, alei de
diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria anual que, integrados com outros el ementos,
deveriam proporcionar o alcance dos objetivos constitucionais. Em geral, esses novos
instrumentos perseguiam: obtencdo de acordos intertemporais em relacdo as despesas de
horizonte mais longo (dentre outros aspectos, 0 PPA buscava reconstituir a capacidade de
programacao e de coordenacdo do investimento estatal); reducdo de custos transacionais entre
0 Executivo e o Legidativo (a LDO foi instituida também como um termo para o gustamento
das metas e prioridades da administracdo publica); maior unidade orcamentaria (extingdo dos
‘orcamentos préprios’, consolidacdo dos orcamentos das estatais, extingdo do orcamento
monetario e da conta movimento); e assegurar direitos sociais e dar cumprimento ao
correspondente dever do Estado (foram estabelecidas vinculagdes de receitas e pisos para
despesas obrigatérias, (alguma) base fiscal e orcamento especifico para despesas da

seguridade — sallde, assisténcia e previdéncia).

Porém, o arranjo politico que sustentava R2 mostrou-se profundamente instavel. A dimenséo
institucional, a esfera sociopolitica e as condic¢des econdmicas ndo se encaixavam facilmente.
O Estado estava materiadmente fragilizado e perdeu sua capacidade de investimento. O
dinamismo econdmico, que permitiu as altas taxas de crescimento no regime anterior, ndo
existia mais. Houve uma desorganizagdo tanto da economia como das finangas publicas,
manifestada em intensas pressdes inflacionarias. Com efeito, a inflagdo tomou lugar do

desenvolvimento como questdo politica basica neste periodo.

Fagnani (2005) aponta que, logo apds a promulgacdo da nova Carta, diversas manobras foram
empregadas com o proposito de retardar a efetivacdo de direitos constitucionais. O autor
assevera que houve um intencional descumprimento dos prazos visando a embaracar 0
processo de regulamentacgéo da Constituicdo. Afirma que “o Congresso Nacional encontrava-
se amarrado pelas artimanhas do Executivo e, em especial, da sua area econbémica, que

*”7 De acordo com Fagnani (2005), pela primeira vez na histdria do Pais uma Constituicdo considerava como

direitos sociais préprios da cidadania o trabalho, a educagao, a previdéncia e a assisténcia social, a saude e a
protecdo a maternidade e a infancia.
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sempre esgrimia argumentos ‘técnicos’ acerca da inviabilidade financeira das propostas
parlamentares de regulamentacdo da legislacdo constitucional complementar” (FAGNANI,
2005, p. 550). Como estratégia de mudanca institucional, essa omisséo (drift) faz certo
sentido na medida em que as altas possibilidades de veto®”® das coaliz6es defensoras do status
quo (do espirito original da CF/88) teriam boa chance de bloquear mudancas diretas e amplas
na recém-ingtituida Carta. Embora realista do ponto de vista estritamente fiscal, essa medida
viola o principio constitucional da inclusividade decisoria, ja que reduz uma decisdo

importante (impedir o acesso a direitos) a um pegueno grupo de atores de um unico Poder.

Esse conflito distributivo trouxe muitos desdobramentos diretos na operacionalizagcéo do
processo orgamentario. Por meio da combinacdo de mecanismos ingtitucionais e ambientais, o
orcamento publico tornou-se um instrumento completamente irreal, reduzindo drasticamente

0 escopo dapoliticafiscal e das politicas publicas.

Procurando assegurar maior densidade politica a0 novo regime democratico e atender as
demandas sociais e corporativas de suas correspondentes bases eleitorais, 0s congressistas
tiravam proveito de um dispositivo constitucional que permite rever a receita estimada pelo
Executivo em caso de ‘erros e omissdes’. Reinterpretando as condi¢des do ambiente fiscal

219 o Congresso reavaliava parametros macroecondmicos e técnicos (tal como o

(converséo),
esforco de arrecadacao) e reestimava a receita para cima, abrindo espaco fiscal para acomodar
despesas de seu interesse. Como as reestimativas de receita eram artificiais e dificilmente se

realizavam, criava-se um déficit potencial .**°

Indisposto a essa magnitude de déficit (e quica as despesas pretendidas por muitos
congressistas), 0 Executivo lancava méo de duas artimanhas principais para reduzir/equilibrar
0 or¢amento e direcionar as escolhas alocativas de acordo com seus interesses. O primeiro diz
respeito a corrosdo de dotacOes e 0 segundo se refere a repressdo fiscal. Em ambos os casos a

inflacdo era o mecanismo fundamental. Ao retirar o poder de compra da moeda, a inflagéo

278 . . .. .
Promulgada com o apoio de muitos setores sociais que aprenderam a se organizar no ocaso de R1, a CF/88

possuia defensores com grande capacidade de agdo coletiva.
279 . . . e a
Note-se que, dada a prerrogativa do Congresso de reestimar a despesa em caso de ‘erros ou omissdes’, ndo
caberia poder de veto a outro ator. Em virtude do espaco de discricionariedade que subjaz a expressao ‘erros
ou omissdes’, a estratégia de conversdo parece uma escolha natural diante da pretensao de tentar mudar os
resultados institucionais.
280 . . .
Franco (1995) esclarece que, entre 1990 e 1992, as receitas realizadas ficaram em 77%, 65% e 63% das
estimadas, enquanto as despesas executadas alcangaram apenas 51%, 53% e 57% das orgadas.
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(uma mudanca exogena) corréi o valor das dotagcBes orcamentérias e, a0 ndo indexa-las
automaticamente (mudanca endégena por omisséo), 0 Executivo assegurava (parcial mente)
paras aprerrogativa de decidir quais programagoes teriam seus val ores recompostos e quanto
de recomposicao seria concedido a cada uma delas.?®* Além disso, com o auxilio da repressio
fiscal (postergacdo na liberagdo de recursos) o Executivo podia escolher os niveis de corroséo
de certas despesas, pois quanto maior o atraso na liberagdo dos recursos (ou quanto maior a
taxa de inflag&o), mais significativas se tornavam as perdas de dotacdo (e a mudanca do perfil
das despesas aprovadas pelo Congresso). Ademais, pelo fato de o or¢camento ser autorizativo
(e ndo impositivo), o Executivo podia lancar méo do contingenciamento das despesas né&o
obrigatorias, suspendendo ou cancelando autorizages de gasto.

Essas estratégias de conversion (empreendidas pelo Congresso) e de drift (empregadas pelo
Executivo) estimulavam comportamentos col etivamente irracionais por parte de outros atores,
trazendo ainda mais distorgdes ao processo orgamentario. Orgaos responsaveis pela execugio
das politicas publicas viam na postura da repressdo fiscal e do contingenciamento uma
ameaca a sua existéncia organizacional. Em resposta estratégica, tais unidades procuravam
inverter as prioridades de gasto, efetuando primeiro as despesas menos importantes,
aumentando, assim, a chance de obter recursos adicionais ou de sofrer menores cortes. A fim
de evitar uma completa degradacdo da estrutura fisica e organizaciona da unidade, muitos
contratos de manutencéo eram feitos de modo informal e pagos tardiamente e em dotacbes
improprias, inflacionando o custo de tais bens e servicos (especiamente pelo risco percebido
pelo fornecedor — ndo recebimento/ recebimento tardio e corroido). Ademais, essas unidades
viam-se estimuladas a comegar diversos projetos simultaneamente, pois, depois de iniciados,
0s custos de abandono ou interrupcdo seriam mais altos (dependendo da irreversibilidade dos
ativos envolvidos). A discricionariedade na liberacdo dos recursos aumentava a propensao as
praticas clientelistas e favorecia o surgimento de um ‘mercado negro’ voltado a negociacdo da

recomposi ¢ao/liberacdo das dotagdes (FRANCO, 2005, p. 214).

De um lado, a omissdo do Congresso na definicdo de prioridades alocativas se resolvia pela
criacdo de receitas ficticias. De outro, o Executivo solucionava o conflito distributivo de
forma perversa. De fato, a0 se fazer vistas grossas a corrosdo inflacionédria ou editar atos

normativos ‘reprogramando’ despesas vinculadas aos direitos constitucionais, se reconfigura

281 . .r ~ ;. . . o .
Este mecanismo de retificagdo orgamentaria ocorria por meio de créditos suplementares, os quais

dependiam de autorizagdo do Congresso.
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principios de governanga dos recursos publicos que foram estabel ecidos pela Carta Maior. Ao
fazer isso através de decretos, portarias ou medidas provisorias, ao invés de por projeto de lei
que retifique a Lei Orcamentéria, degenera-se 0 mandamento da inclusividade decisoria
estabel ecido pela Constitui ¢do.

Essas e outras dificuldades, inclusive a de se desvencilhar dainflagdo e retomar o crescimento
econdmico fortaleceram os argumentos de uma coaliz&o politica que defendia um projeto de
inspiracd mais liberal para o pais. Tais atores argumentavam que boa parte dos direitos
sociais estabelecidos pela Constituicdo ndo consideravam o impacto fiscal das despesas e
sequer apontavam as fontes de receita adequadas ao seu financiamento. A CF/88 passou a ser
entendida como uma instituicdo resultante do populismo politico, a qual tornava o pais
ingovernavel (FAGNANI, p. 550).

De acordo com Sallum (2003), algumas das politicas empreendidas na tentativa de reativar o
processo de desenvolvimento (sobretudo as de estabilizagdo monetaria) foram interpretadas
como ameacas a propriedade privada, aos contratos e a liberdade de mercado. “A elite
empresarial [0 poder de fato] mobilizou-se para moldar as estruturas e controlar as agdes do
Estado orientando-se [...] pelas concepgdes neoliberais que vinham sendo difundidas, desde os
anos de 1970, pelas instituicbes econdmicas multilaterais, por think tanks e governos dos
paises centrais.” Desse momento em diante, “a elite econdbmica passou a confrontar o
intervencionismo do Estado, exigindo desregulamentacdo, melhor acolhida para o capita
estrangeiro, privatizagdo das empresas estatais e etc.” Neste sentido, a “Constitui¢cdo de 1988,
que materidlizou um projeto politico baseado em democratizagdo politica e
desenvolvimentismo democratizado, tornou-se um alvo para os ataques da elite empresarial e
de seus lideres politicos e intelectuais” (SALLUM, 2003, p. 39-42).

Os efeitos distributivos da CF/88, percebidos especialmente pelo poder politico de fato (boa
parte da elite empresarial), eram tidos como profundamente prejudiciais a seus interesses,
especialmente em face das mudancas no contexto internacional e doméstico, que restringiam

as dternativas de politica econébmica. A dta inflacdo e os perigos subjacentes as tentativas
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heterodoxas de estabilizacdo monetéaria estimularam a mobilizagdo de recursos em favor de
coaliz8es que defendiam novas instituicdes politicas (poder de jure), de matiz neoliberal %

A €elecdo direta do presidente Collor (em 1989) reflete o0 sucesso parcia desse
empreendimento. Uma vez eleito, Collor atentou contra o ‘espirito institucional’ de R2
redirecionando a sociedade brasileira em um sentido antiestatal e internacionalizante. Muitas
das suas iniciativas degradaram a capacidade de intervencdo do aparato estatal e de
coordenacao das politicas publicas, mas ainda assim seu governo ndo superou a crise iniciada
ao fina de R1. Ao contr&rio das expectativas das coalizGes que o0 apoiavam, para tentar
estabilizar a moeda “Collor congelou pregos, confiscou provisoriamente e reduziu parte da
riqueza financeira das classes médias e empresariais. Assim, aém de atingir a riqueza
material, ameacou a seguranca juridica da propriedade privada.” [...] Ademais, “procurou
exercer 0 poder dissociado da classe politica e de seus mecanismos tradicionais de
sobrevivéncia; reduziu as despesas do Estado de forma arbitréria por meio da demisséo em
massa de servidores, desorganizando a administracdo publica; e tentou enfraquecer as

organizacg0es oposicionistas de trabalhadores” (SALLUM, 2003, p. 42).

Pressionado por um enorme poder de veto emanado a partir de varios segmentos da
sociedade, o presidente Collor viu-se diante de um conturbado contexto politico, no qual foi

acusado de corrupc¢do e sofreu um processo de impeachment.

Em seu lugar assumiu Itamar Franco (1992-1994), de quem se esperava um governo de
transicdo, sem maiores sobressaltos institucionais, particularmente por aquelas coalizOes
identificados com os padrfes de reforma de caréter neoliberal. Todavia, fatores como o afluxo
de capitais para 0 Brasil, os legados do periodo Collor (avanco do liberalismo econdémico, no
plano ideol6gico e institucional, e rejei¢cdo a solucdes autocréticas para a crise), a exacerbagdo
da instabilidade politico-econémica dos anos que viriam e o0 avassalador crescimento do

282 . . - ~
Segundo esta visdo, o crescimento da economia independe de fatores de curto prazo e, como tal, ndo pode

ser afetado de forma permanente pela politica macroecon6mica. Assim, medidas de estimulo monetario, fiscal
ou cambial teriam influéncia pequena ou, na maioria das vezes, danosa sobre a economia. A aceleragdo do
crescimento deve ser buscada principalmente por intermédio de 'reformas estruturais' pré-mercado, ou seja,
mediante reformas nas leis e nas instituicdes da sociedade para diminuir a interferéncia do governo em
decisOes privadas. A ideia subjacente a tal visdo é que eventuais falhas de mercado sao muito menos danosas a
sociedade do que falhas de governo. O melhor que o Estado pode fazer é adotar uma postura minimalista, seja
na regulagdo, seja na administragdo macroeconémica. Acima de tudo, na perspectiva neoliberal, o mercado
livre de intervengdes tende a remunerar cada fator de produgdo de acordo com sua produtividade marginal, de
modo que as for¢as de mercado fazem cada agente econdmico receber uma remuneragdo 'justa’ do ponto de
vista estritamente econdmico (BARBOSA & SOUZA, 2011, p. 8-9).
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prestigio popular de Luiz Inécio da Silva (Lula), candidato de esquerda a Presidéncia de
Republica, serviriam de alavancas para um novo empreendimento voltado a estabilizagdo
monetaria (SALLUM, 2003, p. 42).

As coaliz0es de apoio ao governo percebiam que o que estava em jogo em relagdo ao projeto
de estabilizacdo era o dividendo eleitoral que poderia advir de seus resultados, viabilizando
uma candidatura capaz de enfrentar o crescimento do candidato oposicionista (Lula). Em
maio de 1993, Fernando Henriqgue Cardoso deixou a chefia do Itamaraty e assumiu o

Ministério da Fazenda, liderando a equipe econémica que concebeu o Plano Real.

Em meio aos trabalhos da Revisdo Constitucional, ao final de 1993, foram lancadas as bases
do Plano Real. A etapa inicial compreendia um pacote de gjuste fiscal, que previa um
mecanismo temporario de desvinculagdo de receitas orcamentérias e a promogdo de um
conjunto de ateragdes no setor tributario, que visavam a ampliar a arrecadacdo federal, ao
controle de gastos e a criagdo de uma fonte de recursos de livre programacéo (VELLOSO,
2011). Com a utilizag&o criativa do mecanismo da Revisdo Constitucional (conversion), além
de dezenas de regulamentagdes especificas (layering), foi possivel obter as condicdes fiscais
minimas presumidas como requisitos a estabilizac&o monetéria (especialmente o Fundo Socia
de Emergéncia e a Unidade de Referéncia Variavel).

Com o sucesso do Plano Real, Cardoso reafirmou-se como o unico candidato (a Presidéncia)
de centro-esquerda capaz de obter o apoio da ala centro-direita, originando, assim, uma
coligacéo eleitora entre PFL e PSDB. Cardoso foi eleito ja no primeiro turno e contou com
uma representacdo no Congresso Nacional que o permitiu construir aliangas amplamente
majoritarias, além de governadores aliados em varios estados da Federacdo. Isso foi
fundamental para levar adiante o projeto de moldar as relagGes entre o Estado e a sociedade
em conformidade com o pensamento econdmico neoliberal.

481314 Elementos de desinstitucionalizacdo de R2, institucionalizacdo e
reconfiguracdo de R3: impactos de layering, displacement e
conversion na gover nanga or camentaria

A partir de 1995 as coalizdes politicas vitoriosas no pleito eleitoral de 1994 (poder de jure

apoiado pelo poder de fato) dedicaram-se a eliminar muitos dos tragos residuais da

governanca estabelecida por R2. As relagtes entre o Estado, o0 mercado e a sociedade foram
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reelaboradas de forma ainda mais condizente com uma perspectiva neoliberal. Sallum (2003,
p. 45) sublinha as orientagbes que guiaram esse movimento: o Estado deveria transferir quase
todas as suas fungbes empresariais para a iniciativa privada; teria que expandir suas funcdes
reguladoras e focalizar as politicas sociais; as finangas publicas deveriam ser equilibradas e os
incentivos diretos as companhias privadas seriam modestos; haveria também restricdo aos
privilégios existentes entre os servidores publicos; e o Pais deveriaintensificar sua articulagéo
com a economia mundial. Segundo o autor, esse conjunto basico de ideias acabou
concretizado em iniciativas institucionais que alteraram drasticamente as relacdes da
sociedade com o poder publico, bem como a ordem de prioridades do Estado em relagdo aos
segmentos socioecondmicos, tanto em termos patrimoniais como institucionais. O objetivo
fundamental dessas mudancas seria solapar de vez os fundamentos legais do modelo de
Estado desenhado pela Constituicéo de 1988.

O sucesso do governo Cardoso quanto a esse ponto foi significativo, ja que os projetos de
reforma constitucional e infraconstitucional (layering), submetidos ao Congresso, foram
aprovados em sua grande maioria, € sem maiores desfiguragdes. De acordo com Fagnani
(2005, p. 552), a desinstitucionalizagdo de R2 foi facilitada porque o texto constituciona
estabeleceu alguns de seus principais marcos de forma genérica (deixando lacunas e espagos
para a discricionariedade nas leils complementares). Acerca desse ponto, Souza (2008)
esclarece que, dentre as 70 emendas constitucionais ja aprovadas até hoje, 33 foram propostas
durante os dois governos de Cardoso, sendo 14 diretamente relacionadas a politicafiscal e 7 a
mudancas no modelo econdmico. De fato, isso faz da Constituicdo brasileira a mais emendada
do mundo (SOUZA, 2008).

Na reflexdo da autora (2008, p. 817), “ao desenharem uma Constituicdo que refletia a agenda
politica e econdmica do pais na fase de redemocratizacdo, os constituintes brasileiros
‘desataram as méos’ dos futuros parlamentares e do Executivo, autorizando-os a fazer

mudancas e adaptacdes no que ndo foi possivel negociar naquele momento critico.”

“Os constituintes concentraram seus esforgos na criacdo de regras capazes de legitimar 0 novo
regime democratico, enquanto a agenda sobre questdes de natureza macroeconémica e fiscal
refletia as incertezas daguele momento. [...] Assim, as emendas aprovadas a partir de meados
dos anos de 1990 buscaram adaptar o pais a mudanca do contexto internacional e doméstico,

reformando regras sobre questdes que ndo estavam na agenda nem dos constituintes nem da
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transicdo democrética, tais como a globalizacdo e o gjuste fiscal. A relativa facilidade do
processo de ‘emendamento’ tornou possivel a adaptacdo ao novo contexto/conjuntura”
(SOUZA, 2008, p. 815).

Ainda que esclarecedora, essa perspectiva da discricionariedade voluntaria que atribui as
conjunturas interna e externa os rumos da mudanca parece incompl eta para explicar o caso da
governanca orcamentdria brasileira®® Ela ndo considera que os acordos realizados no
passado ndo se cristalizam perfeitamente e que mudancas ‘ndo autorizadas’ tambem se
processam. H& muitas evidéncias de gque as emendas a Constituicdo ndo versaram apenas
sobre as incertezas dos constituintes, pois reconfiguraram substanciamente alguns dos
principios constitucionais mais nitidos. Nesta direcéo, Fagnani (2005, p. 552) destaca que os
principios que guiaram o emendamento da Constituicdo em R3 eram francamente antagonicos
ao ‘espirito’ com que a Carta foi concebida em 1988: “o Estado de Bem-Estar Social foi
substituido pelo ‘Estado Minimo’; a seguridade social, pelo seguro social; a universalizacao,
pela focalizacdo; a prestacdao estatal direta dos servicos sociais, pelo ‘Estado Regulador’ e
pela privatizacdo; e os direitos trabalhistas, pela desregulamentacdo e flexibilizagéo.”
“Durante a tramitagédo da legislacdo complementar, e nas sucessivas reformas posteriores, [...]
a Congtituicdo foi graduamente desfigurada; e o projeto reformista progressista foi
destrocado”, conclui Fagnani.

Neste sentido, argumenta-se que as instituicOes estgjam sujeitas a transformages amplas,
independentemente de quéo evidentes e consensuais sejam 0s acordos politicos prévios que as
produzam ou das permissoes de mudancas deliberadamente concedidas nesses instrumentos.

Na perspectiva desta oitava proposicdo, as instituicbes mudam ndo porque o legislador
sabiamente deixa espacos para uma adaptacdo, mas porque elas (as instituigdoes) produzem
consequéncias distributivas em termos de poder e outros recursos e isso anima os esforgos de

mudanca. Em outras palavras, as coalizOes buscam configuragdes institucionais que produzam

8 por exemplo, ja em 1973 (R1) o contexto internacional era adverso (alto custo de financiamento externo,

por exemplo), mas o governo decidiu prosseguir com sua agressiva politica de investimentos, ainda que
mudancgas na politica fiscal ndo exigissem maiores reformas na Constituicdo daquele periodo. Em R3, mudancas
no cendrio internacional tornaram o custo da estabilidade monetaria baseada na ancora cambial algo
insustentdvel, mas o governo nao alterou tal politica imediatamente, mesmo que isso ndo implicasse mudanca
constitucional. Em R4, uma forte crise internacional recomendava uma politica fiscal parcimoniosa, mas o
governo optou por tratar a questdo como uma ‘marolinha’, estimulando o consumo doméstico por meio do
aumento da despesa e da renuncia de receitas publicas. Seguir um comportamento mais austero nao exigiria
qualquer emenda constitucional.
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efeitos distributivos que as permitam nutrir a si e as suas bases sociopoliticas, ainda que as
regras correntes apontem para outras direcbes. Para tanto, mobilizam-se em favor de
‘emendamentos/criacdo de regras em camadas (layering)’ e de reinterpretacdes/ aplicacoes

alternativas (conversion) das normas.

Talvez uma ilustragdo parcia deste argumento esteja nas contrastantes interpretactes (ou
reinterpretacdes) sobre o papel que a CF/88 desempenharia para o Pais. Na otica das coalizbes
dominantes a época em que a Carta foi elaborada, a construcdo de um Estado de Bem-Estar
Social (a superacdo do vinculo contributivo, a universalizacdo de direitos, a protecdo socia
inclusiva) daria um novo e adequado status as politicas sociais. A recuperacdo das
prerrogativas do Congresso sobre 0 orcamento e a busca de um processo orcamentario mais
abrangente, transparente e controlavel tornaria as decisdes alocativas escolhas mais legitimas.
A preocupacdo em fortalecer a capacidade organizaciona do Estado (também por meio da
concessao de estabilidade, aposentadoriaintegral e outros direitos aos servidores publicos) era
vista como essencia a formulagdo e execucdo das politicas publicas. A promocao do status
dos entes subnacionais e 0 aumento do volume de transferéncias federais autométicas em seu
favor eram interpretados como passos necessarios no caminho de uma democracia federativa.
Compreendia-se que a abertura politica promoveria o fim da inflacdo e daria inicio ao
crescimento com redistribuicéo darenda. Enfim, a CF/88 (e a sua configuragdo de governanca
dos recursos da sociedade) seria um instrumento capaz de alavancar a retomada do

desenvolvimento econdémico e dajusticasocial.

Progressivamente, na medida em que outras coalizfes ascendiam e que se aterava o contexto
externo, novos propdésitos foram estabel ecidos e perseguidos. Fagnani (2005) argumenta que
o0 modelo de Estado consentido por grande parte da sociedade, e duramente conquistado por
seus defensores nas arenas de elaboragcdo da Constituicéo de 1988, foi se tornando, dia apos
dia, o grande impedimento da estabilidade da moeda e a razdo do desequilibrio das contas

publicas.

Entdo, o déficit das contas publicas passou a ser considerado ‘elevado’ segundo padrdes
internacionais de boas préticas fiscais. Além disso, “ele seria apropriado pelos ‘ricos’ e pela
‘elite dos trabalhadores’ [...] e por uma casta de‘velhos’ e ‘vagabundos’, em detrimento da
educacdo das criangas, porta da esperanca, Unico caminho para inclusdo social e para a

distribuicdo da renda. [...] A ‘solucdo’ para acabar com tamanha ‘desigualdade’ na
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apropriacdo desses recursos seria, simplesmente, transferir o gasto social: em vez de aplica-lo
em programas universais (como 0 seguro-desemprego, o SUS e a previdéncia social, por
exemplo), que seriam acessiveis apenas para a ‘elite’ da classe trabalhadora (aqueles que
possuiam carteira de trabalho) e para os ‘endinheirados’ em geral, bastaria deslocar aquele

gasto social para os famintos e miseraveis” (FAGNANI, 2005, p. 552).

De fato, desde 1993, quando comegou a ser formulado o plano de estabilizacdo que culminou
com o Real, o diagndstico da inflagdo cronica no Brasil apontava o desequilibrio fiscal como

sua principal causa (junto com o componente inercial) e 0 governo como o ‘grande culpado’.

Analisando o discurso oficial do primeiro governo de Cardoso, Velloso (2011) constatou nas

‘exposicdes de motivo’®*

gue acompanhavam o programa de estabilizacdo que ainflacéo era
retratada como um mal que se agravava, 0 qua seria provocado pelo governo, o maior
responsavel pelo desequilibrio das finangas publicas. O mal inflacionario era apresentado ora
como fator de exclusdo social e ora como destruidor da moeda nacional, o que levava a

deterioracéo da soberania e daidentidade da nacéo brasileira, inclusive de seus padrdes éticos.

A retérica governamental literalmente enfatizava que, embora a economia brasileira estivesse
sadia, 0 governo estava enfermo. Os documentos mencionados afirmavam que o diagndstico
sobre a causa fundamental da ‘doenca inflacionaria’ ja havia sido feito e que a causa era a
desordem financeira e administrativa do setor publico. Assim, ndo foi por menos que
sobrevieram manifestagdes no sentido de que a CF/88, por sua extensdo e contelido, era um
empecilho a governabilidade. Em uma critica que se tornou célebre, Mailson da Nébrega,
ministro da Fazenda no governo Sarney, asseverou que a Constituicdo ‘torna o pais
ingoverndvel’. Na mesma direcdo, Ibrahim Eris, presidente do Banco Central no governo
Collor, sublinhou que a Constituigdo “é inflacionaria’ (VELLOSO, 2011).

De fato, as coalizfes politicas de R3 empreenderam grandes esforgos com o fito de remover

os elementos institucionais que julgavam provocar os resultados fiscais indesejaveis.

284 . .~ . ~ . qs
Em sentido geral, exposicGes de motivos sdo documentos complementares que subsidiam o processo

decisorio governamental. Seu conteldo traz as justificativas para a criagdo/alteragdo de normas. Indica os
motivos, as ideias e o pensamento geral que circunda a questdo que esta sendo examinada na proposta. Traz
uma conclusdo e uma expectativa de resultado no caso de aprovagao da mudanga institucional proposta.

285 Afinal, o maior trunfo eleitoral era a estabilidade da moeda.
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Conforme ironizou Fagnani (2005, p. 552), em R3 a Constituicdo deixou de ser Cidada e

passou a ser vila

Muitas dessas mudancas operadas sobre R2 estdo razoavelmente bem retratadas nos dois
instrumentos normativos que referenciam R3, quais sgjam, a reforma gerencia dos processos
de plangiamento e orcamento e a Lei de Responsabilidade Fiscal. De um lado, a defesa da
supremacia do mercado como modelo de regulacdo das transagdes envolvendo recursos
publicos e, de outro, a austeridade fiscal como caminho Unico para alcancar o valor social tido
como 0 mais importante: estabilidade da moeda. Por muitas razdes, essa linha de pensamento
confronta a concepcdo de Estado e de governangca originalmente preconizada pela

Constituicéo.

Em relagdo ao ordenamento do processo orgamentario, estrito senso, o caso da LDO parece
emblematico. Estabelecida pela CF/88 principamente para reduzir os custos transacionais
entre os poderes Executivo e Legislativo,?®® a LDO deveria ordenar o processo decisorio de
modo a garantir que as alocagdes consideradas estratégicas por ambos os poderes (aquelas
constantes do chamado Anexo de Metas e Prioridades da Administracdo Publica Federal)
recebessem total prioridade na execucdo (realizacdo). Todavia, este mecanismo de reducgédo de
conflito (competéncia basica da LDO) foi perdendo vigor e importancia, especiadmente a

partir da vigéncia da LRF (layering®®

), que determinou novas e dominantes funcdes
(conversion) a LDO (voltadas, sobretudo, ao controle da magnitude da despesa publica).
Neste sentido, 0 anexo de metas e prioridades ndo opera como pretendido e desloca a

definicdo das politicas para o longo de todo 0 ano, dando origem a um processo decisorio

286 sae . . . . . .y
Vale lembrar que a retomada do processo democratico impunha custos adicionais ao processo alocativo, ja

que trouxe com ele mais pontos de veto e mais atores com capacidade de exercer veto as decisdes do
Executivo.

%7 A LRF alterou por layering muitos dos resultados institucionais decorrentes do texto original da CF/88.
Naturalmente, a estratégia de emendamento tem custo politico menor do que o displacement, dado que este
ultimo implicaria revogar a prdpria Carta (o poder de veto poderia ser substancial neste caso). Ja no dominio
especifico da arena orcamentdria, a conversdo da LDO foi facilitada. Dominada por uma equipe de técnicos que
viam no comportamento politico e burocratico o maior problema das finangas, a LDO deixou de ser a lei de
alinhamento politico prévio para ser uma lei de constrangimento da despesa. Ha muitas implicagGes nesta
mudanca e talvez multiplas interpretagdes de seus efeitos. Uma delas é que, ao dar prioridade ao resultado
fiscal, o Executivo prefere definir sua agenda de politicas durante o exercicio financeiro. Devido a inflexibilidade
do orcamento (inclusive por despesas obrigatérias como as da divida, das transferéncias constitucionais e a
meta de superavit) e os altos custos da barganha politica, o governo obriga-se a priorizar certas emendas
(muitas vezes paroquiais) e a tratar certos investimentos relevantes como se fossem de uma categoria
programatica inferior. A falta de espaco fiscal (tipica da pobreza brasileira) se combina com a incerteza, dando
origem a escolhas alocativas coletivamente muito irracionais.



227

bastante disfuncional e, seguidamente, obscuro. Em outras palavras, o conflito distributivo foi
estendido para o exercicio inteiro.

Outra interessante evidéncia de mudanca (conversion) vem do caso do PPA. Instituido no
intuito de coordenar intertemporalmente o esforco de investimento do setor publico, na
chamada reforma dos processos de plangamento e orcamento o PPA recebeu uma nova
moldura. Sofrendo uma enorme escassez de recursos publicos, o governo desgjava atrair a
atencdo de financiadores privados. Para tanto, procurou sinalizar mudancas na governanca
orcamentéria na direcdo do mercado, arranjo considerado mais eficiente para 0 processo
alocativo. Com efeito, o plangjamento do governo passou a falar uma nova linguagem, a qual
passava longe de tudo que lembrasse as alegorias “politicas’. A intencéo era aproximar-se do
dialeto tipico da gestdo empresarial. Expressdes como ‘politicas publicas’, ‘érgdo ministerial’
e ‘chefe de setor’ foram substituidas por ‘empreendimentos’, ‘portfélios de programas’ e
‘gerente’. Nesta mesma direcdo, o governo federal incorporou e disseminou ferramentas de
gestdo tipicas do mercado corporativo, capazes de tornar sua atuacdo mais eficiente, eficaz e
efetiva (MTO, 1999), incluindo a adocdo dos pressupostos metodoldgicos do project
management (BRASIL, 2002; BARZELAY & EVGENIYA, 2004). A hipbtese era a de que
“a busca de maior eficécia leva a utilizacdo cada vez maior de mecanismos proximos aos de
mercado, a introducéo de métodos modernos de gestéo e a énfase em recursos baseados na
tecnologia da informacao” (BRASIL, 2002, p. 8). Ao invés de um plano que elabora e articula
0s investimentos estatais e outras politicas publicas, o PPA passou a ser um ‘portfélio’ de

‘empreendimentos’ atrator do financiamento privado.”®

De fato, durante seu primeiro mandato como presidente, Cardoso desfrutou de um amplo
prestigio popular, auxiliado em grande medida pela subita estabilizacdo monetaria. Com isso,
ele reforgou seus poderes presidenciais e angariou 0 suporte necessario a continuidade de seu
programa de reformas. A amplitude do apoio recebido dos vérios segmentos sociais favoreceu

amanutencdo de um estilo de poder nitidamente tecnocrético e desaguou na sua reel ei ¢éo.

288 Esgrimido pela falta de recursos publicos, esta estratégia do governo permitia dar um sentido particular a

crise. O PPA idealizava cendrios e formas de investimentos que a auxiliassem a manter a confianca no futuro, a
grandiloquéncia do planejamento. Servem de ilustracdo a isso as iniciativas de captacdo de recursos privados,
bem representadas pela campanha de criagdo e divulgagdo dos sitios multilingues
www.infraestruturabrasil.gov.br, e www.investebrasil.org.br, do Comunicado de Brasilia (disponivel em
www.iirsa.org) e do modelo de alocagdo estratégica de recursos. Os resultados praticos foram pifios, mas essas
iniciativas transformaram a ‘empoeirada imagem do planejamento governamental’.
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Todavia, a estratégia empregada para manter a estabilidade da moeda, baseada em politica de
cambio sobrevalorizado, juros altos e guste fisca moderado, produziu muitos efeitos
adversos para a economia do Pais. Apesar de controlar a inflagdo em niveis bastante baixos,
receita de politica econdémica submetia o Pais a uma persistente fragilidade externa — a
divida publica aumentou significativamente e o déficit de transagfes correntes com o Exterior
se agravou. Tais circunstancias restringiram muito o crescimento do produto naciona bruto e

elevaram sobremaneira as taxas de desemprego.

A fragilidade financeira do Pais em face de um contexto internacional hostil obrigou Cardoso
a solicitar o socorro do FMI em novembro de 1998 e a desvalorizar o cambio poucos meses
depois. Na medida em que a politica econdmica escapava parcidmente ao controle e
constrangia o crescimento, o governo Cardoso comegou a perder poder politico (o poder de

veto de seus opositores cresceu).

Conforme ressaltou Sallum (2003, p. 46), “a estratégia liberalizante privilegiou nitidamente a
esfera financeira ante as atividades produtivas e comerciais [...]. As politicas de juros altos e
cambio sobrevaorizado [...] funcionaram o tempo todo como bombas de sucgdo dos recursos
do Estado e das atividades produtivas e comerciais para os detentores, locais ou estrangeiros,
de capital financeiro.” Estas condi¢bes produziram resultados distributivos adversos para
muitos segmentos sociais, inclusive para setores econdémicos importantes (com consideravel
poder de veto), menos identificados com as estratégias do desenvolvimento de matriz

neoliberal.

Embora Cardoso houvesse tentado se distanciar do fundamentalismo ortodoxo de sua equipe
econdémica, por meio da vaorizacdo de uma corrente de aiados com orientagcdo mais
‘desenvolvimentista’, o pleito eleitoral de 2002 levou ao poder novas coaliz0es de atores, que
lentamente buscaram refazer a visdo de Estado e alterar a configuragdo da governanca

orcamentaria que caracterizava R3.

O presidente Lula assumiu o governo federal com enorme apoio popular, mas enfrentou uma
substancial desconfianga por parte dos grandes investidores financeiros. Ainda durante a
campanha presidencial, o Pais sofreu ataques especulativos que reduziram as linhas de
financiamento externo, depreciaram o rea e encareceram a rolagem da divida publica (uma

espécie de veto emanado pelo mercado financeiro contra a coalizdo que se sagrou vencedora).
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Como desdobramento, a inflacdo se acelerou e as finangas publicas se deterioraram. Por meio
do aumento da meta de resultado primério do setor publico (de 3,75% para 4,25% do PIB), o
Novo governo procurou Sinalizar para os agentes financeiros seu comprometimento com o
equilibrio fiscal (BARBOSA & SOUZA, 2010; MORAIS & SAAD-FILHO, 2011).%%

Na prética, 0 impacto desta politica macroeconémica restritiva reduziu os gastos primarios da
Unido e aprofundou a desaceleracdo da economia. A elevacéo da meta de resultado primario
implicou um corte radical das despesas orcamentarias (sobretudo as do grupo investimentos) e

em um aumento real praticamente nulo do salario minimo.

Entre 2004 e 2005 o governo empreendeu politicas de recuperacdo do salario minimo, de
aumento nas transferéncias governamentais as familias mais pobres e de expansdo da
concessao do crédito. A economia respondeu com rapidez aos estimulos, o que levou a equipe
econdmica a tomar medidas voltadas ao desaguecimento do consumo. De fato, a autoridade
monetaria na época temia que o crescimento econémico desfrutado pelo Pais (5,7% em 2004)
atentasse contra a estabilidade monetéria, ja que o potencial de crescimento sustentado do PIB
era estimado em 3,5% ao ano. O resultado desse descompasso foi um novo ciclo de aperto

monetario.

Essa forma conservadora de conduzir a politica econdmica era profundamente incongruente
com 0S compromissos sociais assumidos pelo governo Lula e deu origem a um crescente
descontentamento por parte de varios segmentos sociais, pois, apesar do gjuste fiscal, ndo
houve crescimento da economia nem tampouco melhoria da renda e do emprego. Esses
desanimadores resultados da governanca orcamentéria deslocaram a ala mais conservadora do
governo Lula e propiciaram, a partir do final de 2005, a emergéncia de coaizdes que

defendiam uma postura mais 'desenvolvimentista' na politica econémica.

Essa mudanca de atores refletiu-se em trés grandes linhas de atuacdo governamental: adocéo
de medidas temporérias de estimulo fiscal e monetario para acelerar o crescimento e elevar 0
potencial produtivo da economia; aumento das transferéncias de renda e elevagdo do sal&rio
minimo com o fito acelerar o desenvolvimento social; e ampliagdo do investimento publico e

recuperacdo do papel do Estado no plangjamento de longo prazo.

289 . . , ~ . .
A narrativa sobre R4 que se desenvolve nos préximos pardgrafos desta subsecdo beneficia-se amplamente

dos dados e das descri¢Ges elaboradas nos dois mencionados trabalhos.
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As novas coalizOes responsaveis pela politica econdbmica entendiam que o crescimento
potencial (sustentavel) do Pais seria algo maior do que aquele anteriormente estimado. O
diferencia decorreria de ganhos de produtividade ainda ndo aproveitados, os quais deveriam
ser capitalizados com a intervencéo do Estado na aceleragdo do crescimento. Em contraste
com 0 pensamento que vigorava até 2005, 0s novos atores argumentavam que o estimulo da
demanda propiciaria um aumento nos lucros e na produtividade, o que, por suavez, produziria
um acréscimo no investimento e criaria a capacidade produtiva necessaria para sustentar a
expansdo econdmica. Em outras palavras, seria necessario adotar medidas monetarias e fiscais

de estimulo ao crescimento para comegar o circulo virtuoso da economia.

Essa visdo alternativa da politica econdmica enfatizava que as transferéncias de renda do
governo para as familias e os aumentos reais do sal&io minimo ndo se constituiam téo
somente em mecanismos de combate a pobreza, mas também em instrumento de expansdo da
demanda agregada e de elevacdo do poder de barganha dos trabahadores nas negociactes
salariais, 0 que seria fundamental a distribuicdo de renda. Na medida em que o crescimento
econdmico gerasse um aumento de arecadacdo para 0 governo, ndo haveria
comprometimento da estabilidade das finangas publicas.

A proposta de uma postura mais ativa para o Estado na promocdo do desenvolvimento
econdmico fundamentava-se nos argumentos de que O crescimento econdmico €
desequilibrado, de que os projetos de investimento estdo envoltos em incerteza e exigem
grande volume e longa maturacdo, e da presenca de assimetria de poder e de informagdo em
varios mercados. Neste sentido, o governo desempenharia um papel crucia na coordenacdo
dos projetos, na garantia da demanda, no financiamento de longo prazo e na regulacéo dos
mercados (mais em favor dos interesses do Estado do que dos investidores), além de atuar na
formacao das expectativas dos empresarios.

Nesta concepcao, o financiamento do investimento publico tanto pode ocorrer por aumentos
na arrecadacdo quanto por emissdo de divida publica, uma vez que, no médio prazo, o
crescimento econdmico compensaria reducdes no resultado fiscal. Dito de outro modo, o
eventual financiamento do investimento publico por meio da emissdo de divida ndo seria

necessariamente incompativel com a meta global de reducdo da relacéo divida/PIB do setor
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publico, visto que tal investimento resultaria na elevacéo da propria taxa de crescimento do
PIB.

De fato, este pensamento exige uma reinterpretacdo da nocdo de sustentabilidade fiscal, que
passa a ser mais ampla (pois depende também da sustentabilidade organizacional e politica do
Estado). Uma ilustragdo deste argumento esta na reducdo gradual das metas de superavit
primario, como forma de abrir maior espaco fiscal para a manutencdo da capacidade do
Estado e para o atendimento das demandas politicas. Nessa direcdo, chama a atencdo a
liberagc@o do esforgo fiscal dos Grupos Petrobrés (a partir da LDO para 2011) e Eletrobrés (a
partir da LDO para 2012), o que amplia suas fontes disponiveis de investimento.

Similarmente, os crescentes empréstimos do Tesouro com vistas ao fortalecimento do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) permitiram a recapitalizacdo das
empresas estatais e novas formas de coordenagdo da economia (participagdes minoritarias em
empresas privada), reativando instrumentos de politica anticiclica e de desenvolvimento ja
operados no passado (em R1). A forma como os recursos sdo transferidos, contudo, tem
gerado muitas criticas. De fato, ndo sdo perfeitamente claros os efeitos fiscais dos
empréstimos, ja que ndo evidenciam adequadamente os custos dos aportes (despesas de
equalizacdo de taxas) ou 0s riscos contingentes (inadimpléncia, por exemplo).

A questdo da execucdo do orcamento fiscal também foi reconsiderada no debate
macroecondmico. O governo reconheceu a necessidade de conciliar metas fiscais e
investimento publico. Nesta direcdo, a LDO passou a receber, de forma recorrente, um aditivo
(layering por meio de acréscimo de artigos) que retira os investimentos estratégicos do
clculo do resultado primério do governo federal. Na prética, foi criado um classificador
orcamentério (o chamado identificador de resultado primario 3, o RP3) que permite abater a
meta de superavit com despesas que, embora primarias, so tratadas como se fossem
poupanca publica. O conceito de resultado primério foi reinterpretado (conversion) e

substituido por uma meta menor de ‘resultado primario corrente'.

A estratégia de classificar determinadas despesas or¢camentérias como RP3 funcionou também
como instrumento de priorizacdo, a0 menos parcidmente, ja que essas ficam livres do
contingenciamento e da competicdo pelos escassos recursos primarios (apartadas do conflito

distributivo). A partir de 2007, a estratégia de aumentar o investimento publico foi
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sistematizada, centralizada e ampliada com a adocdo do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC).

E interessante perceber como o PAC reinterpreta (conversion) o conceito de investimento. O
Programa considera que o crescimento econdmico ndo decorre exclusivamente de
investimentos fisicos (despesas de capital), tais como os de infraestrutura econdmica, mas
também de despesas correntes, tais como aquelas voltadas a promocéo da infraestrutura social
(transferéncias de renda), ao estimulo do crédito, a melhoria do marco regulatério da area
ambiental e & desoneracdo tributéria®® No PAC, o conceito de investimento é muito mais
amplo do que a mera ‘formacao bruta de capital fixo’.

Todavia, apesar dos esforgos para garantir um fluxo confidvel de recursos orcamentérios, os
niveis de investimento do governo federal ndo alcancaram o montante esperado. Com o PAC,
ficou patente a existéncia de restri¢cdes que véo além do espaco fiscal. Apds um longo periodo
de baixo investimento publico e forte contracdo fiscal (legado desde o governo Coallor), o
Estado brasileiro perdeu parte de sua capacidade de formular e executar investimentos
publicos. Ademais, as estruturas de licenciamento e de fiscalizagdo dos investimentos
publicos revelaram-se incapazes de assimilar a escala e o ritmo de investimento programado
para o PAC. Por fim, o aumento da complexidade dos arranjos contratuais e dos custos
transacionais inerentes ao processo democrético conferem dificuldades adicionais para dar a

agilidade pretendida aos investimentos federais.

Na tentativa de melhorar a sustentabilidade organizacional do Estado, o governo iniciou um
processo de reestruturacéo de cargos e salarios. As medidas (projetos de lei) buscavam tornar
as chamadas carreiras tipicas de Estado mais atraentes e recompor a forca de trabalho por

meio de concursos publicos, sobretudo nas éreas mais carentes de pessoal .

290 . e . . .r . ,
Implicitamente, isso significa um reconhecimento de que despesas correntes também podem alavancar o

PIB futuro. Distribuicdo da justica, defesa da propriedade, combate a pobreza e incentivo a pesquisa
(pagamento de bolsas) sdo atividades que claramente se classificam como despesas correntes. Ha pouco
espaco, no entanto, para duvidar da hipdtese de que elas podem alavancar de forma importante o
desenvolvimento de uma nagdo. Ndo sdo despesas de capital e ndo sio investimentos (no conceito da
contabilidade publica), mas podem ser tdo influentes no PIB quanto a construcdo de uma ponte ou a expansio
de um aeroporto. Alias, em qualquer dos casos, como um desdobramento futuro inevitavel, haverd um
aumento de despesas correntes, pois ha a necessidade de manutencdo das infraestruturas. A excegdo é se o
governo desejar desfazer-se do patrimonio do Estado (omitindo-se perante a corrosdo do tempo ou
simplesmente vendendo os ativos).
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Outra mudanca institucional diz respeito a instituicdo do chamado Regime Diferenciado de
Contratacdes (RDC),** o qual flexihiliza as regras de licitagdio plblica e agiliza os
procedimentos de contratacdo. Recentemente, além de aplicavel as obras da Copa de 2014 e
dos Jogos Olimpicos de 2016, 0 RDC foi estendido aos programas do PAC (layering).”®* Essa
parece ser uma tentativa de deslocamento (displacement) da lei de licitagbes convencional
(8.666/93)** que, aos poucos, tende a perder espaco e importancia para o0 RDC (dependendo
da dinamica das coaliz0es e do poder de veto que elas possam impor no futuro). Contudo, se
de um lado a adocdo do RDC facilita a agdo governamental, de outro ela pode mudar a
filosofia de controle da acdo governamental estabelecida desde o governo Collor (e
aprofundada na LRF).

Até 0 momento, em sua maior parte, esses movimentos de mudanca institucional ocorrem
sem maior imposi¢ao de veto. Os resultados do programa de transferéncia de renda parecem
ter promovido uma melhoria consistente nas condigdes de vida de muitos brasileiros,
especialmente os de menor poder aquisitivo. A politica de inclusdo social, os aumentos reais
no salério minimo e a expansdo do crédito gudaram a estruturar um mercado de consumo que
favorece o crescimento e reduz a desigualdade. As contas publicas ndo apresentam sinais de
degradacéo (arelagdo divida/PIB foi reduzida) e a vulnerabilidade externa é substancialmente
menor do que a vivenciada no contexto de R3. A alta taxa de emprego, combinada com a
inflacdo moderada, complementa o quadro de estabilidade. Neste sentido, o abandono da
estratégia de gjuste fiscal contracionistafoi validado pela maior parte da populacéo e também

por agentes econdmicos influentes.

! Leine 12.462/11. O RDC foi inicialmente concebido para acelerar as obras necessarias a realizacdo da Copa

do Mundo (2014) e Jogos Olimpicos (2016) no Brasil.

2 Lei n° 12.688/12.

A 8.666/93 é reconhecida por seu formalismo e excessivo detalhamento dos procedimentos de aquisi¢do e
contratagcdo governamental (ela oferece escasso espago para discricionariedade).
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CONCLUSAO

Esta tese teve como objetivo principal descrever e classificar 0os regimes de governanca
orcamentaria federal a partir da sancdo da Lei n° 4.320/64, bem como explicar seus
movimentos de mudanca desde entdo. Com base em um critério normativo fundado em doze
principios de boa governanca de recursos comuns, caracterizaram-se quatro distintas
configuragdes de governanca (quatro regimes), as quais foram comparadas e analisadas em
suas diferencas. A dinamica dos regimes foi examinada e discutida a luz de oito postulactes
tedricas sobre mudanca institucional, o que tanto permitiu especular sobre a causalidade dos
processos de mudanca quanto avaliar a capacidade explanatoria das diversas proposicdes no

contexto do estudo.

Algumas das indagagOes centrais desta pesquisa dizem respeito ao fato de a 4320/64 subsistir
por quase meio século. Entdo, se perguntou se esta persisténciainstitucional significaria que o

arranjo da governanca orgamentaria permaneceu inalterado por quase cinquenta anos.

A resposta a esta indagacdo € negativa. A Constituicdo Federal de 1988, a Lei de
Responsabilidade Fiscal de 2000, a reforma gerencial dos processos de plangamento e
orcamento de 2000, o Projeto-Piloto de Investimentos de 2005 e o Programa de Aceleragcdo do
Crescimento de 2007 sdo exemplos de instituicdes que interferiram de forma relevante na
orcamentacdo publica, as quais foram se somando ao regime da 4320, reconfigurando seus

principios e dando origem a novos regimes de governanga.

De fato, identificaram-se quatro diferentes regimes de governanca orcamentaria R1 (cuja
instituicdo central é a4.320/64); R2 (cujainstituicdo central € a CF/88); R3 (cujas instituicoes
centrais sGo a LRF e o arcabouco normativo da reforma gerencial dos processos de
plangjamento e orgamento, ambos de 2000); e R4 (cujas institui¢gdes centrais correspondem ao
arcabouco normativo do PPI/05 e do PAC/Q7).

Reconhecida a presenca de diferentes regimes, pode-se indagar se 0s regimes prévios
permaneceram estéticos até a eclosdo dos regimes que os substituiram. Em outras palavras, se
pode perguntar se as transi¢les entre regimes sdo caracterizadas tipicamente por pontuagcoes

no equilibrio.
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Mais umavez, as evidéncias apontam para uma resposta negativa. Constatou-se que, entre um
regime e outro, existem movimentos sutis de mudanga, mas com consequéncias importantes,
envolvendo emendamento, criacdo de regras concorrentes, reinterpretacdo, aplicacéo
heterodoxa e omissdo na adaptacdo das normas correntes frente as transformagdes do

ambiente.

A guisadeilustracdo, se pode citar a criagio e areinterpretacdo da conta movimento (1965); a
introducdo do DL/200 e seus efeitos de descentralizagdo organizacional; a criacdo do
Departamento de Controle das Empresas Estatais (1979) e suas consequéncias para a
atividade empresarial do Estado; a criacdo de instrumentos para tentar aumentar o controle e
limitar o gasto e o endividamento publico, tais como aimplantacéo da Secretaria do Tesouro
Nacional (1986), do Siafi (1987) e da Conta Unica do Tesouro (1988); a introducdo de
eleicOes diretas, a concessdo do direito de voto aos analfabetos, a liberdade de organizagéo
partidaria, as ateracOes na legislagdo trabalhista que favoreceram a atividade politica dos
trabal hadores (tudo isso aumentou os espacos de participacéo e de reivindicacdo de politicas
publicas); retardamento deliberado da efetivacio de direitos constitucionais
(descumprimentos de prazos no processo de regulamentacdo da Constituicao), que favoreceu
a introducdo de emendas;, a reestimativa ficticia da receita orcamentaria por parte do
Congresso, a repressao fiscal e o contingenciamento por parte do Executivo e a inversao de
prioridades por parte das unidades setoriais de gasto; introducéo do Regime Diferenciado de
Contratacbes e de Aquisiches, reinterpretacdo dos conceitos de despesa priméria e de

i nvestimento, entre outros.

Neste sentido, as mudancas ndo podem ser classificadas meramente como de peguena monta,
pois afetam de forma relevante os resultados da governanca e a configuracdo de seus
principios. Contudo, também ndo se percebem sinais de rupturas completas ou
descontinuidades entre os regimes. Tanto € que elas ndo resultaram em uma nova lei de
direito financeiro, em um novo capitulo orcamentario na CF/88 ou em uma ampla reforma da
LRF. As eventuais transformagdes ndo ocorreram pela revogacdo forma e completa das
instituicbes centrais aos regimes de governanca anteriores. Enfim, ha indicios de que a
trgjetéria de mudancgas da governanga or¢camentéria ndo pode ser caracterizada apenas com
base em efeitos ambientais exdgenos as instituicdes. Neste sentido, a proposicdo de mudanca

pontuada ndo parece ser suficientemente acurada.
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De fato, a capacidade regulatdria das instituicdes altera-se de muitas maneiras, inclusive por
decisdo deliberada (enddgena) de cumpri-las seletivamente. Neste sentido, em que pese a sua
inegavel longevidade, a importancia e a influéncia da 4320 na governanca das transacoes
orcamentarias declinaram substancialmente. Com o passar do tempo, a configuragdo de
principios inicialmente estabelecida foi se transformando, alterando tanto a concepgdo de
orcamentacdo publica quanto os padrfes de transaces orcamentérias origina mente previstos
em seu texto. Assim, uma Obvia, porém importante, conclusdo € a de que novos regimes néo
nascem apenas em funcdo da eliminacdo e da substituicéo das instituicbes prévias. Tampouco
deixam de emergir simplesmente pelo fato de que as institui¢cdes demonstram certaresiliéncia
as mudancas.

Inferéncias semelhantes podem ser feitas em relacdo aos demais regimes do periodo
analisado. Tanto a configuragdo de governanca proposta pela CF/88 quanto aguela instituida
pela LRF e pela reforma gerencial dos processos de plangamento e orcamento sofreram
reformulagdes. Porém, em nenhum dos casos as mudancas ocorreram pela revogacdo formal e
abrangente das institui¢cdes previamente estabelecidas. Enfim, a 4.320/64 continua vigendo, a
CF/88 continua vigendo, a LRF/00 continua vigendo e as principais normas da reforma
gerencial continuam vigendo, mas os resultados decorrentes dessas instituicdes sofreram
alteragbes com 0 passar do tempo. Dito de outro modo, 0s regimes de governanga
orcamentaria podem se reconfigurar lentamente, por meio de mudancas graduais que
propiciam novas formas de combinar, de interpretar e de aplicar as regras que compdem a

matriz institucional da governanca.

A conclusdo de que a mudanca institucional ndo depende necessariamente de conjunturas
criticas para se processar € importante para entender o padréo das mudangas, mas iSso néo
explica por que, apesar de tantos episodios cruciais na trgjetoria fiscal brasileira, a 4320 ndo
foi formalmente eliminada e substituida.

Possivelmente, uma das razdes da persisténcia da 4320 sgja a de que ha significativos custos
politicos, cognitivos e financeiros envolvidos na elaboragdo de uma nova norma com esta
envergadura. Alcancando todos os niveis da Federacdo, a substituicdo da 4320 demanda a
formagdo de um amplo consenso politico. A ata sensibilidade do tema fiscal cria muitas
incertezas sobre os ganhos e perdas inerentes a mudanca e isso dificulta o convencimento dos

atores. Na mesma direcdo, h4 uma enorme teia de organizages que ha muito tempo realizam



237

os procedimentos exigidos pela 4320, as quais ja sistematizaram 0 conhecimento necessario
para atendé-la e operéa-la. Neste sentido, a substituicdo da 4320 certamente implicaria a
criacdo de novas capacidades e, quicd, em reformas organizacionais de amplo escopo que
dissipariam as vantagens institucionais comparativas. Resumidamente, haveria muitas perdas
pelo abandono dos investimentos ja realizados no dominio da 4320 e também custos
adicionais para o desenvolvimento das competéncias exigidas por uma nova Norma Gera de

Direito Financeiro.

Essas conjecturas sdo parcialmente compativeis com as proposicbes que enfatizam a
persisténcia ingtitucional, tais como a da dependéncia da trgetéria ou a das
complementaridades institucionais. Por outro lado, pelo fato de que a permanéncia da
vigéncia da 4320 ndo significou a auséncia de mudanca institucional e nem um impedimento
a emergéncia de novos regimes na governanga orcamentaria, os argumentos da dependéncia
da trgjetdria e das complementaridades institucionais podem ser insuficientes ou imprecisos

para uma compreensdo mais ampla dos padrdes de mudanca.

Existem diversos incentivos para a permanéncia da 4320 (altos custos politicos, cognitivos e
financeiros a substituicdo, vantagens institucionais comparativas e ganhos crescentes de
escala que ndo se desga dissipar) e isso pode gudar a compreender as eventuas
manifestacOes de autorreforco e de reproducéo das regras. Por outro lado, h& evidéncias de
gue outros regimes se congtituiram e, ainda, de que, entre um regime e outro, ocorreram
mudancas que, embora tivessem menor alcance, afetaram de modo relevante a configuragéo
de principios inicialmente concebida. Logo, se deveria questionar: como se pode explicar a
concomitancia entre processos de persisténcia (dos regimes prévios), de reconfiguracéo
gradua (mudancas entre um regime e outro), de emergéncia de novos regimes, e de novas

reconfiguragdes sem descontinuidade?

Inicialmente, vale indagar se a dindmica de mudancas de R1 a R4 poderia ser caracterizada
como um processo evolutivo que progride gradual e positivamente na direcdo de melhores

configuracgdes de governanca.

De acordo com as duas primeiras postulaces examinadas, a trgjetéria de mudancas na
governanga orcamentaria € explicada como um processo evolutivo, no qual as melhores

instituicdes sdo0 selecionadas, retidas e reproduzidas, enquanto as regras ineficientes séo



238

eliminadas e substituidas por outras de qualidade superior. Um exame comparativo dos quatro
regimes aponta outro tipo de trgjetéria, muito mais complexa, ja que, enquanto aguns
principios progridem ao longo do periodo, outros apresentam franco declinio. Ademais,
alguns dos principios apresentam comportamento erratico, avancando em alguns momentos e
regredindo em outros, ou vice-versa. Neste sentido, as proposi¢des tedricas que sugerem que
as mudancas seguem um critério de eficiéncia técnica ou politica sdo pouco plausiveis.

Se atrgjetdria de mudancas da governanca orcamentaria também néo pode ser explicada com
base na hipbtese de que a histéria é eficiente, que outros mecanismos poderiam fazer sentido

no caso examinado?

Para compreender melhor o caso examinado, parece necessario incorporar explicitamente a
influencia de mecanismos cognitivos, tanto agueles que produzem a incompletude
institucional (como as brechas e contradicbes derivadas da incerteza ambiental, da
racionalidade limitada e dos custos informacionais) quanto os que procuram formas de
superéla (como a cultura e a ideologia, por exemplo). Neste sentido, as doutrinas fiscais
prevalecentes em cada momento parecem desempenhar um papel fundamental nos processos
de mudanga. Como indutoras no reconhecimento dos problemas enfrentados, na defini¢éo das
prioridades e na formulacéo de alternativas, as doutrinas parecem funcionar como uma guia
para a tomada de boa parte das decisOes fiscais. Ademais, elas demonstram moldar
substanciamente os sistemas de informacdes, os procedimentos operacionais e 0s repertorios

de solucgtes que fazem frente aos problemas cotidianos ou as crises inesperadas.

Com efeito, a orcamentacdo publica sofre pela tecnologiaincerta de grande parte das politicas
publicas. Em geral, os problemas enfrentados séo de alta complexidade e a cadeia de
causalidade é apenas parcialmente conhecida (seguidamente desconhecida ou geradora de
dissensos), inclusive no que toca a politica econdmica. Na medida em que, diante da
incerteza, da ambiguidade e da aprendizagem imperfeita, os tomadores de deciséo enfrentam
maiores dificuldades para identificar as alternativas preferiveis, as doutrinas (e os discursos)

funcionam como recursos orientadores ainterpretacéo do contexto e a resposta adequada.

Essas consideractes reforcam a razoabilidade da quarta proposicéo, que postula a mudanca
como ‘processos adequados’ aos esquemas mentais, identidades organizacionais, ideologias,

expectativas de stakeholders e, portanto, as doutrinas fiscais dominantes. Nesta direcdo, ndo



239

apenas a emergéncia de R1, R2, R3 e R4 pode ser entendida como uma resposta socia mente
apropriada (geralmente aceita) as pressdes ambientais, mas também as mudancas graduais que
os reconfiguram pouco a pouco refletiriam a dinamica das ideias e das novas identidades.
Assim, a adocéo da 4320, a introducdo do DL 200/67, a universalizacéo de direitos sociais
basicos, a exigéncia de boas préticas fiscais (ou de responsabilidade fiscal), a implantacgo do
orcamento por resultados e a implementacdo de um programa que ‘acelera o crescimento e
distribui renda’ tem o intuito de apresentar o Pais como moderno, agil, solidario, austero,
eficiente, ou pujante e justo.?® De fato, isso denota uma busca tanto por suporte moral quanto
por apoio financeiro, ja que, no campo das finangas, os contribuintes e os agentes financeiros
tém expectativas (ndo necessariamente estéticas ou coincidentes) de justica fiscal, de
racionalidade, de lucratividade, de liquidez, de responsabilidade e de parciménia no manejo

dos recursos publicos.

Por outro lado, esses mecanismos de natureza cognitiva (identidades apropriadas, discursos,
doutrinas e etc.) podem ser estrategicamente manipulados, a fim de induzir as mudancas de
acordo com interesses politicos — envolvendo a disputa por poder e/ou outros recursos. Por
exemplo, no caso do Brasil foi notavel a capacidade das organizagbes internacionais,
especialmente o Fundo Monetério Internacional e o Banco Mundial, como parte da doutrina
conhecida como Consenso de Washington, de convencer o governo a redizar determinadas
mudancas em suas instituicdes fiscais e, destacadamente, em suas préaticas orcamentérias, em

troca de empréstimos ou de aval aimplementacéo da politica econdémica pretendida.

Mas afinal, de que modo essas mudancas importantes poderiam ser politicamente induzidas
sem a eiminacdo formal das ingtituicdes ligadas aos antigos regimes? Como antigas
configuracBes e novas concepcgdes de governanca orcamentaria poderiam ‘conviver’? De que

maneira os conflitos e as contradic¢des inerentes a el as séo resolvidos?

Respostas a estas indagactes sdo fundamentais ao entendimento do caso estudado. Ent&o, um
primeiro e importante aspecto que precisa ser destacado € o de que a permanéncia das
instituicdes centrais aos quatro regimes significa que a matriz institucional da governanca

7

orcament&ria € complexa, densa (multiplas camadas de normas), diversa e cheia de

294 . e~ . . . ors .
As instituicdes que uma entidade adota permitem que ela seja classificada e avaliada por suas escolhas. As

instituicGes sdo o conteudo de um didlogo que a entidade trava com o seu ambiente (incluindo outras
entidades) e esse didlogo permite que a entidade seja compreendida e julgada (MARCH, SHULZ & ZHOU, 2000,
p. 15).
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inconsisténcias. Isso contradiz a expectativa de uma matriz institucional homogénea, coerente

e bem acoplada.

De fato, € essa complexidade e diversidade dos arranjos institucionais que possibilita que as
mudangas ocorram de modo mais intenso, continuo e sutii do que o presumido nas
perspectivas do incrementalismo e do equilibrio pontuado. A presenca simultanea de
instituicdes com distintas configuracdes de principios € uma condi¢do para que os atores
possam recombinar e adaptar (variar) os arranjos de governanca. Neste sentido, a forca da
dependéncia da trgjetdria fica bastante reduzida, ja que, da combinacdo de duas ou mais
instituicdes, se poderia obter efeitos substancialmente diversos daqueles produzidos

originamente.

Essa nogdo de ‘bricolagem’ institucional é aderente as evidéncias encontradas, mas ela leva a
outros questionamentos. Por exemplo, como 0s atores decidem quanto as diferentes
possibilidades de combinacdo institucional e em relacdo aos caminhos de mudanca para
produzi-las? Além disso, como os fatores associados a cognicdo e a politica afetam o processo

de mudanca?

A oitava postulacdo examinada ajuda a refletir sobre estas questdes e a propor possiveis
respostas a elas. Trata-se da perspectiva do institucionalismo de coaiz&o, para a qual as
mudancas sdo decorrentes das disputas politicas. Uma vez que as institui¢des orcamentarias
repartem poder e outros recursos comuns da sociedade, elas possuem consequéncias
distributivas relevantes. Assim, a combinacdo institucional é fruto de uma adocéo seletiva e
estratégica, o que ndo implica auséncia de contestacéo ou de outras fricgdes. Também por esta
razédo o processo de mudanca na governanca orcamentéria ndo se mostra deterministico ou
funcional. A heterogeneidade dos interesses da politica, os multiplos centros decisorios e a
diversidade institucional ndo permitem presumir que as mudangas ocorram de maneira
autbnoma e unificada, processadas por uns poucos atores gque respondem coerentemente as

mudancas no contexto.

As coalizdes politicas buscam resultados institucionais que presumem compativeis com suas
pretensdes, e, para isso, se envolvem em barganhas e em conflitos. Ha, portanto, uma tenséo
permanente em torno das configuracdes institucionais que serdo adotadas. Na medida em que

desfrutam de poder politico, as coalizBes contestam as configuragbes que produzem
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resultados distributivos que elas consideram insatisfatorios, e lutam por combinagdes de
regras que lhes sgjam mais vantgosas. Assim, mobilizam recursos politicos (agem
coletivamente, cooptam aliados, empregam recursos econdémicos, ameacam com retaliacoes e
etc.) em favor das regras que lhes favorecem, ab mesmo tempo em que investem contra as

Institui¢des que obstacularizam os resultados que pretendem.

Neste sentido, a persisténcia e a transformacdo das instituicdes da governanca orcamentaria
sd0 resultados de um mesmo processo. A 4320, a CF/88, a LRF e a reforma gerencial dos
processos de plangamento e orcamento resistem porque podem ser combinadas e
reconfiguradas, formando novas estruturas de governanca. Com efeito, elas permaneceram
‘intactas’ em suas configuracdes enquanto foram capazes de produzir resultados distributivos
satisfatorios ao poder politico dominante (de jure e de fato), e durante o tempo em que esse
poder foi capaz de bloguear as iniciativas de mudanca empreendidas por opositores
descontentes. Todavia, o balanco do poder é dindmico, e com os movimentos recorrentes de
gjuste surgem mobilizagbes por diferentes formas de repartir os recursos comuns. Neste
sentido, a configuracdo de governanca € um importante elemento no processo distributivo e,
como tal, é avo do empreendimento de mudanca. Todavia, a mudanga dos resultados
distributivos ndo demanda necessariamente a eliminagdo das institui¢des centrais aos regimes
prévios. Ou seja, ndo é preciso mobilizar um capital politico extremo e nem correr 0s enormes
riscos inerentes a completa e formal substituicdo dos regimes. Os resultados pretendidos com

novos regimes podem ser obtidos apesar da persisténcia de velhos regimes.

Supondo que esta conjectura sgja plausivel, € Uutil perguntar, entdo, sobre como se daria 0

processo de reconfiguracdo propriamente dito.

Inicialmente, vale recuperar a nogcdo de que as instituicdes possuem uma hatureza
inevitavelmente ambigua e incompleta, deixando espagos para 0 exercicio da
discricionariedade. 1sso permite que as coalizdes politicas envidem esforgcos ndo apenas pela
revogacdo de instituigdes consideradas insatisfatorias, mas, sobretudo, em favor de modos
dternativos de interpreté-las e de aplicdlas. Ou sga, as instituicdes orcamentarias sdo
transformadas também por conversdo e por omissdo na sua adaptacdo (em face de

transformacfes ambientais).
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Ademais, sendo a matriz institucional da governanca orgamentaria composta por inimeras
camadas de normas e arenas decisorias, as coalizdes dominantes tém dificuldade de bloquear
plenamente a anexacdo de novos elementos estratégicos (emendas, aditivos ou
regulamentacdes, por exemplo) capazes de mudar sua eficacia, seu status e seus resultados.
Por certo, este tipo de mudanga também tem aterado a capacidade regul atoria das instituicoes

orcamentérias e afetado a configuracdo da governanca ao longo desses cinguenta anos.

Isso mostra que a influéncia de legados institucionais, como a 4320, a CF/88 e a LRF, néo é
um parametro fixo, mas uma variavel sensivel aos efeitos distributivos que elas produzem, a
dindmica do poder politico e as pretensdes das coalizGes que o exercem. De fato, a
diversidade das instituicOes orcamentérias, e suas lacunas e contradicdes intrinsecas, aponta
possi bilidades de mudancainstitucional e de reconfiguracdo dos principios de governanca que
vao muito além do que presumem as hipéteses tradicionais do incrementalismo, do equilibrio

pontuado, da dependéncia da trgjetdria e das variedades de capitalismo.

Pelo fato deste estudo se apresentar como um passo inicia para uma possivel nova agenda de
pesguisa, sdo inlimeras as lacunas e perguntas que ndo puderam ser satisfatoriamente tratadas
neste primeiro esforco. Ademais, como é natura ao tema da pesguisa social, alguns dos
conceitos empregados sofrem de uma melhor delimitagéo e de uma articulagdo mais madura e
testada. Os modelos e os recursos analiticos empregados nesta pesguisa séo tentativos e
preservam muitos espacos para aperfelcoamentos. Portanto, esta tese ndo tem a pretensdo de
encerrar qualquer questdo, mas de propor algumas formas alternativas de examinar a questao
da governanca orcamentéria e sua transformagéo no tempo e, quicga, iniciar um novo didogo.

Abordar o tema da mudanca institucional a partir de um objeto amplo e complexo como a

governanga orcamentéria no Brasil €, simultaneamente, estimulante e dificil.

Primeiro, porque a perspectiva de governanca orcamentaria que se adota nesta pesquisa é
bastante larga e envolve elementos que, embora sejam tradicionais na pesquisa social, sdo
muito profundos. A ideia trabalhada agui diz respeito as bases institucionais que regulam a
provisdo e a apropriacdo de recursos publicos, os quais sdo comuns a toda a sociedade. Neste
sentido, a governanca néo se refere apenas as regras relacionadas a estrita sustentabilidade
financeira dos recursos sob a guarda do Tesouro Nacional. Ela alcanca também as dimensoes

organizacional, politica e social que subjazem as relagdes entre o poder publico e a sociedade.
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Portanto, ndo ha grande destaque as métricas contébeis de liquidez financeira ou as
estatisticas econdmicas que registram a capacidade de pagamento das obrigagdes contratuais
do Estado ao longo do tempo. A visdo de governanca que se €l abora nesta tese € mais extensa
e passa também pela manutencdo da capacidade organizacional do Estado de conceber e
implementar as politicas publicas necessérias ao desenvolvimento econdmico e social do Pais.
Além disso, a governanca esta relacionada a uma reparticdo de recursos que sgja sustentavel
também do ponto de vista politico e social. As decisdes do processo alocativo, em geral, ndo
sd0 tomadas diretamente pela sociedade. Elas sdo reguladas por instituigdes politicas, cuja
l6gica vai bem além da estrita racionalidade econémica dos mercados perfeitos. HA uma
complexainteracéo entre as pessoas (politicos com poder de jure) que decidem a alocagdo dos
recursos nas politicas publicas e aguelas que os elegem (eleitores), as que pagam 0s impostos
(contribuintes), as que dependem das politicas publicas (cidadaos), as que se beneficiem delas
(fornecedores e outros grupos de interesses), as que as produzem e operam (burocracia,
ONGs, e outras organizacionais). Levar estas questdes em consideragdo torna um pouco mais

dificil aabordagem da governanca como objeto de estudo sistematico.

Uma das solugdes conceituais empregadas para superar essas dificuldades veio dos
desenvolvimentos de Elinor Ostrom (1990) sobre critérios de boa governanca de recursos
comuns. Em virtude de que as propriedades da rivalidade e da dificuldade de excluséo do
consumo também s30 inerentes a0 sistema orcamentario, foi possivel postular uma
equivaléncia parcial entre 0S recursos orcamentarios e 0 conceito de recursos comuns
proposto por Ostrom. Neste sentido, empregou-se o0 conjunto de principios proposto por esta
pesquisadora como forma de classificar e comparar, em bases comuns, 0s regimes da
governanca orcamentéria. Todavia, tal como ocorre com quase todos os principios, estes de
boa governanca também sdo um tanto abstratos e demandaram recursos analiticos adicionais
para a classificacdo dos regimes. Utilizou-se um cddigo de andlise que se mostrou bastante
atil a0 processo, embora também ele apresente limitagbes. Algumas vezes as escolhas
classificatorias suscitaram duvidas entre uma categoria e outra (vale lembrar que, como forma
de mitigar esse problema, o processo classificatorio passou por trés fases, incluindo

entrevistas com seis especialistas em orgamentac&o publica).

Outra limitagcdo (empirica) diz respeito a quantidade de normas que compdem a matriz
institucional da orcamentacdo publica. Além dos macroinstrumentos que referenciam os

regimes, h& inimeros outros elementos normativos que comandam a governanga dos recursos
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orcamentérios. Alguns desses elementos podem ter sido importantes no processo estudado e,
mesmo assim, podem ter ficado de fora das consideragtes do pesquisador e dos entrevistados.

Outra limitacdo decorre do fato de a questdo da mudanca institucional ndo ser um tema
pacificado. Pelo contr&rio, embora em constante avanco, as teorias sobre mudanca
institucional ndo desfrutam nem de uma completa estruturacdo e nem de uma razoavel
convergéncia. Ha, contudo, um quadro analitico, o do neoinstitucionalismo, que apresenta
certa organizacao e oferece proposicdes mais ou menos bem estabelecidas. Aproveita-se esse
quadro analitico como guia para a andlise dos processos de mudanca na governanca
orcamentéria na tentativa de explicidlos. Em decorréncia, esta estratégia propiciou julgar a
plausibilidade relativa das postulagdes. Todavia, este € um exercicio restrito pela variedade de
proposi¢oes tedricas examinadas (0ito) e pela dificuldade de especificar com precisdo todos
0S mecanismos subjacentes aos argumentos postulados. Nem sempre foi possivel
constatar/refutar de forma categoérica as manifestacbes de mecanismos exatamente como as

proposi ¢coes tedricas postulam.

Nenhuma dessas limitagdes, contudo, impediu que se registrassem 0s Sinais mais intensos das
mudangas na governanca e de seus padroes mais aparentes. Ainda que imperfeitas e
imprecisas, acredita-se que as estratégias propostas na realizacgo desta pesquisa tenham sido
suficientes para tracar um panorama da trajetoria de transformacdes pela qual tem passado a

governanca orcamentaria desde a instituicéo da 4320, ha quase cinquenta anos.

Como area promissora para pesquisa futura, se poderia sugerir um rigoroso rastreamento dos
processos de mudanca que estédo subjacentes a cada um dos regimes identificados. Uma
analise mais cuidadosa e profunda desses processos historicos poderia trazer novas revel acoes
sobre os padrées de mudanca e uma melhor compreenséo das relagcdes entre a agéncia e a
estrutura. Eventualmente, poderiainclusive identificar a existéncia de algum outro regime néo

reconhecido no ambito desta pesquisa.

Anaogamente, 0 desenvolvimento de um codigo de andlise mais amplo e detalhado seria
capaz de evidenciar com maior detahe os efeitos liquidos dos diversos movimentos de
mudanca ocorridos, inclusive em niveis institucionais mais baixos do que aquel es examinados

nesta pesquisa.
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Neste sentido, pesquisas futuras podem empregar de forma integral o framework proposto por
Mahoney & Thelen (2010), que relaciona ndo apenas o contexto politico e as caracteristicas
institucionais aos padrées de mudancas, mas também as condi¢des contextuais as estratégias e

aos estilos de acéo provavels da agéncia.
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CODIGO DE ANALISE

PRINCIPIOS DE GOVERNANCA ORCAMENTARIA

Principio (e sua definicdo basica) Racionalidade
Delimitacdo de Fronteiras de Recursos. Elementos | Este principio diz respeito aos esfor¢cos de classificar e de especificar os
institucionais que delimitam e qualificam os recursos recursos orcamentarios, a fim de que se possa determinar os detalhes
orcamentéarios. Podem ser de natureza substantiva relacionados a sua origem, aplicagéo, finalidade, responsabilidade pela
(especificagao de atributos de recursos ou de posse e outros atributos das transacgdes orgamentérias. Classificagdes
condicionalidades em seu uso), espacial (designagdo | orgamentarias tornam-se um elemento fundamental a este principio. Num
territorial dos recursos), causal (conex&o entre recursos, | sistema de governancga de recursos orgamentéarios é fundamental que se
produtos e resultados) ou temporal (duragcéo da definam tais recursos, que se detalhem seus princincipais atributos e que
disponibilidade dos recursos). se definam os limites e direitos de sua utilizacao.
Atributos-variaveis
A delimitacdo das fronteiras de recursos A norma apresenta dispositivos wltados a todas as dimensdes da
orcamentérios é muito significativa, pois delimitacdo de recursos: (i) definicdo de origem/uso e especificagéo de
4 contempla de forma substancial todas as suas |atributos, (ii) designacgdo territorial, (iii) conexao entre dotagdes, produtos e
principais dimensdes (substantiva, espacial, resultados e (iv) disponibilidade e permanéncia dos recursos, e o faz de
causal e temporal). forma precisa.
P1(A) A delimitac&o das fronteiras de recursos A norma apresenta dispositivos wltados a todas as dimensdes da
orgamentarios € significativa, pois contempla delimitacdo de recursos: (i) definicdo de origem/uso e especificagéo de
3 |todas as suas principais dimens8es (substantiva, |atributos, (ii) designacao territorial, (i) conex&o entre dota¢8es, produtos e
espacial, causal e temporal) e parte destas de resultados e (iv) disponibilidade e permanéncia dos recursos, embora o
forma substancial. faca de forma imprecisa para algumas destas.
A delimitag&o das fronteiras de recursos A norma apresenta dispositivos wltados apenas para determinadas
orgamentarios é pouco significativa, pois dimensdes da delimitag&o de recursos: (i) definicdo de origem/uso e
2 contempla apenas algumas de suas principais especificacdo de atributos, (ii) designacao territorial, (iii) conex&o entre
dimensdes (substantiva, espacial, causal e dotacdes, produtos e resultados e (iv) disponibilidade e permanéncia dos
temporal) e parte destas de forma ndo recursos, e o faz de forma precisa para algumas destas e imprecisa para
substancial. outras.
A delimitacdo das fronteiras de recursos . .
AR R, ; A norma apresenta dispositivos wltados apenas para algumas das
orgamentarios é muito pouco significativa, pois i - o L L f
além de néo contemplar boa parte das suas d|mer1_soes~ da del|m|tagao q_e recgrsos; O defml;ao de ongem~/uso N
1 s - . ) especificagéo de atributos, (ii) designacao territorial, (jiii) conex&o entre
principais dimensdes (substantiva, espacial, - S o o
causal e temporal) o faz de forma n&o dotagdes, produtos e resultados e (iv) dlsponlbllldadg e permanenua dos
R recursos, e o faz de forma marcadamente imprecisa.
substancial.
PRINCIPIOS DE GOVERNANGCA ORCAMENTARIA
Principio (e sua definicdo basica) Racionalidade
Delimitacdo de Fronteiras de Usuarios. Elementos Este principio diz respeito aos esfor¢cos de definir jurisdigGes, direitos e
institucionais que discriminam e qualificam os atores deweres a serem observados pelos individuos e organizagdes (atores
orcamentarios legitimos (em sua condig&o de ser e de |orgamentarios) que participam do processo orgamentario. Num sistema de
agir), conectando-os a suas jurisdi¢ées, regulando-lhes o| recursos orgamentarios é fundamental que se determine quais séos os
acesso, a ascengdo e a sucessao as posigoes usudarios que o constituem, que se especifiquem seus papéis e que se
decisérias relevantes. estabelecam o modo de acesso e as condi¢cdes de permanéncia em seus
Atributos-variaveis
A delimitag&o das fronteiras dos atores orgcamentarios é muito significativa, pois contempla de forma substancial todas as
4 suas principais dimensdes (quem s&o eles, que direitos/deveres implicam suas jurisdicdes, que qualidades devem possuir e
P1(B) como serdo selecionados e algados as posigdes relevantes).
A delimitacdo das fronteiras dos atores orgamentarios € significativa, pois contempla todas as suas principais dimensdes
3 | (quem séo eles, que direitos/deveres implicam suas jurisdiges, que qualidades devem possuir e como seréo selecionados e
alcados as posigGes relevantes) e boa parte destas de forma substancial.
A delimitacdo das fronteiras dos atores orgamentéarios é pouco significativa, pois ndo contempla todas as suas principais
2 dimensdes (quem séo eles, que direitos/deveres implicam suas jurisdi¢des, que qualidades devem possuir e como seréo
selecionados e algcados as posi¢Oes relevantes) e parte destas de forma ndo substancial.
A delimitacéo das fronteiras dos atores orgamentarios € muito pouco significativa, pois além de néo contemplar boa parte das
1 suas principais dimensdes (quem sao eles, que direitos/deveres implicam suas jurisdi¢cdes, que qualidades devem possuir e
como serdo selecionados e algados as posicdes relevantes) o faz de forma ndo substancial.
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PRINCIPIOS DE GOVERNANCA ORCAMENTARIA

Principio (e sua definicdo basica)

Racionalidade

Congruéncia das Regras Orgamentarias (regras de
provisdo e de apropriagcdo) com as Condi¢des
Locais/Setoriais. Elementos Institucionais voltados a
adaptagdo ambiental. Permitem que a provisdo e
apropria¢éo dos recursos respondam a especificidade
e/ou a dinamica do contexto.

Este principio pode ser entendido como uma negacéo ao bordéo "One
Size Fits All/um tamanho Unico serve a todos". Sistemas orgamentarios
amplos, especialmente em regimes federativos, tendem a enfrentar uma

enorme variedade de contextos, tanto no aspecto territorial quanto no

setorial, demandando um grau substancial de flexibilidade na concepgéo e
na aplicacéo das regras de governanca. Em geral, a realidade dos
espagos, das estruturas e dos agentes onde 0s recursos orgamentarios
transformam-se em politicas publicas costuma ser muito heterogénea. Em
tais sistemas, é presumivel que as regras pertinentes a provisao e a
apropriacdo de recursos apresentem alguma congruéncia com a

P2(A)
Atributos-variaveis
4 A congruéncia entre as regras de proviséo e de apropriagdo e as condi¢des locais/setoriais € muito alta, pois quase sempre
se observam espacos de adaptagdo reservados as especificidades de cada contexto.
3 A congruéncia entre as regras de provisdo e de apropriagdo e as condi¢des locais/setoriais € alta, pois frequentemente se
observam espagos de adaptagéo reservados as especificidades de cada contexto.
5 A congruéncia entre as regras de proviséo e de apropriagéo e as condicdes locais € baixa, pois ocasionalmente se observam
espacos de adaptagéo resenados as especificidades de cada contexto.
1 A congruéncia entre as regras de proviséo e de apropriacéo e as condicdes locais/setoriais € muito baixa, pois quase nunca
se observam espacos de adaptagéo resernvados as especificidades de cada contexto.
PRINCIPIOS DE GOVERNANCA ORCAM ENTARIA
Principio (e sua definicdo béasica) Racionalidade
Este principio relaciona-se com a idéia de que a sustentabilidade de um
sistema orcamentario depende n&o apenas da conservagcdo dos recursos
publicos, mas também da preservacdo de condi¢bes de vida digna aos
Congruéncia entre Usuarios e Recursos. Elementos | usuarios que deles dependem. Assim, haverd congruéncia entre usuarios
institucionais que focalizam o equilibrio da relag&o entre | e recursos se as regras de governanga orgamentaria forem capazes de
usuarios (sustentabilidade politica) e recursos evitar, simultaneamente, tanto a pendria dos usuarios quanto a
(sustentabilidade fiscal). sobreutilizagdo dos recursos que constituem o sistema. Em tais
sistemas, é presumivel que haja alguma congruéncia entre a
sustentabilidade politica (atencdo as necessidades dos usuarios) e
P2(B) sustentabilidade fiscal (atengéo a consenvagéo dos recursos).
Atributos-variaveis
4 A congruéncia entre usuarios e recursos é muito alta, pois se observa atengdo tanto em relagdo a sustentabilidade politica
guanto em relag&o a sustentabilidade fiscal.
3 A congruéncia entre usuarios e recursos é moderada (tipo I), pois se observa maior atencdo em relagéo a sustentabilidade
politica.
5 A congruéncia entre usuarios e recursos é moderada (tipo Il), pois se observa maior atengéo em relagéo a sustentabilidade
fiscal.
1 A congruéncia entre Usuarios e recursos € muito baixa, pois ndo se observa atengdo em relacdo a sustentabilidade politica e
nem em relagdo a sustentabilidade fiscal.
PRINCIPIOS DE GOVERNANCA ORCAM ENTARIA
Principio (e sua definicdo basica) Racionalidade
Arranjos de Decisio Coletiva (decisdes de Este prlnuplg liga-se a idéia Qe gue os individuos e asl 0~rgan|zagoes.
. < ~ R tendem a aderir e defender mais dewvotadamente as decisdes das quais
mobilizagdo e de alocagdo). Elementos institucionais L - L .
Ny N puderam participar. Num sistema de recursos orcamentarios é presumivel
que refletem como o poder decis6rio concernente a ) ; s o )
- X o . . que haja arranjos de decisédo que promovam o exercicio compartilhado do
proviséo e a apropriacéo de recursos é compartilhado e P .
- . poder decisério, de forma que alguma parcela dos usuarios possa
exercido coletivamente. L gt
participar das decisdes que os afetam.
Atributos-variaveis
P3(A) 4 Arranjos de deciséo coletiva refletem o fato de que quase todos os atores orgamentarios podem participar das decisdes de
provisdo e de apropriagcdo que os afetam.
3 Arranjos de decisao coletiva refletem o fato de que boa parte dos atores orgamentarios pode participar das decisdes de
provisdo e de apropriagdo que os afetam.
2 Arranjos de decisdo coletiva refletem o fato de que apenas uma pequena parte dos atores orgamentéarios pode participar da
concepcao e da mudanga das regras que os afetam.
1 Arranjos de decisao coletiva refletem o fato de que apenas uma minima parte dos atores orgamentarios pode participar da
concepcao e da mudanga das regras que os afetam.
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PRINCIPIOS DE GOVERNANCA ORCAMENTARIA

Principio (e sua definicdo basica)

Racionalidade

Arranjos de Decisdo Coletiva (mudancga de regras).
Elementos institucionais relacionados ao modo como o
poder de mudar as regras é compartilhado entre os
atores a quem estas afetam.

Este principio esta relacionado & nog&o de que os individuos e as
organizagBes deveriam poder participar da concepgéo e propor mudancas
nas regras que os governam. Num sistema de recursos orgamentarios €
presumivel que haja arranjos de deciséo que promovam o exercicio
compartilhado do poder de conceber e de mudar regras, de forma que
alguma parcela dos usuérios possa participar da elaboracéo e da alteragéo
das regras que os afetam.

Atributos-variaveis

P3(B)
4 Arranjos de decis&o coletiva refletem o fato de que quase todos os atores orgamentarios podem participar da concepgéo e da
mudanga das regras que os afetam.
3 Arranjos de decis&o coletiva refletem o fato de que boa parte dos atores orgamentarios pode participar da concepgao e da
mudanga das regras que os afetam.
5 Arranjos de decisdo coletiva refletem o fato de que apenas uma pequena parte dos atores orgamentarios pode participar das
decisdes de proviséo e de apropriacdo que os afetam.
1 Arranjos de deciséo coletiva refletem o fato de que apenas uma minima parte dos atores orcamentarios pode participar das
decisdes de provisdo e de apropriagdo que os afetam.
PRINCIPIOS DE GOVERNANGCA ORCAMENTARIA
Principio (e sua definicdo basica) Racionalidade
Este principio diz respeito a idéia de que as decisdes orgcamentarias e
. L . . seus impactos deveriam ser observaveis e mensuraweis por todos os
InformagBes para Decisdo Coletiva (observabilidade | 4igres do sistema, de modo a permitir o reconhecimento de méritos e a
_ dasdecisbese de seus impactos). Elementos atribuig&o de responsabilidades, além de acdes subsequentes
institucionais que defermlnan) o conteﬁjdo,‘ oformatoe o [ 45ropriadas. Num sistema de recursos orgamentarios & presumivel que
fluxo (entrada e _salda) das |nform§9095 inerentes ao haja algum grau de observabilidade das decisdes, por meio da
sistema orgamentario. evidenciagao e da reportacdo das condigdes correntes e futuras do
sistema orgamentario (tanto em relagdo aos usudrios quanto aos
AY
P3(C) Atributos-variaveis
4 O grau de evidenciacdo e de reportagéo das condi¢des (correntes e futuras) do sistema orcamentério aos demais atores €
muito alto.
3 O grau de evidenciagao e de reportagdo das condigdes (correntes e futuras) do sistema orcamentéario aos demais atores €
alto.
2 O grau de evidenciagdo e de reportagdo das condigdes (correntes e futuras) do sistema orgcamentario aos demais atores €
baixo.
1 O grau de evidenciagéo e de reportagdo das condigdes (correntes e futuras) do sistema orgcamentario aos demais atores €
muito baixo.
PRINCIPIOS DE GOVERNANGCA ORCAMENTARIA
Principio (e sua definicdo basica) Racionalidade
. - Este principi not m men tor rcamentari 4
Monitoramento de Usuérios e Recursos. Elementos S e_p_ clplo d? ota que o comportamento dos atores o g_a. entaros ~esta
R N sujeito a desvios e que 0s recursos sob suas responsabilidades estéo
institucionais voltados ao acompanhamento e a o N
. expostos a utilizagdo inadequada, requerendo, portanto, agdes de
apreciacédo do comportamento dos atores quanto a . : P .
) ; = x monitoramento. Num sistema de recursos orgcamentarios é presumivel que
eventuais desvios em relac&o as regras que 0s A . L.
A A o~ haja algum grau de monitoramento de usuérios e de recursos, a fim de se
governam e em relacdo as condi¢cbes esperadas dos . ) o
. reconhecer eventuais desvios de comportamento e das condi¢cdes
recursos sob sua responsabilidade. -
esperadas, respectivamente.
pa Atributos-variaveis
4 Desvios de comportamento dos atores e das condicdes esperadas dos recursos orgcamentarios podem ser detectados e
delatados por quase todos os atores.
3 Desvios de comportamento dos atores e das condiges esperadas dos recursos orcamentarios podem ser detectados e
delatados por grande parte dos atores.
2 Desvios de comportamento dos atores e das condigdes esperadas dos recursos orgamentarios podem ser detectados e
delatados por uma pequena parte dos atores.
1 Desvios de comportamento dos atores e das condigGes esperadas dos recursos orgamentarios podem ser detectados e
delatados por uma minima parte dos atores.
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PRINCIPIOS DE GOVERNANCA ORCAMENTARIA

P5

Principio (e sua definicdo basica)

Racionalidade

Sancgdes Graduais. Elementos institucionais voltados a
aplicacdo coercitiva de penalidades proporcionais a
gravidade e/ou a recorréncia das ofensas contra o
sistema orgamentario e suas regras.

Este principio denota que os atores orgamentarios que cometem infragdes
contra o sistema devem sofrer sangdes proporcionais a gravidade de seus
atos, a fim de desencorajar desvios de comportamento sistematicos e
promover a nogéo coletiva de ‘justica’. Num sistema de recursos
orcamentarios é presumivel que haja previséo de punicées graduais

Atributos-variaveis

A previsdo de punigGes graduais (conforme a severidade/reincidéncia das violagGes cometidas) aplicaveis contra atores
orgamentarios infratores € muito frequente.

A previséo de puni¢des graduais (conforme a severidade/reincidéncia das violagdes cometidas) aplicaveis contra atores
orgamentarios infratores é frequente.

A previsdo de puni¢des graduais (conforme a severidade/reincidéncia das violagdes cometidas) aplicaveis contra atores
orcamentarios infratores é pouco frequente.

A previséo de puni¢des graduais (conforme a severidade/reincidéncia das violagdes cometidas) aplicaveis contra atores
orcamentérios infratores € muito pouco frequente.

PRINCIPIOS DE GOVERNANCA ORCAMENTARIA

P6

Atributos-variaveis

Evidéncia formal

Instrumentos para Resolugédo de Conflitos.
Elementos institucionais que estabelecem mecanismos
para solucionar controvérsias entre atores do sistema
orcamentario. Permite a substanciagéo das alegacdes
de violag&o e/ou das quebras de expectativas e
promessas e a aplicacdo de eventuais sangdes aos

Este principio esta ligado a nogéo de que os conflitos orcamentarios
precisam ser resolvidos de forma rapida e pouco custosa, a fim de se
evitar dificuldades na construcédo de consensos fundamentais ao processo
alocativo. Num sistema de recursos orgamentarios é presumivel que se
instituam mecanismos wltados a solugdo de controvérsias entre atores.

Atributos-variaveis

Estabelece mecanismos que tendem a reduzir muito os custos de resolucdo de conflitos.

Estabelece mecanismos que tendem a reduzir um pouco os custos de resolucdo de conflitos.

Estabelece mecanismos gue tendem a ampliar um pouco os custos de resolucéo de conflitos.

RIN| W]~

Estabelece mecanismos que tendem a ampliar muito os custos da resolugdo de conflitos.

PRINCIPIOS DE GOVERNANCA ORCAMENTARIA

P7

Atributos-variaveis

Evidéncia formal

Legitimidade para Decidir sobre as Questdes
Inerentes. Elementos institucionais voltados a
promocao da autoridade/legitimidade decisoéria dos
atores no que toca as questdes inerentes a suas
jurisdigdes.

Este principio diz respeito a idéia de que instancias orgamentarias
paralelas e subordinadas precisam de certa autoridade e autonomia para
decidir sobre as questdes que lhes diretamente inerentes. Num sistema

de recursos orgamentérios de grande amplitude, como é o caso do
sistema orcamentario federal, é importante que os atores que operam em
subsistemas conexos disponham de prerrogativas decisorias proprias e

que suas deliberagcbes ndo sejam postas em xeque ou erodidas pelas
jurisdigdes superiores ou subsequentes.

Atributos-variaveis

Institui mecanismos que reforcam muito a legitimidade deciséria das jurisdicSes paralelas ou subordinadas.

Institui mecanismos gue reforcam um pouco a legitimidade decisoéria das jurisdicdes paralelas ou subordinadas.

Institui mecanismos gque enfraguecem um pouco a legitimidade deciséria das jurisdicdes paralelas ou subordinadas.
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Institui mecanismos gue enfraquecem muito a legitimidade deciséria das jurisdicdes paralelas ou subordinadas.

PRINCIPIOS DE GOVERNANGCA ORGAMENTARIA

P8

Atributos-variaveis

Evidéncia formal

Governanca Baseada em Institui¢cdes Acopladas.
Elementos institucionais que definem uma arquitetura
policéntrica e multinivel para a governanga orgamentaria
e orientam as formas de interdependéncias entre os
diversos atores (intra e extra-governamentais) que a
constituem de forma sinérgica.

Este principio esta relacionado com a idéia de que em sistemas
orgamentarios amplos, onde muitas jurisdi¢des atuam de forma
relativamente auténoma, tornam-se necessarios mecanismos de
coordenacdo, inclusive ndo-hierarquicos, que permitam aos atores
orcamentarios cumprir seus papéis de forma cooperada. Em tais
sistemas, € presumivel que os inimeros e distintos atores operem em
multiplas camadas de organizagdes aninhadas (arquitetura policéntrica e
multinivel), e que possuam incentivos capazes de gerar sinergias nas
relagBes de interdependéncia entre eles.

Atributos-variaveis

4 Estabelece inimeros mecanismos que favorecem a construcdo de sinergias entre as diversas escalas e segmentos de
participantes do sistema orgamentario.

3 Estabelece alguns mecanismos que favorecem a construcéo de sinergias entre as diversas escalas e segmentos de
participantes do sistema orcamentario.

2 Estabelece alguns mecanismos que dificultam a construgdo de sinergias entre as diversas escalas e segmentos de
participantes do sistema orgamentario.

1 Estabelece inimeros mecanismos que dificultam a construcdo de sinergias entre as diversas escalas e segmentos de
participantes dos sistema orgamentario.
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ROTEIRO DE ENTREVISTAS

APRESENTACAO E ESCLARECIMENTOS PREVIOS SOBRE A DINAMICA DA ENTREVISTA

Ol4, sou Carlos Leonardo Klein Barcelos, aluno do Programa de Pés-graduacdo em Administracao da
Universidade de Brasilia (PPGA/UNB) e desde ja agradeco por sua disponibilidade.

Coleta de informacdes sobre o entrevistado (nome/formagdo/historico de atuacdo na area
orcamentaria).

O motivo desta entrevista € que eu gostaria de sua avaliagdo acerca de uma proposta de
classificacdo de regimes de governanca orcamentdria segundo a presenga de determinados
principios.

Eu analisei quatro regimes or¢camentdrios: Lei n° 4.320/64, CF/88, RGO/00 e ‘Transigcdo’ e avaliei,
especialmente com base em seus comandos legais, como cada um manifesta um conjunto de doze
principios de governanca. Eu classifiquei os regimes de governanca or¢camentaria de acordo com a
intensidade com que eles manifestavam cada principio. Para tanto, eu utilizei uma escala com quatro
graus: muito alta/alta/baixa/muito baixa e a apliquei aos quatro regimes. (Exceto no principio 2B, onde
os rotulos moderada (1) e moderada (Il) substituiram os termos alta e baixa).

Meu principal objetivo é verificar a validade da classificacdo proposta e corrigir 0s eventuais
equivocos classificatorios.

Antes da entrevista, propriamente dita, eu apresentarei alguns slides do tipo power-point (em tela ou
em papel) a fim de esclarecer melhor sobre os regimes analisados, sobre o conceito basico
subjacente a cada um dos doze principios de governanca e sobre os critérios classificatorios.

No transcorrer da entrevista, eu vou apresentar uma sequéncia de doze fichas de papel, mostradas
uma a uma, intercaladas por algumas perguntas. Cada ficha se refere a um principio, recupera o
conceito basico do mesmo (indicios de sua presenca) e registra as minhas escolhas classificatérias
em relacdo aos quatro regimes. Eu vou indagar se o entrevistado concorda com a classificacao
proposta. No caso de concordancia, uma nova ficha sera apresentada. Havendo discordancia,
solicita-se ao entrevistado a proposicao de uma classificacdo alternativa, bem como as eventuais
razdes da divergéncia.

Além das opg¢les de resposta ja mencionadas (concordancia/discordancia), serdo oferecidas ao
entrevistado as alternativas: ‘ndo sei a resposta’ e ‘a pergunta ndo esta clara’. Todas as respostas
serdo registradas pelo entrevistador em formulario préprio e, adicionalmente, em audio digital sempre
que o entrevistado ndo se opuser. Compromete-se com o0 anonimato de resposta, especificamente.
Anonimato pleno sera garantido se o entrevistado assim o desejar.

O tempo estimado desta entrevista é de cerca de 90 minutos.

EXECUCAO DA ENTREVISTA

Questdo principal 1 Opcdes de resposta

De acordo com a ficha 1, a intensidade com que os quatro
regimes manifestam o principio 1A — Delimitacao de fronteiras
de recursos é a seguinte:

4.320/64: MUITO BAIXA

Concordo.

N&o sei a resposta.

CF/88: BAIXA . ,
A pergunta ndo esta

RGO/00: ALTA clara.

Transi¢éo: BAIXA Discordo.

Vocé concorda com esta classificacdo?

Questdes de clarificacdo (em caso de discordancia).

Que alternativa de classificag8o seria a mais apropriada na sua avaliagdo? Por que?
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Questéo principal 2

Opcdes de resposta

De acordo com a ficha 2, a intensidade com que os quatro
regimes manifestam o principio 1B — Delimitagdo de fronteiras
de usuérios é a seguinte:

4.320/64: MUITO BAIXA
CF/88: BAIXA

RGO/00: ALTA
Transicdo: BAIXA

Vocé concorda com esta classificacdo?

Concordo.
N&o sei a resposta.

A pergunta ndo esta
clara.

Discordo.

Questdes de clarificacao (em caso de discordancia).

Que alternativa de classificacdo seria a mais apropriada na sua avaliacdo? Por que?

Questédo principal 3

Opcdes de resposta

De acordo com a ficha 3, a intensidade com que os quatro
regimes manifestam o principio 2A — Congruéncia entre regras
de alocacéo e condices locais é a seguinte:

4.320/64: ALTA

CF/88: BAIXA

RGO/00: MUITO BAIXA
Transicdo: ALTA

Vocé concorda com esta classificacdo?

Concordo.
N&o sei a resposta.

A pergunta nao esta
clara.

Discordo.

Questdes de clarificacdo (em caso de discordancia).

Que alternativa de classificag8o seria a mais apropriada na sua avaliagdo? Por que?

Questédo principal 4

Opcdes de resposta

De acordo com a ficha 4, a intensidade com que os quatro
regimes manifestam o principio 2B — Congruéncia entre
provisdo e apropriacdo € a seguinte:

4.320/64: MODERADA (1)

CF/88: MODERADA ()

RGO/00: MODERADA (I1)

Transicdo: MUITO ALTA

Vocé concorda com esta classificacdo?

Concordo.
N&o sei a resposta.

A pergunta ndo esta
clara.

Discordo.

Questdes de clarificacdo (em caso de discordancia).

Que alternativa de classificag8o seria a mais apropriada na sua avaliagdo? Por que?
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Questéo principal 5

Opcdes de resposta

De acordo com a ficha 5, a intensidade com que os quatro
regimes manifestam o principio 3A — Arranjos de decisao
coletiva na mobilizagdo e alocagéo de recursos € a seguinte:

4.320/64: BAIXA
CF/88: ALTA

RGO/00: MUITO BAIXA
Transicdo: ALTA

Vocé concorda com esta classificacdo?

Concordo.
N&o sei a resposta.

A pergunta ndo esta
clara.

Discordo.

Questdes de clarificacao (em caso de discordancia).

Que alternativa de classificacdo seria a mais apropriada na sua avaliacdo? Por que?

Questéo principal 6

Opcdes de resposta

De acordo com a ficha 6, a intensidade com que os quatro
regimes manifestam o principio 3B — Arranjos de decisao
coletiva na mudanca de regras € a seguinte:

4.320/64: BAIXA
CF/88: ALTA

RGO/00: MUITO BAIXA
Transi¢do: ALTA

Vocé concorda com esta classificacdo?

Concordo.
N&o sei a resposta.

A pergunta ndo esta
clara.

Discordo.

Questdes de clarificacdo (em caso de discordancia).

Que alternativa de classificacdo seria a mais apropriada na sua avaliagdo? Por que?

Questéo principal 7

Opcdes de resposta

De acordo com a ficha 7, a intensidade com que os quatro
regimes manifestam o principio 3C — Informacdes para decisao
coletiva (transparéncia e observabilidade) é a seguinte:

4.320/64: MUITO BAIXA
CF/88: BAIXA

RGO/00: ALTA
Transicdo: BAIXA

Vocé concorda com esta classificacdo?

Concordo.
N&o sei a resposta.

A pergunta ndo esta
clara.

Discordo.

Questdes de clarificacao (em caso de discordancia).

Que alternativa de classificacdo seria a mais apropriada na sua avaliagdo? Por que?
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Questéo principal 8

Opcdes de resposta

De acordo com a ficha 8, a intensidade com que os quatro
regimes manifestam o principio 4 — Monitoramento de usuarios
€ recursos é a seguinte:

4.320/64: MUITO BAIXA
CF/88: BAIXA

RGO/00: ALTA
Transicdo: MUITO BAIXA

Vocé concorda com esta classificacdo?

Concordo.
N&o sei a resposta.

A pergunta ndo esta
clara.

Discordo.

Questdes de clarificacao (em caso de discordancia).

Que alternativa de classificag8o seria a mais apropriada na sua avaliagdo? Por que?

Questédo principal 9

Opcdes de resposta

De acordo com a ficha 9, a intensidade com que os quatro
regimes manifestam o principio 5 — Sanc¢bes graduais é a
seguinte:

4.320/64: MUITO BAIXA
CF/88: BAIXA

RGO/00: ALTA
Transi¢do: MUITO BAIXA

Vocé concorda com esta classificacdo?

Concordo.
N&o sei a resposta.

A pergunta ndo esta
clara.

Discordo.

Questdes de clarificacdo (em caso de discordancia).

Que alternativa de classificacdo seria a mais apropriada na sua avaliacdo? Por que?

Questéo principal 10

Opcdes de resposta

De acordo com a ficha 10, a intensidade com que os quatro
regimes manifestam o principio 6 — Resolucdo de conflitos é a
seguinte:

4.320/64: ALTA

CF/88: MUITO ALTA
RGO/00: MUITO BAIXA
Transi¢do: MUITO ALTA

Vocé concorda com esta classificacdo?

Concordo.
N&o sei a resposta.

A pergunta ndo esta
clara.

Discordo.

Questdes de clarificacdo (em caso de discordancia).

Que alternativa de classificacdo seria a mais apropriada na sua avaliagdo? Por que?
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Questéo principal 11 Opcdes de resposta

De acordo com a ficha 11, a intensidade com que os quatro
regimes manifestam o principio 7 — Legitimidade para decidir:

4.320/64: BAIXA Concordo.
CF/88: MUITO ALTA N&o sei a resposta.
RGO/00: MUITO BAIXA A pergunta ndo esta
Transicdo: ALTA clara.

Discordo.

Vocé concorda com esta classificacdo?

Questdes de clarificacao (em caso de discordancia).

Que alternativa de classificacdo seria a mais apropriada na sua avaliacdo? Por que?

Questéo principal 12 Opcdes de resposta

De acordo com a ficha 12, a intensidade com que os quatro
regimes manifestam o principio 8 — Governanga aninhada € a
seguinte:

4.320/64: BAIXA

CF/88: MUITO ALTA ~ .
A pergunta nao esta

RGO/00: MUITO BAIXA clara.

Transicéo: ALTA Discordo.

Concordo.

N&o sei a resposta.

Vocé concorda com esta classificacdo?

Questdes de clarificacao (em caso de discordancia).

Que alternativa de classificacdo seria a mais apropriada na sua avaliagdo? Por que?

Concluséao da entrevista.

Héa alguma consideracao adicional que o entrevistado deseje fazer?

Com base nisto, eu agradeco muito por sua atencdo. Sua contribuicdo foi de grande valia para
esta pesquisa. Muito obrigado!
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CONTRASTE ENTRE A POSICAO INICIAL DO PESQUISADOR E AS POSICOES
DOS ENTREVISTADOS
Parte 1 (principios 1A a 3C)

Detalhamento das posi¢oes

Entrevistado 1

Entrevistado 2

Entrevistado 3

Entrevistado 4

Entrevistado 5

Entrevistado 6

s s s s & Regimes
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Parte 2 (principios 4 a 8)

Detalhamento das posi¢cbes

Entrevistado 1 Entrevistado 2 Entrevistado 3 Entrevistado 4 Entrevistado 5 Entrevistado 6
2 Q 2
& & &
4 — Monitoramento X ] X
de usuarios e r(\O\ r(\o\ r(\()\
recursos ‘éq’ ‘é'b ‘&b
QO (&) QO
@) Q) @)
& & &
O O O
Q- Q Q-
& & &
5 — Sangdes & & o oS o
graduais

6 — Resolugédo de
conflitos

7 — Legitimidade
para decidir

8 — Governanga
aninhada

Convengdo
Posig¢do do pesquisador em R1 4320/64
Posig¢do do pesquisador em R2
Posig¢do do pesquisador em R3

Posi¢do do pesquisador em R4
Posigdo do entrevistado no
regime
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~

SINTESE DAS POSICOES DOS ENTREVISTADOS

Convengao

N3o sabe responder;

ancia; NSR=
Pergunta ndo estavaclara; D

Concord

C
PNC

ancia.

Discord

P1A
P1B
P2A
P2B

P3A
P3B

P3C
P4
PS5
P6
P7
P8
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ANALISE DE DIVERGENCIAS DE POSICOES

Principio 2B — Congruéncia entre proviséo e apropriacéo. Houve discordancia parcial em classificagdes
dos regimes R1 (4.320/64) e R3 (RGO/00). Em comparacéo a classificagcdo do pesquisador, o entrevistado 1
reduziu a intensidade de irradiacdo em R1 e a ampliou para R3 . Os argumentos apresentados séo no sentido
de que a 4.320/64 destaca o aspecto da capacidade organizacional, mas a politica financeira sempre foi um
foco mais amplo e permanente. H4 comandos normativos nitidamente voltados a sustentabilidade fiscal,
assinalou o entrevistado 1. Em relagdo & RGO/00, asseverou que, no que toca ao componente da reforma
programatica, a RGO teve uma preocupacao muito pronunciada com o beneficiario. Isso fica patente quando
se considera o esfor¢o de definir produtos e mensurar resultados por meio de indicadores de programas.

Principio 3A — Arranjos de deciséo coletiva na mobilizagdo e alocagéo de recursos. Discordancias
estdo presentes em R2 (CF/88) e em R4 (Transic¢do). O entrevistado 1 entende que embora a CF/88 manifeste
o principio de forma alta do ponto de vista formal, pragmaticamente o principio é exercido em baixa
intensidade. Isso porque muitas das promessas de participacdo e compartilhamento das decisGes alocativas
nao se realizaram na pratica. Embora no estagio de proposta os esfor¢os sejam notaveis, boa parte deles se
desfaz nas etapas seguintes da orgcamentacao. No que toca ao regime de Transi¢do, o entrevistado sugere
gue ainda nao foi possivel superar os obstaculos que impedem a efetiva inclusdo dos varios segmentos de
atores. Se as decisfes sao compartilhadas num dado momento, elas ndo costumam ser respeitadas logo
adiante, prevalecendo sempre a vontade de quem decide na seqiiéncia do processo, observou o entrevistado
1.

Principio 6 — Resolucéo de conflitos. O entrevistado 1 argumenta que em termos de mecanismos de
resolugdo de conflitos, ndo ha grandes contrastes entre um regime e outro. Sua perspectiva ndo contraria a
classificacdo proposta pelo pesquisador, mas torna mais ténue a distingdo entre os regimes. Os argumentos
principais séo: o artigo 113 da 4.320/64 institucionalizou uma arena relevante para dirimir conflitos técnicos, o
que intensifica a manifestacao do principio; a CF/88 estabeleceu a LDO e a Comissao Mista de Or¢camentos
como elementos de mediacao de conflitos politicos, mas eles ndo funcionaram como esperado; ao implantar
uma variante do orcamento programa que empodera gerentes e 0s estimula a competir por performance, a
RGO reduziu os conflitos gerados pelo sistema tipico de comando e controle; a Transi¢do é um regime com
maior preocupacao em debelar conflitos, mas ela ndo criou tantos mecanismos que a permita figurar na
classificacdo de maxima intensidade do principio.

Principio 7 — Legitimidade para decidir. As divergéncias classificatorias do principio estendem-se a todos
os regimes. A classificagdo proposta pelo entrevistado, 'Muito baixa’, € a mesma para todos. Com efeito, o
entrevistado ndo reconhece movimentos de mudancga na forma com que este principio vem sendo manifestado
nas Ultimas cinco décadas. Assinala que sempre prevaleceu a vontade do 'principe’ e aos subordinados s6
restava a obrigacao de se desdizer quando as posi¢des entre um e outro entravam em coliséo. Os
'atropelamentos’ sempre foram sistematicos e isso ainda acontece de modo muito semelhante ao que se via
no tempo da 4.320/64.

Entrevistado 2

Principio 3A — Arranjos de deciséo coletiva na mobilizacdo e alocagéo de recursos. Discordancias
parciais em R3 (RGO/00) e em R4 (Transicdo). O entrevistado 2 aponta que o artigo 48 da LRF (componente
central em R3) foi um dos maiores responsaveis pela ampliagéo da inclusdo decisoria, na medida em que
permitiu uma conscientizacdo mais precisa sobre o estado das financas publicas. A contestagéo e a reacéo
depende do conhecimento das condi¢Bes das finangas. O movimento de participacéo ativa das organizacdes
nao-governamentais interassadas na alocagdo dos recursos que se observa hoje floresceu gracas a LRF,
sustenta o entrevistado. Nesse sentido, prop&e que a manifestagcdo do principio no regime seja classificada
como alta. Na transi¢éo, reconhece um aprofundamento da participacéo de setores organizados da sociedade
e, portanto, sugere que a melhor classificacéo para o regime de Transi¢cao quanto a este principio € a 'Muito
alta’.

Principio 8 — Governanga aninhada. Minima divergéncia apresentada em relagéo ao R3 (RGO/00). O
entrevistado 2 adverte que a norma que organiza as carreiras do ciclo da despesa, inclusive as carreiras de
planejamento, orcamento, financas e controle foi elaborada no contexto desse regime e se constitui numa clara
demonstracdo de que o processo orcamentario esta configurado por muitas jurisdi¢des diferentes e que
precisam de ordenamento institucional para se coordenarem. Nesta dire¢éo, propde a elevacédo da
classificacédo original (a proposta pelo pesquisador) em um nivel, passando a ser '‘Baixa (ao invés de 'Muito
baixa".
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Entrevistado 3

Principio 3A — Arranjos de decisao coletiva na mobilizac&o e alocagao de recursos. Discordancia
restrita a um Unico regime e em apenas um grau de intensidade. O entrevistado 3 sugere que a classificacdo
mais precisa para R4 (Transi¢éo) seria '‘Baixa’, ao invés de 'Alta’. O principal argumento do entrevistado € de
que a complexidade das regras € extremamente alta e crescente e que a especializacdo necessaria para
compreendé-las e maneja-las provoca uma grande fragmentag&o do processo decisorio, impedindo a
participacéo generalizada (nos varios temas e estagios), tanto de especialistas quanto de cidadéos.
Basicamente, hd um processo orcamentario hermético e dificil de compreender em seu todo, o que dificulta a
descentralizacéo.

Principio 3B — Arranjos de decisdo coletiva na mudanca de regras. Discordancia restrita a um Unico
regime e em apenas um grau de intensidade. O entrevistado assinala que no regime de transicao a tentativa
de ampliar a participacdo de atores tém originado pontos vetos adicionais, dificultando a mudanca de regras e
a resposta adaptativa. O entrevistado 3sugere gque a classificacdo mais apropriada para o regime de
Transicdo é 'Baixa’, em vez de 'Alta’.

Principio 8 — Governanca aninhada. Minima divergéncia apresentada em relagdo ao R4 (Transicéo). O
entrevistado 3 defende que a classificacdo de intensidade 'Baixa’ é mais adequada do que 'Alta’ porque
considera excessiva a vinculagéo prévia das despeas. A obrigacao prévia de aplicar recursos em certos
programas ou acdes e a rigidez na conducéo das aplicacdes retira liberdades importantes na gestéo de
recursos. Ademais, aponta que a falta de autonomua dos entes subfederados ndo o faz suspeitar que a
manifestacdo do principio seja baixa.

Entrevistado 4

Principio 3A — Arranjos de decis&o coletiva na mobilizac&o e alocac&o de recursos. Divergéncias na
proporcao de um grau de intensidade em relacdo a R1 (4.320/64) e a R4 (Transi¢&do). Em ambos os casos o
entrevistado 4 propde redugdo da escala de intensidade. Em R1 a proposta orgamentaria entrava e saia do
Congresso Nacional sem que houvesse possibilidade de participacdo substancial dos congressistas nas
decisdes alocativas, o0 que reduz muito o compartilhamento do poder decisério com aquela instancia.
Recordou que a nomeacéo de senadores 'biénicos’ como forma de dominar a for¢a da oposi¢éo politica.
Argumentou que 0s governadores eram, em sua grande maioria, meros agentes atuando em favor do interesse
do regime militar. No que toca a R4, o argumento principal para ajustar a classificacéo diz respeito ao fato de
gue h& impasses importantes sem resolugéo tais como a reforma tributaria e a diviséo dos royalties do
petréleo e que mesmo com maiorias significativas o governo ndo consegue produzir consensos.

Principio 4 — Monitoramento de usuarios e recursos. Discordancia restrita a um Gnico regime (R4) e em
apenas um grau de intensidade. O entrevistado assinala que no regime de Transicao se deveria considerar a
edicdo da lei 12.527/11 - lei de acesso a informagao publica. O entrevistado 4 argumenta que 0 monitoramento
serd muito favorecido por conta desta iniciativa. Em fungéo disso, sugere que a classificagdo mais apropriada
para o reaime de Transic&o é 'Baixa’, em vez de 'Muito baixa'.

Principio 6 — Resolugéo de conflitos. Divergéncias na proporgdo de um grau de intensidade em relagdo a
R1 (4.320/64), R3 (RGO/00) e & R4 (Transi¢éo). Em R1 foi proposta reducéo de 'Alta’ para '‘Baixa’ em virtude
de que ndo havia espaco para conflitos e rupturas surante boa parte do regime. As cassa¢fes de mandatos
sao boas evidéncias disso, assinala o entrvistado 4. Em R3 propde classificagédo de intensidade 'Baixa’, ao
invés de 'Muito baixa’ e em R4 'Alta’ ao invés de 'Muito alta’. A redugdo proposta em ambos 0s casos é
defendida porque o entrevistado ndo encontra evidéncias de que mudancas significativas tenham ocorrido
neste principio. Para o entrevistado 4, a curva parece ser mais suave do que aquela que o pesquisador
reaistrou em sua classificacéo.

Principio 7 — Legitimidade para decidir. Minima divergéncia apresentada em relagdo ao R2 (CF/88). O
entrevistado 4 propde que a classificacao de intensidade 'Alta’ € mais adequada do que 'Muito alta’ porque
considera que o regime subordinou de forma excessiva o funcionamento de certos sistemas de proviséo de
politicas publicas como o Sistema Unico de Satde, por exemplo, diminuindo o direito de organizacéo dos
entes subnacionais gquanto a proviséo de certos bens e servicos publicos.

Principio 8 — Governanga aninhada. Minima divergéncia apresentada em relacdo ao R3 (RGO/00). O
entrevistado 4 defende que a classificacéo de intensidade 'Baixa’ € mais adequada do que 'Muito Baixa’. Um
indicio disso decorre, por exemplo, da lei 10.180/01 que organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e
de Orcamento Federal, de Administracdo Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno
do Poder Executivo Federal, a qual foi instituida no contexto desse regime. Esta lei faz um claro
reconhecimento de que o processo orgcamentario resulta de uma rede de diferentes organizacdes, cada qual
com sua especializacdo prépria.
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Entrevistado 5

Principio 2A — Congruéncia entre regras de alocagéo e condicdes locais. Houve discordancia parcial na
classificagdo de R3 (RGO/00) na propor¢éo de dois niveis de intensidade. Ao invés de 'Muito baixa’ o
entrevistado 5 entende que o regime manifesta principio de forma 'Alta’, especialmente pelo fato de que a
chamada Reforma Gerencial dos Or¢gamentos criou uma padronizagdo de procedimentos que permite ajuste
as condi¢@es locais. O conceito de problematizagdo da realidade permite que cada ente governamental
elabore um rol particular de programas apropriados a realidade dos problemas enfrentados. Programas e
acOes devem ser especfficos a realidade de cada ente e a metodologia desenvolvida na RGO/00 considerou
isso de forma consciente. Quanto a LRF, assinala que a uniformidade inerente a lei ndo é problematica sempre
gue o ente aja de forma fiscalmente parcimoniosa. A lei criou 0s espagos temporais necessarios a
conformidade fiscal dos entes. Havia, portanto, mecanismos para a adaptagéo as novas exigéncias fiscais.

Principio 2B — Congruéncia entre proviséo e apropria¢do. Houve discordancia relevante na classificacéo
proposta em dois regimes R3 (RGO/00) e R4 (Transi¢do). O entrevistado 5 entende que em R3 ha indicios ndo
apenas de preocupacgédo com a sustentabiliade fiscal (conforme propds o pesquisador) mas também de uma
grande atencao a sustentabilidade organizacional e politica. O esforco de estabelecer um orgamento por
programas, produtos e resultados é uma evidéncia de que o governo buscava entender melhor as
necessidades dos cidad&os e conhecer os pontos fracos e fortes da sua oferta de bens e servigos. A reforma,
em si, foi uma iniciativa voltada a capacitacéo organizacional do Estado como elemento fundamental na
producao das politicas publicas. Em R4 a classificac@o proposta é 'Muito baixa’, invertendo completamente a
proposic¢éo original do pesquisador (Muito alta). O argumento central do entrevistado 5 € que no periodo da
Transicao observa-se a maxmia prevaléncia do interesse do ofertante (governo) em detrimento das reais
necessidades do demandante (cidaddos). Os grupos politicos atuam de forma descolada das necessidades
dos beneficiarios de politicas publicas e pervertem, sempre que podem, o ordenamento proposto pela LRF. A
criacdo do Min. das Cidades e 0 aumento de convénios evidencia que o governo prefere fazer transferéncias
condicionadas a arranjos politicos, ao invés de simplesmente repassar recursos de utilizacao livre (ndo
Principio 3A — Arranjos de decis&o coletiva na mobilizac&o e alocacéo de recursos. Divergéncias na
proporcao de um grau de intensidade em relacdo a R2 (CF/88) e de dois graus em R3 (RGO/00). O
entrevistado 5 entende que na CF/88 a manifestagdo deste principio era '‘Baixa’ (e nédo 'Alta’, como propds o
pesquisador). A alta inflagdo que marcava o regime criava uma apatia entre os atores setoriais (Ministérios e
unidades orgcamentarias) durante o processo decisorio. Os atores compreenderam que os valores dos créditos
orcamentarios eram irrelevantes uma vez que essas autoriza¢des tornavam-se rapidamente defasadas por
falta de mecanismos de indexagdo ou corregdo monetaria (ao contrario do que acontecia com as despesas
controladas pelo Tesouro Nacional). A politica de cortes lineares desencorajava maior atengdo com o processo
decisorio da elaboragdo da proposta. Era o 'caixa’ que centralizava as decisdes e que ditava o ritmo e as
possibilidades da programacéo. Atores voltados a realizagdo de despesas setoriais desfrutavam de
capacidades organizacional e politica substancialmente menores em compara¢do com os atores responsaveis
pela 'guarda’ dos recursos (geralmente lotados nos Ministérios da Fazenda e do Planejamento). Quanto a
RGOI/00, o entrevistado 5 classifica a intensidade do principio como 'Alta’ (ao invés de 'Muito baixa’) e assinala
que durante o regime houve um grande esfor¢o de introducdo de mecanismos de participag&o no processo
orgamentario, tanto do ponto de vista da articulagédo de agentes intra-governo como da articulagéo de relacdes
federativas.

Principio 3B — Arranjos de decisé&o coletiva na mudanca de regras. Divergéncias em R2 (CF/88), R3
(RGO/00) e R4 (Transi¢c&o) na proporcédo de um grau de intensidade. O entrevistado 5 propde que todos 0s
regimes apresentam uma baixa intensidade de manfestacéo do principio, pois ndo ha e nunca houve canais
acessiveis para a proposicao de mudancas de regras orcamentarias. Uma boa evidéncia disso € que até hoje
sofremos a auséncia da nova Lei de Direito Financeiro. Ademais, os 6rgaos setoriais e as unidades
orgcamentarias - entidades essenciais na concretizagao das escolhas alocativas - ndo parecem ter capacidade
técnica e politica de propor mudancas de rearas.

Principio 6 — Resolugéo de conflitos. Divergéncias na proporgdo de um grau de intensidade em relagdo a
todos os regimes. R1 (4.320/64), R2 (CF/88) e R3 (RGO/00) foram classificados como regimes que
manifestam o principio com intensidade 'Baixa’, sobretudo porque as histéricas divergéncias entre
planejamento, orcamento e fazenda jamais foram resolvidas. Nunca se institucionalizou espacos para a
obteng&o de consensos mais duradouros. A auséncia da tdo demandada reforma tributaria também serve de
evidéncia. Em R4 (Transic¢éo), o pesquisador prop0s a classificagado alta para o principio (ao invés de 'Muito
alta".
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Entrevistado 5 (CONTINUACAQ)

Principio 7 — Legitimidade para decidir. Divergéncias em todos os regimes. O entrevistado 5 entende que
em R1 o principio era manifestado com intensidade 'Muito baixa’ (ao invés de 'Baixa’) e que a intensidade de
manifestagcao nos demais regimes é invariavelmente '‘Baixa’ (ao invés de 'Muito alta’, 'Muito baixa’ e 'Alta’,
respectivamente em R2, R3 e R4). A principal razao apontada é que a posi¢ao dos 6rgdos setoriais jamais foi
respeitada quando ela contrariava o interesse/entendimento do 6rgdo central. Destaca que desde a CF/88 as
necessidades setoriais e locais vém a reboque das esferas centrais do poder. Mais recentemente, o
'loteamento’ de ministérios tem subordinado ainda mais os interesses da populacéo as conveniéncias politicas.

Principio 8 — Governanga aninhada. Discordancias em R2 (CF/88) e R3 (RGO/00) na proporcéo de um grau
de intensidade. O entrevistado aponta que ndo observa evidéncias de que em R2 tenha ocorrido um fomento
substancial & governanca aninhada, propondo a classificacdo na intensidade 'Alta’ (ao invés de 'Muito alta’).
Em relacéo a R3, aponta que a RGO favorecia a articulagéo entre atores publicos (dos varios 6érgdos e mesmo
entre unidades da federacao) e privados, favorecendo o aninhamento, ainda que dentro de um poligono
previamente definido pela LRF.
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Regimes

R1

1A — Delimitacédo de
fronteiras de recursos

Proposta final do pesquisador

Regimes

R1

3C - Informacdes
para decisdo coletiva

(transparéncia e

observabilidade)

1B — Delimitacéo de
fronteiras de usuarios

Regimes

R1

4 — Monitoramento de
USUArios e recursos

1

2B — Congruéncia
entre provisdo e
apropriagao

i)
il

Regimes Regimes
R1 R1
2A — Congruéncia | | |
entre re d .
~ gras .e~ 5 — Sang¢des graduais
alocacao e condicdes
locais
Regimes Regimes

1

6 — Resolucgdo de
conflitos

Regimes

3A - Arranjos de
decisio coletiva na
mobilizacdo e
alocacao de recursos

|

Regimes

7 — Legitimidade para
decidir

i
=

Regimes

3B — Arranjos de
decisdo coletiva na
mudanca de regras

Regimes

8 — Governanga
aninhada

i
[

Convengao

R1
R2
R3
R4

4320/64




275

PERFIL DOS ENTREVISTADOS

Nome Fabiano Garcia Core
Formacéao Ciéncias Econdmicas (UFF) - P6s-graduacdo em Adm. Publ. (SIPAD-FGV)
Periodo Cargo/fungcéo Atividades principais
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orcamentaria  [1974/1997  |Téc. Planejamento IPEA . ¢ proposta org
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1998/2004 Diretor SOE/Desor Desenvolvimento de metodologias e controle de

qualidade da programacéo orcamentaria.

Atuava na area orgcamentaria antes da CF/88? Sim

Nome José Roberto de Faria
E ~ Ciéncias Econbmicas; Ciéncias Administrativas; Ciéncias Contabeis (técnico); Especialista em
ormagao Adm. Financeira (ESAF)
Periodo Cargo/funcéo Atividades principais
L Coordenador de orcamento [Anélise e consolidacédo de propostas orgamentarias
HISEOHCO (?e 1976/1981 do Min. dos Transportes. das unidades.
atuagao na area Coordenador de Financas do|Elaboragdo e acompanhamento da proposta
orcamentaria  |1981/1995 00 ¢ §a0 M prop
DNER. orcamentaria do 6rgéo.
1996/hoje Assessor Sénior SOF/Secad Andlise e acompan'hf':lmento de atos normativos de
natureza orcamentaria.
Atuava na area orgamentaria antes da CF/88? Sim
Nome Nagib Abdala Filho
Formacéo Ciéncias Econdmicas; Ciéncias Administrativas; Ciéncias Contabeis (técnico); Especialista em Ad
Periodo Cargo/fungéo Atividades principais
1968/1972 23?::&’;:;6 Finangas do Min. Coordenagéo da areas de finangas.
Historico de Acompanhamento e avaliagdo de projetos
atuagdo na area |1976/1981 Téc. Planejamento IPEA ba i ¢ . pro)
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1981/1995 P : z A o
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Atuava na area orgcamentaria antes da CF/88? Sim
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Nome James Giacomoni
Formacéao Ciéncias Econdmicas (UFSM); Mestrado em Administragédo (PPGA/UFRGS)
Periodo Cargo/fungcéo Atividades principais
Professor (UFSM); Assessor |Docéncia da disciplina de orgamento publico para
1969-1985 de Sec. Mun. de Fazenda 0s cursos de Economia e Administragcdo. Chefia do
Santa Maria/Caxias do Departamento de Orcamento Municipal.
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. 1985-1987 ) .
Histdrico de orcamento da UFSM. universidade.
atuagao na area Presidente do Banco de Elaboracao de estratégias e politicas de
orgamentaria 1987-1995 Desenvovimento do Estado desenvoﬁvimento re iogrjlal fompentadas ela
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BADESUL sao.
Consultor de orcamento do  [Consultoria e assessoramento de senadores em
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Senado Federal matéria orcamentaria.
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Nome Luiz Carlos Nerosky
Formacio Ciéncias Administrativas (CEUB); Mestrado em Planejamento e Transporte (IME); Capacitagbes
¢ pelo CIPAD (FGV) e CENDEC (IPEA)
Periodo Cargo/fungcéo Atividades principais
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do Min. Da Aeronautica.. das unidades.
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orcamentaria
1993-1994 Secretario de Orgamento Coordenagéo do processo orcamentario federal.
Federal
1994-Hoje Consultor independente de  [Realizagdo de projetos de diagnostico, avaliagdo e

orcamento e financas

aperfeicoamento de sistemas orcamentarios.

Atuava na 4rea orgcamentaria antes da CF/88? Sim

Nome Euller Albergaria de Mello
Formacao Administracdo de Empresas (UNIFACS); Especialista em Politicas Publicas(lUPERJ); Mestrado
s em Administracdo (UNIFACS); Mestrado em Administracédo (UnB)
Periodo Cargo/funcéo Atividades principais
Histérico de 2001-2004 Nucleo d,e Exec. Fin. e Org¢. EIaboraga}o_ e aco,mpNanhamento da programagéo
= . Sec. Saude de Salvador-BA |orcamentéria do 6rgdo .
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da Saude na SOF da Saude.
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