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RESUMO

Neste trabalho, investiga-se o processo deciséfgrante a trés episddios — a@o&o dc
Fundo Social de Emergénci&SE , a Reforma Gerencial dos Processos de Biaasjo ¢
Orcamento e a Lei de Responsabilidade Fiscafjue integraram o intenso movimento
reformas implementadas no periodo de implantacdd’ldono Real, contribodo para ¢
aperfeicoamento da governanca fiscal e orcamentfirigpais.A pesquisa se utiliza ¢
estratégia de narrativa analitica, desenvolvida Baozelay et al (2003gm que o episodi
estudado é examinado de maneira temporal com basedentificacd de evento
antecedentes, contemporaneos, relacionados eipossdgeralém das categorias de anélise do
Modelo de Fluxos Multiplos de Kingdon (199%)uscando explicar como essas ques
evoluiram na agenda politica e qual foi a combioad@ fatores we contribuiu para qt
essas inovagdes institucionais se tornassem possgi\sustentaveid. analise das reform:
fiscais e orcamentarias nesse periodo e dos quetecealeram permite observar qu
trajetéria de construcdo institucional nas ultimdécadas ndo pode ser explicada
exclusivamente pela logica gradual e incremengglisina vez que pontos de inflexao
conjunturas criticas foram observados. Nessas@asgpolicy windowsoram abertas com a
convergéncia de trés fluxos — reconhecimento ddlenea, formulacdo de solucbes e
contexto politico favoravel — gerando uma opddade decisoria. Entretantombora &
aceleracao inflacionaria de 1993-94 e a crise fiema de 19989, duas conjunturas que
desenrolaram concomitantes a crises de governatdice a processos eleitoraishham
funcionado como gatilhos para implementagcéo de mgatainstitucionais, abrindo cang
alterando incentivos e reordenando @osicdo relativa de atores, em termos de poc
preferéncias, o que esta pesquconclui € que o0s episddios em exame somem®Skeararn
viaveis paque consolidaram processos de mudancas marginaismopementais que
estavam em curso.

Palavras-chave: mudanca institucional, process@s@rio, formacdo de agenda, conjuntura

critica, incrementalismo



ABSTRACT

This work aimed at investigating the decision psscéaking as reference three episo
approval of the Social Emergency Plan (FSE); mamageform on planning and budg
processes; and the Fiscal Responsibility Law. Thase integrated the intense movement on
reforms which were implemented during the Real Raithanging currency, contributing

the enhancement of fiscal and budgetary governantiee country. The survey utilized t
analytical narrative strategy developed by Barzefagl (2003) to examine the episodes in a
temporal manner, based on the identification obrpend posterior related contempor
events, in addition to analytical categories by khaltiple Flux Model (Kingdom, 1995
Attempts have been made to explain how these queséwolved in the political agenc
identifying the combination of factors that contriéd to the feasibility of these institutional
innovations towards a sustainable system. The sisabn fiscal and budgetary reforms in
this period and the preceding ones allows obserthiagthe institutional construction path in
the last decades cannot be explained by the slahiremementing logics alone, as turn
points in critical conjunctures were observed.these occasions, policy windows w:
opened, with convergence of three fluxes: percaptibthe problem, solution formulation
and favorable political moment. The inflationarertd of 1993t994, and the financi
setback of 1998-1999, however, coincided with theegnance crisis and electoral processes,
acting as trigger to implement institutional chasmg€&his opened new channels, chang
incentive pattern and reordered the relative rblactors, in terms of power and preferent

It can be concludedhat the episodes being examined here became visudause the
consolidated marginal or incremental changing peses which were already underway.

Key-words: institutional change, decision process, dgeformation, critical conjunctur

increment process.



SUMARIO
O 1o o 18 ox- Lo J PP UT PP TPPUPPPPPPPP 10
P N oY o FoTo =T g T =T o= PP OPPUPPRPRRR 27
2.1.Economia Politica das InstituicBes Fiscais @@ENntarias ............cccccvvvvveeeeeeeeessmoenn. 28
2.2. Mudanga INSHIUCIONAL.............uuiiit e 44

2.3.Processo Decisorio e os PressupattdRacionalidade Pura e da Racionalidade 57

2.4. Formagéao de Agenda como Categoria BIBEL..............ooovvvviiiiiiiiee e 66
3. Percurso MetodOIOQICO. ..........uuuriiiiieeeeeee ettt e e e ee e e e 72
4. Analise do Processo Decisorio do Episodio pro&acgéo do Fundo Social de . 78
4.1, EVENTOS ANTECEUEBNIES. .......eutieeiei o ettt e e e s e sttt e e e e e e e s sisbb e e e ae s nnbbeereeeeeeeeanans 80

4.2 Formacédo da Agenda do Episddio 1, Fundo Sociéndergéncia, segundo o Modd0:s

4.2.1 ViSE0 0O PrODIEMAL .....cciiiiiiiiittt ettt e et e e e e s e e e e e e e e e 10z
4.2.2 FIUXO A€ SOIUGDES. ... .t mmemee ettt e e e e e s e e e e e e e e e anes 113
4.2.3 DINAMICA POITICA. .....eeiiiiiiiiii it ettt e e e e e e e e 11¢
4.2.4.Convergéncia entre Problemas, Solu¢desl@xo POlitiCo............cccccovviiieveiiiiieeens 121
4.3 EVENTOS CONIIAIS. .. eeeeiiieiiiiiiiiittmmmmmmm et e e e e e e st ste et ee e e e e e s s e s bbb e s eeeaeassbbbssreeeeeeeeesaannnennes 124
4.4 EVENIOS SIMUIBNEOS. ... ..ottt et e e e e e e e e e e e e e e e e eee e 12€
4.4.1 EVeNntoS CONtEMPOIANEOS. .....cceiiiiiieiieeeeeininiuiin s s e s e e e easmsssnenensnsennnnnnas 127
4.4.2 Eventos RelacCionadOs .......cooooii oo 12¢
4.5 EVENIOS POSIEIOIES ... ..o 13¢

5. Analise do Processo Decisério do Episddio Reforma Gerencial dos Processos de 14C
5.1. EVENTIOS ANTECEUEBNTES. ... . ciiiiti e e+ e e et e ee e e e etta e e e st eeeeesannaaaessstnnaesesannaaaees 142

5.2 Formacgao da Agenda do Episodio 2, Reformariael dos Processos de Planejam&6fo

LYV N = [V Do Mo [ = 10] 0] (=11 0 F= = TR 16E
5.2.2 FIUXO 08 SOIUGDOES. ... euueiiiiiieiii i emeeeee ettt e e e e et e e e e e e e e 177
SRR B 1o - g a1 (o= W =d0 1 11 1 [o7= TR 18E

5.2..4.Convergéncia entre Problemas, SolucdeSlexo PolitiCo .............ccoooviiiiiiiiiicceees 19C



5.3 EVENIOS CONTIAIS. . .eiiiiiiiiiiiiieeees s ettt e e e e s et e et e e eeesmn et e e e e e e s e annbbneeeeeeeas 19z
5.4 EVENIOS SIMUIANEOS. .....coiiiiiiit ittt e e e e e e e e e e e 19t
5.4.1 EventoS CONEMPOTANEOS .........uuurierreieeeiieieeeaaaiiiiiereeeee e e s s s snibe e e e e s ssnbbbrereeeaeeens 19t
5.4.2 EVeNntos RelaCiONATOS ...........uuiiiiecemiiie ettt 197
5.5 EVENLOS POSIEIIOIES ....eeiiiiiiiiiiiiieeeeees sttt e e e e eas 197
6. Analise do Processo Decisério do Episédio Bei-de Responsabilidade Fiscal............ 19¢
6.1. EVENIOS ANECEUENIES. ......ciiiiiii it ettt 201

6.2 Formacao da Agenda do Episédio 2, Reformarigel dos Processos de Planejamemo

6.2.1 VISA0 00 Problema.............uuiiiiii e 215
6.2.2 FIUXO d€ SOIUGOES..... .o 222
6.2.3 DINAMICA POITICA. . .eiiii e et et ee e e e e e e e e e 22¢
6.2.4.Convergéncia entre Problemas, Solu¢desi@xo POlitiCO.............coccvvviiiiiieeennnn. 23C
6.3 EVENIOS CONIIAIS. ....cciiiiiiiiiiieee e sttt e e e e e et e e e e eemr et e e e e e e e e annnenne e 23t
6.4 EVENIOS SIMUIANEOS. .....cooi ittt e e e 23t
6.4.1 Eventos CONEMPOTANEOS .........uuurierieieeeiieieeaiiaiiteiieeeeeee e e s e s s eeeaesssnernreeeeeeas 23¢€
6.4.2 EVENtOS REIACIONATOS ........uuuiiiiticmmmmmmei s esaenenenes 245
6.5 EVENLOS POSIEIIOIES ...ttt ettt bbbttt memnme e e s e e eeeseeeeesee e 24E%

7. Anélise Comparativa dos trés Episodios — Po¢oSonvergéncia e de Distingdo entre 24€
8. DISCUSSA0 A0S RESUIAAOS ......eeiiiiiiieieiiiiiiii et 261
SO0 o [od [V 7= Lo I PP TP PPPPPPPP 277

10.Referéncias BibliografiCas ..........cuueeeeeieiiiiiiiiiiei e 28t



10

1. INTRODUCAO

Esta pesquisa se propfe a analisar a dinAmicaataagle reformas no periodo
do Real, que introduziram novos parametros instings no regime fiscal e orgcamentario, em
especial de trés episddios — aprovacdo do Fund@mlSie Emergéncia (FSE), a Reforma
Gerencial dos Processos de Planejamento e OrgareeatLei de Responsabilidade Fiscal —,
visando a compreender as motivacfes exdgenas @emade 0 processo que implicaram a
insercdo dessassuesna agenda do governo. A andlise baseia-se ndwatnarrativa proposta
por Barzelayet al. (2003) e nas mudangas na composi¢cao dos elemenmtdedelo dos Fluxos
Multiplos de Kingdon (1995). Trata-se de um exaroeptbcesso de formagédo de agenda e de
tomada de decisdo, que busca explicar como essatdgs evoluiram na agenda politica e qual
foi a combinacdo de fatores que contribuiu paaepsas inovacgoes institucionais se tornassem
possiveis e sustentaveis. Nao ha intencdo de mwalianteddo ou o mérito dos episddios em

guestao.

O modelo analitico de Kingdon (1995) €, particmlante, pertinente para analise
da dinamica do processo de mudancas institucionpgss, reconhecendo a complexidade da
formacdo de politicas em geral, considera uma dadie de fatores, que contribuem para o
processo degenda settinggovernamental, a exemplo da atencdo, da defirdgdproblema,
mudanca politica ao longo do tempo, formacéo deiasd manuseio de janelas de oportunidades,
cobertura da midia e a opinido publicafr@neworkde Kingdon (1995), em conjunto com a
narrativa sequencial de eventos, proposta poreBgrzt al (2003), sustenta um exame
longitudinal deagenda-settinge, a0 mesmo tempo, permite uma sintese das isfagnobre o

processo.

Nesse contexto, as indagacdes que se impdem sdig: fgtores influenciaram a
ascensdo dessas reformas na agenda governameR@l?qtie” e “como” as mudancas
aconteceram? Alteracdes nas condicbes econdmigaditeeas, nomeadamente episédios de
crise, foram responsaveis pelas mudancas institaisiau essas foram decorrentes de processos

endogenos de alteracdo gradual ou incremental?ddsgsos de reforma fiscal e orgamentaria no

1Dispositivo renovado posteriormente sob a denogaimae Fundo de Estabilidade Fiscal - FEF e deibagacao
de Receitas da Unido - DRU
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periodo pos-Real implicaram alteracdes nas ingliad do processo decisério de forma
substantiva ou as mudancgas foram tangentes? Quelencia da interpretacdo, aplicacéao
(enforcement e obediéncia dompliancg como processos e mecanismos enddgenos nas

alteracbes ou manutencédo das regras fiscais mentarias?

O argumento central da pesquisa € que, embora rtargg criticas tenham
funcionado como gatilhos para definicdo das mudaiggitucionais, abrindo canais, alterando
incentivos e reordenando a posicdo relativa deesitpoliticos no Executivo, Legislativo e
governos subnacionais em termos de instrumentogoder e preferéncias, os episddios em
exame somente foram viaveis porque consolidarantepsps de mudancas graduais ou

incrementais que ja estavam em curso.

Kingdon (1995), analisando o processo de defindgi@genda em Washington,
concluiu que o incrementalismo pode explicar awd de propostas de politicas ao longo do
tempo, mas a agenda de decisdo governamental peaeaeterizada por mudancas mais
acentuadas. Os processos e as estruturas iimstdigcrestringem a movimentacao dos fluxos de
problemas, de solucdes e politico, entendidos oretafnente como correntes, assegurando uma
certa estabilidade, até que uma conjuntura criisafacam transbordarem, aumentando
significativamente a probabilidade de uma ques#iioncluida na agenda nacional. Em sintese, a
abordagem de Kingdon (1995) faz uma distincareesgjenda-setting@ geracao de alternativas
de politicas ou solucdes, em vista que a primedde mudar de repente, enquanto solucdes

evoluem gradativamente ao longo do tempo.

A ampla aceitacdo de que instituicbes afetam aatégtas dos atores e o conteudo
das decisdes politicas tem significado a prolifégsacnas Ultimas décadas, de estudos
multidisciplinares que trabalham com questfes tutinais baseadas numa variedade de
perspectivas, em particular no ambito da ciéncikitigep e economia (ARRETCHE, 2007).
Mesmo os economistas mais ortodoxos passaram alemrso efeito das instituigcdes. Status
do institucionalismo na ciéncia politica também pwdramaticamente nos ultimos 50 anos, de
forma que Pierson e Skocpol (2002, p.706) afirmam Gve are all institutionalists now”A

incorporacédo de variaveis institucionais, em suema,dominado diferentes temas sob a premissa



12

de que institui¢cdes, definidas, por North (1990)mo as regras do jogo que reduzem a incerteza

e orientam as relac¢des sociais, politicas e ecara@antre individuos, importam.

No ambito dos estudos das politicas publicas enmgéo publico, a literatura
institucionalista, particularmente a neoinstitueilista, tem sido, nas ultimas décadas, uma
referéncia fundamental, pois contempla fatoresrdedg importancia analitica e de grande poder
explicativo para o entendimento de processos dadarde decisdo publica. O papel das ideias,
interesses e mudanca das instituicdes, por exefopiegcem elementos importantes para estudos

nessa area.

A contribuicdo da agenda de pesquisa institucicomasiste em buscar identificar o
modo como as instituicbes afetam comportamentoasiotem vista a proposicdo de que criam
incentivos favoraveis a comportamentos desejaddBRE&TCHE, 2007). Além de tomar
instituicbes como dadas e examinar o seu efeit@ngpo de investigacao institucional abrange
ainda o processo de mudanca institucional, qua ulat criacdo, manutencdo e reforma das

instituicdes.

Entretanto, compreender dindmicas institucionpioeessos de estabilidade e de
mudanca em desenhos de instituicdes - constitdaaiim desafio, pois instituicbes sdo vistas
como fontes de estabilidade e ordem. Se as iigétitsl criam estruturas estaveis que regulam a
interacdo entre individuos, como pode ser entendigoocesso de mudanca institucional? N&o
obstante a anadlise institucional contemporanea ateahfatizado restricbes estruturais e
continuidade, os arranjos institucionais, pelo goid, sofrem mudancas, evoluem, modificam-se
e sua dindmica pode alterar o quadro de relacOkticas. Entdo, por que, quando e como

reformas institucionais acontecem?

Alteracdes nas condi¢cdes sociais, econdmicas &cpsli notadamente episédios
de crises, em que regras sdo submetidas a fouesti@namentos, sédo tradicionalmente
consideradas janelas de oportunidade paraqguepeneursmplementem decisdes com fortes
consequéncias para o desenvolvimento instituciamg@ljcando pontos de inflexdo, uma vez que
influéncias estruturais na acdo politica sa@xaas, aumentando a probabilidade de escolhas
de atores com poder politico afetarem o resultaglanteresse (CAPOCCIA e KELEMAN,
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2007). Por outro lado, ha, entretanto, um cresceetgendimento que a maior parte ocorre de
forma gradual ou incremental (NORTH, 1990; STREEEKTHELEN, 2005; STEINMO e

LEWIS, 2006), uma vez que os atores ndo desempemiagel passivo frente as restricoes
estruturais, recorrentemente buscam explorar opidddes para construir coalizées de mudanca,

gerando fontes endogenas de dinamismo.

Alias, é importante sublinhar que os diferentesrfesl de desenvolvimento dos
paises encontram explicacdo nos processos de awollegsuas instituicdes. Esse é o contexto
gue tem implicado que estudos acerca do surgiméntalecimento e colapso das instituicbes
sejam objetos de interesse cada vez mais constaNte.entanto, ndo obstante a crescente
importancia, a literatura institucionalista n&oaalgou o pleno e convergente entendimento dos

complexos mecanismos que desencadeiam e sustentasteaca institucional.

North, Wallis e Weingast, no artigo, elaborado evautoria com Steven Webb,
Limited Access Orders in the Developif907) e no recente lividiolence and Social Orders
(2009), fazem uso de um quadro analitico, que defgsenvolvimento como 0 movimento ao
longo do espectro das ordens de acesso linatéektado natural) para uma ordem de acesso
aberta, sustentado pela visdo de que o0 sucesso ou feadassa transicdo, em grande extenséao,
depende se algumas condi¢des institucionais funaamseorem preenchidas ou ndo. Com base
em uma analise histérica extensa, advogam, erapalavras, que as ordens de acesso limitado
tendem a se perpetuar por longo periodo de tenepdosproblematica a transi¢cdo para a ordem
de acesso aberto, pois ela depende da adaptacasudssinstituicdes. Esse processo de
transformacdo social, segundo os autores, é marpatip alcance deloorstep conditions
(condicbes de entrada), como o movimentoutof lawpara as elites na direcdo da impessoal

rule of law, a consolidacdo de organizacdes cuja existéncepardle da identidade de seus

2 Ordens sociais correspondem aos arcaboucosi@istitis que estruturam como a sociedade se ogyari@mo o
jogo é jogado. Denominada também de estado natagabrdens de acesso limitado sdo dominadadifes gue
tém acesso principal ao poder e recursos e saeravieis a violéncia e ao conflito politico (NORTWALLIS e
WEINGAST, 2009).

3Sao caracterizadas pela existéncia de concorréntimercados politicos e econdmicos. Mais espeanifénte, a
ordem social de acesso aberto se caracteriza p@tereia de trés circunstancias: o0 acesso asdadies
econdmicas, politicas, religiosas e educativasastéo a todos os cidadaos; o Estado apoia foongasizacionais
gue estruturam cada uma dessas atividades e esiseespa disponivel a todos os cidadaos; eula of law é
aplicada de forma imparcial a todos os cidaddao®RMNH, WALLIS e WEINGAST, 2009).
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membros e o controle politico-constitucional sobrgoder militar, garantindo a todos,

indistintamente, acesso aos beneficios e rendatasrna esfera politica e na economia.

Na mesma linha, Acemoglu, Johnson e Robinson (20@4editam
correspondéncia entre a configuracdo do poder ciadamle e 0 acesso aos beneficios e rendas
criados na economia, considerando, entretanto, cooomdicdo necesséria para alcancar a
transicdo a mudanca na distribuicdo de poder polie juree de factg. A ideia principal, no
entanto, similar & abordagem de North, Wallis engyast (2009), funda-se na perspectiva de
gue incentivos e constrangimentos enfrentados gelosrnos sao tais que a politica € dirigida ao
publico em geral e ndo a interesses particulargsmacomo 0s incentivos e as restricoes
impostas as organizacdes e aos individuos sdol dedam querent-seeking corrupcao ou
violéncia sao evitadas (NORTH, 2005 apud MULLERI@0

A despeito das controvérsias que as proposicdees North, Wallis e Weingast
(2009, 2007) e de Acemoglu, Johnson e Robinson4{2@8sencadeiam, ha um entendimento
comum quanto ao papel crucial das instituicbes aegsas do jogo na determinacdo de
oportunidades de desenvolvimento e de movimentogaeferma do setor publico, incluindo a

politica orcamentaria.

O reflexo da importancia das instituicdes nesseqaso pode ser observado com
base na experiéncia de varios paises em deseneoldimSeguindo a orientacdo técnica de
organismos internacionais, esses paises introduzimavacdes nos seus sistemas or¢camentarios,

4Poder politicade jureé determinado pelas instituic6es politicas, enuarde factoorigina-se da capacidade de
articulagéo da agao coletiva, uso da forga brutauttos meios comimbby e/ou, que tenham recursos econdémicos e
possam obter poder politicte facto Enquanto as instituicdes politicas estabelecelstabuicdo do podede jure

a distribuicdo dos recursos afeta a distribuicaalber politicode facto Poder politicade factopode ser obtido a
despeito das instituices politicas. A questdo-ehaside no fato de o poder politico afetar as lbasodas
instituicdes econdmicas e ter impacto na evoluglwd das instituigdes politicas, influenciandairas ndo apenas

o tamanho do bolo agregado, mas a forma como edse lwistribuido ou dividido na sociedade. O pquiditico

de facto a despeito de nado estar diretamente associadostauicdes politicas, refere-se a grupos @sg#o, que
influenciam as tomadas de decisdo acerca dasuig8ts econdmicas. Como diferentes grupos e hadg se
beneficiam de diferentes instituicbes econdmiexsstem conflitos envolvendo essas escolhas, queiléma
instancia, sdo resolvidos a favor de grupos comnes poderes politicos. Mas, as proprias instiescecondmicas
sédo definidas de forma enddgena pelas instituigiiBiticas e pela distribuicdo de recursos (ACEMQ@GL
JOHNSON e ROBINSON, 2004).

5Acompanham a mudanca de énfase da teoria do ddgemento que, de forma superficial e resumida,epedr
caracterizada como deslocamento do foco da caré&feiaecursos naturais, econdmicos ou humanos para a
inadequacéo e a ineficiéncia das instituicdes quielicionam a produtividade desses recursos. O dels&mento
passou a ser principalmente questdo de redefimigdaregras do jogo que determinam as organizagbesoces
participantes e a posicao de cada um deles nogzocke acdo coletiva.
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sem, contudo, alcancarem a melhoria da eficiénzigagto publico, eliminacdo da corrupcéo e
recuperacao da qualidade e do acesso aos servibbsog. A resposta pode ser encontrada na
dimensdao institucional do processo orcamentari@ sg vincula a evolucdo de instituicbes
politicas e econdmicas. Em verdade, essas eststégio raro, ignoraram as instituicoes
politicas e de governanca sob as quais essaaslitiram implementadas. Em trabalho seminal,
gue analisa o processo regulatério no setor deaiglenicacdes em varios paises, Levy e Spiller
(1995) demonstram que nado basta que uma politi@adequadamente definida e implementada
para que se atinjam resultados satisfatorios, ésrejue seja compativel com as instituicées
politicas (forma de governo, relagbes Executivoidlagvo, independéncia do Judiciério,
capacidades burocraticas, regras eleitorais, ele) governanca especificas do pais. Alstioal.
(2010), em outra via, argumentam que instituig@@gicas podem insular politicas ineficientes e
criar path dependenade forma a inibir inovacgdes socialmente benéficas

Assim, por exemplo, a préatica de superestimar asitess pode resultar de
incentivos concretos para essa iniciativa e naodefciéncias técnicas, uma vez que a
manipulacdo deliberada de receitas pode garastnanuidade do clientelismo. Em outra via,
nas situacdes de insuficiéncia de arrecadagdosoadiscricionario do controle de caixa para
beneficiar interesses politicos pode também sesrdEtte de questdes institucionais, a exemplo
da construcdo de coalizbes poés-eleitorais. Anabegée, as organizacdes do sistema de gestédo
orcamentaria podem ser reestruturadas, fundidasnogas unidades criadas, mas nenhuma
mudanca de comportamento significativa acontecas&jm como o0s resultados, a menos que as
regras bésicas, procedimentos e incentivos sejienados. A fusdo de secretarias ou
ministérios, simplesmente, ndo vai implicar necésseente a melhoria de coordenacgdo dos

orcamentos e investimentos.

6 William Easterly, professor de economia da NewkYdniversity, joint with Africa House, e codiretda NYU's
Development Research Institute, é um dos maisreeveriticos dessas iniciativas que tentaram, 8ito,
impulsionar o crescimento econdmico em diferentEisgs e contextos: programas de agéncias de a@juddes
estruturais (Consenso de Washington) nos anos && € 9990; terapia de choque nos antigos paisedis@s; e,
mais recentemente, apoio a reconstrucdo pos-annfldicionalmente ao financiamento de governos @atos,
Easterly ndo considera essas iniciativas legitipasjue exportam, de forma autoritaria, solucdesribcratas”,
qgue, a primeira vista, parecem ser desprovidagmhiEes, mas que ndo sdo neutras. O fracasso de&sasvas,
segundo Easterly, deve-se a transferéncias impaiasolu¢cdes obtidas por sociedades democrataras gs
autocréticas, que n&o produzem os mesmos efeitopaises que ndo desenvolveram instituicdes detivasdE o
mesmo que planejar centralmente a reducdo da @okrezdesenvolvimento. Para Easterly, avancos ¢iticas,
instituicBes e bens publicos sdo mais sustent&esisociedades democraticas porque reflétades offque foram
voluntariamente aceitos pelos grupos de inter¢Bsgestra intituladaWe don’t know how to solve global poverty
and that’s a good thirfgem 19 de maio de 2010, na London School andi¢d|Science).
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Nos termos da proposicdo de North, Wallis e Wein@2809) e Northet al,
(2007), precondicdes tém que estar satisfeitass aig#eelementos da ordem de acesso aberto
serem implementados, porque, de outra forma, hapsdavelmente pressdo por parte da
tradicional elite ou de novos grupos de interesg#ps a transformarem novamente seus

beneficios acumulados em poder politico.

Nesse aspecto, a questao do desenvolvimento dadoSstontemporaneos, como
processo de transformacdo da ordem social, imp@votucdo e consolidagdo da matriz
institucional sob a qual operam, no sentido de Emp@m particular, a capacidade de estreitar o
nexo existente entre preferéncias dos eleitoremedades de politicas publicas. Nao é por outra
razdo que o orgamento é uma instituicdo centrélsfado e configura-se, em vista da extracao de
recursos da sociedade e sua alocacdo na formandeebgervicos publicos, como instrumento
principal no processo de articulagdo e agregac8@uderéncias quanto a politicas publicas. O
processo orcamentario €, sobretudo, o mecanisnuafuental para determinar a distribuicdo de
encargos tributarios e de recursos entre as elitesdominam as ordens de acesso limitado e os

demais grupos, que influenciam o desenvolvimensosdaiedades de acesso aberto.

Dai a importancia de se investigar os pressupgstdisico-institucionais dos
processos de decisdo orgcamentaria, sem mencionseuss mecanismos de reproducdo e de
mudancga. Decisbes orcamentdrias sdo necessariampelitieas, refletindo a natureza e a
dindmica institucional dos paises. Esse apelo iigscrassinalam Lee, Jonhson e Joyce (2008),
€ 0 que mais fielmente retrata 0 processo em qtiesvatores, cada um com interesses ou
concepcgdes sobre um mesmo problema ou solucadmciagy e barganham para um consenso.
Enfim, ndo é possivel tomar decisdes sobre receidsspesas sem a coordenacdo de relacdes
entre individuos e organizacdes, todos buscanddéeman melhorar sua posicao, pois, por mais
gue pareca Obvio, ndo é demais assinalar que oesf@d&em jogo na arena orcamentaria,
considerando o recorrente hiato emtcursos e crescentes necessidades, é 0 complexmto
de demandas que a estrutura de representacdoedessgs econdmicos e sociais coloca ao
Estado, bem como as tensdes politicas que se afmesem todo o processo de decisédo sobre

gastos e tributos.
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Em consequéncia, o desafio € gerir a interfaceeentrcamento e a politica, por
meio de estruturas institucionais, que irdo melha@raqualidade da participacdo politica e
promover a responsabilidade fiscal, a adaptabiideaal eficiéncia e a representatividade.
Resultados orcamentarios sao profundamente afetaddbas instituicdes, em vista da
possibilidade de produzirem coordenacdo, cooperagd@omunicacdo entre 0s atores
participantes do processo, aumentando a informacémuzindo custos de transacdo. S&o as
estruturas de incentivos, que permeiam as congpleiacas intertemporais entre os atores
politicos no processo de escolhas orcamentariae determinam a capacidade de alcancar
resultados cooperativos. Quanto ndo ha cooperacdendéncia é efetuar gastos no maior
montante possivel no presente, sem muita conséltersgbre questdes de sustentabilidade ou
eficiéncia. As programacdes, nesse caso, hao r@sponas mudancas nas condicdes
socioecondmicas do pais, mas as mudancas no c@uditico e na distribuicdo de poder dos
grupos de interesse. Esse quadro implica baixossiimaentos na capacidade de producdo de
previsbes macroecondmicas, de andlise de projettes graticas avaliativas, o que reduz as
possibilidades de financiamento de projetos maiseetes em ambiente fiscal sustentavel (FILC

e SCARTASCINI, 2004).

No ambito das finangas publicas, o conjunto detingbes que regem as decisoes,
das quais resultam um determinado nivel e perfiledeitas e despesas do governo, constitui as
regras do jogo orcamentario, ou melhor, a estrutargovernanca fiscal e orcamentariodem
assumir a forma de limites numérigppara variaveis fiscais como divida ou deficit pdeceitos
de transparéncia do orcamentou ainda de normas processu@igjue definem as regras de

relacionamento entre atores e podem impor resfigdesuas agbes e opgbes (ALESINA e

7 Estrutura de governanga, nesses termos, refeme-sonjunto de regras formais e informais quemeg acéo de
um determinado grupo (Shepsle e Bonchek,1997).

8 Regras Numéricas: leis e regulagbes, que estaimeleestricbegx-anteou limites para deficits, débitos e/ou
gastos. Elas podem ser condutoras da disciplinal fiforgando os agentes a internalizarem a réstidggcamentéaria
(SCARTASCINI, 2007).

9 Procedimentos de transparéncia: normas e reg@dagie estabelecem as condi¢des sobre as quaiseotga sdo
preparados e apresentados a sociedade. Podem rsutares da responsabilidade fiscal pelas chanees d
cumprimento. Podem também limitar problemas de @gémpor aumentaraccountability para eleitores
(SCARTASCINI, 2007)

10 Procedimentos processuais: regras que determingapel e as prerrogativas dos atores que panticigas
negociagdes. S&o normas e regulacdes que estabedsceondicbes sobre as quais orcamentos sdorgulepae
apresentados a sociedade. Podem ser condutores gia@plina fiscal por darem maior poder paraetegiagentes
com incentivos politicos para manterem as finasgase controle. (SCARTASCINI, 2007).
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PEROTTI, 1996a). Von Hagen (2007) divide as iogtdes orcamentarias entre aquelas regras
gue moldam o ambiente do processo or¢camentaricquasorientam para resultado e as

processuais.

Bons resultados fiscais, a exemplo da sustentat#idadaptabilidade, eficiéncia e
representatividade, dependem de processos e prm@dis para elaboracdo, execucdo e
fiscalizacdo do orcamento. Na auséncia de restritgais rigidaghard budget constraiat1),
por exemplo, 0 governo tende a gastar além dodinhit que pode arrecadar e, portanto, se
endividar. De fato, como enfatizam Alst@t al(2009), os atos de elaboragcdo, aprovacéo,
execucdo e controle compelem tipos especificosratesaces politicas intertemporais, que
preparam o ambiente para o jogo de politicas omgtarias. Nas palavras de Alesina (1997,
p.17): ‘budget institutions can influence fiscal outcomeduse they determine how the game is

played amongst agents with different incentiveseoring fiscal discipline”.

No Brasil, as regras do jogo orcamentario estdmidas em diversos marcos
legais, a saber: na Lei #2320, de 1964, que estabelece normas geraisopargamento e
controle da Unido, Estados e Municipios; no Deetetion® 200 de 1967, que dispde sobre a
organizacao da administracdo federal; na Conglitude 1988 que estabeleceu os instrumentos
Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Orcameasa LDO, Lei Orcamentaria Anual — LOA;
na Lei Complementar-ne01 - LRF, de 2000, em Resolu¢cbes do Congriis&ional; em
Decretos Presidenciais; e em normas, orientagdeserpretacdes firmadas pelos orgéaos de

controle, a exemplo do Tribunal de Contas da Urida Controladoria Geral da Unié&o.

E interessante notar que a Lei 4820, concebida ha quase 50 anos, quando n&o
havia os instrumentos introduzidos pela Constituigé 1988 e o processo de responsabilidade
fiscal, encontra-se em vigor até hoje. O que eapicsua vigéncia apos a Carta de 1988 e a Lei
de Responsabilidade Fiscal? Afinal, circularam nongesso Nacional, desde entdo, dez

projetod2 de lei complementar e outros tantos anteprojeog foram elaborados. Muito

11 A nogéo de restricdo orcamentéria forte foiatiisada desde o final dos anos de 1990, no amaitseformas
propostas para paises periféricos endividadosagéncias internacionais, como um instrumentabitapte para o
redesenho de institucionalidades capazes de pemestricdes orgamentarias mais rigidas ( VARGXDS).
12S30 eles: PLC 222/1990 - Dep. José Serra; PL{1988 - Dep. Benedito Figueiredo; PLS 273/1995n. $écio
Alcéntara; PLC 135/1996 - Sen. Waldeck Ornellasifidedo Mista de Planos, Or¢gamentos Publicos elkia¢do);
PLC 135/1997 - Substitutivo do Dep. Augusto Vivejr@LC 135/2008 - Substitutivo do Deputado Gerd&ddim;
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provavelmente, a explicacdo encontra-se na cagéeide adaptacdo dos arranjos institucionais
nacionais. O caso da LDO é emblematico, pois lessgaabou cumprindo na prética funcdes que
foram muito além de sua competéncia béasica, ematunga inexisténcia de uma lei
complementar, conforme previsto no § 9° do arti§b do texto constitucional, que substituisse
Lei n° 4.320. Questiona-se a oportunidade de uma mdv@mplementar quando h& problemas
de aplicacao e cumprimento do arcabouco existerdesive as regras previstas na Constituicao,
a exemplo do uso indevido dos institutos do crédittraordinario e restos a pagar. Outro
argumento € que a auséncia desta lei ndo impediplantacdo de “uma reforma orcamentéria
alinhada com as inovacfes de ponta em termos dgiémpia orcamentaria mundial (orcamento
por produtos e resultados)” (ABOP, 2009, p. 3).

O que se depreende € que, ao longo desse persogmdancas institucionais vém
ocorrendo de forma gradual, e, em grande parte,canadas, ou seja, novas regras e normas
foram se sobrepondo no decorrer do tempo, masratas antigas foram mantidas, conforme a

tipologia estabelecida por Streeck e Thelen (2005).

O resultado € um conjunto de normas e principiodgrsbs, muitas vezes
incongruentes. Como envolve um conjunto expresdev@tores com poder de veto, talvez essa
estratégia de mudanca tenha sido a mais viavel,n@orexigir uma intervencédo direta nas
instituicdes existentes. Ha ainda o expedientmiapretacdo e aplicacao das instituicdes, que
confere um grau de adaptacdo e flexibilidade freate arcabouco existente. O né&o
comprometimento do quadro institucional também qargue favoreceu essa modalidade de
alteracdo. A percepcdo € de que a inexisténcianteagas ao funcionamento do sistema
orcamentario brasileiro também € um fator que dauitpara ajustes incrementais, na medida em
gue pode continuar a operar, com certa previsdik nas bases atuais, em razdo dos papéis
estaveis. Ha que se notar, entretanto, que a mgefiode novas a velhas estrutufésyering)
ndo implica desconsiderar que, especialmente ememtosde inflexdo, tais estruturas paralelas
se transformem em arranjos que passam a constinovostatus qudnstitucional. Em outras

palavras, a légica de mudanca continua e incretisataainda que relevante ou predominante,

PLS 106/1999 - Sen. Lucio Alcantara; PLS 175/2008en. Raimundo Colombo; PLS 229/2009 - Sen. Tasso
Jereissati; PLS 248/2009 - Sen. Renato Casagrande
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combina-se com a ag¢ado de conjunturas criticasggrem pontos de inflexdo nos processos de

mudanca institucional e de politica (Pierson, 2004)

N&o ha como nédo assentir que, em funcéo da caitate e natureza politica do
orcamento e do seu processo de evolucdo institictoarenas que determinam “quem ganha o
que” dentro da esfera governamental —, a efetiéaBe uma reforma orgcamentéria seja dificil de
alcancar, principalmente no caso brasileiro, cujstema politico € presidencialista,
multipartidario e federativoS&ao raras as mudancas institucionais pareteefeis, ou melhor,
gue nao impactem nenhuma organizacdo ou atorqmol#io contrario, o processo de evolucao
institucional tende a criar a perspectiva de pestesie vencedores, o que € relevante em um
contexto de organizacbes e competéncias supermodEscoordenadas, como no caso brasileiro.
Mudancas nas regras do jogo orgamentério envolVias @ustos de transacao, visto que afetam
diversas entidades, sejam publicas ou ndo, semiomancque a escolha das regras para o

processo de orcamento representa uma troca entigeds’os potencialmente conflitantes.

Com efeito, Allen (2009) assevera que, devido a essfiguracdo, uma reforma
€ muito dificil de acontecer, exceto na circunsimprovavel em que as alteracdes aumentam
ou facilitam comportamentagnt-seeking4. Corroboram essa evidéncia os exemplos, citados
pelo autor, de evolu¢do extremamente gradual risguicdes orcamentarias, encontrados na
histéria da Franca, do Reino Unido e dos Estadoglddn grande parte associada ao
desenvolvimento de democraticas e competitivaguiggies politicas e econdmicas, que marcam

a transicao do estado natural para a ordem decaabssgo.

Grande parte das reformas orcamentarias, que selesam por diversos paises,
impulsionadas por graves desequilibrios nas firmpgalicas ao longo das duas ultimas décadas,

indica a ocorréncia de uma reorientacdo politicam cmais énfase nos impactos

13 Essa homenagem ao seu formulador, o economisteiéogo Wilfredo F. D. Pareto. Uma situacéo fmare
eficiente € também conhecida como um étimoatetb.

14 Bresser Pereira (1998) sublinha que o sentidoreformas que inspiram “administragdo publica meed”
tornam-se incompreensiveis, quando, baseadas nersgeptiva da escolha racional, supde-se, confarmigfo de
muitos autores, que politicos e administradedese motivam porent seekingtendo em vista a reeleigdo ou
cargos publicos respectivamente, afastando-se dtad® de realizacdo e o interesse publico. Poro datfo,
considera que é possivel pensar na reforma dddatpartir do modelo principal-agente, como unienéode criar
ou reformar instituicdes que estabelecam incentvpsnicdes para que a vontade dos eleitores lzerea Estado.
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macroecondmicos, nas restricdes orcamentais de jor@go e na transparéncia do processo de
decisdo orcamentaria. Em linhas gerais, essasnra$or buscam respostas a problemas nos
processos de tomada de decisédo coletiva, tendastanque alteracdes institucionais impactam
na dindmica dessas decisdes. A Lei de Responsadgliliscal € um caso ilustrativo de resposta
a impropriedades relativas a processos decisooi@nbito das finangas publicas, refletindo uma

tentativa de alterar os incentivos dos agentesqusbtesponsaveis por essas decisoes.

A lista é extensa, mas arranjos institucionais podentribuir para solucionar ou
para exacerbar potenciais problemas relativosteada de decisdo acerca de receitas e gastos
publicos, com implicagBes diretas no alcance deestabilidade, eficiéncia e representatividade.
Esses problemas estdo particularmente relaciorsmlgsau de responsividade dos orgamentos as
(alteracdes) preferéncias e circunstancias, ema \ilst maior governanca democratica, ao
indeterminadotrade-off entre ganhos atuais e perdas futuras (acordosteimgorais), a
racionalidade limitada, incerteza e assimetriarderinacdo e, em consequéncia, impactam
guestbes do tipo principal-agente e o mais classiemplo de problema n&o cooperacgéo, o
common pool.Orgcamento publico, por representar um “contraafre politicos (principais) e
burocratas (agentes) para a execucdo de determi@das governamentais que atenderdo as
demandas dos cidadaos-eleitores é tipicamenteteraol problemas de agéncia. Por outro lado,
recursos or¢camentarios sdo considerados bens sildi@ estrutura de incentivos que se cria
conduz a sua superutilizacdo, principalmente pato fle os individuos nao internalizarem

totalmente os custos da extrapolagéo do gasto total

Com efeito, importa aos resultados orcamentaeos,sintese, a estrutura de
governanga do processo decisério que delimita @gse o0s respectivos graus de influéncia e
poder de veto, 0s respectivos incentivos e restsicd sequéncia de interacdes, o calendario fiscal
e eleitoral, as arenas nas quais transacfes ptaarestruturacdo das normas e procedimentos
gue orientardo a negociacdo entre esses atoresac@ss de elaboracdo, aprovacao,
implementacdo e controle e os mecanismos de cumptingnforcement)Essas caracteristicas
sdo determinadas pela historia, ou seja, dectd®edores, mitas vezes, distantes no passado, e
por instituigdes.



22

No Brasil, a percepcdo geral € que as basesuristiiais, segundo as quais
operam as politicas publicas e orcamento no pais,sdo capazes de regular eficazmente a
interacdo dos atores em prol de um objetivo muatigtisional, que combine disciplina fiscal,
promocédo da eficiéncia, efetividade distributivegems mencionar maior transparéncia e
participacdo sistematica da sociedade nas escolitasnentarias. Ainda que a pesquisa do
Latinobarémetrol5, realizada em 18 paises latineri@anos, em 2009, tenha apontado que o0s
brasileiros sdo 0s que mais creem que suas vidasle suas familias progrediram e que seu pais
esta no rumo certo, a descrenca na eficacia desrryms para resolver os problemas mais
importantes da populacao é alta. Esse sentimenm® e a percepcdo de que 0s impostos sao

muito altos e, em geral, ndo estdo sendo usadosregémente.

Embora o equilibrio fiscal tenha melhorado na Ac®liatina, observa-se que a
populacdo esté relativamente insatisfeita com eaghn de recursos, o que explica o desencanto
com os resultados da democracia ( FILC e SCARTA$C2R04). Esse também € o caso do
Brasil. Ao longo da Ultima década, o pais experimeravancos significativos em termos de
disciplina fiscal, entretanto, quando observadagasudimensfes, ndo se registra a mesma
evolucdo. Os resultados em termos de sustentat®lidao incontestaveis; um forte ajuste fiscal
transformou um saldo primario, de 0,2 por centdPdoduto Interno Bruto - PIB para o setor
publico consolidado em 1998, em um superavit, empgc¢ao do PIB, quase 4% , em média,
durante o periodo 1999 a 2005, periodo em questiarento real do PIB, em média, caiu para
pouco mais de 2% por ano. Em 2007, o superavitatheg3,98%, ultrapassando a meta de
3,75%. Nos ultimos dois anos, o resultado priméiod mais modesto, registrando indices de
3,54%, em 2008, de 2,06%, em 200916 e de 2,778t 72010. A reducdo é justificada pela

crise econdmica mundial. O relatério da missdao dod® Mundiall8, realizada em 2009, com

15Latinobardmetro realiza um estudo de opinidoipdlgue aplica anualmente de cerca de 19.000 étasem 18
paises de América Latina representando mais denlBfes de habitantes. E uma organizacio nZo gawental,
com sede na cidade de Santiago do Chile.

16A meta de superavit consolidada para 2009 fauzied, caindo de 3,8% para 2,5% do PIB, o queteefte
exclusdo do superavit primario da Petrobras. Deados os investimentos do PAC — da ordem 0,57%IBo-P
passiveis de abatimento, a meta de superavit pamjustada para o ano foi de 1,93% do PIB.

17 Em 2010, o superavit primario do setor publido financeiro somou R$ 101,7 bilhGes ou 2,77% d& B)33
ponto percentual abaixo da meta, em funcéo doftades de Estados e Municipios e Estatais Fedenaia,vez que
o Governo Central ( Tesouro, Banco Central e IN@&n¢ou sua meta. Entretanto, para atingir a ahetsetor
publico, o Governo Federal usou a prerrogativabdees parte dos gastos com investimentos do PAC.

18 Desempenho da Gestdo Financeira Publica Febesdado na metodologia PEFA. Relatério da Misséo
conduzida em abril de 2009 a pedido do Ministédd’thnejamento, Orcamento e Gestao, dezembro & 200
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objetivo de avaliar o desempenho da gestéo finempéiblica federal, aponta, no entanto, que o
predominio do controle fiscal implicou um orcantebastante inflexivel e “a qualidade do gasto
ndo manteve o0 mesmo ritmo que as melhorias na ogdstanceira publica” (BANCO
MUNDIAL, 2009, p.9)

Esse quadro se repete em outras partes do munda. gdsguisa do Servico
Mundial da BBC, divulgada no final de setembro 6&Q® revelou que as pessoas acreditam que
mais da metade do dinheiro que pagam em impogiasta de forma indevida pelos governos de
seus paises. A enquete, que ouviu 22 mil pesso&2graises, revelou que as pessoas estimam
que, em média, 52% do dinheiro que pagam em iPOE0 sdo usados em servigos publicos e
de acordo com os interesses dos cidaddos. No Bsesiundo a pesquisa realizada pela
Globescan/PIP#9, essa estimativa € mais alta. Para os brasileireisios, 63% do dinheiro dos

impostos ndo é gasto da forma devida.

Com base nessas pesquisas, € de se ressaltaremtzansatisfacdo e exigéncia da
populacdo por melhores servicos publicos, face evadh carga tributaria e a expressiva
participacdo da despesa publica no PIB, combinadao baixo nivel de renda per capita. Outra
face do problema ¢é a composicdo do gasto, dadflugricia no crescimento econémico. O
Brasil sofre com o baixo e insuficiente nivel deseistimento em infraestrutura social e
econdmica, enquanto crescem 0s gastos em razépdia, expressa pela obrigatoriedade legal
de se fazer determinados gastos, pela superindexi@sagastos obrigatdrios e pelo carater pro-
ciclico de parcela importante dos gastos.

Nesse contexto, analisar processos de reformatifidendo quem foram os
atores intervenientes, os instrumentos de podsipeedieréncias correspondentes, 0s incentivos e
constrangimentos que enfrentaram para que detafasimssuesalcassem a agenda politica, a
cronologia dos eventos intervenientes, é fundarh@ata compreender quais, como e por que

instituicdes e politicas sédo escolhidas, afetamdoéo resultados em determinada direcéo.

19 The Program on Internacional Policy AttitudesPIPA realiza estudos sobre opinido publica sojuestées
internacionais. E um programa conjunto @enter on Policy Attitude@COPA) e doCenter for Internacional and
Security Studies at Maryland ( CISSM) da Univdade de Maryland.
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7

O proposito desta pesquisa é analisar como os dipss@elecionados foram
alcados a agenda do governo, compondo o ideargnderno do Presidente Fernando Henrique
no que diz respeito as medidas institucionais gs@&am a melhoria da governanca fiscal, em
especial uma nova forma as decisdes, aos proceisnenas praticas fiscais e orcamentarias.
Mais especificamente, a pesquisa em questdo exarcoima problemas, alternativas e o
contexto politico se inter-relacionaram para queepsodios de mudanca institucional em
guestdo acontecessem; como a atuacdo dos atarexbertura e fechamento das janelas de
oportunidades interferiram, e, ainda, avaliar seepisédios podem ser identificados como
resultantes deritical junctures em que um eventual rompimento do equiliiriaumentou os
incentivos para alteracOes das escolhas, ou ceempos de mudanca incremental. Por fim,
buscou-se ainda estabelecer pontos de conveagérire os episddios e em que extensdo essas

trajetorias estdo mais ou menos integradas enére@n outras.

A intencdo foi realizar um estudo de caso, quesiptisasse o rastreamento do
processo decisorio de mudanca de institucional QBGE e BENNETT, 2005), referente aos
trés episddios em questdo, utilizando-se da egisatle narrativa analitica, segundo o modelo
desenvolvido por Barzelagt al (2003), em que o episodio estudado € examinadmateira
temporal com base na identificacdo de eventos eadéetes, contemporaneos, relacionados e
consequentes. A pesquisa se apoia, adicionalmeate categorias de analise do Modelo de
Fluxos Mudltiplos de Kingdon (1995), visando a rewniplicacbes acerca de “por que” e “como”
as mudancas aconteceram. O modelo de Kingdon Y188&ia-se no pressuposto de que a
formacdo de uma agenda governamental pode ser metpbcada se considerados mdltiplos
elementos que, de forma agregada, proveem umaamadis aprofundada acerca do porqué de
determinadas questbes alcancarem a atencdo dasmgevguando acontecem e como propostas

de politicas e de mudancas institucionais samdiflas.

A escolha do corte temporal - periodo do realveese ao intenso movimento de
reformas que implicaram um importante aperfeicodmda governanca fiscal e orcamentéaria do
pais, nos ultimos quinze anos. Esses resultadasiuésmin a discussdo das escolhas dos

20 Entendido como padrdo comportamental interajiu® se atinge quando todos os atores estdo maxidizseus
proprios interesses simultaneamente. Uma situagéague ninguém tem incentivos para mudar sua escolha
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formuladores de politica nesse periodo. O Plarad R@lano de estabilizacdo implementado em
1994 - teve o significado de uma "conjunturacalti cujas circunstancias propiciaram a chance
de se alterar a trajetoria de resultados econ6neiquaiticos do pais, em grande parte por meio
da alteracdo das instituicdes. Ap0s uma série dodms de hiperinflacdo e planos de
estabilizacdo mal sucedidos, o controle da inflgg@issou a ser a prioridade nimero um para o
pais. Logo, essa nova agenda, ditada pelo congiftico e macroeconémico, se impdos,
requerendo mudancgas no modelo econémico e nacpalisical, em vista do consenso entre as
elites politicas da importancia da sustentabilidddeestabilizacdo monetaria, iniciada com a
introducdo do Real. A estabilidade ganistatusde bem publico. As iniciativas compreenderam,
além de reformas constitucionais, sobretudo noers@t de seguridade social e reforma
administrativa, um redesenho do federalismo, baseadacordo de refinanciamento da divida
dos estados e municipios, introducdo de regraaigigc mudancas no processo or¢camentario. O
periodo focado compreende dois momentos criticanos de 1993 -94, cenario de alta inflacdo
e implementacdo de medidas para eliminacdo doecargrcial da inflacdo e os anos de 1998-

99, em que o Brasil viveu uma crise cambial e@dain forte ajuste fiscal.

Esta pesquisa privilegia um objeto pouco estudamlditeratura nacional - a
dindmica processual de reformas fiscais e orcamasta , ainda que implique um retrato
importante, do ponto de vista longitudinal, dasothas macroecondmicas feitas no pais.
Embora a analise do desenvolvimento institucior@m base em pesquisas historico-
comparativas, tenha ganhado relevancia nos Ultianoss, estudos, no pais, acerca das
instituicbes orcamentarias concentraram-se pri@iteente nos seus efeitos, muito pouco se tem
investigado sobre a dindmica das instituicbes oegd@mias nacionais, seus mecanismos de
estabilidade e mudanca e os fatores que explicanoeacoes institucionais. Mais recentemente,
Praca (2010) examina a evolucdo das instituicbeanoentarias no Brasil, entre 1987 e 2008,
com foco na interagéo entre interesses, ideiagje@aginamentos discursivosgmeg como fonte
de explicagdo das escolhas das instituicdes or¢ames brasileiras, nos episodios da
Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988), dd d&&POrcamento (1994-1995) e da CPI das
Ambulancias/Sanguessugas (2005-2006). Outro trabalevante é a Tese de Doutoramento de

Cristiane Kerches da Silva Leite, intitulada “O g@sso de ordenamento fiscal no Brasil na
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década de 1990 e a Lei de Responsabilidade Fistadglizando o processo decisorio que levou
a aprovacao da lei.

A expectativa é contribuir para o debate da evaugias instituicdes
orcamentarias e do desempenho do Estado, em dgpemnlo se travam discussfes acerca da
nova lei de financas publicas em tramitacdo no @msp Nacional, que substituira a Lei n®

4.320 e do novo marco legal, que sucedera o etetn®200/67.

Além deste capitulo introdutério, o texto esta segtado em outros 8 capitulos.
O capitulo 2 trata do desenvolvimento tedrico, nal gédo elaborados os elementos e modelos
tedricos que compordo a andlise dos episodios. chmitulo 3, detalha-se o percurso
metodoldgico, cuja opcédo foi a realizacdo de estlel@aso do tipo rastreamento de processo
(process traciny utilizando a estratégia de narrativa analittesyundo o modelo proposto por
Barzelayet al (2003), e as categorias de analise de Kingii®85), bem como os aspectos
operacionais da pesquisa. Nos capitulos 4, 5 eafiakksado o processo decisorio referente aos
trés episodios, respectivamente. O capitulo 7ilpgha o exame comparativo da formacéo de
agenda dos episodios, buscando pontos de conveagéuiiferencas entre as trés trajetorias. O

capitulo 8 discute os resultados do trabalho Krnaicapitulo apresenta as consideracgdes finais.
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2. ABORDAGEM TEORICA

Neste capitulo, sdo discutidos conceitos e tea@yiges apoiaram a aplicacédo e a
analise do modelo explicativo do processo deasdos episddios selecionados. Inicialmente,
procede—-se a uma revisdo da literatura instituigiaae das perspectivas de mudanca
institucional, em particular o modelo de mudancadgel de Streeck e Thelen (2005) e a
abordagem teorica de Mahoney e Thelen (2010) aa#ae caracteristicas do contexto e das
estratégias dos atores como agentes de mudangagdéncia, € explorado como as instituicées
e 0s contornos politicos influenciam o comportamedbs atores e as decisdes fiscais e
orcamentarias, com base na teoria dos custosdsattdo adaptada ao orcamento publico e os
problemas agente e principat@mmon poolPosteriormente, sdo pontuados 0s pressupostos de
racionalidade pura e racionalidade limitada quempa&am diferentes correntes acerca de
modelos decisorios e, mais especificamente, a tamdadiecisdo com mdltiplos atores. Por fim, é
abordado o modelo teorico proposto por Kingdonjaseategorias de analise serdo utilizadas

para explicar o curso da formacdo da agenda deédips objeto de estudo.

2.1 A ECONOMIA POLITICA DAS INSTITUICOES FISCAIS E  ORCAMENTARIAS

A agenda de pesquisa em finangas publicas ignasompito tempo o papel das
instituicdbes no desempenho dos governos, concelutras investigacdes em temas de politica
fiscal strictu sensuque explicitamente ignoravam os determinanteigad e institucionais das
escolhas das politicas. Entretanto, a dificuldalde explicar a persisténcia de deficits
orcamentarios nos paises desenvolvidos no péseguem mencionar o fracasso das reformas
patrocinadas pelos organismos internacionais esepailbdesenvolvidos nos de 1980 e de 1990,
provocou o deslocamento dos estudos das instikipéea o centro da pesquisa em financas
publicas. Nesse contexto, a atencdo dos analisitis-se para o comportamento real dos
governos, suas restricdes e incentivos, em coati@®in a visdo tradicional que privilegiam
estratégias de analise envolvendo questfes técdécasmo implementar a “melhor politica”,

guase sempre restrita ao balanceamento entre aedegyastos e aumento da carga tributéaria.
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Desde meados de 1980, a importancia das instisigdexplicacdo das diferencas
de resultados fiscais entre paises tem recebideemte interesse na literatura. Muito embora a
evidéncia empirica seja esparsa, sdo varios oslasstenfatizando que as caracteristicas da
organizacao fiscal, do processo orcamentario, dtersa politico, das leis de equilibrio
orcamentario e das regras do processo decisoriondpais sdo exemplos de instituicbes que
afetam o desempenho fiscal. A conclusdo dessedosstna sua grande parte concentrado na
disciplina fiscal, que certos resultados tém qee analisados com base nos determinantes
politicos e institucionais das escolhas de poStifiacais e orcamentarias. Sdo exemplos da
literatura institucional que se baseia na an&emparada de sistemas orcamentarios de
diferentes paises, quanto a restricbes procedimsentzontrole de agenda, os estudos seminais
de Alesina, Hausmann, Hommes, Stein (1996), Carag@sdhan (1996) e Esfahani (2000) que
representaram iniciativas bem-sucedidas em exphgaartir de certas regularidades observadas
nas pesquisas empiricas, 0 impacto das institslig@e desempenho da gestdo de despesas
segundo trés dimensdes: disciplina fiscal, efmgmlocativa e eficiéncia técnica. Os estudos
revelam que os esforcos de reforma em geral téoeeeentrado na primeira e na Ultima
dimensdo. As iniciativas relacionadas a melhoripmzesso decisério de alocacdo de recursos,
particularmente nos paises em desenvolvimentoali@mcaram resultados significativos, salvo
as experiéncias mencionadas. Sotelo Maciel (2008¢re que, dos trés niveis de resultados
orcamentarios, a reparticdo dos recursos com lmagwieridades estratégicas é o que se reveste

de carater mais politico e de confronto, menossieelsa partir de uma perspectiva racionalista.

Como as instituicbes influenciam os resultados palticas publicas e o
orcamento? Qual a importancia das estruturasndeniivos criadas por contextos institucionais
alternativos para explicar as decisdes fiscaiscanentarias? A resposta, segundo o prisma da
corrente neoinstitucionalista, esta na presuncaquéeas instituicdes tornam o curso de certas
politicas mais faceis do que outras (SOUZA, 20@GJemais, as instituicbes e suas regras
redefinem as alternativas de politicas e orcamexg®im como mudam a posi¢ao relativa dos
atores (Steinmo e Thelen, 1992). Essa seria owralgracdo. Instituicbes, na abordagem
neoinstitucionalista, s&o entendidas cortiee “humanly devised constraints that shape human
interaction” (NORTH, 1990, p.3). A definicdo de instituicbesnm “restricdes” (tonstraints)

realca a nocdo de escolha, ou seja, as instituiggééaem o leque de opcdes e, portanto,
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determinam os custos de transacéo e de producdosttaicdes importam, no fundo, porque 0s
individuos e as organizacdes reagem aos incenpeoselas criados (NORTH, WALLIS e
WEINGAST, 2009).

Nessa perspectiva, enquanto instituicbes constituesn regras do jogo,
correspondendo a padrdes de interacdo que govezngastringem a relacdo dos individuos,
operando a nivel macro, organizacdes e seus sid@@ os jogadores. Encontradas no nivel
médio, organizacdes sao definidas como grupos dsope agindo em vista de um misto de
objetivos individuais e comuns por meio de um corgmento parcialmente coordenado em um
jogo da competicdo (NORTH, WALLIS e WEINGAST, 20090RTH, 1994, 1990; HALL e
TAYLOR, 1996). As organizacdes incluem os corpobtipos (partidos, agéncias reguladoras,
congresso, judiciario), os corpos econdmicos (fymeooperativas, sindicatos) e 0s corpos
sociais e educativos (igrejas, clubes, escolas) NORNALLIS e WEINGAST, 2009). Em
espacos politicos, organizacbes desempenham f&idgdgovernanga - a autoridade para fazer,

interpretar e cumprir as regras.

Williamson (2000) oferece uma importante taxonordis instituicdes, que
identifica quatro niveis inter-relacionados de @ealsocial ou institucional, indicando néo
somente a sua natureza e a sua interacdo com ros oiNeis, mas também a inércia de sua
mudanca. Descendo do topo para a base da clagddicéoram definidas instituicbes que
regulam as atividades econdmicas do nivel macra pamais micro e, a0 mesmo tempo,
apresentam nivel de inércia decrescente, conforresqaema abaixo representado. No nivel
mais alto, estdo as instituicbes informais reprasi&s por normas, costumes, tradicbes e
religides. Referem-se a variaveis culturais e ntmeate sdo consideradas exdgenas. Uma
caracteristica importante dos elementos desse @aigele levam séculos ou até milénios para

serem mudados.

O segundo nivel representa o ambiente institucioi®sse nivel, constrangidas
pelas instituicbes do nivel anterior, estariam soas estruturas formais e legais que presidem e
delimitam as relacdes em uma dada sociedade. dosluaqui estariam o regime politico, a

constituicdo nacional, o Judiciario, a burocracitoda a estrutura que garante os direitos de
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propriedade. Nesse nivel, a mudanca leva décadazmgnas de anos. O terceiro nivel diz
respeito as instituicdes de governanca que saorgsrntos de regras (estruturas de governanca)
gue governam as interacdes cotidianas, ou sejajegaciacdo e a execucao de transacoes, de
forma a minimizar custos de transacdo, a exempl@alernanca fiscal e orcamentéria. O
ambiente institucional serve de base para que egeohstruam estruturas de governanca para
dar conta de transacfes especificas. Ajustes cairenivel tipicamente levam anos. Finalmente,
o nivel quatro corresponde a alocacdo de recurgosudto prazo (mercado econdmico
neoclassico). Esse nivel refere-se a operacdo ala diia da economia, dadas as instituicbes
definidas nos outros trés niveis. Os precos, saladustos, quantidades vendidas e compradas,
determinados como conseqiéncias do monopolgomdlio e outras imperfeicbes do mercado

neoclassico, sdo alterados continuamente.
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FIGURA | — Quatro Niveis de Analise Social de N&ihson
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Nessa pesquisa, o foco séo as

instituicdes idel 3. Questdes que envolvem

finangas publicas, sobretudo, as razdes dos déibeipsi fiscais e da ineficiéncia alocativa de

recursos, ultrapassam os limites da racionalidacien@mica, passando para a esfera da

governanca. Nao € demais enfatizar que as intesatd arena fiscal envolvem altos custos de

transacao vinculados a dificuldade de se estabgbackdes de cooperacdo entre os atores, cada

gual com diferentes perspectivas individuais entlerésse coletivo, em funcéo, particularmente,
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da intertemporalidade dos acordos, sem menciosatggnascommon pook agente e principal .
Dai a relevancia de estruturas de governanca qsegarem capacidade de comando e
coordenacédo do Estado.

Bartle e Jun Ma (2001) argumentam que a teoriacdsfos de transacdo teve
recentemente uma importante influéncia na econorafgyurando-se naturalmente como
adequada para aplicacdo ao estudo das financdsgsjltendo em consideracdo que negociacao
e acordos orcamentarios sdo um tipo de transagBamentos como oportunismo, racionalidade

limitada, incerteza e informacédo assimétrica sBondantes na politica fiscal e orcamentaria.

Custos de transacéao referem-se, segundo Williar(ls@8b, p. 142), aos “custos
relacionados ao planejamento, adaptacdo e monikotantda execucdo de diferentes acdes em
diferentes estruturas de governanca’, sendo cuesteante aqueles relativos a negociacdes
prévias e definicbes das caracteristicas do objetnsacionado, ex-post referentes ao
monitoramento e gestdo do cumprimento do acordadis partes e eventuais renegociacdes
(WILLIAMSON,1985). Segundo Coase (1937), sempre dumiver custos em negociar,
monitorar e coordenar o comportamento dos indiddas transacdes tornam-se custosas e 0s
mercados falhardo em alcancar um equilibrio efieilenEm sintese, no conceito de custos de
transacdo, esta compreendido um processo interddvagentes, que envolve compromissos
intertemporais, ou melhor, uma relagdo contratNal.analise de custos de transacdes, o0 termo
contrato é entendido de forma ampla como promesdas diferentes partes, em que uma parte
concorda em desempenhar uma determinada acaomualia econdmico em contrapartida ao
recebimento de um pagamento ou do compromisso sEmpenhar uma outra agdo com valor
econbmico (CALMON e PEDROSA, 2009). Essa perspactwvolve acordos tacitos e
informais que importam uma transacéo que se delenko tempo na forma de compromissos

intertemporais.

Em vista da importancia dos custos de transacéa, Hecessidade de construcao
de estruturas de governanca que permitam lidar &ancerteza e a variabilidade, preferéncias
heterogéneas, diferentes graus de acesso a infaoneagstruturas de incentivo, promovendo a
coordenacdo das transacfes entre 0s agentes, nemuai comportamento oportunista e
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atenuando os custos de transagcdo. A partir daicscde Williamson (1985), podem-se
distinguir basicamente trés tipos de estruturagodernanca, tendo em consideracéao o padréao de
coordenacédo exigido dados o nivel de incertezaieasia de informacdes: a que se da atraves
do mercado, a hierarquica e uma forma hibrida eeatmbas ou contratual. A estrutura de
governanca de mercado tem um controle menor sotwenportamento dos individuos, nenhuma
transacdo exige uma terceira parte que verifiquéoisdesenvolvida de forma adequada. Ha
pouca necessidade de controles administrativosanms uma legislacdo contratual adequada
para dar suporte formal aos contratos, que sdonasglinstrumentos necessarios para a
efetivacdo das transacoes, que independentememedasmismos de cooperacao entre as partes.
A hibrida é a forma de coordenacao dos individpos intermédio de sistemas de incentivos e
contratos que permitam o controle da racionalidewitgada e do comportamento oportunista. Ja
na estrutura hierarquica, os incentivos sdo frecdsa necessidade de coordenacgdo e imposi¢ao
da autoridade politica e controles administratiyira a busca de resultados eficientes
(WILLIAMSON, 1985).

Em linhas gerais, 0 objetivo das estruturas de rgawiga € sempre minimizar os
custos de transagdo, assegurando um quadro egéirgeracdes ao longo do tempo, por meio
do estabelecimento de limites e possibilidadea pamunicacdo, coordenagdo e comunicagao

entre os atores envolvidos.

Dixit (2002) ressalta que, no ambito do setor mablialgumas caracteristicas
impdem alguns ajustes aos conceitos de custosadsaffdo e incentivos a coordenacdo e
eficiéncia dos agentes. Dentre essas caractesistiRit (2002) ressalta a existéncia de
multiplicidade de principais; multiplicidade de dfas ligadas as politicas publicas, reduzida

competicdo e complexidade na motivacao dos agentes.

A multiplicidade de principais deve-se ao fato quecdo estatal afeta toda a
sociedade, o que significa a interveniéncia deogagrupos de interesse engajados em barganhas
politicas multidimensionais, agindo em um jogo wéoperativo, de forma a influenciar as agées
conforme seu auto-interesse. Quanto maior a infpimassimétrica e a incerteza envolvendo

determinada area do governo, maior o poder de hiaagde pequenos grupos de poder e maior
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sua possibilidade de maximizar ganhos. Por outito,la provimento de diversas politicas e o
cumprimento de iniUmeros objetivos dificultam a fiesicdo, pelos multiplos principais, do
esforco e o controle dos objetivos alcancados,elena ao enfraquecimento de incentivos por
resultados. Esse cenario pode conduzir a altossdst transacdo e comportamento oportunista.
Esse problema € agravado em setores nos quaismesmo existe apelo para atuacao privada,
reforcando a perversidade dos incentivos na ausé@ectompeticao (DIXIT, 2002). A questao da
motivacdo dos agentes numa estrutura de govermpaidi@a também é de extrema importancia,
uma vez que a aplicacao de incentivos baseadoscnemento de renda nem sempre é eficaz.
Fatores como ideologia e crenca individual, assloci@o corporativismo, exercem influéncia

direta no comportamento dos agentes.

As transacfes no setor publico estdo relacionadasriggdo, execucao,
monitoramento e avaliacdo de politicas publicasardir da interacdo de atores, a exemplo dos
congressistas, ministros da area econdmica, noeisttoriais, burocracia em geral, grupos de
interesse e eleitores. S&o varios, com base n@samd Horn (1995) e Patashnik (1996 apud
Bartle e Jun Ma, 2001), os custos presentes: edeciar e executar os acordos em funcdo dos
guais os recursos publicos foram alocados; inceigeanto a compromisso de longo prazo, uma
vez que o que € criado hoje pode ser subvertidalesecontinuado no futuro; diferencas de
preferéncias, entendimento e compromisso para rar@y, administrar, monitorar e avaliar as

politicas publicas, tendo em vista a eficacia e@é&iicia.

No ambito das atividades de planejamento e gestgmmentaria, ndo raro as
relacbes que permeiam esses processos, igualmamteagas metaforicamente de contratuais,
sdo também tomadas por variaveis de incertezarmiaftho incompleta ou assimétrica e
objetivos divergentes. Com base no trabalho detDidartle e Jun Ma (2001) apontam,
adicionalmente a racionalidade limitada dos agestesdmicos, a incerteza e as assimetrias de
informacdo presentes na tomada de decisdo, asilpadrticulares de transacdes no que diz
respeito a ativos especificaasget specificily A semelhanca de investimentos, redundam em
problemas que, por sua vez, facilitam o comportameportunista dos atores: investimento
irreversivel de partido politico, que significaeqo partido sera um forte apoiador de uma

politica se sua reputacdo e os futuros benefidosdgretamente relacionados a essa politica;
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investimento econémico irreversivel de grupos derésse, que implica a préaticaldbby para

proteger determinada atividade ou negdcio; atigseeficos de eleitos, que se referem a
especificos locais ou negocios que conferiram apoi@tico e em fungcdo dos quais agentes
eleitos perseguirdo uma maior quinhdo orcamenpiia beneficia-los; compromissos de longo
prazo, que amarram a programacado orcamentaria tascpos de politicas e programas,

comprometendo o orcamento futuro.

Despesas publicas, particularmente investimentos iefraestrutura, sao
resultados de complexas trocas intertemporais evdgreatores politicos que participam do
processo orcamentario e a consignacdo de recuesodtante deste processo depende da
interacdo e dos incentivos aos agentes envolvidateterminacdo dos gastos publicos quanto a
capacidade de alcancar resultados cooperativoéacteristicas desses dispéndios altos custos
iniciais, longo periodo de desembolsos e, partimgate, retorno social em prazo mais longo, o
gue implica a necessidade de instrumentos que @ennfirmar acordos intertemporais criveis e
estabelecer uma programacdo or¢camentaria de méalio gue seja consistente com o quadro
macroecondmico, instrumento fundamental para omeralizacdo de incentivos em sistemas
orcamentarios, reduzindo a incidéncia de procestasvos aragedy of commons a assimetria

de informacfes presente nas interacdes agentecept.

O dilema agente e principal refere-se as incongis&lé entre metas e incentivos
do agente e do principal, agravadas pela faculdadegente de usar informacao privilegiada ou
oculta-la do principal. Essa é a caracteristiracypal desse problema - um agente detentor de
informacao interage com um agente desinformadon@ua agente desinformado (o principal)
desconhece as caracteristicas do agente inform@donhproblema de sele¢édo adversa, quando

nao observa as acdes do agente ha um problemardéhazard

Politicos (agente) podem alocar recursos diferegitée das expectativas dos
eleitores (principal), uma vez que podem ter outnzentivos do que apenas transformar as
preferéncias dos seus eleitores em decisfes @sdetimn nivel nacional. Obrigagbes com 0s
grupos partidarios ou ambicbes pessoais de carpsideem interferir no mandato politico.
Burocratas (agente) podem fazer o mesmo em reé;oeferéncias dos politicos (principal). O
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problema agente e principal21 permeia toda a epféytica. Cada ligagdo nessa cadeia apresenta
um potencial problema por causa de contratos intaiog em geral, variaveis de incerteza,
informacdo assimétrica e objetivos divergentesql@atemente, o0 agente realiza acdes que o

principal ndo autorizaria se tivesse conhecimeattodos os fatos.

As questdes presentes no processo decisério ndcadds politicas publicas e
orcamento sdo naturalmente problemas tipicos decegéOpcdes alocativas sdo resultados de
processos coletivos, envolvendo inUmeros atores difenentes motivacdes e preferéncias, a
exemplo de politicos auto-interessados nas suagtedtreeleicdes, ministros de linha
interessados na alavancagem dos programas @asiaa grupos de interesse focados em obter
transferéncias de recursos e burocratas interesssmdonanutencdo dos seus cargos e poderes
(SCARTASCINI e STEIN, 2009). Dai decorre a necem$®d de arranjos institucionais que
regulem os atores, modelem seus comportamentdsagda dos resultados visados, limitando as
possibilidades de maximizacao de interesses @Rpri

As implicacbes do commom pool no orcamento sdo tratadas com base na
literatura de agéo coletiva de Olson (1965). Ost(®890) utiliza o term@ommon poopara se
referir aos recursos naturais que sao conjuntamesat@os por um numero de individuos. Esses
recursos compartilhados sdo ameacados pelo usesexxegque conduziria a sua eventual
destruicdo (HARDIN, 1968). O problentmmmon poobode ser entendido como um jogo do
dilema dos prisioneiros. Embora cada individuora@onalmente, o resultado esta abaixo do
ideal em termos sociais. Este resultado pode s#roraelo através de cooperacdo que possa
surgir se o jogo for repetido. Essas ideias foraplicadas também para a tomada de decisdes

orcamentarias.

21 A relacao agente e principal ocorre quando teégdedo de uma tarefa por um agente econémicora, @@ndo
aquele que delega é conhecido como o principguela que cumpre a tarefa em troca de uma conticgar o

agente. Informacdo assimétrica € também requésitoyista do agente possuir certas informagfe® shhmesmo
e/ou sobre a tarefa que o principal ndo possuipgoon exemplo, 0 agente sabe quanto esfor¢o cpla@acumprir
a tarefa, ja o principal ndo observa o esforcoaaio e sim o resultado deste esfor¢go. Outra comdicé relacao
imperfeita entre o esfor¢co colocado e o resultatleddor¢co. Nao h& como o principal determinar mmimento da
tarefa pelo agente com base no esfor¢o colocai®npo existe uma relacao estreita entre ambosfirRo0 custo

de monitoramento alto, pois o principal ndo tem @gnonitorar a baixo custo a performance do agemta poder
observar o nivel de esfor¢o colocado, e objetivesn@o estdo ndo alinhados entre esses dois (MIL2BRBS;

EISENHARDT, 1989).
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O problemacommon poaPk, no ambito do orcamerds, diz respeito ao
financiamento de politicas que geram beneficioseainados a partir de uma base fiscal comum,
ou seja, a expensas de todos os contribuintesethomos beneficios séo localizados e os custos
generalizados. As receitas sdo direcionadas, emtdpoliticas para grupos especificos da
sociedade, setores e localidades especificas. Gesudtado, os beneficios liquidos para os
grupos-alvo normalmente excedem os beneficios diguipara sociedade como um todo,
implicando niveis excessivos de gastos publicoefeits (VON HAGEN, 2007). Em outras
palavras, como a carga fiscal esta distribuidaeentuitos individuos, os demandantes ndo
guantificam o custo social real de programa foadliz e, consequentemente, quase sempre

perseguem um nivel mais elevado de gastos do speiamente 6timo (FOLSCHER, 2007).

No centro do problemacommon pogl encontra-se o que a literatura
norteamericanachama depork barrel politics habito tradicional no cenario nacional de
apropriacdo de recursos federais pamajetos ineficientes, que beneficiam a base elditde
apoio dos congressistas. O incentivo para que ulanpentar opere esse tipo de politica esta na
oportunidade que ele passa a ter para cobrar uatpsdxima eleicdo (SHELPSE e BONCHEK,
1997). Os efeitos perversos da pratica predat@ideinandantes de buscar individualmente o
maior volume de recursos de uma base fiscal comumproduz o conhecido probleitnagedy
of commons nédo se limitam ao enfraquecimento dos esfodgodisciplina e sustentabilidade
fiscal, mas comprometem a eficiéncia do processisdigo em termos de redistribuicdo de
gastos para alternativas mais prioritarias e debawmagdo mais eficaz de produtos - bens e
servicos - para o alcance das metas politicas, mentionar a representatividade dos gastos
publicos. Outra vez ganha relevo a introdugdo deamiemos institucionais que incentivem

comportamentos cooperativos e restrinjam as pbdaites de se viabilizar projetos paroquiais

22 Weingast, Shepsle, e Johnson (1981) desenwolvérabalho pioneiro no qual concluem que dem@sac
representativas, em que gastos publicos sao famdoside forma igual por todos os individuos, ags@es politicas
séo viesadas na direcao de projetos mais dispersdéisque o0 socialmente 6timo. As motivacdes apastado: o
mecanismo de contabilizacdo dos custos politicaliyiado do territério em distritos, mecanismo dra;do. Os
autores ainda acrescentam o mecanismo de eleigiep@sentantes no parlamento e a possibilidadeeticao
desses representantes. Como os membros do Congéd@sseleitos em “n” distritos eleitorais diferentesndo,
portanto, que prestar contas a seus eleitores adimconseguir a sua reeleicdo ou de seus sucgsbareima
valorizacéo excessiva de projetos distributivostB@queles cujos beneficios sao dispersos portpads.

23 No Brasil, é grande a disputa dos parlamentaaes incluir as chamadas “emendas individuais” m@amento
federal, que, via de regra, contemplam gastosilaxils em suas bases eleitorais.



38

ou particularistas, que se destinam, sem proposiE#Orios, a grupos especificos, setores e

localidades.

Uma outra forma utilizada por politicos oporturgstan busca de reeleicdo ¢ a
“llusdo fiscal, elevando gastos mais que imposidén de conquistar “os eleitores fiscalmente
iludidos”, que por ndo compreenderem o orcamefbdign, tendem a superestimar beneficios
presentes e subestimam encargos futuros. AlesiRaratti (1995, p.9) consolidam a visao

proposta por Buchanan e Wagner nos seguintes termos

In a nutshell, the idea of fiscal illusion is ththe voters do not understand the
intertemporal budget constrint of the governmenheW offered a deficit-
financed expenditure program, they overestimate Bemefits of current
expenditures and underestimate the future tax bur@pportunistic politicians
who want to be reelected take advantage of thisuston by raising spending
more than taxes in order to please the “fiscallyded voters”.

Hallerberg, Rainer Strauch e Von Hagen (2009) aspiam que a governanca
fiscal € o conjunto de instituicbes que pode soh&i o problem@ommon poola exemplo do
processo orcamentario centralizado, que contém egl&® que incentivam o0s atores a
reconhecerem as implicacbes de suas decisbes,ndornas trade-offs mais explicitos
(MOLANDER, 2001) Caso os representantes politismham visdo abrangente dos custos e
beneficios de suas decisdes fiscais, 0 viés deiwipode-se tornar reduzido. Para Hallerberg,
Rainer Strauch e Von Hagen (2009), ha duas esimatéte centralizacdo: a delegacdo ao
Ministro da Fazenda de amplos poderes or¢camentanicdsindo derrubar decisGes deficitarias
tomadas em etapas anteriores e a segunda altercatigiste em contratos baseados em metas
fiscais agregadas para um ano ou mais. Entretaagmndo os mesmos autores, a efetividade

desses arranjos esta condicionada ao ambientiantial.

No caso do Brasil, pais com sistema presidentalifagmentacdo partidaria e
regime federativo, dilemas relacionados a coorgamaotencializam problemasmmon pool
tendo em vista que os governos de coalizdo sdmkdados em processos de negociacao pos-
eleitoral. A capacidade do Executivo Federal detaropressées particularistas, que provém do
Congresso, somam-se ainda problemas relativos apatamento fiscal dos governos
subnacionais (MEL@t al, 2010).
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No primeiro caso, trata-se do que Alston, Melo,eNar e Pereira (2006)
descrevem como urthardwiring game na arena tributaria e orcamentaria. Nesse j0§o,
obstante a observancia do imperativo fiscal espasta a preferéncias crescentes do eleitorado
em temos de averséo a inflagdo e a restricbesmadi@nais em razdo da classificacdo do pais nos
mercados internacionais, o presidente tem de asseg@poio no Congresso para sua agenda e,
portanto, tem que responder as demandas dos jparceircoalizdo. Tal contexto € determinado
pelo modelo politico-eleitoral brasileiro que cddiculdades e oportunidades para promover

institucionalidades que levem a comportamentos e&@bpos.

Ainda que as instituicbes politicas nacionais icanima ampla gama de
instrumentos politicos ao Executivo Federal partpor sua agenda, a exemplo de poder de
decreto e de veto, poder de iniciar propostas lgomes areas de politica, além da disposicao de
moedas politicas, como distribuicdo de cargosseridionariedade na apropriacdo de recursos
para atendimento de emendas individuais, quepdhmite pautar o Congresso e aprovar suas
preferéncias politicas, a fragmentacdo politiadgigaria estimula a expansdo do gasto e
dificulta a aprovacdo de reformas fiscais e orcdéras. Ademais, dada a preponderancia do
Executivo, os congressistas tendem a atuar émaagidersnas questdes econdmicas, uma vez
gue nao tém responsabilidade politica direta salestabilidade fiscal e monetaria. O alto nivel
de despesas obrigatorias e receitas vinculadasexsonplo, faz que com o Presidente utilize
instrumentos como elevacdo da carga tributariarte cle despesas nas politicas residuais, como
investimentos em infraestrutura, o que provocatafenegativos para a produtividade e

crescimento.

Quanto ao segundo, o risco que tem que ser admachist em um regime
federativo, com descentralizacdo do poder poliiatas decisbes de gasto, é o endividamento
excessivo dos governos subnacionais devido a perspele obtencdo de socorro dos governos
nacionais (RODDEN, 2002). Independente das difa®ngle posicdo em relacdo a
descentralizacdo, hd um consenso geral dos efeiEgativos para a administracdo
macroecondmica, bem como a necessidade de se lestabeeformas capazes de garantir

restricdes fiscais e financeiras adequadas em xiostelescentralizados, de forma a evitar que
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gastos excessivos por parte de governos subnaxiopabvoguem pressoes inflacionarias e
aumento da demanda quando o governo central des#jmgi-la.

Ter-Minassian e Craig (1997) sublinham que a #gjia para mitigacdo desses
problemas € implantacdo de regras fiscais quealnainte, deveriam ter elementos de auto-
aplicacdo por meio de mecanismos de mercado eot®ihiierarquico. Esses autores distinguem
guatro tipos de estruturas de governanca parantrod® do endividimento dos governos
subnacionais que variam em termos de importandaiv@ entre discricionariedade versus
regras: a primeira baseia-se na confiancalisaiplina de mercado para determinar o limite
do endividamento dos estados; a segunda compreegrfeque cooperativo para os controles da
divida, cujos limites resultam da negociacédo entgeverno federal e os governos subnacionais;
a terceira prevé o controle do endividamento sciemal com base em regras especificas na
Constituicdo ou em lei; e, por ultimo, aada refere-se aos controles diretos do gaver
central sobre o endividamento subnacional.

Em geral, os modelos sugeridos pelas agénciamaaienais, a exemplo do
Banco Mundial e FMI, aos chamados paises emagdendem a indicar a adocdo da
estratégia do controle hierarquico pelo governotraencomplementadas por politicas que
considerem a adequacdo da organizacdo fiscal e edasturas politico-institucionais
subnacionais. No contexto brasileiro, evidenciaiserelativo sucesso do controle hierarquico, a
exemplo da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Enfim, todos os fatores mencionados concorrem pasamento dos custos de
transacdo, que implicam efeitos negativos quantdemempenho das politicas e programas de
governo e, ocasionalmente, dificultam o surgimetgastruturas de governanca que coordenem
0 processo de planejamento e gestdo orcamentégidgcam incentivos a cooperacdo e, em
consequéncia, a resultados fiscais como sustédtal#, adaptabilidade, eficiéncia e

representatividade.

Scartascini e Stein (2009) definem sustentabilidadeo a consisténcia das
despesas publicas a longo prazo com a restriggamentaria intertemporal, avaliada pela

evolucdo dos deficits e débito (e sua estruturdado das receitas, passivos e ativos, ou melhor,
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pela observancia da restricdo orcamentaria int@xesh em vista da limitacdo da expanséo da
divida, independente da trajetéria dos precosteddade juros. Em outras palavras, uma politica
fiscal sustentavel seria definida pela situacdogema relacdo divida/produto converge para o
nivel de dado valor inicial da divida, o que sigrifque sera sustentavel se o valor presente dos
fluxos no tempo da relacdo resultado primario/ptoaquivalerem ao nivel corrente da relacao
divida/produto.

Adaptabilidade, por outro lado, é definida poar&ascini e Stein (2009), como a
capacidade de ajustar o curso da politica fisaaitdide uma crise econdmica. Duas dimensbdes
sdo consideradas como medida de adaptabilidadeim®ipa refere-se ao carater pro-ciclico da
politica fiscal, o que significa que o process@arentario precisa autorizar geracdo de poupanca
em épocas de expansdo e aumento de gastos emopaeodssivos. A rigidez do orcamento é a

segunda dimenséo, tanto no tocante a despesaatoleg quanto a vinculacéo de receitas.

Eficiéncia, de acordo com 0os mesmos autores, stensa alocacdo de recursos
publicos para necessidades de maior valor ou gades estratégicas e que assegura a
combinacdo mais custo/efetiva de servi¢cos pargiatiesultados desejados. Em recente estudo,
Herrera e Pang (2005) distinguem dois tipos ddéefata de politica fiscal: eficiéncia técnica
refere-se ao uso 6timo de recursos (inputs) pacangrar os resultados esperados, enquanto

eficiéncia alocativa a distribuicdo 6tima de gas{mputs) entre diferentes alternativas

dependendo da produtividade marginal.

Representatividade, por sua vez, significa queoaagbo de recursos reflete as
preferéncias da populacdo em geral ou, em alteenads preferéncias dos grupos de interesse
concentrado, ou seja, a uma parcela da populagdm necelhor acesso aos formuladores de
politica ou burocratas. O orcamento é mais reptaen se 0 processo orcamentario permite a
representacdo da maior parte dos interesses e sotifevaloriza qualquer interesse dado
(SCARTASCINI e STEIN (2009). CARDENAS et al. (20Ggirmam que ndo ha uma definicdo
Unica para representatividade dos gastos publicAkggumentam, no entanto, que,

conceitualmente, o processo de planejamento padersponto inicial para evidenciar o grau de
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representatividade, assim como a aloca¢do de mecuwegionalizada com base em fatores como

populacéo, renda, taxas de pobreza.

E importante registrar, no entanto, que resolveblpmas de custos de transagio
ndo implica necessariamente estruturas de govarenapiomicamente eficientes. Pelo contrario,
destacam Bartle e Jun Ma (2001), com base na afpemd de custo de transacao politico de
Dixit (1996):

The central theme of Dixit's approach is that idifical arena in order to solve
the problem of transaction cost, some economicaibfficient governance
structures will persist. Political governance stues that may appear
inefficient may be a reasonable way of coping wilike transaction costs
(BARTLE e JUN MA, 2001, p.161).

Bartle e Jun Ma (2001) complementam que as inf@énde Dixit visam a
demonstrar que problemas politicos subjacentesrpoger tratados a luz da perspectiva de
custos de transacdo, o que implica a adocdo de etmrndnado arranjo institucional
economicamente ineficiente, mas que contribui pedazir um custo de transacao politico, a
exemplo da dispersdo da autoridade de gastos ssdir@ura das comissdes. North (1990)
corrobora o argumento de Dixit, afirmando que togtdes ndo sdo necessariamente criadas para
serem socialmente eficientes, algumas vezes seagsninteresses daqueles com o poder de

barganha para criar novas regras.

A teoria de custos de transacédo, de agente—prireipmestdes relativastagedy
of commons e dlusédo fiscal, em associagdo a teoria institudioaaxilia a construcdo das
explicacbes acerca das preferéncias em relagcdadangas institucionais objeto dos episodios
examinados e a analise subliminar dos objetivosegeidos em termos de resultados
orcamentarios. Tendo como foco o0s processos dexgséa perspectiva neoinstitucionalista
resgata o Estado como um ator ativo na promocamsigucionalidades que levem a acbes
cooperativas, restringindo os efeitos danososutdtagor poder e recursos entre os diversos
atores politicos, ainda que mantendo a visdo negatd Estado tipica da Escolha Publica.
Apesar de desconsiderar varios aspectos dessaagbard mantém a énfase na analise
econbmica dos problemas politicos encetada poressada e na questdo da atuacao réos

seekerfVARGAS, 2006). O contexto neoinstitucionalistaulesu em mudancas na forma de
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pensar a no¢ao de disciplina fiscal e a influédeaiferentes instituicdes na sua conformacéo,
seja em nivel de arranjo institucional ou de antbiémstitucional. Em simultaneo, influenciou

decisivamente as préticas institucionais no canmgm dkcisdes na politica monetaria, com o0s
regimes de metas inflacionéarias, independéncia doc® Central, dentre outros parametros

institucionais.

Vargas (2006) destaca que, na area fiscal, tormarbasilares a nocgéo de
sustentabilidade financeira aplicada a atuacaalfgovernamental e ao trato da divida publica,
bem como as nocdes de accountability e de coogéend questdo da coordenacédo esta ligada
aos riscos que a descentralizacao traria ao ammaitsoecondmico. Com a introducao da nocao
de sustentabilidade na conducdo da politica fisgahha relevancia a restricdo orcamentéria
intertemporal e a ado¢ao de institucionalidadeseqpiadrem as decisdes governamentais nas
chamadas restricdes macroecondémicas, segundapeqtera deHard Budget ConstraintHBC),
desenvolvida por Kornai (1986), cujo cerne € a stogdo de modelo de restricdes
orcamentarias mais rigidas, delineando um novodtordas relacdes intergovernamentais e da
fiscalidade em contextos descentralizados. Emraposicdo, uma situacdo @&oft Budget
Constraint (SBC) envolve um ambiente de regras fiscais enfiamas pouco rigidas e/ou
flexiveis que, no limite, leva a uma condicdonagalizada de descontrole fiscal e financeiro e
de ineficiéncia no uso dos recursos. O mothdod Budget Constrainintensifica a introducao
das restricbes a atuacdo governamental no anga&ydl e subnacional, por meio de restricbes
legais ao endividamento, de Leis de Responsabdidddcal, de estruturas de coordenacéo,
dentre outros instrumentos institucionais. llustcs foram a Lei Gramm-Rudman-Hollings, nos
Estados Unidos, estabelecendo mecanismos de ajustaatico e progressivos visando a atingir
a meta de deficit orcamentario zero num prazo te aeos, e o Tratado de Maastricht, que
definiu padrdes de comportamento fiscal e moneg@aia serem perseguidos pelos paises que

desejassem aderir & Unido Europeia.

Em sintese, parece ndo haver duvidas que insesitinportam”, o que nao
permite, em contrapartida, considera-las apenaso cestruturas fixas. E preciso sobretudo
entender como sdao criadas e como se transformpais,as instituicdes somente se concretizam,

na funcdo de moldar praticas e determinar reswudtadpor meio do comportamento e de
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interacdes estratégicas entre atores. Ainda fae pgarprocesso de desenvolvimento institucional
as mudancas ao longo do tempo em resposta a st@ogms e preferéncias. Uma corrente da
literatura institucionalista tem-se dedicado a eérama relacdo entre atores politicos como
objetos e como agentes da historia, mostrando astiuicdes ndo somente modelam as
estratégicas politicas, mas também séo resultadstdetegias politicas deliberadas, do conflito

politico e de escolhas.

2.2 MUDANCA INSTITUCIONAL

Peters (2005) sublinha que, embora compartilhempressuposto principal de que
as instituicdes criam ordem e previsibilidade ertgido, impactam acdes politicas, gerando
efeitos por processos compreensivos de rotinaeyaarl tanto a continuidade quanto a mudanca
institucional, conforme definicdo de March e OIsé0D06), as diferentes vertentes do
neoinstitucionalismo diferem quanto a naturezaidatituicbes, como também em relacdo a
formacao de preferéncias e a pressupostos de gad&@omo observam Mahoney e Thelen
(2010), as trés principais abordagens institucisteed variam, ainda que sutilmente, no modo
como eles concebem as instituicbes e isso acab&pamplicacbes importantes para a sua

capacidade de teorizar sobre mudanca institucional

No institucionalismo sociolégico, os atores adotpapéis e identidades e se
sentem constrangidos por instituicdes a agir dasdroma "logica de adequacao” que garanta a
preservacdo dos principios constitutivos e norm@asseqientemente, a estabilidade das normas.
Nessa abordagem, preferéncias sdo enddgenas. Qvievardo dos atores com instituicdes
levam suas preferéncias a serem formatadas pedtituigbes (PETERS, 2005). Embora se
apresentem poderosos como ferramentas para exg@iceontinuidade, os mecanismos de
perpetuacdo considerados no institucionalismo Emgimn oferecem poucas pistas sobre as
possiveis fontes de mudanca endégena. Se uma gdavérratificada, como poderd mudar? Se
isomorfismo incentiva as novas instituicdes a toanaresma forma que as antigas, qualacos
do dinamismo e inovagdo? Para explicar a transigimaortanto, institucionalistas socioldgicos
apontam para for¢ga exdgena, por exemplo, novosgsi@terpretativos importados ou impostos
exogenamente (MAHONEY E THELEN, 2010).



45

A perspectiva da escolha racional, por sua vea, viéa politica como a troca de
apostas entre atores auto-interessados que queagmizar a sua utilidade e, portanto, agir de
maneira previsivel. Nesse contexto, consideratingies como mecanismos de agregacao de
preferéncias, exercendo as funcdes basicas deermm@b de atores politicos e de resolucdo de
problemas de acédo coletiva (SHELPSE, 2006), a eledgpdilema dos prisioneiros e tragédia
dos comuns. Tanto a agéncia e estrutura interageen groduzir resultados: preferéncias e as

regras do jogo determinam as escolhas estratédpsaatores, que levam a resultados politicos.

Quanto a relacdo entre preferéncias e instituiggssg linha analitica advoga que
atores politicos tém preferéncias fixas e deterddsade forma exdgena as instituicbes a que
pertencem, ou seja, ndo séo influenciadas pel@xtninstitucional. Peters (2005) observa que,
na perspectiva da escolha racional, os atores t@mnemogativa de criar ou dar cabo de
instituicdes, sem ter que se preocupar com 0s gsosehistoricos e do contexto estrutural em
que se encontram. Ainda de acordo com Peters (200&Janca institucional é exdgena e
usualmente ignorada ou ndo-prevista. Essa visée-s\ao pressuposto da escolha racional de
gue atores podem conhecer e maximizam seu a@@$se em um dado arranjo institucional, o
qgue implica um eventual equilibrio no qual ndorgentivo para que sejam alteradas as escolhas
(STEINMO e LEWIS, 2008). Essa € a razao para gfeni@ de mudancga, consequentemente,
seja exdgena. Como assinalam Mahoney e Thelen )26%8a perspectivehds on obvious

affinity to punctuated equilibrium models of chahge

Por fim, o institucionalismo histérico procura egpt a criacdo de instituicbes em
contextos do passado, ou seja, essa abordagemi gndmde importancia ao papel do historico
dos processos para a origem e funcionamento ddisuigbes. Como o0s atores ndo estéo
plenamente conscientes das consequéncias de $siggppaéio nas instituicdes, o comportamento
atual € restringido pelos efeitodock-in’ . de escolhas passadas, criando, portapébh

24 Porlock in, entende-se que, uma vez criadas, as institutédesnecanismos auto-reforgantes que implicam a sua
manutencgédo, a exemplo do alto custo do procesapréadizado e adaptagdo a um novo padréo de ctameorto,
de externalidades e da limitacdo dos modelos $ubetie compreenséao dos atores ( NORTH, 1990).
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dependench(dependéncia da trajetdria) (Thelen, 2004). A uwhédde investigacdo é a escolha

institucional feita em um determinado ponto no terasuas implicagdes a longo prazo (Sanders,
2006). Quanto a relacao entre as preferénciasimestaiicoes, Sanders (2006) ressalta que o0s
institucionalistas histéricos consideram que sderdenadas de forma enddgena as instituicdes e

podem variar ao longo do tempo.

Enfim, a importancia do tempo e conceitos copath dependencgeretornos
crescentes e estratificacdayering) institucional sdo amplamente aceitos como cenprara
um melhor entendimento da mudanca politica, ermfatizSteinmo e Lewis (2008). Logo,
instititucionalistas histéricos tradicionalmententgrivilegiado continuidade em detrimento da
mudanca. Acompanham ainda as explicacdes sobrengaidalacionadas a esses episodios
argumentos sobre o peso da agémeisusestrutura. Mahoney e Thelen (2010) ressaltam o
exemplo de Katznelson ( 2003), que atribui maiatgpale restricdo das instituicdes em periodos
estaveis e, erritical junctures, ao contrario, visualiza oportunidades de atuagiagentes

na alteracdo da trajetéria do desenvolvimento.

A despeito da visdo predominante de que mudangtgigionais sdo decorrentes
de choques exogenos, configurando situagbes de libequi pontuadge, analistas
institucionalistas histéricos, mais recentementsedvolveram quadros analiticos focando a
atencdo para a criacdo de ferramentas de analise paelhor compreensdo dos processos
endogenos de mudanca institucional, a exemplo dg SiLaitin (2004%7, Streeck and Thelen
(2005) e Mahoney e Thelen (2010).

25 A nocdo depath dependencéoi desenvolvida originalmente por economistas ggtudavam o tema do
desenvolvimento tecnoldgico (ARTHUR, 1994; DAVIMA8B); posteriormente North (1990) a incorporou s1ss
andlises acerca de instituicbes econémicas.

26 As teorias de equilibrio pontuado ou intepan (punctuated equilibrium), no ambito das ciés sociais,
sdo utilizadas para a analise das mudancsspaliticas publicas, a exemplo do modelo de Bmrtner e Jones
(1993), que, em busca de respostas para indagagfiedhantes as de Kingdon — como e por que algumast
ascendem a agenda governamental —, desenvolvenanproposta analitica cuja espinha dorsal censstideia
de que as politicas publicas sdo marcadas poosoperiodos de estabilidade, pontuadas por momedetogptura
(punctuations), que, embora menos freqlentes, premalteragdes radicais. Nos longos periodosstabilidade,
as politicas apresentam mudangas apenas de fooremental.

27 Os autores propdem um modelo dindmico baseadtgeasi parametef's (ou seja, capacidades dos atores e
informacéo) e distinguem entre 0 mecanismo de l&mitaento institucional, que néo levam a mudangaais
individuos em situagfes mais diferentes aderemsdisuicGes — e 0 mecanismo de enfragquecimentaeacga uma
mudanc¢a endbégena - menos pessoas em menos sitdag@@@sséo as instituicdes.
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Como vem sendo apontada nessa pesquisa, uma gftestamental para a teoria
institucional € explicar os processos de mudamstiucional. Ademais, a énfase prevalecente na
estabilidade institucional constitui um problemaagida analise contemporanea institucional. Até
recentemente, as analises institucionais eram @iasgaincipalmente na nocéo de equilibrio de
pontuado de Krasner (1984) como um modelo de madiasgitucional. Esse modelo denota um
desenvolvimento que passa de um estado de inérstducional, na qual instituicdes sao
reproduzidas, para outro em que a continuidadgegrompida apenas em momentos criticos

(critical juncture9 de mudanca radical. Como March e Olsen (2002, ptém apontado,

the standard model of punctuated equilibrium assumaiscontinuous change
and long periods of institutional continuity, wharsstitutions are reproduced,
are assumed to be interrupted only at critical jumes of radical change, where
political agency (re)fashions institutional strupts.

Na andlise institucional, momentos criticos, segu@dpoccia e Keleman (2007)
sdo caracterizados por uma situacdo em que infagnestruturais (econdmica, cultural,
ideoldgica, organizacional) na acado politica s#@mificativamente relaxadas por um periodo
relativamente curto, aumentando a probabilidadejue as escolhas dos atores afetardo o
resultado politico que interessa estudar. Essesesuésclarecem que o periodo é “relativamente
curto”, pois a duracdo decritical juncture deve ser breve se comparada ao processo de
reproducdo institucional que a sucede. Com relagdxpressdo “ aumentando a probabilidade”
de que as escolhas impliguem grande impaoctomesmos autores sublinham que, tanto
antes quanto depois daritical juncture, escolhas semelhantes nao teriam impacto

comparavel.

Em seu estudo comparativo do desenvolvimento politia América Central,
Mahoney (2001), por sua vez, define conjunturgcercomo momentos de escolha, quando uma
opcéao particular € adotada dentre varias outrasnalivas, definidas por condi¢cdes historicas
antecedentes, sublinhando que, se ndo houver aseolte alternativas, ndo ha uma conjuntura
critica. As reac0es posteriores a escolha vao camdindo o caminho a ser seguido, impedindo
o retorno as condi¢des iniciais para novas escol@aponto de partida da formulacdo de
Mahoney (2001) sdo as condicbes histéricas antetesigue definem o conjunto de opc¢bes

viaveis que constituem pontos-chave de escolha gmratores. Nesses momentos de escolha,
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denominado por Mahoney (2001), de conjunturacaiitima opcao particular € escolhida entre
varias alternativas, aumentando a possibilidadenddanca institucional, como também a
dificuldade de alteracdo da nova trajetoria norfutéd escolha feita durante a conjuntura critica é
consequente, porque desencadeia um progesbodependencque restringe escolhas futuras
(CAPOCCIA e KELEMAN, 2007), ao levar a criacdo dmlfes institucionais e estruturais que
permanecem ao longo do tempo. E nesse sentidopque, Mahoney (2001), nem todos os
momentos de escolha representam uma conjuntdieacrnas apenas aqueles que tém como
consequéncia resultados futuros importantes. Maho{&00) define dois tipos de sequéncia:
auto-reforco e reativa. Na primeira, eventos imciem uma diregcdo particular induzem os
movimentos seguintes na mesma direcdo por mecasidmoautorreforco. O segundo tipo de
sequUéncia, por sua vez, nao necessariamenteefi@rgos positivos; mas forcas que tém o poder
causal de redirecionar para um caminho distinttrajatéria inicialmente percorrida, na medida
em que cada evento na sequéncia é uma reacao @embo gue ocorreu anteriormente e uma

causa de eventos subsequentes.

Em suma, no modelo de Mahoney (20Qi)tical junctures sédo elementos-
chave para o0 estabelecimento de uma trajetéria ndepée. Nos termos da literatura
institucionalista,path dependencé definida, de forma geral, como uma sequénciasgelhas
condicionadas por opc¢des anteriores, com tendémdieforca-las (PIERSON, 2004), o que
significa que as escolhas iniciais restringem mend de alternativas institucionais no futuro.
Entretanto, a nocéo trivial de que os legados dsguo restringem as escolhas e mudancas do
presente néo significa que as abordagetih dependencdimitam-se ao argumento de que a

histéria importa.

De acordo com Mahoney (2000), existem trés caiiatita/s que definerpath
dependenceum processo causal extremamente sensivel aoewgum ocorreram nos estagios
iniciais de uma certa trajetoria histérica; os ewenhistoricos iniciais sdo ocorréncias
contingentes (ou seja, aleatdrias) que ndo podeexpéicadas com base em eventos prévios ou
condic¢des iniciais; ha predominancia de certos esdde inércia, caracterizados pelo fato de
gue, iniciado o processo que vai determinar urardehado resultado politico, a tendéncia é de

sua permanéncia constante até que o resultadalsejacado, em vista de uma seqiéncia de
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autorreforco, de mecanismos de reproducdo dendieinlos padrdes institucionais ao longo do
tempo e de mecanismos de acéo e redf@oseu estudo posterior, Mahoney (2001), de forma
mais concisa, conceitua gpath-dependencecorre quando as escolhas dos atores-chave, em
uma determinada conjuntura, levam a formacao diuigées e estruturas que tém propriedades
autorreprodutivas. Em outros termos, uma sequémnsi@rica de eventos em que acontecimentos
contingentes no inicio da trajetoria colocam em imento uma cadeia de processos que se

autorreforcam, tornando a trajetoria estavel cer@ael apenas por fatos exdgenos.

A mudanca, portanto, € vista como rara, dificilségica e dramética, e ndo como
um processo continuo e incremental. O ponto-chapeeéa verdadeira mudanca so pode ocorrer
guando o velho equilibrio é substituido por um n@KBRASNER, 1984), geralmente, como ja
mencionado, em decorréncia de crises. Pierson )280dnta trés fatores que incentivam a
estabilidade dos desenhos institucionais: probledeasoordenacdo, tendo em vista had uma
dificuldade intrinseca em coordenar os atores emotae uma alternativa para a solucao
institucional existente; nimero de pontos de vetomedida em que atores politicos desenham
instituicdes que sao dificeis de mudar, constratigémciativas em contrario deles proprios e de
seus sucessores, em vista da possibilidade e ggejudicados pela mudanca institucional; e
feedbackpositivo, caracterizado pela forte aderéncia does, ao longo do tempo, aos arranjos

institucionais existentes, o que implica altos asiste mudanca.

Entretanto, ainda que o modelo de equilibrio paidyabaseado no trabalho dos
bidlogos Eldredge e Gould (1972), se assemelhgumslprocessos histéricos, a exemplo do 11
de setembro e de crises econdémicas, € bastantiogad® como um modelo geral de mudanca
institucional. N&o apenas os ja citados autores,lmhaum crescente pensamento que defende que
modelos de mudanca exdgena sao insuficientes, saqneampliando a aceitacdo de que tanto a
adaptacdo quanto a pontuacao séo importantes partesplicacao evolucionista (STEINMO e
LEWIS, 2008). March e Olsen (2006) igualmentéicam o pressuposto de que as estruturas
institucionais persistem a menos que choques edeagontecam, pois consideram que séo
subestimadas a dinamica intra e interinstitucioreabs fontes de mudanca. O fococgitical
juncturespode subestimar, de acordo com o0s autores, nivmeiementais de mudanca com a

faculdade de produzir resultados transformadoressimdy, a conclusdo dos autores € que a
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mudanca institucional € melhor compreendida com@ronesso continuo de adaptagéo, no qual

instituices evoluem gradualmente assumindo navagdes e dispersando as antigas.

Nessa direcdo, Streeck e Thelen (2005) oferecem abmdagem tedrica
inovadora acerca da evolucdo da mudanca institaicubstituindo o modelo de equilibrio
pontuado pelo incremental, abandonando o detemminikistorico e considerando Vvarios
processos de renovacao, revisdo ou substituicatragitdoria em detrimento da tradicional
perspectiva dgpath dependenceCriticos do determinismo inerente do modelo deilixjio
pontuado, esses autores enfatizam o papel dos at@oeapenas na criacdo, mas na reproducéo e
modificagdo pratica dos arranjos institucionaisqieamto North (1990) credita as estruturas
papel fundamental nas politicas, esses autordsiamn aos atores um papel mais destacado. Na
visdo de North (1990, 1994), quando as escolhasadas instituicdes séo feitas, a importancia

da agéncia parece diminuir quando é esperado guengportamento seja crescentemente

governado por restricdes e incentivos conferiddsspsovas instituicoes.

Instituicdes, na perspectiva de Streeck e Thel®5R podem ser entendidas
como regimes ou sistemas de interacdo social soimtoole normativo formal, em que os atores
seguem as regras, porque sao legitimas, imbuidautdadade por parte da sociedade e dos
atores que atuam dentro delas. Os autores enfatizanelacbes de autoridade, obrigacédo e
imposi¢éo, ao invés do voluntarismo. Assim, asitiigbes sédo regras formais que podem ser
impostas, apelando-se para terceiros. Os pactasvergdes sé se tornam institucionalizados
guando cessa a dependéncia exclusiva no compottiameio-interessado daqueles diretamente
envolvidos, passando a existir uma questao deesderpublico. A abordagem de instituicdes
formulada por Streeck e Thelen se distancia daepyéo voluntarista da escolha racional, em
vista do seu carater obrigatorio que as afastafaatda de simples mecanismos de coordenacao,
como também das instituicdes informais earipts compartiihados do institucionalismo

socioldgico, uma vez que sao formais, destacavet®ohportamento que ocorre dentro delas.

O que diferenca as instituicbes Streeck e Thel@®5R em funcdo da sua
formatacdo como regime, é a consideracdo do impd&tatuacdo dos atores em moldar o

proprio significado e funcionamento das institug;6éonte de mudanca instituciondima



51

instituicdo, segundo Streeck e Thelen, ndo podeidse como certa até ser posta em pratica.
Alids, a mudanca institucional pode ser vista, sdguStreeck e Thelen (2005), como fruto de
processos resultantes da interacdo continua‘goteemakers e “rule-takers$ e da producéo de
novas interpretacbes de regras. Como exemplo, godatar a instituicio de programacao
orcamentaria de médio prazo para investimentosxperéncia internacional tem demonstrado
gue assegura um financiamento mais adequado assidsmes de projetos de longo prazo, dando
maior estabilidade ao planejamento do governoedwzindo as disputas politicas sobre o
orcamento, contribuindo para reduzir incidéncigpd®essos relativosteagedy of commons a
assimetria de informacgfdes. Entretanto, na apl@ag&uadro de despesas a médio prazo pode

ter a sua credibilidade comprometida, em razacudfidade das projecdes macroecondmicas.

Na abordagem de Streeck e Thelen (2005), depresndestituicoes, portanto,
como sendo muito mais do que um meio funcionalretkizir a incerteza, entendimento
constante na perspectiva de North (1990). Na verdadnfiguram-se como uma estrutura cuja
funcionalidade ou disfuncionalidade é questdo abéhdo em vista a importancia da maneira
como os individuos interpretam as regras, o quéidempma lacuna entre a regra e interpretacéo
e regra e aplicacdo, diferente da concepc¢édo de artenpento equilibrado. Instituicbes podem
formatar comportamentos em diversos modos, masagsigs instituicdes, como regimes, sao
também resultados de estratégias politicas resedtale conflitos ou escolhas. A ideia subjacente
a argumentacdo de Streeck e Thelen (2005) é qigagdo dos atores ndo € apenas moldada
pelo contexto institucional, mas que também sepist a ele.

Streeck e Thelen (2005) advogam que mudanca nag@eéas abrupta e
exogenamente gerada, mas decorrem de processosidinga incremental com resultados
transformadores. Consequentemente, propéem cirussieis processos de mudanca
institucional, detalhadamente discriminados no quadque tém necessariamente uma origem
endogena, o0 que ndo elimina a possibilidade decljogues exodgenos sirvam de gatilhos para

igualmente iniciar a mudanca.
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FIGURA Il - Mudanca Institucional : Tipos de Mudanc¢a Gradual
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Fonte: Traducéo e adaptacdo dee&re Thelen (2005)

Séao exemplos de processos de transformacéo instidlgradual, mas diferem no
gue diz respeito ao carater de mudanca e os mauaigue causam a transformacéao, conforme
a seguir: deslocamento, trata-se de mudanca nodgamportanciastatusou amplitude de
atribuicdes em relacdo as demais instituicbesnmsdradicionais sdo gradualmente substituidos
por novas logicas de agdo; camadas, quando emendadicdes sdo efetivadas objetivando o

refinamento ou atualizacdo de instituicfes ja erists, ou melhor, novos arranjos institucionais
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sdo gradualmente sobrepostos ao regime antemsiizamento, em que as instituicdbes nao
conseguem mais cumprir a funcdo para qual foi dmdae como resultado da negligéncia
deliberada e manutencédo desses desenhos instdiscioente as mudancgas de contexto, o que
implica impactos diferenciados em momentos X @ééultando em consequéncias distintas;
conversdo, no qual arranjos institucionais com tolge, competéncias e/ou prerrogativas sao
redirecionadas para novos propdsitos, resultandmadancas relacionadas as fungdes que elas
exercem e/ou 0s papeéis que desempenham no campicopa@ exaustdo, quando arranjos
institucionais contém dispositivos que, se naerfoatualizados, conduzem ao desaparecimento
desses arranjos (STREECK e THELEN, 2005, p. 1@a 3

Embora exalte o modelo de mudanca proposto poedre Thelen como uma
rica analise, Schmidt (2008), em artigo que defaddms e discurso como complementacéo as
teorias institucionalistas, argumenta que os asitaB® avancam na explicacdo do “por que”,
limitando-se ao “como e o que aconteceu”. O m&qgume Streeck e Thelen fazem, complementa
a mesma autora, transcrevendo trecho dos proproses, € sugerir que instituicbes sao objeto
de “on-going skirmishing as actors try to achieve adage by interpreting or redirecting
institutions in pursuit of their goals, or by subtveg or circumventing rules that clash with their
interest$ (STREECK e THELEN, 2005, p. 19).

A autora defende a investigacdo empirica sobre @g/agdes dos atores, seus
interesses e suas ideias dentro de um contextesretitucional como uma resposta relevante
para essa questdo, em vista de dois fatores. Agmassn a premissa da escolha racional
correspondente a atores estratégicos agindo egaduio auto-interesse, fica dificil, segundo a
mesma autora, teorizar sobre instituicdbes conrotesa de incentivos, se essas mudam o tempo
todo, conforme pressupbe a abordagem increment@t@eck e Thelen. Por outro lado, se
alguns atores individuais aceitam as instituicdasguanto outros buscam redirecionar ou
reinterpreta-los, € impossivel, a priori, identficquais s8o as preferéncias, pois sao

diferencialmente afetadas pelas instituicoes.

Nesse contexto, Mahoney e Thelen (2010) oferecemcamplemento tedérico
importante acerca de dinamica institucional. Emljlmtam das mesmas premissas acerca do
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papel da adesé&o dos atores, esses tedricos imstdlistas estabelecem hipoteses claras sobre os
tipos de atores que podem ser levados a ndo-é@meeavde uma determinada instituicdo e em

gue circunstancias € mais provavel de ocorrer.bfrdagem desses autores acompanha a
perspectiva de Streeck e Thelen (2005) quantodapocacdo a analise institucional do poder de

agéncia ou de deliberacdo e inovacdo por parteatiwss. Entretanto, ha que se registrar, 0s

autores acrescentam muito pouco acerca do conté@addindmica institucional, em especial

como interagem interesses, ideias, ideologiasoeno idas mudancas institucionais.

Mahoney e Thelen (2010) definem instituicdes construmentos de distribuicdo
de poder e que a ambiglidade subjacente as regras aberturas para criatividade e agéncia,
possibilitando que individuos busquem modificar lacacdo de poder e autoridade pelas

instituicdes.

No quadro analitico desenvolvido pelos autorespa fé direcionado para o
contexto, os diferentes agentes de mudanca eestragégias e as diferentes formas de mudanca
institucional que podem surgir. Mahoney e Thel2d1Q) associam aos modos de mudanca
gradual, estabelecidos por Streeck e Thelen (2@08racteristicas do contexto e propriedades
internas de instituicdes, respectivamente a fdecapossibilidades de veto- fortes ou fracas -
para as mudancas dada aos defensorstatiss qua niveis de discricionariedade conferidos aos
atores para interpretacdo e aplicacdo das regrage implicam diferentes estratégias para
mudanca e agentes de mudanca, ou melhor, imaenbu permitem atores a se comportarem
de modo a buscar mudancas. Esse modelo esta tuntadoerspectiva que a estrutura
institucional influencia as estratégias de mudargas, por sua vez, estdo associados com

diferentes agentes de mudanca e a chances desucess

Um dos argumentos basicos dos autores € que mudaingétucionais
frequentemente ocorrem quando questdes de inteceide regras, aplicac&nforcemente

obediéncia dompliancg ocorrem e abrem espaco para que atores implemexgeexistentes de

28 A ideia bésica é que individuos ou atores aastigue utilizam o atributo de poder de veto a ffados seus
interesses, mas especificamente vetando politisasvdo de encontro aos seus interesses. Um dosmemtps de
Tsebellis (2002) é o de um incremento no numerpaitos de veto ou de agentes de veto (veto playergjera a
aumentar o nivel de estabilidade de uma politegajd em vista a elevagéo do nivel de coordenagéie @s atores.
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outras formas. Mahoney e Thelen (2010) assinalam a necessidade de fazer cumprir as
instituicbes implica uma dinamica de mudanca poééngue ndo resulta apenas da natureza
politcamente contestavel das regras institucignaimas também do grau de abertura na
interpretacdo e aplicagdo dessas regras. Mesmodaguas instituicbes sao formalmente
codificadas, suas expectativas de orientacdo, swugaes permanecem ambiguas e sujeitas a
interpretacdes, debates e contestacdes. Os aetdfegzam que ndo € auséncia de ambiglidade
gue faz com que uma regra seja cumprida em maieerer grau. Conflitos sobre significado,
aplicagao e cumprimento de regras institucionasrgfinsicamente entrelacados com a alocacéo
de recursos que essas implicam, ou seja, ha urneias®0 entre conformidade e deslocamento

de equilibrio de poder.

Assim, as caracteristicas do contexto politico epaypriedades internas das
instituicbes definem os atores que mobilizam mudakdgnominados por Mahoney e Thelen
(2010), dechange-agentsOs autores o0s categorizam em funcdo da avaliggémto a

preservacdo e observancia das regras, conformeqrapos principais.

Os ‘“rebeldes” atuam de forma ativa e visivel emtextos de fortes
possibilidades de veto e baixos niveis de discraiedade, buscando de forma consciente
eliminar as instituicées existentes, chegando aqmar mudancas mais abruptas e radicais em
relacdo as instituicbes vigentes. Os chamados fétiobs” se beneficiam das mudancas
institucionais sem uma atuacgédo efetiva em contd&taltos niveis de discricionariedade. Ainda
gue nao atuem como agentes ativos nos processosudignca, ndo se colocam contra as
mudancas, mas privilegiam sempre seus interessgwismairo lugar. Esse grupo se divide em
dois grupos: “parasitas”, que dependem da pres@ovalp estado atual, independente das
mudancas do ambiente externo e agem apenas emicier@bprio; e “mutualistas”, que
participam do processo de mudanca, mas quandcénadesseu interesse, tendem a nédo apoiar o
processo. Os denominados “subversivos” estdo askiscia mudancas em camadas, buscam
adicionar novas instituicfes e regras as ja exisseam contextos de possibilidade de forte poder
de veto e baixos niveis de discricionariedade.eNtanto, dependendo das caracteristicas do
contexto politico-institucional, eles também podaoentivar a converséo institucional e os tipos

de negligéncia que promovam deriva institucional.“@portunistas”, por fim, quem tirar partido
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dos elevados niveis de discricionariedade e destad oportunidades que surgem, muitas vezes
resultando em deriva institucional ou de conversiinacdes em que ndo sdo criadas novas
instituicdes, mas as existentes passam a ter uractmmliferente. Suas ac¢fes sdo ambiguas
guanto a continuidade das instituicdes no procdssmudanca, tendo em vista que seu foco é
aproveitar possibilidades especificas para o atiegio de seus objetivos, que podem estar
alinhados ou ndo com os da organizacdo em queiparti. Com efeito, o peso de oportunistas

dentro de uma instituicao é freqiientemente uma fiomportante de inércia institucional.

A perspectiva do poder de agéncia no processoaagdo institucional, proposto
pelos autores por Streeck e Thelen (2005) e Maherighelen (2010), € bastante elucidativa para
andlise da dindmica das instituices fiscais enoegaarias. A tipologia apresentada permite
entender o papel do suporte institucional e dositageem cada uma das formas em que se
verifica o processo gradual de mudancgas institacsoa identificar a ocorréncia e as motivagoes

de um tipo com maior frequiéncia que o outro.

N&o obstante alteracdes nas condi¢gfes politicasomdmicas, particularmente,
episodios de crise, serem suspeitas usuais de cems raizes das motivacdes das mudancas
institucionais, a dindmica das instituicdes fisaad pais parecem apontar para um processo de
transformacdo conduzido por mecanismos e processtmuos e enddgenos, cujos efeitos séo
mudancas incrementais, a despeito do impulso e@émdia pontual e inicial de situacOes

episddicas de crise.

Ha claras evidéncias que, de um lado, as basastugats permaneceram em
grande parte inalteradas, de outro, que mudangaficativas ocorreram no ambito da gestao
de financas publicas, de tal forma que a atuac8@dyiios centrais do sistema de planejamento,
orcamento, financas e controle e as corresporglgt#icas procedimentais passaram por
profundas transformacdes nas ultimas décadadoAra gerencial do sistema de planejamento
e orcamento de 2000, que promoveu mudancas smjivAs nos modelos de planejamento e
orcamento, por exemplo, foi implementada a pdeipequenos ajustes por decretos e portarias,

permanecendo inalterados os demais marcos legais.
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Explorados processos de mudanca institucionalim@licacdes das explicacoes e
modelos que privilegiam tanto fatores exdégenos tguandoégenos de mudanca, resta
compreender os elementos que permeiam process®riexr de mudanca institucional e de
politica em um contexto complexo de mdltiplos apr@imeros pontos de veto, conflito
politico, preferéncias diferentes e ambiguas gues@ma, que sédo sobretudpolitical rather
than rational ( MARCH, 1981). Nessa linhaJones (1996, p. 233) coloca que resultado de
processos de decisdo pode ser visto como "o pratkitem conjunto de jogos que envolvem
estratégia e habilidade, interpretada por atorderdssados, que desempenham  papéis
estilizados, em consequéncia das regras do jo@oautor descreve um processo que obedece,
portanto, a légica da adequacdao, diferente da @etisp que privilegia a escolha racional e, por

conseguinte, baseada na avaliacdo das consequpa@as alcance dos objetivos e metas.

2.3 PROCESSO DECISORIO E A INFLUENCIA DOS PRESSUPO$OS DA
RACIONALIDADE PURA E DA RACIONALIDADE LIMITADA NAS DIFERENTES
ABORDAGENS

A evolucdo dos modelos e teorias de formacaogdada e processo decisorio
esta intimamente relacionada a abordagem denadiade limitada de Herbert Simon que,
ancorada em fatores psicoldgicos do processo degisdisualmente ignorados pelos
economistas, desconstruiu 0s pressupostos daageaagionais de escolha. Em suas pesquisas
sobre o assunto, Simon (1976) atribuiu as limitag@egnitivas a responsabilidade por tornar
impraticavel a consideracdo de todas as altermafpessiveis de um problema particular e a
previsdo de todas as consequéncias. Os tomadomscfio lidam com sérias limitacdes em
atencdo, memoria, compreenséo e comunicacado (MARGHL).

Lee, Jonhson e Joyce (2008) enfatizam que a mai@sacriticas a reformas
institucionais, justamente, deveu-se a avaliagdguk, sob o discurso da racionalidade e da
busca da eficiéncia técnica, igonoram as limitagc@egnitivas dos atores politicos envolvidos
em processos decisérios. Nessa direcdo, Kelly (2088alisando reformas orcamentéarias
implementadas ao longo do século XX, coloca, gée obstante as promessas para afastar a

politica do processo de orcamentacdo, essas imagatsomente conseguiram promover
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“remendos”. Desde o orgamento-desempenho nos ad93D, orcamentacdo por programa e
Planning, Programming and Budgeting SystPBBS) desenvolvido em meados da década de
60 pelo governo norte-americano sistemas e orcamease-zero nos 70 e orgcamento por
resultados a partir dos 90, os esforcos mais abréeg foram concentrados em conferir aos
processos decisoérios doses de racionalidade, refiei@ eficacia. Na avaliacdo de Rubin (1990),
as reformas orcamentérias destinadas a trazeonediciade econdmica ao orgamento, em geral,
afetaram mais o0 processo do que propriamente asddecorcamentéarias. A escolha 6tima de
alternativas de alocacdo de recursos publicos -st@oecentral do processo decisorio
orcamentario —, contrariando a tradicdo neoclassiga pode ser pensada unicamente sob a
I6gica da racionalidade pura, pois depende de agnsem um contexto de interesses diversos,
muitas vezes divergentes (KEY, 1940, LEWIS, 1958, MAVISK, 1979, 1982, 1992, RUBIN,
2000). Opcdes alocativas sédo resultados de pracessietivos, envolvendo um sistema
composto de atores politicos, teorias econdmicaxi@is, numerosas estruturas institucionais e
valores concorrentes, que produzem, como resuttadsas interacdes, decisdes ou julgamentos
sobre como meios escassos devem ser alocadogmeddrazer o maximo retorno em termos de

utilidade social.

Note-se que o ideal de racionalidade espelhad@necedo de eficiéncia foi o tom
dos movimentos pela reforma do Estado em geral,squi@iciam na década de 80 nos paises
anglo-saxdes, particularmente nos EUA de Reagama &nglaterra de Thatcher, mas que se
propagam para outros paises, inclusive o Braspartr dos anos de 1990. Na retdrica desses
movimentos, em vista da preméncia do equilibricafis a busca da eficiéncia e da gestao com
foco em resultados, alvos fundamentais das pgéssireformistas, pautou a perspectiva da
prevaléncia da racionalidade puramente econémicee so racionalidade politica, pautada pela
visdo de que metas sao definidas de forma clar@a@sp e o atores se engajam numa analise

sistematica de alternativas levando em conta cesbeneficios.

Com efeito, a énfase dada a eficiéncia implicoicidativas voltadas ao
fortalecimento das politicas publicas de gestda® thm como objetos o planejamento, o
orcamento, a estrutura organizacional, os recunsosanos, 0S processos e as tecnologias, as

compras governamentais, a qualidade na prestaciicatuicos publicos e o atendimento ao
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cidaddo. O foco era a adequacao racional entresexe objetivos, traduzidos em produtos e
resultados, atuando principalmente por meio deidasnde planejamento, de uma maior
produtividade do fator recursos, como é o casodlitiqas especificas de recursos humanos, de
informatizacdo e de compras governamentais, denget/imento de métodos de avaliacdo de

processos e de alcance de resultados e de agéipdea custos.

O que se observa, entretanto, € que 0 debateaadeigestao por resultados, mais
especificamente sobre orcamento por resultadosisténem ignorar obstaculos de fundo que
dificultam a sua efetiva implementacdo, uma vez aqlgetivos ndo sao claros, pelo contrério,
usualmente ambiguos, e indicadores quantitativossé necessariamente precisos e rigorosos
para medir-lhes a realizacdo. Além disso, paraa ohfetivo selecionado, ha uma diversidade de
alternativas de programas, a serem formuladoshdetamente em termos dos recursos exigidos e
dos beneficios esperados, sem mencionar a hiezaggw em termos de prioridade. Modelos
administrativos baseados em desempenho jamaivee®ol essas questdes, pois “ndo ha sistema
de informacdo ou de analise de dados que possairdeguestdes que implicam,
fundamentalmente, juizo politico”, embora possaforimar e, marginalmente, colaborar para
gue os governantes tomem decisdes mais bem funtaaen( KETTL, 1998, p. 114). Andrade
(1986, p.70), ao analisar o insucesso do PPBS, Impdecursor do orcamento por resultados ou
por desempenho, argumenta que o fracasso decar@mpbsicdo de analises e informacdes em
escala inacessivel nos limites do processo or¢cameht Conclui ainda que “se esses programas
buscam a realizacdo de objetivos distintos, o esfde analisa-los um a um, confrontando custos
e beneficios, fica prejudicado pela impossibilidddecomparacgéo, caso em que a escolha passa a
ser fundamentalmente um problema de natureza qadli{ibid). O que essas experiéncias,
ancoradas no advento do orcamento-programa, evélant enfim, que era impraticavel a

racionalizacdo do processo decisorio acerca dedode politicas e programas.

Outro aspecto negligenciado refere-se as pecudidesl da propria dindmica de
decisdo das reformas, que refletem configuragcbespatter, atuacdo de multiplos atores
pretensamente racionais, cultura politica, prefg@adn conflituosas, além da influéncia do

comportamento organizacional de atores e entidades
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Em vista dos pressupostos de racionalidade, M&®8dj1reline o comportamento
de atores individuais em processo de tomada dsateeim torno de duas diferentes logicas: na
primeira, a logica da consequéncia, atores ra@diazem escolhas das alternativas em funcéo
da avaliacdo objetiva e precisa das consequénciasrenos de preferéncias prioritarias; e, na
segunda, segundo a légica da adequacado, tomandeegautados pelo reconhecimento de
situacoes e pela adocdo de regras que correspoademomportamento apropriado para
determinada situacdo. Essas duas logicas ndo anpliistincdo em termos @éatusquanto as
acOes mentais. A diferenciacdo, na verdade, residdemanda que fazem das habilidades dos
individuos e das instituicdes. Todas as duas exigéveis elevados de racionalidade, mas,
enguanto a légica das consequéncias privilegigpacidade em antecipar o futuro e construir
preferéncias que sejam Uteis, as habilidades,gieal@a adequacéo, referem-se ao aprendizado
com o passado e a construcdo de identidades MARCH, 1994).

March (1994) observa que as perspectivas raci@sgismem que 0S processos de
decisdo sao consequentes e baseados em preferép@msconseqientes no sentido de se
pressupde a possibilidade de conhecimento présoefeitos futuros das opcdes atuais. As
alternativas sao interpretadas em funcéo de sumegdéncias. Por outro lado, sdo baseadas em
preferéncias, tendo em consideracdo a suposicagude e possivel guardar coeréncia no
ordenamento de preferéncias para selegé@o alternativas baseadas na consequéncia
das preferéncias. Ademais, pressupde-se que o tordadiecisdo possui informacdes e recursos

suficientes a partir dos quais elege a melhorradtera dentre todas as disponiveis.

Em oposicao, Simon (1976, p.33) apoia-se na ideigue “a extensao na qual o
processo decisorio pode ser racional € limitadaantida’ pelo fato de os decisores nunca terem
acesso a toda a informacao de que necessitam sudsalternativas ou sobre as consequéncias
de qualquer decisdo tomada”. O autor reforca asedaargumento de que o resultado ndo pode
ser um modelo decisorio racional, mas de racidadé limitada, com base na evidéncia de que
“as pessoas sao inerentemente limitadas na subdhdbi de processar grande quantidade de
informacdes de forma puramente raciondtiid). Uma decisdo, na perspectiva da racionalidade
limitada, depende da informacdo percebida e de cetaoé entendida. Quando usam a
informacéo, tomadores de decisdo confiam em suasgages e habilidades cognitivas.
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March (1994), na mesma linha, afirma que estudbsesa tomada de deciséo no
mundo real sugerem que nem todas as alternativasos@ecidas, nem todas as alternativas sao
consideradas e nem todas as preferéncias saodagoma mesmo tempo. O tomador de deciséo
tipicamente considera apenas algumas alternativas examina sequencialmente a invés de
simultaneamente, ou melhor, de forma serial acsitéparalelamente. Ndo consideram também
todas as consequéncias de suas alternativas. &teizdm algumas e ignoram as outras.
Relevantes consideragfes sobre as consequéncigfiodvaliadas e a informagéo disponivel
freqlentemente ndo € usada. Em detrimento de urjundtoncompleto e consistente de
preferéncias, os tomadores de decisao parecermnetas imconsistentes e incompletas. Em vez de
considerarem “valores esperados” ou “riscos”, adotaitros critérios; em vez de calcularem a

alternativa “melhor possivel”, optam pela alteveijue seja “boa o bastante” (MARCH, 1994).

Conseqlientemente, seres humanos reais sao apenasteaste com autdbmatos,
aproximadamente racionais, pois, em sintese, teradeompreender as escolhas em termos de
um limitado conjunto de atributos face a dificuldade administratrade-offsentre eles. As
vezes, 0 comportamento limitadamente racional psele vislumbrado como idéntico ao
comportamento racional sob incerteza e processis@ic dispendioso (MARCH E OLSEN,
2006). Assim, esses principios de racionalidadetdaa sdo predominantes nas diferentes
abordagens de processo decisorio, que contestamodelo racional e seu postulado de que

decisdes politicas sdo efetivadas em uma sequé@agiassos racionais.

Nao obstante sutis diferencas, as teorias de tonadacisdo genericamente vém
sendo agrupadas em torno das abordagens de rataalealpura, racionalidade limitada e
incrementalismeo (LEE, JOHNSON E JOYCE, 2008). Howlett e Rame®9§l apud Folscher,

29 Os tomadores de decisao partenstddusquo e procuram resolver problemas que possamrsigs do que
identificar oportunidades, buscam metas adequadpsliticas iterativamente ao invés de trabalharfatma
sistematica a partir de fins claramente definidasapdentificar os meios, como também avaliam wgupno
namero de politicas semelhantes em vez de todospedes possiveis, pois buscam solugbes que podem se
alcancadas por pequenos passos. Dentro dessag;{igst 0os atores atuam de acordo com seus intrgsse por

sua vez, irdo refletir o papel institucional de a&adna dos intervenientes no processo de decidéticgoNo
contexto do orcamento, incrementalismo é um pracassqual a base de despesas € uma referénciac ad
processo de orcamento esti em fazer mudancgas aiargin relagdo a esta base, a despeito da inalleséiovas
despesas ou de decréscimos de gastos. O calaremiental parte de uma base existente que repaesent
expectativa de realizacdo dos programas no meswsd tds gastos ja existentes. O compartilhamentdase
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2007) salientam que duvidas sobre a viabilidade mdodelo racional resultaram no
desenvolvimento do modelo incremental por Charlexdlilom, que retratou a decisao de
politicas publicas como um processo politico carazado pela negociacdo e compromisso entre

tomadores de decisdo auto-interessados.

Uma aplicacédo dessas nocdes de tomada de decissianqublico foi feita no
estudoThe essence of decision: explaining the Cuban Imissisis realizado por Allison e
Zelikow (1999), que relatam estudo de caso sobms@es tomadas pelos governos norte-
americano e soviético, durante a crise de 1962yogada pela instalacdo de misseis soviéticos
de ataque em territorio cubano. Nesse trabalhoesmm processo decisério € analisado sob as
lentes das perspectivas do ator racional, do caampento organizacional e da politica
burocratica. No primeiro paradigma, o Estado €é idenado ator unico e monolitico realizando
suas ac¢oles a partir da analise de custos e besetgperados. Infere-se que se o Estado agiu de
determinada forma, certamente tinha uma meta désse No segundo, o Estado € um
conglomerado de organizacdes, frouxamente ali@dds, uma com vida propria e autbnoma. As
decisOes se caracterizam menos como escolhas aacgliberadas e mais como resultados de

rotinas, padrdes e processos das proprias orgéezap Estado.

Nos dois primeiros modelos de Allison e Zelikow 429 se reconhecem fatores
influentes nos processos decisérios orcamentarias, 0 politico € o que mais se aproxima. O
terceiro modelo difere dos demais por se caraeiepela existéncia de varios atores, competindo
em um jogo politico, no qual as decisfes sdo vistaso resultados de processos de barganha
(Allison e Zelikow, 1999). Os autores esclarecera gs varios atores agem como jogadores que
atuam ndo em funcdo de um conjunto consistentebgitivins, mas de acordo com varias
concepcoes de objetivos, preferéncias e identidadesjue as decisdes ndo sao escolhas
eminentemente racionais e sim originarias de ésgfict de composicdo. Nesse modelo, infere-se

gue os processos decisorios se baseiam em acetosiacdes e coalizbes entre participantes.

expectativas representa uma forma de garantir abittdade (DAVIS, DEMPSTER e WILDAVSKY, 1966). A
posicdo aparentemente predominante no debate &mnisfio racional e a incremental € aquela queuatalessa
Gltima um maior peso aos fatores de ordem polifprditics) nas escolhas que sdo efetivamente realizadas no
decorrer do processo decisdrio. Podem ser encastnaal literatura diversas abordagens que buscdfitaens
limites e relagGes entre racionalidade, poder sdec



63

March (1994) igualmente ressalta que decisfes coaltiphos atores sao
naturalmente politicas porque os individuos suatensuas preferéncias e identidades, que
individualmente sédo diferentes e, no conjunto, omsistentes. As restricdes impostas pelas
regras garantem que diferentes combinacOes deiparties sejam ativadas e, em consequéncia,
nem todas as contradi¢cdes potenciais, em termgsedieréncias e identidades, séo colocadas
em jogo, reduzindo as possibilidades de confl&@. mesmo tempo, os resultados dependem de
como os individuos sao afetados. Padrbes de jpag#@d, portanto, afetam a eficiéncia, os

resultados e a aceitacao de decis6es (MARCH, 1994).

O autor (1994, p.120) sustenta que :

muitos sistemas de decisdo coletiva, incluindoveedmercado e sistemas de
governanca, sdo politicos no sentido que criam nigt@s para decisdo sem
acordo prévio sobre preferéncias e identidades. aMsmos de mercado

utilizam precos e contratos coercitivamente gadasti Sistemas de governanca
utilizam votos, constituicdes, partidos politicodegislacdes coercitivamente

garantidas.

Na mesma direcdo, Lindblom (1980) ja tinha destacatnportancia de se
entender as caracteristicas dos participantesabegso de decisdo politica, sobretudo as funcdes

gue desempenham, os poderes que detém e comacenam.

Quando os participantes sao diferentes em seuégtop, “a solugcdo proposta por
um grupo pode representar um problema para outrpogr(LINDBLOM, 1980, p. 10). O
processo decisorio politico, nessa linha, ndo mmtecompreendido de forma ordenada, com
principio, meio e fim, mas como um processo congleem principio, nem fim, e envolvendo

um alto grau de incerteza.

E nesse sentido que uma estrutura institucionalofgreca regras e normas, com
vistas a regular as interacfes de atores em agEwsOrias e imponha o cumprimento dos
contratos, torna-se muito relevante. Todo sisteatgal, sublinha March (1994), tem regras de

participacdo em decisdes. Essas regras regulanvalvenento de individuos potenciais em
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arenas de decisdo e especificam os direitos ensapitidades dos atores: quem pode participar,

guando deve participar, quem nao pode participar.

Em linhas gerais, March e Olsen (1989), expoentetatlicdo da racionalidade
limitada, sintentizam a tomada de decisdo comopumoesso permeado de elementos néo
considerados pela abordagem racional: existémrctuflitos, cenario de incerteza, ambiglidade
de preferéncias, problemas de atencao, ordenat@oital do processo de formulacéo de politica
em substituicdo da ordenacdo conseqiiencial. Fativet a abordagem do afbage Can
Model — GCM de Cohen, March e Olsen (1972), assimo o Modelo de Fluxos Mdltiplos
de Kingdon (1995), framework analitico privilegiadesta pesquisa. Este modelo € considerado
uma variacdo do primeiro, que considera orgabEmccomo anarquias organizadas
caracterizadas por preferéncias problematicas,oliegia ndo clara e participacdo fluida e

instavel.

Quanto a atencdo, considerada recurso escass&&@001; MARCH, 1994),
esses mesmos autores argumentam que a assatgagimwrtunidades, escolhas, problemas,
solugcbes e atores depende sobretudo da pgmksilei de se sustentar a atencdo por parte do
titular do governo. E preciso considerar que, @iatd iniciativas conflitantes, a manutencdo da
atencdo é extremamente dificil, sem consideraraagahhas politicas que costumam minar
iniciativas  reformistas. Ademais, como os gankaés, em geral, de longo prazo, qualquer
situacdo de dificuldade, desloca a atencdo presaemeduzindo o impeto incial de reforma
(MARTINS, 2003).

A guestao central desta pesquisa é a compreendaomizcdo da agenda nos trés
episédios que promoveram alteragfes institucioimajgortantes no periodo do Real. Esse
processo, segundo Kingdon (1995), restringe a lkigaassuntos ou problemas da agenda
governamental em unsét that actually becomes the focus of atteit{&mgdon, 1995, p. 3).

Na perspectiva de Kingdon, uma questao passa a ffaree da agenda governamental quando
desperta a atencdo e o interesse gdobcy makers,mas apenas algumas, em vista da

complexidade e volume, a recebem efetivamente, hagaio proeminéncia na agenda
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governamental em um determinado momento. Aquelassqbrevivem ao processo competivo

de selecdo no ambito da agenda governamental comp@genda decisional.

O que determinou essas reformas, “por que” e &aaeonteceram? Conforme
sera explorado a seguir, o que o modelo analiicKingdon propde é destrinchar os elementos
configuradores dgolicy-making processo que diz respeito a pré-decisdo e a decisdo, em
outras palavras, ainteracdo de trés principais correntes — reconheciment@ridélemas,
formacédo ou refinamento de propostas e fluxo politi que convergem em momentos criticos,
criando uma "janela de oportunidade" para que probt alcancem a agenda de decisdo. O
pressuposto da abordagem de mdltiplos fluxos deyd€éin (1995) é que a confluéncia de

empreendedores e de condicdes favoraveisuas acdes reformistas € uma das chaves

para explicacdo de mudancas em organizacOesigi@s e politicas publicas.

Uma das questdes cruciais nos episodios sob estudiste em identificar como,
em um sistema repleto de pontos de vetos, que acgizamdo um ritmo de mudancas lento,
gradual e marginal, surgiram janelas de oportugiddd modo que rotas fossem abertas para a
influéncia de atores decisivos, tornando essastge® importantes na agenda politica. A analise
da confluéncia entre problemas, alternativas diiqggem circulagdo, e a dindmica politica
pode levar a uma visdo critica acerca da formagésas agendas.

N&o € demais destacar que parametros institusiord@ sao meros instrumentos
de ordenacéo imparcial do jogo politico, ao comdraafetam a distribuicdo e/ou a utilizacdo dos
recursos entre os atores (ABRUCIO e COUTO, 2008yo0l. mudancas institucionais precisam
ser pensadas juntamente a interesses e a atditeppo porque sao varidveis importantes para

entender a sua trajetoria.
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2.4 FORMACAO DE AGENDA COMO CATEGORIA DE ANALISE

No processo de formacdo de agenda governamentaelemento central é a
compreensdo como, em um determinado momento, ussidguespecifica se torna importante,
chamando a atencdo do governo e passando a ogagoaa agenda governamental. Kingdon
(1995) desenvolveu, com base na abordagem de deoig@nizacionalGarbage Camo, 0
modelo de multiplos fluxos para investigar as jm#E# de saude e transporte do governo federal
dos Estados Unidos, procurando responder a duasdggeprincipais: por que alguns problemas
se tornam importantes para um governo? E como daia se insere entre as preocupacdes dos

formuladores de politicas, transformando-se entdama politica publica?

No primeiro capitulo do livro, intituladé&gendas, Alternatives, and Public
Policy, Kingdon (1995, p.2) declara o seu propdsitee will try to understand why important
people pay attention to one subject rather thantlagig how their agendas change from one time

to another,and how they narrow their choices frotarge set of alternatives to anotfier

A abordagem dos multiplos fluxos, segundo o meauator, ndo possui foco em
como autoridades publicas tomam suas decisdes,fimais ocupa-se, sobretudo, da compreenséao
das motivacdes que levam algumas questfes a santoatevantes na agenda governamental e
outras ndo, porque algumas alternativas de acaac@dmderadas e outras ignoradas. Nesse
modelo, o autor preocupa-se com 0s dois primestEgms pré-decisorios: a formacgado da agenda

(agenda-settinge as alternativas para a formulacéo das polifpagy formulatior).

30 Desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972)podelo de processo de decisdo conhecido como Hatézo”
preconiza que as organiza¢bes tém uma naturezasetamente anarquica e que contam em um cendrio d
incerteza e ambiguidade, de fato, com uma colégixa de ideias e ndo um conjunto coerente deitesis
perfeitamente acopladas e harmonizadas. Com ef&torganizagées ndo tém um conjunto de prefectibaim
estruturadas, completas e transitivas, que cond@zagendas construidas por meio e estratégimmaac Pelo
contrario, as preferéncias sao definidas a medidaag organizacdes funcionam e interagem comlaada. Nesse
contexto, as escolhas seriam como latas de lib®oqnais seriam langados problemas e solu¢des didamnem que
fossem sendo gerados, quase sempre sem nenhug&oretdre si. Em outras palavras, nos processtipaltiata
de lixo”, as oportunidades para deciséo, o recaonteato dos problemas e das soluc¢des, evoluem deafofio-
sincronizada. Em sintese, os autores argumentaracfugdes podem ser propostas mesmo que nao ogjempas
correspondentes; escolhas sdo realizadas sem goiide, consigam resolver problemas, sem mencianar
persisténcia de problemas sem solugdo e, no gdraixo nivel de problemas efetivamente soluciosado
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Na leitura de Barzelagt al(2003), a abordagem de fluxos multiplos de dedioic
de agenda de Kingdon € um exemplo de modelo décag@b processual que deve ser aplicado
para devidamente ordenar elementos de processodinga de politicas de gestdo publica, com
vistas a responder as questdes de pesquisa. Aiktade, segundo os mesmos autores, deve-se
ao fato que o curso de um problema é um atributprdoesso a ser compreendido, que chama a
atencdo para a dimensdo temporal do processo dadgmlitica. Explicando o curso de um
problema, podem-se perceber os efeitos das diverfbadncias levando a escolhas politicas. Ha
gue se destacar que esse modelo aborda tanto andgadual (political policy entrepreneuls

guanto a estrutura (sistema politico-institucignatpnforme os autores institucionalistas

privilegiados nessa pesquisa.

Os postulados béasicos do modelo de Kingdon (19858se agenda difusa é uma
caracteristica das politicas publicas e decisdestacem pela combinacdo dos trés fluxos -
problema, fluxo de solucdes e fluxo politico -pneergida e catalisada pela acdo de um
empreendedor da politica publica. A argumentacalingdon (1995), abreviadamente, centra-
se no fato de que decisores politicos reconhegebigmas, sugerem solucdes e se envolvem
em atividades politicas que se opdem ou promovenu@anca politica. A convergéncia ou
acoplamento dessas trés correntes, por sua vezduzem questdes a um maior destaque na
agenda governamental e na agenda de decisdo, meitas, como resultado de uma conjuntura
critica na qual é produzida uma janela de alitUm dos pilares do modelo é que os processos
ocorrem de forma paralela e independente, mas quaegrégados justificariam ou explicariam a
insercdo de um tema na agenda governamental. Aqudesses trés fluxos seria, segundo o

autor, a grande chave para entender o processordadao da agenda governamental.

No primeiro fluxo, o dos problemaprpblem strear)y o modelo auxilia a explicar
a razao pela qual o foco é colocado em alguns gmds e ndo em outros. Esse fluxo relaciona-
se com as deficiéncias estruturais, conjunturaismesmao circunstanciais, enfim, situacdes que
sensibilizam a opinido publica e chamam por solugéediata. Kingdon (1995), entretanto,
diferencia problemas e condicbes. Nem todas asc¢its ou condicbes sao vistas como

problemas, é preciso que atores, segundo Kingti®d5], estejam convencidos de que algo
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deve ser feito para mudé-las. A definicdo de uoblpma € um processo informado por valores
centrais do definidor e constitui elemento fundatal para a formacéo de agenda.

O autor salienta que questdes ou condicbes santopnoblemas, despertanto a
atencdo dogolicy makerse a necessidade de acdo, por meio de trés mexanigdicadores
gue mensuram a magnitude de uma situacdo ouepnabla ocorréncia de eventos dramaticos
ou crises que chamam a atencdo, os chamados evVen&tigadores; e a retroalimentacao
(feedbackpbtida por meio de canais, como monitoramentoaneatdes e experiéncia adquirida

em relagdo gprogramas existentes ou politicas anteriores.

A questédo da definicdo de problema, entretantogrtaocefa facil. Kingdon ( 1995,
p.109) ressalta qugpfoblems are not simply the conditions or extemants themselves: there
is also a percentual, interpretativ elemen@®obb e Elder (1983, 172) se referem a natureza
indeterminada do problema, tendo em vista quadicy problems are not simply ‘givens,’ nor are
they simply matters of the ‘facts’ of a situatidiney are matters of interpretation and social
definition’’. Stone (1997), por seu turno, credita a represg@a simbolica na forma de imagens
de politica a esséncia do processo de definiggorablema. A autora argumenta qyedblem
definition is a matter of representation because dscription of a situation is a portrayal from
only one of many points of vieWSTONE, 1997, 133). A autora descreve quatrosnés
principais de representacdo simbdlica: narratbaasais que explicam e sinalizam expectativas
guanto a resolucao para problemas dificeis; singgodigura de linguagem na qual uma parte
representa o todo; linguagem metaférica, que irmplima comparacdo entre dois objetos, e
ambiglidade, em que o0 uso de uma imagem que pguaificar duas ou mais coisas ao mesmo
tempo.Para Baumgartner e Jones (199®)jcy imagetambémdesempenham um papel critico
na difusdo de questdes. Entretanto, para Kingd®85)]l o significado delas esta atrelada a

pespectiva de que ajudam a concentrar a atencgtoms importantes.

No fluxo de politicas publicas ou das solucdpsli¢y strean), ha grande
diversidade de ideias (ou solucdes) disponiveia e problemas, mas elas ndo nascem
necessariamente associadas aos problemas, ou mebs@ fluxo pode ocorrer sem estar
necessariamente relacionado a percep¢do do prabMmantanto, € uma parte essencial do
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processo de definicdo de agenda, porque uma dltermma solucdo deve estar disponivel antes
de um problema atingir uma posicdo na agenda desé&decKingdon (1995) estabelece uma
analogia entre esse processo de geracdo das edemas processo bioldgico de selecdo natural,
esclarecendo que, assim como as moléculas, assifleimam num “caldo primordial de
politicas” policy primeval soup no qual algumas sobrevivem intactas, outraos®bhmam em
novas ideias, outras ainda sao descartadas. Asid&o geradas por comunidades fragmentadas,
gue envolvem redes integradas por burocratas,sasssedegislativos, legisladores, académicos e
pesquisadores. Esses atores trabalham, muitas deZesma independente, para influenciar os
resultados das politicas.

Apenas ideias ou alternativas com viabilidade tnicusto razoavel e
congruéncia com os valores da comunidade poliseasy mencionar a chance de conquistar
consentimento publico, receptividade dos formulasiade politica e endosso dos representes
eleitos, sobrevivem ngolicy stream A abordagem dos fluxos multiplos de Kingdon (1995

destaca a centralidade das ideias no processadecis

O fluxo da politicafolitics strean), por fim, corresponde ao processo de barganha
e negociacdo politica e de construcdo de coalizdeso um solo fértil para problemas e
solucdes. Esse fluxo carrega, em sua dinamica emdiemte, trés elementos principais de
influéncia sobre a construcdo de politicas: o clinmacional (pensamentos dominantes que
mudam de tempos em tempos em um pais), as for¢dgs organizadas e campanhas de
grupos de pressao; e as mudancas de pessoas @depasstratégicas no governotuenover
administrativo ou legislativo, com grande podematleracdo da agenda. As elei¢cdes e o inicio de

um Novo governo sdo momentos mais favoraveis angas na agenda.

Essas mudancas acontecem quando os trés fluxosoptara em momentos
criticos, geralmente de curta duracdo, abrindo ® l§ingdon (1995) chamou de janelas de
oportunidadel (policy windows) Nessas situacfes de juncdo ou convergéncia sesflas

propostas de solucbes se aproximam dos problesas@npdem as forcas da corrente politica,

31 Kingdon (1995) as diferenciam em janelas delproas e janelas de politicas. As primeiras saatata partir

de problemas, quando decisores se tornam convendaagressdo dos problemas e da necessidade de defi
propostas para soluciona-los. Por outro lado, janala também pode ser aberta pelo meio politicendo
politicos buscam propostas que podem servir agpitos de sua reeleigdo ou a outros fatos.
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aumentando em muito a chance de uma propostaresadp. Trata-se da oportunidade para os
defensores de determinadas propostas apresentarasn selucbes para um determinado

problema. Essas janelas permanecem abertas apenasnpperiodo, uma de cada de vez,

fechando-se em seguida, requerendo, portanto,imgitiata, porque geralmente varias questdes
competem para entrar na agenda de decisdes govartaasn KINGDON, 1995).

Kingdon (1995) assinala que as janelas se abrequedrouve mudanca politica, a
exemplo uma nova administracao ou legislatura taragldo do humor publico, ou em razdo da
ocorréncia de um novo problema que capture a ateshg&overno. Por outro lado, as janelas se
fecham porque os atores entendem que os problemnasy fsolucionados, ocorreu falha na
adocdo de determinada medida, eventos que jusdifica abertura da janela ja passaram, ou
ainda, houve mudanca nos atores envolvidos naua@etd janela, e, por fim, ndo ha solucdes ou

alternativas de politicas publicas disponiveis.

O processo de acoplamento geralmente € fruto dasgircia e habilidade de
empreendedores de politica, considerados fundamenpara a chegada de uma questdo na
agenda e para a construcao de alternativas. Gmgdo, fazem o trabalho de “amaciamento”
(soften up das comunidades de politicas visando a acedald das propostas, como também
“educam” os tomadores de decisdo quanto as suasdssl preferidas, por meio de discursos
presidenciais, relatérios, audiéncias legislatiaaggos em revistas especializadas, conferéncias
e assim por diante. Os empreendedores de politiestem recursos, energia, reputacdo em vista
de ganhos futuros em razao de seus interesse&tevobj Esses atores podem estar no governo
ou fora dele (ZAHARIADS, 1999). O autor identificamo atores relevantes dentro do governo
0s representantes do governo eleitos e/ou por estiesdos, e os representantes do Estado, os
funcionarios publicos de carreira, e os membrosRimderes Legislativo e Judiciario. Fora do
governo estao incluidos os grupos de interesseespecialistas (académicos, pesquisadores e
consultores), a imprensa, os atores relacionadpscaesso eleitoral (além dos partidos politicos
e 0s apoiadores de campanha), e a opinido pu#icaaneira geral, ou seja, o conjunto geral de
preferéncias dos eleitores expressa, por exengulopesquisas de opinido.
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O modelo de anélise de Kingdon (1995) da espenifaké aos atores, separando-
0S em um primeiro grupo que influencia a definigacagenda governamentaboyernamental
agendd e um segundo que exerce maior influéncia naigéb de alternativasdécision
agenda. Os que que afetam a agenda sao classificadosaptr como visiveis, por agregaram
agueles atores que recebem atencdo e pressdo pdansa e opinido publica, incluindo o
presidente e seu time, membros do Congresso, demires. No segundo grupo, considerados

atores invisiveis, estdo os especialistas, acad8iriurocratas e assessores parlamentares.

Entretanto, para Kingdon (1995), nenhum outro d@en a capacidade do
presidente em estabelecer agendas, principalmentaanejar recursos institucionais, a exemplo
do poder de veto e poder de nomear pessoas pgsadrave do processo decisorio. Somam-se
ainda recursos organizacionais e recursos de @mrdmatencao publica.

O autor salienta, por outro lado, que a midiapenco impacto sobre a agenda de
decisdo, porque a imprensa néo faz parte de coangsdde politica. Essa explicacdo acerca do
envolvimento da midia estd em sintonia com suaesgmtacdo dagenda-settingcomo um
processo intelectual que tem lugar dentro de cotadleis de politicas. Para o autor, a midia tem
a funcdo de comunicagédo dentro da comunidade digcppde moldar um problema, que ja foi

estabelecido, e de influenciar legisladores, afltanopinido publica.

Em sintese, o0 modelo de Kingdon propde, como, oategprincipais de analise
de processos decisériomgenda settingas variaveis problemas, solucfes e proposttigxe
politico que, quando unidos pela atuacédo de atmiesivos ou individuais, criam ou aproveitam
janelas de oportunidades para mundacas instihas@u de politicas publicas.
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3. PERCURSO METODOLOGICO

O formato da pesquisa adotado foi 0 estudo de @moyista da pretensédo de
examinar detalhadamente aspectos de um episédditis utilizando a metodologia de analise
process-tracingdelineamento de processo), com a finalidade derd®lver explicacdes acerca

desse episddio, mais especificamente respondaregsdgs explicativas "como” e "'por que”. O
estudo de caso é uma estratégia de pesquisa gsmbili@, de acordo com George e Bennett
(2005), o aprofundamento da compreensédo sobre eioodp estudo por meio de condicdes
contextuais, pormenorizadas por um numero limitevdtos ou condigdes e os correspondentes
relacionamentos pertinentes ao fenbmeno em edflain.base em uma teoria, pode-se explorar,
com maior liberdade, as caracteristicas fal@meno contemporaneo dentro do seu contexto
esgotar as possibilidades de rela¢cbes causaismdde geral, como notam George e Bennett
(2005), os estudos de caso sao particularmenite paea a analise de fendmenos marcados por
interacdes complexas entre as variaveis, equifiadé, causalidade reciproca e outros tipos de
complexidade causal, ainda que, segundo os meantwes, haja dificuldade em se delimitar a
representatividade de um caso particular e a peecapacidade de se estimar a frequéncia da

relacdo entre causa e efeito verificada numa amdstcasos.

A utilizacdo, de forma complementar ao estudo deo,calo método de
delineamento do processo, teve como objetivo pi@pia geracdo e analise dos dados,
verificando mecanismos causais, processos, eveat@gs e outras variaveis intervenientes,
tendo em vista identificar possiveis causas eosfeibservados. (GEORGE E BENNET, 2005).
O métodoprocess tracingg usado como alternativa a analise estatisticaldigplas variaveis e
se vale de narrativas detalhadas, uso de hipéesesplanacdes detalhadas para construir
inferéncias causais (GEORGE E BENNET, 2005).

Para o rastreamento do procegaodgess tracingde formacgéo de agenda dos trés
episodios pesquisados, optou-se pelo uso do instiamarrativa analitica. Com vistas a dar
maior organicidade e consisténcia ao exercicio itiswl pretendido, aplicou-se, de modo
simplificado, uma estratégia de estudo de casondebada por Barzelayet al (2003) para
apoiar a andlise de mudancas em politicas de gestlica. A utilizacdo do método de
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rastreamento de processo em associacao a estidgaugarativa proposta por esses autores visa a
desenvolver uma abordagem processual para orgaoiZduxo de ocorréncias, ordenando
elementos do processo de mudanca e proporcionaodpacacdo e diadlogo entre esses
elementos e 0s esquemas explanatérios conceitiaislicando o curso de problema podem-se
perceber os efeitos das diversas influéncias levandscolhas politicas. As duas metodologias
tém em comum o fato de que podem-se converter &tosehistoricos em uma linguagem
analitica teoricamente relevante e prescrever narepso iterativo no qual o analista modifica a

interpretacdo a luz dos dados.

Na construcdo de uma narrativa analitica, Barztlay (2003) estabelecem que o
evento é o elemento basico dentro de uma expesiéesiudada, sendo necessaria a
sistematizacdo dos multiplos eventos envolvidosuemcomplexo caso. Um evenpmde ser
entendido com unconjunto de agBes ou ocorréncias organizadas egddutio seu significado
no interior de uma experiéncia considerada em estaidade. Pode-se estruturar um evento,
baseando-se no resultado ou no estado final dogemtmentos ou da trajetéria que seguem esses
acontecimentos. Barzelay e Velarde (2004) enfatigam eventos ndo sao realidades objetivas
gue o observador registra; ao contrario, sdo aggfs conceituais mediante as quais o

investigador organiza o fluxo de acontecimentosiiség suas indagacoes.

O conjunto de eventos diretamente e intimamenteciomado ao processo de
interesse substancial constitui o episddio ou eveantral, conforme esquematizado na figura
Ill. O episddio central, que, nessa pesquisa,-Batdas reformas orcamentarias no periodo pos-
real, esta situado dentro de eventos circunvianhocluindo eventos prévios, contemporaneos,
relacionados e posteriores. Os eventos préviogeraon antes do episodio e de alguma forma
ajudam a explica-lo; os contemporaneos ocorrem Bemm espaco temporal do episodio e
contribuiram para a sua ocorréncia; os relacionadoxidem com o episédio e sdo por esse
afetado; os eventos posteriores sdo aqueles quesi@a condicionados pelo evento central do
episédio. Em suma, para analisar um episédio, @ssécdo dissecar o evento central e sua
dindmica interna, bem como proceder a analise nasac de eventos associados de modo a
integrar todos aspectos do problema localizado®wwntos anteriores, subjacentes ao episodio
ou em nivel de eventos contemporaneos (BARZEleA#!., 2003).
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FIGURA Ill — Estrutura da Narrativa.
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Fonte: Traducdo e adaptacdo de Barzeia) (2000)

Adicionalmente a reconstituicdo na forma de umaatiga analitica, 0 processo
decisorio dos episodios sdo explicados com refeaémas categorias do modelo de Kingdon
(1995), conforme a seguir: os problemas, as ptaposu alternativas, o meio politico e a
atuacdo dos atores e empreendedores politicosoBsscidentificar o processo de abertura e
fechamento das janelas de oportunidade, assim oenfatores que mais contribuiram para a

dinamica institucional.

FIGURA IV — Modelo dos Mdltiplos Fluxos MultiplosedKingdon ( 1995)
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No que diz respeito ao fluxo de problemas, o olgetioi compreender a
representacao e a interpretacdo dos problemasige asi@vidéncias que nortearam a leitura
acerca da questdo, a exemplo de indicadores, ¢8@saespeciais e simbolos que relacionam
guestdes a problemas, que, de alguma forma, irdiliem o reconhecimento de problemas ou
de oportunidades que acabaram levando a alteragdgevernanca fiscal e orcamentaria. Em
relacdo ao fluxo das solugdes, foi buscado ideatibs alternativas que estiveram em circulacao
e 0s atores relevantes na construcdo de altersatiaterceira categoria, o fluxo do processo
politico, foi importante para avaliar o0 contextolifico-institucional que fortaleceu ou
enfragueceu o problema e as alternativas propesgemsa entender os fatores subjacentes que
favoreceram a incorporacdo do tema a agenda gawermal e que influenciaram as decisdes
tomadas. Essa ordem de andlise ndo significa quBtluxss sdo reconhecidos de maneira
sequencial e linear. A forma como os atores engos/atuaram e as janelas de oportunidades, ou
seja, a atuacdo dos empreendedores e 0 momentoeewsfluxos foram unidos e sob quais
condicbes também foram objeto de analise emaelags episodios examinados.

Em sintese, foi aplicado um modelo explicativo &adp, contemplando a
organizacao dos eventos estreitamente relacior@do processo degenda settingle cada
episodio em conjunto com a desconstrucdo dasdogrentes - reconhecimento do problema
e de condicdes problematicas; formacao e refintonele propostas e alternativas e definicao
do fluxo politica - , além da identificagédo da janée oportunidade, conforme ilustrado na figura

abaixo.
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FIGURA V — Modelo Explicativo
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Em relacdo ao procedimento operacional, adotou{sesquisa documental com
vistas a reunir informacBes para subsidiar asatigas, envolvendo tanto fontes primarias
guanto secundérias. A pesquisa documental envohamesso a base legal e aos demais
documentos publicos relacionados ao objeto de estrd especial exposicbes de motivos que
acompanham a legislacdo. Esses documentos foaneas elementos-chave para mapear a
apresentacdo do problema e das alternativa. Umma gempla de publicacbes sobre o tema
também consultada, objetivando recolher avaliac@efiexdes, inferéncias e conclusbes de
autores selecionados, principalmeptdicy makergelacionados aos episédios, para auxiliar no
tratamento e avaliagdo do objeto da pesquisa eiestdp formulada. O intuito foi relacionar o
pensamento formalizado por autores, tentando dolasobs diferentes estudos e perspectivas

acerca dos eventos relacionados aos episédiosadstud

Segundo Yin (1994), a utilizacdo de multiplas ésntle dados na construcdo de

um estudo de caso, permite-nos considerar um danjoais diversificado de topicos de analise e
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em simultdneo permite corroborar 0 mesmo fendmé&eorge e Bennet (2005) também
ressaltam a importancia de fontes de dados diveraias maior confiabilidade dos resultados

apresentados em um estudo de caso, especialmsetabanprocess tracing

Invariavelmente, estudos de caso sdo alvos deagigm funcéo da insuficiente
precisdo, objetividade e ainda credibilidade dasclusdes a que conduz (YIN, 1994). A
credibilidade é um conceito, que engloba em siéssdritérios classicos de afericdo da qualidade
de qualquer trabalho de investigacéo: a validader®a ou possibilidade de generalizacdo dos
resultados, a replicabilidade do processo de a&otetainalise de dados e , para o estudo de caso
de tipo explicativo, coloca-se ainda a questaoigiar ou validade interna das conclusdes a que

conduz.

Na pesquisa em questdo, ndo ha pretensdo de g em razdo dos objetos
pesquisado, considerando que sdo unicos e irrepetivQuanto a validade interna, para
equacionamento da legitimidade em relacéo a Iaipsainferéncias ou cadeia de evidéncias e o
consequente aumento da credibilidade das integiiesa a intencdo inicial era fazer uso
triangulacdo das fontes de dados. Embora tenhacsigoncipal método de coleta de dados
empregado por Kingdon (1995), entrevistas, na pesgqam questdo, nao se mostraram
relevantes ou mesmo viaveis, pois trata-se de owestigacdo em retrospectiva, 0 que exigiria
gue fossem conduzidas no periodo imediato pré-Readpetida em outros momentos ao longo
do governo Cardoso. Kingdon (1995), em sua ané8lidge o governo federal americano, as

repetiu sistematicamente ao longo do tempo.

Em vista do objetivo de compreender a definicgopdoblemas e solugdes
apresentadas pelos formuladores a época da eldbomgefesa da propostas de mudanca
institucional, a avaliacdo foi que o instrumentee gnelhor traduz o momento inicial dos

episodios sdo os documentos oficiais e as pubksagos artigos de autoria dudicy makers
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4. ANALISE DO PROCESSO DECISORIO DO EPISODIO 1 — FINDO SOCIAL DE
EMERGENCIA - FSE

Este capitulo, organizado em cinco sec¢des, tratalafioeamento do processo
decisorio referente a criacdo do Fundo Social derGémcia. A primeira se¢do apresenta o
contexto e os principais eventos que antecedemisidp sob estudo, enquanto a segunda
contém a andlise do episodio, baseado no modeliwdede Kingdon (1995), aplicando-se as
variaveis problemas, propostas, dindmica poliatares e janelas de oportunidade. Na terceira
secéao, correspondente aos “Eventos Centrais”, tdissutanto o desenho original como o revisto
do Fundo Social de Emergéncia e as demais mediflaiemtes a primeira etapa do plano de
estabilizac&o, que culminou com a criacdo do Rémlquarta secéo, discutem-se os eventos que
exercem influéncia no evento central, os “Eventosnt@mporéneos” e os “Eventos

Relacionados”. Na quinta, sdo brevemente apresentad“Eventos Posteriores”.

Como fonte de dados, foram privilegiados, na aealiss documentos que
seguiram a legislacdo que deu origem ao Plano Bd2lano de Acdo Imediata, de 14 de junho
de 1993, a Exposicédo de Motivos n° 395, de 7 derdbm de 1993, a Exposicdo de Motivos n°
47, de 27 de fevereiro de 1994, e a Exposicéo atévds n° 205, de 30 de junho de 1994. Uma
segunda fonte de dados foram as publicacbespdbisy makersdo Plano Real. Foi ainda
utilizado o estudo intitulado “Vinculacdes de Ré&meidos Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social e o Poder Discricionario de Alocacdo dosurssxs do Governo Federal”, de fevereiro de
2003, que foi elaborado pela Secretaria de Orcantesderal — SOF.

Elementos centrais da narrativa podem ser viswllizaa Figura VI, elaborada
com base na andlise documental, que subsidiounéfidacdo das ocorréncias relevantes para a
organizacao temporal das narrativas e para o delsemento das categorias de analise de
Kingdon (1995). A pesquisa buscou responder asirgeguindagacfes: quais ocorréncias
explicam a formacdo dessa agenda? Quais as irteypes de problemas que moldaram o seu
escopo? Quais alternativas foram selecionadas e foram difundidas? Qual a influéncia do
contexto politico e institucional? Quais sdo o®rid conjunturais ou as oportunidades de
mudancas que implicaram a combinacdo de probleetasinecidos, alternativas selecionadas e

contexto politico favoravel? Qual o papel @ogrepeneuersesse processo?
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FIGURA VI — Modelo Explicativo do Episddio 1 Fundo Social dedggéncia.
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4.1 EVENTOS ANTECEDENTES

A posse do Vice-Presidente Itamar Franco, em oatdbr1992, ocorreu em um
cenario de expectativas pouco otimistas da comdaidscional e do sistema internacional
guanto a capacidade da nova gestdo de estabilizmomaomia. Ainda que o0 processo de
impeachmentlo Presidente Collor tenha ocorrido sem rupturasticionais, o pais vivenciava
uma crise multidimensional, que dificultava tod@ualquer acdo de politica econdmica, que
dependesse da credibilidade do governo. Esperada-saiministracdo de Itamar Franco um
governo de transicdo, apenas a conducdo do pgiserta seguro”, sem grandes sobressaltos,
particularmente aqueles identificados com os padd@ereformas iniciadas pelo seu antecessor,

Collor de Mello (COUTO, 1998; MELO, 1996).

As origens dessa conjuntura de crise remontamaalosedos anos 1970, em que
foi desencadeada uma série de eventos e mudanigasrass2 que marcaram a histoéria politica
e econOmica recente do Brasil, em especial a rag3tgio padrdo de financiamento externo do
crescimento econdmico e a crise do Estado, expnessarise de legitimidade do regime
autoritario e na subsequente abertura politica,ocoas dificuldades de governabilidade na
democracia.

Data dessa época o inicio do longo periodo derdidte do regime autoritario
imposto apds o golpe militar de 1964 na direcacedamocratizacédo do pais, que ganhou impeto
com a posse do primeiro presidente civil, Josée§a(985-1989), e foi materializada quando se
restabeleceu no pais, em 1989, a eleicdo direta Rr@sidente da Republica, um ano apoés a

promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988.

32 Almeida (1996), por exemplo, aponta uma du@adicdo: a primeira, politica, consubstanciadauhatguicio

do autoritarismo por um regime democréatico, e umamsicdo econdmica apenas se iniciando, a qual deve
desembocar em uma nova relacdo entre Estado eduoef@allum Jr (1994), por sua vez, enfatiza quesigdo
brasileira ndo comecga nem sequer termina na déead@80, pois, concluida a mudancga de regime, a@sid® por

se completar a mudanca de modelo econdmico, enentids mais orientado a integragdo econdmica iateonal,
assim como a transicdo de Estado. Esta Ultimarseletaria com a construgéo de uma nova coaliz&erhégica,

uma nova alianca que permitisse dar sustentac@#pd retomada do desenvolvimento dentro de npadsdes.

33 lanoni (2009) aponta, entre outras, o desempei#imral dos partidos de oposicdo nas eleic6edd®, a
campanha das diretas-ja e a propria vitéria daidahda de Tancredo-Sarney no colégio eleitoraha@expressdes
institucionais da crise do regime militar.
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No plano econémico, assinala-se o esgotamento delmdesenvolvimentista de
crescimento econdmico, pautado pelo processo destmalizacdo por substituicdo de
importacéa4, cujo financiamento se estruturava no endividamemnternads e no investimento
estatal. O periodo anterior caracterizou-se petscente dependéncia externa do Brasil em
relacdo a bens de capital e petréleo e seus desyadmentando a vulnerabilidade financeira da

economia brasileira.

Apébs o auge desse modelo, no governo Geisel (1979)1que, ignorando a crise
mundial desencadeada com o primeiro choque dossex; petroleo de 1973, implementou o |l
Plano Nacional de Desenvolvimento - P¥Da administracdo Jo&do Figueiredo (1979-1984)
praticamente pos fim as politicas desenvolvimeagisto seu antecessor, em vista das restricoes
econdmicas causadas pela segunda crise do petrdlaescalada dos juros internacionais, cuja
consequéncia foi a abrupta elevacdo do ja entdmcgpante endividamento externo do pais
(HERMANN, 2006). Os investimentos das empresastaist indicador da intervencéo direta do
Estado na economia, que aumentaram regularmentde d&873, apdés 1938 cairam
rapidamente, tornando claro que a segunda faselitecg de substituicdo de importacdes e o

projeto do Estado desenvolvimentista haviam acabado

34 O modelo de substituicdo de importacdes, ampitarievestigado na literatura econémica, foi a fopela qual
paises retardatarios promoveram a sua industgalizacom forte presenca estatal na inducéo dathmaliracao,
por meio da concessao de crédito e do uso intedg\nstrumentos cambiais, de restricbes quantise tarifarias
na atividade econdmica, além da atuacdo do Estamio empreendedor, a fim de eliminar os principaistgs de
estrangulamento da economia. (CASTRO, 2006).

35 Esse padrao significou uma opcao frente as diasndimensdes do mercado de crédito nacionalredazido
tamanho das instituicdes financeiras internasjmpessibilitava a absor¢éo dos riscos envolvida®davolume de
recursos mobilizados (BIASOTO, 1995).

36 Tratava-se de um ousado plano de investimeritgicps e privados a serem implementadas no peded®74-
1979, que se propunha a “cobrir a area de frontsitee 0 subdesenvolvimento e o desenvolviments’n@vos
investimentos eram dirigidos aos setores identdfisaem 1974, como os grandes “pontos de estrangota”, que
explicavam a restricdo estrutural e externa da aoan brasileira: infraestrutura, bens de produgéapifal e
insumos), energia e exportacdo (HERMANN, 200600)1

370 periodo 1979-1984 abriga trés fases distintasitq ao comportamento do PIB: 1979-1980, de ebsvéakas
de crescimento; 1981-83, de recessao; e 1984 cdparcao puxada pelas exportacdes. As diferemfees essas
fases, especialmente entre a primeira e a segueftietem as mudancgas ocorridas no cenario intesnatie nas
estratégias de ajuste externo adotadas no pettiERNANN, 2006, p. 107).

38Enquanto os investimentos nas empresas estafaissentavam 8,7% do PIB em 1979, em 1980 cairdan pe
metade, 4,3%, continuando o declinio ao longo aadkede 1980, até chegar a 1,8% do PIB em 199DLFH,
2006) .
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O desejo de legitimagdo politica do governo Geisskociado ao incentivo
proporcionado pelo excesso de oferta de petroddtamo mercado externo, obstaculizou a
tomada de medidas mais conservadoras, que podenigmupado o pais da trajetéria arriscada
da dependéncia de capitais externos. A tese doteireaa a de que o pais ndo necessitava de
ajustamentos de curto prazo, pois os projetos dBND dotariam o sistema de suficiente
capacidade de exportagcao, para absorver os custeadividamento externo. O resultado, no
entanto, foi o crescimento exagerado de deficittreasacdes correntes que passou a ser coberto
com aumento de endividamento externo, para mantéep@aomia em crescimento e viabilizar o
equilibrio do balanco de pagamentos (BRASIL, 1988)lum Jr. (1996, p.51) sintetiza a ousadia

do Il PND nos seguintes termos:

Em suma, uma resposta ortodoxa a crise (de 197djueoia a restricdes

econdmicas imediatas, acirraria os conflitos distivos e reduziria muito as

possibilidades de o governo promover com sucesslisgensao” politica em

gue se empenhasse.

Em meados de 1979, uma segunda crise dos precpetdideo provocou, de

forma muito mais intensa que na primeira, o racimgr#o do crédito internacional e, com a
explosdo dos juros internacionais, a deflagracdd'cdae da divida” latino-americana. Na
sequéncia da moratoria do México, em 1982, os lsapcivados internacionais cortaram o
financiamento dos endividados e passaram a exigagamento do servico da divida contraida,
ocasionando um longo periodo de estancamento dwm ftie capital para os paises em
desenvolvimento e de renegociacdo da divida extetit-americana, que se estendeu até o
final da década de 1980. A crise da divida extelesestruturou, em um soO golpe, “o arranjo
criado para o financiamento do desenvolvimentanedida em que, simultaneamente, afetou os
fluxos de capital para o pais e a capacidade daediamento do governo” (STUDART, 2006, p.

351).

Apés a interrupcéo dos fluxos voluntarios de chpitéerno, para evitar uma crise
de maiores proporgdes, o governo brasileiro praciegorrer ao FMI que, em troca da ajuda

financeira, exigiu um duro programa de ajuste dedas publicas. Entre outras consequéncias,

39 A reciclagem dos superavits dos paises expadadde petréleo criou um fluxo financeiro crescerete
canalizado para paises em desenvolvimento, em blesgportunidades de aplicagdo (BRASIL, 1988).
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as medidas de ajuste implicaram forte recessadatoa. H4 que se observar as dificuldades de
controle das contas do governo federal, que eragansas em razao do arranjo institucional que
vigorava a época, envolvendo um sistema multiel@rcamentos, comando partilhado entre o
Banco Central, Banco do Brasil e o Tesouro Nacjaseh mencionar a flexibilidade conferida

ao Banco Central na gestao da divida.

A combinacao de grave desequilibrio do balancoatmmentos com aceleracéo
da inflacdo e forte desequilibrio fiscal, tracostidtivos desse periodo, inaugurou, por fim, um
longo periodo de estagnacdo da economia brasilemay esgotamento do padrdo de
financiamento do desenvolvimentismo-autarquico,siestruturava no endividamento externo e
no investimento publico, assim como nos subsidistat@is ao setor privado (BRESSER-
PEREIRA, 1992).

Um aspecto relevante da estratégia de substitdedmnportacdes, malgrado o
alcance de altas taxas de crescimento e de unudueatindustrial, a época, completa e integrada,
foi certa convivéncia com a inflagdo, sobretudosapodesenvolvimento de um sofisticado
sistema de indexacdo a partir de 1964. Entretantioy o acirramento da crise financeira,
passaram a ser questionadas, ndo apenas a altappe#io do Estado na economia, mas as
elevadas taxas de inflacdo (CASTRO, 2006). H& gueegistrar que a associacdo de choques
externos as maxidesvalorizacdgsem 1979 e 1983, fez as taxas anuais de infleggarem de
40%, em 1979, para 100%, em 1980, 180% em 1988% 24n 1985.

Com efeito, a estagflacdo do periodo corroborodimacde insatisfacdo e o
aumento da oposi¢ao ao governo, ganhando forcavomanto por eleicdes “Diretas J&”, em que
multiddes foram as ruas das principais cidadesaid® para reivindicar a aprovacdo da emenda
constitucional apresentada ao Congresso Nacioe#d, [Peputado Federal Dante de Oliveira
(PMDB), que propunha elei¢des diretas para premdépesar da derrota da emenda Dante de
Oliveira, a eleicdo de Tancredo Neves e José Sawige\Colégio Eleitoral, em 1985, marca o
processo de abertura politica. A expectativa popataentanto, era de que, trazendo de volta as

40 Para alcance de elevados excedentes comemmiam, necessarias constantes desvalorizacdes eamelda
nacional, o que aumentou o valor da divida extenmamoeda nacional e também o0s precos das impostacde
pressionando a inflagéo.
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liberdades civis e politicas, o pais recuperariecrescimento econdmico e promoveria,

concomitantemente, o fim da inflacdo e a sonhadiatrébuicdo de renda.

Com a escalada sem precedentes dos precos, queaamdagir ao controle, o
pais viveu um intenso debate acerca de propostEsativas de desindexacao, entre ortodoxia
versusheterodoxia e gradualismo ou tratamento de chaques outras, que podem ser reunidas
em: “Pacto Social”, proposto por economistas déidRado Movimento Democratico Brasileiro -
PMDB e da Universidade Estadual de Campinas - Wm¢aChoque Ortodoxo”, defendido,
sobretudo, por alguns economistas da FundacaoiG¥tlgas - FGV; o “Choque Heterodoxo”
de Francisco Lopes, da Pontificia Universidade iatdlo Rio de Janeiro - PUC-Rio; “Reforma
Monetéria” de André Lara Resende e Pérsio Aridahantambém da PUC-Rio (CASTRO,
2006).

Os proponentes da primeira proposta defendiam dgpigagéo no Brasil resultava
de uma disputa entre os diversos setores da sdeiga maior renda nacional — o chamado
“conflito distributivo”. O grupo do “Choque OrtodoX defendia que a causa da inflagcdo era o
excessivo gasto publico numa economia em que al@&stescera demais. O remeédio, entéao,
inevitavelmente, passaria por reducdo de gastosgrato de receitas e tributos e corte brusco da
emissdo de moeda e de titulos da divida. Ao mesmpd, dever-se-ia promover a desindexagao

da economia e a liberacéo de precos (CASTRO, 2006).

Lopes, Arida e Lara Resende, por sua vez, desamaoh uma nova interpretacao
do processo inflacionério brasileiro, a chamadariieda Inflacdo Inercial, com base em uma
série de estudos econométricos acerca da valida@eida de Philips para explicar a escalada da
inflacdo no Brasil. Esses economistas, em linhaaigeadvogavam que a principal causa da
inflacdo, do ponto de vista estatistico, era o aomepte de retroalimentacdo pela inflacdo
passada (componente inercial), o que significaagudlacédo decorria de praticas contratuais, que
repunham a inflacdo passada, a cada data-basetdsind; para Francisco Lopes, o problema da
estabilizagdo poderia ser solucionado por intermddicongelamento de precos (LOPES, 1984).
A ideia alternativa, que ficou conhecida como “Pstp Larida”, envolvia a combinacao de
politicas ortodoxas para controlar os fundamentgsagregados monetario e fiscal) com uma
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reforma monetaria, para abolir mecanismos de ingexalispostos em todas as formas de
relacdes contratuais (ARIDA e LARA RESENDE, 1984).

A teoria que saiu vencedora foi a inercialista, mas termos da proposta do
“Choque Heterodoxo”, de Francisco Lopes, segundquass a inflagdo, impulsionada pelo seu
préprio passado, poderia ser debelada por meio rtificia do congelamento de precos
(CASTRO, 2006). O diagnéstico de que a inflacaddapelo pais naquele periodo néo devia ser
atribuida a um superaquecimento da demanda emdacelagoferta mostrou-se, entretanto,
equivocado. Insistia-se na desqualificacdo do maxisal entre desequilibrio fiscal, indisciplina
monetaria e inflacdo. Nessa linha, o deficit pibkra considerado pouco relevante, em geral
com base na tese de que era possivel identificar‘camdter financeiro” do deficit publico
(FRANCO, 2006).

Logo, o periodo de transicdo democratica, ocorcioia a eleicdo de Tancredo

Neves e a posse de José Samegm marco de 1985, a chamada “Nova Republicalpger
entre 1985 e 1989, é marcado por um conjunto derigqeias mal-sucedidas de estabilizacéo,
cuja esséncia sdo os planos heterodoxos, que tirdano pilares de sustentacdo uma
“ferramenta antiga e perigosa, o congelamento egogr recurso que havia sido empregado em
diversas ocasides no passado por governos populgtacipalmente na Argentina, e com
resultados nada brilhantes”, assevera Franco (320267). Somam-se, ainda, 0s mecanismos de
postergacdo de qualquer tipo de reforma fiscal, sequal o ajustamento externo empreendido

nos primeiros anos da década ndo se completaria(SI995).

Ao longo de cinco anos da administracdo Sarnegnidancados nada menos que
trés planos de estabilizacédo: Plano Cruzado (198&nho Bresser (1987), Plano Verao (1999).
Em menos de trés anos de governo Collor, foramatios; mais dois: Plano Collor | (1990) e
Plano Collor Il (1991). A tabela abaixo ilustraradasso do instrumento de congelamento de

precos. Na média, os congelamentos comecavam quanadftacdo atingia 28,8%, duravam

41Tancredo Neves ndo chegou a tomar posse, podiar@l de abril faleceu, assumindo o Vice-Pres@&dosé
Sarney.
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cinco meses, acumulavam 44,4% de inflacdo duraste aigéncia, e, seis meses depois de seu
fim, a inflagcdo havia retornado a 21,6%.

FIGURA VII — Congelamento de Precos

. INFLAC}AO ACUMULADA
PLANO DE 3 DURACAO
__INICIO  FIM (%)
ESTABILIZACAO (EM MESES)
ANTES DURANTE DEPOIS

Cruzado Mar-86 Nov-86 9 11.1 10.3 14,5
Bresser Jun-87  Ago-87 3 14,5 21,6 16,5

Verao Jan-89  Mai-89 5 27,3 100,8 37,6
Collor | Mar-90  Jun-90 4 72,8 71,1 18,3
Collor I Jan-91  Abr-91 4 18,3 41,1 21,1

FONTE: Franco (2006)

OBS: A inflagdo “antes” é a do Ultimo més antedorcongelamento, e “depois” € a do sexto més paste
ao fim. A média para o “durante” é ponderada palagBo. Fonte: IBGE, FGV (FRANCO, 2006)

A semelhanca de outros paises, a redemocratizagdgileba implicou a
elaboracdo de nova constituicdo, gerando novospactompromissos politicos e sociais. Ainda
no periodo Sarney, foi instalada a Assembleia N@tiGonstituinté2 que outorgou ao pais uma

nova constituicdo em 1988. Um traco distintivo dadalidade brasileira de democratizacdo, no

42 Em 15 de novembro de 1986, o Congresso ganhougmdenstituintes. Sob a presidéncia do Deputadssesy
Guimaraes, comecou-se a elaborar a nova Constiteigdl® de fevereiro de 1987. Lamounier e Sou@80(1p.82)
tracam um retrato bastante preciso do processdittomt®: “de acordo com as diretrizes legais edtdidas pela
chamada “Emenda Sarney”, os deputados e senadosesem eleitos em novembro de 1986 reunir-se-iam
unicameralmente, decidindo por maioria simples,@oma verdadeira Assembleia Constituinte. Quande rsvo
Congresso iniciou os seus trabalhos, no principi@387 houve tensos debates entre os constituintes, aitesios
poderes de que se achavam investidos e sobre @izagao a ser adotada nos trabalhos. Predomindinaipuma
organizacao fortemente descentralizada: subconsiss@®missdes teméticas fariam os estudos inidaisndo a
sociedade e votando relatdrios preliminares; eadaressa fase, uma Comissédo de Sistematizacao rderfiFros
(cuja presidéncia coube também ao Senador Afonsm#); encarregar-se-ia de preparar o projeto firs#@r votado
pelo plenario. O projeto constitucional foi finalnbe levado a uma primeira votagdo em plenario frcipio de
1988. Uma vez que ndo se formou nenhum bloco ntmmho Congresso, o voto majoritario, na maioteaos

artigos, teve que ser negociado e renegociado wereonta. A segunda e Ultima rodada ocorreu éembeo de
1988, sendo a nova Constituicdo promulgada a Gutldom.
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entanto, foi a opcao das elites politicas pelarmeditacdo do arcabouco legal, herdado do regime
militar, antes da estabilizacdo econémica (AFONBII6b; SOLA, 1995)

Os constituintes de 1988, pelo contrario, concemtnaesforcos na criacdo de
regras capazes de legitimar o novo regime demooratnquanto a agenda sobre questdes de
natureza macroecondmica e fiscal, tdo prementesta @go inicio dos anos 1990, deixou de ser
devidamente tratada. Uma das explicacfes podetigienida as incertezas e dificuldades de
negociacdo devido a auséncia, no ambito da Assarié&eional Constituinte, de uma coalizdo
parlamentar majoritaria e propositiva, capaz de diecdo aos trabalhos naquele “momento
critico” (SOUZA, 2008; COUTO, 1998).

As decisdes tomadas, frequentemente por meio depravesso intenso de
barganha éogrolling43, refletiam uma agenda da transicéo carregadapietesle reacdo contra
0 regime autoritario, na qual ndo eram relevantestes como o equilibrio fiscal e o controle
do deficit publico. Afinal, o periodo anterior dstidria brasileira, conforme distinguem Gobetti e
Amado (2011), foi marcado por uma politicaorgimica que privilegiou o setor privado e
acentuou as desigualdades sociais. Entretantaadraqde desequilibrio fiscal, originado da crise
da divida externa e agravado com a redemocratizagcédo e a instaldgddlova Republica, em
1985, deteriora-se ainda mais com a estrutursedfare states, proclamadgelaConstituicdo de
1988 (bid). Em pouco tempo, ficou claro que seriam necessagformas, envolvendo a revisdo
de ordenamento constitucional que acabara deisdocEm verdade, o que aconteceu no Brasil
foi que as reivindicacbes que, naturalmente, seese@ recuperacao da vida democratica foram
constritas pela conjunta de crise e o esfacelandmtionpeto desenvolvimentista que perdurou
no pais entre 1930 e 1980 (CARDOSO Jr., 2010; SQBRA5).

43Apoio de um grupo a medidas patrocinadas porooimiplicando como retribuicdo o apoio deste ultimo,
posteriormente, a uma medida do primeiro (COUTQRANTES, 2003). Em outras palavras, sdo comprorsidso
apoio reciproco do tipo “vocé aprova 0 meu quepgaw o seu”.

44 Os autores se referem a estatizacdo da dividanax que levou o setor publico a, gradativameotmar-se
responséavel por cerca de 80% da divida externaldirasos subsidios oferecidos ao setor privadm gosterior
circuito de endividamento interno. Com a crise dedd, o setor publico passou a absorver todo os G
ajustamento externo.

45 Em razéo do avanco dos direitos sociais, a @oigsio foi considerada uma manifestacdo de urexeftardio da
ideia de um “estado assistencialiglfare statg que se desenvolveu na Europa a partir de finsédalo XIX, e
ganhou forca especialmente apés o final da SegBndara Mundial (VERSIANI, 2009).
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Afonso (1999), ao resgatar a memoéria da AssemiNacional Constituinte de

1987/88 no ambito das financas publicas, salientafgram poucos e sempre oS mesmos 0S
"atores46 ou participantes dos debates nessa area, e queargm pela auséncia de maiores
polémicas, sendo preservados 0s principios estitbetenas primeiras etapas do trabalho. O
autor ainda ressalta que a prioridade era a reag@erdas prerrogativas do Poder Legislativo
sobre o orcamento, bem como a construcéo de uregsoenais abrangente, mais transparente e
mais controlado. Ademais, nas discussfes sobrecfisapiblicas ndo se sobressairam posicdes
ideoldgicas ou politico-partidarias, como em outmagtérias, o que denota o ambiente de
incertezas quanto aos tracos de uma nova political fna ordem democrética. Além disso, no
contexto de inflacdo elevada, o processo orcaniengia pouco relevante para o sistema
econdmico, o que reduzia sobremaneira a intensidbepreferéncias sobre instituicoes
orcamentarias (PRACA, 2010).

Em concluséo, as analises das consequéncias dat@oas de 1988 apontam-na
como uma conquista ambigua. Ao lado dos avancosisdoéditos na historia brasileira,
notadamente a expansdo de direitos e a mudancstatles conferida as politicas sociais
relativamente a suas condi¢des anteriores de foaciento, a nova Carta trouxe, inversamente,
obstéculos juridico-institucionais para a implantacdo de um regime fiscal capaz \de&rter ou
eliminar as pressfes inflacionarias. Um dos efeitmis 0 congestionamento da agenda
governamental, decorrente do questionamento dopripsd resultados dos dispositivos
constitucionais no Estado e na sociedade (SOLA5SI9®s inUmeras propostas de emendas
constitucionais enviadas ao Congresso Nacional gel@rno de Fernando Collor de Mello
sinalizam a politica revisionista que foi adota@sdd entdo, tendo em vista adaptar o pais as

mudancas do contexto internacional e domeéstico.

46Destaque para José Serra, José Jorge, CésareMa@mnando Henrique Cardoso, bem como, com menos
frequéncia, de Osmundo Reboucgas, Firmo de Casisg, Lluiz Maia, Jodo Alves e Vilson de Souza ( AFONS
1999).

47 Pouco ap6s a promulgacdo da nova Constituicamtdo deputado José Serra rebateu essa avalidédo:
andlises a respeito das consequéncias da Cor@itde; 1988 sobre as financas publicas tém, em, gerfatizado a
prodigalidade fiscal e a ampliagdo da rigidez pafarmar o setor publico, implicitos no novo textem como as
caracteristicas, méritos e limitagdes das mudamgasstema tributario. Curiosamente, até agoranfagnorados os
dispositivos referentes a organizacdo do gastoiqmiljprecisamente os mais positivos para 0s quaresecupam
com as regras adequadas tanto ao equilibrio fterab ao controle, a transparéncia e ao planejantastalecisées
governamentais sobre alocacgédo de recursos..."RBERO89, p. 93).
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Em termos de avancos, a nova Carta rompeu comi@aldg seguro social que,
historicamente, regia as iniciativas de protecagais. A maior parte das acdes se desenvolvia
no ambito da Previdéncia Social e os beneficiosdgwam forte vinculo contributivo. As novas
regras, em primeiro lugar, eliminaram a necessidagse vinculo na estruturagédo e concessao de
beneficios previdenciarios aos trabalhadores ruedésn de estabelecerem como piso para as
prestacdes devidas a protecdo social o valor dguiteaao salario minimo. Em segundo, além
das diretrizes para uma politica de assisténci@lsowis inclusiva, estabeleceram o marco
institucional inicial para a construcao de umaadgtia de universalizacdo no que se refere as
politicas de saude (IPEA, 2007).

Outra mudanca importante foi a subdivisdo do Orcam&eral da Unido em trés
segmentos: além do orcamento de investimentos slasais, que reune entidades que néo
recebem recursos do Tesouro, 0s orcamentos @sadh seguridade social Cada um desses
dois ultimos passou a depender de distintas fafgescursos (ndo financeiros) em funcdo das
despesas a que se destinavam: o Imposto sobret&¥dddustrializados - IPIl - e 0 Imposto de
Renda — IR, entre outras taxas e impostos, parecan@nto Fiscal; e as contribuigcbes sociais,
inclusive as previdenciarias no caso do Orcamento da Seguridade Szci@lomo exemplo,
Mendes (2008, p. 23) complementa que “todas agiboigies sociais sobre folha de salarios,
receita, lucro ou faturamento de empresas; bem cagquelas cobradas sobre o salario dos
trabalhadores, devem ser destinadas ao custeic;@hks ala seguridade (previdéncia social,

assisténcia social e saude).”

E de se registrar que a expansio do espaco tithdtiaorcamento da seguridade

social, com novas e mais amplas fontes de finamiéon estabeleceu condicbes materiais e

48A Constituicdo de 1988 definiu explicitamente amposicdo da seguridade social pela previdéncigalsoc
assisténcia social e saude. De acordo com Via20@4( p.2) :“O conceito de Seguridade Social, céeite tem
um significado diverso do conceito de Previdénciai&.[....]a Seguridade é um sistema de cobertiga
contingéncias sociais destinado a todos os quensengam em estado de necessidade, ndo restringindo
beneficios nem aos contribuintes nem a perda decigale laborativa; auxilios a familias numeropassfes nao
contributivas, complementa¢gbes de renda constitbemeficios de seguridade porque ou ndo resultam de
perda/reducdo da capacidade laborativa ou dispeasamtribuicdo pretérita”.

49 Anteriormente, os pagamentos de beneficios s mcluidos no orgamento federal.

50Nao ha impedimentos para que recursos do orcarfisoél financiem acdes da seguridade social, snmendo
procede quanto ao financiamento do orcamento fis8al contribui¢cdes vinculadas a Seguridade Saéealpara o
financiamento exclusivo das &reas de previdéndialssalde e assisténcia social.
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objetivas para a efetivacdo e preservacao dos rikeitos de cidadania, expressos na expansao
de beneficios ndo contributivos, em vista da cop@epde seguridade e da universalizacéo
(IPEA, 2007). Foi exatamente o que a Constituiggtveu, quando, no artigo 195, estendeu as
contribuicbes sociats dos empregadores, antes restrita a folha de asla@d faturamento e ao
lucro. Face aos novos e maiores gastos, era inmperdfinir constitucionalmente fontes cativas
de financiamento (ARAUJO, 2005).

Acrescente-se ainda a concessdo de estabilidadampoego para funcionarios
publicos, ainda que celetistas, que contavam cdmmenos cinco anos de exercicio a contar da
data da promulgacdo, como tambéimdausao de cerca de todos os funcionarios com egopr
efetivo (cerca de 250.000 na Unido), no regimedicoi Unico, o que elevou o numero de
funcionarios com direito a aposentadoria intedimanciada pelo Tesouro Nacional. Além disso,
manteve a aposentadoria por tempo de servico -A@85 @ara homens e 30 para mulheres, com
proventos integrais —, concedeu uma gratificagddédas, correspondente a 1/3 do salario
mensal, estabeleceu a isonomia dos vencimentos ga@gs com atribuicbes iguais ou
assemelhadas do mesmo Poder ou entre servidorealteyes Executivo, Legislativo e
Judiciario. A despesa com pessoal, ativo e inappassou do equivalente, em 1987, a 3,3% do
PIB para 4,1% do PIB em 1994.

Em outra via, as novas “regras do jogo”, introdagighela Constituicdo de 1988,
privilegiaram o aprofundamento do processo de adisdzacdo politica e fiscal, que teve seu
restabelecimento iniciado nos anos 1980, apoés taatizacaa2 decorrente da reforma tributéria
empreendida no periodo autoritario. Os municipiosarh reconhecidos como membros
integrantes da Federacao, adquirindo, apos a @agat de 1988, o mesnstatusconstitucional

dos estados.

51 As contribui¢cbes sociais sdo uma categoria elpse sistema tributario. Por definicdo, ndo s&padstos, mas
também ndo podem ser classificadas como parafisbaita-se, na verdade, de recursos semelhantédmpostos
indiretos, com ampla incidéncia. As contribuicé&és sriadas com propdsito especifico e, em teorarecadacéo é
destinada a esse fim. (ARAUJO, 2005).

52A Unido concentrou em suas maos o maior numerpilgos (inclusive contribuigdes), reteve a miaiatos
impostos de base econdmica mais sélida e passotederir na cobranca de tributos proprios dos destae
municipios (SERRA e AFONSO, 1991).
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Na seara fiscal, tanto os estados quanto os miosdigeram assegurados niveis
mais elevados de transferéncias federais autorsatimar meio dos fundos de participacéo
estadual (FPE) e municipal (FPM). Esses fundosaadoima formula que redistribui os recursos,
de acordo com o tamanho da populacéo e a rendeapéa, 0 que beneficia os estados mais
frdgeis economicamente, visando a diminuir o daibga fiscal horizontal. Além disso, com a
redistribuicdo de competéncias tributarias, a Urp@&odeu alguns impostos especificos que
passaram a integrar o imposto de valor agregaddwedt o Imposto sobre Operacdes relativas a
Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de ServiciSMS, como os sobre lubrificantes e
combustiveis, liquidos e gasosos (40%), servicosodeunicacdo (100%), transportes (40%) e
energia elétrica (40%). O novo ICMS ainda teve saHguotas flexibilizadas e a sua

administracdo delegada aos proprios Estados.

Os mecanismos de transferéncia fisgatla esfera federal, alterados pela
Constituicdo, representaram um aspecto chave ag;cefle receitas dos estados e municipios no
periodo. Os percentuais da arrecadacdo de IR eldBfinados ao FPE e ao FPM foram
progressivamente ampliados, chegando, a partif88,la 21,5% e 22,5%, respectivamente. No
caso do IPIl, 10% foram destinados ao Fundo de Casagéo pela Exportacdo de Produtos
Industrializados —FPEX, criado com o intuito de ressarcir os governos stibnais pelas
possiveis perdas decorrentes da desoneracdo dastagips de produtos manufaturados.
Adicionalmente, o Fundo Espedalfoi extinto e convertido em fundo para o financéto do
desenvolvimento das regides Norte, Nordeste e @@dste — as mais pobres do pais. O
percentual de 2% da arrecadacdo do IR e do IPtjinddes ao antigo fundo especial, foi
ampliado para 3% (VARSANG@t al.,1998).

No que se refere ao IR e IPl, a Unido reduziu olend relevante a sua
participacdo nesses dois importantes impostosapdssa caber-lhe 53% da arrecadacéo do IR e
43% do IPIl. Passaram a pertencer ainda aos Estalomicipios 30% e 70%, respectivamente,

530 resultado geral para os estados foi a maiarnantia fiscal, na forma da ampliacdo de sua compigté
tributaria, maior poder sobre as aliquotas dos stgsode sua competéncia, proibicdo da Unido deedendsencdo
de tributos estaduais, ampliacdo das transferéredesrais, de natureza automatica e ndo vinculagdpecto
relevante notadamente para os estados com baakepfipria reduzida. No que tange ao poder resideafibutar, a
Unido ainda manteve as suas atribuices anteriores.

54 O Fundo Especial, instituido pela reforma dzadé de 1960, era formado por 2% da arrecadacécafetb IR e
do IPI, mas com administracéo totalmente discrii@npor parte do governo federal.
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do produto da arrecadacdo do Imposto sobre Opex&gdanceiras — IOF - incidente sobre ouro,
ativos financeiros e instrumentos cambiais. Os nipitis, ademais, passaram a receber 50% da

arrecadacao do Imposto Territorial Rural — ITRferentes aos imoveis nele situados.

A maior participagdo dos governos subnacionaisotad tlos recursos tributarios,
ainda que tenha encontrado seu apice na aprodag@arta Magna de 1988, é um fendmeno dos
ultimos vinte e cinco anos, quando o Brasil comme@ se distanciar da politica
desenvolvimentista e do governo centralizado. Apitemdo-se de uma maior abertura
democratica e da crise da divida externa, estadonsnicipios organizaram-se para exigir uma
recomposicao tributaria mais favoravel e maiorexdlo da centralizacé® O movimento
reivindicatério pela descentralizacao de recurssdundiu-se com a redemocratizacdo do pais,
tendo a Constituicho de 1988 transformado ersgtde partilha de recursos criado na reforma
de 1965/67 num dos mais descentralizados do muABONSO, 2004, SOUZA, 1998). A
desconcentracdo de recursos tributarios nas maogoderno federal se transformou numa

espécie de braco financeiro da redemocratizacpaiso(ARAUJO, 2005).

Na primeira metade dos anos de 1980, em meio &ssd®® sociais para

restabelecer as elei¢cdes diretgzara presidente, o Congresso aprovou a Emendditoimnal

n° 23, proposta pelo Senador Passos Porto, quentawaeo percentual de transferéncias federais
automaticas para os estados, para o Distrito Hegl@ara os territorios, de 10% para 14% e para
0S municipios de 10% para 16%, como também ampléavemse tributdria do Imposto de
Circulacio de Mercadoria - ICM - e elevava a rég@otdo Imposto Unico sobre Combustivel e
Lubrificante - IUCL - com as esferas subnacionagydverno. Outra medida descentralizadora,
proposta pelo Deputado Airton Sandoval, em 1984pmvada pelo Congresso em 1985, a
Emenda Constitucional n° 27, ampliava as transtaén automaticas para municipios,
partilhando o ITR, antes somente federal, e criamdimposto sobre a Propriedade de Veiculos

Automotores — IPVA - de competéncia estadual, repartido com as esferas municipais.

55 O regime militar de 1964-85 centralizou a receitiblica e por isso ndo surpreende que 0 proc#sso
democratizacao no Brasil se tenha associado amteslczacao fiscal. De 1965 a 1980, o governo fald@amentou
sua parcela de alocacgéo da receita fiscal de 5ge8%068,2%, enquanto a parte correspondente amosstiminuiu
de 35,1% para 23,3% e a dos municipios de 10,180§6% (VARSANO, 1996).

560 processo de descentralizacdo de receitas &rissit por meio dos fundos de participacéo, foisatégia
utilizada pelo regime para legitimar seu poder pwio do dominio dos interesses das oligarquiasomegs
(ANDRADE FILHO e SANTOS, 2000).
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As circunstancias que caracterizaram esse perpmdiem ser consideradas
extraordinarias. Os atores subnacionais, em péatiggovernadores, foram atores-chave no
processo de transicdo democratica, em razdo deic@celdireta ter sido garantida em primeiro
lugar, em nivel estadual e, apenas posteriormep&ga o executivo nacional. A sequéncia da
transicao politica conferiu aos governadores, ptwtao papel de fiadores do novo regime e lhes
conferiu, assim, grande legitimidade para negooir forma ativa o0 processo de
redemocratiza¢do. Imbuidos de autonomia politioa,cpusa da eleicdo direta restabelecida em
1982, e, de certa forma, contando com maior voldeneecursos, em fungao de reformas fiscais
de 1983 e 1984/85, os governadores aproveitaramder gpolitico para influenciar as novas
regras do arranjo federatsp na Assembleia Constituinte de 1987-1988.

O executivo federa8, por outro lado, ndo obstante a probabilidadeaglavde
resultados negativos quanto aos ganpay 0ff$, desempenhou um papel menor, adotando, nao
raro, comportamento até mesmo ausente de negosiagde os constituintes. O que desperta
atencdo é que, em nenhum momento, o governo fedeeglou a apresentar um projeto de
reforma contemplando uma descentralizacdo gradaedenada de receitas, apesar de dispor de

uma proposta completa, elaborada pela ComissédoeflerRa Tributaria e Descentralizacao

57Falleti (2006) propde uma teoria sequencial deelgralizacdo para analise das reformas desdeatiatas pds-
desenvolvimentistas que aconteceram no Brasil a@bninistracdo de Jodo Figueiredo. O pressuplesta teoria
€ que o nivel de governo, cujos interesses taaisoprevalecem na origem do processo de desaeatrab, tende a
ditar o primeiro tipo de descentralizacdo. A priaeiodada de descentralizagdo produz efeitofedébacknas
politicas, o que influencia a ordem e as caratiemis das reformas que virdo depois. No caso deilBsegundo
avaliacdo da autora, interesses subnacionais poraim no final da primeira rodada de negociagéegue
implicou a descentralizagdo politica e, posteriontde a fiscal e a administrativa. As eleicdes dsepara
governador, realizadas em 1982, aumentaram a iémmiat dos atores e dos interesses subnacionaislitiagap
nacional, favorecendo a segunda reforma, a destieagéo fiscal. Em suma, o modelo de descentrdizgds-
desenvolvimentista atendeu as preferéncias dosrrgaves subnacionais em termos de autoridade erétesf ou
seja, descentralizagdo politica precedendo a fiscglor sua vez, a administrativa, e conferiu gittm de autonomia
a governadores e prefeitos em relacdo ao presidédftenso (2000) argumenta que, nos casos em que a
descentralizacdo fiscal ocorreu por uma pressaetadiem favor da redemocratizagdo, ganhou maior peso
reivindicacéo de maior participacdo dos governbsacionais nas receitas fiscais, como € o casaakilB

580 Presidente José Sarney havia sido eleito ptar malireto, ao contrario dos constituintes, goeelores e
prefeitos. Além disso, a Assembleia Nacional Ctuistie foi convocada com plenos poderes, inclupam decidir
a duracao do mandato presidencial em curso, erdfcagdo ainda mais a sua posi¢éo de influénciagaotibquele
periodo. Sarney, por seu turno, concentrou sewscesf na briga pela extensdo do mandato presidedei@inco
para seis anos, fazendo concessfes significatimasoea. Ademais, as inUmeras tentativas de cenigftacdo, ao
invés de permitir retomar, a cada novo choque,taridade e proporcionar recursos de poder ao Exeguelo
contrario, desorganizaram as relacdes de mercegforgaram as expectativas negativas.
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Administrativa — CETRAD, criada, em 1985, no amlgtoentdo Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica - SEPLAN/PR, com o oljedie recolher e organizar subsidios para a
reforma que ocorreria ao longo do processo de elaBo da nova Constituicdo (ARAUJO,
2005; AFONSO, REZENDE, VARSANO, 1998). Nesse cotder processo constitucional foi
marcado, ndo apenas pelas exigéncias relativasgate da "divida social" do pais, mas também

pela forte influéncia dos interesses subnacionais.

Um breve exame da Figura VIII, que apresenta slaelativos aos anos de 1980,
1988 e 1993 acerca da arrecadacéo tributaria brutarecadacédo total antes da execucao das
transferéncias compulsoérias - e da arrecadadéitdria liquida - arrecadacao apos a ocorréncia
das transferéncias compulsorias-, revela que ardedo brasileira se descentralizou nao
somente em termos de competéncia para arrecadag@dap mas também em relacdo a
transferéncias da Unido para os estados subn&cidiwia-se que a participacdo da Unido tanto
na arrecadacdo propria bruta quanto na receitadéiqdisponivel foi declinante, devendo-se

observar, entretanto, maior intensidade apés asféi@ncias.

FIGURA VIII — Participagdo o na Arrecadacédo Tributaria Bruta Beeeita Liquida
Disponivel. Brasil Periodo 1980-1993

ENTE 1980 1988 1993
BRUTA | LIQUIDA | BRUTA |LIQUIDA |BRUTA  [LIQUIDA
UNIAO 75,0% 69,0% 71,0% 62,0% 68,0% 58,9%
ESTADOS 22,0% 22,0% 26,0% 27,0% 27,0% 26,0%
MUNICIPIOS 3,0% 9,0% 3,0% 11,0% 5,0% 16,0%

TOTAL 100,0% 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0%
Fonte: AFONSO (2006)

Em termos federativos, o ponto controverso da @aitsio de 1988 foi a recusa
dos congressistas para discutir a descentralizi@&mcargos, que deveria ocorrer paralelamente
a desconcentracdo dos recursos tributarios. A@0@5) explica que muitos argumentavam que

era impossivel delimitar claramente as competéndada a heterogeneidade da Federacao
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brasileira, tanto em termos socio-econdmicos quatio ponto de vista da capacidade
administrativa. Segundo ainda a autora, tambémaraum o argumento de que tal questao seria
resolvida como decorréncia da propria descentgdizauma vez que as proprias comunidades

passariam a exigir a assuncao de responsabilidates exercidas pela Unido.

Em analise retrospectiva dos trabalhos da Asseaiacional Constituinte de

1987/88, acerca das financas publicas, Serra (1988)eu turno, observa que a redistribuicdo
de competéncias chegou a ser proposta, mas fitadgenas Ultimas votacdes pela pressao de
corporacdes, como os servidores federais, espaxigdntas areas de assisténcia social e de
ensino, temerosos da perda de vantagens e de midedicatorio, caso fossem remanejados
para governos locais. Os defensores dos estadasieipios, por outro lado, entendiam que
essas esferas de governo ja estavam sobrecarretgadatouicdes e, portanto, deveriam receber
apenas novos recursos. O resultado foi a destieat@ de um universo pequeno de
competéncias legislativas e administrativas, grauasiee compartilhadas.

Atribuiram-se competéncias comuns para Unido, estagmunicipios nas areas de
saude, assisténcia social, educacao, cultura,agabite saneamento, meio ambiente, protecdo do
patrimonio historico, combate a pobreza e integragécial dos setores desfavorecidos e
educacdao para o transito. Legislacdo complemertarid definir as formas de cooperacao entre
os trés niveis de governo (BRASIL, 1988, art. 23hova Carta estabeleceu ainda competéncias
legislativas concorrentes aos governos federal e estaduais em uma ampla dan@eas:
protecdo ao meio ambiente e aos recursos natoosiservacao do patrimoénio cultural, artistico e
histérico; educacao, cultura e esportes; juizadpatpienas causas; saude e previdéncia social,
assisténcia judiciaria e defensoria publica; péxeg infancia, a adolescéncia e aos portadores de

deficiéncias e organizacdo da policia civil (BRASIR88, art. 24).

Por outro lado, a ampliacdo das vinculacdes detasoda Unido pela Constituicdo
de 1988, particularmente nos setores da segursladal e educacao, representou ndo somente
um aumento efetivo de despesas, mas, sobretudmeném da rigidez. No caso da educacéo, a

59A Unido tem competéncia para estabelecer noreraisggue podem ser complementadas por legislatadual.
Na auséncia de legislacéo federal, os Estadosemezompeténcia legislativa plena.
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receita dos impostos — menos transferéncias aadassé municipios — destinada & manutencéao e
desenvolvimento do ensino (art. 212) foi elevadd 360 para 18%, a0 mesmo tempo em que
se manteve a vinculacdo da contribuicdo do sadhimacado, o que implicou a necessidade de

realocacéo de recursos de outras prioridades kvacdo daleficit

Na mesma andlise, Serra (1989) ressalta que adpoda; Comissao do Sistema
Tributario, Orcamento e Finangasfoi derrotada, no caso da vinculacdo de impostos p

ensino, devido a forca dos parlamentares ligadoglacsetor, ao apelo popular da medida e,

by

principalmente, a ideia de que representaria unrotesso social' em relacdo ao texto
constitucional entdo vigente, que incluia a vincéita Na sequéncia, Serra (1989, p. 99) ainda
assinala que:

Foram frustradas todas as tentativas para: a) stAbedecer essa vinculacao; b)
estabelecer uma periodicidade para revisar 0 pemgede vinculacdo (por

exemplo, cinco anos); e c¢) Constituicao estaduasponsabilidade de fixar o
percentual para cada estado e seus municipios)cadtbde muitos municipios
(por exemplo, os turisticos), o percentual de 25&b$blutamente irreal, e seu
ndo cumprimento, no entanto, implicar4 interveng&adual, segundo a
Constituicdo atual e a anterior. E interessantarrgie os recursos do saldrio-
educacdo, obrigatoriamente alocados para o enstwosdo computados como
despesas para efeito do percentual constitucioméénaodrigatorio.

O relato de Serra reforga a caracteristica atoraidad trabalhos constituintes que,

conforme aponta Couto (1998), contribuiu para astitutionalizacdo de diversas matérias

60No final de 1983, com a Emenda Constitucional4n®@ chamada emenda Calmon, foi estabelecida a
obrigatoriedade de aplicacdo anual pela Unido ele, menos, 13% e pelos Estados, Distrito Fedekligicipios
de, no minimo, 25% de suas receitas de impostosamaitencéo e desenvolvimento do ensino. Core (2@8%alta
que os orcamentos da Unido, principalmente nasddécde 1960 e 1970, destinavam significativos sesur
provenientes de vinculacBes de impostos para a deemfraestrutura econémica (transportes e enerfissa
tendéncia foi revertida no periodo entre 1979 €31@& particular com o Fundo Nacional de Desenxdvito -
FND, que introduziu uma estratégia de desvinculagises recursos. A Emenda Calmon, entretantgyunaw um
novo ciclo de vinculacéo de receitas, que atingapageu na Constituicdo de 1988, representadogicnafobserva
Core (2001), uma reorientacdo nas prioridades dpedas, em favor da &rea social, em detrimentaeia de
infraestrutura econdémica.

610 Relator da Comisséo do Sistema Tributério, egdao e Finangas, Deputado José Serra, justific@mdacéo a
vinculacao de receita no seu substitutivo nos segsiitermos: "N&o devera a Constituicdo estabepmreentual de
vinculagdes (cujas propostas atuais ja devem pariazs 140%) pelas mesmas razdes mencionadas rentoi
ao critério de distribuicdo regional. [...] A Cahsitdo deve estabelecer principios e ndo critélimsalocacdo dos
recursos... Sem entrar no mérito desses critériesmo que atualmente sejam corretos, futuramedir o nao ser
[...].- Em isto ocorrendo, ndo haveria necessidaeldnos e orcamentos: bastaria um sistema de tagdouque
alocasse os recursos aos programas, ha medidaeefospem sendo arrecadados" (p. 17-18). Trechaidatde
Afonso (1999).
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acerca das quais ainda ndo havia se construidcertmmsinclusive sem que houvesse a
articulacdo de uma oposicao substancial as prdpsi@pesar de jA estarem presentes novas
condicbes econdmicas nacionais e internacionaescqglocavam em xeque o modelo de Estado
até entdo vigente, a Constituinte, de certa forffmmmologou a concepcdo nacional-
desenvolvimentista, que ainda prevalecia entre@®s, sem mencionar a pressao de diversos
grupos que reinou na Assembleia Constituinte, gaenV‘'na elaboracdo da nova Carta a
oportunidade de fazer valer seus interesses, tnanahdo-os em direitos” (COUTO, 1998, p. 4).
Bresser Pereira (1997) acrescenta que, em relagdmiaistracdo publica, o parametro ainda era
a visao burocratica dos anos 1930, que pode semdidb como uma reacédo ao clientelismo, que
dominou o pais por muitos anos, em razao da perdamfiase no servico publico meritocratico,

mas também como uma afirmacédo de privilégios catpistas e patrimonialistas.

O resultado foi a inscricdo na Constituicdo de etgivas politicas advindas do
contexto de transicdo democréatica e, simultaneamemt“engessamento” progressivo dos
recursos da Unido, que funcionou, de certa formaocuma restricdo a administracdo da crise
fiscal, eliminando o grau de liberdade para marigih da politica orcamentaria. N&o € por
menos que sobrevieram manifestacdes no sentida Quastituicdo brasileira, por sua extensao
e conteudo, impediria a governabilidade, a exemgdo nova Carta que "torna o pais
ingovernavel”, uma critica que se tornou célebssinalada pelo ultimo ministro da Fazenda do
governo Sarney, Mailson da Nobrega. Ibrahim Erigsidente do Banco Central no governo

Collor, por sua vez, sublinhou que a constituigenflacionaria" (COUTO, 1998; SOLA, 1995).

A visédo preponderante das elites politicas e batwmas, desde entdo, convergiu
em torno da necessidade de remover elementos @aimghitucionalidade que, segundo Velloso
(1999), provocaram a existéncia de varios orcanseatn aberte e inflexiveis que exercem
fortes e duradouras pressdes sobre os resultatasisf A Constituicdo também viria a ser
gualificada como um oObice institucional paralesenvolvimento por Fernando Henrique, em

pronunciamento no Senado Federal, a titulodefspedida daquela Casa, quando manifestou,

62 O autor coloca que “os orcamentos em abs#im aqueles em que as despesas represergasferéncias
governamentais diretas a pessoas, refletindeitat adquiridos constitucionais basicos, e oasl@egras que
comandam a evolugdo dessas despesas ndo tém lidimeo com o comportamento das receitas respsttiva
(VELLOSO, 1999, 195)
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em um discurso que ficou famoso denominadoo$kilia e Diretrizes de Governo”, que o
“novo ciclo” deveria ser precedido “pela remocaa,Ghrta de 88, dos nos que atam o Estado
brasileiro a heranca do velho modelo” (BRASIL, 1894p.11). Enfim, a ideia da
ingovernabilidade fiscal passou a se somar assdeire a necessidade de reformas pro-

mercado.

Esse quadro acabou gerando o que Couto (1998den6minou metaforicamente
de "longa Constituinte”, pois “o trabalho de cogfz de novos marcos institucionais para
operacdo dos sistemas politico e econdmico bnasleprecisaria continuar pelos anos
seguintes”. Nao se travava apenas da insuficiémgianesmo auséncia de regras atinentes a
mudancas do contexto internacional e domeéstico, mfi@ estavam na agenda nem dos
constituintes nem da transicdo democrética. A stettdidade de dispositivos referentes a ordem
econbmica, a administracdo publica e a previdémsoeial, em vista das condicdes de

financiamento do Estado brasileiro, igualmenteawannequivoca a opcao pelas reformas.

Talvez vislumbrando essa demanda, os constituingeyiram a previsdo, nas
disposi¢cbes transitorias, de realizacdo de umasa&eviconstitucional cinco anos apds a
promulgacdo do novo texto, requerendo apenas o datmaioria absoluta das duas Casas,

reunidas em sessao unicameral.

Em suma, ainda que estivessem, ao fim da décad88fk lancadas as bases de
um regime democratico, materializadas com o orden&m institucional, gerado pela
Constituicdo promulgada em outubro de 1988 e coneadizacdo de eleicbes diretas para
Presidente da Republica em 1989, muito se teriaagaacar a respeito da construcdo de uma
nova ordem econdmica. Em entrevéstaoncedida a Faletti (2006, p.1), Giambiagi iguaitae
observa: “no Brasil, entre o Estado desenvolvinsémt o neoliberal, temos a década de 80". Na

mesma linha, a autora reforca que,

63 A entrevista com Fabio Giambiagi, economistBN®ES, ex-pesquisador do IPEA, ex-membrcstidfdo BID
e ex-assessor do Ministro de Planejamento, exgsofeda UFRJ e da PUC, autor de véarios livrosidalizada em
16 de agosto de 2005 ( FALETTI, 2006).
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Na verdade, entre a exaustdo do modelo desenvaliistee de crescimento
econbmico e a implementacdo das reformas econémmalgherais voltadas
para o mercado (como as privatizacbes de empressgtais e a
desregulamentac¢édo do comércio), hd uma lacunatem@nos, uma década.

No cenario internacional, apés a ascensdo de gmvereoliberaiz em varias
partes do mundo com a crise do modelo de cresankeryhesiano na primeira metade da década
de 1970 e com o fendbmeno da estagflacdo, surgi@onsenso de Washingéme o Plano
Brady, ambos em 1989. Ha que se registrar umaxadleaté na Comissdao Econbmica para
América Latina - CEPA&6 - que, no inicio dos anos 1990, por meio do eméliexm documento
“Transformacdo Produtiva”, deu publicidade a umgnificativa mudanca de rumos na
concepcdo da instituicdp Um dos destaques inovadores do documento é arténp@
conferida ao ambito macroecondmico e as politic@sajconfiguram, o que significa defender a
primazia da estabilizagdo macroecondmica em relacdpdes de desenvolvimento, ou melhor,

gue a estabilizacdo macroecondmica é um passo saeicegpara qualquer objetivo de

64Margaret Thatcher ganhou a eleicdo na Inglatemal979, sendo o primeiro pais desenvolvido a aplicn
programa “neoliberal”, seguido pelos Estados Unielns1980 com Ronald Reagan e Alemanha Ocidentdlo&a.

Em 1985, o “receituério” neoliberal comec¢ou a g#icado na América Latina com o programa de estalgfio da
Bolivia, depois em 1988 no México. Em 1989, Argemte Venezuela também adotaram politicas econdmicas
neoliberais. Naquele ano, também caiu na Alemanimum de Berlim, além de ja se prenunciar o fimUiééo
Soviética .

65 Refere-se a propostas de reformas para a Arméaatosa oriundas do estudo “Latin American AdjustmeHow
Much Has Happened”, de John Williamson, apresentadaum encontro em novembro de 1989 do FMI, Banco
Mundial e BID sobre as perspectivas da regido.ek®mendacbes desse férum apontaram dez importaeas,
que deveriam passar por reformas: disciplina figmadrizacdo dos gastos publicos; reforma tribatdiberalizacéo
financeira; regime cambial; liberalizacdo comerciavestimento direto estrangeiro; privatizagaosrdgulacéo; e
direito de propriedade.

66 Fundada no final da década de 1940 como umaniaegd@io regional das Nag¢des Unidas, representde nes
periodo o centro do debate desenvolvimentistadatmericano, ndo somente no que tange as propissiasgticas e
politicas de fomento ao desenvolvimento econdmiomo também as formulacdes tedricas sobre as causas
solucBes para o subdesenvolvimento que, entdolasasos paises latino-americanos (BONENTE e ALMEIDA
FILHO, 2007)

67 Almeida Filho (2003) argumenta que essa mudangonhecida por pesquisadores das ideias da CEPAL
exemplo de Ricardo Bielschowsky, que, em seu artigeenha de apresentacdo da coletdnea que mascou o
cinquenta anos de pensamento da CEPAL, referersedanca da seguinte fornfaA implantacdo das reformas
{propostas pelo ideario neoliberal} suscita entsisias e apreensdes, expressos em acalorado debaliigico,
frequentemente polarizado. A CEPAL dos anos 19¢@olo posicionar-se com grande habilidade entreais d
extremos. N&ao se colocou contra a maré das refpamasontrario, em tese tendeu a apoia-las, magdinbu sua
apreciacdo do processo ao critério da existénciairda “estratégia” reformista que pudesse maximgsus
beneficios e minimizar suas deficiéncias a médango prazos.O “neo-estruturalismo” cepalino recaeagenda
de analises e de politicas de desenvolvimento taiddp-a aos novos tempos de abertura e globalizAgatia que

no passado houve, em muitos paises, demasiada am@mpla com a inflacdo e que 0s novos tempos exigem
alteracdes na forma de intervencdo do Estado naoeta, buscando-se ampliar sua eficiéncia. Sao dende
“compromisso” entre a admisséo da conveniénciaugesg@ ampliem as fungdes do mercado e a defesatitaple
intervencdo governamental mais seletiva. O “comsni permite que a analise e as proposicdes décpsl
voltem aos temas caros a CEPAL, ou seja, 0 pragtéssico e a distribuicdo de renda, abrindo di@kbglireita e a
esquerda do espectro retdrico e ideoldgico intésnat’ ( BIELSCHOWSKY, 2000, p. 63-64).
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crescimento sustentad@ALMEIDA FILHO, 2003). Nas palavras de Marini, “arige do
desenvolvimentismo significou, para a CEPAL, a peatd posicao privilegiada que alcangara em
sua primeira década de funcionamento, quando chegser a agéncia ideologica por exceléncia
da América Latina” (1992, p. 85).

Em linhas gerais, as propostas de Williamson68vaisaa assegurar a disciplina
fiscal e promover ampla liberalizacdo comerciahariceira, além de forte reducdo do papel do
Estado na economia. Ja o Plano Brady, anunciadmamo de 1989, abriu o caminho para a
reestruturacdo das dividas externas dos paise®-ftiericanos, estabelecendo novas bases,
particularmente abatimentos expressivos dos sa@sgos. Essa renegociacdo permitiu que os
paises da regido recuperassem progressivamengssoasos mercados internacionais de capital.
O Brasil69 s6 completou a negociacédo do Plano Biathyyada em 1992, no governo Collor, em
1994, o que foi fundamental para a estabilizacads falterou fundamentalmente as condicbes
de liquidez para os paises signatarios” (CASTRO62p. 145).

Do ponto de vista politico, o periodo que se segpwomulgacéo da Constituicdo
e a eleicdo direta para o primeiro governo civil dastante conturbado. O pais vivia a mais
profunda crise do regime presidencialista, o qselteu, sem precedente historico, no processo

deimpeachmenb de Fernando Collor, eleito apés 30 anos sem @giddetas. Referindo-se a

68 “Nao é o que mais me faz feliz na vida, mas o éatpie eu sou mais conhecido ndo por causa de atguiema,

ou ideia, ou analise empirica, mas por causa deflias@ que criei em 1989: “Consenso de Washingt®nfretanto,
mesmo se algumas das criticas sdo invélidas, hérdaées para acreditar que o Consenso de Waghingtoseria
uma base adequada para um governo reformista adalétual. A primeira € que a ideia original dosemso n&o

foi desenhar uma agenda ideal, mas fazer umadagaeformas que constituiriam o menor denominadorum
entre os economistas. A segunda razdo é que] [o.mundo mudou e o conhecimento avancgou [..Alglmas
reformas que pareceram urgentes em 1989 ja forasegaidas [....... ]. E existem outras reformastmje em dia

sdo consideradas urgentes, mas que simplesmentna&o reconhecidas como prioridades em 1989. Refer
institucionais sdo os exemplos mais proeminent88$LILIAMSON, 2003).

69 O Brasil era, até abril de 1994, o Unico dosqgipiais devedores latino-americanos que ainda adia laderido ao
plano. A adeséo brasileira foi negociada no firalgdbverno Collor e finalizada durante a gestédo dmando
Henrique no Ministério da Fazenda, que preparasaaacandidatura a presidéncia da Republica e idawval a
conclusdo da negociacdo com o0s bancos estrangeim® um dos mecanismos para solidificar o suporte
internacional as suas pretensdes politicas.

70 Ao longo de 1991 comegaram a aparecer na imgreéesincias de corrup¢do envolvendo o tesoureiro da
campanha de Collor, Paulo César Farias. Como destiebto, em maio de 1992, a Revista Veja publicireeista

com o irmdo do Presidente da Republica, Pedro Cd#oMello, fazendo graves acusacdes contra o irfa&sa
entrevista deflagrou o processo dmapeachment,cujos episédios mais marcantes desse processo foram as
manifestacdes populares, exigindo a rendncia deidente.
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esse periodo, Gustavo Kraaseecentemente sublinhou, ao se pronunciar acercacite de
Itamar Franco, que

emergia no quadro cadtico de uma nacgdo politrdmat: a morte de
Tancredo, o envenenamento social provocado pelego®fdeletérios da
hiperinflagdo, recorrentes abalos e frustracbes auxmjues econdmicos e,
sobretudo, uma profunda crise ética.

Com oimpeachmentle Collor, assume Itamar Franco e segue-se umdoede
grande rotatividade dos titulares da Fazenda. famisMinistério da Economia — entdo ocupada
pelo Ministro Marcilio Marques Moreira — foi novante dividida entre o Ministério da Fazenda,
assumindo-o Gustavo Krause, e o Ministério do Fdanento, sob o comando de Paulo Haddad.
O primeiro, porém, permaneceu apenas dois mespsd®y, tendo o segundo assumido a pasta
da Fazenda, em dezembro de 1992, e nela permana&dmarco de 1993. Eliseu Resende

permaneceu apenas dois meses no cargo.

Em maio de 1993, o futuro presidente Fernando KgeearCardoso deixa a chefia
do Itamaraty e assume a pasta até marco de 1€66darido a equipe econdmica que concebeu o
Plano Real. Na sequéncia, Fernando Henrique Cafdosabstituido por Rubens Ricupero, um
diplomata que havia sido assessor para assunto8ramms internacionais do Presidente Sarney.
Ricupero renunciou em agosto de 1994, depois que declaracdo sobre as consequéncias
eleitorais do sucesso do Plano Real sobre a cdndidde Cardoso foi tornada publica pela
televisdo. Foi entdo substituido por Ciro Gomesdemovernador do Ceara, em setembro de
1994, permanecendo no Ministério da Fazenda agabdo governo Itamar Franco. Foi nesse

contexto conturbado que foi implementado o Planal.Re

No que diz respeito ao comportamento da inflac@periodo de 1990-93, os
indices obedeceram ao padrdo apresentado nasvieshtde estabilizacdo da Nova Republica. A
taxa de inflacdo se reduzia com certa velocidadalimamente apds a introdugcdo de um plano
para, posteriormente, voltar a crescer. Antes tladucao do Plano Collor I, ou melhor, nos dois
primeiros meses em 1990, a taxa de inflagdo mdreah ultrapassado 80%, o que, a rigor,

significava que o Brasil estava tecnicamente vieenda hiperinflacdo. O Plano Collor |

71ltamar, um testemunho. Enviado por Gustavo Krauset.07.2011 17h 35 min.
http://oglobo.globo.com/pais/noblat/post.asp?codtz#90066&ch=n
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conseguiu baixar a inflacdo para patamares proxanb8% ao més, mas, ja em 1992, as taxas
haviam duplicado. Com o Plano Collor Il, em jan@le1991, a inflacdo se reduziu para tornar a

acelerar progressivamente nos meses subsequeABTRO, 2006).

FIGURA IX — Comportamento Mensal da Inflacdo Mensl — IGP-DI
1985 A 1995 ( %)
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1/ Evolucédo do IGP-DI mensal de janeiro 885la dezembro de 1996.

Em sintese, adicionalmente a situacdo de crise iqledéz externa e de
desequilibrio fiscal, a crise financeira do Estimiagravada também pelos sucessivos fracassos
no combate a inflacdo. O periodo 1981-1992 foi adw@or hada menos que sete anos de queda
do produtgper capitae por uma inflagdo que passou de menos de 1008/npas de 1.000% ao

ano.
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4.2 — FORMAGCAO DA AGENDA DO EPISODIO 1 - FUNDO SOCIAL DE
EMERGENCIA, SEGUNDO O MODELO DE KINGDON (1995)

Essa sec¢éo apresentard a reconstituicdo do pradesisorio do Fundo Social de
Emergéncia, a primeira iniciativa de desvinculad@orecursos, sob a perspectiva do modelo
desenvolvido por Kingdon (1995), buscando iderdifiquais fatores ligados ao fluxo de
problemas, de propostas e do contexto politicoiexpl a ascensao dessa questdo na agenda no

governo.
4.2.1 VISAO DO PROBLEMA

Ainda que o interesse pela teméatica fiscal tenmairnkxdo o debate econdémico no
Brasil desde a década de 1980, ndo havia, nacgeraleot consenso acerca de que a solucéo do
problema inflacionario tivesse como condiciime qua nono equilibrio fiscal. Parte dos
economistas defendia o “carater financeiro do d&fize rejeitava a ideia da necessidade de um
ajuste nas contas publicas para o éxito de um plarestabilizacdo. Anos depois, as experiéncias
fracassadas de estabilizacdo e o agravamentoudgasit fiscal fizeram amadurecer o diagnostico
do ajuste fiscal como precondicdo para o combatiaggdo (BARBOSA e GIAMBIAGI, 1995).

Na preparacédo do Plano Real, um dos formulado@®aEBacha, por meio do
artigo “O Fisco e a Inflagdo: uma interpretacdocdso brasileiro”, exposto originalmente na
conferéncia em homenagem ao Professor Octavio GodeéBulhdes, em junho de 1993,
apresenta uma leitura fiscalista da inflacdo kemailbastante peculiar. Apoiando-se em dois

conceitos complementares - o deficit orcamentéoi@nrial com inflacdo zero e a erosao pela

72Bresser Pereira e Dall’Acqua (1987), no artigorffposicao Financeira do Deficit Publico”, argumenigue os
efeitos gerados por um aumento do déficit publmasionado pelo elevado pagamento de juros (défieiiceiro),
tendem a diferir dos efeitos gerados por um aumeatdéficit publico resultante da elevacdo das campe dos
gastos do governo (déficit ndo-financeiro). Um défitiblico consequente do pagamento de juros\ddadpublica
ndo apresenta um efeito direto sobre a demandgaataeja que os principais detentores de titulddiqns séo
bancos e grandes empresas, 0 que diminui o estboble o consumo. Nessa perspectiva, 0 saneamersetor
publico deveria passar necessariamente por umgaedio volume de divida. Franco (2006, p.268)iz@messa
visdo: “como se as despesas do setor publicovatati juros fossem de uma natureza ‘diferente’ elaguelativas
as compras de bens e servigcos, o que modificandafaentalmente a conexdo entre despesa publicenanda
agregada.”
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inflacdo das despesas orcamentarias do governochaB@994) faz interessante analise da

relacdo entre deficit publico e inflagdo no Brasilocando o problema nos seguintes termos:

Por que o Brasil teve inflacdo superior a 1.00@&@0 em 1992, se o deficit
operacional ndo foi tdo grande assim (de apend@ ©d PIB, no conceito
operacional)? [...] Em comunicacdo pessoal, MicBagho [...] manifestou-me
sua impressdo de que, entre os paises com inftagfica, o Brasil seria o
Unico cuja inflagdo ndo aparentava ser puramemsigalfi Mas serdo esses
indicios do carater nao fiscal da inflacdo brasileealmente validos? Acredito
gue ndo, e vou sustentar tese oposta com base dm cdoceitos
complementares que, embora emergentes na literafimgparecem ter recebido
um tratamento analitico adequado: o deficit orca@renpotencial com inflagdo
zero e a eroséo pela inflagdo das despesas orgamasrdo governo (BACHA,
1994, p. 5).

O mesmo autor argumenta que a coexisténcia enfret degperacional baixo,
menos de 1,0% na média entre 1991 e 1993, e #kgdn ndo deveria ser interpretada como
demonstracdo da pouca relevancia do desajustd fista a inflacdo, pois ndo significava
necessariamente que as contas publicas estavafibreglais. Ao contrario, existiria no Brasil
“um deficit potencial” em funcdo da estratégia dpressao fiscal. O mesmo autor, destarte,
introduz uma diferenciacdo73 entre “repressao’uprasssao” de deficit, afirmando que a pratica
de repressdo ndo produz efeitos inflacionariosifggtivos, pois 0os agentes a entendem como
ajuste temporario. Em outras palavras, sustentaogdeficit reprimido, ao indicar um regime
fiscal inconsistente, leva a uma avaliacéo inteptEnal de expansdo de moeda, cujos efeitos sédo

antecipados pelos agentes.

Bacha (1994) se convencera de que o deficit patkrestava implicito no
orcamento federal em funcdo de dois mecanismospriineiro lugar, o orcamento embutia, em
regra, uma previsdo inflacionaria bem inferior &tighmente observada. Logo, a receita
arrecadada era maior do que a prevista. Além d=mmo as receitas publicas no Brasil se
encontraram indexadas e as despesas eram fixasraopstnominais, a subestimativa da inflacao
favorecia a reducdo do deficit. Em segundo lugarMmistério da Fazenda adiava

frequentemente a liberacdo de recursos orcamesntde dois efeitos somados levaram a

73Bacha (1994, p. 9) utiliza o conceito de défi@primido, definido como aquela situacdo ene e alcanga
um equilibrio temporario das contas publicas peio da compressdo de despesas obrigatdden caso
tipico de repressdo do déficit, citado pelo gutbra reducdo temporaria da folha de saldo funcionalismo
publico. O governo em vez de eliminar os excessagadtos com pessoal opta pela compressd@ldo®s. Em

vez de suprimir o déficit, o governo busca repfioni-
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realizacdo de um “efeito Tarnzias avessas”, ja que as receitas estariam maegtas do que
as despesas. Assim, os deficit moderaglofpostescamoteavam um desajuste fiseglante
elevado, pois a inflacdo corroia os gastos do govem termos reais, enquanto as receitas se

mantinham relativamente protegidas.

Com esse diagnostico, Bacha (1994) ponderou que, g obter uma reducédo
inflacionaria crivel, ndo bastariam truques canshimira restabelecer a confianca da moeda, mas
seria necessario reduzir significativamente o dgfiatencial, pondo fim a represséao de despesas
e alterando de forma estrutural o regime fiscasite®mo. O autor, ainda no referido artigo, admite
gue ndo sao despreziveis as dificuldades polipeaa se efetivar uma revisdo de gastos e 0s
ajustes necessarios com vistas a execucdo de @wmemtp realista com inflacdo baixa. Nesse
novo enfoque fiscal, as formas perversas de redolap conflito distributivo por meio da
inflacdo séo inviabilizadas, aprofundando os pmoble fiscais. A convivéncia com a estabilidade
demandaria decisdo politica sobre a composicdo adéog publicos, pois nesse cenario as
disputas de grupos de interesse por uma fatia ghom@nto se exarcebam e a solucdo, segundo
Bacha (1994), passa inevitavelmente pela eliminagf@bva de unidades de despesa para
viabilizar o aumento do valor real de dotacdesaldsas unidades remanescentes. Situacdo que é
distinta de um contexto inflacionario, em que oflianfiscal € minimizado pela corrosdo do
tamanho das fatias efetivamente distribuidas e ipgbosto inflacionario, que cobre a diferenca

remanescente entre o gasto efetivo e a arrecadagégostos.

Enfim, é a tese da repressdo orcamentaria, anceoraslaconceitos de deficit
orcamentario potencial com inflacdo zero e erosfla imflacdo das despesas orcamentarias do
governo, que teve papel decisivo na elaboracéolalmoHReal. O postulado era que o fim da
inflacdo elevada eliminaria a incidéncia do “efeftanzi as avessas", que impossibilitaria a

reducdo administrada e ndo conflituosa do nivéldegasto.

74 O chamado “efeito-Tanzi”, em alusdo ao trabalhssico de Tanzi (1977), corresponde a perda lde real dos
tributos em fungdo do aumento dos precos entreraanto da ocorréncia do fato gerador e 0 momentaj@no
tributo é efetivamente recolhido aos cofres puslico
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Gustavo Francts, polemizando com Jodo Sayad que, em artigo naaF#hSao
Paulo, levantou inUmeras duvidas sobre a relacéie eeficit publico e inflacdo, corrobora a
abordagem de Bacha (1994):

a medida que vai se acelerando a inflacdo,déicetendoas autorizagfes para
gastar e com elas a despesa. Os ministérios recétiamdes, as vezes muito
grandes, mas tém de esperar por muitos mesesqraex 0 sorvete, ja derretido
em sua maior parte [...]. Em primeiro lugar, sobre@parente paradoxo da
inexisténcia do deficit publico, é facil ver querépria inflacdo é o mecanismo
que permite a ocultacdo do deficit (pelo seu efeifare a despesa), além da sua
funcdo como provedora de "imposto inflacionariofgpa governo. Exatamente
por esses motivos se diz, como na feliz expresedprafessor Edmar Bacha,
que o governo estd duplamente casado com a inflagfiee, no atual regime
fiscal, ndo pode viver sem ela (FRANCO, 1993a).

Sobre a proposicao de que o ajuste fiscal devegee@ estabilizacdo, Franco, no

mesmo artigo, assevera que:

Imaginar que o governo perpetra algum "truque deoragem" e consegue
reduzir a inflagcdo a zero sem alterar o regimefigc..] Imediatamente aparece
um enorme rombo nas contas publicas, pois a repeitao se modifica e a
despesa nao sofre mais o "efeito sorvete". O goveesanda a emitir moeda ou
titulos, a economia se superaguece e, diante da fi credibilidade

inevitavelmente associada a esta tentativa de dmbasinflagdo se acelera
rapidamente enfunada por apostas (justificadas)insastentabilidade do

mecanismo de ancoragem. Claramente, se ndo hguse fiscal simultaneo a
estabilizacao, ela fracassara de forma rapidauenbetinte (FRANCO, 1993a).

Franco (1995), abusando sempre da linguagem sicah@rgumenta que as raizes
do desequilibrio fiscal sédo duas: uma externargomnta a ruptura do padréo de financiamento
externo no inicio dos anos 1980, e outra, domestéissociada a descompressédo de demandas
sociais e corporativas e a remodelagem do pactrdido no inicio do regime democratico. O
autor destaca como problemas subjacentes o ras&mgi do populismo com a
redemocratizacdo e a inadequacao institucional @ nmegime para resolver os conflitos

distributivos:

75 E o policy makerque mais polemizou as razbes da inflacdo do BrAs#im dos artigos académicos que
marcaram o debate, Gustavo Franco escrevia coestante para os grandes jornais brasileiros. Gu$teartco foi
diretor do Banco Central, no governo Itamar Frammrmanecendo nessa funcdo até 1998, quando assumiu
presidéncia com a saida de Gustavo Loyola.
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E forcoso considerar que o proprio retorno ao regi@mocratico pode ter sido
um fator a determinar a deterioracdo da situaciaalfi[.....] com a abertura,
reaparecem com renovado vigor praticas populistagrips de um regime
democratico mais primitivo — corporativismo, pogulio, clientelismo —, e
passam a incidir sobre instituicdes fiscais e méoret brasileiras totalmente
desajustadas para regularem uma competicdo abarteegursos publicos e
regulacdo numa sociedade de massas. Transitamosincensa velocidade,
usando imagens de Roberto da Matta, da ‘casa’gatm’, ou seja, ‘adotamos
e implementamos um sistema de governo fundado ra&sacional moderno,
individual, liberal, individualista, universalist& igualitario, sem, no entanto,
termos extinguido, domesticado, ou sequer probieadd os valores fundados
no articularismo legitimado pelo holismo hierarquipue constitui o esqueleto
do nosso sistema (FRANCO, 1995, p.205).

Franco (1993b, p.44), agora em um artigo académaicnla em 1993, de forma
provocativa coloca: “embora seja caracteristicameopulista a no¢do de que o problema fiscal
pode seempurrado com a barrigaa nossa crise fiscal se tornou de tal modo coletie que
mesmo 0s apostolos, mais empedernidos do naciopalipmo, se converteram”. Na sequéncia,
faz sua prescricao: em primeiro lugar deve-se pvemom ajuste fiscal efetivo; em segundo a
introducdo de um mecanismo de coordenacao de @tpeastpara induzir a indexacédo pelo dolar
em economias onde esta ndo avancou espontaneamenten, a criacio de uma nova moeda

conversivel ou a ancoragem da moeda na taxa dda@ifnnco, 1993b).

Em 1993, quando comecou a ser formulado um planesiabilizacdo, que
culminou com o Real, o diagnostico da inflagdo @@&nno Brasil, portanto, indicava o
desequilibrio fiscal como elemento central, ma®mhecia também um componente inercial,
caracterizado pela espiral salarios-precos, querideser neutralizado. Esta Ultima tinha por base
conceitual o “Plano Larida”, que dois dos membrasduipe — Pérsio e André Lara Resende —

divulgaram originalmente em Washington, em novendard 984.

O exame dos documentos oficiais, a seguir, pemagistrar que o diagndstico e a
receita correspondente, bem como a estratégiagdenantacdo, apesar de distin¢cdes de estilo e

formato, sdo semelhantes as advogadas por BadlaaeoF

As origens do processo de construcéo do Planodeeahcontram no documento,
gue anuncia o Programa de Acao Imediata - PAI, dndd junho de 1993, uma primeira

iniciativa da etapa de ajuste das contas do goyeunjo objetivo era o equilibrio do deficit



108

orcamentario previsto para 199%8sse documento, o desequilibrio fiscal é apontadwm causa
fundamental da inflacdo. Com nitida inspiracdo ragmbstico de Bacha (1994), inicia com a
afirmacdo de que, apesar da crise econdmica vagagdelo Brasil, com indices de inflagdo
superiores a 1.000% ao ano, a economia brasileinéinca vigorosa “como demonstram o
crescimento das exportacdes, 0 aumento da prodiadi®i da inddstria, a expansao da fronteira

agricola e a retomada do crescimento do PIB nomastmeses” (BRASIL, 1993a, p.1).

A apresentacdo da crise econbmica, materializaddendmeno inflacionario,
consiste em uma linha argumentativa, baseada ndigglon (1995) denominou de eventos
focalizadores, um dos mecanismos pelos quais coesligdo transformadas em problemas, em
conjunto com indicadores feedbackda acdagovernamental. A representagdo de uma situacao
como crise € importante a medida que estabelewressidade de acao.

A crise inflacionéria pode ser considerada cominiéfo geral do problema, uma
vez que ela é posteriormente desmembrada, em désegudiscal e na indexagcdo generalizada
da economia. H& que observar que o discurso, tantdocumentos oficiais quanto nos artigos
do policy makersem torno da existéncia de uma crise — “inflacamiced, “inflacdo elevada” ou
“superinflacdo”™, procura estabelecer relacbesaaysara firmar ligacdo com crise fiscal. A
inflacdo é retratada como um mal que vinha se agdiv cada vez mais e era provocado pelo
governo, responsavel maior pelo desequilibrio dzn€as publicas. Como desdobramento, o
mal inflacionario ora € apresentado como fator @elusdo social em razdo dos efeitos do
imposto inflacionarios, ora € identificado com astdéicdo da moeda nacional, que estaria
levando a deterioracdo da soberania e da identidadecao brasileira, inclusive seus padrdes
éticos, além da mencéo de que estaria colocandsenndo somente o crescimento econdémico,
mas as proprias instituicdes (BRASIL, 1993b; BRASI8944a).

Nesse contexto, o documento enfatiza que “a ecanbrasileira esta sadia, mas o
governo esta enfermo” e aponta que a doenca queverrp enfrenta é a inflacdo, pois, “o
diagnostico sobre a causa fundamental da ‘doerftaciomaria’ ja foi feito. E a desordem

financeira e administrativa do setor publico, cosuss multiplos sintomas” (BRASIL, 1993a,
p.1).
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Aproveitando-se de ideias originalmente relaciorada campo da salude e da
medicina, a exemplo de crise e diagndstico, o dectonfaz uso de metaforas para representar a

inflacdo e a interpretar suas causas.

Entendendo que a definicdo de problemas é essmecitd politica, Stone (1997)
define esse processo como uma representacdo gstmatie situacdes, na qual a linguagem
simbolica € um recurso utilizado para tecer inttgides acerca de condi¢des - dinamicas sociais
ja existentes, mas que ndo demandam acdo govensmemansformando-as em problema e,
deliberadamente, promovendo um determinado cursgdie. Essa transformacao é operada por
meio de processos de representacdo simbolica. Mmsadelo ajuste fiscal e do Real, esses
recursos foram fartamente utilizados para a obtenighapoio do meio politico e da opinido

publica.

Dai a importancia da dinamica das ideias a semgghda modelo desenvolvido
por Kingdon (1995). Na defesa das ideias, em cposigdo a perspectiva racionalista do
processo decisorio, Stone (1997, p. 11) afirma“‘guet | see as the essence of policy making in
the political communities is the struggle over itieas. Ideas are a medium of exchange and a
mode of influence even more powerful than money \aitds and guns A autora (p.133)
complementa quéproblem definition is never simply a matter offideng goals and measuring

our distance from them . It is rather the strategipresentation of situation”.

Stone (1997) reconhece nas metaforas a expressacomaum da representacao
simbdlica. A autora ressalta que metaforas pofit&@o amplamente utilizadas nas estratégias
discursivas, com o objetivo principal de persuasao. ligar dois fenbmenos, a metafora pode
implicar varios efeitos, ndo apenas como uma coaggar simples, na medida em que emprega
palavras para denotar um objeto ou uma ideia e@escoutra, mas para poder encontrar uma
narrativa e uma prescricdo para a acdo. Em oudlasrps, para reforcar a necessidade de acéo,
conforme sublinha Stone, (1997, p.148pn“the surface, they simply draw a comparision
between one thing and another, but in more subdig tivey usually imply a whole narrative story

and a prescription for actidn
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Na linha de representacédo simbdlica da crise, ardento expde a prescricdo para
o tratamento da “doenca inflacionaria”. “o govemm@cisa arrumar sua préopria casa e pbr as
contas em ordem” (BRASIL, 1993a, p.2). Ressalvaajtsuperinflacdo so sera definitivamente
afastada do horizonte quando o governo acertasardem de suas contas, tanto na esfera da
Unido como dos Estados e Municipios” (BRASIL, 1993&). Assenta, por fim, que debelar de
vez essa doenca envolveria muito mais do que nedidandmicas pontuais, sendo necessaria

uma verdadeira “tarefa de salvacao nacienan desafio politico” (BRASIL, 1993p,2).

Na Exposicao de Motivos n° 395, de 7 de dezembi®9@8, que propds a criacao
do Fundo Social de Emergéncia e estabeleceu asizisebasicas da reforma monetéria que
consolidou o Plano Real, novamente a associacamfldgdo com a desordem financeira
permanece no centro do diagnostico: “a desordeandgira e administrativa do Estado é a
principal causa da inflagdo cronica que impede stestacdo do crescimento, perpetua as
desigualdades e mina a confianga nas instituig@IRASIL,1993b, p.1).

Fazendo uso de estratégia narrativa que buscapeesentacdo do problema por
meio de estabelecimento de relacdes causais, genorila crise fiscal brasileira € atribuida a
ruptura do padréo de financiamento externo nodndads anos 80 e nos esfor¢cos de ajuste dai
decorrentes. No entanto, sua perenizacdo é asaoea@dprocesso de “descompressdo das
demandas sociais e corporativas, a deterioracacapacidade de arrecadacao do Estado e a
redefinicdo das relagdes entre diferentes esfexagoderno desde os primeiros anos do novo
regime democratico” (BRASIL, 1993b, p. 5).

A semelhanca de Franco (1995), o encadeamento gagurelelimita que a crise
fiscal € resultado da incapacidade dos governoaddenistrar o impacto das novas demandas
engendradas pela democratizacdo, que implicararne&p fiscal e aceleragéo inflacionaria. A
reversdo desse "regime fiscal doentio” passa,taalimente, pela firme decisdo de implementar

as medidas necessérias para o equilibrio das qointéisas.

Irrealismo or¢camentario, rigidez orcamentéaria @ressdo fiscal sdo os fatores
apresentados como geradores da desordem finaxcekatado brasileiro. Em primeiro lugar, a

Exposicdo de Motivos n° 395/93 aponta que no Brasimocratizado as instituicoes
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representativas — partidos politicos, o Congresso@overno — abstiveram-se de arbitrar os
conflitos que se expressam quando da elaborac&mrgdonento publico: “em vez disso, tém
permitido que se incluam no Orgcamento quaisquepedas politicamente defensaveis (ou nem
tanto, como esta revelando a CPIl em curso), pamhbastando que a previsao de receita seja
artificialmente inflada”. O efeito seria irrealisnaocamentario. Como nédo era possivel elevar a
carga tributaria ao ponto de atender integralmastdespesas autorizadas no orcamento, “parte
dela acaba sendo financiada pela emissédo de moed®ja, por meio da inflagdo, e outra parte
simplesmente nao é executada’. Nos exercicios 9@, 1991 e 1992, enquanto a despesa orcada
foi equivalente a US$ 144 bilhdes, US$ 113 bilhéedS$ 108 bilhdes, a despesa realizada
alcangcou US$ 111 bilhdes, US$ 78 bilhdes e US$ilBBds, respectivamente (BRASIL, 1993b,
p.4-5). Enfim, conforme assinalado na exposicaangdida, “formou-se assim, ao longo do
tempo, uma sociedade espuria entre a Administriaglbca, em todos os niveis e instancias, e o
processo inflacionario” (BRASIL, 1993b, p. 6).

A rigidez das contas publicas, segundo a mesmas&gmde motivos, também é
responsavel pela crise fiscal, pois implica o esgeento da gestdo financeira do Estado, cujas
origens se encontrariam na “expansdo gradual dasféréncias obrigatorias e vinculagbes
constitucionais da despesa a receita, as quaipodEm ser alteradas nos Orgcamentos anuais”
(BRASIL, 1993, p.6-7). E destacado o aumento sicativo das transferéncias, que passaram,
em 1983, de 11,87% das receitas da Unido para 1&®201992, enquanto as despesas
predeterminadas da Seguridade Social, de 34,8%98& dara 48,1% quatro anos depois. Em
outras palavras, “do total da receita arrecadasl Executivo s6 decide hoje a destinacdo
de uma quinta parte” (BRASIL, 1993Db, p.7).

A referida exposicéo de motivos aponta ainda osamsmos criados por algumas
unidades de despesaotadamente a Previdéncia, os Estados e as empmstdais”, de modo a
fazerem o Tesouro Nacional assumir seus eventugfisitd “dai resulta, via de regra, a
acumulacdo de deficit, que se tornam ‘dividas’ déab junto a essas unidades de despesa e
terminam sendo, em alguns casos, assumidas formigmpela Unido” (BRASIL, 1993b, p. 6-7).
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Os estados da federac8@o apresentados também como grandes geradores de
deficit, pois, além de desfrutarem das vinculacdesreceita, tornam-se beneficiarios das
transferéncias voluntarias do orcamento da Unido @so dos bancos estaduais como provedores
de recursos. O documento relaciona, por fim, asresag estatais, pois desfrutavam de uma
“enorme autonomia de gestao operacional”, que, duasada de maneira errada, resultava em
“cronogramas de investimento superdimensionadagtopoliticas excessivamente ‘generosas’,
causando prejuizos, que ou eram transferidos mareorsumidores mediante 0 aumento das
tarifas publicas, ou para o Tesouro ‘via prejuizmgeracionais que se traduzem em
endividamento crescente ou em aportes de capB&RAGIL, 1993b, p. 6).

A repressdao fiscal, por seu turno, é reconhecidgualmente destacada, sob o
argumento de que “o colapso fiscal tem sido coamboncada vez mais precariamente, gracas ao
mecanismo de repressao fiscal” (BRASIL, 1993b,.[E6fatizou-se que, em vez de promover as
reformas necessarias para reverter o colapso ,fissaloverno anterior adotou expedientes
transitérios para comprimir despesas e elevar dasp€BRASIL, 1993b, p.6). A exposicdo ja
havia assinalado que, entre as distorcOes detesréila “imposicdo de limites quantitativos a
realizacdo de despesas autorizadas no orcamenttea@da como contingenciamento”, “a perda

de transparéncia do processo orcamentéario € seiladdmais perturbadora” (BRASIL, 1993b,
p.5).

Em sintese, a retorica oficial € construida comebaa conexdo de fatores
argumentativos que formam uma cadeia de causaite: gfepulismo e disfuncéo do arranjo
institucional pés-Constituicdo — irrealismo orcatéeio — rigidez orcamentaria — repressao fiscal
— DEFICIT PUBLICO - desordem — inflagio — ausémtgacrescimento — desigualdade — crise
da democracia. A ideia central, nessa cadeia ldedes, portanto é que o deficit publico,

recorrendo-se ao conceito de deficit potencialcéusa priméria da inflacao.

Na sequéncia, a Exposicao de Motivos n° 395/9&%aitd recurso da linguagem
numérica para expressar a existéncia de uma situpgiprecisa de atengéo, ou seja, o problema
iminente que era o desequilibrio fiscal do orcametgente a época: “no projeto de Orgcamento
para 1994 [.....] existiria uma previsdo de defast aproximadamente 26 bilhdes de ddlares.
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Revistos alguns calculos, foi encontrado o denodaraeficit potencial” de 22,2 bilhdes de
ddlares, a ser financiado por meio de fontes iidftauias. Reestimadas as receitas e despesas,
envolvendo esforgos de arrecadacao e ajustes tes @@ despesas, chegou-se a 9,3 bilhdes de
ddlares, o que implicou a necessidade de recomer ajuste emergencial de ajuste. Em sintese,
condicbes foram transformadas em problemas, coefoassinalado por Kingdon (1995),
justificando a necessidade de acdo. Nos termododamento, “tornou-se preciso, portanto,
dispor de um instrumento adicional para financiadedicit remanescente” (BRASIL, 1993b,
p.12).

4.2.2 FLUXO DE SOLUCOES

Em artigo intitulado “A superioridade do Plano FH@ublicado no jornal Folha
de Sao Paulo, no dia 28 de fevereiro de 1994, Brdasreira exalta o Plano Real, comparando
com programas de estabilizacdo anteriores, ponginerga as duas causas da inflacdo: a inércia

inflacionaria e a crise fiscal. Complementa que

Os planos anteriores fracassaram, ou porque néraiivapoio politico e ndo
puderam ser completados, ou porque foram incomigstendo tendo levado
em conta adequadamente a inércia inflacionaria céoater formal e
informalmente indexado da economia) e a necessitladguste fiscal.

FIGURA X - Resumo Comparativo dos Principais Planos de Hgtatio

PLANO ANO AJUSTE FISCAL ENFRENTA INERCIA
Delfim Il 1983 SIM NiO
Cruzado 1986 NAO SIM
Collor | 1990 SIM NAO
FHC 1994 SIM SIM

FONTE: Bresser Pereira ( 1994)
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Nos planos anteriores ao Real, desde a Nova Reputmbora o tratamento
tivesse até presente, o equilibrio das contas gasbkera encarado como apenas mais um dos
fatores que auxiliariam na obtencdo da estabilzag&@xcecédo do Plano Collor, que empreendeu
iniciativas mais contundentes, visando ao equidifiscal por meio do controle de despesas ao
longo do ano. Entretanto, a énfase foi a quebriaétaia inflacionaria. Quanto ao Plano Real, o
discurso trilhava no sentido inverso. Conforme ena@ia a Exposicdo de Motivos n® 395/93, a

guestao do ajuste fiscal adquiriu centralidade:

A reorganizagdo fiscal do Estado é a pedra fundahelos processos de

estabilizacdo, ainda que este requeira medida®adis para quebrar a “inércia

inflacionaria” decorrente da indexacao e, por fitmegar ao estabelecimento de
um novo padrdo monetario (BRASIL, 1993[8)p.

Na Exposicao de Motivos n°® 47, de 27 de feveregdl @94, que encaminhou a
Medida Proviséria n° 434/94, responséavel pela &ialp URV, o programa de estabilizacdo era
definido como um plano de trés fases, sendo quéereipa compreendia “o estabelecimento em
bases permanentes do equilibrio das contas do @mvetfiminando a principal causa da
inflacdo” (BRASIL, 1994a, p.2). Tamanho era o apdboajuste fiscal no discurso do governo,
gue, no mesmo documento, foi declarado que “a &oldgiradoura da crise fiscal é o alicerce
insubstituivel de qualquer politica consistente dstabilizacdo”(BRASIL, 1994a, p.2). A
argumentacado tencionada foi a associacdo a untied#olido, capaz de suportar o peso de
qgualquer pressao inflacionaria.

O carater central do equilibrio fiscal fica aindaisnclaro com demonstragéo de
gue o deficit seria zeradex-ante.A proposta era eliminar o deficit ja no préprio argnto
vigente a época, comprometendo-se com o que a iE&pode Motivos n® 395/93 denomina de
realismo or¢camentario: “na reprogramacéao do Orcsoada 1994, a previsdo de um deficit igual
a zero no conceito operacional [......] abrirh eepana fase mais adiantada do programa de
estabilizacdo, para a reducdo progressiva das w@eagiros” (BRASIL, 1993b, p.6). A
alternativa usual seria “a imposi¢ao de limitesniisativos a realizacdo de despesas autorizadas
no Orgcamento, conhecida como contingenciamentdaoapressao fiscal — ou seja, o adiamento
de despesas e sua consequente corrosao pelaaiflags, a intencdo, dessa vez, é aprovar um
or¢camento equilibrado como meio de evitar esseegugios (BRASIL, 1993b, p.6).
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Logo, no debate que precedeu ao lancamento do Rlaal, em junho de 1994, o
ajuste fiscal era considerado uma condicéo fundheara o éxito do plano de estabilizacéo
Entretanto, o alcance de resultados fiscais positentre 1991 e 1993 estimulou divergéncias a
respeito do seu significado e de suas implicacfssl@etudo, quanto a oportunidade do ajuste
fiscal. Questionava-se em que medida os numenaessariam de fato a configuragdo de um
guadro fiscal mais favoravel e também quais as eelagbes com a persisténcia da inflacdo
elevada e com as politicas de estabilizacdo a semgreendidas. Giambiagi (1997) assinala que
a duvida era saber se 0 ajuste tinha que ser paéesbabilizacdo ou simultdneo com a mesma, o

gue implicava trés posicoes em razdo das nuancazeando mesmo ponto de vista.

Alguns participantes do debate que precedeu agiafidao do plano Real, em
junho de 1994, entendiam, segundo Giambiagi (139€Quilibrio fiscal como essencial para o
éxito da estabilizagdo, mas consideravam que o0ss besultados das necessidades de
financiamento do setor publico - NFSP de 1990/9&leeam que parte do ajuste ja tinha
ocorrido e que a melhora era consistente. Logesforco fiscal requerido para o éxito de um
programa de estabilizacdo era reduzido, confornamdise de Barbosa e Giambiagi (1995,
p.522):

[......] 0 ajustamento fiscal deve ser entendidon@oim processo longo, iniciado
em 1990 e que, no comeco de 1994, ainda nédo fonpletado, mas para cuja
concluséo falta um esforco relativamente modestoatmgéo a queda do deficit
operacional ocorrida entre 1989 e 1993.

Esse grupo mostrava-se otimista em relacdo asqutrggs fiscais futuras. Mesmo
com a entrada em vigor de diversas medidas da i@oc&b de 1988 e com a recuperacao dos
salarios do funcionalismo da Unido, ocorrida em3]139 previsdo era de que a manutencdo de
resultados fiscais positivos, uma vez que 0 aumeaw receitas, ainda que modesto, seria
permanente e se somaria aos efeitos positivos ssbgastos em razéo do inicio dos programas
de privatizacdo e de reforma do setor publico, aléncontrole mais rigoroso da Unido sobre as

financas dos governos subnacionais.

As avaliagOes pessimistas, contudo, predominavasa Eertente considerava a

melhoria fiscal de 1990/93 irrelevante e ndo com@e&a com um ajuste temporario
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(GIAMBIAGI, 1997). A descrenca na eficacia de ujusge apenas temporario devia-se a visdo
de que os fatores do arranjo fiscal estabelecid @enstituicdo de 1988 eram duradouros. O
autor aponta que nesse grupo pode ser enquadpadcdo do Fundo Monetario Internacional -

FMI, que de certa forma fez transparecer a suaod&anca em relacdo ao enfoque oficial,

negando-se, inicialmente, a endossar o progranestebilizacdo. Conforme as palavras de
Bacha (1995):

A equipe do Fundo desejava um ajuste fiscal onuitais profundo do que
seria viavel sem a reforma constitucional [..¢ médnseguindo enxergar como a
inflacdo poderia sofrer uma queda abrupta comtepducédo da nova moeda, se
as posturas fiscal e monetéaria ndo seriam muoetites daquelas observadas
na antiga moeda (com a postura fiscal sendmlida pelo deficit
orcamentério operacional)” (BACHA 1995, p. 7).

Havia, por fim, aqueles que consideravam que aejds 1990/93 era precario,
mas que entendiam ser possivel estabelecer “uma pamna a estabilidade”, com um esfor¢o
fiscal de tipoonce for all,que permitisse ampliar a capacidade de gesta@atdas publicas
enquanto as reformas estruturais, que deveriamtigatmses solidas para o ajustamento de
longo prazo do setor publico, fossem aprovadas MEMRGI, 1997). Esse acabou sendo o

enfoque oficial, que serviu de base pardefesa do FSE.

Uma primeira alternativa seria aprofundar a elevadds receitas e o corte de
gastos. Quanto a primeira, 0 aumento de aliquatadadase de calculo ndo contribuiria para a
reducdo do deficit na mesma propor¢do do esforc@rceradacédo, uma vez que parte dos
recursos adicionais automaticamente era dirigidaleapesas especificas, a exemplo das
contribuigbes sociais, que se destinam exclusiveananSeguridade Social. O crescimento da
receita dos impostos, por sua vez, implicaria atonproporcional de transferéncias para estados
e municipios. Registre-se ainda a prazo de cargai esse tipo de medida ter eficacia. O
ajuste pelo lado do gasto também ndo se mostrati@dh dado que “os cortes nos gastos de
custeio e investimento financiados com recursos vidoulados foram feitos até o limite
permitido pelo funcionamento adequado da maquindrastrativa do Estado” (BRASIL, 1993b,
p. 11). No rol de alteracdes propostas da Lea@entaria de 1994, ja estavam contemplados

cortes de despesas no montante de US$ 5,5 bilhdes.
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Foi dada preferéncia, portanto, a criagdo de umeefde recursos vinculados ao
Tesouro Nacional, ainda que com a retérica de qaeerfa “destinacdo regulamentada
constitucionalmente” (BRASIL, 1993b, p. 13), maggoa pratica, possibilitava as mais amplas
aplicacbes. Apesar da previsdo de destinacaosteicule programas sociais tipicos a quaisquer
outros de “relevante interesse”, a real motivacstava subscrita no objetivo de “saneamento
financeiro da Fazenda Publica Federal e de estaffio econdmica”, constante do texto da

Emenda Constitucional de Revisdo n° 1, de 1994.

O propésito era permitir ao governo contar com wwichdo de liquidez” para
viabilizar o equilibrio do orcamento no biénio B eliminar pressdes inflacionarias de origem
fiscal, compensando a perda do imposto inflacionérdo poder de corrosdo do valor real das
despesas publica proporcionado pela postergagagastas ndo- indexados, durante o processo
de transicdo de um regime inflacionario para unvonde estabilidade de preco® Fundo
Social de Emergéncia, a ser criado, mediante une@anconstitucional, com vigéncia de dois
anos, previa o aporte de “15 por cento da arreéadde todos os impostos e contribuicbes
federais (implicando cortes, na mesma proporcas, disspesas financiadas com recursos
vinculados) e de um adicional de 5 por cento imcidisobre as aliquotas dos mesmos impostos e
contribuicées” (BRASIL, 1993b, p.14). Em sumapaoaacdo do FSE significava a liberacao de
15% dos recursos orgamentarios, que antes estamaniados a despesas especificas, inclusive
transferéncias a estados e municipios, reduzindmeo a Exposicdo de Motivos n® 395/93
apresentou como “o principal problema a enfrentar éo engessamento do gasto publico”
(BRASIL, 1993b, p. 20). No mesmo documento é ajodtificado que:

O Fundo nao financia novas despesas, hem impliafgger concentracdo de

poder discricionario nas maos do Executivo fedekpknas permite o uso de

recursos fiscais ndo inflacionarios para cobridaspesas que o Governo tera
gue realizar mesmo apés um extraordinario corte dempesas de custeio e
capital anteriormente or¢cadas (BRASIL, 1993b, p. 14

Em outros termos, a alternativa selecionada foi uiatemporaria e de menor
resisténcia, que possibilitasse criar um lastroafipara os anos de 1994 e 1995, enquanto era
aguardada a aprovacao de reformas estruturaisdeneriam garantir “o estabelecimento em
bases permanentes do equilibrio das contas do GOVEBRASIL, 1994a, p.2). Em simultaneo,
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foi proposto o encaminhamento de “sugestfes ao réssgy Revisor da Constitucional em
matéria de federalismo fiscal, realismo orcamentagforma tributaria, reforma administrativa,

moderniza¢do da economia e reforma da previdéfBRASIL, 1994a, p.2).

4.2.3 DINANIMA POLITICA

A gestao Itamar Franco apresentava especificidqdesa caracterizava, segundo
Melo (1996), como governo de transicao. A situgméiitica e econémica vigente a época de sua
posse era dificil e nao favorecia grandes mudaneapolitica econdmica, nem a decisédo de
promover um ajuste fiscal estrutural nas contadigagono Brasil. A crise institucional aberta
com o impeachmentrestabeleceu o poder politico do Congresso Nagiomaé havia se
enfraquecido na administracdo anterior e limitouespaco de acdo do novo presidente,
obrigando-0 a negociar apoio para poder goverNar.plano econdmico, o0 contexto de
instabilidade também n&o autorizava impetos re&iasi Esperava-se do novo governo apenas
gue superasse a crise e, consequentemente, ndo idiEss a uma nova etapa de inovacdes
institucionais, principalmente afetando os mecaasihe mercado, a semelhanca da orientagao
adotada pelos governos civis, a partir de 1985 sgugtilizaram, no caso do governo Sarney, do

congelamento de precos ou do confisco de ativasd@iros no governo Collor.

Com a mudanca do comando da economia, a dinamidécgoentretanto, se
altera, criando um ambiente propicio a ascensaerda do ajuste fiscal e da estabilizacdo na
agenda do governo. A previsao de tumover, tanto no plano federal quanto no estadual,
favoreceu a construcao de uma ampla coalizdo e tta candidatura de Cardoso a Presidéncia
da Republica e da aprovacdo do FSE. Estavam pesseatelementos que exercem, segundo

Kingdon (1995), influéncia sobre a agenda govermaahe

Em maio de 1993, Cardoso assume Ministério da Eazervunindo uma equipe
de papas da heterodoxia nacional, ligados a Paatiflniversidade Catdlica do Rio de Janeiro -
PUC/RJ, que incluiu, ao longo do tempo, entre @utromes, Edmar Bacha, Winston Fritsch,
Gustavo Franco, Pedro Malan e a dupla “Larida’miada por André Lara Resende e Pérsio

Arida. Esses ultimos participaram, em 1986, da fdagéo do Plano Cruzado.
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Dada a preméncia da crise econdmica e a recemt&vidanomeacdo de Cardoso,
passa-se a se materializar uma inescapavel ag@muldas agendas econdmica e politica.
Fernando Henrique Cardoso logo se configura comopotencial candidato do governo a

Presidéncia, formando-se um quadro de coligac@omdeentre PFL e PSDB.

Samuels (2003, p.812) alega que o Plano Realrf&iiiavelmente associado a um
candidato comprometido em adota-lo na futura adstnagdo”, uma vez que, dada a proximidade
das eleicbes de 1994, ndo haveria prazo para dusé@oncdo programa de estabilizacdo até a
posse do novo presidente. Depois de uma série riedpse de hiperinflacdo e do fracasso de
planos de estabilizacdo, era crescente a percelacapinidao publica de que a crise inflacionaria
era a grande questdo a ser resolvida pelo gové&@néhumor nacional”, outro elemento
identificado por Kingdon (1995) como fator politide influéncia no processo decisorio, criava o
incentivo, portanto, para que a questdo da inflag&@p ajuste fiscal assumisse prioridade na

agenda eleitoral.

Os lideres que apoiavam Fernando Henrique percelspra o que estava em jogo
em relacdo ao programa de estabilizacdo em coésetrei@ o dividendo eleitoral que poderia
advir dos seus resultados, viabilizando uma altimangd candidatura oposicionista de Lula.
Cardoso se apresentava, assim, como alternatisadidatura Lula, como candidato de centro-
esquerda e que poderia obter o apoio da ala cdiméita. Com efeito, foi inevitdvel que a
articulacdo de uma base de apoio parlamentar acsEfesclasse a sustentacdo da candidatura
de Cardoso. O plano passou a contar com razoaoiel pplitico e era presumivel que esse apoio
aumentasse a partir do momento que a reforma m@etéluzisse a inflagdo, em especial de
parte dos setores conservadores que perceberadeqerl éxito dependia a vitoria sobre Lula,

gue liderava as pesquisas de intencdo de voto.

Nesse processo, ndo se destacou apenas a mobilidasa forcas politicas
organizadas em torno da proposta de estabiliz&jao(2001), em uma investigacdo acerca da
articulacdo de novas ideias e atores no Plano Rabénta o baixo grau de conflito intra e

interburocratico existente no governo, conferindo ambiente propicio ao planejamento e
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implementacdo do programa. A autonomia da equipe@mica era ampla, inclusive com quase
nenhuma interferéncia do Presidente Itamar nas@esitomadas. O autor ressalta a hegemonia
das ideias e propostas, uma vez que o Plano Reatiéamente a implementacdo da proposi¢céo
inicial de Lara Resende e Pérsio Arida, de 1984, igspirou o Cruzado. Ogolicy makers
formavam umapolicy communitestruturada, académica e socialmente reconhecata, raizes

no setor publico e credenciais junto a organismiesnacionais. Alias, € importante notar que,
embora credite significativa importancia ao Prestid na definicdo da agenda, Kingdon (1995)
coloca que néo é reservado a ele o controle desaifivas, que se concentram nas méaos de

especialistas.

A estratégia de formulacéo e implantacdo do Plaged Bbedeceu a uma dindmica
processual distinta dos experimentos anterioressthbilizacdo econdmica, que se sucederam a
partir do retorno do governo civil. Primeiro, etweu uma profunda interagao entre Executivo,
Legislativo, Judiciario, partidos politicos, govesn subnacionais, grande midia, agentes
econdmicos e outros atores da sociedade civil,zreda eventuais conflitos provenientes das
forcas politicas organizadas. Por outro lado, aratt de aprendizado derivado dos fracassos
anteriores das politicas de estabilizacdo, aforaamr consenso de que o combate a inflagéo

passava pelo ajuste fiscal, impunha uma estragggdcualista.

Aléem da fragilidade institucional do governo Itamaa experiéncia da
administracdo anterior tinha demonstrado que nesmmeas urnas conferiam a um governo
“cheque em branco”, para conduzir os interessegdao apenas centralizados na burocracia do
Executivo, esvaziando partidos politicos e o CosgpeOs programas anteriores de estabilizacdo
econdmica foram implementados por meio de “pacptes’ estilo que O’Donnell (1991)
gualificou de democracia delegativa. Cabia ao leatiy® apenas referenda-los. No caso do
Real, a opcéo foi por um processo negociado, guectmtecendo aos poucos, sem surpresas ou
rompimentos de contratos (ABRUCIO e LOUREIRO, 200Br implementacdo do PAI,
passando pela aprovacao do FSE, posterior impkmtde URV e criagdo da nova moeda,

decorrem seis meses.
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4.2.4 CONVERGENCIA ENTRE PROBLEMAS, SOLUCOES E O FLUXO POLITICO

O acesso de um tema a agenda governamental éafiwiBm momentos em que
se verifica uma oportunidade para a convergénciatds fluxos, que, anteriormente, seguiam,
de forma individualizada, uma logica propria, ligknente independente dos demais. Essa
oportunidade tem origem, de modo geral, nas dirgsnigternas do fluxo de problemas ou de
politica. No episddio em questdo, dois fatores exdohis podem ser apontados por
determinantes nesse processo: o ambiente de dedeomflacionario, que antecedeu a

proposicao do FSE, e os interesses politicos em i eleicdo de Fernando Henrique Cardoso.

A crise de governabilidade que reinou no periodaReal, entre outros efeitos,
gerou uma indisposicdo generalizada e cobrancasnpdancas na economia proveniente da
midia e de varios segmentos da vida nacional, @ésnhorganismos internacionais. E de se
ressaltar que o atraso da estabilizacdo braséeaireelacdo a outros paises da regido incomodava

0s organismos multilaterais.

Associada a falta de lideranca de Itamar, era ateda auséncia de um projeto
politico no seu governo, escaldado pelo colapsonascdes institucionais experimentadas pela
gestao anterior. A coalizdo governista de Itamanéo era formada por uma maioria fluida de
partidos de centro-direita, sem um programa cardist O proprio presidente, considerado
populista e com inclinagdes nacionalistas, enfkenpaoblemas de credibilidade. Uma ilustracéo
das dificuldades é o fato de Cardoso ter sido otguministro da Fazenda em apenas sete meses
de governo Itamar Franco. A estratégia inicialafananutencdo de medidas ortodoxas, baseadas
na classica combinacdo de juros elevados e apedal,fpara segurar a elevacdo dos precos.

Esses instrumentos, entretanto, ndo se mostragazesnde reduzir a aceleragao da inflacdo.

Quando Cardoso assumiu o Ministério da Fazendamaim de 1993, a taxa
mensal de inflacdo era de 26,78%, saltou para 42&8 abril de 1994, chegando a 48,24% em
junho de 1994. A ameaca de uma hiperinflacdo estawslta. A estabilizacdo, nesse contexto,
se apresentava como uma importante bandeira absacada. Assim, uma conjuncédo de

interesses se forma em torno da candidatura deo§&ardA lideranca politica do Ministro
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Cardoso e a conjuntura de crise estrutural presigidessa forma, a mudanca de agenda do
Governo Itamar (IANONI, 2009). Cardoso se notabiipor dois feitos: assegurar a ascendéncia
das ideias de um grupo de eminentes académicosaadarestabilizacdo na agenda nacional,
como também articular uma estratégica de coalia#tidaria, que garantiu a aprovacédo do FSE e

0 apoio a sua candidatura.

A proximidade com as elei¢cdes casadas de 1994oparecutivo e o Legislativo,
no plano nacional, introduziu um importante elernedé calculo para os atores e produziu
impactos na agenda fiscal do governo. Ano de asi¢@o € um periodo propicio para medidas
de ajuste, seja pelo aumento de tributos, seja reelacdo de gastos; ao contrario, o ciclo
eleitoral, conforme demonstrado em diversos est@giricos, costuma determinar politicas
fiscais e crediticias frouxas no periodo eleitocahfigurando como um momento desfavoravel
para um plano de estabilizacdo. Mas, por outro, |pda Itamar Franco ser bem-sucedido como
presidente e fazer seu sucessor, 0 plano teriategquéxito. O célculo, nesse contexto, era
combater o deficit publico, pois “ndo seriam ostgapublicos, em um cenario de crise fiscal e

superinflacdo, que proporcionariam vitoria nasgéles, mas o fim da inflagdo” (COUTO, 1998,
p.8).

Abracio (2002) registra que o PSDB, junto ao PFisim como a atuacdo de
liderancas regionais de maior peso e dos govereadgarantiram a aprovacdo da medida, a
despeito da importancia das perdas que a reterg@ardela das transferéncias constitucionais
representava para estados e municipios das Rebjidgs, Nordeste e Centro-Oeste, mais

dependentes de transferéncias federais.

Central no modelo de Kingdon (1995) é a atuacaaatires, sem a qual as ideias
nao sdo defendidas, problemas ndo encontram selucbmo momentos em que se abrem
window of opportunitysdo perdidos por falta de alternativa. Entretahtb,atores que sao
influentes na definicho da agenda governamentajuamo outros exercem influéncia na

definicdo de solucgdes.



123

Cardoso se configurou claramente comonpgtitical entrepreneurdisseminando
as ideias em torno da questao inflacionéaria e dediélibrio fiscal e mobilizando apoio na arena
politica. Seu empenho na persuasao da opinidocaldlna articulagdo com o Congresso foi um
componente decisivo. Chegou a radicalizar o discasieacando deixar o cargo, caso a emenda
ndo fosse aprovada. Deve ser observado que, nodpeposimpeachmentos partidos de
esquerda estavam fortes perante o eleitorado, moaefondicavam as pesquisas de intencdo de

voto, e se contrapunham a qualquer reforma sotbaca de ndo adeséo ao ideario liberal.

Diante de dificuldades para fazer o Congresso apro\FSE, foi capaz de formar
uma alianca com o PFL e deslanchar, em simultamaqgyrojeto eleitoral. Pio (2001), com base
na percepcado de um dos membros principais da eggpedmica, destaca seu entendimento
sobre a necessidade de cortar as despesas p@imoatementar uma reforma fiscal drastica no
inicio do programa, assim como acerca das demai&glas que envolviam a politica cambial e
monetéaria. Conclui 0 mesmo autor (p.41) que “umadtaristica distintiva do processo politico
do Real € que o politico responséavel por tomareasdes finais e negocia-las com o Congresso
— e também com o presidente (populista) — sabitamente em que consistia 0 pacote antes
gue ele tivesse sido langado”. Quanto ao Presidemter Franco, embora tenha participagdo na
articulacéo politica, destaca-se a delegacéo astinCardoso dos recursos, considerados por
Kingdon (1995), de influéncia presidencial na defin da agenda, como institucionais,
traduzido no poder de nomear pessoas para os fbstee da area econdémica, organizacionais
em geral e de comando da atencao publica.

A equipe econdmica comandada por Cardoso também uav uma atuacao
fundamental na difusdo das etapas do Plano Rediltragem de demandas e na reducao das
resisténcias politicas e divergéncias programatiEes composta por um grupo de economistas
experimentado, com pensamento homogéneo e, sobremth conexdes politicas, uma parte ja
tinha desempenhado fungdes importantes nas peslitiea estabilizacdo nas administracdes
Sarney e Collor. A estratégia de comunicacao adgbvad esse misto deolicy entrepreneurs e
policy advocate$oi bem-sucedida; baseou-se na divulgacédo do dsdignde na defesa do ajuste
e da reforma monetéaria por meio de artigos em igrde textos de cunho académico, palestras,
mobilizacdo de diferentes publicos em diferenéesrfs, de forma a colher sinais e preferéncias
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em relacdo ao programa de estabilizacdo propostoh&B por exemplo, “foi escolhido para
negociar com os lideres dos partidos aliados, gaderes estaduais e congressistas mudancas
marginais no conjunto basico de medidas” (PIO, 20Blistavo Franco ocupou espaco na midia
por meio de artigos nos principais jornais. Outesam interlocutores junto a organismos

internacionais.

4.3. EVENTOS CENTRAIS

Em meio aos trabalhos da revisdo Constituciondinabde 1993, foram lancadas
as bases do Plano Real. A etapa inicial compreandipacote de ajuste fiscal, que previa um
mecanismo temporario de desvinculacéo de recaitasnentarias e a promo¢ao de um conjunto
de alteracdes no setor tributario, que visavam pliama arrecadacado federal, ao controle de
gastos e a criacdo de uma fonte de recursos de fwvogramacdo, com vistas ao
“estabelecimento em bases permanentes do equitihs@ontas do governo, com o objetivo de

eliminar a principal causa da inflacédo brasile(BRASIL, 1994a, p.2).

A primeira iniciativa de ajuste das contas teveitném 14 de junho de 1993, com

o programa de Acdo Imediata - PAI, que estabelaoeconjunto de medidas voltadas a reducéo
e a maior eficiéncia dos gastos da Unido, no esierde 1993; recuperacao da receita tributaria
federal; fim da inadimpléncia de Estados e Municipios para com a Unido; conttofebancos
estaduais; saneamento dos bancos federais e gpenf@into e ampliagdo do programa de
privatizacdo (BRASIL, 1993a, p.2). O PAI visavandamentalmente, a redefinir a relagdo da
Unido com os Estados e Municipios e do Banco Jerdra 0os bancos estaduais e federais, além
de promover amplo combate a sonegacéo. Além dispopgrama estabelecia novos tributos e
incluia a assinatura de um acordo de divida exteoma o FMI e os bancos credores. Apos
muitas discussfes e pressoes, definiu-se a matartde US$ 6 bilhdes do orcamento de 1993,
abrangendo todos os ministérios.

76 Em 1991 e 1993, ocorreu a segunda crise daadivig estados, resultado, em grande parte, desl€ointraidos

por estados com instituicdes financeiras fedg¢uaitmente com a escalada de sua divida mobilidgeriodo, a
divida liquida dos estados passou de 7,5 % p&ad® PIB, apresentando posteriormente continuaagdev A
primeira, nos anos de 1980, em decorréncia da desdivida, os governos estaduais deixaram de pagar as suas
dividas externas ( MEL®t. al , 2010)
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Em de dezembro de 1993, foi enviada emenda cacistiial propondo a criagdo
do FSE, composto por 15% da arrecadacéo de todagpostos e contribuicbes federais, mais a
receita decorrente da cobrangca de um adicional5ée sobre as aliqguotas daqueles tributos.
Ainda em dezembro, foi proposta alteracdo do orgéonde 1994, por meio da Mensagem n°
267, de 29 de dezembro de 1993, em quatro direebesnacdo do deficit operacional existente
no orcamento original; reestimativa de receitagisé® de projecdes de despesas tidas como
incomprimiveis, corte nas outras despesas de ootigigios e capital financiadas com recursos
nao vinculados. Em complemento, foram encaminhd@amedidas provisoérias propondo trés
grupos de disposicdes: o primeiro destinado a eldivatamente a receita tributaria por meio da
modificacdo de aliquotas e critérios de recolhimem® impostos e contribuicbes sociais; o
segundo destinado a aumentar os recursos fiscaim@o da fiscalizacdo e centralizacédo do
caixa; e o Ultimo destinado a aumentar e contrmdagastos publicos (MEDICI e MARQUES,
1994).

No Congresso Revisor, apds intensos debates eno wenproposta, foram
atenuados o alcance e o conteudo da proposicaoadrigs receitas do FSE foram limitadas as
mudancas na legislacdo ordinaria acima citadasneafigacdes de aliquotas propostas no corpo
da proépria proposta de Emenda (AFONSO, 1995). gasete de medidas baixado nos ultimos
dias de 1993 nao foi integralmente aprovado pelog@&sso Nacional, como o aumento do
Imposto de Renda de Pessoas Juridicas (IRPJ), masesryou a proposicdo original quanto ao
aumento dos impostos sobre a Propriedade Terti®®ueal (ITR), Operacdes Financeiras (IOF)
e sobre a Renda de Pessoa Fisica (IRPF). Afon8&) ¥ plica que, como ndo seriam alteradas
as proporcOes dos impostos de renda e de procudastiializados, foi ampliado para 20% e
também foi vinculado ao fundo todo o produto doadstp de renda retido na fonte pela propria
Unido. E importante registrar que o FSE n&o fganizado como um fundo classico ou como
um fundo contabil, o efeito pratico foi a criacd® uma fonte de recursos vinculada ao Tesouro
Nacional (bid).

Soma-se a introducdo do FSE o inicio da cobranchngosto Provisorio sobre
Movimentagcdo Financeira — IPMF (extinta CPMF), beromo o0 reconhecimento da

constitucionalidade de cobranca da Contribuicd@ paFinanciamento da Seguridade Social -
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COFINS e a elevacéo da aliquota da Contribuic@aBsobre o Lucro Liquido - CSLL de 23%
para 30%, para as entidades financeiras.

Na sequéncia da aprovacédo do FSE, é criada a UniHedl de Valor (URV) ,
uma unidade de conta plenamente indexadagvpleia conforme a variac@oo rata dia de

um conjunto de trés indices de precos, IGP-M, IRGRC.

De acordo com a Exposicao de Motivos n° 395/98IRd/ seria criada para
instaurar “um processo gradual e natural de utifinacultativa e livre de uma unidade de conta
superior”. Ainda, segundo a mesma medida, a URY teobjetivo de “reduzir a memoéria que a
indexagéo introduz no processo inflacionario”, cammmbém “reduzir distor¢es no sistema de
precos relativos” ( BRASIL, 1993b, p. 7).

As vésperas de introducdo da nova moeda, o Ré#laedo em Cruzeiros Reais,
com o conjunto dos precgos, salarios e tarifas atides a URV, perdia relevancia, passando a
ser importante a inflacdo em URV, que estava eélftbiee 3% ao més. Finalmente, em 1° de
julho de 1994, iniciava-se a terceira fase jplano, mediante a publicacdo da Medida
Proviséria n® 542. Além de dar curso legal a@lRa referida medida determinava as
condicdes de emissao e lastreamento da nova mdedanodo a garantir a sua estabilidade.
Adicionalmente, foram apresentadas um conjunto ddidgas para garantir a manutencdo da
inflagcdo baixa apds a introducdo do Real: ancaeali politica monetaria rigida, politica de

precos e rendas e ancora cambial.

4.4 EVENTOS SIMULTANEOS

Nesta secdo, serdo abordados os eventos simultdagosles que ocorrem
concomitantemente e que contribuem para ocorrédom eventos centrais. No caso da
desvinculagdo de receitas, destacam-se a RevisastifQoional de 1993, a Comissao
Parlamentar de Inquérito - CPI do Orcamento e gpaahm eleitoral para 1994. Na sequéncia,
serdo discutidos os eventos relacionados. O afisst@ do governo federal implicou a opgéo

pelo aumento da carga tributaria e ampliacdo dadacao das contribui¢cdes sociais, além das
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reformas estruturais, adotadas paralelamente aagé®ade curto prazo com vistas a garantir

bases sélidas para o ajustamento de longo pragetdopublico.

4.4.1 EVENTOS CONTEMPORANEOS

Ainda que previsto no artigo 3° do Ato das Disposs; Constitucionais
Transitérias (ADCT) de 1988, que determinava safz&;do depois de decorridos cinco anos da
promulgacéo da Constituicdo Federal, o processevisao constitucional de 1993 somente foi
instalado, apods decisdo do plenario do SupremaiifailbFederal - STF contraria a posi¢do dos
partidos PDT, PT, PSB e PCdoB, que contestavanyalidade das sessdes preparatorias. A
primeira vista, essa previsdo decorreu da expeatgtianto a uma possivel instabilidade juridica
advinda da constituicdo, que poderia ser sanadmeiarde um novo e amplo exame, jA marcado
como prevencao. A revisao de 1993, entretanto,rdraao muita resisténcia para sua instauracao.
Havia certa apreenséo, particularmente dos partid@squerda, quanto goorumreduzido, que
poderia facilitar a reverséo de direitos conquissadAdemais, esses partidos, ndo tendo sido
atingidos pelas investigacdes da CPI, encontravaenrs posicdo fortalecida perante a opinido

publica para inviabilizar o processo.

O resultado dos trabalhos revisionais foi consiferam fracasso, ainda que o
arranjo institucional adotado contribuisse paraentar o potencial de mudanca da Constituicdo
e houvesse pretensédo de avancar nas reformasiesuMelo (2002, p.60), em um elaborado
estudo acerca das principais reformas constitugaraBrasil, contabilizou que, ao longo de 80
sessOes, foram votadas apenas 19 mudancas, daslguaram rejeitadas ja no primeiro turno
das votacbes. Das 17 mil emendas relacionadasrglalor, Deputado Nelson Jobim, apenas 6
foram aprovadas. Dessas Ultimas, o autor destao@eada que reduziu o mandato do Presidente
da Republica, de cinco para quatro anos. A despeitpuorumfacilitado - maioria absoluta em
sessdo unicameral do Congresso Nacional -, outeaagbes importantes, de carater estrutural,
ja vislumbradas como necessérias naquele momeetemplo do pacto federativo, reforma do
sistema tributario e da Previdéncia Social, abartpara capital estrangeiro, quebra de

monopdlios do Estado, entre outras, foram postega
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A prioridade do Executivo, naquele momento, ergraveacdo de um ajuste fiscal
gue possibilitasse a implementacdo de um prograenastabilizacdo, sendo o FSE a peca
fundamental desse ajuste. Ainda que a iniciatiggsli@tiva do Executivo, do ponto de vista
formal, fosse vedada pelo proprio regimento daséayia estratégia adotada para o fundo, que
requeria emenda constitucional para entrar em yigoraproveitar oquorum reduzido para
viabilizar a aprovacdo de uma emenda fiscal pelog@&sso revisor. Uma emenda comum
exigiria discussao e votacdo em separado em casia da Congresso, em dois turnos,
considerando-se aprovada se obtivesse, em amidadp8/votos. Na revisao constitucional, a
aprovacdo da proposicado se dava por maioria absdltCongresso, em sessdo unicameral,

também em dois turnos.

Outro elemento conjuntural importante que surgia, fimal de 1993, foi o
escandalo que resultou na Comissao Parlamentargdeérito - CPl do Orcamento. Quando se
esperava que o Congresso pageachmeniniciasse uma onda de moralizagdo, um verdadeiro
furacdo levantou outro caso de corrupcéo: as nagacieitas em torno do Orcamento da Unido.
A manipulacdo dos recursos era feita por um gr@pdaputados que centralizava o trabalho, os

denominados “andes do orcamento” e atingiu em ah&arlamento.

A fragilidade institucional do Parlamento, em fum¢da CPl dos Andes do
Orcamento, facilitou a aprovacédo do FSE, uma vez gavolto nas denuncias de irregularidades
gue incluia cobranca de propina de empreiteirog paavisao de recursos para obras e exigéncia
de pedagio de prefeitos para ajudar na liberac&o rdoursos, ndo reunia condicbes de se
contrapor as iniciativas do Executivo, notadamentedidag7 de austeridade fiscal e

orcamentaria.

77Segundo documento que apresenta o PAI: “... adalw Executivo reprimir precariamente o défiojamentario
através do corte de despesas na boca do cofresdorde Isso apenas adia despesas. Além disto, ittmuma
tremenda fonte de fisiologismo e corrupgéo na dampiela liberacao de verbas, fato alias saliemadelatério final
da CPI do Senado sobre a atuacdo do senhor Pasés Egrias no governo Collor de Mello” ( BRASIL,9B3,

p.5).
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Além do congestionamento provocado pela agenda xkErufvo relativa a
medidas emergenciais e de estabilizacdo, o insucdes trabalhos revisionais, segundo
avaliagdo de Melo (2002), deveu-se a fatores am$o®€i a0 momento politico-institucional
brasileiro, em especial a auséncia de um nucleergsta de articulacédo junto aos parlamentares
no governo de transicdo pilspeachmentmarcada, pela falta de disposi¢do de atuar cone u
lideranca de peso junto ao Congresso, para aprovde€dmudancas; oS impactos negativos
causados no Congresso pela CPI do orcamento; gsiceEs do desgaste produzido pelos
debates politicos que envolveram a promulgacéo atesttuicdo de 1988; e, ainda, a pressao
exercida pelo calendério eleitoral de 1994 nos @wsistas, que tinham interesse em apressar a
conclusdo dos trabalhos de revisdo em vista daimidede do periodo eleitoral. Alias, o
constrangimento eleitoral é posicionado, no moe@egjaicativo de Melo (2002), como variavel

crucial.

Um elemento adicional foi, em vista da crise fisgaénciada pelo pais a época, a
coincidéncia temporal das discussfes constitugprgie se desenrolou simultaneamente a
apreciacdo do orcamento para 1994ti@ihg” da revisdo, na expresséo de Melo (2002), acabou
provocando o congestionamento da agenda. Aléem tla @& revisdo, os parlamentares ainda se
defrontaram com a apreciacdo da nova lei orcamantér que contribuiu para a falta de

engajamento em iniciativas de mais envergadurty giprazo de concluséo da reviséo.

Couto (1998), por outro lado, observa que as paisi medidas a serem
aprovadas na revisdo atingiriam fortemente inteme$scalizados, o que consistia em falta de
incentivo aos parlamentares as vésperas de ung@@ldtm outros termos, avalia esse autor,
muitas propostas proporcionariam custos concergradganhos difusos; logo, deixaram de ser

encaminhadas.
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4.4.2 EVENTOS RELACIONADOS

Contrariando o diagnostico do ajuste fiscal comerpndicdo para a estabilidade,
o Plano Real foi muito bem-sucedido no controleirdiacdo, a despeito da piora das contas
publicas (CASTRO, 2006). Embora as medidas intriadiszpelo PAI e pelo FSE ndo tenham
sido suficientes para assegurar o equilibrio fiseguer no ano de 1995, em pouco tempo apos a
edicdo do Real, era nitida a queda da inflacé@ogiatio durante o ano de 1998 a taxa de 1,7%

as taxas de variacdo anual dos precos cairam gantente entre 1995 e 1998.

A gestao fiscal levada a frente no periodo poddtacdo, apesar do relativo
sucesso no que tange a ampliacdo da arrecadagidpinéapaz de reverter a expansao dos
gastos, o que implicou uma continua deterioracacesioltado primario nos trés primeiros anos
do programa de estabilizacdo, ao qual se segweudigecuperacdo entre 1997 e 1998. De um
superavit primario de 2,9% do PIB, na média dogaericompreendido entre 1991 e 1994,
passou-se a um deficit de 0,2% do PIB entre 19B%08. Delfim Netto (2006, p. 249 ), em uma
critica implacavel a politica fiscal do Plano Reaponta que “a destruicdo dos superavit
primarios, juros elevados e emissao de titulos déosula cambial aumentaram a divida publica
liquida (total) de 30% do PIB em 1994 para 42% 6688L

Nos termos do debates acerca dos rumos da ecolhoasdeira, permanecia o
consenso generalizado de que o éxito do Plano d&pandia da reducdo do deficit em conta
corrente como porcentagem do PIB e da manutencaoeat@ssidades de financiamento do setor

publico, em niveis compativeis com a trajetériaetiricdo da relagéo divida publica/PIB .

Entretanto, as medidas oficiais no periodo pébdstacdo, a semelhanca do
imediato pré-Real, concentraram-se em ajustesizadals, precarios e de curto prazo, que néo
enfrentavam as causas estruturais dos desequsliiscais no Brasil. Como a solugdo dos
principais desequilibrios fiscais, no ambito dastas primarias, demandava, sobretudo,
alteracbes profundas tanto na estrutura de recgutasto de despesas do setor publico, que
dependiam de um processo lento de reformas, forartegiadas medidas topicas voltadas a

ampliacdo da arrecadacdo, em especial das redgtasntribuicdo social e de impostos nao
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compartilhados e a prorrogacdo dos instrumentoggemeiais de desvinculacdo de receita,

conforme a tabela abaixo.

FIGURA X - Desvinculagédo de Receitas da Unido— 1994/2011

Denominacéao Dispositivo Vigéncia
_—e
Fundo Social de Emergéncia (FSE) ECR n® 1/1994 £9D5
Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF EC n° 10/199896 e 1° semestre de 1'
FEF — Prorrogacgao EC n®17/1997  2° semestre 1999%
Desvinculacdo de Recursos da Uniag
EC n° 27/2000 2000 a 2003
(DRU)
DRU — Primeira Prorrogacao EC n°® 42/2003 20030x 20
DRU — Segunda Prorrogacao EC n° 56/2007 2008 &4 201
DRU — Terceira Prorrogacéo PEC n° 61/2011 202015

O objetivo foi alcancado, dados da Secretaria dzeiReFederal - SRF revelam
gue a arrecadacdo tributaria direta do governordéédeassou de uma meédia, no triénio
1991/1993, de 17% do PIB, para 18% do PIB em 18Rancando, em 1999, 20%do PIB e
24% do PIB em 2010. As contribuicdes sociais adadas pela Unido, por seu turno, cresceram
em ritmo mais acelerado que os impostos, passanéprasentar mais da metade da receita
tributaria. Segundo o estudo intitulado “Vinculag@de Receitas dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social e o Poder Discricionario de Ajdoados Recursos do Governo Federal”, da
Secretaria de Or¢camento Federal - SOF, as rea@tasntribuicdes sociais administradas pela
Secretaria da Receita Federal - SRF aumentarampasticipacdo de 4,6%, em 1995, para 7,7%,
em 2002, o que equivale a uma elevacdo de sua ftecghem 69% em termos de participacao

no PIB, chegando a corresponder por volta de 46%tdb das receitas administradas pela SRF
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em 2002 (BRASIL, 2003, p.9). Atualmente, essa pi@dcao se aproxima de 53% das receitais
totais administradas pela SRF.

78
Essa estratégia ndo era nova, revela, porém, oartanpento defensivo que a
Unido vinha adotando desde a Constituicdo de 1888:acdo as perdas que sofreu com 0 novo
federalismo fiscal p6s-1988. E o que sustentam s ( 2010, p.18):

The fiscal game in the 1990s reflected, to a gestent, the reactions from the
federal Government to this state of affairs. Thiefal government also reacted
to the new fiscal federalism by resorting to a fwwonged strategy. The first
one, which involved the path of least resistancas to raise non-shared taxes
(the so-called social contributions). This explaiwtsy these highly distortionary
forms of taxation came to represent half of fedai@ revenue. Social
contributions are cascading taxes, which in masgsa&xploit similar tax bases.
As discussed before, the rigidity imposed by thasfitution caused the federal
government to resort to an increasingly inefficieak system. The second
strategy involved withholding funds mandated fostidbution to subnational
governments and required changes in the Constitutio
A ampliagdo da arrecadacao de contribuicdes tinlanéagem de nao implicar
repasse automatico de parte dos recursos adici@usEsgovernos subnacionais. Como o0s
principais impostos existentes eram partilhados estados e municipios, uma parte do ganho de
arrecadacdo teria que ser transferido a estadosumcipios. Em segundo lugar, essas
contribuicbes entraram em vigor apenas trés mggessala aprovacao, ndo exigindo o principio

da anterioridade para serem cobradas.

Essa solucdo, no entanto, ndo era perfeita, a itlespe conferir recursos
adicionais para custear a despesa crescente dédseigusocial, patrocinadas pela expansao do
salario minimo e da ampliagdo dos beneficios scisém mencionar 0s gastos minimos
obrigatorios em saude. Como as receitas de coitfiés sdo, por definicdo, vinculadas a
propésito especifico em funcdo do qual foram ceadéio atendiam ao objetivo principal de
financiar o superavit, o que impeliu a prorrogacéotinua dos mecanismos de desvinculacdo de

recursos. A cada elevacgdo da arrecadacdo de acogddls sociais tornava a despesa rigida no

78 Trata-se de unmhardwiring gamé em que o Executivo busca reverter as conssigd@ostas pela Constituicdo,
mas que, em razdo do conflito politico envolvidép rsdo passiveis de solucdes definitivas no qunaao
(ALSTON et al. , 2006).
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novo patamar, que correspondia a 80% do volumeoadicde arrecadacdo (REZENDHE al,
2009; ARAUJO, 2005). Em suma, cada aumento na ade@do de contribuicbes sociais
corresponde a outro aumento das despesas obragat@i que acaba ocasionando futuros
aumentos da carga tributaria novamente em conseiquéo engessamento do orcamento e de
uma maior restricdo da politica de ajuste fiscalreducdo de gastos. E o que confirma o estudo
da Secretaria de Orgcamento Federal:

Salienta-se que significativa parcela de respolidatie no aumento das receitas
vinculadas estd associada ao crescimento da pagém das contribuicBes
sociais no total de recursos arrecadados, em @eoigrtanto da criacdo de
novas contribuicdes, como foi o caso da Contrituig&roviséria sobre
Movimentacdo Financeira (CPMF), quanto do aumemtaalfquotas — como
foram os casos da Contribuicdo Social sobre o Ludguido (CSLL) e da
Contribuicdo para o Financiamento da SeguridadealS¢cofins) (BRASIL,
2003, p. 8).

Em linhas gerais, a capacidade de aumentar a aetdiutaria conferiu ao
governo margem de manobra para acomodar uma polisical expansionista e os custos de
politicas fundamentais para o éxito do programagespecial a valorizacdo do cambio e 0s juros
altos, utilizados como instrumentos antiinflacioogre de equilibrio das contas externas, como
também permitiu acomodar os custos do socorro stensa bancario e da consolidacdo de
passivos herdados dos anos de alta infleEcdOPREATO, 2002a). A contrapartida, entretanto,
foi a manutencéo de disfuncionalidades, que comgt@m & eficiéncia e a competitividade da

economia, em particular a perda de qualidade blatégédo e da composicdo do gasto publico.

Agora, o sucesso do Plano Real quanto a estalslidadorecos ndo apenas deu
um impulso a eleicdo de Fernando Henrique Cardosmo lhe rendeu apoio popular e
parlamentar para iniciar um processo de reforméiades a promocao da integracdo econdmica
internacional e de avancos no campo do ajustal {ISAMUELS, 2003).

794......] numa politica de transparéncia para debate democrético, estivemos ao longo dos Ultiamss
introduzindo no conceito de divida, passivos doegow, do setor publico, antes ndo reconhecidos daimpnao
explicitados. E o processo de sua explicitacaojaobente, significa um aumento da divida total dorspublico,
ndo porque tenha havido um processo de gastosss@esaquele periodo, mas porque nés estamos mameira
transparente e democrética reconhecendo obrigagfeantes ndo eram explicitamente reconhecidaahstri¢do
da fala do Ministro da fazenda, Pedro Malan, derapresentacédo do Programa de Estabilizacdo Eiscautubro
de 1998.
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O contexto politico-institucional e os fatores jooturais, bem distintos do
periodo da revisdo constitucional de 1993-94, enfonferiam ao governo grande legitimidade e
forca politica. As elei¢cdes casadas, do ano de,18@9%0 ja& comentado, Ihe renderam uma boa
maioria no Congresso Nacional em razdo da coligggtidaria de centro-direita que se
articulou em torno do seu nome. Além disso, noscypais estados, venceram as elei¢cdes
candidatos a governador aliados de Cardoso, cairtdb para um suposto alinhamento entre o
novo presidente e os recém-eleitos, no Congresgoyernadores quanto aos rumos da politica

econOmica e a continuidade do processo de estajéibz

Logo no inicio de 1995, Cardoso enviou variosjgios de emenda a
Constituicdo, relativos as reformas: da ordem ewicd que tratava dos impedimentos
existentes para o ingresso do capital externo e @gpara a continuidade do processo de
desregulamentacao estatal e privatizacdo, comelrguos monopdlios estatais nos servigos de
utilidade publica e de exploracédo de petroleo enodas restricbes ao capital estrangeiro nos
setores de telecomunicacgdes, energia e transpadesnistrativa, que propunha a eliminacéo de
vantagens dos servidores publicos, principalmerdge mpeio da alteracdo nas regras de
estabilidade, em vista da reducdo das despesapeassual; previdenciaria, visando a reducéo do
deficit estrutural do sistema de previdéncia prajagltributaria, com o objetivo de simplificar o
sistema tributario, reduzir os custos da admirg@watributaria das empresas, aumentar a

eficiéncia da arrecadacédo e desonerar as expostagieinvestimentos (TAVARES, 2005).

Apesar dos fatores contextuais favoraveis, foispensavel o esforco politico do
Executivo e ainda inevitdvel um clima de alta dtudlidade no processo de negociacdo e
aprovacédo das emendas. Melo (2002) justifica qdesaonstitucionalizacdo envolve custos da
decisdo concentrados, em razdo da resisténciaudesggorganizados beneficiarios status quo

0 que nao raro implica problemas de acéo coletvaobilizacdo para a mudanca.

Ainda em 1995, foi aprovada a reforma da ordem @wace, praticamente nos
termos propostos pelo Executivo. Essa foi a etagia tranquila, pois, passados quase sete anos
da Assembleia Nacional Constituinte, ja havia maavergéncia acerca do papel do Estado na

economia. As reformas previdenciaria e administaatpor sua vez, aprovadas em 1998, “com
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reducdo de conteudo e de alcance em relacdo aspaopoginal” (TAVARES, 2005, p.10),
encontraram dificuldades bem maiores na sua agégiapesar do grande peso das despesas
previdenciarias e do comprometimento de grandeefsadas receitas estaduais com a folha de
pagamento. Nessas &reas, as especificidades ca®pio mais intensas, por conterem
implicacbes fortemente concentradas em clientétegndo com que os custos das decisfes
tenham altissima visibilidade (MELO, 2002). A refar tributéria, em contraste, nunca foi

integralmente implementada, acabou sendo fatiagieeeas mudancas incrementais avancaram.

Segundo Tavares (2005, p.10), “paralelamente asusiies e aprovacfes das
reformas no Congresso, a partir de 1995, foramaadst sistematicamente medidas legais e
administrativas para acelerar e garantir os regodtafixados para o Programa Nacional de
Desestatizacdo (PND)”. O autor ainda ressalteoquegrama “produziu importante impacto no
estoque da divida publica. Isso porque os reculispsdos arrecadados foram totalmente
utilizados para o resgate da divid&gdid, p.10).

4.5 EVENTOS POSTERIORES

A politica econémica do pos-real, baseada na camgbm de deficits em conta
corrente e de taxas de juros reais elevadas, s#iteoce da politica fiscal, ja mostrava desgaste,
sinalizando que o0 espaco para a sua sustentacéanggo da ampliacdo do endividamento,
estava-se esgotando. A persisténcia do desequildta$ contas publicas e do setor externo
aumentava as expectativas em relacdo a um atageeudstivo a moeda brasileira, o que
colocaria em risco o regime de metas cambiais.CBda vez mais evidente a necessidade de
alteracdo de rumo, mas a discussao da emenda dmpaeeleicdo do Presidente da Republica e
a previsdo de eleicbes gerais, em outubro de 1688g outros fatores, implicaram a

postergacdo do abandono da ancora cambial e delasetk austeridade fiscal.

80 Giambiagi (2006) relaciona , além da reeleicais dois provaveis fatores: o temor de repegixeriéncia do
México, em que a desvalorizacdo experimentada anes tivera grande impacto inflacionério, e eeempga de
que o resto do mundo continuasse a financiar g pafsnitindo ajustes graduais. A avaliacao do aétgue a
desvalorizacdo na época era vista como um “salteseoro”. Em termos politicos, o melhor momentoapar
desvalorizacao teria sido em 1995, com o niveltide@lade em queda, e quando o cadmbio desvalorieaftfentaria
menor pressdo de demanda. Mas a percepg¢do do gararque , a memoria da indexacéo era ainda magente.
Em seguida, a janela de oportunidade se fechos,giBiB passou a crescer de maneira mais aceleramlieseguida
houve mudancas no cenario politico.
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A ameaca de crise cambial, em funcdo da crisei@si@trussa em 1997 e 1998,
imprimiu, por fim, nova direcdo a gestdo macroeaané do Real, envolvendo, além do pedido
de socorro financeiro junto ao FMI, maxidesvalaréa cambial, ado¢cdo do cambio flutuante,
um programa de ajuste fiscal, batizado de Progdentastabilidade Fiscal, com vistas a obtencéo
de superavit primarios crescentes, que estahidinaa relacdo entre a divida liquida consolidada
do setor publico e o PIB. A previsao era que ailiscdo de superavits de 2,6% em 1999, 2,8%
em 2000 e 3,0% no ano 2001, levaria, dadas asesg®tmacroeconémicas utilizadas, a

estabilizacdo da relacdo divida/PIB para cerca44¥ do PIB a partir de 1999 (BRASIL,
1998a).

Encerrava-se a estratégia gradualista ddrergamento da crise
(AVERBUCH e GIAMBIAGI, 2000), conforme aponta o douento, que anuncia o Programa de
Estabilidade Fiscal, em 28 de outubro de 1998:

Ao suprimir as condi¢bes favoraveis de liquidezerinacional, o contexto

externo adverso retirou do Brasil a possibilidadgubsseguir com gradualismo
na ado¢do de ajustes estruturais. Esse novo ceadrau imperativo acelerar o
processo de ajuste fiscal estrutural para fazestadg, de forma definitiva, viver

dentro de seus limites orcamentarios. (BRASIL, D9®81).

O programa previa um conjunto de medidas, que ammago cumprimento das
metas de resultado primario do setor publico, et#altlas no acordo com o Fundo Monetario
Internacional em 1998 -99, com o0 objetivo de eltavia relacdo divida/PIB. Logo, com base
no projeto de lei orcamentéaria para 1999, os orptoaefederais passaram a ser elaborados e
executados levando em consideracdo a geracao @easiipprimarios predeterminados, que
passaram a ser fixados na Lei de Diretrizes Orgd@rias. Com o advento da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF, a fixagdo de mewmsesultado primario foi devidamente

institucionalizada, estendendo-se para os outries ela Federacao.

Malgrado a rigida politica de ajuste fiscal, emtipalar nas contas do Governo

Central, que garantiu o cumprimento sucessivo detasnfiscais acertadas com o FMI e
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transformou um saldo primario de 0,2 % do PIB passetor publico consolidado em 1998, em
um superavit de mais 3% em anos posteriores, ppdeaiar que a reacao oficial a instabilidade
macroecondmica, subjacente ao acordo com o FMintewe-se predominantemente em torno
de medidas de curto prazo, capazes de atacar apgmedicialmente os focos de desequilibrio
das contas publicas primarias. A politica fiscaltowou fundamentada na ampliagib hocde

receitas federais, acompanhada de medidas locadizdd restricdo dos investimentos e do

custeio da maquina estatal.

Melo et al (2010) fazem observar que paises que conseguamsygeravit fiscais
costumam adotar uma combinacdo de cortes dragticosa reforma compreensiva do sistema

tributario, o que néo aconteceu no Brasil.

Um elemento-chave para entendimento dessa equacabé& o orcamento. Como
afirma Franco (2006), “desde 1964, com a Lei n2@.® orcamento publico se afirmou como
um processo de concessao de autorizacdo para, destaada numa estimativa de receita, isto €,
a Lei Orcamentaria € autorizacdo e ndo impositi@’autor assim resume a questdo: “o
orcamento vai se transformando em uma colecdo gejade de modo que vao se tornando
crescentes, em consequéncia, as discrepancias eesejos (valores orcados) e gastos
efetivamente realizados” (FRANCO, 2006, p. 272 )27Q fato € que, com o desaparecimento
do recurso a inflagéo para “resolver” o deficigli@rnativa foi a intensificacdo de mecanismos de
repressao fiscal, a exemplo de contingenciamentogroles sobre as liberacbes de recursos e,
transferéncias de pagamentos para exercicios $eguios chamados “restos a pagar”. As
implicacbes séo varias, as mais imediatas ou pveiss no entanto, sdo a inversao de
prioridades, segundo a qual os 6rgaos gastam pamente em acdes menos prioritarias para
forcar a liberacdo de recursos para acoes que gdenpser adiadas, e 0 aumento de precos de
bens e servicos cobrados pelos fornecedores eréidudw; atraso nos pagamentos (PROTASIO
et. al, 2004).

No front do financiamentpa despeito de uma intensa agenda de reformas no
periodo pés-real, ndo houve interesse na promogiairda reforma tributaria de maior

envergadura, privilegiando-se mudancas marginasfogam instrumentais para a ampliacdo da
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receita, ainda que as custas de um sistema mesfigante. Meloet al (2010, p. 17) colocam
gue ‘non-reform does not imply that the status quo wamtained. Rather, it simply means that
important changes occurred via incremental expamsiof rates of existing taxes and

contributions (and introduction of some new soc@tributions as wejl.

Apesar do amplo e forte apoio da sociedade a refdributaria, propostas de
mudanca estrutural do sistema tributéario, desdei@oi da década de 1990, segundo Bmin
(2005, p.1), “ndo ganharam forca suficiente parplementar as transformacdes pretendidas,
cedendo espaco para alterac6es de natureza preghwEntradas em ganhos de produtividade

fiscal, que agravaram as distorcdes ja existerttesstema”.

Na Revisao Constitucional de 1993, nédo obstanteamirtho facilitado pelo
relaxamento da exigéncia dmorum qualificado, a aprovacdo antecipada da emendaSi#o F
restringiu as possibilidades de aprovacado de oattasacdes tributarias no proprio processo de
revisdo. Afonso (1995, p.3) relata que “ao espeanifos tributos federais que teriam a incidéncia
ampliada e ao vincular parcelas de suas receit®&SE no biénio 1994-95, inibiu mudancas na

discriminacdo dessas competéncias nesse periodo.”

Enquanto a retérica da reforma tributaria no delpatiético mirava distorcoes
como o crescimento acelerado da carga tributarisgegaessividade e desequilibrio de sua
distribuicdo entre agentes econdmicos, setorestidelasle e empresas e o agravamento do
desequilibrio federativo, nos dois mandatos doitReate Fernando Henrique e na era Lula,
conforme destaca Dain (2005) “o ajuste fiscal déoqorazo tem tido precedéncia sobre decisdes
relativas a reformas estruturais tributarias easuff....], tendo-se priorizado, ao longo do pexjod
a produtividade fiscal dos impostos, relativamenseia qualidade.” Rezendeal. ( 2008) fazem
referéncia ao império das medidas provisérias ggando a atender urgéncias de curto prazo,
promoveram alteracdo de aliquotas de imposto d#arersobre o lucro, mudanca de regras de
deducdo e isencdo ainda do imposto de renda, cridgdContribuicdo Proviséria sobre a
Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e de CeéditDireitos de Natureza Financeira -
CMPF -, instituicdo de mecanismo de desvinculagioedeitas, ressarcimento da cobranca do

81 Professora aposentada da UFRJ, coordenou ristdfin do Planejamento a Comisséo de Reforma fuilau-
CETRAD, que elaborou um projeto de reforma tridatpara o governo Sarney.
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Programa de Integracdo Social - PIS - e Contriloupgia Financiamento da Seguridade Social -
COFINS - sobre o setor exportador, criagdo do Simjpbesoneracdo do ICMS sobre as
exportagOes de produtos primarios, aumento daatqgio Imposto sobre Operagdes Financeiras
- IOF, da COFINS e da Contribuicdo Social sabreicro Liquido - CSLL - entre outras

modificagbes marginais.

No auge das reformas pdés-real, Fernando Henrigqwéowe ao Congresso a

Proposta de Emenda Constitucional — PEC n°® 17% nqo prosperou. Nao obstante a criacéo,
na Camara dos Deputados, de Comissao Especialtrptan da reforma tributaria, o governo
recusou-se a aceitar as propostas ali originadasidiu parar de negociar os substitutivos a PEC
n° 175. Para Melet al (2010), o cenario de instabilidade provocadopeliées da Asia e da
Russia inibiu reformas, particularmente aquelagadals a ganhos de eficiéncia, ao invés da
ampliacdo de receitas. Com a ameaca da crise damlgiaverno, apesar da autoria da iniciativa
de reforma, preferiu ndo correr os riscos inereasesiudancas tributarias, cujo impacto de curto
prazo em termos de ganhos e perdas € incerto,ne abher mao das contribuicdes sociais em
favor da qualidade da tributacdo (MELlgD al, 2010). Embora ineficiente, ndo era racional
alterar um sistema que viabilizou a realizagdo deamfiscais, em um contexto em que a maior
preocupacdo era a estabilizacdo monetéria. Confobeerva Kingdon (1995, p. 184-190y,
participants cannot or do not take advantage ofhsan opportunity, they must bide their time

until the next policy window opéns
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5. ANALISE DO PROCESSO DECISORIO DO EPISODIO 2 — REFORMA GERENCIAL
DOS PROCESSOS DE PLANEJAMENTO E DE ORCAMENTO.

Neste capitulo, sera igualmente adotado o proeedomarrativo para construir
uma rede explicativa envolvendo os eventos priiigan relacdo a dinamica da Reforma
Gerencial dos Processos de Planejamento e Ortameea interpretacdo das categorias de
andlise de Kingdon (1995), examinando-se 0s prosesabjacentes ao reconhecimento dos
problemas, além de como e quando eles passam aridesp atencdo e a efetivamente sao

incorporados a agenda governamental.

Foram considerados, na andlise, o Relatério da €3dmi de Revisdo e
Consolidagdo do Anteprojeto de lei Complementaro @rojeto de Lei Complementar de que
trata o art. 165 da Constituicdo Federal, de autoi grupo de trabalho interministerial criado
por intermédio da Portaria Interministerial (MF &®) n°® 270/97, o Parecer sobre o Projeto de
Lei Complementar n° 135, de 1996, de autoria doul2el® Augusto Viveiros, o Documento de
Referéncia Conceitual — Versédo “0”, intitulado “@PA° 2000/2003 no Contexto do Sistema
Federal de Planejamento”, a Exposicdo de Motivo2%8/MPO , de 28 de outubro de 1998, que
acompanhou o Decreto n° 2.829/98, que deu baskgdaga a organizacdo de todas acbes do
governo em um conjunto de programas, o Manual Técde Orcamento (MTO-02) e a
Mensagem do Presidente que encaminha o ProjetceiddoLPlano Plurianual 2000 -2003, a
transcricdo dos discursos do Presidente Fernandoidgde na cerimbnia de apresentacdo do
Avanca Bras#2, em 31 de agosto de 1999, e na reunido da egeimncial do Programa
Avanca Brasil, em 19 de outubro de 1999.

Uma segunda fonte de informacdes foi 0 document®éSafio do Planejamento
Governamental”, de outubro de 2002”, denominadavfd-Branco”, além de publica¢cdes dos

policy makerscomo de outros autores acerca do episodio sateest

O mapa visualizado na Tabela XI foi construido dmase nas seguintes questdes:
como a reforma gerencial do orcamento ascender@aggovernamental no segundo mandato

82 Avanga Brasil € o nome popular do Plano Pluah2000-2003.
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do governo Cardoso? Quais eram o0s problemas sunbgafeQual a influéncia do contexto
politico e institucional para a formagéo dessa dgerQuais alternativas foram discutidas e como
foram difundidas? Qual foi a janela de oportunidage permitiu que o intercadmbio entre
problemas, alternativas e a dinamica politica e censequéncia, a implementacdo da reforma
gerencial? Quais foram ggolicy entrepreneuersia combinacdo dos fluxos de problemas,
alternativas e politicas? Qual foi o papel da Béssiia da Republica? Qual a posicdo do

Ministério da Fazenda?



FIGURA XI — Modelo Explicativo do Episddio 2 Reforma Gerahdios Processos de Planejamento e de Or¢camento
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5.1 EVENTOS ANTECEDENTES

Apés décadas em que a funcdo planejamento funcicomo eixo central do
processo de industrializacdo brasileiro, destacaedo Plano de Metas do governo Juscelino
Kubitschek (1956-1961) e o Il Plano Nacional de @»@slvimento — PND, do governo Ernesto
Geisel (1974-1979), assistiu-se a seu refluxo &rpde meados da década dos anos 1970. Esse
fenbmeno ndo atingiu apenas o Brasil, mas se dexoeraa América Latina por conta da crise da

divida externa e o consequente esgotamento ddagé&ndesenvolvimentista.

No Brasil, 0 movimento conhecido como a “Revolud@&o30” — transicdo de uma
sociedade predominantemente agricola para outemoxindustrial que se consolidou no esteio
do periodo Vargas (1933-1954) — pode ser considavddicio da incorporacdo do planejamento
como uma funcédo publica moderna, simultaneameataagao mais incisiva do Estado brasileiro
na regulacdo da economia nacional e na promocdesknvolvimento. O projeto era mudar a
matriz econdmica do Brasil, fazendo com que dsixade ser agrario-exportador para se tornar
um pais com induastria propria. Dar-se-iam passds gerisivos, portanto, em particular com o
avanco da industrializagdo na década de 1940, parprogressivo estreitamento entre
planejamento e desenvolvimento (CARDOSO Jr., PINTTONHARES, 2010).

No ambito da gestédo publica, é criado o Departamadininistrativo do Servi¢o
Publico - DASP, 6rgdo diretamente subordinado &if&acia da Republica, com o objetivo de
aprofundar a reforma administrativa destinada arorgr, racionalizar e introduzir critérios de
eficiéncia ao servico publico no pais, com vistggr@nocdo do desenvolvimento econdmico,
constituindo o que Bresser Pereira (1999) chamdreferma burocratica”. Inicia-se, nesse
periodo, a constituicdo de uma burocracia espeaddi com competéncias para centralizar e
normatizar as principais areas da atividade ecorgrnoi que foi decisivo para o papel estratégico

gue o Estado empreendeu no desenvolvimento ecoodmasileiro.

Data igualmente desse periodo o acirramento doatetelentre os defensores de

uma politica nacionalista apoiada no protecionismo e aqueles adeptos de stadd: ndo-

83 A ideia era inverter a forma de desenvolvimeipara fora” para um desenvolvimento “para dentdm a
garantia de preservar os interesses nacionais geriaismo internacional. Para tanto, o Estaddasmrincipal
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intervencionista, a exemplo do classico debate 35 entre Roberto Simonsen, favoravel ao
planejamento e a intervencdo do Estado em proidissirializacéo, e Eugénio Gusdlincritico da

intervencéo estatal (IPEA, 1977). Embora a posiig&Gudin tenha prevalecido no imediato pos-
guerra (REZENDE, 2010), a trajetoria do desenvadvita brasileiro foi marcada ndo apenas pela
crescente participacdo estatal na economia, mdsetampor uma politica econémica planejada ou

voltada para objetivos de estabilizacdo macroecaradm

A medida que a industrializacdo avanca, “crescenecessidade e o espaco do
planejamento governamental’; ao mesmo tempo saunaldos pontos de estrangulamento da
economia por meio da criagdo, conforme observa dsardir. (2010, p.211), das primeiras
empresas estatais brasileiras, tais como “a Congafdie do Rio Doce (atual Vale), a Petroleo
Brasileiro S/A (Petrobras), a Centrais Elétricagdieiras (Eletrobras), o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico - BNBE (atual BNDES)”. Enfim, os processos mais relevaule
planejamento estatal no pais caracterizaram-s@lpopos de viés tipicamente macroeconémico
com objetivos centrados no desenvolvimento quewaté o fim da década de 1970 e, mais

recentemente, na estabilizacdo monetaria e fiscal.

Esse é contexto do Plano de Metas (1956-1961)odergo Kubitschek, que deu
um novo impulso a industrializacdo brasileira, capnofundamento da intervencdo do Estado na
economia, podendo ser visto como o processo mgisfisativo de planejamento estatal do

periodo desenvolvimentista.

O Plano de Metas, apos a falta de éxito da primimi@ativa importante de
planejamento, o Plano Salte (1947-1948), promovedivarsificagcdo da industria brasileira,
financiada pelo capital estrangeiro e pelo investito estatal, completando um ciclo de

industrializacdo iniciado na década de 1930. O fota remocao dos pontos de estrangulamento

ancora de sustentacdo da industrializacdo, por rmdeio planejamento, apoio crediticio de longo prazo
principalmente, mediante o investimento direto, peio das empresas estatais.

84Para Gudin (IPEA, 1977), o meio mais rapido eugege a nacdo enriquecer seria conferir aos cidad&lena
liberdade de agdo econdmica. A planificacdo, argwan&udin, exige o detalhamento da vida econémia e
constante vigilancia do Estado, enquantlaigsez faireg a negacéo do plano. Gudin criticava severanwedteninio
do Estado em setores fundamentais da atividadeédetoa, defendendo uma politica de desenvolvimeoo maior
participacdo do capital privado.

85 Com a criagdo do BNDE, em 1952, é estruturasistema publico de financiamento ao investimeBtseado na
mobilizagao de recursos oriundos de empréstimopuatsdrios e fundos vinculados a estatal.
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da economia, mediante investimentos na melhorianffaestrutura e no fortalecimento das
indUstrias de base, expandindo o alcance da polftdustrial para promover o desenvolvimento
das industrias produtoras de maquinas e equipaserta industria automobilistica.

A motivacao principal ja ndo era, entretanto, o lcat@ & dependéncia externa e ao
nacionalismo que marcaram o periodo Vargas; aor&mmt essa nova etapa ancora-se no
estreitamento das relagbes do capital privado natmom o internacional (REZENDE, 2010). O
gue distinguiria as politicas econémicas dos gmeMargas (1951-1954) e Kubitschek (1956-
1960), segundo lanni (1991), seria uma transicaanda politica destinada a criar um sistema
capitalista nacional para uma politica orientadadesenvolvimento econémico dependente ou

associado.

O plano de industrializagdo de JK desenvolveu-seperbodo em que ganham
maturidade e difusdo as ideias defendidas pela CB&Ajustificando o esforco de
industrializacdo mediante protecdo aduaneira egda do Estado. Inclusive o plano teve como
base os trabalhos conduzidos pelo Grupo Misto fdongelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico - BNDE e a CEPAL (CARDQB(2010.). Na administracao JK, o
desenvolvimentismo se consagra como ideologiayinekr de base para o discurso e, em certa

medida, para a acdo governamental.

Na impossibilidade de uma profunda reforma admetisea que deslocasse o0s
interesses clientelistas, 0 governo Kubitschek wggor procedimento pragmati@d ho¢ que
produziria menor resisténcia. A despeito da estmuadministrativa existente, foi instalada, a

medida das necessidades, uma espécie de admiiistpacalela, formada por novos 6érgdos

86 Os eixos basicos da estratégia de desenvohamientnulada pela Cepal em seus primeiros tempososdo
seguintes: industrializacdo deliberada, pela viasulastituicio de importagdes; redefinicdo das Gelmgxternas,
incluindo temas como protecionismo, financiamentizmmo e integracdo regional; Estado atuante nmestimento
direto em setores chave. Essas iniciativas serianisigdas para a superacdo dos problemas da noeadfas
desenvolvimento latino-americano, denominada desédvolvimento para dentro”, dada a importancia mgia
assume o mercado interno (ARAUJO e ALMEIDA FILHZNO01).Esse receituario teve por base as explicacdes
para o atraso dos paises latino-americanos a selgterioracdo dos termos de troca em func¢éo dafeencia dos
ganhos de produtividade das regides atrasadasapaeides desenvolvidas, desequilibrio estrunodalanco de
pagamentos, resultante da exportacdo de produtdsmida elasticidade-renda e importagdo de proddéoslta
elasticidade — renda, desemprego, vulnerabilidadel@s econémicos, consequéncia da especializagaatividades
primario-exportadoras; inadequacao das técnicasemad a disponibilidade de recursos de paisesépeos;
existéncia de economias de escala na industriagigisibilidade do capital, o que justificava a agdo Estado
(CASTRO, 2006).
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administrativos, a exemplo dos Grupos de Trabalhdo® Grupos Executivos, bem como o
insulamento de algumas agéncias publicas respdeg@la promocao das principais politicas do
Plano de Metas. Quanto a esta ultima, a estratéigeamaximizacdo das funcdes e prerrogativas
de oOrgaos ja existentes na estrutura administrgtim@m considerados "ilhas de racionalidade”
no conjunto do aparelho estatal, como o BNDE S2MOC (Superintendéncia da Moeda e do
Crédito).

Entre as herancas menos desejadas do Plano de ketase o surgimento de um
surto inflacionério, resultado da opcdo ndo muitodoxa pela expansao monetaria. Tal medida
era necessaria para assegurar o financiamentamaestimentos publicos, em razdo da debilidade
da base tributaria e a auséncia de um mercadopitaisaque permitisse a captacdo de recursos
financeiros. O recurso a esse expediente, comzeeraplica, em grande medida, a deterioracdo
da situacao financeira do pais ja nos ultimos a@wo&overno Kubitschek. Entretanto, ndo foi a
Unica causa, 0s reajustes das taxas de cambigeajostes salariais acima da inflagdo também

tiveram responsabilidade.

Com o golpe militar de 1964 e o Estado brasileissuanindo um carater
autoritario-tecnocrati®y, a histéria do planejamento econémico no Brasihganovos contornos.
Escudados no regime autoritario, os tecnocratasemgntaram uma seérie de iniciativas para
dotar a economia de um arcabouco institucionalta@isggin (BIASOTO Jr., 1995). Apesar da
énfase inicialmente atribuida ao projeto de esralgdio macroecondmica, € dado novo impulso a
intervencdo do Estado e, em simultaneo, sédo refosc@ arcabouco do planejamento e as
estratégias de longo prazo para o desenvolvimeatmmal (REZENDE, 2010). O planejamento

com viés normatives, fortemente pautado pela racionalidade econdneoahora estivesse

87Bresser Pereira (1977) distingue trés fases ola@io do estado brasileiro: o estado oligarquice, vai de 1822
até 1930, o Estado populista, de 1930 a 1964, stad& tecnoburocratico. Cada uma dessas fasesponde a
momentos especificos do desenvolvimento econdnmasiléiro. Quanto ao Estado tecnoburocrético, oraup. 19)

salienta que, “no plano politico ha uma transforwaquito significativa: o Estado passa a ser ctadm mais
diretamente por uma classe de tecnoburocratas eivislitares, a qual vai se associar a classe atepét e ao
capitalismo internacional. Controlado o Estado pmio dessa triplice alianga, desaparece o Estafolip@a e

também desaparece como consequéncia, a particidasdmbalhadores no sistema politico”.

88 Carlos Matus critica o planejamento normatiuo r@zdo dos seguintes atributos: um Unico sujéénifica: o

Estado; com foco em um Unico objeto: a realidad®onal; decidindo unilateralmente qual era o diagicd: o seu
proprio; o poder do sujeito (Estado) bastaria jpasegurar sua plena execucao; e o plano era fikose, uma vez
executado seu objetivo seria atingido (COSTA-FILI201.0).
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presente em planos anteriores, ganha maior expressih 0s Planos Nacionais de
Desenvolvimento - PND’s (GARCIA, 2000). Matto98B) destaca que, baseada na Carta de
Punta Del Este aprovada pelos paises pertencentes a OrganiziaggidEstados Americanos
(OEA), em agosto de 1961, e da consequente cridg@dianca Para o Progresspestabeleceu-

se uma verdadeira ortodoxia latino-americana deejaento marcada pelo “voluntarismo
utopico™o, cujas bases sdo a ideologia desenvolvimentissatéltnicos em planejamento, o
reducionismo econdmiea e o formalismo de procedimentos. O produto firdidm consistia em

um plano econdmico global, bastante detalhado datwhmente e com previsdo de
comportamento das varidveis econémicas no médingblprazo. Nao consideravam, no entanto,
uma série de outros aspectos, levando-o rapidandeabsolescéncia, em vista das incertezas e

turbuléncias que caracterizavam os paises da Aanéaitna no periodo.

Um conjunto de reformas, deflagrado por meio daggRmma de Acado Econdmica
do Governo - PAE®, vai ocorrer no periodo de 1964 a 1967, aumentaadremaneira o
potencial intervencionista do Estado brasileiro.taDale 1964, a criacdo do Ministério
Extraordinario do Planejamento e Coordenacdo Ecma)ntom o propdsito de integrar o
gerenciamento da politica de desenvolvimento ds. gaiinstrumento normativo das financas
publicas no pais passou a ser a Lei n°® 4.32096, fiue tracou principios e normas gerais para a

elaboracgéo e o controle dos orgamentos e balancos.

89 O planejamento nacional foi consagrado como trumento basico e fundamental para se chegar ao
desenvolvimento econbmico e social de seusepaconforme prevé o segundo paragrafo da Garfapara se
alcancar os objetivos antes expostos séo rea@sesisl seguintes condigbes: 1. que se executeatod#o com 0s
principios democraticos, programas nacionais derdedvimento econémico e social, amplos e bem etalus,
destinados a alcangar um crescimento auto-sufeSi¢éEA, 1961, p. 624).

90 Para Mattos (1988, p. 104), o traco do volusitaoi utdpico é “conseqiiéncia do fato de que osdésrém
planejamento tendiam a antepor sua ideologia ardpogsocial que detinha o controle efetivo dos @ssos de
tomada de decisdes.”

91A dimensédo econdmica, segundo Mattos (1988) vdegiada ja na elaboracdo dos diagndsticos, lopigavam

as andlises a escassez de recursos e a perspiectiue por meio de politicas econdmicas pudessenalsangados

0s objetivos estabelecidos.

92As bases do sistema tributario brasileiro, aemagrande medida vigorando hoje, datam da Refomibat@iria de
1966, implementada pela equipe econdmica de Rolgmmpos e Octavio Gouvéa de Bulhdes. No ambito da
reforma bancéria, destaca-se a estruturagdo @onsiginanceiro, pela Lei n° 4.595, de 31 de dezerdbrl964, com

a criagdo do Banco Central do Brasil, em subsfitmia Superintendéncia da Moeda e do Crédito ( SOMQue
atuaria, em conjunto com o Banco do Brasil, comdoAdade Monetaria, além do exercicio de atividades
fomento ao investimentos em setores prioritarios.
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O periodo foi dedicado “a reforma do setor publiaoreforma tributéria, a
organizacdo do sistema financeiro, a reforma thédtal a criacdo do mercado de titulos
governamentais, a unificacdo das taxas de cambiopaéor abertura das importacdes e,
fundamentalmente, a um estimulo vigoroso as exgietd (DELFIM NETTO, 2006, p. 238). A
reorganizacao institucional, em suas varias dimes)spropiciou ao Estado alcancar “um novo
patamar em sua tarefa de mobilizar recursos diepara economia, constituir mercados e se
introduzir indiretamente na producdo de um numemessivos de bens e servicos” (BIASOTO
Jr., 1995). Destacam-se, na modernizacdo e divacdio do aparelho estatal, a reforma
administrativa e a publicacdo do Decreto-Lei 9, 2fue “visava (re)ordenar o funcionamento da
administracdo e da propria maquina publica brasflgiCARDOSO Jr, 2010, p. 212), numa
tentativa de superacdo da rigidez burocratica.

Gaetani (2003, p. 24-25) ressalta que muitas dessdconstantes da reforma
administrativa de 1967, sob o comando de Amaradd®eie a inspiracao de Hélio Beltrdo, quase
vinte anos depois, “viriam a ser apresentadas quarte de uma revolugcao gerencial”. Entre essas
idrias, o autor relaciona os principios de dese#inéicdo e delegacdo; a articulacdo entre
planejamento, orgcamento e execucao financeiraiagatr de mecanismos de controle interno ao
Executivo e a transformacado do controle extern@ripostao invés dex-ante a tipificacdo das
formas organizacionais da administracdo publicataie indireta; o fortalecimento do servico

publico civil por meio de sua profissionalizacaa sistema de carreiras.

Core (2001) destaca a instituicdo do orcamentorprog, como “um instrumento
poderoso de acdo administrativa, com base no doelysive, era exercida a supervisdo
ministerial da administracdo descentralizada”, desiclerando, ao que parece, a fragmentacéo
institucional que perdurou por anos no pais. Bsssacdo acompanhou o movimento de
expansao do orcamento-programa para as nacfes samvdlrimento nos anos de 1960, com
apoio da Organizacdo das NacgOes Unidas (ONU), comsioumento de fortalecimento do
planejamento. A principal fonte de inspiracdo doiPPBS norte-americano, considerado a mais

ambiciosa experiéncia em termos de orcamento-prag(e&CORE, 2004).
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O desdobramento mais efetivo, no entanto, foigaifstativa transferéncia das
atividades de producdo de bens e servicos paraqai#ts, fundacdes, empresas publicas e
sociedades de economia mista, em vista do predsugasigidez da administracdo direta e da
maior eficiéncia da administracdo descentralizadgje implicou, a médio prazo, a multiplicacdo
de centros de decisdo que passaram a articulaemtiés interesses e decidir sobre alocacdo de

recursos.

Biasoto Jr. (1995) salienta que o conjunto da astnatdo indireta passou a ter
acesso ao crédito interno e externo, gozando dmamia em relacdo ao endividamento e ao
gasto. A burocracia também se fragmentou, ao sxiapeir dos mercados especificos, coloca o
mesmo autor, perdendo a no¢ao do “conjunto do forpjgra o pais” em detrimento de interesses
localizados (BIASOTO Jr, 1995, p. 9). A intencda @justar a maquina governamental a
estratégia de desenvolvimento voltada ao rapidscornento, eliminando entraves decorrentes das
regras orcamentdrias e financeiras sob as quadminiatracdo direta eram submetidas. Nem
sempre, entretanto, a passagem para a adminisirafjéeia guardava relacdo com a natureza das
atribuicbes. Nao raro, o que se passou a buscandmr autonomia, melhores condi¢cdes para
contratacdo de funcionarios, reducdo do nivel dérale, sem mencionar a ampliagdo dos canais
de acesso a recursos administrados pelo Estadmtgoesses privados (REZENDE e DAIN,
1985). Ministérios, sob 0s quais encontravam-sewauas estatais de porte, n&o recorriam a
disputas acirradas por recursos orcamentarios, quuisavam com facilidades de realizacdo de
despesas por meio dessas entidades, muitas vebhaseaendividamento. Essa configuracdo
acabou culminando em desvios, a exemplo de cuutar e fundacbes, dotadas de maior
autonomia gerencial, apartarem-se do centro dergoy deixando de funcionar como braco

operacional dos 6rgdos aos quais sdo vinculadas.

E contemporanea a esse periodo a primeira ondamnsgio de contribuicdes
sociais no Brasil. A reforma tributaria do periatBo apenas modernizou a coleta de tributos e
incrementou a carga tributaria, como ampliou a cidpde de canalizagdo de recursos, por meio

de poderosos elementos de captacdo de poupargesnalo do Fundo de Garantia por Tempo
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de Servico — FGTS. A instituicdo do FGTS e do PASPP3 atendia, em grande medida, aos
requisitos da estratégia de desenvolvimento ecamjranquanto a criacdo do FINSOCHBALja
nos anos de 1980, estava estreitamente vincw@adase fiscal, auxiliando na busca pelo

equilibrio das contas publicas.

A area de planejamento, por outro lado, somenteldéinitivamente consolidada
com a ascensédo de Reis Velloso a frente do Mimsstier Planejamento e Coordenacédo @syal
no qual permaneceu por quase uma década. A furdi@miatracdo, entdo acumulada com o
planejamento, no mesmo ministério, pelo contrarperde importancia com a saida de Hélio
Beltrdo (GAETANI, 2003).

Foram varias as iniciativas voltadas a estratéegmdongo prazo no periodo
autoritario, favorecidas por um Executivo forteattst de uma tecnoburocracia sélida. Ha que se
destacar o ciclo dos PND’s, trés ao todo, em eapecill PND, que completou, como ja
comentado no capitulo anterior, o processo desindiizacdo por substituicdo de importacao,
ainda que as custas de um desequilibrio crescaateéransacfes correntes e de uma multiplicacéo
por trés da divida externa liquida entre 1974 €197

Deve-se atentar que a decisdo pela implementacadl @ND, via solucdo
heterodoxa, revela a subordinacéo, a época, deswaly de estabilizacdo as metas de mais longo
prazo, ainda que as condi¢gfes fossem bastantesadyem funcdo dos efeitos do choque do
petroleo sobre o cenario mundial. Ao contrario,eaigbo foi pela expansdo do endividamento
externo como alternativa para manter a economiarestimento e viabilizar o equilibrio do

93 O Fundo PIS-PASEP é resultante da unificacadutaos constituidos com recursos do Programa tegriscao
Social - PIS e do Programa de Formacéo do PatrordmiServidor Publico - PASEP. Os objetivos origirdo PIS e
do PASEP sdo: integrar o empregado na vida e nendelvimento das empresas; - Assegurar a0 empregaao
servidor publico o usufruto de patriménio indivitlyaogressivo; estimular a poupanca e corrigitodgdes na
distribuicdo de renda; possibilitar a paralelaizdtdo dos recursos acumulados em favor do desemewito
econdmico-social.

94 Fundo de Investimento Social - FINSOCIAL, ingtiio pelo Decreto-lei n® 1940/82. A Contribuicgarg o
Financiamento da Seguridade Social - Cofins swiisthcontribui¢cdo para o Finsocial.

95 Com o Decreto-Lei n° 200/67, o Ministério dorfefamento deixou a condicdo de extraordinario equaa operar
com poderes normativos no campo de sua competéqee,incluia a programacao or¢camentaria e a prapost
orcamentaria anual. Hélio Beltrdo foi o primeirtoilir da pasta. A Portaria n° 20, de 2 de mar¢t9dé, por sua vez,
alterada pela Portaria n°® 46, de 5 de junho de,1®¥2 entdo Subsecretaria de Orcamento e FindrajasSecretaria
de Orgamento Federal, a atribui¢do de 6rgdo ceafdraistema or¢gamentario.
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balanco de pagamentos. O Brasil, nesse periodariaya mais de dois tercos do combustivel
consumido, correspondente a 48% da energia w@&di¢zaALMEIDA, 2004). Cardoso Jr., Pinto e
Linhares (2010, p. 23) ressaltam que “a func@&ngyamento foi o eixo central desse processo, ja

gue por meio dele é que seria definida a expansgigatores econdmicos prioritarios.”

O primeiro PND inaugurou uma série de plames governo elaborados em
obediéncia ao estabelecido no Ato Complememta#d3/1969, que previa a elaboracdo de
Planos Nacionais de Desenvolvimento de duracaaal ignpo mandato do Presidente da
Republica (REZENDE, 2010). Acrescentem-se aind@mamentos Plurianuais de Investimento
— OPI's para os trés anos seguintes do respectwvalato, além de mais trés orcamentos anuais —
Orcamento Geral da Unido ou Orcamento Fiscal, OecdonSES®6 ou das estatais; Orcamento

da Previdéncia Social ou SINPAS e Orcamento Moigeta

Apenas o PND, o OPI e o Orcamento Geral da Unid@m submetidos a apreciacao
do Congresso Nacional, cujo poder para alteracaolimitado. Cabia “ao Poder Legislativo
simplesmente a tarefa de autenticar o projetoederbamentaria” (SERRA, 1989, p. 94) As
decisbes acerca de alocacdo de recursos com rHeasi&mmeia politica e econbmica, entre as quais
politica de fomento, concessédo de subsidios, lidieasrédito seletivo, assisténcia e previdéncia
social, além dos servicos da divida, estavam cqiselfas nos Orgamentos Monetario, SEST e

SINPAS, sendo aprovadas, portanto, por decreto.

Enquanto as unidades da administracdo direta ezapomsaveis pela parcela dos
gastos incluidos no orcamento fiscal, as da adtrag@o indireta passavam a dispor de um
orcamento proprio, que, em funcédo da autonomiadieiga e administrativa, era aprovado, como
ja foi mencionado, por decreto. Cabiam ao primag@oliticas tradicionais, a exemplo de justica
e seguranca, estando excluidas as principais dpdgsverno voltadas ao dominio da intervencéo
econbmica e social. Estas estavam dispersas nasmemngos proprios das entidades da

administracdo indireta ou no Orcamento Monetariom@ a responsabilidade por programas

96 A composicdo era heterogénea, envolvendo aigarga exemplo do Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social - SINPAS, fundagdes, como a&réa universitaria, empresas publicas, como o BN®BBNH,
sociedades de economia mista (REZENDE e DAIN, 198%)enominacao do orcamento das estatais de @rgam
SEST devia-se a Secretaria de Controle das EmpEssatsis - SEST que o administrava.
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sociais nas areas de saude, nutricdo e educacBexpmplo, foi sendo transferida para a
administracdo indireta, a programacao de dispérdiogspondentes também estavam excluidos
do orcamento fiscal.

Ha que se mencionar que os diversos orcamentosdduniatracdo indireta
passaram a ser consolidados no Orgcamento SESTsag@n&979, com a criacdo da Secretaria de
Controle das Empresas Estatais. A instituicdo garmento das estatais pode ser considerada a
primeira iniciativa que levou a unificacdo orcandeiat, em meados da década de 1980 e ao maior
controle da administracdo indireta. Buscava—segasgea congruéncia desses orcamentos com as
prioridades do governo, de forma a reforcar oepa@w planejamento na coordenacdo dos
investimentos publicos e no acompanhamento da e&eatdias politicas e prioridades nacionais
(REZENDE e DAIN, 1985).

Do ponto de vista dessas entidades, a possibilidadsontar com um or¢camento
préprio seria uma forma de protecao contra expéshEi a exemplo de subestimativa de receita e
reserva de contingéncia, que implicavam sucessigais0es orcamentarias, mas, no plano
coletivo, a fragmentacgao institucional dificultal@ correta interpretacdo dos resultados e o

controle sobre as decisdes governamentais” (REZE&IDEIN, 1985, p. 312).

O Orcamento Monetério, por seu turno, era uma ggeraontabil para financiar,
além de empréstimos de liquidez ou de mercadopegdas governamentais nitidamente fiscais
como subsidios ao alcool, ao trigo e ao petréletitigas de financiamento e fomento, cobertura
do deficit da Previdéncia Social e cobertura ddimpléncia dos empréstimos externos com aval

do Tesouro Nacional. Esses dispéndios né&o passaedo crivo do Congresso nem pela

97Cinta e Andrade ( 1976 apud ANDRADE, 1986, p.)2B8nciona que, a época, havia a sindrome do ergam
fantasma. Em um contexto de escassez de recussasifares argumentam que o or¢amento é feitoegaefarias
vezes ao ano porque, jamais sabendo o que vieguarspreocupados com que 0 meramente urgenteavenér
prioridade sobre o absolutamente critico, o Mimistda Fazenda constantemente revia suas despespsnto 0S
6rgdos da despesa, por seu lado, ao procurarempaestmtais entraves, asseguram suas proprias fdateecursos,
esvaziando ainda mais o tesouro central e levanpid@ticas ainda mais restritivas, a novos esfodg®vasao, e
assim por diante. Os autores ainda comentam questestégias e armas utilizadas eram por parte danHa
subestimacao da receita, receando grandes gastparp®dos 6rgdos de despesas; a fixacdo depatass despesas
de tais 6rgdos; a revisao constante, durante odasoyalores originais do orcamento e o retardaondmiiberagéo de
recursos.
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fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido, semuenas submetidos ao Conselho Monetario
Nacional (GOUVEA, 1994).

Adicionalmente a coexisténcia de multiplos orcamgnhbavia um sistema misto de
autoridades monetar@sque, por meio da conta-movimento, passaram aitiinsém conjunto
com o Tesouro Nacional, uma Unica entidade do pdataista financeiro (GUARDIA, 1992). O
Banco do Brasil, agente financeiro do Tesouro, al#mconcessdo de empréstimos para
agricultura e para as exportagdes, fundiados ceorges do Tesouro Nacional, realizava outros
gastos tipicamente fiscais, acessando recursosamgoBCentral de forma automatica e sem
limites por meio da conta-movimento, nos casos em @ valor ultrapassava os depositos do
Tesouro Nacional. O Banco Central também realizgnexracées de responsabilidade do Tesouro
Nacional sem a correspondente transferéncia desado orcamento, o que implicava emissdes
primarias de moeda para financiamento de gastosigisem particular para fomentar a agricultura
e a agroindustria. Guardia (1992, p.14) ressal@a“fju..} que os desequilibrios decorrentes da
execucdo dos fundos, programas e contas fiscaig), e&m Ultima instancia, girados contra o
Banco Central, cuja contrapartida era feita pel&ssdo primaria de moeda ou pela expansao da
divida mobiliaria federal.” Tavares ( 2005, p.8fdr sua vez, sintetiza a forma de gestdo de

recursos a aquela época:

por meio de uma simples autorizagdo, o MinistroFd@enda determinava a
execucao de gastos fiscais sem a aprovacao do &3soeglacional. Esses gastos
eram financiados com emissdo de moeda, sem 0 dowdr@o prévio da
autoridade monetaria, que era subordinada ao prépiriistro da Fazenda. Na
pratica, tinhamos dois orcamentos fiscais. Um paojuercamento, que era
discutido e aprovado pelo Congresso Nacional, @ieetinha atribuicdes amplas
para modificar a proposta enviada pelo Poder Exex;u¢g um grande or¢gamento
gue era decidido pelo Ministro da Fazenda, semapgssr qualquer tipo de
controle do Congresso e da sociedade.

Note-se que o OPY passou a ser produzido apenas por exigéncia lpgad, além

do processo inflacionério inviabilizar a compat#tzibdo e integracdo do orcamento anual com o

98 Banco Central e Banco do Brasil tinham podea anitir moeda, como também realizavam despesasga do
Tesouro Nacional a conta do orgamento monetario.

99 Rezende (2010) ressalta que “a obrigatoriedadelaboragdo do OPI denota a preocupagdo com agimedo
plano”. Core (92, p.3) afirma, entretanto, queuaéacia de um planejamento operativo anual fazia goe os
objetivos, recursos e metas constantes dos plandesknvolvimento (PND’s) ficassem, metodologicamemuito
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plurianual, o préprio Orcamento Geral da Unido dinpouca importancia no total de
investimentos publicos, grande parte estavam cqiéelos no Orgamento SEST e nos fundos e

programas administrados pelo Banco Central.

Por outro lado, o cenario de equilibrio devia-seeavaziamento do orcamento
fiscal, que mascarava a real situacéo fiscal demo federal. E de se destacar que esse modelo
fragmentado de gestédo de recursos funcionou ermbania, além da centralizagdo de poderes do
Executivo Federal, abundancia de financiamentaeate o pais registrava indices expressivos de
crescimento econdmico. Nessa fase, a influénciaatdacdo governamental no processo de
crescimento econdémico, como ja citado, tinha grangeortancia em varias frentes, seja pela
concessdo de incentivos fiscais e pelas facilidaddémportacdo, ou ainda pelas condicdes
especiais de crédito ou seja pelo investimentotatstam infra-estrutura de transportes,
comunicacles e energia e pela producdo de insurdastriais basicos, como ferro e aco, entre

outros.

Com o esgotamento das possibilidades de sustentic@itmo de investimentos
publicos associado ao enfraquecimento do Poderufixeadurante o periodo de transicao para a
democracia (REZENDE, 2010), essa arquitetura uwstihal perdeu eficacia, passando de
indutoras do crescimento a elemento de instabéidade desestruturacdo das fontes de

financiamento e de desarticulacdo do processodl@xis

A légica do reordenamento institucional da segunddade dos anos 1980 foi
justamente buscar a recuperacdo do comando dmurbedlacional sobre o gasto publico,
desmontando a agcdo das autoridades monetariasnnasséo de crédito e subsidio. A primeira
medida foi, em 1986, o0 “encerramento da ‘contaimemto’ no Banco do Brasil para impedir o
financiamento inflacionario de gastos fiscais naatolzados pelo Congresso Nacional”
(TAVARES, 2005, p.82). Eliminava-se, segundo aifi@vares (2005, p.6), “a capacidade de o

distantes das especificagfes do orcamento, qudstoa tdo somente, como uma verséo financeirgasenamesmo,
parcial do plano. Complementa que “caberia ao i@eg&o Plurianual de Investimentos (OPI) propiciamtaegragéo
dos planos de médio e longo prazo com o orgam@uotudo, 0 aspecto parcial do OPI, porquanto r@fegia tipos
de despesa e ndo a objetivos programéticos, aléemdeadequado esquema de atualizagdo, impediara mesmo
cumprisse esse papel.”
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Banco do Brasil sacar recursos de suas reservasarms no Banco Central para financiar

despesas autorizadas pelo Ministro da Fazenda.”

Ainda em 1986, é criada a Secretaria do TesouooNal, que passa a administrar
os fundos e programas de fomento até entdo gedesciglo Banco Central e a divida publica,
gue sai da esfera de competéncias do Banco Ceassbgurando o controle de haveres e

responsabilidades, um dos pontos mais centraiguecenamento das financas publicas.

A partir de 1987, torna-se obrigatorio o registeon lineno Sistema Integrado
de Administracdo Financeira do Governo FederaAFSta execucdo orgamentéria, financeira e
contabil, sendo, posteriormente, instituida a “aof@hica” do Tesouro Nacional, mantida no
Banco Central, na qual deveriam ser depositadosstod recursos financeiros disponiveis de
todas as entidades do governo central. Em 198&%dé d passo decisivo para a unificacao
orcamentaria com a incorporacdo do orcamento dasagfes oficiais de crédito ao Orcamento
Geral da Unido. No mesmo ano, o0 processo de tiegag@ monetdria e orcamentaria €
sacramentado pela nova Constituicdo. A conclusésedgrocesso constituia condi¢cao para que o

Poder Legislativo recuperasse as prerrogativaa gespor sobre matéria orcamentaria.

Todas essas inovacOes representaram o fim da ifieade operacional e da
descentralizacdo das decisdes quanto a gastos @auissos assumidos em nome do Tesouro
Nacional, formato institucional ditado pela pa#tiecondmica expansionista que reinou no

periodo desenvolvimentista, mas que deixou deuseidnal em razao da crise financeira.

Nos anos de 1980, a escassez de crédito exteliro,dsascimento, deficits fiscais,
elevacdo de precos, nao apenas decretaram &id@ldo modelo desenvolvimentista e o
desmantelamento dos mecanismos parafiscais queiavam, mas, sobretudo, subordinaram a
agenda dos governos a preméncia de um amplo agtsteural, demandando, em contraste com o
periodo anterior, a alteracdo ou “centralizacdo”eiko das decisdo em matéria de gastos
publicos. Nesse contexto, o lll PND (1980-1985)ahamado | PND da Nova Republica (1985 a

1989) apenas cumpriram a exigéncia constitucional.
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Desde meados dos anos de 1970, passa-se a pamcegbambiguidade na politica
econdmica em funcdo da tensdo entre os objetiwsamtofundamento do processo de
industrializacdo e de politicas macroecondmicageimies a conjunturas de mudangas no cenario
internacional e de instabilidades registradas moge (ALMEIDA FILHO, 2003). A expressao
maxima desse processo - a crise da divida - adafpando, ndo somente ao Brasil, mas aos
demais paises da Ameérica Latina, a adesdo a adgerajaste fiscal que visava ao maior controle
das finangcas publicas. Contudo, a opcéo por gsdecas ndo foram determinadas estritamente
pelo contexto, mas foram, sobretudo, consequérasiaxiigéncias e condicionalidades instituidas
pelos organismos internacionais que afetavam diqaolinonetaria e fiscal. Em verdade, esses
paises ndo podiam “prescindir — nos marcos de sst@gturas econdmicas — de seus apoios
financeiros e avais” (Tavares, 1993 apud ALMEIDAHO, 2003, p. 14).

Nao foi diferente com as reformas institucionaisatias a efeito no pais nos anos
1980. A implementagdo de um programa de ajustandmteconomia brasileira sob a tutela do
Fundo Monetario Internacional - FMlo exerceu forte influéncia. As missfes técnicas ki, F
guando da renegociacdo da divida externa e daafixde metas fiscais, no acordo assinado em
1983, tiveram papel incisivo no diagnostico dasutdisionalidades institucionais que dificultavam
o controle das contas publicas e a estratégia uktaajento e estabilizacdo econdmica. As
indicagbes do FMI eram no sentido de se promovefouta ajuste das contas publicas para saldar

obrigacdes com credores internacionais. De acardo cGuardia (1992, p.9-10),

o corte de despesas e as restricdbes de acessogdms @ublicos as fontes
internas de crédito constituiam, na concep¢do dd FMencampada pelo
Governo Feral), elementos cruciais para se atiagirmetas de expansdo do
crédito interno compativeis com o equilibrio dodBego de Pagamentos.

A politica de ajuste externo, no entanto, ndo &piaz de debelar a inflagéo e ainda
se traduziu na deterioracdo das contas publicasbioando perversamente endividamento
externo e interno. Nesse contexto, era plausived, gliante da aceleracdo do processo
inflacionario, a ideia subjacente fosse que a dgiatho era o passo inicighara se retomar o

desenvolvimento e, em consequéncia, 0s objetiuwlto prazo passassem a ocupar, na

100 Os documentos do acordo do Brasil com o FMI estdd@ocumentos”Revista de Economia Politica.. 3, n°
4, 1983, pp. 139-156.
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expressdo de Almeida Filho (2003), o “coracdo” dmvernos. Tal conjuntura implicou
inevitavelmente o esvaziamento das atividades aeeEmento e a reducéo da influéncia dos
orgaos responsaveis na politica econémica e nadeosacdo das acdes de governo, assevera
Cardoso Jr ( 2010) O mesmo autor (2010, p.214htapocomo sintoma do refluxo da fungéo
planejamento,

0 movimento de migracdo de poder que se da do ehf#istério do
Planejamento para o Ministério da Fazenda, com c&dpeinfase ao
fortalecimento de estruturas de Estado dmeddi® ao gerenciamento da
moeda (Banco Central do Brasil — Bacen), do gasioligp (Secretaria de
Orcamento Federal, do Ministério do Planejamefmamento e Gestdo -
SOF/MPOG) e da divida publica (Secretaria deolieo Nacional, do
Ministério da Fazenda — STN/MF).

A partir dos anos de 1980, essas impressdes pasaadlaminar o debate sobre o0s
rumos do desenvolvimento e crescimento do p&is. seminario organizado pelo IPEA em 1985,
cujo tema era “Aperfeicoamento do Processo Orcgarieit Andrade (1986, p.76) apresenta
trabalho em que coloca: “onde a escassez € quaskita) a tendéncia € de que o orcamento seja
capturado institucionalmente pela Fazenda, emndettio do planejamento que raramente tem
voz e vez na alocacdo de recursos”. Em outra passaginda que descuidando das raizes da
guestdo, manifesta que

o planejamento do desenvolvimento falhou princigaita pelos embates que
travou e perdeu com a Fazenda pelo controle donemg@. Isto porque, plano
sem orcamento estd fadado inescapavelmente a afféistr Se suas
recomendacdes ndo se encontram inscritas nos gdasosgéncias publicas,
torna-se mera atividade formal, com o carater deriton Se ndo dispde de
recursos, nao tem como bancar o jogo duro da coacde da maquina estatal,
essencial para a fungéo de planejar.

A reforma constitucional de 1988 fez ascender pe@ativas quanto a retomada
do planejamento, como instrumento de desenvolvioneotioecondémico do pais, ao instituir
novas regras e processos para coordenar aeBipinejamento e orcamento. Uma hierarquia
de instrumentos — Plano Plurianual (PPA), Lei deefdizes Orcamentarias (LDO) e Lei
Orcamentéria Anual (LOA) — foi instituida paraganizar o processo decisério de alocacédo de

recursos ao longo de 4 anos, junto com 0s mandai@namentais. Em contrapartida, os planos
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nacionais, regionais, setoriais e de ordenamentitotéal figuraram na Constituicdo sem maiores

referéncias, de forma a estabelecer prazos, ostér responsaveis pela sua realizacao.

Uma possivel interpretacéo talvez seja que o @arento estava identificado
como instrumento autoritario e do modelo proteatanide substituicdo de importagdes,
elementos-chave do periodo militar que se queparsr. Alem disso, vivia-se um periodo ainda
marcado por estagnacao da renda per capita, nffigdo, perda do crédito publico e poupanca
publica negativa, que limitavam maiores impetoscderdenacdo econdmica, envolvendo
alocacao de recursos, acumulacéo de capital édigio de renda (BRESSER PEREIRA, 1997).
Logo, a intengcdo pode ter sido que o planejamgatdhasse em efetividade visto os meios

efetivamente disponiveis.

Ao converter a funcédo planejamemio em PPA’s de quatro anos e instituir a
LDO, instrumento responsavel por definir as metas @rioridades para o exercicio financeiro
subsequente, com vistas a operacionalizar a uEt&o e o ajustamento conjuntural do plano
com o0 orcamento, 0 novo arranjo constitucionalregamto, reforcou o carater programatico-
operacional, aguele mais ligado a logica e a dio@rarcamentéaria de controle fisico-financeiro
(CARDOSO Jr., 2010), a semelhanca do instrumenterian o OP102 Em vez de privilegiar
programacao das politicas publicas, o foco pern@anea programacao orcamentaria.

Essencialmente, essa configuracédo, em vez de egaa@ questdo da capacidade

de coordenacéo dos governos, acabou gerando nmeteomebilizacdo no sentido de conferir uma

101No Parecer sobre o Projeto de Lei ComplemeftaB%, de 1996, que estabelece normas geraisefsdna@racao,
execucdo, avaliacdo e controle dos planos,, org@se demonstragées contabeis da Unido, Estaddsnieipios,
conforme estabelece o art. 165 da Constituicd0988,1o relator Deputado Augusto Viveiros coloca tu®PA é
por exceléncia o plano da administracdo, ao quauberdinam, como postula a Constituicdo, todoslemais,
nacionais, regionais e setoriais. ” O relator efere ao art. 165, § 4°, que estabelece que “tog®planos e os
programas nacionais, regionais e setoriais previsto Constituicio devem ser elaborados em consanéom o
Plano Plurianual e apreciados pelo Congresso NakiqrBRASIL, 1988).

102 Serra ( 1989) equipara o PPA ao OPI, ndo diestamsiderar a superioridade do primeiro, termdovista que
estabelece, além de dotagbes financeiras, meiaasfizomo também contempla ndo apenas investisients
também as despesas de custeio deles decorrentesrifiaste, Rezende (2010) avalia que o PPA passaubstituir
os Planos Nacionais de Desenvolvimento. Segundbos 62010, p.135), “vale a pena notar que aatide nome — 0
PPA reproduzia a exigéncia de elaboracdo de plauiagjuenais que se estendiam até o primeiro anondeproxima
administragdo, mas assumia o carater de um plagovdrno federal — tinha o efeito adicional de tanb alcance da
proposta de elaboracgéo de planos nacionais dewiggenento.”
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feicAo mais politica e estratégica ao formato A Bstabelecido na Carta de 1988, em vista de

torné-lo instrumento capaz de materializar plat®governo.

Héa que se destacar que, até meados dos anos deal@®Mazia das politicas de
curto prazo em detrimento de perspectivas de dreztemporal mais longo, em razédo dos
objetivos fundamentais de estabilizacdo mone&daciplina fiscal, € que nortearam o periodo.
Apos vivenciar uma década em que a expanséo ecoadonisufocada pelas restricdes externas,
a agenda governamental, na sequéncia dos efeit@hdigidamento, estava pressionada pela
urgéncia da redefinicdo do perfil de intervencdo Elstado na economia e da insercao
internacional do pais, em vista novos tempos deabee globalizagdo. O periodo do governo
Collor (1990-1992) passa, portanto, a prioripagjuste fiscal, incentivos a liberagdo comércia
e a privatizacdo. O curto governo de Itamar Frafi892-1994), por sua vez, preocupou-se
essencialmente com a estabilizagcdo da economiaPhino Real, conduzido pelo Ministro

Fernando Henrique Cardoso.

Pares e Valle (2006, p. 233) destacam que a “@dlaggOnica e crescente minava
também qualquer possibilidade de célculo econbhicmédio prazo, fato decorrente da incerteza
de receitas e despesas”. Durante o periodo infladm, como a quase totalidade dos gastos era
fixada nominalmente, a inflagdo acabava corroersdeatores autorizados nas leis orcamentérias e
sobretudo nos planos. Serra (1993) acrescenta ginelo Executivo, em periodos inflacionarios,
tende a subestimar sistematicamente os indiceidkzacdo de precos da proposta orcamentaria,
a fim de sinalizar a reversao da superinflacdou® exigia constantes revisdées or¢camentarias,
diminuindo a transparéncia dos gastos publicos @iando a distancia qualitativa e quantitativa

entre as leis orgcamentarias originalmente aprovaaessorcamentos executados.

A instabilidade monetaria na pratica inviabilizapartanto, o planejamento com
horizontes mais largos, transformando em letra anartmaioria das iniciativas que se podia
implementar, como atestam as experiéncia dos $:RAdécada de 199Bra frequente se referir
nao apenas aos planos, mas principalmente ao angaméblico como uma mera peca de fic¢ao,

frente a incapacidade de se assegurar minima agéiceentre orcamentos e execuc¢ao financeira.
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Por outro lado, os controle fiscais executadosboea do caixa do Tesouro
subvertia as prioridades de governo. A situacaeselou particularmente danosa a implantacdo
de grandes empreendimentos, que exigiam uma estrgie financiamento robusta e bem
definida, com garantia de aporte de recursos agolate sua implantacdo. A inflacdo, em
resultado, funcionava como um perverso e paradmedanismo de ajuste, assegurando 0s
resultados fiscais desejados, mas comprometendacacéo de recursos. Tavares (2005, p.88)
avalia que “essa dura realidade se impunha adiasdbeneficios esperados do novo arranjo
institucional-legal, que deveriam esta produzindpeda época melhores resultados fiscais e

alocativos, dados os avancos definidos para o jplaeato e o orgamento”.

Em sintese, o sistema de planejamento e orcamantanscrito a elaboracdo de
um instrumento de planejamento plurianual que $sieuds com a execucdo dos orcamentos
anuais, era, malgrado statusconferido pela nova Carta, impotente para, tdiago contexto
inflacionario, que desfigurava a programacéo amydade sua execucao, desencadear um processo

de conducdao estratégica de politicas de governo.

O primeiro PPA, relativo ao periodo entre 1991985, ilustra bem a funcéo

ritual e formalizada que o planejamento assumideesfase aurea dos PND’s. Cerca de 94,6%
dos investimentos, de acordo com Garcia ( 200@)ani paralisados durante o plano. O plano foi
concebido em meio a uma crise econdmica e as qmaes eram ajuste fiscal, privatizacao e
abertura comercial. Ressalta-se que, além dabilidade econdémica, o periodo foi marcado por
uma crise politica, culminando noimpeachmentdo presidente. Ademais, as mudancas
administrativas promovidas pelo Governo Collor, camreunido de Fazenda, Planejamento e
Industria e Comércio no Ministério da Economia, calmu por desorganizar a estrutura de
planejamento que ja se encontrava fragilizadabdetlo ainda no periodo inflacionario, o

primeiro PPA, correspondente ao periodo de 19999%, apenas objetivou cumprir a norma

constitucional, sem qualquer efeito concreto parpditicas desenvolvidas no periodo, sendo

praticamente ignorado pelo futuro governo e petesade brasileira.

Em 1994, finalmente, estabilizaram-se os precosmmo do Plano Real, criando-

se as condicOes para a retomada do crescimentfgrce coloca Barzelay (2004, p.4) , “a
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medida que subitamente a inflacdo foi controlada,carrida para a eleicdo de Cardoso em
outubro de 1994, as grandes questdes sobre o Estaddesenvolvimento voltaram a tona”.
Ampliaram-se as expectativas em relacdo ao desdmpdn sistema de planejamento e
orcamento com a elevacdo da Secretaria de Plamg@m@rcamento e Coordenagcdo da
Presidéncia da Republica - SEPLAN a condicdo deskéno do Planejamento e Or¢camento -
MPO, a despeito das controvérias quanto a atuaghod lado dos sistemas de planejamento e
orcamento. O periodo, enfim, era favoravel, iniaige um novo mandato presidencial, apds um

tumultuado periodo de governo, e o fluxo de ressiexternos voluntarios retornara ao pais.

Entretanto, o primeiro mandato de Fernando HenriQaeloso (1995-1998) foi
caracterizado como um periodo de consolidacdo tkbiksacdo com desequilibrio fiscal,
contribuindo para que “o foco das atencdes pernemsecdirigido para o curto prazo, com a
centralizacdo do comando sobre as decisfes décaadtitondmica no Ministério da Fazenda”
(CARDOSO Jr, 2010, p.138) .

Adicionalmente a énfase absoluta na manutencdamntieate de estabilidade de
precos, o fim do imposto inflacionario e a presdacescalada dos gastos previdenciarios, entre
outros fatores, provocou, de um lado, a detmdw do deficit primario, e o aparato da politica
cambial e monetario, de outro, o crescimento viadgp da despesa de juros, produzindo um
guadro de instabilidade e incerteza fiscal tal quan mesmo o menor empenho quanto ao
controle direto das despesas no nivel primarios@gmu dar um novo vigor aos instrumentos de

planejamento e o orgcamento.

Agravada a capacidade de mobilizagdo de recursiosestimento do governo
central, assumiram prioridade as reformas estiisteracdes patrimoniais como a privatizacao e
reconhecimento de passivos contingentes. Comasspljou-se a autonomizacao das unidades de
orcamento e de execucdo orcamentaria, em razdestaedca no PPA e da visdo negativa da
agenda fiscal, marcada por cortes e restricbes, eueconsequéncia, provocava descolamento
entre programacdo e execucdo. Mesmo com a inflegatiolada e a recuperacdo do Produto
Interno Bruto - PIB, a base fiscal da Unido, ainda ascendente, ndo era capaz de se sobrepor a

inflexibilidade dos gastos com pessoal e as vindds orcamentarias, bem como a
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incompressibilidade das despesas federais confdréansias intergovernamentais constitucionais,
beneficios previdenciarios e servico da divida.eA(pia financeira da Unido, conforme destaca
Serra (1993, p. 144), “recaiu principalmente sobr@rcamento fiscal, afetando em menor
proporgéo as a¢des da seguridade social, benefici@la criacdo e majoracdo das contribuicdes

sociais.”

O segundo PPA, correspondente ao periodo de 1998% foi marcado pelo total
distanciamento da alta administracdo do Governald3ar sendo elaborado com o apoio de
técnicos do Instituto de Pesquisa Econdmica ApdicatPEA e Secretaria de Assuntos
Estratégicos — SAE da Presidéncia da Republicagaais foi solicitado que “pensassem com a
cabeca do presidente” (GARCIA, 2000). O processdodmulacdo do plano envolveu mais de
350 pessoas de todo o governo, cujo resultadoddiailacdo de grandes orientacdes do governo,
incluindo identificacdo de metas e acdes para laan problemas de politica publica, sem,

contudo, fazer referéncia a niveis de despesanuinistérios responsaveis (BARZELAY, 2004).

Como inovacao, foram identificados investimentegagégicos, agrupados com
base em um primeiro esfor¢co de definir eixos desmslvimento e de integragcdo nacional.
Apesar do discurso audacioso de que “era premi@siir para crescerd3, o PPA 1996/1999, de
acordo com Garcia (2000, p.14), *“alcanga, quandd@ono carater de um plano econdémico
normativo de médio prazo”, quando somente 20% dogramas atingem mais de 90% de
execucdo. A elaboracdo do Plano ndo conseguiwlartios projetos e atividades orgamentéarias
com as intengcbes do governo. O nado-comprometimdat@lta administracdo do Governo
Cardoso ficou evidenciado quando, menos de um pd® a sua aprovacgdo, o PPA 1996/1999
foi reescrito como Programa Brasil em Acao.

Ainda que tenha se subordinado a politica de ajfistal e a prioridade de
manutencdo do Plano Real, o contraponto no peffimida agenda da reforma do Estado. De
cunho predominantemente gerencialista, foi incag@® ao cenario brasileiro logo no inicio do

Governo Cardoso, tendo o ex-ministro BresseriRecomo empreendedor dessa trajetéria e o

103 Mensagem Presidencial ao Congresso Naciomaldguencaminhamento do projeto de lei do PlanaaPiual
1996-1999.
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locusinstitucional o entdo constituido Ministérica dAdministracdo Federal e Reforma do
Estado — MARE.

A proposta de reforma se apoiava na ideia de rasimrdcdo voltada para
resultados, cujo elemento central era a flexilglza tanto em relacdo a estruturas organizacionais
guanto a regimes de contratacdo de pessoal. Gg@@dB) coloca que a flexibilizacdo era
apresentada como requisito para multiplos objstiva exemplo da busca da eficiéncia, da
viabilizacdo de processos de delegacédo e desdceatdd, da implementacdo do orcamento global
em organizacdes publicas autbnomas, via contratogegtdo, da valorizagdo de mecanismos

diferenciados de reconhecimento do mérito, da atudlizacdo de resultados, entre outros.

Adicionalmente as reformas no campo constitucioc@i) as emendas nos artigos
19 e 20, que implicaram tetos para o gasto comidaoatismo, alteracbes no Regime Juridico
Unico e introducéo do principio da eficiéncia, aradp de reformas da gestéo publica logrou uma
segunda ordem de mudancas que envolveu medidash@muenecessitavam da aprovacao
constitucional, como a criacdo das OrganizacoesaSoe Agéncias Executivas. Ademais, foi
notério o massivo empenho em disseminar no plateré e nos estados ideias da Nova Gestédo
Publica, visando a orientacao para a melhoria derdpenho do setor publico por meio de novas
formas de gestdo. Com efeito, Capella (2004) raegiia que a reforma administrativa do
governo Cardoso ndo se notabilizou pela produgiceslultados concretos e verificaveis, mas
sobretudo pelo seu significado politico e de difudd ideias.

Note-se que, embora o lema fosse uma nova adraigéstrpublica de orientacao
gerencialista, a maior mudanca realizada, no emtafoi o aperfeicoamento do chamado nucleo
estratégico do Estado. Nedseus houve esforcos de reorganizacdo administrativgal@rno
federal, com destaque para a melhoria substamasainformacdes da administragdo publica e o
fortalecimento das carreiras de Estado, por meiocdecursos seletivos e processos de
capacitacdo, em observancia ao ideal de corpoauogiiico com maior estabilidade funcional,

inaugurado pela reforma daspiana.
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Resende (2002), por seu turno, explica esse agsuttom o argumento da tenséo
entre 0s objetivos do ajuste fiscal, em geral g@othados da expansdo de mecanismos de
controle sobre o aparato burocratico, e os de ngadisstitucional associados a performance, que
privilegiam medidas de reducdo do controle butama A baixa implementacdo de reformas
administrativas, segundo o autor, deve-se, partaad temor do governo perder controle
sobretudo nas areas de orcamento e de recursodsintaBmbora atores estratégicos tenham
apoiado a formulagdo, na implementacdo, quandmoass instituicbes trazem a ideia de
desregular o orcamento e as financas, as resiateapiareciam. Em entrevista concedida ao
autor, a entdo Secretaria de Reforma de RefornEstaelo analisa que

a reforma pretende dotar as instituicbes de magmamia, de buscar resultados,

0 que é contraditério com a cultura do controles leeas do Orcamento e das

Financas € que existem 0s maiores impasses untpgezstes ndo compreendem

como os projetos da reforma poderiam funcionar dagwoblema do controle

(...) esta é a cultura da administracdo publicaa Esn todas as partes da

burocracia, e € incompativel com as propostas dermma gerencial”

( REZENDE, 2002, p.135).

Ha que se registrar que paises, especialmentetdnmglaEstados Unidos, Nova

Zelandia e Austrdalia, inauguraram processos aemef do Estado com mudancas na conducgéo da
politica fiscal que os levaram a introduzir refaemo processo or¢camentario, privilegiando a
descentralizacdo e a contratualizacao de resultAado®posito, Core (2001, p. 55) argumenta que
o0 caminho encontrado por esses paises (Inglatbioga Zeléndia, entre outros) “foi o de
promover a autonomizacgao dos 0rgaos governameotaisa criacdo de agéncias controladoras e
agéncias executivas, que atuariam com base ematmsitde gestdo, e que teriam como

instrumento fundamental um orcamento por produtese@tadosdqutput e outcon)e
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5.2 - FORMACAO DA AGENDA DO EPISODIO 2, REFORMA GERENCI AL DOS
PROCESSOS DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO, SEGUNDO O MODELO DE
FLUXOS MULTIPLOS, DE KINGDON ( 1995).

Essa secdo apresentara a formacdo da agenda am&&erencial do Processo de
Planejamento e Orcamento, buscando explorar osfltnéss propostos por Kingdon (1995) -
problemas, alternativas de politicas publicas egsso politico, tendo em vista identificar em que
momento e de que forma foi aberta a janela de wpioddde que propiciou a constituicdo dessa

agenda no governo federal.

5.2.1 VISAO DO PROBLEMA

Ainda que um rico debate tenha-se disseminado caaa crise do Estado e da
necessidade de novos padrdes de gestdo publipagradade, o foco e atencdo da agenda
governamental, na gestdo Cardoso, estava concameagolitica de ajustamento estrutural e a
estabilizacdo macroecondmica (PEIXOTO, 2001; GAETAN9S8).

A hegemonia da logica fiscal limitou a agendacaorentaria ao controle dos
agregados macroecondmicos, ficando a gestdo mambetca do gasto publico em segundo
plano. A tbnica, ndo € demais repetir, era o etdreanto da crise fiscal por meio do aumento da
receita pelo manejo detalhado dos tributos e dongdes e do tratamento da despesa, via
contingenciamento global, do corte linear e daemgéio das liberacdes financeiras na boca do

caixa.

Esse periodo € marcado pelo jogo defensivo daem@madmica, que, em razao da
prioridade conferida & producdo de superavits gmivs, adota atitude de distanciamento em
relacdo a questdes mais qualitativas, envolvendgrgmacdo de politicas e de prioridades
governamentais, como forma de resistir as pressdl@® o Tesouro. Tal posicionamento nao
significava renunciar, contudo, a preocupacdo asente com a eficacia na utilizacdo dos
recursos limitados para compensar as deficiénmaspdocessos de mercado, especialmente no
gue diz respeito a saude, educacdo e saneamelifs, Hote-se que a mudanca de prioridades

em relacdo as despesas publicas, eliminando sobsieli aumentando recursos para o
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financiamento da gastos em saude e educacgadaoftado da disciplina fiscal, bastante difundida
como uma das dez reformas, batizadas como “Ceosde Washington”, para combater o
populismo econémico e lograr o equilibrio fisca estabilizaco.

Entretanto, o diagnostico de que os “avancos” emstqo de planejamento e
orcamento publico introduzidos pela nova Constffioigdo tinham-se materializado era antigo.
Destaquem-se as duras criticas ao processo federplanejamento e orcamento de José Serra,
expoente da Constituinte de 1988, autor de prajettei que regulamenta a matéria e primeiro
Ministro do Planejamento e Orgcamento no Governod@ar. O entdo deputado, em artigo
publicado em 1993, coloca que, na pratica, “nacdéinicdo concreta de prioridades e as
diferentes leis orcamentarias aprovadas, além deenmarem 0S recursos escassos para
investimentos, guardam consideravel distancia deexecucdo” (SERRA, 1993, p.143). Em
referéncia a problemammon pool,0 mesmo autor sublinha que, embora universalatica

de parlamentares privilegiarem regifes que reptaseé ainda mais frequente no Brasil,

pela fraqueza do Executivo, que usa a centralizagdgastos como condi¢édo
para a manipulacdo e para a conquista de votosegslativo, bem como pela
condicao de ‘vereadores federais’ que os sistema®waderno e eleitoral impdem
a esmagadora maioria dos parlamentardbid( p. 148).

Em seguida, menciona que “a precariedade dos ostaias gastos publicos em
investimentos € agravada pela tendéncia de audesddo Executivo e do Congresso a privilegiar
o0 inicio de novas obras em detrimentos da concldgdoutras em andamentdbifl, p.148).
Ainda no mesmo artigo, censura “o desleixo do Etveaiem propor e negociar o PPA e LDO’s
menos imprecisos e abrangentes, e, em seguidd, @xgmprimentos dessas leigbid, p.148.).
Conclui, dando énfase na estabilizacdo e crescomiEneconomia como condi¢do para resgatar o

planejamento.

O entdo Presidente Cardoso, quando recém-eleitaiscorso de despedida no
Senado Federal, em dezembro de 1994, ressaltgupare enfrentar o problema orgamentario,
era preciso desengessar 0 gasto publico, eliminaamlovinculacbes de receita do texto

constitucional e, ao mesmo tempo, “reforcar ogumséntos adequados de programacao de gastos
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ja previstos na Constituicdo: o plano plurianualmestimentos, a lei de diretrizes orcamentarias
e o orcamento anual’(BRASIL, 1994d, p.13).

Por outro lado, sob o argumento do descaso do Exe@iLegislativo para propor
solugdes as questdes que envolvem o medio e o |jmago, criticas contundentes igualmente
eram disparadas quanto a lentiddo ou mesmo a iga@@b da tramitacdo de propostas da lei
complementar a que se refere o art. 165 da Coigéiituque substituiria a Lei n° 4.320, de 1964.

Nessa direcdo, Garcia (2000 p. 19) assevera que :

nao se concebe a execucdo do plano e dos orcanmntas instrumentos de
gestdo estratégica; ndo sao feitas analises eaged das politicas; ndo se
trabalha com prioridades; e ndo se buscam a igi@gra a convergéncia das
acles. Por isso, ndo se enxergou a necessidadegal@izar o planejamento
governamental, como determinava a Constitui¢ao.

O discurso era que a auséncia da lei complememtantivava a improvisacao,
potencializava as controvérsias conceituais eipagitque cercavam a questdo do planejamento,
estimulava a mudanca de regra a cada ano, difieutacorreta utilizacdo dos novos instrumentos
criados pela Constituicdo, particularmente o PR#g experiéncia dos dois primeiros evidenciou
a “falta de uma teoria e uma metodologia propreasm conceito definidor de plano plurianual ou
de uma modalidade de planejamento de médio pra@®RCIA, 2000, p.18). Enfim, o
diagnostico era que, sem a regulacéo, o Plan@Rlal, a Lei de Diretrizes de Or¢camentarias e o
Orcamento Geral da Unido foram elaborados com &aseegras provisorias, que nao permitiam
seu emprego como instrumentos integrados de plaeeja e orcamento, o que podia ser
justificado, adicionalmente a instabilidade ecorgamdo periodo, “pelas dificuldades para definir
0 conteudo e a abrangéncia do Plano Plurianual YRRFFERRA, 1993, p. 146).

Passados oito anos da promulgagédo da Constitugd®8B e quatro proposicoes
de autoria de parlamentares, o Executivo somenteavee posicionar, por meio da criacao, por
intermédio da Portaria Interministerial - MF e MR® 270/97, da Comisséo de Revisdo Técnica

e Consolidacdo, com a denominacéo de Grupo dalf@ainterministerial - GTI, constituida por

104 O artigo “ Reorganizagdo do Processo de Plaegjm do Governo Federal: O PPA 2000-2003 € unesénetia
no que diz respeito a analise das mudancas oasmiol processo de planejamento do governo federdD@0. E de
autoria de Ronaldo Coutinho Garcia, técnico degyamento e pesquisa do Instituto de Pesquisa Edoadplicada

(Ipea).
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representantes dos Ministérios do Planejamenta;aninto (SPA, SOF, SEST, IPEA, IBGE)

e da Fazenda (STN, SFC, SRF, BACHEN) do Tribunal de Contas da Unido, do Conselho de
Secretarios de Fazenda - CONFAZ, do Instituto Bxmside Administracdo de Municipios, da
Associacdo Brasileira de Orcamento Publico - ABOBaeAssociacdo dos Profissionais em
Financas Publicags missdo da comisséo era de, em sessenta diasyalgboposta de alteracéo
do substitutivo ao projeto de lei complementar RLE135/96, de autoria do Deputado Augusto

Viveiros.

As consideracdes de Core (1999, p.2), analistaiséai Secretaria de Orgamento
Federal, integrante da comissdo mencionada e umpalicy makersda reforma, definem bem a

visdo que predominou durante os trabalhos quafatibtedde orientacao finalistica do orcamento:

a experiéncia brasileira de mais de trinta anoso@@mento-programa nao

possibilitou a integracéo entre o planejamentamezamento. A ideia de produto,

que é basilar nessa técnica, nunca foi conside@muaa devida seriedade, nem a
partir da classificacdo funcional-programatica @97 que se propunha,

justamente, a hierarquizar objetivos. A estrutuwrgldno e do orgamento vigente
até 1999 ndo permitiu a visualizagdo do ciclo ptiwduprocesso orcamentario).

Os produtos finais (programas) estavam associadlesyezes, a produtos

intermediarios (projetos e atividades) ou até mesmmedidas de insumos,

enguanto os produtos finais, com frequéncia, forauuzidos pelos projetos e

atividades.

E importante observar que o movimento, inauguramo a experiéncia do Plano
Brasil em Acgédo, entre outros fatores, que empmerasforcos de revitalizacdo da figura do
planejamento, culminando com a nova configuraca®da 2000/2003 e do Orgcamento 2000,
ndo constitui uma etapa sequencial do trabalhocodasséo, ainda que tenha-se aproveitado das
recomendacdes, que contemplavam importantes pgdgssiconceituais e técnicas dirigidas a

integrar planejamento e orgcamento.

Grosso modo, a iniciativa de reformulacdo gererduvaplanejamento e orcamento

ndo consistiu em um processo ordenado e sequer@akontrario, varias dindmicas, com

105 Correspondem a Secretaria de Planejamento bBagd@ (atual Secretaria de Planejamento e Investios
Estratégicos), Secretaria de Orgcamento Federaletaeia de Coordenacado e Controle de EmpresasaBstaistituto
de pesquisa Econdmica Aplicada, Fundacao Institasileiro de Geografia e Estatistica.

106Trata-se da Secretaria do Tesouro Nacionaleteizr Federal de Controle (atual ControladoriaatGéa Unido,
Secretaria da Receita Federal e Banco Central
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motivacdo, origens e desenvolvimentos distintos aealplos, unindo-se ao mesmo tempo,

influenciaram o processo, nos termos do Mo@addbage Carde Cohen, March e Olsen (1972).

Na verdade, condicbes negativas, deficiénciageral, eram recorrentemente
apontadas, mas, 0 que ndo € incomum, ndo tinlhapnigdades inerentes que as fizessem ser
vistas como problemas. E importante reiterar agra toda condicdo é considerada um problema.
Para uma condicdo ser um problema, atores preg@saoonvencer de que algo deve ser feito
(KINGDON, 1995). Em determinado momento, foramre@acionados, como € o caso das
contribuicbes da comisséo, que tinham a vantagepoder ser implementadas sem mudancas no

marco constitucional ou legislagdes vigentes.

Em outras palavras, ndo € incomum buscar apoio ienmda agenda por meio de
uma nova definicdo ou redefinicdo do problema, cqmde ser observado com base nas
argumentacdes constante da apresentacdo do Progerfstabilidade Fiscal e da posterior
exposicdo de motivo que acompanha o Decreto A8, em contraposi¢cdo a construcao

inicial da reforma, examinadas na sequéncia.

A interpretacdo do problema nos documentos exasbaseou-se, muito mais,
no mecanismo que Kingdon ( 1995) classifica cdesalbackda acdo governamental, do que em
indicadores e eventos, como crise, desastres obokis)y que concentram a atencdo em um
determinado momento. Nas criticas a pratica atoigdlanejamento, constante do Documento de
Referéncia Conceitual — Versao “0”, € ilustrattvanencdo de que “a andlise retrospectiva dos
planos plurianuais elaborados até o presente esialeginda a falta de aderéncia entre os

enunciados dos objetivos e diretrizes e a programaguas metas” (BRASIL, 1998a, p. 13).

A concepcdo e o desenho da proposta do novo matielplanejamento e
orcamento, com o detalhamento conceitual e deepeéio acerca de “problemas e solugbes”,
encontram-se registrados no Documento de Refer&@wmieeitual — Versédo “0”, intitulado “O
PPA 2000/2003 no Contexto do Sistema Federal deeflmento”, de 17 de julho de 1998,

reunindo diversas influéncias.
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s grandes linhas de agdo que orientaram a eldwod Plano Plurianual 2000-
2003, segundo o “Livro Branco”, comecaram ‘“a sefinddas no seminario da éarea de
planejamento do governo [....] visando encontravasoreferéncias”. O debate, realizado em
marco de 1998, evidenciou, segundo o mesmo dodomeque o problema era a “consisténcia
estratégica que assegurasse a seletividade dopasdioo”, sendo “preciso otimizar 0os recursos
fiscais disponiveis para atender as demandas dadsde e promover o desenvolvimento
sustentavel”. Impunha-se ainda um “choque geremaahdministracdo publica brasileira, para
aumentar a sua eficiéncia e eficacia” (BRASIL, 280p.19). No curso das discussoes, “tomou
corpo a ideia de transformar o Plano Plurianualresttumento de gestao voltado para resultados
na sociedade [....], utilizando instrumentos comangliacdo das parcerias e priorizagdo das
atividades estratégias, além do gerenciamento sm@rcom foco em resultados.” (BRASIL,
20024, p.19).

A falta de orientacdo estratégica das acdes gan@ntais é apresentada como um
primeiro resultado/problema. E quanto as causashtia se tenha avancgado bastante em termos
da abrangéncia dos instrumentos do planejamentdediinda continua prevalecendo a légica
orcamentaria”, aponta o Documento de Referéncia€itiral — Versao “0”. O argumento era que
“o proprio PPA assume a funcéo de proporcionatriies e metas para as despesas de capital.
Por outro lado, 0 que se segue ao PPA ¢é a Leim#ri2es Orcamentarias, voltada essencialmente
para orientar a elaboracdo do orcamento anualfatiZa o documento que “é natural que, na
pratica, o interesse e os esfor¢os terminem sesotmando fundamentalmente no orcamento anual
da Unido (LOA).” Arremata, por fim, que “a predioncia da l6gica orcamentéaria dificulta
enormemente a reflexdo estratégica, uma vez quendabaos instrumentos de planejamento,
mesmo o0s de nivel superior, 0 papel de orientadoorgamento, eles deixam de exercer a
seletividade, uma vez que precisam cobrir todgpeaso da acdo governamental”. A concluséo é
gue “todos os segmentos e setores abrangidoagi@agovernamental acabam sendo prioritarios,

0 que significa, em ultima analise, a inexistémigastratégias efetivas” (BRASIL, 1998a, p. 13).

Outra linha de argumentacdo é que “o planejamertajuadro atual, carece das
condicbes fundamentais para o exercicio do papeinsieumento efetivo de administracao

estratégica e gestdo operacional da acao do govemoam mundo em mudanca acelerada”. “A
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auséncia de condi¢cdes para o0 apoio efetivo a gestfiatégica e operacional do governo,
principalmente na area de prestacao de serviclaco planejamento em situacao extremamente
delicada, diante do novo modelo de Estado pretenelidas novas formas de gerenciamento do
aparelho estatal dele decorrentes” reforca o dostomeNesse contexto, “as orientacdes para a
gualidade, desempenho e atendimento ao usuariorpzadas, pela Reforma do Aparelho do
Estado brasileiro, para as agéncias executivaganizacdes sociais, ao lado das condi¢des de
autonomia e controle que |he sdo conferidas, reqguam planejamento voltado efetivamente
para resultados(BRASIL, 1998a, p. 14).

O diagnostico € que “o processo de elaboracéoi dag@mentaria € um colcha de
retalho, deformacédo que ja se inicia ja na faspgsitiva [....] se agrava no Congresso Nacional”.
O resultado, acrescenta o documento, séo “dezknasilhares de emendas, de cunho bastante
especifico, sem vinculacdo e compatibilidade comatiizes, metas e prioridades previamente
estabelecidas”. (BRASIL, 1998a, p. 16).

A avaliacdo ainda é de que, “nestas condi¢cdescanm@nto termina sendo uma
mera peca de ficcdo, em termos de planejamento.trddado, o Poder Executivo executa o
orcamento a sua vontade e o Legislativo poucdcpaatda destinacdo dos recursos publicos,
principalmente em “funcdo da natureza autorizatilza lei orgcamentaria”. Durante a fase
legislativa, “0 debate sobre as grandes prioridaeEsonais e as repercussdes econdmicas dos
grandes agregados do orcamento acaba se (sic)in@dua discussfes mais setoriais e
localizadas”. (BRASIL, 1998a, p. 16)

A segunda ordem de problemas se encerra na auséeciama postura
empreendedora para o alcance de resultados. Aceetdique, “para tornar o Estado mais agil, o
governo decidiu mudar a forma de planejar e exeautas acdes, 0s o0rgaos da administracdo
federal passarao a trabalhar dentro de um novo Imoéeatuacdo: a gestdo empreendedora”. O
gue se quer é criar na administracdo publica € “nova mentalidade, uma cultura gerencial nos
moldes que ja é praticado pelas organizacdes gestdd vencendo o desafio da modernizacéo e

da globalizacadlv7. Choque gerencial deve ser entendido como a ‘jlracdo da

107 http://www.abrasil.gov.br/




172

responsabilizacdo a cultura do servico publicotaP@anto, “todo programa ter4 um gerente
comprometido com a obtencdo de resultados e adedig custos [....]". O gerenciamento dos
programas sera “intensificado com a aplicacdo ddetnogerencial voltado para resultados e a
utilizacdo de instrumentos de avaliacdo aproprig@iodicadores, metas, custos)” (BRASIL,
1998a, p. 6). A constatacdo foi que “ndo havia dmimistracdo, até a criagdo do gerente de
programa, um responsavel pelo controle do ciclalygieo do Estado, resultante dos recursos
alocados no orcamento e efetivamente aplicadosRGEAS e SILVEIRA, 2002, p.59) .

Em discurso proferido na cerimbnia de apresentaighdvanca Brasil: Plano
Plurianual 2000/2003 e o Orcamento da Unido pasn@ 2000, em 31 de agosto de 1999,

Cardoso enfatiza a necessidade de mudanca delichehteso servidor publico brasileiro:

Ele é uma gestdo empreendedora. Se a gestao éeengulera, vamos ter que,
pouco a pouco, nos livrar desta praga que é imagjona todo gestor € um
corrupto e criar mil burocracias que impedem quegestor assuma a
responsabilidade e diga sim e diga ndo e sejadolpelo resultado da sua acdo e
n&do por uma pretensa intencéo de servir a essgualea Temos que confiar mais
nos nossos homens publicos, nos servidores puplioggue tomam decisdo nas
reparticdbes, nos bancos. Precisamos de uma gegi@danto, mais
empreendedora. ( BRASIL, 1999d, p.183)

No “Documento de Referéncia Conceitual — Versdo #®”justificativa para
reconcepc¢ao do planejamento em um eficaz instriordagoverno € pautada pela argumentacao
de que “grandes transformacgfes ocorridas no mundo 8rasil ao longo da década de 90
alteraram profundamente o contexto do planejaméderal” (BRASIL, 1998a p. 1). Sao
condi¢cdes que, na visao de Kingdon (1995), reptaseuma situacao social percebida, mas que
nao desperta necessariamente uma acdo em contlapBesas condicbes, como jA mencionado,
se tornam problemas apenas quando os formuladerpsliicas acreditam que devem fazer algo

a respeito.

A primeira grande transformacdo ocorrida no muedono Brasil ao longo da
década de 90 seria a “globalizacdo, acompanhadadesxpressiva aceleracdo das mudancas, e
gue acentua a interdependéncia entre os paisegeedexcada um maior atencdo ao seu ambiente
externo”. Dado o cenério globalizado, o problenma,adusdo a falta de orientacdo estratégica das



173

acOes governamentais, € o planejamento governaim&gnorar este contexto global, de
crescente incerteza e complexidade e de aceledasdmudancas, sob pena de induzir a escolhas
e decisbes completamente equivocadas”. Em nivelpldeejamento federal, continua o
documento, “ser& preciso considerar explicitamesteenarios e tendéncias do contexto mundial
como fatores condicionantes das opc¢des estratfgicaspara pensar o futuro e definir os rumos
do pais em bases realistas mas que consideramosasirogades e ameacas pertinentes” . As
incertezas, turbuléncias e a aceleracdo das maslasgo condicdes que requerem do
planejamento “uma elevada flexibilidade para ajuséaprontamente as transformacbes e a
capacidade de atuar em tempo real” (BRASIL, 19p&3).

“A conquista da estabilidade econdmica no Brasd eecuperacdo da visao de
longo prazo e da nocédo de valor” foi também fonarenada como condicéo para “revalorizagédo
do planejamento como etapa essencial do procesgesiao, sobretudo no tocante a decisodes e
empreendimentos de longo prazo” e [.....] de nma dinamica de desenvolvimento regional a
partir da consolidacdo de eixos de desenvolvimenitbegracdo”. Aqui, a referéncia € questao da
postura empreendedora dos dirigentes publicosgidmalizacdo do PPA € apontada como “uma
exigéncia técnica para assegurar estratégias dmdatudo Governo que sejam eficazes e
focalizadas” (BRASIL, 1998a, p.4).

As transformacdes induzidas pelos movimentos derfRa do Estado, por sua

vez, modificando profundamente os focos e as derge atuacdo do setor publico, requer a
“implantacdo de um sistema de orcamento [....Jagefldo a partir das diretrizes estratégias e
areas prioritarias estabelecidas pelo governg joltado para a viabilizacdo das metas e
resultados [...] descentralizado” (BRASIL, 1998a6). Novamente, diante da condi¢éo “focos e
novas formas de atuacdo do setor publico”, o apedo orientacdo finalistica e a ampliacdo da
autonomia, favorecendo o empreendedorismo e eanadcde resultados. A questdo é superar a
énfase no controle que marcou a trajetoria hisa@aorgcamento no pais (TUBAKI, 1997) e focar
em objetivos.

A Ultima transformacéao refere-se a condicdo “suegito e disseminagcdo de novas

tecnologias de organizacao e gestao, que estalucermando a administracdo e o planejamento
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de empresas privadas e de instituicdes publicasdotgovernamentais” (BRASIL, 1998a, p.9).
Foco nos resultados e no empreendedorismo, disamgamente valorizado no ambito da
reforma, segue “principios oriundos da abordagamyebstdo de projetos, segundo a doutrina do
Project Management Institu{®MI), que depositam forte responsabilidade narfigio gerente do
programa”( MARTINS, 2003).

Note-se, conforme assinala Stone (1997, p. 188)btem definition is a matter of
representation because the description of a siwais a portrayal from only one of many points
of view. Em meio ao anuncio do Programa de Estabilidasieak; em resposta a crise gerada pelo
ataque especulativo contra o Real, apds a maatiariRussia, o chamado “setembro negro”
(GIAMBIAGI, 2006, p.176 ), a reestruturacdo do BlaPlurianual e do Orgcamento Geral da
Unido foi associada a retérica de que “o Estadw pdde mais viver além de seus limites,
gastando mais do que arrecada’(BRASIL, 1998b, pAl)revitalizacdo dos processos de
planejamento e orcamento € algada ao status delanée ajuste estrutural, em conjunto com
outras, a exemplo da reformas administrativa eigeeciaria e da Lei de Responsabilidade Fiscal,
gue visava a promover mudancas no regime fiscgals, permitindo o equilibrio das contas
publicas e “a consolidacdo dos trés objetivos basio Plano Real: estabilidade da moeda,
crescimento sustentado com mudanca estrutural @ogade produtividade, e a melhoria
progressiva das condi¢gfes de vida da populacaodimas(BRASIL, 1998b, p.1). A nova retorica
visava a conferir credibilidade ao processo rigorde ajustamento fiscal proposto, vinculando a
politica macroecondmica com a gestdo microecondmacaasto. O propdsito era reforcar o
compromisso com o ajustamento estrutural das cquithlécas, relacionando todas as iniciativas
gue estavam em curso ao Programa de Estabilidadal FA institutucionalizacdo das metas de
superavit primario, de vies de curto prazo, e a des Responsabilidade Fiscal, de caréater

estrutural, por outro lado, vinculavam o procesigoplanejamento e orgamento.

Pares e Valle (2006, p. 56) sublinham que, conisa dia Russia, privilegiaram-se,
diante da ampliacdo das repercussdes negativasstiig&o fiscal, iniciativas voltadas para os
instrumentos de gestdo: “a primeira, a Lei de Resgiuilidade Fiscal [..] A segunda, o PPA 2000-
2003 [...] Séao, todas as duas, iniciativas quegatmo coracdo dos instrumentos de equilibrio

fiscal e, a0 mesmo tempo, de alocacdo e aplicagaredursos”. Segundo Tavares (2005), o
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atendimento simultaneo dos objetivos de respondatié e de eficiéncia seria buscado por meio

das duas frentes.

Ainda que o evento de crise ndo tenha responsatidigpor si s6 na elevacdo do
problema & agenda, reforcou a percepcéo preetasgehre a questdo ou, ainda, implicou que se
fizesse uso da alternativa de politica preexistetom base em nova definicdo de problema: “a
partir de julho de 1994, com a reducédo da altagai, todas as decisdes de gasto do setor publico
passaram a ter impacto real sobre os orcamentd®ASH., 1998b, p. 2). “As contas publicas
brasileiras apresentaram rapida deterioracdo agldns anos 90", completa o diagndstico. As
origens sao “o fim da inflacdo, que mascaravaalmd perversa os resultados das financas
publicas, e o crescente desequilibrio das contaprelddéncia publica e privada” (BRASIL,
1998b p. 2). Em outras palavras, o documento gaer due o orgamento, com o fim da inflacéo,
deixou de ser letra morta, pois passara a cooten numeros “reais”, permitindo que o

presidente fosse responsabilizado pelos resulfestass .

A estratégia de argumentacédo foi o recurso daigandlade, dando relevancia aos
aspectos de racionalizacdo das acdes e redecgastbs, vinculando a iniciativa, portanto, ao
ajuste estrutural e a obtencéo de superavits poméae se fazia necessario naquele momento. O
objetivo de promover mudangas no processo decisériplanejamento e orcamento de forma a
alinha-lo a objetivos e resultados, em detrimemt® meios, passou a ser secundario. Entretanto,
ndo deixa de mencionar subsidiariamente a posibi#, com a implementacdo das mudancgas da
politicas de planejamento e orgamento, de “alamaliacdo de resultadas(BRASIL, 1998b, p.

5).

Com efeito, 0 documento apresenta a iniciativa camaneio de criar “condicdes
para que o Estado cumpra suas fungbes com memé&ndi® de recursos, mediante a efetivacao
de parcerias para ampliar a base de financiameatagdo do Governo, a priorizacdo das
atividades estratégicas e o uso intensivo do gemmeato na acdo governamental” (BRASIL,
1998b p. 5). Na sequéncia, entretanto, resgata, afEandonar o raciocinio da eficiéncia, o
discurso da melhoria da gestdo e de resultadoscluindo que a iniciativa “possibilitara um

avanco da reforma do Estado, a melhoria da quaidattansparéncia do gasto publico, com
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atendimento as prioridades da sociedade, e a elg@inde acdes em que custos e beneficios ndo
sejam compativel{BRASIL, 1998b, p.6).

Na mesma linha, a Exposi¢cdo de Motivos n° 2588 acompanha o Decreto n°
2 829, de 28 de outubro de 1998, que estabeleammasgara a elaboracédo e gestdo do Plano
Plurianual e dos Orgamentos, reforca o discurso quie a reformulacdo dos processos de
planejamento e orgcamento cria condicdes para dastado cumpra “suas funcdes com menor
dispéndio, utilizando a da ampliacdo de parcepasrizacdo das atividades estratégicas, uso
intensivo do gerenciamento e da coordenacdo dagag@wnamental, desmobilizacdo patrimonial
e aperfeicoamento dos instrumentos tributariosRABIL, 1998c, p.1). Reproduz o jargdo *“o
desafio € fazer mais com menos”, amplamente atiizno dominio da retérica da reforma
administrativa, como simbolizacdo do compromisesm @ agenda fiscal, enfatizando que “a
melhoria da qualidade do gasto publico pode oferemetribuicdo substantiva para a solugdo do
desequilibrio fiscal cronico das contas do govepromovendo ajustes sem que seja hecessario
abrir mao das ag¢fes que devem ser desempenhdal&staelo moderno” (BRASIL, 1998c, p. 1).
O discurso oficial associou o0 objetivo fiscal deevigdo de superavits primarios a promessas de

mais eficiéncia no uso dos recursos publicos.

Em conclusdo, a busca de alinhamento entre osiwvagetla reforma e as
prioridades decorrentes da necessidade de se ictamsol ajuste fiscal provocou alteracdo no
discurso do governo, numa demonstracdo do que ddm@l995) descreve como acoplamento:
solucdes flutuam em torno do governo, em buscardlglggnas para se associarem ou eventos
politicos que aumentem a probabilidade de sua adot& opcao foi adotar o PPA 2000-2003
como projeto de desenvolvimento e, ao mesmo temptiumento de racionalizacdo e melhoria
da qualidade do gasto, levando em conta um cedéricestricbes ao seu financiamento” é o
argumento defendido pelos principaistrepeneuersla reforma, Ariel Pares Garces e José
Silveira, para justitificar a reforma como umeciativa para harmonizar os objetivos da politica
de equilibrio fiscal e das politicas setoriais ¢iglaadas ao desenvolvimento (GARCES e
SILVEIRA, 2002).
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5.2.2 FLUXO DE SOLUCOES

Dada a visédo economicista e do predominio da geest@croeconémicas de curto
prazo, reformas de gestdo publica ndo eram peazliomo instrumentos para aumentar a
performance do governo e alavancar o ajuste fswabrme a experiéncia de outros paises, uma
vez que a agenda da eficiéncia estava associatEaade desregulamentacdo e privatizacdo, com
foco na reducdo do campo de acao estatal e no &ueenparticipacéo privada na economia. As
propostas do Plano Diretor da Reforma do Apareth&stado sdo um exemplo emblematico, n&o

conseguindo sensibilizar a area econdémica, alcamcegsultados parciais.

Com a perda do impeto inicial da agenda da refatengestdo publica, com a
extingdo do Ministério da Administracdo e RefornmakEktado - MARE e apds a aprovacao da
emenda constitucional da reforma administrativégénfase recai, com o Avanca Brasi sobre
“a implementacédo de programas e os esforcos deatoalizacdo de resultados embutidos nos
processos de planejamento e execucao orcamerit@i@éira” (GAETANI, 2003, p. 36), mais
do que sobre novas formas organizacionais e qued@eegime de pessoal, embora o discurso da
eficiéncia do setor publico e a orientacdo paralt@édos tenha sido o eixo condutor das duas

iniciativas.

A reforma dos processos de planejamento e orcanfentapresentada como o
esforco de “redesenhar o Sistema Federal de Plaarja no sentido de tornd4oerente com o
conceito de Administracdo Gerencial’(grifo nosso)(BRASIL, 1998a, p 16). O apelo era o
"choque gerencial’, incorporando o conceito dgoesabilizacdo a cultura do servigo publico” e
0 orcamento baseado em desempenho, uma vez qoamessa era a “vinculacao das prioridades
de alocacdo de recursos nas leis de diretrizesmergarias e nos orgamentos anuais ao
desempenho de cada programa” (BRASIL, 1998a, jA$)nodificacdes propostas “representam
[...] a modernizacdo dos processos de planejanegeatgamento, [...] tendo como escopo principal

a busca para o setor publico de uma administragéimosnburocratica e mais gerencial, com

108 O PPA 2000- 2003 foi batizado com o slogda reeleicdo “Avanca Brasil”, correspondenteliam
institulado Avanca Brasil - Mais quatro anos dsestolvimento para todos, que contemplava a praEsgoverno
do presidente candidato.
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efetiva orientacdo para resultados” (BRASIL, 199pcl1). Numa analise retrospectiva, 0s

principaisentrepeneursla reforma, Garces e Silveira (2002, p. 55), @ioque,

com a recuperagdo da estabilidade da moeda e @sgmae ajuste fiscal,
iniciado em 1994, com o Plano Real, formou-se ceraimento de que se
impunha um choque gerencial na administracéo mibiiasileira. A decisao foi
transformar o plano em instrumento de gestédo, tameld a administracéo
publica para resultados.

Embora reivindicada como uma consequéncia diretandeimento de reforma
gerenciall09 iniciado no ambito federal a partirl®95, note-se, entretanto, que 0s primeiros
esforcos tiveram como referéncia a chamada NovaaGd¥blica, enquanto a experiéncia do
Avanca Brasil teve inspiracdo nas praticas do sptavado voltadas a gestdo de projetos
(GAETANI, 2003), em particular nos principios d@roject Management Institute- PMI.
Tratava-se de duas trajetérias de estratégica galémdependentes, que ndo deixaram, contudo,
de partilhar das mesmas origens e de filosofiasirastrativas que privilegiam a racionalidade
instrumental aplicada a gestdo, autonomia deeigaia empreendedores, avaliagdo centrada em
resultados, entre outras prescricdes. Os padrbegedmciamento, segundo esses principios,
propostos pela reforma, decorrem da evolucdo daréxgia do Programa Brasil em Acgdo.
Segundo Garces e Silveira (2002, p. 55), “o éxiéssd experiéncia [Brasil em Acao] foi
determinante para que o governo tomasse a deasadadar esses principios para todas as agfes

do Governo Federal”.

Para Kingdon (1995), itens de agenda sdo selatngnantre alternativas
disponiveis. O trabalho deolicy communitiese depolicy entrepeneurs desempenha papel
crucial na construcdo de solugdes. Entretanto, aiaria das ideias que sobrevivem ‘folicy
primeval soup ndo sdo novas, mas sao mutacdes ou recombinagbeffednativas que se
encontram flutuando. Silveira focalizou a linguagéerramentas e praticas da gestao oriundas da
administragdo privada. Sua religido era a gestéterR-se ao novo modelo de PPA e orgcamento

como “ uma caracteristica da reforma gerencial seeto da gestdo no Brasil” (SILVEIRA,

109 Core (2004, p.15), um dos articuladores darmefp coloca que “somente com o PPA 2000-2003 e @om
orcamento do ano de 2000 é que foi possivel proceda adequacao do processo orgamentéario as exgéle uma
administragéo gerencial e voltada para resultados”
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2002, p. 165). “A gestdo, entretanto, tem que setepdo projeto de desenvolvimento”, é
destacado por Silveiralbfd). “A melhoria das organizacbes e dos métodos, nfiarmacao
gerencial, da capacitacdo das pessoas, embora g@iraportantes, apenas ganham um sentido
estratégico quando partem de um projeto de desemasito. E o modelo integrando

planejamento, orcamento e gestdo tém este objetiecdcenta Silveiralid).

Apesar da fragmentacéo dadicy communities11fas areas de planejamento e de
orcamento, desde a década de 80, com o refluxdadejpmento, ha que se distinguir, por outro
lado, o esfor¢co da Comissdo de Revisdo Técnicarsdlidacdo, constituida em resposta a
retomada do Congresso quanto a tramitacdo det@mdgelei complementar de que trata o artigo
165 da Constituicdo de 1988, que concluiu seuslttab, em 17 de dezembro de 1997. As
principais contribuicdes constantes do relaténalfi publicado na Revista ABOP n° 40 - Edicao
Especial, tiveram como eixo“integrar o planejamento com a programacgdo orcamehta
introduzindo “o aperfeicoamento, sobretudo, na nigio e conceituacdo das categorias
programaticas” dos trés instrumentos: o PPA, a O OGU. (BRASIL, 1997b, p147). As

principais inova¢des enumeradas no relatério foram:

[...] - a unidade bésica de organizacdo do plandgrlual passa a ser o
programa; - a consolidacdo da classificacdo fumatiprogramatica pelas trés
esferas do governo passou a ocorrer exclusivanmmtenivel de funcdo e
subfuncdo, consideradas como categoria para dseandé politicas; - a
classificacdo funcional-programatica, a partir degpamas, passou a ser definida
em cada esfera de governo quando da elaboraca@sppectivo plano plurianual,
considerada como categoria de natureza gerenail, &, instrumento de
acompanhamento e avaliacdo da agdo de goeBRASIL, 1997b, p.147 -
148).

No referido relatério, o processo de planejamemtp@sto tem como elementos
constitutivos “programas associados a produtosisfimecessarios a solucdo dos problemas
identificados, a quantificacdo das metas e seuss;us monitoramento e 0 acompanhamento da

execucdo e da avaliacdo dos resultados obitidBRASIL, 1997b, p.147 - 148). Era a tentativa

110 Uma parcela foi altamente influenciada porld3avatus, cujas proposi¢8es influenciaram padtide gestdo no
setor publico brasileiro, em especial a metodolagi@lanejamento Estratégico Situacional. Situatdgerspectiva
de Matus, é percebida como “a apreciacdo da eshdidjue enfrenta um ator a partir de sua visdoradolgma”
(MATUS, 1984, p. 181 apud FORTIS, 2010). Matusismdidou varias contribuicdes sobre pensamentatégico e
desenvolvimento, inclusive da Cepal e posteriormeatd llpes, dois 6rgaos da Organizagdo das Nachetas)
(ONU) em que mais atuou (COSTA-FILHO, 2010).
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tentativa de implementar os elementos do orcamamtgrama, conforme preconizado pela ONU

nos anos de 1960, em bases mais realistas. Aeéméaproblema a ser enfrentado teve, por sua
vez, inspiracdo na metodologia do Planejament@tégfico Situacional - PES, criacdo de Carlos
Matus.

Na proposta de alteracdo ao Substitutivo ao PrajetLei n® 135/96 elaborada
pela comisséo, essas diretrizes ganharam formaartigp 4°, foi definido que o processo de
planejamento da administracdo publica como “um gssgc permanente que obedecerad a
principios técnicos e terd em vista o desenvolvimegondmico e social e a continua melhoria
das condicoes de vida da populacdo” (BRASIL, 1997t57). No paragrafo Unico do mesmo
artigo, séo relacionados:

I-a elaboracdo de diagnéstico da situacdo existergeda formulacdo de
estratégias e diretrizes; Il — definicdo de obgtjMIl — definicdo de programas,
com os respectivos produtos produtos finais, nédessa solugdo dos problemas
identificados; IV — quantificacdo de metas e seitstas ; V - monitoramento e o
acampanhamento de sua execuc¢do; VI - avaliacdoremdtados obtidos.”
(BRASIL, 1997c, p.157).

No que diz se refere a elaboragdo e execucdo dmsnentos, mencdo coube
novamente a separagdo da classificacdo por fungbes e subfuncdes daifatagsio de
programas, em vista da recuperacdo da centralidadeategoria programa no processo de
elaboracdo orcamentéaria e da integracdo entre ergane plano. Nao haveria mais sentido se

falar em classificagdo programética, mas em es#@siprogramaticas diferenciadas, uma vez que:

0s programas serao originarios do plano de cadaiaede governo e traduzirdo
produtos finais a serem alcancados para a solugsigrbblemas identificados
nesses planos. Os projetos e atividades detalhes@esprodutos finais em
produtos intermedidrios, nas leis orcamentariasn Gzssas modificacbes o
or¢camento por programa assume a sua condi¢cdo derndiadeiro orgamento por
produto (bens e servicos), com suas metas e racersiio apenas uma mera
versao financeira de um hipotético plano. Assitmesmo maddulo que organiza
o plano (o programa), servird de base para o detelhto do orcamento em

111A funcional-programética representou a juncadudes classificacdes: a classificacdo funcionalingid da Lei n°
4.320/64 e uma classificagdo de programas, sumgigartir da introducdo do conceito de “orgcamentmmama’.
Como resultado, coexistia dentro de uma mesmaifatagsio, duas logicas classificatérias: a da fanal, que se
prop8e a explicitar as areas "em que" as despesa@s gendo realizadas, e a programatica, com @ypagio de

identificar os objetivo§BRASIL, 1999c, p.20)
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projetos e atividades, 0 que confere maiores pitidsitbes para uma integracéo
de fato entre plano e orgcamento ( BRASIL, 199715]).

Com a publicacdo dos marcos reguladores da referiacreto n® 2.829/98 e
Portaria MP n°117//98 (substituida, posterioremep#da Portaria MP n® 42/99), séo

referendadas as recomendacgodes e sugestdes das8maesRevisdo Técnica e Consolidacéo.

O referido decreto estabelece que, para a elghwra execucdo do PPA e dos
Orcamentos, toda a acao finalistica do governd ‘estruturada em programas orientados para a
consecucao dos objetivos estratégicos definidas @a@eriodo do Plano” (BRASIL, 1998c). Acdo
finalistica € considerada “aquela que proporcioaen lbu servico para atendimento direto a
demanda da sociedadelb{d).

A bandeira da reforma passou a ser: “os progra@a®s motores da mudanca do
antigo modelo burocratico para a nova cultura gea€ni2 Nessa definicdo, estavam
compreendidos dois conceitos-chave - a contraagi de resultados e realidade problematizada
- (BRASIL, 1999c, 17), que podem ser traduzidosn base na equacao:

a partir de um problema concreto na sociedade,jaglccrum programa para
soluciona-lo. Ou seja, um conjunto de acdes queergem para a solucdo do
problema. Define-se, entdo, um objetivo a ser gldm e um indicador capaz de
medir 0s avangos conquistados, 0 que vai assegoraravaliacdgermanente
das acdes de governoll3.

Contratualizacao de resultados foi defendida conawdliacdo junto a sociedade
das acdes desenvolvidas pelo governo” (BRASIL, £99%). O argumento era que “0s sistemas
administrativos vigentes caracterizam—se por satenbaixa responsabilidade, isto é, quando
existe cobranca, refere-se mais a processos e ,neeiusnca a resultados ou mesmo produtos”
(BRASIL, 1999c, 17) . Com o novo modelo, “todospssgramas terdo um gerente responsavel
pelos custos e pelos resultados a serem obtidas”.

112 http://www.abrasil.gov.br/
113 http://www.abrasil.gov.br/
114ibid
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Por outro lado, problemas que antes eram elemeptogitutivos do diagnéstico
do planejamento tradicional, passam, portantosarnais “a condi¢do de estruturadores do proprio
plano” (BRASIL, 1999c, p.17). Mais que a institutatizacdo da orientacdo da acgéo
governamental por programas, a proposta das negassrera promover a convergéncia entre as
estruturas do plano plurianual e do orcamentolacamo “condigdo essencial para assegurar a

aplicacao dos recursos publicos segundo o intedessseciedadea’s.

O programa é apresentado como modulo integradce pfano e orgamento: “ o
plano termina no_programa o orgcamento comeca no prograniBRASIL, 1999c, p.20). De
forma ainda mais persuasiva, a integracdo é defaratimo “o Plano e os Orcamentos terdo a
mesma linguagem. Os programas que constam do R&maparecer também nos Orcamentos,

com suas ag¢oes traduzidas em projetos e atividades”

A estruturacdo das agfes de governo em torno degonas também é justitificada

em termos de transparéncia e controle social:

o controle das acdes de governo pela sociedadefoémea mais efetiva de

impulsionar a mudanca. Os programas do Plano Rualae dos Orcamentos da

Unido vao deixar claro para o cidaddo quais proaterm governo esta

combatendo, que prioridade esta sendo atribuideetq sera gasto para isso. A

sociedade vai saber onde e como estdo sendo aiced recursos que ela

entrega ao governo na forma de tributos.116

A recuperacao da centralidade do programa visasperar a classificacdo dos

gastos publicos “segundo tabelas rigidas por fem¢fe governo — saude, educacao, transporte,
cultura, entre outros — e dentro delas, por progsnsubprogramas, projetos e atividades

padronizadas, sem relagcdo com o problema espeaifieoresolvido” (BRASIL, 2002, p. 22).

Silveira (2002) apresenta a reforma da funciomaggamatica ndo como problema
de codificacdo. A decisdo de considerar o progreon@o a unidade de gestéo foi chave para esse
modelo integrado de planejamento e orcamento etasea de Silveira (2002). Com a
reformulacdo, o programa passou a ser a unidadefdencia da gestdo e seus objetivos se

articularem “claramente com uma demanda da soaedad com um problema que se quer

115bid
116ibid
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resolver na sociedade, ou com uma oportunidade sguequer aproveitar na sociedade”
(SILVEIRA, 2002, p.166).

O propésito era mudar a légica da alocacdo darses, com o0 encadeamento
articulado entre entre problemas, programas, aiildd e projetos e produtos proporcionado pela
convergéncia entre as estruturas do plano pluriada orcamento. A integracdo entre o Plano
Plurianual e os Orcamentos da Unido é condicameisé@ara assegurar a aplicacdo dos recursos
publicos segundo o interesse da sociedade. “Numepo momento, estdo sendo alocados
recursos a organizagdes, a programas. Alocar ecw@gprogramas significa alocar recursos a
problemas que precisam ser resolvidos na sociedadea oportunidades que devem ser
aproveitadas na sociedade”, enfatiza Silveira (2@02166). “A fome é multidisciplinar, da
mesma forma, as exportacbes, a juventude, saosvdjestdes da sociedade que sao
multidisciplinares” sdo exemplos retoricos utilimadpor Silveira para desmisitificar a tenséo
entre a gestdo departamental e a gestdo por agetiv..] problema n&o deve ser enderecado
apenas a um ministério, ou secretaria ou entiddd@l]. E nessa linha que Cardoso aborda as
modificagdes introduzidos pelo Plano Plurianu@d@Rl003 e o Orcamento da Unido para o ano
2000:

O Orgamento de 2000 sera apresentado hoje. Jatfeigee ao Congresso. Al
estdo cerca de 350 programas. Nao estamos digidimd Orcamento
burocraticamente em ministério tal ou qual. Serdgnamas gerenciados dentro
do Estado com responsabilidades pessoais e espscifiomo fizemos com o
Brasil em Acdo. Programas cujos recursos estamide§i, jA se considerando
[..]a necessidade de um superavit primario parang@rque possamos continuar
baixando as taxas de juros para abrir um horizatgecrescimento mais
sustentado. [..] Sdo programas que tém viabilidemlecreta no seu aspecto
financeiro e na sua execucgéo, e sdo calculadasrsequéncias praticas [..] E
uma nova forma de apresentar o Orcamento. O Or¢anpaissa a ser a peca
essencial para o Congresso. O orcamento dird cepdee o que nao sera feito.
Dira ao Pais o que sera feito com o recurso doribairite, com o tributo do
contribuinte, que vai, sim, pagar imposto, massadier onde vai ser aplicado
esse imposto, programa por programa, e sabera queimdividualmente
responsavel pela execucdo de cada um desses pasgr&muma revolucao,
repito, € uma revolucao na estrutura do Estaddld&iras na estrutura do Governo
brasileiro[..]Estamos também modificando o que ®mamento, dentro do
Executivo, na esséncia mesma da acao administrativamodo pelo qual estamos
desencadeando as nossas varias acdes administr@BRASIL, 1999d, p.178 -
179)
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Silveira apostava, por um lado, na integracdo gptagamento-gestdo, que € o
programa, como “algo vivo de gestdo, de mobilisagde criatividade, de informacao, de
conhecimento, de vontade, de recursos e de pag#&ip dentro e fora do governo, com a
sociedade”. A linha argumentativa do principal esemdedor da reforma foi sempre pautada pelo
compromisso com a gestao estratégica, tendo o nlmeoesultados e no empreendedorismo como
elemento de persuasdo da sua retOrica. Nessa ligfiande o programa como “espaco da
negociacdo e da articulacdo de recursos pararggrais objetivos”. O programa muda “a logica
da responsabilizacdo, porque o programa da tragrsgare permite a relagdo entre dinheiro gasto
e 0s objetivos a serem atingidos, e, portanto, ipemnma avaliacdo de responsabilidades de todos
0s gestores, em todos 0s niveis, do ministro aengedo programa”. Muda também a légica da
avaliacdo, que “pode se centrar nos objetivos,ceem@&lusivamente nas organizacfes, o que da
muito mais consisténcia a avaliacdo, muito maiséefa, e instrumentaliza o controle social”.
(SILVEIRA 2002, p. 167).

De outro lado, o conceito de planejamento defenglido Silveira “incorpora,
também, como essencial, o gerenciamento dos pragrando plano”. A forma encontrada para
assegurar a qualidade do gerenciamento foi a ‘de @ifigura do gerente de programa” (PARES
e SILVEIRA, 2002, p. 59). O papel do gerente é metdemente destacado no discurso do
governo. Na reunido da equipe gerencial do Prograaaca Brasil, em 19 de outubro de 1999,
Cardoso enfatiza: “aqui [Avanca Brasil], os progaancruzam os varios Ministérios. Por isso, é
fundamental o gerente. O gerente ndo € simplesrogntecionario [...] tem que ser um animador
e tem que ter a capacidade dearticular as acoedries Ministérios. E dos Ministérios com a
sociedade” ( BRASIL, 1999f, p.368).

A proposta de reformulacdo dos processos de plaegjito e orcamento foi ainda
pensada ainda em termos de “trés horizontes dejptaento para organizar e orientar a acao de
governo”(BRASIL, 2002, p.31). O primeiro, segunderdoque de um plano de desenvolvimento,
contemplaria a definicho um portfélio de investitos para um horizonte de oito anos,
denominado de Eixos Nacionais de Integracdo e Debamento, com objetivo de servir de
macro-referéncia estratégica para o conjunto ddrasinacdo e também para o setor privado, a

partir do qual o Plano Plurianual pudesse ser edaoo dispondo a agcdo governamental sob a
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forma de programas. O conceito de eixos ja sidmth@do no Plano Plurianual 1996-1999, como
unidade de programacao territorial e de empreendonestruturante. A ideia era de “um
planejamento indicativo, que estimula a convergédei decisdes publicas e privadas” (BRASIL,
2002, p.31). O Plano Plurianual cuidaria, confoeatabelecido na Constituicdo, da alocacédo de
recursos para um periodo de quatro anos, enquan@rgamentos da Unido, a autorizacdo de

gastos para o horizonte de um ano.

5.2.3 DINAMICA POLITICA

A transformacé&o, na reforma administrativa que goaou o primeiro mandato do
Presidente Cardoso, da Secretaria do Planejanee@mordenacdo da Presidéncia da Republica
(SEPLAN/PR), recriada na administracdo Itamar Fsgarean  Ministério do Planejamento e
Orcamento, se ndo pbs fim as expectativas, aumnemtaeticismo quanto a retomada do
planejamento pelo governo recém-empossado. A irsfoesra de que a atuacao prioritaria do
ministério limitar-se-ia a monitorar a execuc&gQamentaria para que ndo comprometesse as

metas fiscais necessarias a consolidacao do Real.

Entretanto, desde o inicio do Governo Cardoso, quipe a frente da entdo
Secretaria de Planejamento e Avaliacdo - SPA (&8eatetaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos - SPI), sob o comando do Ministr@ Berra , um conhecido cardeal do pensamento
econdmico desenvolvimentista dentro do P$DB estava repleta de “ideias, muitas das quais
diziam respeito a elaboracdo de uma formegqueatda de planejamento do desenvolvimento,

no ambito do governo federal, afirmou Kandir entrevista concedida a Barzelay (2004, p. 8).

Marcondes, primeiro secretario da SPA no govemdaCdrdoso, funcionario de
carreira do Banco Nacional de Desenvolvimento Eogvods e Social — BNDES, também em
entrevista concedida a Barzelay (2004), coloca gquendo assumi a SPA ja tinha a visdo que “a
secretaria ndo deveria apenas conduzir estudpsnha que ser uma secretaria que tomasse
posicdo quanto a questbes importantes, prepesacdes e interagisse vigorosamente com 0S

ministérios setoriais” (BARZELAY, 2004, p.6). Emoucos meses, o0 time da secretaria

117 Partido da Social Democracia Brasileira.
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comandada por Marcondes, insatisfeito com o peng@ancenvencional sobre como desempenhar
0 papel de planejamento no centro do governo,sted&eceu na ideia de planejamento baseado
na visdo territorial, os chamados "eixos de dedeimento nacional e integracdo "
(BARZELAY, 2004).

Antonio Kandir, quando assumiu a Pasta do Plarmesj#o, em substituicdo ao
Ministro José Serra, que, além das divergéncias caxfinistério da Fazenda, concorreria ao
cargo de prefeito do Municipio de S&o Paulo emqudé 1996, avistou a relevancia de uma
agenda voltada a empreendimentos estratégicasfrdestrutura. “A ideia era de que Cardoso
deveria ser identificado com uma agenda de debememto, construida em torno da
implementacdo de projetos prioritarios” a semelhadp Plano de Metas de Kubitschek
(BARZELAY, 2004, p.5).

Kandir convidou José Paulo Silveira, engenheireessy da Petrobras, que, no

Governo Collor, dirigiu o Programa Brasileiro daafiddade e Produtividade, para comandar a
entdo Secretaria de Planejamento e Avaliacao, ejg tomo competéncia, a criacdo de um
sistema de gestao para projetos presidenciaistarios. Nas palavras de Kandir, em entrevista a
Barzelay, Silveira “foi atraido pelo ‘desafionfastico’ de transformar um estilo burocratico
de gestdo num estilo de gestéo orientado pardaess, isto €, para a introdugdo de um caréter
empreendedor na administracdo publica”. Ele acliae os principios de gestdo de projetos
poderiam ser aplicados em todo o governo fediEaéndo do Brasil em A¢do uma experiéncia
piloto (BARZELAY, 2004, p.10).

Kandir e Silveira, aproveitando as ideias inicialtee desenvolvidas por
Marcondes, apresentaram a proposta do pacotevestimentos estratégicos, orientados para a
superacdo de gargalos de infra-estrutura e redughcchamado custo Brasil, a serem
administrados segundo um sistema de gerenciamenfwagjetos, que deu forma ao Programa

Brasil em Acéo.

Com base na experiéncia do Brasil em Acdo, o MowShefe da Casa Civil,

Clévis Carvalho, vislumbrou que os esforcos do@Manistério do Planejamento e Orcamento (a
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gestdo ainda ndo estava entre suas atribuicoesjondenacao de projetos estratégicos podiam-se
encaixar no bojo da reforma gerencial do Ministn@d$8er Pereira, ou melhor, poderiam se
reverter em uma iniciativa para promover a gest@ientada para resultados na prética
(BARZELAY, 2004).

Ao final do primeiro mandato de Cardoso, BressaeiPa igualmente passou a
defender a fusdo do Ministério do Planejamento Klimistério da Administragcdo Federal e
Reforma do Estado. Segundo Bresser (1999, p. 245n a unificagdo “ sera possivel vincular
o orcamento com a Reforma Gerencial, tornando-a rdgida e efetiva.” Sua visao era de que a
fase da persuasao ja tinha sido superada, era@recisegundo mandato de Cardoso, reunir 0s
instrumentos e recursos necessarios para a implagdenda reforma. A reinvindicacdo de que o
Ministério do Planejamento e Orgcamento respondemserelacdo a reforma do aparelho do
Estado, por uma sistematica orcamentaria compatwel a administracado publica gerencial ja
tinha sido mencionada nos primeiros encontros daat# de Reforma de Estado ( BRASIL,
1995a). Com o apoio da Casa Civil, Kandir e Sitveomecaram a amadurecer “a ideia de levar
ao Presidente um plano para o segundo mandato, on@snmuma conjuntura que se delineava
contracionista”. (GAETANI, 2003, p.32).

O processo de reforma dos processos de planejamemtamento se desenvolveu
de forma anéloga ao que Kingdon (1995) descreveo queriodo désoftening up” em que‘you
have to create the right climate to get peopledou$ on the issue and face the issue. The lead
time for that sort of thing is two to six year¢Kingdon, 1995, p.129). Embora vinha sendo
debatida no governo desde 1986 apenas “em outubro de 1998 foi tomada a decisdazkr o
PPA, que é uma disposi¢cdo, uma exigéncia congiitatium instrumento de gestdo (SILVEIRA,
2002, p. 165). O sentido dessa deciséo foi, sep@ildeira ( 2002, p.165) , “o de utilizar uma

118 Deputado Augusto ViveirpsRelator do Substitutivo ao Projeto de Lei Compmatar n © 135, de 1996, justifica
a renovacao do interesse, naquele momento, haral@#io e aprovacdo da lei complementar previseatnd 65 da
Consituicdo, em funcéo de dois fatores, confornseguir: “o principal foi a eliminagdo da inflaggmssando, a
partir disso, a ter sentido os esfor¢os de plarjmne as decisfes do Congresso. O segundo fatorige fiscal que
ndo é so brasileira, e menos ainda sé da Uniadiminacéo dos recursos para o desempenho das dedgsverno,
federal, estaduais e municipais, imp8e a retomadplahejamento, a revisdo de seus instrumentosnell@ora da
qualidade das despesas. Como veremos, adiante soaistitutivo atende plenamente a estas duasypages:
confere o devido peso as decisdes do Legislatragienalidade dos gastos publicos ( BRASIL, 199891 00)
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ferramenta prevista na legislagdo brasileira, refola, ajusté-la, para ter o efeito de

implementacéo da gestao de desenvolvimento, detprdg desenvolvimento.”

Uma vez estabilizada a moeda, ainda que agendegemncel fiscal estivesse
presente, as promessas da reforma gerencial dosspos de planejamento e do orcamento se
apresentavam como uma alternativa para restaunaopalaridade do governo, comprometida em
funcdo da agenda de ajustes, privatizacOes e ragpisem mencionar a insatisfacéo da populagao
com os indices alarmantes de desemprego eaabtica situacdo dos servigos publicos. Era
preciso ainda driblar o inevitavel ceticismo deada ambicao do projeto, uma vez que as contas

publicas ainda estédo descontroladas.

A proposta do Avanca Brasil chegou no momento eenaj@go politico comecava
a se alterar por conta do cenério de transicdo @aegundo mandato do Presidente Fernando
Henrique, quando houve uma piora das condi¢coe®wermabilidade. Acirrava-se o debate entre
desenvolvimentistas e monetaristas no ambito dbzéoae disputas por posicdo de poder no
interior do governo. As movimentacdes eram influgtas pela perspectiva do segundo mandato
e da posterior sucesséo de Cardoso, inclusiveagpeto na proposta de criacdo do Ministério
da Producéo, que seria conduzido pelo Luiz Carlesddnca de Barros, sucessor de Sérgio Motta

no Ministério das Comunicagoes.

Em vérias ocasifes, o discurso do governo se mogagmentado, mostrando que
as retdricas representavam mais do que diferengagnfhse. Embora ambas as correntes
pregassem volta do crescimento econdmico, a rediigaesemprego e 0 aumento da renda da
populacéo, as diferencas de pensamento envolviarad@s de decisdes em caminhos bastante
distintos. Os desenvolvimentas, cujo principal espntante era José Serra, defendiam um modelo
econdmico com prioridade para o desenvolvimentguanto os considerados “monetaristas”,
capitaneados por Pedro Malan, que sustentavanumargo do controle dos gastos publicos e da
manutencédo da inflagdo baixa ainda que as custasde recessao.

Em meados de 1999, por ocasido do Seminario "Dek@mento com

Estabilidade”, promovido pelo PSDB, Clovis Carealhn em um ataque frontal a politica
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econdmica, que lhe custou o cargo de Ministro dsebDeolvimento, Industria e Comércio,
disparou que “ajustes ndo podem ser entendidos camisa-de-for¢a para iniciativas voltadas
ao desenvolvimento. D4, sim, para ousar mais,carrimais. E o excesso de cautela, a essas
alturas, sera o outro nome para covaudia" Durante o 11° Férum Nacional, promovido no Rio
de Janeiro pelo ex-ministro Jodo Paulo dos Reilp&eltambém em 1999, Pedro Malan, por sua
vez, contra-atacou: “é errada a ideia de que adégpromovera o desenvolvimento por meio dos
gastos publicos, mandando a conta para a sociedadeipletando sua argumentacéo, afirma que
"a conta seria paga pelo povo por meio do impasfladionario, do endividamento que recai

sobre geracOes futuras ou de impostos que recdmm geracoes presentesy .

Dias antes, o Avanca Brasil havido sido langcadoman demonstracdo politica de
compromisso com planejamento de longo prazo. Asaggm presidencial, que encaminhou ao
Congresso Nacional o projeto de lei do Plano &mal 2000-2003, reforca o discurso
“consolidada a estabilidade econdmica, o Brasiiaend novo século com as condi¢cdes basicas
para avancgar num projeto de desenvolvimento volpeda o bem-estar e a melhoria da qualidade
de vida dos brasileiros” BRASIL, 1999¢, p.1). Maslesafio do crescimento com estabilidade
ainda dava o tom da agenda do governo. Em consaném o clima de debate entre a primazia
da estabilidaderersuso desenvolvimento que vinha ameacando um rachHzasa do governo,
reiteradamente era reafirmado, na apresentacaovaocA Brasil, o comprossimo de “crescer de
forma sustentada, mantendo a estabilidade econdomiR@ra que o Pais possa crescer com
distribuicdo de renda, é primordial a manutencéo edtabilidade econdmica2l Sem a

estabilidade,

ndo ha desenvolvimento que se possa sustentadi@ ®médongo prazos. E a
prépria sociedade ja demonstrou que ndo esta dhispmsabrir mao da
estabilidade. Ela € uma conquista. Ninguém queita da inflagdo, que corroia
0s ganhos do trabalhador, especialmente dos mdisep0A estabilidade,
entretanto, depende do equilibrio das contas @liCabe ao governo fazer um
esforco permanente para ajustar suas despesas caggage disponiveis,
assegurando os beneficios sociais ja conquistamogiltimos anos e a melhoria
da qualidade de vida da populaga®2?

119 http://www.istoe.com.br/reportagens/33717_A+WNIA+VITIMA+DE+MALAN
120 http://epoca.globo.com/edic/19990524/brasiti.ht
121 http://www.abrasil.gov.br/anexos/anexos2/inklg.
122 http://www.abrasil.gov.br/anexos/anexos2/inklgx.
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5.2.4 CONVERGENCIA ENTRE PROBLEMAS, SOLUCOES E O FLUXO POLITICO

Policy windows sdo abertas quando h& mudanca no fluxo politicava(n
administracdo ou mudanca no humor nacional) ouygorgm novo problema alcanca a atencéo
do governo € um pressuposto do modelo de Kingd®85). Propostas estdo constantemente
disponiveis na corrente politica, flutuam em tadbaoverno, mas, de repente, adquistatusna
agenda governamental, porque podem ser vistas sofugdes para um problema ou porque
atores politicos passam a patrocina-las. Trataasgud Kingdon ( 1995) define conwoupling.
N&o raro quando um problema esta pressionandocafses um tema para dar félego a uma

administracdo ou mandato.

No episédio em questdo, umaolicy window foi aberta com a reeleicdo de
Cardoso, sem mencionar a crise cambial, que desestn a politica macroeconémica que vinha
sendo implementada até entdo. A reformulagédo da#t&cgs de planejamento e de orcamento
ganhou impulso com a confirmagao da continuidad&adeerno Cardoso, referendado pelo éxito

do Plano Real e pela perspectiva de continuidadestabilizacdo econbmica.

A margem para mudancas, no entanto, era reduzitesjderando as restricoes
impostas pelo rigido controle sobre a execucaowegéaria em razao do cenario externo adverso,
gue suprimiu as condi¢cdes anteriores favoraveigdédez internacional. Na esteira das crises
asiatica e russa e a desvalorizacdo do real em ©98@verno Cardoso anunciou uma serie de
medidas para aumentar o superavit primario, redozinespaco e a discricionariedade do 6rgao
de planejamento no gerenciamento e coordenacaopal@gcas e programas de governo.
Entretanto, o inicio de um novo mandato € sempna oportunidade para a redefinicdo de

prioridades, praticas e politicas.

Em janeiro de 1999, recém-empossado pela segurgjaovBresidente Cardoso
vivia a maior crise ja enfrentada por ele no gowefd pais assistia desconfiado a mudangas no
comando do Banco Central e na politica cambial.oputaridade de FHC despencava, como
resultado do cenario econdmico instavel e dosoatrino cenario politico. Nesse periodo,

sucederam-se varias subcrises, vieram a CPI| dasoBaas previsdes catastréficas do acordo com
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o Fundo Monetério Internacional, a ameaca de maaatibs governadores e os conflitos com o

Congresso pela aprovacao das reformas. O goveessava de uma nova agenda, uma vez tinha
todo um mandato pela frente, além da necessidadeedposta as criticas de que ndao tinha
objetivos claros, sobretudo na area social, comthbém, alcancada a estabilidade, quanto a
politicas de crescimento. Essas questdes deram ald discurso de Cardoso no langcamento do

Avanca Brasil:

Hoje, aqui, estamos diante de uma construcdo qu@e én&im projeto de
desenvolvimento no sentido simples, ndo é um plenacdo. E dar continuidade
a um projeto de nacdo. A nacdo é maior do quehadaates que o Estado pode
desencadear. A nacdo é maior do que um or¢camentaoowue muitos
or¢camentos.. Estamos aqui fazendo uma parte degjgtopde nacadNado nos
venham dizer que o Brasil ndo tem um projetonem nos venham dizer que o
projeto do Brasil se confunde com um programa depantido ou com uma
aspiracdo — ainda que justa — de um segmento dedade ou, simplesmente,
ainda que importante, que seja coincidente com togrgma de governo (
BRASIL, 1999d, p.177). (grifo nosso).

O Plano surge “como a principal plataforma pargowerno que se reiniciava”
(GAETANI, 2003, p.35). Uma nocéo béasica do modkdo Kingdon é querormally, before a
subject can attain a solid position on a decisiogerada, a viable alternative [solution] is
available for decision makers to considéKINGDON, 1995, p. 142).

Com a ida de Bresser Pereira para o Ministériocéacia e Tecnologia e, em meio
as turbuléncias causadas pela crise financeiranadmnal e pela crise politica, uma janela de
oportunidade foi produzida, sendo “aproveitadakandir, Silveira e sua equipe, a despeito da

mudanca de dirigentes em curso no periodo” ( GAEITRBO3).

No modelo de Kingdon (1995), a combinacdo dos flté®s somente acontece
com a interferéncia dos empreenderores, que, segaralitor, colocam problemas e solucbes em
conjunto no fluxo por meio de uma janeRolicy windowspermancem abertas por um curto

periodo de tempo e oferecem oportunidade para(ag&gnmda-settingde empreendedores.
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Kandir, funcionando comgolitical entrepeneuer, foi fundamental para que a
proposta de reformucao dos processos de planejarsedé orcamento ganhasse relevancia na
agenda de governo. Silveira, por sua vez, fpolicy entrepeneueiEsses atores formaram uma
fundamental coalisdo que inicialmente incluia @dvarvalho e posteriormente agregou Pedro
Parente e Martus Tavares. O Presidente Cardosbyulgacaa23 dos resultados do primeiro ano
do Brasil em Agéo, assinala que “gostaria de cangarabenizando o ministro do Planejamento,
Anténio Kandir, que foi quem realmente motivou gamizou esse Programa, e 0 seu Secretario

de Planejamento e Avaliacdo, José Paulo Silveira”.

Kandir, quando recém-chegado no Governo, notabism® por defender uma
alternativa & agenda prioritaria do governo celatram politicas macroeconémicas de curto
prazo, que fatalmente comprometeria a popularidaderesidente. Ademais, conseguiu articular
um modelo especial de gestdo, um fluxo orcamenfifiamceiro diferenciado para os projetos
prioritarios, imune ao contingenciamento aplicadto@os os demais programas e as demais
atividades contemplados no orgamento. Sua exp@&idra area econdmica tinha-lhe rendido
elementos suficientes para observar que “osrsesudisponiveis para o setor publico eram nao
apenas escassos, mas também extremamente var@vejge € verdadeiramente preocupante
para um projeto € ndo se ter certeza de ayancara por todos os seus estagios”
BARZELAY, 2004, p. 10).

Silveira, por seu turno, era reconhecido pela e&peia nas areas de qualidade e
geréncia de projetos. Na conducdo do Programal@rasde Qualidade e Produtividade, que
envolveu milhares de empresas que tentavam seaadaptpida liberalizacdo comercial do Pais,
consolidou  sua reputacdo de lider altamente alifpado no gerenciamento de

empreendimentos, adquirida originalmente quandmatinara na Petrobras (BARZELAY, 2004).

Durante o periodo em que fez carreira na estate&ila reestruturou os sistemas

de compras da companhia e dirigiu 0 departameetopesquisa e desenvolvimento quando a

123 www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/BRACAO4.NIT
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empresa estava pesquisacao a perfuragcdo em pHdad de grande magnitude em alto-mar.
Além dessas atividades, chefiou a unidade dmemento estratégico quando a empresa
estatal estava se preparando para o fim de seopdlio legal no setor (BARZELAY, 2004).
Enfim, era visto com um supergerente. Silveiraificansavel na difusdo da ideia que principios
de gerenciamento de projetos podiam ser aplicatiomeo o governo federal, tornando o Brasil

em Ac¢ado uma experiéncia-piloto.

A atuacdo de Martus Tavares, secretario-executgoga do entdo Ministério do
Planejamento e Or¢camento, foi fundamental, porool#do, ao mobilizar quadros técnicos do
governo para preparar uma proposta do ExecutiMeidmmplementar a que se refere o art. 165
da Constituicdo, que substituiria a Lei n° 4.3201664 , com a criacdo, em 1997, da Comisséo
de Revisédo Técnica e Consolidacdo. As contribuiddesomissédo formaram as bases conceituais

do novo modelo.

5.3 EVENTOS CENTRAIS

Concomitantemente aos trabalhos da Comissdo BedRivisdo e Consolidacao,
o GTI, foi iniciado processo de contratacdo, quebaa sendo vencido pelo Consércio Brasiliana,
constituido pela filial brasileira da Booz-Alle& Hamilton Consulting, pela Bechtel
International Inc. e pelo o ABN Amro S.A., paraealizacdo do Estudo dos Eixpg Nacionais
e Integracdo e Desenvolvimento. O conceito de digiomicialmente introduzido no ambito do

Programa Brasil em Agao.

124 A referéncia do conceito de eixos foi o Docotoe‘infra-Estrutura para o Desenvolvimento Susidate
Integracdo da América Latina”, de autoria da eqdip®r. Eliezer Batista, gestor estratégico da \da&Rio Doce e
Ministro da Secretaria de Assuntos EstratégicoBréaidéncia da Republica - SAE - no governo Itafnanco, que
sugeria a realizacédo de obras voltadas a conex@erdms de producdo do continente aos mercadbaigld apelo
politico era reduzir o “Custo Brasil”. Posteriornerse tornou critco do projeto, de acordo com INassif, em
artigo intitulado “Eliezer e o Avanca Brasil, dei& Nassif , publicado o jornal Folha de S. Paein,20 de setembro
de 2003: “o primeiro erro, segundo Eliezer, focaoa viséo federativa pela visdo regionalizadasaeregides em
vez de Estados- e a visdo econdmica pela visaalistglinar -tentando focar simultaneamente agfseetondmicos,
sociais, tecnolégicos. No papel, a ideia era gashmargia, e aqui mesmo se louvou essa intencaqrética, por
desconhecimento das peculiaridades do federalisrasildiro, criou-se um imbréglio monumental quentur
impossivel a gestdo do projeto.”
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O estudo buscou tracar uma radiografia do teiwitdacional, identificando *“as
atividades dominantes” e os respectivos “aspedosis e ambientais” em cada um dos recortes
espaciais. A visdo era a de que as atividades dmneis estariam localizadas em “centros
dindmicos”, apresentados com polos de infraesautgondmica, responsaveis pelo dinamismo
econdmico do eixo. Com base na identificacdo de dtvidades, seria possivel estabelecer a
dindmica econdmica de cada eixo, com a visdo déagunsercdo de cada eixo no Pais resulta em
crescente ‘especializacdo produtiva’ em torno derdenadas atividades, sendo que cada eixo
desempenha um papel na divisdo espacial do trabathbelecida no ambito do Pais, o que pode
conduzir a uma maior competitividade” (CONSORCIOASRLIANA, 2000, p. 32).

A perspectiva era, com base na visdo de eixokzaba organizacéo espacial dos
programas do plano, por meio da selecdo de opdedes de investimentos, de interesse tanto
para o setor publico com o setor privado. Segunddviam Branco (BRASIL, 2002, p.28), “o
produto final do Estudo foi um portifélio de opamtdades de investimentos publicos e privados
para o periodo 2000-2007, principal subsidio patalaoracdo do PPA 2000 —2003".

No periodo de dezembro de 1998 a abril de 1999, @qmblicacdo do Decreta®
2.829, que estabeleceu as normas para a elab@agiao do plano plurianual e dos orgamentos da
Unié&o, realizou-se o inventario das agfes de govenm execuc¢do, relacionando-as aos problemas e
demandas da sociedade que pretendiam resolversteripomente, a reorganizagdo das agbes em
novos programas. De acordo com o Livro Branco (BRAS2002, p.24), “a agregacdo de acoes
segundo os problemas e demandas da sociedadeouesuft embrides de programas, que foram
analisados por equipes técnicas dos ministériosrigst e do Ministério do Planejamento e

Orcamento”.

A construgdo da referéncia estratégica, definindaniverso das diretrizes do
governo para o PPA 2000-2003, foi aprovada, engande 1999, pelo Presidente da Republica,
em reunido com o Ministro Chefe da Casa Civil, mistro do Planejamento e os Secretarios do
Orcamento Federal e de Planejamento e Avaliacdmarfy dessas diretrizes estratégicas, foram
elaborados 28 macro- objetivos setoriais que tinkamo finalidade nortear a formulacédo das
politicas publicas no ambito de cada ministério €laboracdo dos programas que passaram a

integraram o Plano Plurianual. O resultado foiganizacéo de todas as agfes de governo, para o
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periodo de 2000-2003, em 365 programas, constduumda referéncia para a formulacdo dos

orcamentos anuais

5.4 EVENTOS SIMULTANEOS

Nesta secdo, serdo abordados os eventos simultiagosles que ocorrem
concomitantemente e que contribuem para ocorr@usaventos centrais, como aqueles que sdo
decorrentes dos eventos centrais e 0S que 0S queeioc posteriormente, mas estdo a eles
relacionados. No caso da Reforma Gerencial doseBsos de Planejamento e Orgamento,
destaca-se a experiéncia do Programa Brasil em Awghoadocdo de novo padrdo de
gerenciamento para um conjunto de projetos de fimvestos estratégicos, com garantia de
previsibilidade orcamentaria e de desembolsos ¢@iams. Em relacdo ao eventos relacionados,
sao mencionados a difusdo do novo modelo nos estado apoio ao fortalecimento da
capacidade de planejamento e de gestdo de polftitdisas por meio do Programa Nacional de
Apoio a Modernizagdo da Gestdo e do Planejamerst&dtados Brasileiros e do Distrito Federal
— PNAGE. Por fim, sGo mencionados 0s recursogpgesaram a ser para a selecdo e gestdo de
acOes prioritarias, independente dos processosaferdos plano plurianuais e dos orgcamentos

anuais.

5.4.1 EVENTOS CONTEMPORANEOS

Foi com o Programa Brasil em Acdo que o Govern@@ar iniciou, em 1996, o0s
esforcos de renovar sua capacidade de planejareetitogestdo estratégica, com a definicdo e
coordenagdo de uma carteira de investimentos petéoeMinistério do Planejamento e
Orcamento. A primeira meta era criar condicoesjaaéas para implementar um programa de
investimentos estratégicos, que representasseeadagde desenvolvimento do periodo poés-

estabilizacdo da economia.

O programa visava a “dar prioridade a um conjunéo4@ empreendimentos
voltados para a promocao do desenvolvimento sésteintlo Pais e estrategicamente escolhidos
pela capacidade de induzir novos investimentosytnams e reduzir desigualdades regionais e

sociais” (BRASIL, 1996b, p. 1). Os projetos foraselecionados pelo presidente, governadores
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estaduais e parlamentares a partir do PlahwiaRual (PPA) 1996-1999. Concebido pelo
Ministro Antdnio Kandir e José Paulo Silveira, kiuda Secretaria de Planejamento e Avaliacéo,
teve como inspiracédo o “Plano de Metas” de JK,ndsaa associacdo da figura do Presidente a
uma agenda de desenvolvimento ( BARZELAY, 2004).

A estratégia de gerenciamento e monitoramentmsite dos empreendimentos
selecionados contemplava: a designagdo de um gguard cada empreendimento no ministério
setorial, com capacidade técnica e habilidade grabalhar entre as fronteiras ministegais
ser responsavel pelo monitoramento da execuc8guyetos e identificacdo e remocao de
gargalhos; sistema de informagfes gerenciais,rantelg as diversas bases de dados do governo;
a adocdo de principios de gerenciamento de projetmsbase na doutrina a doutrinaRimject
Management Institute PMI; a selecdo de projetos com base em crit@&wosiOmico-espaciais,
tracados a partir dos eixos de desenvolvimentaotem vista que “a concentracao e coordenacao
das intervencbes em determinadas regides provao@acios mais positivos sobre o restante do
sistema econdmico nacional e regional do que uoeab dispersa ou generalizada” ( BRASIL,
1996b, p.3).

Frente a auséncia de um padrao de financiamentfparentar a retomada dos
investimentos publicos, a grande inovacdo do progrdoi a garantia de previsibilidade
orcamentaria e de desembolsos financeiros. Cadet@roontava com uma acdo orcamentaria
propria e o Tesouro liberava os recursos mediami@iaacdo da Secretaria de Planejamento e
Avaliacdo e de acordo com o cronograma e o desdmpalcancado por cada programa. Na
apresentacdo dos resultados do segundo ano dai@go Presidente Cardoso destaca o fluxo

financeiro diferenciado:

Eles estdo sendo liberados & medida que as obaagaaw fisicamente, ou, no
caso dos projetos sociais, a medida que as meataals@ncadas. Ndo se trata,
simplesmente, de ter o recurso disponivel. As vedesesta disponivel, mas néo
é utilizado. Aqui, alcangada a meta, h4 o recuamndo existe o carimbo do
Brasil em Acdo, hd a garantia de disponibilidadeateirsos (BRASIL, 1997d,

p.1)
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5.4.2 EVENTOS RELACIONADOS

Ainda em 2000, foi iniciada a expansao da refopara os entes subancionais,
com vistas ao fortalecimento da capacidadepldeejamento e execucdo e o alinhamento dos
estados com as novas diretrizes adotadas no piatleval. Com a reativacdo, em fevereiro de
2000, do Férum Nacional de Secretarios de Plangejemeo tema foi incorporado a agenda das
reunides, que passaram a contar com a participdgadinistério do Planejamento e Gestéo,
criando um espaco de discusséo e cooperacdoce@overno Federal e os estados ( BRASIL,
2002, p. 40). Posteriormente, outro elemento psopudo PPA, em conjunto com outras
politicas de gestdo publica, foi o Programa Naiale Apoio a Gestdo Publica — PNAGE,
financiado com recursos do Banco Interamerican@esenvolvimento — BID, com o objetivo
geral de melhorar a efetividade e a transparénsiitucional das administracdes publicas dos

Estados e do Distrito Federal, a fim de alcancax oraior eficiéncia do gasto publico.

5.5 EVENTOS POSTERIORES

Embora a Reforma Gerencial de 2000 tenha promaviditegracdo das politicas
com a légica orcamentaria, 0 novo modelo poucoguaem termos de articulagdo das politicas por
meio da gestdo por programasA opcado pela completa integracdo entre plano @noeQto
introduzida pela reforma apresentou, como efeitlateral, a perda ainda maior do carater
estratégico dos planos plurianuais, que ndo coirs@gu funcionar como intrumento de
coordenacéo e distincdo de prioridades politicagoderno. O novo modelo aproximou o PPA de
um formato de orcamento plurianual, em vista deaqrasentacdo do PPA no mesmo nivel de
detalhes do orcamento anual, abarcando tanto as ag@& conferem materialidade as prioridades
de governo, quanto as demais ag¢des ordinariasddas a financiar despesas obrigatorias e semi-

obrigatorias, apesar de fornecer informagcdes apedasitivas de alocacbes de recursos.

Ao néo privilegiar o carater estratégico e seletjue uma peca de planejamento
deve apresentar, em vista da necessidade de distagyprioridades politicas do governo, nao
conseguiu alcar a funcdo de coordenar o sistenpdadejamento e orcamentéario, que, ainda que

pareca ser unico e integrado, é fragmentado ewo gimocessos — Plano Plurianual, Lei de



198

Diretrizes Orcamentarias, Orcamento Anual, DecdetoProgramacdo Orgcamentaria, Avaliacdo
Bimestral de Receitas e Despesas. Por outro ladwgcassidade de obtencdo de superavits
primarios inverteu a importancia dos instrument@s pfogramacgdo, conferindo peso mais
importante para a avaliacdo bimestral de receittesspesas. Em consequéncia, as prioridades do
governo passaram a ser definiddshoc por meio de diferentes recursos, independentemaote
procedimentos formais de programacdo no ambito ptosessos de elaboracdo dos planos
plurianuais e dos orcamentos anuais. No PPA 2003;2 foram destacados o0s projetos
estratégicos, ao passo que, no plano seguinte,aganhrelevo as metas presidenciais,
posteriomente os projetos pilotos de investimentoajs recentemente o Programa de Aceleracéo
do Crescimento - PAC, a Agenda Social e o Planbetenvolvimento da Educacéo- PDE. Todas
essas programacoes, eleitas como prioritariasagassa receber tratamento diferenciado, tanto
no que se refere ao monitoramento quanto ao poeerbatganha na negociacdo dos
contingenciamentos orgamentarios ou até mesmo rsefitiando de um regime or¢camentario
especial para garantir a execucao (IPEA, 2008)elatisidade por meio de programas de
investimentos prioritarios se tornou um mecanismpartante para acomodar despesas que
devem ser blindadas dos apertos fiscais dentrorgiimento discricionario, a semelhanca do

Programa Brasil em Agao.
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6. ANALISE DO PROCESSO DECISORIO DO EPISODIO 3 - LB DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

Este capitulo trata da narrativa da sequéncia dmtey e dos elementos
constitutivos do processo que determinou a dinardecacriacdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal. A pesquisa foi feita com base em documenfiomis, em especial a Exposi¢do de Motivos
n° 332 MF-MOG, de 7 agosto de 1996, que acompaahdadida Provisoria n%514, que trata
do Programade Estimulo & Reestruturagcdo e ao Sistema Finandt&acional— PROES, a
Exposicdo de Motivos n° 559, 12 de dezembro de 196 acompanhou a Medida Provisoéria n®
1560 , que trata do Programa de Apoio a Reestg#tara ao Ajuste Fiscal dos Estados (Lei n°
9.496/1997), o documento que anuncia o Prograntastibilidade Fiscal, de 28 de outubro de
1998, a Exposicdo de Motivo8 543 A/IMF/MOG, de 8 de setembro de 1998, que acolnpaa
Medida Proviséria h 1.716, de 1998, que estabeleceu metas de suparavlegislacdo de
controle de endividamento e gastos, a Exposicdo Migivos Interministerial
106/MOG/MF/MPAS, de 13 de abril de 1999, que acarhpa o Projeto de Lei de
Responsabilidade Fiscal, nas transcri¢cdes doardiss dos dirigentes do Ministério da Fazenda e
do Planejamento, Orcamento e Gestdo, nos documentarquivos publicados no Banco
Federativo do Banco Nacional de DesenvolvimentonBooco e Social — BNDES e em artigos

publicados em jornais.

Na Figura XIl, estd representada a composicao twseatosconfiguradores do
processo degolicy-makingda Lei de Responsabilidade Fisca&l.pesquisa buscou responder as
seguintes indagacdes: quais ocorréncias explicanoramacdo dessa agenda? Quais as
interpretacdes de problemas que moldaram o sep@&ac@omo surgiu a ideia da elaboracédo da
Lei de Responsabilidade Fiscal? Havia estudos iargsrao processo desencadeado em 19987
Quais alternativas estavam em discussdo e quasnfa@elecionadas? Qual a influéncia do
contexto politico e institucional? Quais sdo ogrid conjunturais ou as oportunidades de
mudancas que implicaram a combinacdo de probleetmsmhecidos, alternativas selecionadas e

contexto politico favoravel? Qual o papel @ogrepeneuersesse processo?



200

FIGURA Xl — Modelo Explicativo do Episédio 3 Lei de Responsdhile Fiscal
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6.1 EVENTOS ANTECEDENTES

Os efeitos do colapso do modelo de financiament&stado desenvolvimentista,
a partir da segunda crise do petroleo em 1979cagislada divida em 1982, também provocaram

mudancas no relacionamento financeiro e fisoak os entes federativos no Brasil.

Além da limitacdo das fontes de financiamentoemxd, a crise econdmica
implicou perda de receita tributaria aos entesrfgt®s, gerando uma fragilizacéo financeira e
fiscal do Estado brasileiro, em um contexto de eaa€Bo do processo inflacionario. Os
problemas fiscais foram agravados pela “es@dizala divida, que levou o setor publico a
gradativamente tornar-se responsavel por cerc®¥@eda divida externa brasileira” (GOBETTI
e AMADO, 2011). Como politica de ajuste da ecorsbriasileira a crise do setor externo, o
governo federal decidiu arcar com boa parte dos goe, de outra forma, recairia sobre o setor
privado (GOBETTI e AMADO, 2011; OLIVEIRA e FONTHELE e SILVA, 2000).

Apés o acordo com o FMI, a politica de forte tgudas contas publicas e
restricbes de acesso as fontes internas de créoiiicaram uma restricdo orcamentaria
federal severa, que levou ndo s6 a uma reducadralasferéncias federais aos Estados e a
consequente queda na receita fiscal dos Estadosp ¢cambém dificultou a expansdo dos
empréstimos do Estados em o6rgéos federais (LOPREAPO2). Além disso, houve um
aumento substancial de gastos, ao longo dos aterdaoé noventa, em razao da descompressao

de demandas sociais e corporativas conjugadacampliacdo da descentralizac&o fiscal.

Ha que se registrar as mudancas nas relacoegovmtenamentais entre a Unido e
0s governos subnacionais desde a reforma tributhri 1965-67, comandada por Roberto
Campos e Otavio Bulhdes, que aumentou a depeidé@esses entes de transferéncias
tributarias e néo tributarias da Unido. De car&tdsstancialmente centralizador, a reforma
concentrou receitas tributarias na Unido mitdiu o poder dos governos subnacionais de
legislar em matéria tributaria. A fixagdo deqgabitas, a criacdo de impostos, a concessao de
incentivos e as isencdes eram prerrogativaslugixas do poder central, implicando o
esvaziamento politico e econémico dos entes sutmmaisi (REZENDE e AFONSO, 1988). Em
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outras palavras, a limitagdo possibilitava que inffposto [0 ICM] gerasse arrecadagdo sem que
pudesse ser usado como instrumento de polif¢dARSANO,1996, p.10).

A preservacado de certa autonomia, asseguradarmpelanismos compensatorios,
como os Fundos de Participata®dos Estados e dos Municipios, também foi regttapela
reducdo dos percentuais e definicAo de vinculagi®s recursos transferidos a projetos
especificos. Essas vinculacbes tinham o propéstovidbilizar uma acdo coordenada entre
empresas federais e estaduais, voltada ao prowomdm infraestrutura. Esse modelo de
centralizacao fiscal nas maos do governo fedeeal @ndizente com o0 contexto de excecéao
politica, orientado para a centralizacdo de poditiqo, fiscal e financeiro. Além disso, o
modelo de desenvolvimento autarquico demandavaragonda carga tributaria para financiar a
modernizacdo da infraestrutura e acelerar o ritmociescimento (REZENDE e AFONSO,
2003).

Uma certa reversao da centralizacdo somente fivada na primeira metade dos
anos de 1980, com as emendas Passos Porto e 8atwoioval e, finalmente, com a Constituinte
de 1988, que foi o &pice das pressdes politicas efderas subnacionais por maior
descentralizacdo de receitas Entretanto, a recessdo do periodo acabownddudbs ganhos

tributarios dos governos advindos dessas emendas.

Submetidos a uma crescente restricdo de financtameecorrente da crise
externa, os Estados passaram a se utilizar delagdes financeiras para sustentar o padréao de
gastos e atenuar os efeitos da crise, enmbveTesouros Estaduais, empresas estatais
estaduais e bancos estaduais, além de bargarbajWnido, visando a obtencéo de crédito de
fontes federais e transferéncias de dividas pafi@souro Federal e o Banco Central. A

multiplicidade de fontes de financiamento que g@oes estaduais faziam uso incluiam: a

125A Lei Complementar N.° 40, de 30/12/68 reduzmetade o percentual dos fundos , criando simestaente o
Fundo Especial - FE, formado por 2 % da arrecaddQd® e IPI, cujos recursos eram transferidos jparestados
mais pobres (OLIVEIRA e FONTENELE e SILVA, 2000).

126 No que tange as relacdes entre o governo tenta instancias subnacionais, o argumento deendese

Afonso (2003) é que o Estado brasileiro se traglmzum movimento “pendular”, oscilando, ao longo sie

histéria, em ciclos, ora de maior centraliza¢&ode maior descentralizacao.
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emissado de titulos estaduais, grande parte adgupetbs bancos estaduais, obtencdo de crédito
direto de banco estadual e junto as instituiciesEeiras federais; rolagem de titulos estaduais
pelo Banco Central, trocando-os por titulos fede@tencdo de crédito de curto prazo junto aos
bancos privados e instituicdes publicas, as chasnAdgecipacdes de Receitas Orcamentarias -
ARO. Soma-se ainda o financiamento por meio do ostinflacionario, ja que 0s governos
subnacionais podiam reduzir o valor real das despe®m a postergacao dos desembolsos para
salarios e contratos (LOPREATO, 2002).

Em vista da explosdo da divida mobiliaria esthdum insolvéncia de
importantes bancos estaduais, o colapso do finaecieo estadual, ao final da década, é

retratado por Lopreato (1992, p 50) nos seguiet®sos:

0s tesouros, as empresas e 0s agentes financemwslvidos com os
problemas de endividamento e sem a base denciamento anterior,
perderam o0s poderes de alavancar recursde garantir os investimentos
em areas fundamentais e, até mesmo, ossgdstanaquina administrativa.

As crises de solvéncia dos governos estaduaissebs@mcos tornavam inevitaveis
o auxilio financeiro da Unido, renegocianddvidhs e implementando operagcdes de
saneamento financeiro dos bancos. Na préticai@Upor meio do Tesouro Nacional e Banco
Central, atuava como prestamista de Ultima ing&&aos governos subnacionais, assumindo
dividas em moratori@ criando condi¢cdes mais favoraveis para a retordadpagamento dos
encargos financeiros correspondentes. A previdddi de socorro financeiro federal consolidou
um padrdo de relacdes intergovernamentais entréoUmigovernos subnacionais baseado no
principio moral hazard uma vez que Estados e Municipios alcancaramsaed#alizacdo
politica e fiscal, mas estavam sujeitos a umaigéstrorcamentaria fraca. Nesse contexto, a
expectativa de que o governo central garantirigiliaufinanceiro em caso de insolvéncia
financeira induzia a uma gestdo imprudente dasi¢em publicas subnacionais, aumentado o
risco potencial de endividamento excessivo dos m@#e subnacionais, como também
comprometendo a capacidade do governo central entema disciplina orcamentaria e a

estabilidade macroeconémica.
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Em outras palavras, a existéncia de uma condi¢ca8afie Budget Constraint,
conforme proposto por Kornai (2004¢z com que o governo federal nao tornasse csivas
declaracdes de nao refinanciar dividas dos entlesdvos em caso diefault. O resultado é a
potencializacdo do comportamento de gastar pama d#base fiscal e contar com a cobertura
dos deficits por meio de crédito. Sendo variavel tenmos regionais e setoriais, o auxilo
financeiro do governo federal representava umaegpeessdes mais exacerbadas de problemas

common pooho pais.

A trajetéria de endividamento dos estados, enti@tando foi consequéncia
exclusiva da crise de financiamento dos anos @9 ¥ do comportamento predatério dos
governos subnacionais. O modelo de relacdes intergamentais que imperou na década
anterior teve participagdo importante, de forma gsigovernos estaduais passaram a registrar,
desde o final dos anos de 1970, um estoque cresderdtivida, cujo montante, em 1982, atingiu
mais de 6% do PIB (VARGAS, 2006). A cultura de gasicima da base fiscal, em verdade, foi
potencializada no contexto da politica geral dié&medo ao investimento e ao crescimento
econdmico patrocinada pelo governo militar, em qudlexibilidade orcamentéria era o
fundamento do quadro institucional, tanto na esfedgral quanto estadual (VARGAS, 2006;
LOPREATO, 2002).

Nesse periodo, além do interesse dos governos gabas em buscar fontes
alternativas de financiamento em razdo perda dmnamtia tributaria, assistiu-se um crescente
estimulo federal a tomada de crédito e a impleagéiot de investimentos, financiada por uma
estrutura em que tesouros, estatais e bancos astatuavam em estreita complementaridade
frente as acbes do governo federal (VARGAS, 20B6).vista da logica desenvolvimentista, o
acesso ao crédito foi facilitado no ambito de “desprojetos’e a legislacdo, que comportava
excecdes, nao controlava o montante do endivid@menas a aplicacdo do recursos nos
investimentos considerados prioritarios pelo govefederal (REZENDE e AFONSO, 1988;
ALMEIDA, 1996). A despeito das regras de controdeethdividamento, desde meados de 1960,
os Estados incorreram continuadamente em endigd extralimite baseado nas brechas na

legislagao.
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No periodo de 1968-75, as resolugdgsdo Senado Federal, que ja tinham
competéncia de fixar os limites globais ddiddamento dos entes subnacionais, prevista
na Constituicdo de 1967, prorrogaram sucessivangemmibicdo de contracdo de obrigacdes
pelos estados e municipios, pelo prazo de doiss, excetuando, no entanto, operacdes por
antecipacdo de receita e nos casos de financiam&dg obras e servicos reprodutivos” ou em
casos emergenciais, desde que os pedidos, “msamente” fundamentados, fossem

apresentados ao Conselho Monetario Naciondileededos pelo Senado.

A partir de 1975, as reguas de controle de financiamento do Senado Federal
passaram a vincular a capacidade de endividamelos entes subnacionais a receita
liquida; entretanto, perpetuava a cultura das éesecEm primeiro lugar, liberava a aplicacéo
dos limites para operacfes de crédito realizadasrescursos do Fundo Nacional de Apoio ao
Desenvolvimento Urbano - FNDU, do Fundo de Apaim Desenvolvimento Social - FAZ e
do Banco Nacional de Habitagdo - BNH. Contenglanda a possibilidade de suspenséo
dos limites para estados e municipios qudizesssem operacdes de crédito especificamente
vinculadas a empreendimentos financeirament&veis e compativeis com o0s objetivos e
planos nacionais de desenvolvimento, ou ainda, @asos de excepcional necessidade e

urgéncia, apresentada, em qualquer hipotesal eabinuciosa fundamentacgéo.

Apés o acordo com o FMI, em 1983, o elemento rmudla politica econdmica
passou a ser o controle do deficit publico, seadiotados procedimentos internacionalmente
aceitos para o acompanhamento de metas periddiqafcitas de deficit (OLIVEIRA e
FONTENELE e SILVA, 2000). Data desse periodo, eothicdo do conceito — as Necessidades
de Financiamento do Setor Publico — NFSP — queiasecomo uma medida para mensurar o

deficit publico.

Eram inevitaveis medidas para corrigir o desegudido setor publico federal
em funcéo da politica de enfrentamento da crisdidda externa, privilegiando a manutencgéo

dos compromissos financeiros e as transferénciasalesos ao exterior (LOPREATO, 2002b).

127 Resolugdes do Senado Federal n° 58, de 19689, de 1970, n° 52, de 1972 e n° 35 de 1974.
128 Resolugdes n° 62, de 1975; n° 93, de 19764nde 1985; n° 140, de 1985; e n° 87, de 1987.



206

Uma primeira providéncia foi aparelhar o Banco t@#npara possibilitar o registro das
operacdes de endividamento do setor publieo rdaneira consolidada (GIAMBIAGI e

ALEM, 2001). Outra inovacéo, no campo do endividaing foi a Resolugdo do Banco Central
n°® 831/1983 que impds limites nominais ao finameiato do setor publicos junto ao sistema

financeiro nacional, atingindo os governos submai®(LOPREATO, 2002b) .

Nesse contexto, tornaram-se prementes novas oistilidades29, ja
relacionadas no capitulo anterior, para o maiatrote das financas da Unido, em especial para
explicitar as transacdes que se verificavam enfresouro Nacional e o Banco Central de forma
incestuosa e que provocavam desequilibrios fisa@bertos principalmente com expansao
monetaria (OLIVEIRA e FONTENELE e SILVA, 2000). Bss medidas e instrumentos,
introduzidos no periodo 1985-87, representarammarco na construcdo de instituigdes fiscais
para a maior transferéncia e controle das firmpg¢alicas e do endividamento publico no

pais.

Com o controle do deficit pablico assumindo pageital na politica econémica,
a questdo do endividamento dos governos subnasiageha prioridade. Entretanto, o foco ndo
era mais o0 controle do uso dos recursos, mas ss@cag novas operacdes de crédito e,
principalmente, a rolagem do estoque de divida ataga (LOPREATO, 2002b; ALMEIDA,
1996). A criacdo da Secretaria do Tesouro Nacion8ITN - com a missdo, entre outras, de
acompanhar as financas dos Estados e Mursgipiaduz a importancia da agenda de ajuste

e de limitacdo da atuacéao financeira dos govesnbsacionais.

129Apesar de relacionadas no capitulo anteriosasenovas institucionalidades referem-se a; ingjusdartir da
proposta or¢amentaria da Unido para 1986, das siesmte natureza fiscal até entdo integrantes damergo
monetario; eliminagédo, em janeiro de 1986, da euenconta movimento do Banco Central junto ao Baftco
Brasil, extinguindo-se o mecanismo de financiamelat@esouro Nacional pelo Banco Central; a criagdomarco
de 1986, da Secretaria do Tesouro Nacional - STioocdrgao central dos sistemas de administracaod@aia —
inclusive programacéo financeira do Tesouro Nadienacontabilidade e auditoria;a introducao do megide caixa
Unico, pelo qual passaram a transitar pelo Tesbdlacional todos 0s recursos orgamentarios; implaotaem
janeiro de 1987, do Sistema Integrado de AdmirgéaFinanceira -SIAFI, que processm line as operagfes
financeiras da administragdo federal; inclusédo rgamento da Unido, a partir de 1988, de todas asagfes
oficiais de crédito anteriormente integrantes dgaorento monetario; a transferéncia da administragadivida
publica federal do Banco Central para o Tesouraddat. A partir de 1987, o Banco Central passotuaraapenas
como operador nos leil6es de titulos do Tesouraddat junto aoddealersautorizados, mantida a faculdade de
comprar e vender titulos da divida publica para @ie politica monetaria (OLIVEIRA e FONTENELE e Sh,
2000).
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A Constituicdo de 1988 fortaleceu os rumos docgsso de ordenamento fiscal,
dando sequéncia as linhas gerais do arranjoungtital-legal que estava sendo construido desde
a primeira metade dos anos oitenta (TAVARES2005). Nas novas disposi¢des constitucionais,
foi vedada a concessdo de empréstimos diretosmditetos do Banco Central ao Tesouro
Nacional ou a qualquer 6rgdo ou entidade que naoirsdituicdo financeira, além de prevista
legislacdo propria para regular as fungbes e o gewautonomia do Banco Central, como
também instituida a unificacdo de todos os orgamseexistentes, determinando que qualquer
despesa publica s6 pode ser realizada com prév@izagcao legislativa. “Assim, nenhum
centavo arrecadado pode ser gasto fora do orcamemficado aprovado pelo Congresso

Nacional’, enfatiza Tavare#b{d, p. 83).

De modo geral, foram fixados principios e limigeserem observados por todos
os Poderes e por todos os entes da Federacaanalexda determinacao de que a despesa com
pessoal ativo e inativo da Unido, estados e mungipdo podera exceder a 60% da receita
corrente liquida. A nova Carta ainda manteve caompeténcigsl privativa do Senado a
fixacdo dos limites de endividamento dos trés<sntederativos, mas a desdobrou em quatro
dispositivos, que contemplam ndo apenas a fixagdbmdte para a divida consolidada, como
também critérios para autorizacdo de operacdeséd@o interno ou externo e para a concessao

de garantia da Unido, além da fixacao de limitea pa dividas estadual e municipal

No regime fiscal introduzido pela nova Carta, otaae prévio do Poder
Legislativo sobre matérias de iniciativas do Pdgbezcutivo foi ampliado. A criacao de tributos
e despesas e a instituicdo de renuncia fiscal,esgido ou subsidio, de qualquer natureza passou
a depender de prévia autorizacao legislativa. Bavé2005, p.83) assinala que, para garantir a
aplicagao dos mesmas regras, “as constituicoesusssae leis organicas municipais ficaram

subordinadas a todos esses preceitos da nova 0aydsiiFederal”. O mesmo autor destaca que

130 Martus Tavares, secretério-executivo entre 6199999 e, entre 1999 e 2002, Ministro do Mério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, foi umpdtisy makersepolitical entrepreneursla LRF.

131 A Constituicdo Federal de 1967 previa,artigo 8°, inciso IX, a competéncia da Unidcapiscalizar
qualquer operacéo de crédito, capitalizacdo ourseg atribuia privativamente ao Senado a pebtdémcia de
fixar os limites globais de endividamento dastes subnacionais, conforme o disposto no cadity inciso I,
e artigo 69, paragrafo 8°.
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foi ainda lancada a base constitucional para adutei de Responsabilidade Fiscal, tendo em
consideracdo a previsao, no artigo 163, de ediedeiccomplementar para fixar os principios
norteadores das finangas publicas no Pais, dispsade financas publicas, divida publica,

concessao de garantias e emissao e resgate de titutlivida publica.

Em contraposicdo, o jogo de forcas favoravel aogemms subnacionais se
traduziu em uma maior inflexdo da centralizacgodlfi, sem a correspondente descentralizagdo
de responsabilidades quanto a prestacdo doscasenpublicos, fragilizando a ja debilitada
situacédo fiscal da Unido. Esse resultado foi urag&e dos governos subnacionais as pressoes
do governo federal para que fossem pagos os serdgalivida externa e realizado o ajuste de
suas contas, como também ao impacto sobre agéggmblicas subnacionais da concentragdo
de receita tributaria do periodo anterior. Alme{@@96a, p.11) assinala, no entanto, que “a
descentralizacdo tornou ainda mais explicita aficiéncia dos controles de endividamento, pois
a participacdo das dividas das esferas estaduaiBimala Liquida do Setor Publico - DLSP

cresceu em todos 0s anos a partir de 1988”.

A questdo do endividamento dos governos subnasioremitretanto, nao
encontrou equacionamento definitivo nos anos dé ¥8s solucdes propostad hocpara as
sucessivas crises da divida estadual que precedefdeal, em especial as de 1987, 1989 e
1993, nao foram capazes de promover uma reestcaimefetiva do crescente estoque da divida
estadual, particularmente a divida mobiliaria é@dos e governos estaduais de maior peso
econdmico (VARGAS, 2006; ALMEIDA, 1996a).

A divida externa estadual foi internalizada ao tgs anos de 1980 e, com a
crescente deterioracdo das finangas estaduaisjeongocentral foi forcado a relaxar o acesso ao
crédito e federalizar, ou seja, assumir e reesaal@am 1989 (LOPREATO, 2002b; ALMEIDA,
1996a). Nesse ano, o Banco do Brasil foi autorizad o amparo da Lei n°® 7.986/89, a
refinanciar as dividas dos estados junto ao Tesdacional referentes aos mecanismpsle

internalizacdo e federalizacdo de dividas extepsaduais contraidas com aval do Tesouro

132 O processo de federalizacdo da divida extevneeélizada por meio de empréstimos-ponte e daruata
forcada de empréstimos da esfera estadual peloufiteddacional., ao amparo dos avisos MF-30, MF-09 e
sucedaneos (ALMEIDA, 1996).
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Nacional e as operacoes de crédito internas reakzeom base na Lei n°® 7.614/9¥ A divida
extralimite, junto as instituicdes financeirasldeis, s6 foi renegociada em 1993. Quanto a
divida mobiliaria, as iniciativas voltadas a estarec expansao, em especial por meio da troca de
titulos estaduais por federais, ndo conseguiu regitseu continuo crescimento, em especial a
partir de 1989, como destacam Vargas (2006) e ilbn@996a).

A despeito da Unido perseguir a restricdo da cadcede crédito aos Estados por
meio de medidas do Banco Central e também a redigsgiespacos das excecdes na legislacdo
de limite de endividamento estabelecida pelo Senagl&stados exploraram seu poder politico,
gue passaram a gozar ao longo do processo de redgirecdo do pais, para flexibilizar as
regras de rolagem e de contratacdo de nalfaslas, pressionar pelo socorro federal e
obstacularizar a definicdo de uma politica de tagem de dividas e de contratacédo de créditos
suplementares, em vista da manutencao da estragircional do padrédo de financiamento
anterior e a garantia da renegociacédo de suasadiYidPREATO, 2002b). Apenas em 1993,
com o Plano de Acdo Imediata — PAI - é que se caraeobter algum resultado em reduzir a
inadimpléncia de governos subnacionais e estascaglacdes ente tesouros e bancos estaduais.
Tavares (2005, p. 85) ilustra o poder politico dgsvernadores e 0 uso dos correspondentes
votos dos “seus” deputados e senadores como pedearganha junto ao governo central nos

seguintes termos:

A nossa cultura politico-administrativa, até a &pgdo da LRF, era
caracterizada pela falta de compromisso institiicaem relacdo a divida.
Assim, quando um novo governador ou prefeito tonpase, tomava também
um avido para ir a Brasilia queixar-se de que astagebendo o estado ou o
municipio em péssimas condi¢fes financeiras e djgera divida encontrada
nao tinha sido feita por ele e que, portanto, njuwagaria, a menos que o
governo central o ajudasse. Da mesma forma, mema@orms problemas
relativos a seus bancos, prometia ndo utilizd-tmsacseus antecessores, jurava
respeito ao BC e, depois, nada cumpria.

133 Com a Lei n® 7.614/87, a expectativa era de @alongamento do perfil da divida estadual, gago a

descentralizacéo de recursos a ser instauradcagoowa Constituicdo, promovesse o0 ajuste fiscalan€eiro das
esferas subnacionais (ALMEIDA, 1996a). Na préticatava-se, conforme observa Oliveira e Fonterefilva

(2000, p. 110) de um processoi generigelo qual a Unido — e nado o sistema financeiro sspa a financiar os
estados”. A referida autorizava a realizag8o, endten extraordinério, de operacdes de crédito cetades e
municipios junto ao Banco do Brasil e a emissaditds da divida mobilidria para atender a rolagia divida
interna e ao déficit corrente daquele, a contace iIdo Tesouro Nacional.
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Enfim, a natureza da crise da divida publica estadnos anos de 1990 foi
fortemente condicionada pelos incentivos, deterddagela arquitetura institucional vigente nas
décadas anteriores, em funcdo dos quais a esfad@duakpdde efetuar operacdes de crédito e
rolar seu estoque de divida (ALMEIDA, 1996a). Agetuacao dessas condicdes e a consequente
deterioracdo das finangas estaduais ndo decorrerdrafanto, apenas dos aspectos enddégenos
ao proéprio regime fiscal e financeiro vigente noigdo compreendido entre a crise da divida
externa e o Plano Real. O relevante poder polidie® governos subnacionais na dinamica
politica nacional explica boa parte desses aspdWdRGAS, 2006, SAMUELS, 2003). Azaku
e Abrdcio (2003, p.2) colocam que, em tal dinanioa,governadores estaduais passaram a atuar
como forteveto playeras politicas propostas de estabilizagdo monetarigscal dos trés

primeiros governos civis”.

Nesse contexto, a transicao para um novo modelelagdes federativas somente
vai ter inicio, em 1993, na preparacdo do Real, tdroducdo de medidas de ajuste fiscal e de
disposi¢bes para restringir a divida subnaciomaémbito do PAIl e, posteriormente, em 1994,
com a criacdo do FSE, quando séo delineadassas Ha um novo regime fiscal, pautado pela
definicdo prévia de metas de superavits primar@s@mprometimento explicito com a trajetoria

de sustentabilidade da divida publica.

As duas medidas, que precederam a implantacdoedf Rjue previam um
conjunto de alteracfes tributariag visavam, como ja visto no capitulo 4, a um ebridiinicial
por meio da ampliacdo da arrecadacdo e pela retededparcelas das transferéncias aos

governos subnacionais, pavimentando o caminhogenglementacéo do Plano Real.

O PAl, adicionalmente, envolvia medidas de glir de crédito aos Estados,
de vedacdo da concessdo de empréstimos dos barea®w@s controladores e proibicdo de
socorro financeiro federal aos bancos estadudésn Alisso, previa penalidades, a exemplo da
suspensao de transferéncias voluntarias aos Estatbeplentes e a previsdo de execucdo das
garantias oferecidas na concessao de aval a opsragternas dessas unidades, o cumprimento

134 Elevacao de aliquotagda criagdo do Imposto Provisdrio sobre Movimdidae IPMF ( EC n°3/93), que se
tornaram essenciais para “fechar o caixa”.
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das obrigac6es com o Tesouro. Nesse mesmo aBmenada Constitucional n® 3/93 eliminou a
restricdo a retencao de recursos de transferémeiee@tas proprias como garantias de contratos
de crédito as esferas subnacionais. Por outro |adhiu, em vista do crescimento da divida
mobiliaria estadual, a emissédo de titulos da dipdblica estadual e municipal que nédo fosse
para o refinanciamento do principal e do servicdigala correspondente até 1999, excetuando a
emissdo para o pagamento de precatérios pendemtdsmtan de promulgacao da Constituicdo. A
emissdo desses papéis, adquiridos quase integtalmelos bancos dos respectivos estados,

como ja observado, era uma das principais fontaétito dos governadores.

Com a aprovacdo da Lei n° 8.727, de 5 de noverdbrd993, a divida dos
estados com as instituicOes federais foi refiradai por 20 anos, pelo Tesouro Nacional, com
base no limite de comprometimento da receita lmuehl em 9% para 1994 e em 11% para 0s
anos subsequentes. A inovacédo, que nao existiemeegaciacdes anteriores, ficou por conta da
criacdo de um mecanismo @mforcement para reduzir a inadimpléncia, ao estabelecer a
possibilidade de bloquear as receitas tributaniégrias dos estados, tipicamente o Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos — ICMS, pasggurar o pagamento das prestacoes. Essa
faculdade, prevista na Emenda Constitucional ¥3,3fepresentou uma nova base de
relacionamento entre o governo central e os gogezataduais, ao conferir um instrumento para
tornar mais tornar efetivo o cumprimento das olgiiga assumidas pelos estados e municipios
no refinanciamento de suas dividas. A Lei n°® 9@B6posteriormente, regulamentou esse
dispositivo constitucional.

Entretanto, foi o fim do regime de alta inflacg§oe criou as condigdes para a
conducéo de um processo mais efetivo de restriséal £ financeira dos governos subnacionais.
Primeiro, ao suprimir receitas inflacionarias @nelar a possibilidade de comprimir o gasto real,
a estabilidade desnudou as dificuldades orgcamestélé estados e municipios, especialmente
guanto as despesas com a folhas de pagamentongakgens casos, comprometiam de 80% a
90% das receitas estaduais. Além do fim da eras@acionaria, foram decisivos ainda o
crescente aumento autbnomo de gastos e a elestag¢dga de juros real, que aumentaram as
despesas reais subnacionais e, por conseguintécamm deficits elevados e o crescimento
explosivo das dividas. Com efeito, tornava-se @aglio enfrentamento de questdes que vinham-
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se arrastando desde a década de 1986. desequilibrios financeiros dos bancos estaduais
também foram agravados e nem mesmo a intervesgdo Banco Central em diversos bancos
estaduais e as trocas de titulos dos estadostplostfederais foram suficientes para conter o
crescimento das dividas, a deterioracdo patrimanilrisco de iliquidez dos bancos estaduais
(RIGOLON e GIAMBIAGI, 1999). Por outro lado, a abilizagdo econdmica garantiu apoio
popular e parlamentar ao Presidente Cardoso d¢abedsceu o poder politico do governo central
frente aos governos subnacionais, dada a fragdidadhnceira dos estados e dos principais
municipios, permitindo que o governo federal avasgana implementacdo de mecanismos de

restricdo e controle das finangas subnacionais.

A partir de 1995, inaugura-se uma segunda etapautanca do regime fiscal
brasileiro. Com a situacéo fiscal e financeira estados caminhando para a insolvéncia, inicia-
se um processo de refinanciamento de dividas, deg@la privatizacdo dos bancos e empresas
estaduais, desmontando a ldgica de financiamenti@n responsavel pela alavancagem dos
gastos publicos no ambito dos estados, além dadintfio de disposicbes para contencao e
restricdo do gasto publico, em especial com o @adismo. O projeto do novo regime fiscal,
gue envolveu um novo padrdo de relacdes intergawgntais e intragovernamentais, vai se
consolidar com a Lei de Responsabilidade Fisoal2@00, com a instituicdo de regras rigidas de
comportamento orcamentarfbard budget constrais), tendo em vista a limitacdo dos deficits

publicos e da expanséo do endividamento.

135 Em dezembro de 1994, o Banco Central intervésndois principais bancos estaduais, o Banespa¢ 8&aher|
(RJ), numa prévia do PROES ( Programa de ReducRoedanca do Setor Publico Estadual na Atividade &)
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6.2 — FORMACAO DA AGENDA DO EPISODIO LElI DE RESPONSABILID ADE
FISCAL, SEGUNDO O MODELO DE KINGDON (1995)

Essa secdo apresentara a constituicdo da proposigh@provacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, buscando identificar qtei@es ligados ao fluxo de problemas, de

propostas e do contexto politico explicam a as@edeéfsa questdo na agenda no governo.
6.2.1 VISAO DO PROBLEMA

Para compreender o processo de construcdo dadieejae “o Estado ndo pode
mais viver além de seus limites, gastando maisudoagrecada” ou, em outras palavras, de que
“0s governos precisam caber nos seus mandatstue adquiriu centralidade na formulacéo e
aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal, miar&is retomar os pressupostos da defini¢do
de problema para Kingdon (1995). Problemas néo aganatencdo por acidente. Para uma
condicdo se tornar um problema, como ja faladageatpoliticos e econémicos precisam estar
convencidos que algo precisa ser feito e esse gsoce da por meio de indicadores, avaliagao

do desempenho governamental e ou eventos focatedo

Ainda que a questao fiseat, em maior ou menor grau, tenha ocupado espaco
nas preocupacdes dos governos nas Ultimas trédakdoi, nos periodos de crise, que assumiu
certa centralidade na agenda governamental. Fion ass crise da divida externa, em 1982, em
gue o ajuste fiscal foi caracterizado como instmimdundamental para combater a crise do

balanco de pagamentos e o processo inflacionasgiepormente na crise hiperinflacionaria de

136 Expressao utilizada recorrentemente pelos fadoves da lei, conforme Martus Tavares e Joséefmb
Afonso em artigo na Folha de Sao de Paulo: “agsoderemos ser uma federacdo auténtica, em quegoadeno
cabe dentro de se u territério e as acbes de gadernante cabem dentro de seu mandafogrifo nosso).
TAVARES, Martus e AFONSO, José Roberto R. Por giserdndo a irresponsabilidade. Folha de S. Paulo,
18.mar.2001, p. A2. Disponivel em: <http://www.nmgpudpr/Irf/conteudo/Irf_midia /artigo _porque_dizaao.htm>.
Acesso em: 21.Set.2011.

137Gobetti e Amado ( 2011, p. 8) colocam que, aalas do consenso de que “o déficit fiscal é um glmblemas
cronicos que estaria na raiz dos desequilibriasmios e externos que impediriam o pais de cresger @mo mais
veloz”, a analises das origens da crise sdo camtsas: populismo econémico dos governos do exelerdss
Figuereido e Sarney (Bresser Pereira e DallAcqe®1 1986), ruptura do padrdo de financiamentoreataeo
inicio dos anos 80 ( Franco, 1995), descompress&dethandas sociais e corporativas e a remodelaggmaato
federativo no inicio do regime democrético (Frark@95; Simonsen, 1989), perda de receita tributima o efeito
Tanzi e pelo aumento das despesas de custeidrad@arédemocratizacdo ( Simonsen, 1989).
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1990, ap6s um periodgs em que prevaleceu a visdo heterodoxa de que & dissal ndo era de
fundamental importancia no combate ao processaciofhario, e na preparacdo do Real. Mais
uma vez, depois de trés ataques especulativomacoriReal - em 1995, 1997 e, por ultimo em
1998, em que “o instrumento classico — a alta da e juros -ndo se mostrava eficaz”
(GIAMBIAGI, 2006, p. 178), o controle do deficiiplico ganhou nova énfase.

Como ja discutido na andlise do episédio 1, o Pl&eal foi a primeira
experiéncia em que a conexao entre inflacdo, dsi@de macroecondmica e desequilibrio fiscal
em todos os niveis de governo estava no centrod@dmndstico. Na concepcdo do plano, o
equilibrio fiscal nas contas dos governos nasrasffederal, estadual e municipal era
considerado uma premissa para a manutencdo domleostistentavel da inflagdo. Nas duas
primeiras fases, correspondentes ao Programa de lAg&iata e a criagdo do Fundo Social de
Emergéncia, o0 governo federal investiu na condtrusimbdlica do conceito de deficit
orcamentario potencial com inflacédo zero e a erpsd® inflacdo das despesas orcamentarias do
governo, ja explorado no Capitulo 4, em vista dntdo de que “a desordem financeira e
administrativa do Estado é a principal causa dagéab cronica” (BRASIL,1993 a, p.1; 1993b,
p.1), buscando formar um consenso nacional em toianonecessidade de zerar o deficit

operacional como precondi¢ao para a estabilizacao.

Inicialmente, a opcédo foi a adogdo de uma politmaservadora, o PAlL. Como
uma primeira iniciativa de esforgo fiscal e de &meoamento de mecanismos institucionais de
controle, que visava ao equilibrio orcamentéarial@83, o foco era estancar os vazamentos de
recursos, por meio de cortes profundos no orcameetd993 e combate a sonegacdo, mas
sobretudo estabelecer novo padrdo de relacionancent Estados e Municipios, assim como
bancos estaduais e federais, pressionando-osegomarem suas dividas com a Unido, que era
uma “ameaca e resisténcia a qualquer ajuste fiseaéndido” (TAVARES, 2005, p. 88). Os
estados enfrentavam mais uma crise da divida, tgre das operacdes contraidas junto a

instituicdes, envolvia a escalada de sua dividailidgh.

138 Depois de cumpridas as metas do acordo com lp &Muxou-se o controle das contas fiscais, qoeam
sucessivamente até 1990. O Plano Collor, assimseguoiiu promoversuperavits nos conceitos primario e
operacional ja a partir de 1990, “conseqiiénciaagmas do aumento da carga tributaria, mas tambémeddicdo
das despesas com juros, viabilizada pelo bloquesativos financeiros. ( GIAMBIAGI e ALEM, 2001).
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Adicionalmente, o programa introduziu e aperfeicoeecanismos de controle
prévio das decisbes tomadas no ambito dos bandegfe (Banco do Brasil, Caixa Econdmica
Federal, Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmi&ocial, Banco do Nordeste do Brasil
e Banco da Amazbnia), além de promover e renedimialp divida externa com bancos
estrangeiros (TAVARES, 2005).

O discurso do governo, portanto, era de caratesupsivo, direcionado ao
convencimento da opinido publica da participacds dantas subnacionais na “desordem
financeira” do setor puablico: “para muita genteygmo, no Brasil, significa apenas Governo
Federal. Nada mais falso”. Buscando demonstrar qyeoblema € real, o documento, que
anuncia o programa, enfatiza que “pagam uma fediferial trés vezes maior que a da Unido e
investem cinco vezes mais. Os governos estaduaisnécipais detém 45 por cento da receita
tributaria disponivel”. “Devem em cruzeiros o egliente a 40 bilhdes de dolares a Unido e nédo
vém pagando”, informa o endividamento. “No peridécsetembro de 1991 a dezembro de 1992,
deixaram de pagar a Unido mais de 2 bilhBes dera#flaexpressa a dimensdo da
inadimpléncia” (BRASIL, 1993a, p.4).

O argumento concentrava-se no endividamento destadd e a inadimpléncia
de Estados, Municipios e bancos estaduais conmtonsis do desequilibrio fiscal. “A conta dos
desajustes é apresentada, em Uultima analise, amurdedlacional [....] Por isso, Estados e
Municipios ndo podem ficar de fora de um programadsteridade” é a linha de defesa para
incorporacdo dos governos estaduais e bancos astadomo também dos municipios, ao ajuste
fiscal federal. Em relacdo as medidas, “0 Govdtaderal atuard com flexibilidade, mas com
determinacdo no sentido de: l.reduzir as transf&®nndo constitucionais de recursos do
orcamento federal; 2. regularizar os pagamentativdda vencida para com a Unido; 3. impedir

o retorno de Estados e Municipios ao endividammsmlivel” (BRASIL, 1993a, p.4).

A razdo dos desajustes é que, “salvo raras exgeQiepassado recente, 0s
bancos estaduais tém servido de agéncias finamamdos Tesouros dos seus Estados, abusado
da emissdo de titulos mobilidrios e mantido resenvesuficientes relativamente aos seus
depositos”. Em consequéncia “dispondo de uma féinenciadora como essa, 0s governos

estaduais foram induzidos a ndo enfrentar a nelzeksde ajuste fiscal”. Assinala ainda que, “de
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sua parte, os bancos estaduais, devido a ingedaaieus controladores, provocam o estouro das

metas monetarias e fiscais da Unido e acabam ieo &s portas do Banco Centralbid, p.5).

No imediato pré-Real, entretanto, o problema esmaigl era o “desequilibrio
potencial” do orcamento federal nos anos de 1994-A%lternativa de cortes orcamentarios
profundos em 1994 e a esterilizacdo de 20% dosgasiculados para 1994 e 1995 visavam a
demonstrar que 0 governo conseguiria executar an@gto sem a “"ajuda" da inflacao,
traduzindo um compromisso do governo federal denddraar praticas orcamentarias
dependentes do imposto inflacionario. O diagnostios desequilibrios fiscais estruturais, no
entanto, estava posto. Na Exposicdo de Motivo898795, que propds a criagdo do FSE, a
desordem financeira € atribuida a uma matriz utihal inadequada, que envolveu “a
descompressdo das demandas sociais e corporatidatgrioracdo da capacidade de arrecadacao
do Estado e redefinicdo das relagbes entres diéerezsferas de governos desde os primeiros
anos do novo regime democratico” (BRASIL, 1993B).p.Em segundo lugar, foi apontado que
as instituicdes representativas “tém permitido sgiéncluam no Orcamento quaisquer despesas

politicamente defensaveis. O resultado seria @alismo orcamentéario” ( BRASIL, 1993b, p.3).

A despeito do discurso oficial ter transformado ewonolario, pelo menos no
campo da retérica, a tese de que a estabilizaicdersa possivel com o ajuste do setor publico, a
politica fiscal39, entretanto, teve um papel coadjuvante na paliticonémica do periodo de
1995 a 1998, cujo instrumento principal foi a aacaambial. A liquidez do mercado
internacional possibilitou uma politica fiscal mencestritiva, enquanto houve espaco de
crescimento para a divida, sem ameacar a estghbitiz€GIAMBIAGI, 2006; LOPREATO,
2002a).

Um conjunto de propostas de reformas constitucsorfai submetida ao
Congresso, sendo que grande parte foi bastantganhétie teve longa tramitacdo em funcdo da

forte resisténcia legislativa e politica, e avamaca intervencdo em problemas fiscais herdados,

139 Apesar das controvérsias acerca do impactmldiéca de juros elevados, Giambiagi (2006, p.1agumenta

que “a responsabilidade da politica fiscal exparnsia do periodo é clara, sendo dois tercos daa pita

Necessidade de Financiamento do Setor Publico -PNEStre as médias de 1991 - 1994 e 1995 —199&mfo
causados pela deterioragdo do resultado prim&nouen tergo pela maior despesa com juros reais.”
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como o reordenamento das financas estaduais eamhecimento de passivos contingentes ( “0s
esqueletos”), além dos processos de privatizagdoa concessdao de monopdélios publicos a
exploracdo pelo setor privado. O atague a essastOgse favoreceu a “expectativa de
sustentabilidade das contas publicas e permitiaxaelo rigido controle fiscal de 1994 para
atender interesses, contornar resisténcias e fgmidi as forcas politicas no poder”
(LOPREATO, 2002a, p. 289). Franco (2000a) expécpostergacdo do ajuste estrutural das
contas publicas:

Alguns dos membros da equipe original do [PlandlRieham conviccdo que
esta lei [Lei de Responsabilidade Fiscal] devia senosso primeiro esforgo
(depois de aprovado o Fundo Social de Emeigéem 1994), pois, afinal,
era o coracdo do problema. A nossa Constitujgdvia, de fato, uma Lei
Complementar de Financas Publicas [...], eianip isso ndo fosse feito,
permanecia em vigor, ‘recepcionada’ como denplementar, a Lei 4320/64,
obsoleta e amistosa ao processo inflacionario. d&os membros da equipe
achavam que o esforco era prematuro, e que tamnéms o0s ‘esqueletos’,
‘ralos’ e ‘bombas-relégio’, tanto na Unido,uagmto nos Estados e
municipios, e todos ‘anteriores’ a feitura dogamento, que de nada
adiantaria uma lei de orcamento equilibradoando as financas publicas
eram constitucionalmente desequilibradas. UmadeeFinancas Publicas de
verdade era, naquele momento, inviavel, ou conadersmdndo pegar. Um

problema que ainda esta vivo.

A estabilizagdo explicitou problemas remanescergggyindo o tratamento de
débitos ndo contabilizados, os chamados “esquéletspecialmente dividas de estados,
municipios e empresas publicas assumidas pela Utididas resultantes de decisdes judiciais,
a exemplo de fundo salarial e Previdéncia, e euipms de passivos, que por diversas razdes

ndo estavam devidamente registrados como dividéapub

Nesse contexto, a interpretacdo do problema figaakou a ser a fragilizacéao
financeira dos governos subnacionais e bancosusstadA divida subnacional tornara-se a
fonte priméaria de desequilibrio fiscal no pais. g2la argumentativo acerca dos riscos que o0
colapso das financas estaduais representava paaawencdo da estabilidade macroecondmica
viabiliza o avanco do projeto de controle dasrfgas estaduais por meio da negociacao de novo
programa de ajuste fiscal para os governos submasie de incentivo a reducdo da presenca do
setor publico estadual na atividade financeira &aac “Deparamo-nos com as grandes
dificuldades enfrentadas pelos Estados para mantequilibrio entre suas disponibilidades
financeiras e de compromissos oriundos de operadéesrédito e da divida mobiliaria”
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(BRASIL140, 1996e, p.l); adicionalmente, as instituicOes nioe@ras estaduais “ndo mais
auferem receitas inflacionarias, que representavah, o ambiente anterior ao Plano Real,
significativa parcela de suas receitas totaist@egpor outro lado, sujeitas a intensa competicao,
pelo oferecimento de servicos bancéarios e finaosti(BRASIL141, 1996a, p.1), sdo as
assertivas oficiais que correspondem a represantdgs ja esperadas dificuldades fiscais e
financeiras que governos e bancos estaduais &nfeen com a eliminacéo do efeito “Tanzi as

avessas”.

Com a crise cambial e a reducao dos fluxos finaosexternos, a partir da crise
da Asia, que combinava desequilibrio fiscal, moealarizada, juros elevados e ambiente pré-
eleitoral, a questdo de sustentabilidade das cqnibbcas, portanto, efetivamente, volta a
agenda de decisdo e provoca a mudanca na orierdagéolitica fiscal. A estratégia da politica
econbmica seguida até aquele momento entrou em @isumento da taxa de juros passou a
exercer efeito perverso, gerando medo de insolaéhgsse momento, a instabilidade das contas
publicas ameacava as expectativas de rentabildtzgleapitais externos e de solvéncia da divida
publica brasileira que tinham prevalecido até gntdque poderia comprometer ainda mais o
financiamento do balango de pagamentos e colocapesigo o processo de estabilizagcdo em
curso. O ritmo de expansao da divida publica, gesceu de 33,3% em 1997 para 43,3% do PIB
em 1998, os juros elevados, o desempenho modestelRIee a inexisténcia de superavits
primarios indicavam que a situacéo fiscal ndo estestavel, implicando a reducéo na confianca
do pais, o comprometimento da credibilidade datipaliecon6bmica perante os mercados
financeiros e, consequentemente, elevando a a&vea®a risco dos agentes privados
( LOPREATO, 2006).

Na abordagem de Kingdon (1995), eventos focalizsjgrarticularmente crises,
reforcam a percepcdo de um problema. “Ao suprimsircondicdes favoraveis de liquidez
internacional, o contexto externo adverso retirouBdlasil a possibilidade de prosseguir com

gradualismo na adoc&o de ajustes estruturais” aestalocumento que anuncia o Programa de

140 Exposicao de Motivos n° 559, 12 de dezembrtP86, que acompanha a Medida Provisdria n°® 1§6@ frata
do Programa de Apoio a Reestruturagéo e ao Ajustalrlos Estados (Lei n® 9.496/1997)

141 Exposicdo de Motivos n° .332, de 7 agosto &6,1@ue acompanha a Medida Provisoria n® 1514trqtee do
Programa de Estimulo & Reestruturacéo e ao Sisteraaceiro Nacional - PROER
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Estabilidade Fiscal - PEF (BRASIL, 1998b, p. 1). mesentacdo do programa, o Ministro da
Fazenda, Pedro Malan, referindo-se a deterioragasitdacdo internacional que se seguiu a
moratoria russa, justifica que “o que mudou, seperguntarem, € o seguinte: o tempo que nos
tinhamos no passado encurtou-se e é preciso acelgmcesso e ndo ha mais escopo, nem
espaco, para gradualismos nessa e em outras areasiq constituem objeto da conversa de
hoje. E o que eu teria a dizer’( BRASIL, 1998f2p.

O apelo - “o desafio estad posto: a trajetorialaéude inequivoca insolvéncia
fiscal” - , pbs a vista que, naquele novo cendomara-se “exigéncia inescapavel da presente
situacdo da economia brasileira” acelerar o praceks ajuste fiscal estrutural, de forma a
equilibrar as contas e permitir a estabilizac@alidida (BRASIL, 1998b1, p. 1). A estratégia de
argumentacao é produzir impresséo acerca da ueg@asimedidas. A alternativa € “ ou Brasil
corrige definitivamente o desequilibrio de suasta®® avanca no caminho da estabilidade e do
desenvolvimento sustentado; caso contrario, “ germeér-se lancado ao azar da conjuntura,
correndo risco extraordinério de perder as congsligie, como Pais, alcancou arduamente nos
ultimos quatro anos, com o grave comprometimentsuds perspectivas futuras de crescimento,
geracao de empregos e reducdo das desigualdad®aS(B, 1998b, p. 1).

O discurso passou a ser, conforme demonstrado pitulcaanterior, “o Estado
ndo pode mais viver além de seus limites, gastarade do que arrecada”’(BRASIL, 1998b, p. 1).
“As contas publicas brasileiras apresentaram rageédarioracdo ao longo dos anos 90” ou ainda
“os desequilibrios estruturais do regime fiscalsie@ro, agravados pela Constituicdo de 1988,
permaneceram camuflados durante anos pela inflat@ definiram o problema. A partir de
julho de 1994, “todas as decisbes de gasto do péhdico passaram a ter impacto real sobre os
orcamentos.” ( BRASIL, 1998b, p. 1).

Na sua fala, durante apresentacdo do PEF, o Mirflgdro Malan atribui a piora
do resultado operacional das Necessidades de dimaento do Setor Publico - NSFP do
periodo 1991/1998 a diferenca “entre a gestaond@mdias publicas em condi¢des de inflagéo alta,
cronica, crescente e vergonhosa que tivemos aédhgainento do Real e a administracdo de
financas publicas no ambito federal, estadual eicipat em condi¢cbes de inflacdo civilizada

como a que temos agora” ( BRASIL, 1998f, p. 1) dfin& ainda que
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[-.....] numa politica de transparéncia para utvatiedemocrético, estivemos ao
longo dos ultimos anos introduzindo no conceitaidéda, passivos do governo,
do setor publico, antes ndo reconhecidos como tdie, explicitados. E o
processo de sua explicitacdo, obviamente, signifiteaumento da divida total
do setor publico, ndo porque tenha havido um psacele gastos excessivos
naquele periodo, mas porque nés estamos numa mattailsparente e
democratica reconhecendo obrigacBes que antes r@m explicitamente
reconhecidas”. ( BRASIL, 1998f, p. 2).

O recurso a indicadores é uma das estratégias|/mesua utilizadas, para
representacao da existéncia de um problema resslivyghde atencédo e solucdo, por participantes
do processo politico (Kingdon 1995). No ambito dogPama de Estabilidade Fiscal, a
qgualificacdo do problema foi baseada na piora dsultado primario, crescimento do
endividamento e aumento do comprometimento dosnmgtos estaduais com a folha de
pagamentos. “Um resultado primario positivo desgu@® do PIB no periodo pré-estabilizacao,
passou-se a uma situacdo de crescente e visivalldéfde de produzir resultados primarios
positivos no periodo pos-estabilizacdo “demonatiay situacdo esta se tornando cada vez mais
negativa. Além disso,” um aumento da carga de jdoosonjunto do setor publico, associada ao
crescimento do endividamento publico no periodorne@essidade da manutencdo de taxas de
juros elevadas no periodo poés-estabilizacdo.” Sgena- esses problemas “o fato de que os
governos estaduais, a exemplo do que ocorreu n@rGovederal, concederam expressivos
aumentos salariais no final de 1994 e no primeiwadgmestre de 1995, confiantes —
equivocadamente - na continuacdo do grande inctentn receita ocorrido nos primeiros 9

meses apos o lancamento do Real” ( BRASIL, 1998b).p

A deciséo inicial foi instituir metas de supergwitmario a partir de novembro
daguele ano, com a edi¢cdo da Medida Provisoriafi®s1/98, que era a condi¢do para que fosse
implementado o Programa de Estabilidade Fiscataldm no final de outubro do mesmo ano, no
bojo das negocia¢des de um acordo com o Fundo slamdnternacional — FMI. O objetivo era
reconduzir a divida publica ao equilibrio. A fixagdor base, de superavits primarios
crescentes para os anos de 1999 a 2001, tornegliite o compromisso da politica fiscal com
uma trajetoria sustentavel da divida publica, degendo a expectativa de colapso das contas

publicas. A Exposicao de Motivos n°® 543A/98, quapps a referida MP, justifica que

O parametro que norteia essa estratégia é constdec@im superavit primario
estrutural para o setor publico consolidado, seiffii@ para manter estavel a



221

relacdo entre Divida Publica e o PHsim assegurar a solvéncia do setor
publico, o que nado colocara em definitivo ao abrigdas ondas do ceticismo
em relacdo ao futuro da economia brasileird grifo nosso) ( BRASIL 1998e,

p. 6) .

Nessa linha, a proposta do PEF néo se limitawajueste emergencial dos fluxos
das receitas e despesas do governo central em Hassaperavits primarios, era preciso dar
sinais da sustentabilidade da divida e da creddulk das autoridades fiscais (LOPREATO,
2006). “Assegurar em bases duradouras o equilifisoal e o respeito as restricoes
orcamentarias”, é o objetivo anunciado do PEFr.eBsa razdo, “o Programa compreende um
conjunto de medidas de caréater estrutural”. O Gavé&em adotado um conjunto articulado de
iniciativasi42 ao longo dos ultimos anos, [...]. Essas medidaset@nto, ndo sdo suficientes”
(BRASIL, 1998 b, p.5 ). A estratégia de comunicaf@o marcar a inflexdo da politica fiscal,
gue vinha sendo delineada desde o Plano Real, déraodo a disposicdo de enfrentar “fatores
de natureza estrutural que se encontram na radesequilibrio fiscal do Estado Brasileiro nas
trés dimensdes” (BRASIL, 1998 b1, p. 5).

No artigo intitulado “ Principios e Regras emdfigas Publicas: a proposta da
Lei de Responsabilidade Fiscal’, apresentado ndS&ininario Regional de Politica Fiscal,
promovido pela CEPAL, em janeiro de 1999, em@uaeteprojeto da LRF foi objeto de debate,
ospolicy makersMartus Tavares, Alvaro Manoel, José Roberto AfamS&elene Nunes reforcam
a leitura do problema ja apresentada nos documemit@siores e a prescricdo nos seguintes

termos:

Apb6s o Plano Real, [.....] os desequilibrios fisdai] tornaram-se com certeza
mais transparentes, pois todas as decisdes dedgasetor publico passaram a
ter impacto real sobre os orgcamentos. Em conse@éas causas desses
desequilibrios tornaram-se mais evidentes, em B8pec que se refere as
deficiéncias intertemporais do processo orcamentdj as contas em aberto
introduzidas pela Constituicdo de 1988, aos problems do federalismo
brasileiro e, principalmente, a auséncia de metas r@-estabelecidas e
mecanismos orcamentarios capazes de garantir o sewmprimento.|...]
Assim, os problemas histéricos do desequilibrio ctastas publicas do Pais,
agucados pela recente reducdo dos fluxos finarscekternos — devido as crises
econdmicas da Asia e da Russia --que tradicionaémetém financiado, estdo a

142 Trata-se de reformas constitucionais e legaisomiem econdmica, que permitiram a implementagio d
importante processo de privatizagfes de empreddgs] acordos de ajuste fiscal com os Estadomasaento e
privatizagcdo dos bancos estaduais; aprimoramengonueranismos de controle do endividamento de Estado
Municipios, e de estatais (BRASIL 1998b).
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exigir dos governantes brasileiros, em todos ogisiivuma nova postura na

administrac@o dos recursos que a sociedade lh&ia.deew-se necesséario que o

Poder Pudblico ndo apenas manifeste suas intencdeg them gerir os

recursos, mas que assuma legalmente o compromisse thzé-lo( grifo

nosso) ( TAVARES:t al 1999, p.)

Estava pavimentado o reconhecimento do problemdedega da criacdo de regras

fiscais voltadas a conferir previsibilidade a egé@ln das contas publicas, em particular a
sustentabilidade da divida, conforme declarad&xposicdo de Motivos Interministerial n.° 106,
de 13 de abril de 1999, que encaminhou o Prdietoei Complementan.® 18/99 que resultou na
edicdo da Lei de Responsabilidade Fistsgste Projeto integra o conjunto de medidas do f@arog
de Estabilidade Fiscal - PEF, apresentado a salgeloia@sileira em outubro de 1998, e que tem
como objetivo a drastica e veloz reducdo do defigiblico e a estabilizacdo do montante da
divida publica em relagdo ao Produto Interno Bddoceconomia” (BRASIL, 1999a, p. 1). No
mesmo documento, o problema, que o arcabouco gimmisa a corrigir, € definido como
“deficits recorrentes e imoderados, e expansao indgdvel da divida publica, isto é, sua

elevagdo acima de limites maximos e prudencidiégrifo nosso) (BRASIL, 1999a, p. 2)

6.2.2 FLUXO DE SOLUCOES

A ideia de uma legislacdo, que regulasse as fisapghlicas, surgiu ainda na
Assembleia Nacional Constituinte, com a proposidaddConstituinte José Serra, Relator da
Comissdo do Sistema Tributario, Orcamentos e Fasmnentdo presidida pelo Deputado
Francisco Dornelles (AFONSO, 2010). O dispositivoposto pelo Relator José Serra previa
um codigo vinculando regras de financas publicasrésolidacdo da legislagdo do sistema

financeiro. No seu parecer, o Deputado José Sestifica que

Importantes inovacdes do Substitutivo dizem respéit Lei do Sistema
Financeiro Nacional e ao Codigo das financas paklicue reestruturardo os
sistemas financeiros publico e privado, estabeliecas novas regras pertinentes
a organizacdo e ao funcionamento desses sisteraem@a reformulacéo e da
consolidacéo desses corpos legais devera ser agdionio desenvolvimento
equilibrado, com juros compativeis com a produciransparéncia das
operacdes, sobretudo as que envolvam o setor pybbiatrole social do gasto e
da divida publica; e inibicdo da especulacdo immied como pratica
generalizada na vida econémica do Pais (AFONST),31) 3)
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No texto constitucional finafoi aberta umalivisdo apenas para o orgamento e ao
lado do sistema tributario e expressado “cédigo de finangas publicas” foi subista por lei
complementar (AFONSO, 2010). Dez anos depois, andaeconstitucional da reforma
administrativa introduziu um outro comando deteanop 0 prazo de seis meses para o
Executivo enviasse ao Congresso projeto de leiptamentar de que trata o artigo 163 da
Constituicdo. Afonso (2010) salienta que esse difipo foi introduzido logo no inicio de
apreciacdo da proposta de emenda constitucionsfdama administrativa, enviada, em 1995,

pelo Executivo Federal, na Camara dos Deputados.

Desde os anos de 1980, em meio ao intenso movingenteformas, muitos
paises, em especial Inglaterra, Estados Unidosa Meléndia e Australia, adotaram politicas
voltadas ao controle da acelerada expanséo fisoalEstado, em particular controles
institucionais que asseguraram a disciplina e resgulidade fiscal (RESENDE, 2008). As
reformas fiscais e orcamentarias nesses paisesuairam regras rigidas para reduzir a divida
publica e o crescimento da despesa para mantefiait gptiblico sob controle. Essas politicas
também passaram a fazer parte das prescricdesananfmmicas propostas e disseminadas por
instituicdes internacionais, como o Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional e
Organizacdo de Desenvolvimento e Cooperacdo Eccabmi OCDE. As tematicas
“responsabilidade fiscal,“controle e reducéo daga@mpublicos” e “controle do endividamento”,
portanto, h4 muito vinham sendo discutidas nospalssenvolvidos e, posteriormente, também

entraram na agenda dos paises latino-americanb8/EO0RA, 2010).

Logo apds a crise da Russia, foi criado um grupotrdealho formado por
técnicos do entdo Ministério do Planejamento e @egdo (atual Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestado), coordenado pelo SecretéricdExe e, depois Ministro, Ministro Martus
Tavares, com a participacio de José Roberto Afollsaro Manoel e Selene Peres Nunes,
comecou a trabalhar a regulamentacdo do artigo @é68forme determinacdo da Emenda

Constitucional n° 19/98. Segundo Afonso (2010hspiracdo inicial foi os principios resgatados
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da Assembleia Constituinte, além da selecdodd8 disposicOes de legislacdo vigente, em
particular as normas que ja vinham sendo inclufdatei de Diretrizes Or¢camentéarias federal
para orientar a elaboragcéo, a execucao e a fiacabzdo orcamento e também de propostas ja
formuladas para regulacdo do orcamento que fossetimgntes a projeto de lei complementar
em elaboracdo. O autor ainda relaciaaontribuicdo da experiéncia internacional, argle

de normas de disciplina fiscal, como o TratadoMimstricht da Unido Europeia, Budget
Enforcement Act BEA, dos Estados Unidos e Fescal Responsibility Actda Nova Zelandia,
afora estudos produzidos por organismos multilaterdsirtus Tavares confirma as fontes que

nortearam as primeiras versodes do projeto:

os propusemos fazer o Cédigo de Financas Publiaes @ agente dar uma
resposta institucional, adicional a resposta gtaivé que viria com o programa
plurianual, com as metas. Num primeiro momeniggrte ndo tinha em mente
a Lei de Responsabilidade Fiscal . A gente estawa @ art. 163 na cabeca.
Quando eu e o Zé (José Roberto Afonso) sentanrasdiEcutir a questao, ele
procurou um material e veio com a coisa da Novamtta , dos EUA e da
Unido Europeia . Estudamos isso com a nossa erp&rié minha no Governo
e a do Zé , no Congresso, com o trabalho com @ S&rntamos isso com um
grupo de pessoas para fazer a proposta. Trés rdepess a gente tinha um
projeto de lei ( LEITE, 2006, p.88).

Na apresentagcdo dos principios e regras que namearanteprojeto da Lei de
Responsabilidade Fiscal, pslicy makersMartus Tavares, Alvaro Manoel, José Roberto Afons
e Selene Nunes colocam que os principios de reapiidlade fiscal sugeridos na LRF seguem,
“em grande parte, aqueles adotados pela Nova Zeléadrepresentam o caminho para
reestabelecer a consisténcia e estabilizar a meldigéda/PIB” (TAVARESet al, 1998, p.3 ).
Destaca-se “a busca do equilibrio entre as asmgisagdé sociedade por agdes governamentais e 0s
recursos gque esta coloca a disposicao do govemaosptisfazé-las” (TAVARES®t al, 1998,
p.3). O objetivo € “prevenir a geracdo de defiditmderados e reiterados, manter a divida
publica a nivel prudente e adotar uma politicautéiba previsivel e estavel” ( TAVARES al,
1998, p.3). O reverenciado principio do equilibmtertemporal das finangcas publicas foi
explicitado, inaugurando a lei, no 81° do aff. tomo pressuposto da responsabilidade na

gestéo fiscal:

143Esse trabalho, segundo Afonso ( 2010, p. 50), iexidga fronteira entre normas gerais de finangdsigas e as
do or¢gamento, e mesmo do sistema financeiro”. Amas de orgamento referem-se & lei complementgueérata
o0 artigo 165 da Constituicdo, que substituiria ariet.320, de 1964., que até hoje nao foi aprovada
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A responsabilidade na gestao fiscal pressupde @ @aéejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capdeeafetar o equilibrio
das contas publicas, mediante o cumprimento desnm@garesultados entre
receitas e despesa e a obediéncia a limites egfimsdno que tange a rendncia
de receita, geracdo de despesas com pessoal, uiddadg social e outras,
dividas consolidada e mobiliaria, operacBes de ito®d inclusive por
antecipacao de receita, concessdo de garantiacecéits em Restos a Pagar
(BRASIL, 2000)

“A adocdo de regras pode ser necessaria para assagestabilidade é necessario
em um pais essencialmente federativo, como o Bragile ndo tem tradicdo legislativa que
contenha somente principios” € a ponderacdo alwsufadores da Lei “(TAVARESt al,
1998, p. 4). Nunes e Nunes (2002) destaca aindmtgua experiéncia neozelandesa, que é
benchmarkquanto a transparéncia do setor publico, a ref&érpara os dispositivos de
transparéncia da lei, especialmente 0 Relatdl® Gestdo Fiscal, que foi inspirado na
“Declaracdo de Responsabilidade Fiscal’ da Novarndka.

Ospolicy makersla LRF argumentam que a ideia da administracapaditica
econdmica por regras fixas, em substituicdo aepdiscricionario dos governos, marcou,
desde muito, o debate da literatura econémiodoteomo desdobramento a associacao entre o
poder discricionario e a acdo politica dos goegre os incentivos eleitorais. “Aqueles que
preferem a discricionariedade as regras utilizammcc@rgumento o fato de que a falta de
flexibilidade, que é propria das regras, garal, acaba inviabilizando sua manutencdo ao
longo do tempo” (TAVARESet. al, 1998, p. 5). Mais do que isso, “a ideia de ggsieegras sao
rigidas demais para serem cumpridas, por si sé@é&aninduz ao ndo cumprimento, uma vez que
retira a credibilidade do processo: Os autoremnalssn que “alternativamente, os organismos
internacionais vém dando ao preceito da tem@sgia fiscal a mesma importancia dispensada
ao da responsabilidade fiscal’. A motivacao seneer@epcao que “ a falta de transparéncia das
estatisticas que, em geral, permite acomodas@esse incorporar metas que, de outro modo,
seriam inconcilidveis” (TAVARE®t. al, 1998, p. 5).

No caso do LRF, os autores assinalam que a fledablié das regras foi inspirada
na experiéncia daJnido Monetaria Europeia — UME, em “que o mais ontignte que atingir

uma meta e demonstrar atrajetoria de coBwerg para o objetivo desejado” (NUNES E
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NUNES, 2002, p.13). “A exemplo da UME, optou-se pdroduzir na LRF dispositivos de
flexibilizacdo das regras” € o que afirmam os fdadares da Lei. No processo orcamentario,
“admitem-se afastamentos temporarios em relacametas, desde que sejam justificados,
temporarios e que, na LDO, seja indicada a fornmapeazo em que se dara a correcdo dos
desvios”. Além disso, “para os limites de dividdespesa com pessoal, ha situagées em que 0s
prazos para enquadramento aos limites sdo ampl@ddsARES et al, 1998, p.8). A
Exposicdo de Motivos Interministerial n.° 106/ MMBE/MPAS, que encaminhou o Projeto de
Lei Complementar n.° 18/99, que resultou na edigd Lei de Responsabilidade Fiscal,
consagra os limites obrigatorios e introduz ostémiprudenciais: “com a conformacdo desse
arcabouco legal [..], assegura-se uma disciplineieate para evitar deficits recorrentes e
imoderados, e expansao indesejavel da divida pgbbto €, sua elevacdo acima de limites
maximos e prudenciais” (BRASIL, 19994, p.1)

Outra fonte de influéncia foi o regime de metagdis e 0s mecanismos
sequestratiore pay as you galo Budget Enforcement Act — BEA. “Para que ostrumentos
de afericdo se tornem eficazes, é necessdma que sejam acompanhados de providéncias
gue permitam evitar ou corrigir desvios por elesra@dos” é a argumentacédo dos formuladores.
(TAVARES et al, 1998, p.12) . Gequestratioracabou originando o corte automatico do art. 9°,
aplicavel sempre que as previsdes indicaremdo cumprimento das metas de resultado
fiscal estabelecidas pelo Congresso no procesgamentario. Além do corte automatico,
“outro importante mecanismo para evitar desvios @juikF aproveita do BEA € pay-as-you-
go, aqui proposto para compensacao dos efeitos s &l atos que provoquem reducdo de
receitas ou aumento dos demais gastos dacaturcontinuada” (TAVARESt al, 1998,
p.13). A referida exposicdo de motivos destaca avagao: “institui-se o mecanismos de
compensacao compulsorio para todo ato que imphgueente permanente de despesa, seja pela
criacdo de receita seja pelo corte de gasto eguitel sob pena daquele ato ser considerado
nulo”(BRASIL, 1999a, p. 2).

Por fim, enumeram, com referéncia, na experiémdés finangas publicas nas
tltimas décadas, bem como os diversos codigdsis que institucionalizaram, questdes que

necessariamente deveriam compor a legislacao gjiaede regras fiscais:
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a) principios de gestao fiscal responsavel, olgigtio a consisténcia com a
politica macroecondmica em prol da estabilidade; gmssibilidade de impor
limitagBes tanto na geracdo de deficits publicostés de resultado fiscal nos
orcamentos anuais e plurianuais), quanto no sEandiamento, seja por
impostos (principio da anterioridade), por endim@nto (“regra de ouro” e
limites para a relacdo divida/PIB) ou por monetaeate (vedacédo legal); c) em
funcéo do ciclo eleitoral, necessidade de defatrais e proibicdes mais estritas
gue inibam os governantes de se afastarem do le@uifiscal em periodos de
final de mandato; d) nos casos federativos,esgdade de definicdo clara
do relacionamento entre os niveis de govermm, especial no que se
refere ao endividamento subnacional, pautardesse relacionamento no
equilibrio federativo e na descentralizagdo finaacee) necessidade de
introduzir mecanismos de flexibilizacdo das regnaara permitir seu
cumprimento e garantir sua efetividade; f) posidiade de, alternativamente ou
em conjunto com a adoc¢do de regras, atribuir m@géso a transparéncia e ao
controle pelos mecanismos de mercado (TAVARE®I 1998, p.6).

A lei foi construida por varias maos, incoporandoraix de posi¢cées oriundas
de diferentes estruturas da governanca fiscal anwgtaria do pais, como a Secretaria de
Assuntos Fiscais do BNDES, Secretaria do Tesdlacional, a Secretaria de Orgcamento
Federal, a Secretaria da Receita Federal, a Sear&ederal de Controle Interno, Banco
Central, o Congresso Nacional e também algentes federados. Quanto aos ultimos, José
Roberto Afonso destaca que “a principal sugest#®sdgque ndo era original do governo, dizia
respeito ao desdobramento dos limites de gastopmswsoal em sublimites por Poder. Muitos
brigaram por isso, principalmente AL, RS, MG e Bdtre outros governos comandados pela
oposicdo” (ASAZU e ABRUCIO, 2003, p. 12).

6.2.3 DINAMICA POLITICA

A crise fiscal e financeira estadual que se instauar contexto de estabilidade de
precos esvazia grande parte do poder politico dtzles, ao passo que o Executivo federal,
escudado pela aprovacdo do Plano Real, consolidgitenidade para levar adiante a agenda de
ajuste fiscal e reformas estruturais. Logo, a d&abdo alterou a correlacdo de forcas politicas,
conferindo ao Governo Federal poder para avar@aprocesso de constru¢do do novo padrao
de relacionamento entre o governo central e osrgosesubnacionais, desmontando a estrutura

institucional herdada das reformas de 1964.



228

O fim da inflagdo, ao impossibilitar os governo®rscionais de recorrerem ao
float ou mecanismos financeiros para financiar seusitefiscais, combinada com a politica de
juros altos, expds a insustentabilidade da situag&amentaria e financeira dos governos

subnacionais. Lopreato (2002a, p.2) destaca qgevasnadores,

presos aos problemas da divida publica e dos basstasluais, perderam o
controle das contas publicas e se tornaram refénsride, permitindo que o
Governo Federal ditasse as regras as do jogo eis$eficondicdes de controle
de endividamento de dificil passagem em outros éemp

O jogo federativo, desde entdo, muda de figuras pa Estados perdem os
mecanismos usados para sustentarem a politiGngixp de gastos publicos. O processo de
restricdo fiscal e controle financeiro desencadgaglo governo federal desarmou o arranjo
institucional que permitia a articulagdo entre esouros, empresas e bancos estaduais como
instrumento de alavancagem de recursos financé&msonsequéncia, 0os governos subnacionais
passaram a depender de recursos federais, diante deiadro em que seu poder de influéncia
sobre os parlamentares federais tinha-se reduaiemais, acirrava-se a guerra fiscal travada
entre os estados, aumentando o nivel de renuncieacdgas, especialmente do ICMS. Logo, 0s
governadores passaram a apoiar as legislacOesigte djscal, que se tonaram um instrumento
para reduzir os custos politicos das medidas deteajgue tinham que implementar,

especialmente no que diz respeito a reducdo desEspom pessoal.

Por outro lado, as politicas do Presidente Car@ogovistas favoravelmente por
uma grande maioria da opinido publica, que escalgatbs efeitos devastadores da hiperinflagdo
do inicio da década de 1990, tornara-se avesdtaédo. A midia brasileira, desde o inicio, se
mostrou favoravel a iniciativa do governo de propma lei de responsabilidade fiscal., a
exemplo do Editorial do Jornal Folha de Sédo Paiitiulado O Sentido Politico da Lei Fiscal ,
publicado em 9 de dezembro de 1998: “o0 anteprgetparado pelo Executivo federal, para
regular a administracdo das contas publicas, valoduas idéias tdo simples quanto
fundamentais: o Brasil € uma republica federatimas o Estado Nacional € um sd, e todo
politico ocupando cargo em algum de seus poderespbnsavel, em algum grau, pela saude
financeira do setor publico”. Oliveira (2010, p.1%humera varios exemplos de colocactes

veiculadas em importantes jornais e revistas: &ante, a Unido, os estados e 0s municipios
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ndo podem gastar mais do que arrecadam”; “Acabsa dsustoria de o prefeito deixar divida
para 0 seu sucessor”; “Wotada em maio pelo Congyeskei de Responsabilidade Fiscal prevé
limites de endividamento e investimento na admma¢sto publica”. A lei era tratada pelo
jornalismo econdmico, conforme o artigo RevoluE&eal de Celso Pinto, publicado na Folha
de S&o Paulo, em 10 de janeiro de 1999, como “ren@ucdo na histéria da financas publicas
do pais”, uma vez que “cria instrumentos que impeden descontrole, obriga a correcdes

automaticas e responsabiliza os administradorpsmeaveis”.

Um outro fator que contribuiu para o Executivo fadlempor suas preferéncias
foi a emenda da reeleicdo, que trouxe novos tivaEnpara os governadores. Com a perspectiva
de um novo mandato, tornaram-se mais propensosiar apna politica fiscal mais disciplinada,
visando a aprovacédo do eleitorado (MEeDal, 2010; TAVARES, 2005). Sem a possibilidade
de reeleicdo, governadores teriam incentivos pemaeebar problemasommon pogldeixando

0 problema fiscal para os sucessores resolverem.

E esse quadro de vulnerabilidade financeira, alénfatb da estabilidade ter
virado um valor nacional, que permite explicaraaitacdo relativamente rapida da lei que foi
aprovada, em maio de 2000, por 385 votos a favcatra, quatro abstencdes (ABRUCIO e
LOUREIRO, 2004).

6.2.4 CONVERGENCIA ENTRE PROBLEMAS, SOLUCOES E O FLUXO POLITICO

“A aparicdo de problemas urgentes ou acontecimemgp&ntinos no meio
politico”, conforme destaca Kingdon (1995, p. 19%), prové uma oportunidade para a
circulacédo de ideias, abrindo espaco para defenstweertas propostas colocarem solucdes de
sua preferéncia na agenda publica. O ataque esfigoubo real e a concomitante crise de
confianca, na esteira da crises da Asia e da &usgile afetou a economia brasileira, como
também o andncio dodefault do Estado de Minas Gerais, em um movimento ampleamen
divulgado nos principais jornais econémicos em todoundo, criaram umaolicy windowpara
a introducdo de novas institucionalidades parardrale da conducdo das financas publicas,
condicionando as trés esferas de governo. Subitenu@ma onda de pessimismo toma conta do
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mercado, dissipando os créditos advindos das cstaguefetivas do Plano Real, em termos de

extirpacdo da inflacdo e modernizacao econémica.

O contexto externo adverso, ante um quadro fist&grmo sem margem para
aborcao dos impactos desfavoraveis, portanto,u,cgortanto, ambiente politico e econémico
para que a mudanca de regime fiscal, que vinhdosdelineada desde a preparacédo do Plano
Real, ganhasse espaco na agenda politica. Aindaéhde mencionar o prazo de 180 dias para
apresentacao do projeto lei complementar paraaewiitar as finangas publicas, estipulado pela
emenda da Reforma Administrativa. No apice da crisen setembro de 1998, o apelo do
governo era que fossem aceleradas as reformasuesisu A Exposicdo de Motivos n° 543A,
gue prop6s a introducdo de metas de superdmiapo para o intersticio de 1999 a 2001,

anuncia a radicalizacado das medidas fiscais enos&sp crise em curso:

Estamos em face da ameaca tangivel de dimens&egntes a estabilidade e as
perspectivas de desenvolvimento do pais nos préxemos. Como dissemos,

generalizou-se a desconfianca indiscriminada quantsolidez de diversas

economias no mundo. A ampliacdo da crise e a \d&ddei com que passou a
produzir novos eventos ndo nos permite hesitare Jsgrtanto, adotar medidas
capazes de eliminar quaisquer ddvidas que posseen babre os fundamentos
da economia brasileira (BRASIL, 1998e, p. 3).

Em setembro de 1998, a situacéo fiscal “entrowentirculo vicioso no qual a
prépria piora do deficit causava uma reducdo ndiaroga do pais, que se refletia em maior
prémio de risco, maiores juros e subsequente ageva da crise fiscal” (OLIVEIRA e
TUROLLA, 2003, p. 4). A taxa de juros chegou a 5@mentando o custo da divida publica e,
ao invés de retardar a maré de saida de délargmidp acelerou o processo. O ritmo de

crescimento da divida publica e do passivo exterostraram-se, portanto, insustentaveis.

Em janeiro de 1999, iniciando o segundo mandatéetaando Henrique, o ex-
Presidente da RepuUblica e, entdo, governador dad&ste Minas Gerais, Itamar Franco,
anunciou que nao honraria o pagamento dos hawees a Unido que venceriam nos meses
subsequentes, causando incerteza no mercado firgreagmentando o risco-pais. A bravata de
Itamar Franco, na tentativa de suspender o pagandentlivida de US$ 15,4 bilhdes do Estado
de Minas Gerais com o0 governo federal, apesar tiilesriou a expectativa de que novos
governadores solicitassem alivio da divida dos &stiados com a Unido, criando um ambiente
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instavel para investidores. O receio era que, édpsnte, os governadores do Rio de Janeiro e

Rio Grande do Sul fizessem o mesmo, ameacandegiohade fiscal do pais.

Nesse contexto, o instrumento da ancora cambial jfise mostrava desgastado,
foi abandonado em meados do més de janeiro. Cosswaldrizacdo, o cambio saltou, em
menos de 45 dias, de R$ 1,20 para R$ 2,00 (GIAMB)AR006). Com efeito, ampliou-se o
temor da volta da inflacdo, em vista da experiémggativa do México, na qual os efeitos
desvalorizagcdo cambial, em 1995, acabou gerandoinfitagdo de 50%. Em simultdneo, para
piorar o quadro de instabilidade, a diretoria do@aCentral pede demissdo. Nesse momento, as
expectativas negativas quanto a solvéncia da edandmrasileira assumiram propor¢cdes

alarmantes.

Além da mudanca na politica cambial e monetarigpwerno se viu obrigado a
efetivar um rigoroso programa de ajuste fiscah ogmentado Programa de Estabilidade Fiscal,
envolvendo a geracdo desde entdo superavits posndeicessarios a garantia de solvéncia para
seus credores internos e externos com a redud@&mnaitca da relagdo entre divida publica e
PIB. No ambito do programa, o projeto de Lei ded®asabilidade Fiscal foi apresentado com
uma proposta de mudanca estrutural no regime fikcalais, estabelecendo um novo padrédo de
gestéo fiscal que néo se limitava a praticas diqadi fiscais marcadas por uma visdo de curto
prazo (AFONSO, 2010).

O ano de 1999 comecou com a crise de desvalorizdgd®eal, que acelerou a
adocdo de uma nova estrutura institucional deigmligcondmica, que incluia um regime de

cambio flutuante, um sistema de metas de inflagd®raetas e regras fiscais.

Quanto ao empreendedores, Leite (2006, p.88) degiae “dois técnicos que
lideraram a elaboracdo do projeto tinham exg@eriéncia profissional que foi importante
para aproveitar as janelas de oportunidades isk& ciMartus Tavares foi o grande emprendedor
da reforma, acompanhado por José Roberto Afons@ri@eiro, que ocupava o cargo de
Secretario-Executivo do Ministério do Planejame@mamento e Gestdo e, posteriormente, de
Ministro, possuia larga experiéncia na administyggéblica federal, pois tinha trabalhado na

Secretaria do Tesouro Nacional na época ddemgntacdo das mudancas que ocorreram na
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década de 1980, além de ter ocupado o cargo deetoBAdjunto do Departamento de

Orcamento da Unido, do Ministério da Economia, @891a 1990 e de Secretario-Adjunto de
Politica Econbmica da Secretaria Nacional ldedfamento, no periodo de 1990 a 1992.
José Roberto Afonso, por seu turno, era economéstarreira do BNDES, tendo participado da
equipe do Deputado José Serra, na Constituintdp eorocesso de negociacdo da Lei Kandir.
Na defesa e construcédo do consenso acerca damdade de uma mudanca, foi fundamental o

aprendizado acumulado desse grupo de burocratagadiscal do governo federal.

No processo de discusséo do projeto de lei, fmlaaenvolvida uma ampla gama
de atores, inclusive agueles que poderiam faesisténcia a varios dispositivos, como o0s
técnicos do Banco Central, do Ministério dagfaa e os Secretarios da Fazenda e Orgamento
dos Estados ( LEITE, 2006).

6.3. EVENTOS CENTRAIS

Em reacdo a crise asiatica, que tomou proporcdgantgiscas, atingindo
principalmente os paises emergentes, 0 governoaf@onHenrique, anunciou, no segundo
semestre de 1997, além da elevacédo da taxa de yopacote econdémico, o famoso “Pacote
51", que contemplava um conjunto de 51 medidas atareza fiscal destinadas a gerar uma
economia adicional nas contas publicas de 2,5%IBo@® aperto fiscal proposto, que envolvia
corte de despesas e investimentos publicos, demndes&ervidores e aumento de impostos e
tarifas, visava, sobretudo, a passar ao mercadsinahinequivoco da disposi¢cao de fazer o que
fosse necessario para proteger a moeda naciondf &n vista resgatar a credibilidade perdida
junto ao agentes privados, uma vez que a econamsildira tinha experimentado uma elevada

fuga de capitais, acrescida de uma reducdo deessmEyas internacionais.

A resposta inicialmente parecia oportuna e eficpapjs, em um prazo
relativamente curto, ndo apenas conseguiu restitnivel de reservas cambiais, mas elevéa-las a
US$ 74 bilhdes. Entretanto, o aumento de resemmaguscomo falso sinalizador de um éxito
inexistente, tendo em vista que esse pacote dé¢edjigsal ndo proporcionou os resultados
desejados. Cora temporéaria melhoria do cenario externo, muitas rdadidas anunciadas néo
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foram plenamente implementadas, particularmenteorte cde gastos previsto. A melhoria
prevista nas contas publicas de 2,5% do PIB acaBowse confirmando; ao contrario, em 1997,
foi registrado o pior resultado primario da décadazendo consequéncias desastrosas para a
economia, ao comprometer ainda mais a estabdidatroeconémica e a propria credibilidade
do Real, inicialmente elevada. O fracasso do pa@a#Brmou a inadequacdo do regime fiscal
vigente, no qual instituicdes e praticas orcame&aganas trés esferas de governo, facilitavam a

incidéncia de deficits, ao néo coibir o0 aumentaesgpesas com o aumento da arrecadacao.

Na sequéncia, a Emenda Constitucional n° 19, diejdnho de 1998, referente a
Reforma Administrativa, votada ja em meio aost@$enegativos da crise externa, representou
um movimento de mudanca institucional que criqaaes para proposi¢ao de principios e regras
para o controle das financas publicas, ao instéugxigéncia de apresentacdo, em 180 dias a
contar daquela data, do projeto de lei complemeprvisto no art. 163 da Constituicdo, que
viria a se tornar o projeto de Lei de ResponsadidFiscal. A emenda regulamentou questdes
importantes para a agenda fiscal, a exemplo dsabikdade dos servidores e teto de
remuneracdo. O ex-Ministro Bresser Pereira, eme@sta a Melo (2002), coloca que a reforma
administrativa passou a ter prioridade parapaticy makergda area econémica em virtude da
intensificacdo da crise de endividamento dos estadounicipios, implicando a negociacédo do
ajuste fiscal com os governadores em troca do apogdorma administrativa. Os governadores
passaram a ter interesse em vista da maior fledabié no tratamento da questdo do gasto de
pessoal, que havia alcancado niveis alarmantes @VIE2Z002), inclusive conferindo a
possibilidade de demitir servidores estaveis, sglagdo despesa com pessoal e receita corrente

liquida estivesse acima do limite permitido pelaCamata.

Com a edicdo do Decreto n® 2.773/98 e da Medideigénia n° 1.716/98, foram
estabelecidas metas de superavits priméarios pardsode 1998 e 1999 e criada a Comissao de
Controle Fiscal para acompanhar de perto a evoldgdocontas fiscais e assegurar 0 estrito
cumprimento das metas estabelecidas. Pela primezana histéria do pais, as metas de
superavit passaram a ser definidas por determinéggal. Anteriormente a obtencdo de
resultados fiscais era de carater discriciondfela nova regray Executivo Federal passou a
definir, na Lei de Diretrizes Orcamentaria - LDQnata de superavit primario do ano seguinte e

uma referéncia para os préoximos dois anos. A foxgp&via do valor do superavit primario
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esperado provocou mudancas na elaboracdo e nosdpnentos da execugdo or¢camentaria,
tendo em vista que a possibilidade de que a estendé receita ndo se concretizasse implicava

necessariamente o contingenciamento de gastaszadius na lei orgamentaria.

Em outubro de 1998, foi anunciado o Programa d&bitislade Fiscal - PEF, que,
conforme ja descrito nos capitulos anterioriesgevigr mudancgas estruturais, que permitissem
assegurar o equilibrio das contas publicas, tendbg@se o projeto de LRF, e medidas de efeito
imediato, visando a estabilizacdo da relacdo diWida a ser alcancada por meio de superavits
primarios crescentes. Segundo Guardia (2004,7), dlprograma foi “o embrido do sistema de
metas fiscais que, posteriormente, viria a sw®titucionalizado pela Lei de Responsabilidade
Fiscal {...} Permitiu-se assim, pela primeira vem rossa histéria, que os objetivos e metas de

politica fiscal fossem claramente estabeletidos

Além da elaboracdo e envio ao Congresso de prdgeloei de Responsabilidade
Fiscal, as medidas institucionais propostas p&b Pontemplavam o ataque ao deficit dos
Sistemas de Previdéncia e aos gastos do govermwafeghor meio da regulamentacdo da
Reforma Administrativa, a aprovacao e a regulangdista@la Reforma da Previdéncia Social e a
instituicdo da Lei Geral da Previdéncia Publicaredisrmas tributaria e trabalhista, bem como a
reformulacdo do processo orcamentario, com o argtayee promover uma reestruturacdo dos
gastos federais. O programa serviu de base paeomo obtido com o Fundo Monetario
Internacional em 1998 (TAVARES, 2005), condiciomandoda a gestdo da politica fiscal
brasileira desde entdo, da elaboracdo orcamer#tésiza execucao, inclusive as iniciativas de
reformas nas varias frentes voltadas a dimenséal flEm verdade, o programa, no curto prazo,
foi sustentado pela elevacdo da carga tributarra,especial a arrecadacdo de contribuicdes

sociais.

Apbs a crise da Russia, em setembro de 1998, ifmacgrupo de trabalho, sob a
coordenagcdo de Martus Tavares, integrado pelosnoenistas José Roberto R. Afonso,
Alvaro Manoel e Selene Peres Nunes, para a relgdo do projeto de lei de Responsabilidade
Fiscal. Na data limite prevista na emenda constitad da reforma administrativa, em meados
de dezembro de 1998, o anteprojeto de lei camgiéar foi sumetido a consulta publica para

fins de discussdo e convencimento, em vista da lexmpde e dos impactos nas relacdes
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intergovernamentais. A consulta publica reuniu @ete cerca de 5 mil sugestdes pela internet.
Além disso, foram realizadas véarias audiénciam diferentes representantes dos governos
estaduais e municipais e de entidades orgaszad sociedade. O Projeto de Lei
Complementar n° 18 deu entrada na Camara dos Digsutan 18 de abril de 1999.

6.4 EVENTOS SIMULTANEOS

Nesta secdo, serdo abordados os eventos simultaagosles que ocorrem
concomitantemente e que contribuem para ocorr@usaventos centrais. Apos o Plano Real, a
estabilizacdo monetaria deixou transparecer unuacgiv latente de desequilibrios recorrentes
das contas publicas em todos os niveis de govétnoesse quadro que v&o se delinear
mecanismos de restricAo e controle de gastos, iebpente visando a rever a estrutura de
relagcbes inter e intragovernamentais, que sust@ntaw padrdao de gastos dos governos
subnacionais descolado da base fiscal. A partit385, destacam-se a renegociacdo da divida
estadual ao amparo da Lei 9.469/97, o Programandentivo a Reducdo do Setor Publico
Estadual na Atividade Bancaria — PROES, além davagéo das Leis Camata | e Il. Soma-se
ainda a repercussao da CPI dos Precatorios, quebcompara restringir o acesso de Estados e
Municipios a créditos. Quanto aos eventos relaclos, h4 que se mencionar a ampliagdo da
atuacao dos Tribunais de Contas, em vista da afibude guardibes da lei. Posteriormente, a
agenda de reformas foi marcada pela proposta darR&fTributaria e Reforma da Previdéncia
do Setor Publico.

6.4.1 EVENTOS CONTEMPORANEOS

Como ja mencionado, apos a estabilizagdo do Reas desequilibrios
orcamentarios das trés esferas de governo, emiagispes estados tornaram-se transparentes,
chegando, em alguns casos, a situacdo critica sldidi@ncia de recursos para honrar o
pagamento do funcionalismo. Nessa linha, Giambi{@997, p. 208) evidencia que
“significativos aumentos salariais concedidos aacionalismo, principalmente em nivel

estadual, no final de 1994, inicio de 1995 [..ekplica a crise dos governos estaduais de
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1995/96, quando diversos deles comprometeram nea®08 ou 90% da receita apenas com

pagamento de pessoal.”

No plano federal, o controle dos gastos contin@asar efetuado pelo Secretario
do Tesouro Nacional que administrava as liberafidesceiras de acordo com a existéncia de
caixa. Por outro lado, foram privilegiadas, coméenido no Capitulo 4, medidas topicas
voltadas a ampliacdo da arrecadacdo, em espeaalredaitas de contribuicdo social e a
prorrogacao dos instrumentos emergenciais de drgagéo de receita. Destaca-se a reedicao do
imposto sobre movimentacdes financeiras, em 19@Wpccontribuicdo provisoria, a CPMF, e
do FSE sob a denominacao de FEF em 1996 e 1997 dal®btencao de receitas extraordinarias

oriundas da concessao de servicos publicos atineiarivada.

Entretanto, o crescimento da divida mobiliaria e da@gdas contratuais dos
Estados, que vinham financiando os gastos excespiomeio dos bancos estaduais, acendeu o
botdo de alerta, pois poderia comprometer as exjpers do mercado e ameacar a estabilidade
econdmica. A explicitagdo do deficit primario edidiou que o problema do endividamento
estadual ndo se limitava a questdo de rolagemviliagdimas ao comportamento fiscal, uma vez
estados e municipios operavam em uma situacdoftlbudget constraintque acabava levando

a um crescente endividamento.

O primeiro capitulo da construcdo de uma nova ordisgal foi, portanto,
estabelecer um outro padrao de relacao intergovemmial por meio do refinanciamento das
dividas subnacionais, mas conjugado com a impleag@atde programa de ajuste fiscal. Ainda,
em 1995, foi lancado do Programa de Apoio astRetiracédo e Ajuste Fiscal dos Estados, com
o Voto 162 do Conselho Monetario Nacional — CNNMh, eesposta a deterioracdo das contas
primarias estaduais ao longo do ano. Foram gaemtlthhas de financiamento para pagamento
de créditos em atraso até novembro de 1995, pagagmas de demissdo voluntaria e ainda para
transformar as operacdes de Adiantamento de Rdogjmmentaria - ARO em divida fundada,
cujo prazo de amortizacdo era mais longo. Emrapattida, os estados tiveram que se
comprometer com metas de ajuste fiscal, a exemplaedultado fiscal minimo, adesdo a
programas de privatizacdo e de modernizacdo e tfeonzedos sistemas de arrecadacgéo e de
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controle de gasto, entre outras medidas. Entretasga fase inicial de ajustamento das contas
dos estados foi ineficaz, significando, na pratiaior acesso a crédito para acomodar a situacao
fiscal precaria, uma vez que as condicionalidad&s eram compulsorias e ndo geravam

sancoes.

Apenas no final de 1996, com a edicdo da Medidavi$dna n° 1.560/96,
transformada na Lei n® 9.496/97, estabelecend@rios mais rigidos para disciplinar a
renegociacao das dividas estaduais e mecanismasfaleement € que o processo de ajuste
fiscal dos estados, sob coordenacédo da Secretaff&sburo Nacional, ganha nova dimenséo.
Nos termos da Exposicdo de Motivos n® 599, de 18edembro de 1996, que encaminhou a

Medida Provisoria n°® 1560/96, o programa comprieend

medidas de ajuste fiscal e saneamento financeirdiante a adocdo de
providéncias que lhes permitam alcancar o equilibrcamentario e financeiro
sustentavel, uma vez que nada adiantaria possibdfimanciamentos em que,
simultaneamente, ndo fossem eliminadas as fontededequilibrio fiscal e
financeiro ( BRASIL, 1996e, p. 2).

Os contratos de refinanciamento da divida estagasksaram a contemplar
condicionalidades, que envolviam, como contraparteb socorro do governo federal, a
realizacdo de um abrangente ajuste fiscal e patrahe o cumprimento de metas estabelecidas
para cada Estado. A contrapartida baseou-se nbetstamento de metas para a relacdo divida
financeira/ receita liquida real, o resultado prim& as despesas com funcionalismo publico e o
estabelecimento de compromissos para as receitagatmdacdo propria, a reforma do estado

e/ou alienacgédo de ativos e para as despesas cestimgnto ( BRASIL, 1996e, p. 1).

O prazo maximo de refinanciamento dos débitos,uindb a divida publica
mobiliaria, outras obrigagbes decorrentes de opemgle crédito interno e externo, ou de
natureza contratual, ao exclusivo critério do Pdelezcutivo Federal e empréstimos tomados
junto & Caixa Econbmica Federal, com amparo nal®gsmn® 70, de 5 de dezembro de 1995,
do Senado Federal, foi definido em 30 anos, caraliaacdo pelo IGP-DI e juros de 6% ao ano
sobre o saldo devedor atualizado. Tavares (20@Splt@ que, nas experiéncias anteriores, a

garantia se limitava as parcelas dos fundos ddicipacdo, que eram insuficientes
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guantitativamente e dificeis de serem executadgdtm de vista politico. Com as novas regras
da Lei n® 9.496/97, os pagamentos das prestacdds/ida renegociada foram garantidos pela
vinculagdo das receitas proprias dos estados eepasses do FPE. Como destaca a referida

exposicao de motivos, a medida assegurou a

oportunidade de revigoramento das garantias deiteréda instituicdo de
sistema de auto-liquidez dos contrato que foi assel@ “mediante vinculagéo,
além de outras garantias admitidas em direitoedeitas préprias e dos recursos
de que tratam os artigos 155, 157, e 159, incisd®’l, e Il, da Constituicao”
(BRASIL, 1996€, p.3).

A emissdo da divida nova também foi vedada enquarddvida financeira do
estado fosse maior do que a sua receita liquidaaresl. O descumprimento das metas do
programa de ajuste fiscal ou de qualquer clausotaadntratos de renegociacdo implicava a
elevacdo da taxa de juros da divida renegociaéay a@lo aumento do comprometimento da

receita liquida.

Em suma, essa iniciativa definiu uma estratégiaismgorosa de controle do
endividamento, bem como a criacéo de condi¢codsuci®nais para a supervisao da Secretaria
do Tesouro Nacional, além da possibilidade dengéie das transferéncias federais e receitas

préprias em caso de inadimpléncia no pagamentolitaggacdes financeiras.

A introducdo de Ilimites e outros parametros fiscaies acordos de
refinanciamento das dividas implicou um acompaninéonenais efetivo e a consolidagao
sistematica dos dados fiscais dos governos estagaaparte da Secretaria do Tesouro Nacional,
muito antes da implementagéo da LRF. Dava-se imicion processo de controle hierarquico do
governo federal nos moldes de uma relacdo doAtgemte e Principal entre o governo federal e

estados, com a Secretaria do Tesouro Nacionahasso papel central.

Segundo Tavares (2005, p. 87), o programa refioan@s dividas de 25 dos 27
Estados e de mais de 150 dos maiores municipiogiambante total de mais de 100 bilhdes de

dolares. Os resultados tém sido excepcional tomassbe Programa uma das ancoras da
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mudanca do regime fiscal experimentado a partirl889”. Guardia44 ( 2004, p. 115)
igualmente registra os resultados do programa:

Passados mais de cinco anos do inicio do Progitachas os Estados estdo em
dia com os pagamentos junto ao Tesouro Naciorfain.todos os episddios nos
quais os governos estaduais tentaram ndo honrpagamentos estabelecidos
nos contratos, notadamente no caso do governo desMberais durante a
gestao Itamar Franco, a Secretaria do Tesouro halcexecutou as garantias
contratuais, assegurando a regularidade dos pat@sndmata-se, portanto, de
uma profunda modificagdo no relacionamento entidnéio e os governos
estaduais e municipais, cujos efeitos séo clararaareendidos pela substancial
melhora no desempenho fiscal das subesferas dengowpie passaram de um
deficit de 0,74% do PIB em 1997 para um superagitOgB7% em 2002
(GUARDIA, p.115).

Posteriormente, a Medida Provisoria n°® 1.811, ded@5fevereiro de 1999,
autorizou o refinanciamento, pela Unido, da diydalica de responsabilidade dos municipios.
Em relagdo aos limites de despesas com pessoabtpréo artigo 169 da Constituicdo, a
regulamentacgédo veio somente com a Lei Complemart&2, conhecida como a Lei Camata I,
aprovada em 1995, apesar do esforco do Executider&epara acelerar a tramitacdo do projeto
de lei complementar desde o Programa de Acado IteedNa auséncia de regulamentacao,
muitos Estados chegaram a comprometer 80% da aecein a folha de pagamento do
funcionalismo. Essa lei estabeleceu o limite redoivde 60% das respectivas receitas correntes
liquidas para as despesas totais com pessoaleainaiivo da administracdo direta e indireta da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. @zp para o enquadramento nos limites era de
trés anos, sendo que, a cada exercicio finan@eneucéo deveria ser de um terco do excedente.
Em funcdo das condicdes fiscais precérias, pouomsmf os estados que conseguiram se

enguadrar nos limites estabelecidos pela lei.

144 Eduardo Refinetti Guardia foi Secretario dsoigo Nacional (abril de 2002), além de ter ocupasléuncgdes
de Secretario-Adjunto do Tesouro Nacional, Asseg&special do Ministro da Fazenda, Secretario-Adjudd
Secretaria de Politica Econdmica e Assessor dosiindo Planejamento durante o Governo Cardoso.
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Em 1999, a Lei Camata | foi revogada pela Lei Cemantar n® 96, que estabeleceu
novos limites para as despesas totais com pe$&al.a Unido, o limite passou a ser de 50% da sua
receita corrente liquida, mantendo-se o limite @% Gara Estados, Distrito Federal e Municipios. A
nova lei ainda previa que, em caso de ndo enquadtanao limite, ficava vedada a concesséo de
vantagens e aumento de remuneragdo, bem como contiatacdes e criagdo de cargos. Segundo
Asazu e Abrucio (2003, p.8),

0 mérito da lei, apesar de senforcementer sido fraco, foi a de delimitar um

parametro para que 0s Executivos pudessem reabr@s por insuficiéncia de

recursos, um parametro que nao existia antes.Usemwibém para trazer a tona
o fato de que o ajuste fiscal ndo poderia concestrapenas no esforco de um
dos Poderes.

Outro eixo do programa de ajuste fiscal dos govesubnacionais foi a reforma
patrimonial, com o incentivo a privatizacdo de essps e instituicdes financeiras, visando a
extirpar uma importante fonte de financiamentod#spesas e resolver os problemas de liquidez
e deterioracdo patrimonial enfrentados pelas uiglies finaceiras estaduais. No ambito do
Programa de Incentivo & Reducdo do Setor Publstaddal na Atividade Bancéaria - PROES,
instituido por meio da Medida Proviséria n® 1.5dé,7 de agosto de 1996, foram assinados
contratos com a maioria dos Estados, tendo comdtade 10 instituicbes financeiras foram
extintas, 14 privatizadas e 5 saneadas. A maiabiidade monetaria também impactou de
maneira relevante o sistema bancario brasileirora@@o da perda da receita inflacionaria. Os
bancos estaduais, além de constituirem fonte dadiamento de despesas dos tesouros estaduais
gue, em funcdo desse mecanismo, contavam corsafinconstraint budgetrevelaram, nesse
novo contexto, grande dificuldade em se ajusiaravo cenario do sistema financeiro nacional,

contribuindo para aumentar o risco sistémico.

Ja em fins de 1994, ante 0 agravamento da sitysstéimonial do Banco Estadual
do Rio de Janeiro (BANERJ) e do Banco Estadu@ate Paulo (BANESPA), o Banco Central
decidiu intervir, 0 que acabou se configurando camma prévia do que seria 0 Programa de
Reducéo da Presenca do Setor Publico Estadualividadte Financeira Bancéaria - PROES. A
Exposicdo de Motivos Interministeriaf 332, 7 de agosto de 1996, que encaminhou a Medida
Provisérian® 1.514/96 justifica que “nimero expressivo de ddies da Federacdo vé-se afligido

por importantes passivos junto as instituicoesniieaas por eles controladas, num legado de
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praticas condenaveis, de concessdo de finaciameétodalizada por consideragbes de ordem
estritamente comercial” (BRASIL, 1996d, p.4). Comsultado, complementa o documento,
“temos hoje numero significativo de Governos esigglicom vultuosos passivos financeiros
juntos as instituicbes por eles controlada, passesses que ndo tém aqueles Estados, via de
regra, condi¢cdes de liquidar, tendo em vista acddd situacdo fiscal por que passaibid(

p.4). De outro lado, “muitas instituicdes finanasioficiais estaduais apresentam elevados custos
administrativos, quando comparados com sua cambeida geracdo de receitasibid, p.5).
Adicionalmente, “em muitos casos, parcela ndo @zépel da estrutura de ativos da instituicao

apresenta-se como de dificil liquidacatisiq).

Esse programa previa a federalizacdo dos bancosduest, bancos de
desenvolvimento e caixas econémicas para postegiodacéo, privatizacdo ou transformacéo
em agéncia de fomento, como condi¢céo para obteorreoda Unido. A reforma patrimonial das
instituicdes financeiras estaduais retirou um canpbrtante de alavacagem de recursos extra a
base fiscal, contribuindo para o amplo processoedstruturacéo das financas dos Estados e,
também, de fortalecimento do Sistema Financeirdyal.

O avanco das privatizacbes e a definicAo do pragrden ajuste das financas
publicas estaduais, enfim, permitiu desmontar manps que presidiam as relagbes entre
tesouros, bancos e empresas estaduais e entresbanempresas estaduais com bancos e
empresas federais constituidas em décadas aesgriechando as brechas usadas por estados e

municipios para ampliacdo de gastos.

A Comissao Parlamentar de Inquérito — CPI instalaal Senado, em novembro
de 1996, para investigar apurar irregularidadexci@hadas a autorizacdo, emisséo e negociacao
de titulos publicos estaduais e municipais, noscésies de 1995 e 1996, para pagamento de
sentencas judiciais, conhecida como CPI dos Pmeasitdambém contribuiu para eliminar outra
fonte de crédito para Estados e Municipios. Dedmcaoom a Emenda Constitucional n.° 3, os
Estados e Municipios poderiam emitir titulos dad#ivpublica para antecipar a arrecadacdo de
recursos necessarios apenas para saldar precatdiomis. A comissdo apurou, entretanto,
gue, além de oferecerem pelos titulos remunerag@erisr a praticada pelo mercado, os
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governos estaduais e municipais simulavam divigdisipis, utilizando, no entanto, os recursos
arrecadados para despesas ordinarias, como o patgamde obras e folha salarial, néo
decorrentes das condenag0fes judiciais. Além dss@rocessos eram feitos sem licitacéo, e
intermediadas por instituicdes financeiras, queotbepdquiriam os titulos com desagio, ou seja,
muito abaixo do valor de mercado. Enfim, o esqueleavenda de titulos pelos governos
subnacionais a instituicoes financeiras e suasssiu@s renegociacdes no mercado era marcado
por uma série de irregularidades. Enquadravam-ssengrupo os Estados de Alagoas,

Pernambuco e Santa Catarina e as Prefeituras deab#m Osasco, Campinas e Guarulhos.

Ha que se registrar que 0s governos subnacionatawam com a ineficacia dos
mecanismos de controle de endividamento do Banotr&@e Senado Federal e de fiscalizagéo
dos Tribunais de Contas dos Estados. Essas prégoasstraram, em verdade, a profunda crise
financeira em que se encontravam muitos governbsasionais, que fizeram uso, ao maximo da

Unica brecha deixada pela legislacéo para obterfant@ adicional de financiamento publico.

Apesar de a CPI néo ter resultado na puni¢do pldics envolvidos na emisséo
irregular de titulos precatérios, implicou o dpiciamento mais restritivo do controle do
endividamento publico. Com base nas conclusée€Rlao Senado baixou a Resolugédo 78/98,
gue ampliou as restricbes para a emissdo de tieillosntratacoes de ARQO’s, sendo estas
proibidas no ultimo ano de mandato; determinou quganco Central ndo mais encaminhasse ao
Senado Federal pedido de autorizacdo de endividanten governo com resultado primario
negativo; proibiu os estados de conceder isefigéal sobre o ICMS em caso solicitacdo de
autorizacdo para financiamento; vedou a emissdmades titulos publicos por parte dos
governos subnacionais que tiverem divida mobilidefinanciada pela Unido; e ainda
estabeleceu medidas visando a maior transparéasiaoperacdes de crédito, a exemplo de
exigéncias de leildes eletronicos na contratacdARI® e ampla divulgacdo pelo Banco Central

dos leildes para colocacdo dos titulos estaduaisaroado.
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6.4.2. EVENTOS RELACIONADOS

Uma das implicagcbes da Lei de Responsabilidadeliism vista especialmente
das regras procedimentais em matéria fiscal e agtma, foi conferir a atribuicdo de
guardides da lei aos Tribunais de Contas da Useidms Estados, valorizando a funcgéo
fiscalizatéria dessas organizagfes. Os tribunaisp@tras palavras, passaram a desempenhar um
papel ainda mais importante na governanca fisaatibnando como “atores chaves na garantia
da transparéncia e do cumprimento da lei” (ME€Dal 2010). O Ministro do Tribunal de

Contas da Unido - TCU, Valmir Campelo, coloca diente a LRF:

O controle, por sua vez, foi reforcado de duas &sxmA primeira com o
estabelecimento de limites para a realizacdo oyrmmetimento de algumas
categorias de gastos. A segunda com a atribuic@omeeténcia aos Tribunais
de Contas para atuar preventivamente, mediantepgsdramento da evolugéo
das despesas, emissdo de alertas quando os liesiteselecidos estiverem
proximos de serem atingidos e indicacdo de fatas gpssam comprometer
custos ou resultados de programas ou indicar il@edades na gestéo
or¢camentéaria ( CAMPELO, 2003, p.15)

Ha que se registrar que a Constituicdo de 1988aydahproduzido mudancas
significativas, sendo considerada um ponto de xafleno desenvolvimento institucional dos
tribunais, destacando-se a ampliacdo da jurisdgaas atribuicbes, que passou a abranger
também o controle de desempenho, a alteracdo daasrele indicacdo de seus membros,
ampliando a participacdo do Poder Legislativo, atinatribuicdo conferida a populacdo quanto
ao poder de denuncia de irregularidades. Apés atainte, o Tribunal de Contas da Unido, em
decorréncia dos escandalos que assolaram a Nov#lRap como o impedimento do Presidente
Collor e a CPI do Orgcamento, ganhou ainda maisnpirg@ncia com o crescimento da agenda de
combate a corrupcgao.

Com o advento da LRF, os tribunais passaram a @esiderados elemento
fundamental para a sustentabilidade da lei, exdocenpapel dedn external enforcércom
poder para assegurar o seu cumprimento. Melal (2010) descrevem, com base em estudo
empirico, que, quanto mais independente o tribunatida pela presenca de um auditor sénior

de carreira no Pleno, menores os incentivos pavargadores fazerem uso da contabilidade
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criativa. Segundo ainda esses autores, quantor ragiossibilidade de alternancia das forcas
politicas no Executivo, maior é a capacidade dmlizacdo dos governos por parte dos Tribunais

de Contas.

Malgrado o novo regime fiscal consagrado com a,L&FExecutivo Federal
manteve a estratégia fiscal de menor resisténceagalcande de metas crescentes de superavit
primario. Primeiro, conservou a disposicao de @anm@spaco fiscal por meio da elevacdo de
arrecadacdo tanto pela criacdo de novas contrigsiicd exemplo da Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econémico - CIDE Combustivguanto pela elevacdo das aliquotas
de contribui¢cdes ja existentes, além da prorragaedinstrumentos temporarios de tributacdo e
desvinculacdo. Estes ultimos referem-se a CongdlouiProviséria sobre Movimentacfes
Financeiros - CPMF e a Desvinculacdo de Rece#ddnifio - DRU (anteriormente FEF e FSE).
De forma contraditéria, ampliaram-se as vinculacéeas despesas legalmente obrigatorias.
Lopreato (2007, 2006) destaca o aumento do pesdedaesas obrigatdrias na despesa total com
a fixacdo do gasto minimo em saude (EC n° 29/2@0Bplsa-Escola (Lei n°® 10.219/2001) e o
Fundo de Combate a Pobreza (EC n° 31/2001). Enfoe superavits primarios foram

alcancados, mas a rigidez orcamentaria tambénmipliada.

6.5. EVENTOS POSTERIORES

Em 2002, o pais novamente passou por turbulénca®gadas, em parte, pela
reacdo do mercado financeiro a iminéncia da pranegtéria do Partido dos Trabalhadores nas
eleicOes presidenciais, fazendo oscilar as tadascambio e o risco Brasil e aumentar a
expectativa de inflacdo. Havia davidas quanto ampcomisso do proximo governo com a
estabilidade e austeridade, que acabou sendo &bdwutomo marca registrada, ao Presidente
Fernando Henrique Cardoso, junto com o Ministrd~daenda Pedro Malan e o Banco Central
(GIAMBIAGI, 2006b). Em 2003, em vista de revert@s expectativas, o Governo Lula,
juntamente com as medidas de aperto fiscal e mametadd prosseguimento as “reformas

estruturais”, em especioal a tributaria e a pevithria.

No caso da Reforma Tributéria, o ponto central @rariacdo da legislacdo

nacional do ICMS, em substituicdo as 27 legislagéstaduais, aliada a simplificacdo das
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aliquotas para cinco. Entretanto, as dificuldadesramitacéo levaram ao desmembramento da
PEC n° 41, de 2003. A intencao era aprovar a qgagao da Desvinculacdo de Receitas da
Unido-DRU, dando certa margem de manobra para mgararecursos e financiar parcela do

superavit primario, além de renovar a ContribuiPaaviséria sobre Movimentacdes Financeiras

— CPMF , evitando que queda de receita em 2004.

Em relacdo a Previdéncia Social, a proposta seeotmmzi no regime dos
servidores publicos, com o objetivo, segundo a B0 de Motivos, que encaminhou a
Proposta de Emenda Constitucional n° 40 (PEC n°ef0)29 de abril de 2003, era “avancar no
sentido da convergéncia de regras entre os regaeeprevidéncia atualmente existentes,
aplicando-se, aos servidores publicos, no que dssipel, requisitos e critérios mais proximos
dos exigidos para os trabalhadores do setor privédBRASIL, 2003, p. 1). A proposta
contemplou elementos como taxacdo dos servidoetas, aplicacdo de um redutor para as
novas pensdes acima de um certo piso de isengite idinima de 60 anos para os homens e 55
para as mulheres para todos servidores, inclusyé empregados; definicdo do mesmo teto de
beneficios do INSS para os beneficios de novosdeges, com a possibilidade de criacdo de

fundos de penséo para a complementacao da apasgetad
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9. ANALISE COMPARATIVA DOS TRES EPISODIOS - PONTOS DE
CONVERGENCIA E DE DISTINCAO ENTRE AS TRES TRAJETO RIAS

Na época da hiperinflagdo prevalecia uma espécleegea de ouro" na confecgéo do
Orgamento: era sacrilégio usar receitas tributapi@as pagar juros. Estes, portanto,
tinham de ser pagos com recursos originados des@mide divida publica. Obedecida
esta regra, 0 superdvit primario, ou seja, o lumoprejuizo no funcionamento do
governo antes dos pagamentos de juros, era, nanonaxero. Obedecida esta "regra de
ouro" o Brasil podia ter déficits priméarios pequerau nulos, a despeito de nimeros
estapafurdios para o déficit global, ou nominalmooem 1992 ......... Gragas a essa
"segregacdo” nas contas fiscais, surgiram muitesate exoticas sobre 0s nossos
problemas fiscais. O ex-ministro Bresser dizia queléficit publico tinha "carater
financeiro". O ex-ministro Simonsen respondia gaéicit ndo tinha carater. Surgiram,
entdo, as teorias da "inflacdo inercial" sugerigde a inflagdo se devia a indexacéo e
nao tinha raizes fiscais, pois o déficit primagoriados as despesas com juros reais) era
pequeno. E gracas a essas construgbes retéricasoiz uma meia dulzia de
congelamentos e mais alguns calotes na dividagaiblija Unica virtude teria sido a de
sepultar essas "teorias" sobre a relacdo entreinasichs puablicas e a inflagdo
(GUSTAVO FRANCO, Revista Veja , 01.03.2000)

Neste capitulo, retomam-se 0s objetivos e as psamisiciais da dissertagcdo, mas
de forma comparativa, conforme ilustrado na FigiXi#d, buscando explorar pontos de
interseccdo na sequéncia de eventos que concorreoastituiram e se relacionaram com cada
episddio e pontos de convergéncia e de distingc8ovagaveis problemas, solu¢des, dinamica

politica e janelas de oportunidades.

Os trés episodios de reformas, para que entrasaexgamda politica, percorreram
trajetorias distintas com muitos pontos de convasigé sendo a principal a defesa da
estabilizacdo monetéria. Desde a implementacaoapdma de Acédo Imediata - PAI, o discurso
do “estabelecimento em bases permanentes do emuii®s contas do Governo, eliminando a
principal causa da inflagdo” (BRASIL, 1994a, pp2ssou a presidir as justificativas de todas as
iniciativas que permearam as multiplas agendasifisgie constituiram o processo de construcao

de uma nova ordem fiscal no periodo, efetivada @@provacdo da LRF.

A primazia dessa agenda deveu-se, depois de uni@ dér periodos de
hiperinflacdo e do fracasso de planos de estapilaa crescente percepgdo das elites politicas e

econbmicas e da opinido publica de que a crisadioihdria era a grande questdo a ser resolvida
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pelo governo. Foi no contexto da implantacdo deplamo de estabilizacdo, que culminou com o
Real, que Fernando Henrique foi escolhido como idatal & Presidéncia em 1994, como
também do éxito do Real dependeu a sua reeleicGampanha presidencial de 1998. Esse
guadro politico explica a razdo pela qual a suabdiidade do Real assumiu centralidade na
agenda da coaliz8o partidaria que se formou envotde Cardoso e, em consequéncia, nas

reformas que se sucederam no periodo.

As raizes das trés trajetérias podem ser explicades base em eventos
antecedentes comuns: o colapso do modelo de famaeaito do Estado desenvolvimentista, a
Constituicdo de 1988 e o Plano Real. A crise ecac@drdos anos 80 reduziu as receitais
tributarias e fez escassearem as fontes exterrfazadeiamento externo, reduzindo a capacidade
de mobilizacdo de recursos e investimento do saiibtico em um contexto de aceleracéo
inflacionéria. Em consequéncias politicas de desenvolvimento e as atividadgsahejamento
sofreram um refluxo. Por outro lado, os Estadosgrasn a se utilizar de articulagdes financeiras
para sustentar o padrdo de gastos e atenuafeitss da crise, envolvendo Tesouros
Estaduais, empresas estatais e bancos estaaléasde barganha junto a Unido, visando a

obtencé&o de crédito de fontes federais e transfia€de dividas para o Tesouro Federal.

A crise fiscal foi ainda mais agravada com a degcessao das demandas sociais
e 0 engessamento do orgamento na Constituicdo8& afxs, por outro lado, a previsdo de uma
hierarquia de instrumentos — Plano Plurianual (PRA) de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e
Lei Orcamentaria Anual (LOA) — para organizar o gasso decisério de alocacdo gerou a

expectativa de que estavam criadas as condicdé@scimnais para a retomada do planejamento.

A nomeacdo de Fernando Henrique Cardoso para ostéiii da Fazenda do
Governo Itamar e a implementacao do Plano Reakseptou umturning pointno que tange ao
jogo fiscal, cujos atores foram bastante afetadeksp seus resultados em termos de
posicionamento e preferéncias. Com o Plano Real fan da inflacdo, por um lado, os
desequilibrios estruturais das contas publicasatam-se transparentes e, por outro, 0
planejamento e o orcamento publico passaram a rcami@ numeros “reais”, criando a

expectativa e possibilidade de recuperacdo da \dsdtongo prazo e do calculo econdmico,
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condicOes consideradas essenciais, a despeitmddaee contracao fiscal, para a revalorizagéo

desses instrumentos.

No primeiro fluxo, o dos problemagrpblem strear)y) o discurso oficial abusou da
representacdo simbdlica da crise como estratégpedeiasdo acerca da dimensdo do problema
em todos os episodios. A apresentacdo da criseOmwom, materializada no fenbmeno
inflacionario e na desordem financeira e admirtistiado setor publico no caso do FSE, e, nos
outros dois episodios, na expectativa de insoleéfiscal e na necessidade de aceleragdo do
ajuste das contas e de promover a eficiéncia dw gaslico ( fazer mais com menos), em
consequéncia, da estabilizagdo da divida, consistema linha argumentativa, baseada no que
Kingdon (1995) denominou de eventos focalizadarasdos mecanismos pelos quais condi¢des
sdo transformadas em problemas, em conjunto concashmes e feedback da acgéo
governamental, estabelecendo a necessidade deAa¢émeira forma de captura da atencéo,
proposta por Kingdon (1995), os indicadores, emipoesente, foi utilizada de forma acessoria
para justificar uma situagcdo ou problema. No caAsanca Brasil, a avaliacdo da acéo
governamental teve um papel inicial mais importameapresentacdo e na interpretacdo dos
problemas, mas posteriormente o episédio tambémsBnciado a crise fiscal, como instrumento
de responsabilidade fiscal e eficiéncia. Nesse, @aswento da crise implicou que se fizesse uso
da alternativa de politica preexistente, com baseneva definicdo de problema. H& que se
registrar que os trés episodios foram capitanepdimsgoverno ndo como medidas isoladas, mas
como iniciativa integrante de um projeto de reformais compreensiva. No caso do Fundo
Social de Emergéncia, o Programa de Estabilizag&mndnica e, quanto aos dois outros

episodios, o Programa de Estabilidade Fiscal.

A forma de representacao do problema nos processtismacao das agendas em
guestédo reforca a percepcao que vem sendo comstiandiongo desse trabalho de que €, nos
periodos de crise, que a questdo fiscal assumeak@ade na agenda governamental. O fraco
desempenho das contas publicas no imediato pés-eeal geracdo de superavit fiscais sem
incorrer em cortes drasticos ou em uma reforma ceemgiva do sistema tributario corroboram
essa avaliacdo. Varias iniciativas graduais e inergais foram sendo implementadas, mas, nao

raro, como exigéncia da conjuntura, ainda que madale miniconjunturas criticas.
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No modelo de Kingdon (1995), itens da agenda paldi&o selecionados entre
alternativas disponiveis. Para que problemas uegeati acontecimentos repentinos no meio

7

politico criem umapolicy window,a condicdo é que solugdes estejam disponiveigue
Kingdon sugere € uma sequéncia no processo degisimm base no model@arbag Can
proposto por Cohen, March e Olsen (1972), que favar l6gica racional, privilegiando a
estratégia de "solu¢cdes em busca de problemas”aDaportancia do papel desempenhado por

policy communitieg policy entrepeneurgara que uma questao alcance a agenda de deciséo.

Nos trés episédios examinados, ideias, em menonaar grau de consolidacéo,
ja estavam em circulacdo, ou, nos termos de Kinddd®95), “ ideias flutuavam ngmlicy
communities” Quando Fernando Henrique foi indicado miniseioFdzenda por Itamar Franco,
em margo de 1993, os economistas da PUC-RJ, gbanirparticipado do Plano Cruzado,
retornaram ao governo. Vinculado politica e pesseate ao Ministro da Fazenda e
posteriormente ao Presidente Cardoso, esses eiasrformavam um grupo coeso, no ambito
do qual prevalecia um baixo grau de conflito oaducdo da politica econémica. Além disso,
tiveram completo controle sobre molicy makingdo Real, cujos pressupostos acerca do
diagnéstico da inflacdo inercial e do déficit paiial j& estavam consolidados em fun¢édo do
aprendizado obtido com o fracasso das experiéhei@sodoxas anteriores. A duvida limitava-se

a proporc¢ao e a oportunidade do ajuste fiscal i@y simultineo com a estabilizacao.

No caso do Avanca Brasil e da LRF, a trajetOriacdestrucdo da agenda, em
contraste, obedeceu a uma dinamigattom up,segundo um padréo incremental e crescente,
com alguns saltos de patamar ao longo do procégssses dois episddios, 0 processo se
desenvolveu de forma analoga ao que Kingdon (199529) descreve como periodo de
“softening up” em que‘you have to create the right climate to get peogédocus on the issue
and face the issue’Ademais, a experiéncia do Programa Brasil em Agaocaso do Avanca
Brasil, e o processo gradual de mudanca no padrdelacdes intergovernamentais por meio de
institucionalidades mais rigidas, implementado artipade 1995, pavimentaram o
reconhecimento do problema e ascensédo das ideigseo da criacdo de novas regras fiscais
e orcamentarias para a gestdo dos instrumentodadejgmento, orcamento e execucdo de
recursos publicos.
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Propostas acerca dos processos de planejamentgaenenmto foram sendo
construidas no ambito do Executivo e do Legislatiesde a promulgacdo da Constituicao.
Vérios projetos de lei que versaram sobre a matériarazdo da previsdo constitucional de
regulamentacéao, foram propostos, sendo que a qugatdou nova dimensdo com a criacao do
Grupo de Trabalho Interministerial, em 1997, e,particular, com a experiéncia do Programa
Brasil em Ac¢do, que inovou nas técnicas e pratieagerenciamento intensivo de projetos, na
designacdo de um gerente para cada empreendimemioflaxo de recursos relacionado ao
progresso dos projetos. A colocacdo de Silveid®Z2p. 165) é esclarecedora: “embora vinha
sendo debatida no governo desde 1996, apenas teiwreule 1998 foi tomada a decisao de
fazer o PPA, [...] de utilizar uma ferramenta jBtvna legislacéo brasileira, reforma-la, ajusta-
la, para ter o efeito de implementacdo da gestdodeenvolvimento, do projeto de

desenvolvimento.”

No processo de formulacéo da proposta dos novogloede PPA e orgamento,
destacam-se dug@elicy communitiesjue, a despeito das origens distintas, formarawremplo
dos policy makersdo Real, um grupo relativamente coeso com baibau gie conflito
burocratico. Uma primeir@ra formada por profissionais especializados eniidaae total e
gestéo de projetos, enquanto a segunda era cietitalos quadros da carreira de planejamento

e orcamento e solidamente enraizada na burocrsieitae (GAETANI, 2003).

A ideia da LRF, por sua vez, ja existia desde sedbdeia Constituinte, na qual
foi proposto um cdédigo de financas publicas pawmireas normas gerais sobre receitas, gastos,
divida e patrimdénio, com a justificativa de dar amigidade a esses processos e garantir sua
aplicacdo aos trés niveis de governo. Alias, s€ass® a sua previsao constitucional, a LRF nédo
se aplicaria a estados e municipios. Como obsemac®& (2000b), “alguns dos membros da
equipe original do [Plano] Real tinham conviccéde @sta lei [Lei de Responsabilidade Fiscal]
devia ser o nosso primeiro esforco (depas approvado o Fundo Social de Emergéncia
em 1994), pois, afinal, era o coracdo dobl@ma.” Entretanto, 0 consenso sobre a ideia da
responsabilidade foi-se consolidando também cormsolteelo do aprendizado da burocracia da
area fiscal do governo federal, que percebeu atwgdade para implementar uma mudanca
estrutural, uma vez que as alteracbes pontuaissedam suficientes no contexto da crise
financeira para reverter as expectativas negativasca da situacao fiscal.
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A janela de oportunidade, no caso do FSE, foi desgho inflacionaria do

periodo 1993-94 e os interesses politicos em taawdidatura de Fernando Henrique a
Presidéncia da Republica. A ameaca de uma sup@daflestava de volta e a estabilizacdo, nesse
contexto, se apresentava como a principal bandesex abracada. A lideranca politica do entéo
Ministro da Fazenda, Fernando Henrique, e a camjarde crise estrutural, portanto, presidiram
a mudanca de agenda do governo Itamar. O prineigegpeneuefoi o proprio Cardoso que se
notabilizou por assegurar a ascendéncia das ideiasn grupo de eminentes académicos acerca
da estabilizacdo na agenda nacional, como tambéoular uma estratégica de coalizdo
partidaria, que garantiu a aprovacao do FSE e mapsua candidatura, ao capitalizar o valor

eleitoral da estabilidade.

Nos dois outros episddios, o fator determinanta fionportancia ainda maior dada
a questao fiscal devido ao ataque especulativeealoer a concomitante crise de confianga, na
esteira das crises da Asia e da Russia, alédefiultdo Estado de Minas Gerais, que criou a
oportunidade para a introducdo de novas instihatidades para controle da conducdo das
financas publicas, condicionando as trés esferg®derno. O célculo, no contexto de aceleracéo
da crise, foi que o custo politico do seu aprd&mento seria muito superior a impopularidade
decorrente da politica de ajuste rigoroso. Alids,dos objetos de decisdo em favor da reeleicdo
de Fernando Henrique Cardoso foi a questédo daileftdle monetaria. A LRF encerrou o ciclo

gue tinha comecado em 1993-94 com o PAIl e FSE.

Martus Tavares, que contava com larga experiérecadministracédo publica, foi o
principal empreendedor, mas outros economista®dergo, a exemplo de José Roberto Afonso,
Selene Peres Nunes e Alvaro Manoel tiveram papeldmental na elaboracéo e divulgacdo da

proposta da LRF.

No ciclo de mudancas do Avanca Brasil, além daeccambial, uma policy
window foi aberta com a reeleicdo de Cardoso. O goveracigava de uma nova agenda, uma
vez que tinha todo um mandato pela frente, pralgipnte em resposta as criticas de que nao
tinha objetivos claros, sobretudo na &rea socimamoctambém, no campo das politicas de
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crescimento, tendo em vista a estabilidade alcangadivanca Brasil € um exemplo de formato
de decisédo do tipo “solucédo em busca do problepratieiro, como agenda alternativa ao ajuste
rigoroso no momento em que o jogo politico comacawse alterar por conta do cenario de
transicdo para o segundo mandato do PresidentarféerrHenrique e, no qual, se acirrava o
debate entre desenvolvimentistas e monetaristasibio da coalizdo e de disputas por posicéo
de poder no interior do governo. Em segundo lugasmo reforco ao conjunto de medidas
divulgado no ambito do Programa de Estabilidadedkiom vistas a desmontar a expectativa
de colapso das contas publicas nacionais. O pagsonanais emblematico desse episddio foi
José Silveira, ainda que a atuagéo do Ministrodi¢éara promocao do Programa Brasil em Acéo

tenha sido decisiva.

Ainda que que protagonizado por um grupo de ecastam)i coordenado por
Martus Tavares, 0 processo de elaboracédo, divubgagéonvencimento acerca da proposta da
LRF, por afetar interesses federativos, envolveu amplo debate publico. Ainda que a
estratégia de formulagdo e implantacdo do Pland Rm#a obedecido a uma dindmica
processual similar, envolvendo uma profunda infevagntre Executivo, Legislativo, Judiciario,
partidos politicos, governos subnacionais, granttkamagentes econémicos e outros atores da
sociedade civil, no caso especifico do FSE, o eenbahcentrou mais espeficamente junto aos
governadores e 0s seus representantes no Congtassmal. Em relacdo ao Avanca Brasil,
houve momentos de consultas e discussdes, poréumsiritos ao ambiente da burocracia das
areas de planejamento e orcamento, uma vez quenvatvia alteracdes legislativas e os 6rgaos

centrais dispunham de mecanismos compulsériosjigpensavam a necessidade de persuasao.

Fernando Henrique, no que diz respeito ao FSE, oam# na Revisao
Constitucional de 1993, enquanto que, na propestaRF, a janela institucional foi a Emenda
Constitucional n°® 19 de 4 de junho de 1998, reterea Reforma Administrativa, que instituiu a
exigéncia de apresentacdo, em 180 dias a contaeldadata, do projeto de lei complementar
previsto no art. 163 da Constituicdo. A propostaddanca Brasil, por seu turno, apoiou-se na

legislacdo constitucional sobre planos plurianeaisa legislacdo ordinaria sobre orgamentos.
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8. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Muito embora bastante privilegiada nas analisdguegnalistas contemporaneas,
mudanca institucional ainda é uma questdo em ab®rtoncepcéo dualista de desenvolvimento
institucional baseada nos modelos de equilibridyamo, em que choques exdégenasitcal
juncturesabrem caminho para mudancas dramaticas ou tramsfées institucionais radicais,
seguidas por periodpath dependencee estabilidade, até que uma nova conjuncéo aritic
ocorra, continua, explicita ou explicitamente, a tespeitavel assento na literatura
institucionalista, apesar do crescente avanco dogelms de transformacdo enddgena com o

prestigio alcancado pelas abordagens acerca aeladeds de capitalismo.

Em outras palavras, as abordagens institucionglistpesar de suas variacoes
explicativas, ainda se apoiam em episodios de, griseentos criticos ou eventos exdégenos para
explicar os processos que abrem a possibilidade rpadangas e transformacdes institucionais,
com base na ideia de que uma trajetdria pode sdacdauou substituida com o advento de uma
conjuntura critica, que rompe o equilibrio e grachemte promove um novo equilibrio. Este, por
sua vez, inaugura uma trajetoria particular refratd mudancas. Em conseqiiéncia, conforme
sublinha Hogan (2005, p.3), instituicbes, em pesoestaveis, comumente assumem posicao de
variaveis independentes utilizadas para explicaultados, ao passo queuting periods of
breakdown, following crises, the status of insiitos is inverted. They become dependent

variables, their design at the mercy of politicahflicts consequent of the break déwn

Ainda que a centralidade esritical juncturesnos modelos de equilibrio pontuado
possa subestimar niveis incrementais de mudanca adaculdade de produzir resultados
transformadores, conforme as abordagens de Steetkrhelen (2005) e Mahoney e Thelen
(2010), é inegavel as implicacdes das alteracbsxoadicdes politicas, sociais e econbmicas,
particularmente episodios de crise, que nado rambaan por desacreditar instituices e politicas,
provocando mudancas ou inovacgdes institucionaiss&e momentos histéricos, resultados
politicos e econdmicos de arranjos institucionaisde politicas contrariam as expectativas e
promovem alteragcdes na posicao relativa dos aemesermos de preferéncias e posicdes de
poder. E nesse contexto que a dinamica politicestitticional se altera, abrindo canais que até
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entdo estavam bloqueados, para que alternativas sgjistentadas e ganhem relevancia na
agenda politica, como também fazendo aumentar lzapilmlade de que arranjos institucionais
alcancem um novo patamar ou novas trajetorias.

Em uma critical juncture, adotando-se uma perspectiva ampla, é aberta,
semelhante o que Kingdon (1995) denominapdicy window ou porque houve mudanca
politica, a exemplo de processos eleitorais, &t na distribuicdo de poder ou humor publico,
ou ainda em razdo da ocorréncia de um novo prebtpre captura a atencao do governo, o que
pode levar a convergéncia de trés fluxos indepdadenproblemas, solucdes e contexto politico
— e abrir espaco para que propostas heterodoxascalh a agenda de decisdo. Nesses
momentos, mudancas institucionais e de politicaseqmoser concebidas como um processo
altamente contingente, quando varias condicfesdaes a reformas podem coincidir e abrir
janelas de oportunidades para o estabelecimentoodas agendas politicas, proporcionando
espaco para solugdes novas, inclusive por meieagsos e instituicdes ja dispostos.

De forma geral, reformas estruturais raramente redultado de escolhas
deliberadas de atores racionais, segundo um pmcéstencional e voluntario, pautado pela
I6gica das consequéncias. Ao contrario, usualmdaterrem da necessidade peremptéria de
corrigir desequilibrios e resolver os impasses dgterminados eventos ou episddios de crises
infigem aos governos. A razdo é que inovacoedtucginais sofrem embaragos devido a
problemas de coordenac&o entre atores em tornondenova alternativa, dos mecanismos de
positive feedbackue encoraja atores a aderirem as instituicdegigientes e, principalmente, a
capacidade de veto de atores que se sentem ameaghaonudanca (PIERSON 2004).

Em verdade, atores politicos e econémicos, queeseficiam de determinados
parametros institucionais, definem a questado dedoa desencorajar mudancas. Grosso modo,
esses atores querem inibir a alteracdo da estrdeirencentivos decorrente de determinado
arranjo institucional que os favorece na interag@m os demais atores. As caracteristicas do
contexto politico é que vao determinar a robustez pbssibilidades de veto — fortes ou fracas -
conferida aos defensores s@atus quo (MAHONEY e THELEN, 2010). Ainda que partam do
mesmo pressuposto da atuacdo estratégica de ditalesney e Thelen (2009), distintamente de



263

Kingdon (1995), n&o consideram, entretanto, asrdatconjunturais, que, no caso do modelo
proposto pelos autores, poderiam relativizar asctaristicas da estrutura (contexto politico e
instituicdo), a exemplo das reformas instituciomgperiodo do Real. Nesse caso, as mudancas
conjunturais macroecondmicas e politicas criaramoaslicbes para que fossem contornadas a
rigidez das regras de emendamento da Constitiec@s restricdes impostas pelo sistema

politico, que séo vistos como pontos de veto dameds e da governabilidade no Brasil.

Apesar de serem usualmente equiparadas a mudatigacional significativa, em
gue uma trajetoria institucional é alterada ou stulida, conforme a definicdo classica de
Collier e Collier (1991, p. 30) — “umaritical juncture € um momento de mudanca
significativa, que varia de acordo com cguis (ou outra nidade de andlise) e produz
legados diferentes” -, conjunturas criticas, atfemao constituirem a Unica fonte de mudanca e
inovacao, nao tém como elemento necessario esdéades (CAPOCCIA e KELEMEN, 2007).
Contingéncia, que € um dos tracos que a definewhe poplicar mudanca, mas também um
reequilibrio. Mahoney (2000) enfatiza a importanda agéncia e escolha, pois contextos de
mudanca séo determinados por decisdes de atotesnias com fortes conseqiéncias para a

dindmica institucional submetida a uma conjuntuitéce.

Com efeito, a analise das reformas fiscais e orgtrias no periodo do Real e de
seus antecedentes permite observar que a trajetérieonstrucdo institucional nas ultimas
décadas ndo pode ser explicada exclusivamentdquita gradual e incrementalista, uma vez
gue pontos de inflexdo foram identificados. Emmtes gerais, estes Ultimos processos ocorreram
guando condicdes contextuais expandiram a gamaog@gicdes em circulagdo, como também
favoreceram a experimentacdo e a exploracdo desds/alternativas, criando a oportunidade
para que determinadas questfes, que até entdinhdmtencontrado espaco, fossem incluidas
na agenda de decisdo. Essa avaliagdo difereatzaiios de Abrucio e Loureiro (2004) e Asazu
e Abrucio (2003) quanto ao papel dasctical junctures Embora ndo desconsiderem a sua
influéncia, esses autores argumentam que a tramsfdo das financas publicas no pais, desde a
redemocratiza¢do, obedeceu a uma légica basicamentenentalista, que, a cada reformulacéo

realizada, alterava o patamar das discussdes jpostercriando uma relacgmath dependence
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Nessa pesquisa, 0 argumento, com base na andhisgpextiva do ordenamento
das regras fiscais nas Ultimas décadas, € que gdesano campo das financas publicas,
implicando mudanca dstatus quo somente foram efetivadas em momentos de crise. A
aceleracao inflacionaria de 1993-94 e a crise fiema de 1998-99, duas conjunturas que se
desenrolaram concomitantes a crises de governathdié a processos eleitorais, séo ilustrativas.
Implicando novos ou reforgando antigos problemas) cepercussao na estrutura de incentivos
dos atores, essas circunstancias submeteram aol&imstituicdes a fortes questionamentos em
funcdo da incapacidade de atender a situacao pdstses momentos criticos, decisdes foram
significativas e as trajetorias institucionais festes passaram a ser reproduzidas ou
autorreforgcadas, resultando em retroalimentacadiyBmscom consequéncias significativas ao
longo do tempo. No caso da primeira conjunturatragtérias resultantes somente foram

“corrigidas” ou “aprofundadas” quando da ocorréaraa segunda.

Como parte da conjuntura conformada sob a eraedd Bue teve como pilar a
mudanca de rumo da politica econdmica, no sengdal@hncar um processo de estabilizacdo das
expectativas econdémicas e politicas, a crise feigmcde 1998-99 implicou consequéncias
substantivas para a politica macroecondémica aolgrgzo. Em meio ao recrudescimento da
crise russa e apds uma eleicdo em que a manutelac@stabilidade econdmica foi um dos
objetos de deciséo em favor da reeleicédo de Feondedrique Cardoso, esse momento pode ser
considerado o maior ponto de inflexdo em termodetésdes fiscais, desde a conjuntura critica
do inicio da década de 1980, desencadeada petaderidivida externa, com fortes implicacdes

para o jogo fiscal e orcamentério a partir de entéo

O cenario de crise que se desenhava entre odlar98 e 1999 apontava para
uma real possibilidade de perdas dramaticas devessenternacionais que sustentavam a
estabilizacdo desde entdo e a generalizacdo danfiesca quanto a solidez da economia
brasileira, especialmente em relacéo a capacidag&id de honrar os compromissos externos e
de assegurar a sustentabilidade da divida inteah@cando em xeque os pilares que sustentavam
o Plano Real. As alternativas para serem efetie@sgvam necessariamente pela revisdo da
armadilha fiscal, em que a elevacao dos juros paméer a inflacdo e evitar a fuga de capitais

estrangeiros agravava a divida publica e trazisagamde insolvéncia, e da armadilha cambial,
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traduzida pela dificuldade de promover a flexilsitdo do cambio, pois se, por um lado,
favorecia o balangco de pagamentos, por outro,negativa para a estabilidade de precos. Nesse
contexto, o gradualismo na desvalorizacdo cambigiee radicalismo na reforma fiscal. No
lancamento do Programa de Estabilidade Fiscalgonaento oficial, ndo é demais repetir, era
gue “ao suprimir as condi¢des favoraveis de ligmithternacional, o contexto externo adverso
retirou do Brasil a possibilidade de prosseguir gradualismo na adocéo de ajustes estruturais”
(BRASIL, 1998, p. 1).

Essa conjuntura pode ser considerada critica, mgortpelo fato de abrir pelo
menos duas possibilidades: reversibilidade dosgmgado Real, caso fosse mantida a estratégia
gradualista de reformas institucionais, por meiontslidas pontuais de aumento de receita e
controle de gastos e aquelas que vinham aumentandntralizacdo e o poder das autoridades
monetarias e fiscais, e a alternativa de mudargiaalade regime fiscal, monetario e cambial,
aproveitando as janelas de oportunidade propordampela crise financeira, pela fragilidade das
financas estaduais e municipais, que impunha cipstdscos elevados em razdo das medidas de
ajuste que tinham que implementar, especialmentpiadaliz respeito a reducédo de despesas com
pessoal, e pela atuacdo do FMI, com o empréstirhdithdo ao final de 1998. Em 1999, em
resposta aos novos ataques especulativos, o Goveéenoando Henrique decidiu pela
desvalorizacdo do real, alterando a politica maom@&@mnica vigente, que passaria, entdo, a se
sustentar com base em trés pilares - cambio fiteyametas de inflacdo e superavit primario,
gue, a despeito de dinamicas enddgenas de mudamnem-se mantendo Nnos governos

posteriores.

Por outro lado, como explicar o bloqueio de repasst&ansferéncias a estados e
municipios por um governo de transicdo em um aeitoehl? A falta de uma alternativa que se
mostrasse plausivel frente a ameaca de um prodepsoinflacionario naguele momento
estratégico de fins de 1993 e principios de 1994 qgombinava instabilidade politico-
econbmica, que comprometia a governabilidade ggcomento do prestigio popular do candidato
das forcas de esquerda a Presidéncia da Repubigigou a alteracdo na distribuicdo de poder,
com a aprovacdo do Fundo Social de Emergéncia eandidatura de Fernando Henrique a
Presidéncia da Republica. A opcéo pela medida neteadora, que visava a constituicdo de um
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colchéo de liquidez para viabilizar o equilibrio @gamento no biénio 94/95 e eliminar pressdes
inflacionérias de origem fiscal, se apresentou catternativa viavel em contraposicdo a
proposta que defendia uma solugcdo mais defini@a ps contas publicas, como condigcédo para a
implementacdo de um processo bem-sucedido de é@sicdib e a posicdo daqueles que
alegavam que o ajuste dos anos anteriores ja Bcéeste. Aproveitando-se da fragilidade do
Congresso em razéo da CPI do Orgamento, o Govermaul Franco manejou estrategicamente a
agenda da revisao, privilegiando a aprovacao dad-@ocial de Emergéncia. O receio de uma
crise social que poderia ser desencadeada pelainfipgio fez com que o Congresso, ja
combalido pelas dendncias de corrup¢do, ndo asgscser responsabilizado pelo fracasso da
ajuste fiscal proposto, que se apresentava comoomugdo do plano de estabilizacdo em

gestacéo.

ApOs essatarting point, om o sucesso da politica de estabilizacdo e mudianca
correlagéo de forcas entre o governo federal ewsrgos estaduais, reproduziram-se medidas de
carater recentralizador , como a prorrogacao dg BStesoneracdo do ICMS incidente sobre as
exportagdes (a chamada Lei Kandir) e o aumentaigor das condicionalidades impostas pelo
governo central para refinanciar as dividas esigadiEssa trajetoria representa, entretanto, o
aprofundamento da sequéncia de eventos reativoscad apds a Constituicio de 1988,
conjuntura que consagrou a descentralizacao fistén da operacao “Desmonte”, que tentou
limitar as transferéncias voluntarias, restringaj@da federal a governos e bancos estaduais com
o PAI, a estratégia de recuperacdo fiscal dadJenvolveu a criacdo e majoracao de aliquotas
de novos tributos cumulativos e ndo compartilhamws Estados e Municipios, dentre os quais a
a IPMF, que foi posteriormente substituido peldVlER(1996). Como a arrecadacdo desses
novos tributos era destinada ao financiamento darglade social, os recursos tributarios da
Unido tornaram-se cada vez mais vinculados, inidese, com a criagdo do FSE, o

procedimento de desvinculagcéao dos recursos federais

Essa alternativa acabou determinando a néo-efétivde uma reforma tributaria
de maior envergadura, mantendo-se a estratégiaidangas marginais que foram instrumentais

para a ampliacdo da receita, ainda que as custa®s destema menos ineficiente.A politica fiscal
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continuou fundamentada, por conseguinte, na agdudiad hoc de receitas federais em

detrimento da qualidade da tributag&o.

Na experiéncia brasileira de reordenamento das\dasa publicas, malgrado a
crise da divida externa de 1982, a Assembleia Nati@onstituinte, o Plano Real, a crise
financeira de 1998-99 constituirem marcos histéri@mm que as preferéncias sofreram
modificacbes e, com isso, novos parametros estigtdoram definidos. N&o significaram,
contudo, grandes rupturas, mas, sobretudo, a ¢das@b de entendimentos e negociacdes e
mesmo de realidades institucionais que estavanewtucdo. Mais concretamente, pode-se
afirmar que, nos intervalos entre esses momenttisost, foi desenvolvido um processo lento e

gradual de mudancas que se acumularam, fruto dérseigs de autorreforco ou reativas.

As reformas institucionais na area fiscal, deseeadas em 1985, com o fim da
conta-movimento do Banco do Brasil, extingdo daorgnto monetario e a criacdo da Secretaria
do Tesouro Nacional no ano seguinte, com o objetigocentralizar o controle das contas
publicas, ndo podem ser pensadas, fora do contiextoise externa de 1982 e as implicacfes
correspondentes no padrdo de preferéncias do modeional-desenvolvimentista, orientado
pelo planejamento econémico, a descentralizacaangtrativa e orgamentéria e a centralizagédo

tributaria como caracteristicas das relacfes iot@gmamentais.

A (falta de) estrutura de governanca fiscal e omygaria do momento anterior,
caracteristicamente fragmentada e pouco transgareeixou de ser funcional, pois criava
obstaculos para o controle das contas do govedwrde que tinha assumido papel central na
estratégia de ajustamento e estabilizacdo da eé¢an&mfim, € no contexto da crise da divida
externa e ruptura do padrdo de financiamento, gueicGa uma série de mudancgas institucionais

voltadas a centralizagdo monetaria e orcamentaréa apjetivavam um maior controle das

financas publicas, posteriormente consagradasGumtstituicao.

Note-se que as alteracdes institucionais dos aao$980 sdo recorrentemente

avaliadas como um desdobramento desse periodademdo a base do processo continuo e
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gradual de construcéo institucional, que se dekenem longo dos quinze anos que antecederam
a LRF.

A Assembleia Nacional Constituinte, por seu tumegresentou 0 momento mais
critico da redemocratizagdo, em que uma nova egdelde forcas entre os poderes, esferas de
governo e sociedade foi estabelecida. Nesse novdexdo, introduziram-se mudancgas
significativas no regime fiscal prevalecente, peigiando sobretudo, como visto no capitulo 4, o
ressarcimento da divida social e o fortalecimemtopdincipio federativo, sem deixar de prever,

contudo, controles mais democraticos sobre o psocagamentario.

Nesse sentido, uma primeira direcdo foi estabelemedicdes para o Congresso
exercer suas atribuicdes, restabelecidas pela Saxa, no campo do gasto publico, como regras
visando ao equilibrio fiscal, controle, transparé@replanejamento das decisdes governamentais
sobre alocacdo de recursos (SERRA, 1989). O Ldégislague ja se tornara protagonista no
préprio processo constituinte, retomou podegpasa intervir no processo orcamentario. De
acordo com Sola (1995, p. 60), tratava-se de dippus voltados ao “ ‘controle horizontal’ a ser
exercido onde antes prevalecia uma das caixassptdetaegime autoritario e através delas o

poder de manipulacédo da equipe econdémica”.

Uma segunda dimensdo corresponde a descentralizagiaedistribuicdo de
recursos tributarios a favor dos estados e muogig, finalmente, a expansdo do espaco
tributario do orcamento da seguridade Social. Nosios de Sola (1995, p.60), esta ultima
“constituia uma das modalidades de reparacdo dadédsocial" - e, portanto, de um legado
secular que o regime militar apenas aprofundarartepda tarefa que o0s constituintes se

impuseram de ‘passar o pais a limpo™. As vinco&s; ainda que rejeitadas de forma genérica,
conforme visto no capitulo 4, serviram ao intereaa@r daquele periodo politico, de reduzir o
poder de influéncia do Poder Executivo Federal elacéo a outros entes federados e sobre as
prioridades orcamentérias voltadas as areas sariaigducacdo. Ha que se reiterar, por outro
lado, que o processo de elaboracdo da Constitfiigdnarcado por uma forte influéncia dos
interesses subnacionais, em funcdo do poder endétpide adquirido pelos governadores no

processo de transicdo democratica, especialmentazin da primeira eleicdo direta, em 1982,
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ter sido para os executivos estaduais. O pais pastifiicdo passou, entdo, a viver as dores da

democracia, conforme expresso por Fernando Hesriqu

Como ministro da Fazenda, eu vivi — e dividi cor@ongresso — a angustia
de tentar harmonizar demandas sociais mais do gg#inias dentro da
estreitissima margem deixada por essas vinculagdess demais gastos
incomprimiveis, como as despesas de Pessoal eeadadércia. Ndo é uma
experiéncia que eu deseje nem para os inimigosrfRmaos continuar fugindo
do problema pela via da corrosdo inflacionaria daspesas. O pre¢o, no
entanto, seria abrir m&o do controle da inflacBRASIL, 1995, p.1).

Destaque-se que, a despeito da inflexdo, o pontefdeencia foi a sequéncia de
mudancas que ja se encontrava em andamento. Ew@s quatavras, as escolhas feitas pelos
constituintes ndo foram apenas influenciadas pardep ja4 trilhadas anteriormente, mas
consolidaram mudancas que vinham sendo implementadanificacdo orcamentaria, iniciada
em 1979, com a criacdo da Secretaria de Contralddgpresas Estatais - SEST, no ambito da
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da RegpuUbl SEPLAN-PR, o aumento das
transferéncias de recursos da Unido para os estadosicipios, em resposta ao processo de
redemocratiza¢do do Pais, iniciado com a eleicBadde governadores estaduais em 1982, o
novo ciclo de vinculacéo de receitas inaugurado1888, com a Emenda Calmon séo, ha que se

mencionar, mais uma vez, exemplos embleméticos.

No periodo de implantacdo o Plano Real, inicialmemt imediato pré—Real, a
crise inflacionéria e comeco da coalizdo que elagersustentaria Fernando Henrique Cardoso
como presidente até 2002 e, no pos-real, com aldinmposto orcamentario, nova inversao de
posicdo de poder e alteracdo de preferéncias vasibildar avancos mais drasticos na
construcao institucional no campo fiscal e orcadmmt O Plano Real, ao reduzir a inflacao,
representou um choque exdégeno que minou a capaadittads estados resistirem as preferéncias
do Executivo Federal (MEL@t al, 2010). Os governadores perderam o espacgo potitie
conquistaram com a redemocratizagao e, além disdescontrole fiscal, com o fim da inflacéo e
da possibilidade ditoat, ganhowvisibilidade. O regime dsoft budget constraint®i seriamente
afetado com a eliminacdo do imposto inflaciondacapas trés esferas de Governo e a Unido

passou a criar condicbes mais rigidas paralagem das dividas estaduais e a exigir 0 ajuste
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fiscal dos governos subnacionais. Era inadiavéha@recdo dos incentivos, incluindo socorros e
refinanciamentos sem condicionalidades que tinhamtado a década de 1980, que possibilitou

0 comportamento oportunista e fiscalmente irrespegidos governos subnacionais

O aprofundamento da crise fiscal, combinado comrtlecimento do Executivo
Federal, cria o ambiente politico e econémico, janala de oportunidade, para que o Executivo
Federal levasse adiante uma agenda que até eutd@s @overnos ndo tinham conseguido
implementar, estabelecendo institucionalidades mes$ritivas e de controle das instancias
subnacionais. Primeiro, foram adotadas medidasigintas de efeito fiscal imediato para
assseguar o aumento de arrecadacdo e, na sequiénité;des dos diversos mecanismos de
endividamento dos Estados e Municipios e ajustéenpatial, além de medidas de contencéo e
restricdo do gasto publico, em especial com o @madismo. Esse conjunto de inovacgdes no

regime fiscal dos Estados precedeu a LeRefponsabilidade Fiscal.

Por fim,a policy window que se abriu com as turbuléncias financeirgsenimdo

de 1998-99, explica a efetivacdo de um rigorosgrara de ajuste fiscal, pautado pela geracao,
desde entdo, de superavits primarios, e a rapiaitacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Tendo em vista inibir a agéo discricionaria daordédes fiscais e dos governantes, essa lei
introduziu regras fiscais voltadas ao ajuste iateptoral das contas publicas, por meio de uma
estrutura de controle hierarquico, estabelecendgu® Kornai (1986) chama de restricbes

orcamentarias fortes, para regular as relacéeggmiernamentais nos moldes agente e principal.
A mudanca de contexto foi favorecida pelo consemse se tinha formado entre as elites

politicas e econdmicas e a opinido publica em gesabre a importancia da sustentabilidade da
estabilizacdo monetaria iniciada com o Real, aldrmddanca dos incentivos e preferéncias dos
governadores que estavam pressionados pela fesdglifihanceira de seus estados. No conjunto
de medidas estruturais, o governo anunciou adewismpleta do sistema de planejamento e de
orcamento com a retérica de melhorar a capacidadesposta do governo a exigéncia “de fazer
mais com menos”. O argumento oficial, traduzindoaermras palavras, era que as inovacdes na
area de planejamento e orcamento implicariam aiagda de resultados com muito menos

recursos, em vista dos mega-superavits ( TAVARBS5
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Limitando-se ao corte temporal da pesquisa, o gerdio Real, o caminho tracado
para a mudanca nas relagcdes intergovernamenti@segime fiscal do pais, consagrado com a
Lei de Responsabilidade Fiscal, pode ser resunidtré&s etapas. A primeira teve inicio com as
disposicdes para restringir a divida subnacional 1893, no ambito do Programa de Acé&o
Imediata, seguida da Emenda Constitucional de Revig® 1, em 1994, que criou o Fundo
Social de Emergéncia. A segunda etapa comecou 881 ddn o processo de refinanciamento
das dividas estaduais, que foi seguido pela macdeatizacdo dos bancos e empresas estaduais
entre 1997-99, além da adocao dos limites de desqmes pessoal, definidos nas Lei Camata | e
Il. A terceira, a determinacdo legal de metas qeswvit primario e a aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal. No discurso oficial, né#tiena, ainda esta incluida a reformulacéo do
processo de planejamento e orcamento, atendendtissigamente, em conjunto com a LRF, aos
objetivos de responsabilidade fiscal e de efic@n&sse processo, notadamente continuo e
gradual de mudancga, foi intercalado pela influémigafatores exégenos, que deram um ritmo

diferenciado em momentos criticos, alguns poderdoasiderados miniconjunturas criticas.

Essa dinamica institucional revela a dificuldade mudangcas completas de
estruturas no campo fiscal e orcamentario, em starsa politico com consideraveis pontos de
veto (MAHONEY e THELEN, 2010; IMMERGUT, 1996), guw®mbina sistema federativo e
regime de presidencialismo de coalizdo. Essa mldastitucional acaba conduzindo a
processos, caracterizados por Mahoney e Thele®)26dmo converséo institucionalagering
(camadas), nos quais questdes de interpretacdicagm énforcement e obediéncia
(compliancé tém influéncia direta. Com efeito, privilegia-se alteragdao parcial de alguns
componentes institucionais, enquanto outros peroggne intactos, como também o
redirecionamento de instituicdes existentes powordei interpretacéo e aplicacdo de uma nova
maneira, proporcionando mudancas consideraveis @jud mantida a continuidade da estrutura
institucional e suas regras. Nao obstante atorespmaler de veto possam proteger instituicoes
antigas, ndo podem, por outro lado, necessari@mergedir a adicdo de novos elementos a
arquitetura institucional em vigor. Os trés episédsob estudo implicaram mudancas
institucionais que se enquadram no tipgering distinto da modalidaddisplacementem que
h& substituicdo de antigas regras pelas novas @EY; THELEN, 2010).
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O sistema orcamentario brasileiro obedece, comae pér visto, a um padréao de
desenvolvimento institucional que guarda relacacstrega com o0s modos de mudanca
institucional proposto por Mahoney e Thelen (20d®treeck e Thelen (2009). Enquanto a lei
geral que regula os orcamentos, que data de 1@®4passa por uma atualizacdo, conforme
previsto no artigo 165 da Constituicdo de 1988jstema vem basicamente sendo regido por
normas definidas precaria e anualmente na deeDiretrizes Orcamentarias - LDO,
considerando que sdao aplicaveis apenas ao<scte®s exercicios financeiros. Inclusive a
LDO é alterada por medidas provisorias, a exemploMegdida Provisoria n°® 1.716/98, que
introduziu a determinacdo legal de cumprimentonugtas de superavit primario. Mais
recentemente, por exemplo, investimentos, porriddio da LDO, foram excluidos da meta de
deficit (mensurado como Necessidade de FinanciaméatSetor Publico N&do Financeiro -
NFSP), com base em uma negociacao sobre espeagbdrdre o Executivo Federal e o Fundo
Monetario Internacional - FMI. Iniciado em 2005nto Projeto-Piloto de Investimentos — PPl e,
posteriormente, com o Programa de Aceleracdo dsc{bmento - PAC, essa inovagao trouxe

implicacdes significativas no conjunto de regrdatesecido pela LRF.

A proposito, regras fiscais, a exemplo da LRF, eegon o0 ativismo de um
external enforcer,com poder de assegurar o seu cumprimento, tendeistenos espacos de
interpretacdo e de alteracbes na sua aplicacdoge @& gonhecido como contabilidade criativa.
N&o raro, atores oportunistas (MAHONEY e THELEN1@p exploram as ambiguidades na
aplicacdo das regras em vigor, acabando por refoasaegras existentes de forma diferente a

intencdo dos formuladores, a exemplo dos tituldossgoverno subnacionais.

O Ministro do Tribunal de Contas da Unido, WedeOdigeira (2010), destaca a
alteracdo pelo Conselho Nacional de Justica, pao ohe Resolucdo n® 26, da distribuicdo do
limite global do Poder Judiciario (6%) entre oseddos segmentos que o compdem, com 0O
objetivo de aumentar o limite da Justica Federalendo-se de procedimentos de calculo
diferentes daqueles estabelecidos na Lei de Resiptidade Fiscal. A justificativa foi que a
aplicacdo das regras de calculo dos limites indalidados, conforme previsto na lei,
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comprometeria a necessidade de expanséo da Jostiegal. Diante da impossibilidade politica

de revisdo da LRF, a saida foi promover a alterdedorma precéria e em superposicdo a lei.

Em outra via, Serra e Afonso (2010), na data deecoonacdo dos dez anos da
LRF, em artigo publicado no Jornal Valor Econdmigeclamam a falta de regulamentacédo do
artigo 165 da Constituigéo:

A responsabilidade orcamentaria continua sendo fuenée de batalha aberta.
E preciso reformar a lei geral dos orgcamentos, data de 1964. A lei de
diretrizes (LDO) e a do plano plurianual (PPA), ragtinova¢gbes da nossa
comissdo na Constituinte, nunca foram regulamestagsionalmente. A
definicdo da receita nos orcamentos precisa sey tregisparente para evitar a
criagdo de espuma em vez de arrecadacdo efetivgradde maioria das
emendas parlamentares traduz pleitos pertinenteslifdeentes Estados e
municipios, mas precisa ser formulada com maig rigenico e econémico e
liberada sem discricionariedade politica. Para rgaraa credibilidade da
contabilidade publica, é preciso antes de tudo aacabm truques como o
cancelamento de empenhos de despesas essendiaisdus mandatos, o que
impde aos governos sucessores um or¢gamento délseol
A percepcao é a alteracdo status quoa um s6 tempo, por meio de uma nova
lei, somente em um momento critico, a exemplondadancas das regras de funcionamento da
Comissdo Mista do Congresso e de emendamentormagoque se sucederam a Comissdes
Parlamentares de Inquérito do Orgcamento nos an@3-94 ( Andes do Or¢camento) e 2005-06
(CPI das Ambulancias Sanguessugas). Enquantodsgoyernanga or¢camentaria vai sofrendo
continuamente alteracdes que se efetivam gradutdnermue, a cada medida de inovacéao,
influencia, em maior ou menor medida, o caminhotgyas, ocorrendo algo como uma
sedimentacdo por camadas, no padrao ja retratadagformas fiscais por Loureiro e Abricio

(2004).

A auséncia de uma reforma tributaria compreengjualinente nao significa que
mudancas continuas e graduais, em camadas, n@anteocorrido, como ja obervado nos
capitulos anteriores. Apos o choque cambial de ,189%cessidade de comprometimento com

metas de superavits primarios intensificou a el@valg arrecadacao tanto pela criacdo de novas
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contribuicbes (CIDE145), como pelo aumento de aligs de contribuicbes ja existentes e

prorrogacao de instrumentos temporarios de tridotéCPMF) e de desvinculacdo (DRU).

Embora o efeito de mecanismos f@éedback positive a influéncia de legados
condicionem, por vezes, escolhas, limitando a vwdole de mudanca ou impedindo
transformacdes mais extraordinérias de realidagg#ucionais, a exemplo do federalismo fiscal
e regras tributarias (MELO, 2002), mudancas ingtinais ndo deixam de ser processadas por
meio do comportamento dos agentes, que as trarafopermanentemente, em maior ou menor
grau, ao interpretar, aplicar e cumprir determinadmdamento institucional. Esses mecanismos
endodgenos se mostram relevantes no processo te@vanstitucional das financas publicas

brasileiras.

O uso inovador de instituicdes ja existentes é dasaformas dos atores lidarem
com novos problemas e demandas. O redirecionardentegras ndo € incomum e, ao contrario,

as ocorréncias sabversas. A historia orcamentaria brasileira espéeta de situacdes desse tipo.

Bresser Pereira (1996, p.7), por exemplo, chami@rec@o para o que considera
“consequéncias inesperadas e indesejaveis” daé&gtrale superacdo da rigidez burocratica por
meio do Decreto-Lei 200/67, cuja énfase foi a dasakzacdo mediante a autonomia da
administracdo indireta, em associacdo com os nusgtiprcamentos e comando misto das
autoridades monetarias. As regras descentralizaderéflexiveis de gestdo administrativa e
orcamentaria serviram, no primeiro momento, par@roposito de maior eficiéncia nas
atividades econbmicas e, posteriormente, forantegeidnadas para buscar maior autonomia,
melhores condi¢des para a contratacdo de funcamaeducao do nivel de controle e facilidades

de realizacéo de despesas, muitas vezes a basdidaamento.

No periodo pos-constituinte, para contornar ag@&dwde recursos livres e o risco
de paralisia de areas desprotegidas, o Executdergl recorreu ao mecanismo de financiar
despesas com pessoal, em especial as despesapasentadoria e pensdes de toda a Uniéo,

com 0s recursos da seguridade social, pratica gsienormente foi expressamente vedada em

145 Contribuicéo de Intervencao no Dominio Econ@mic
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novas legislagfes. Nesse caso, a mudanca ingtinigbode ser vista, como fruto de processos
resultantes da interacdo continua enttde*makers e “rule-takers e da producdo de novas
interpretacdes de regras. A pratica de interpretédegtensiva’, em vista da restricao fiscal e
engessamento do or¢camento, ndo tem sido incomunprotesso de alocacdo de recursos
vinculados. O caso mais recente é o da CIDE —Detiveis (MOTTA, 2008). A determinacao
da LRF de obrigar o uso das receitas vinculadasateadimento dos gastos a que estdo
destinadas, mesmo que em exercicio financeiro pasteocorréncia da arrecadacgéo, limitou a
discricionaridade na aplicacdo dos recursos. N@maanudanca, usualmente em camadas, visa

justamente a fechar as brechas e eliminar as dffasede interpretacdo e de aplicagao.

Com a edicdo da LRF, os tribunais de contas tame&perimentaram processo
endogeno de desenvolvimento institucional. Aindze cas bases institucionais tenham
permanecido as mesmas, processos, praticas e jpnecéols foram redirecionados para atender

a nova atribuicdo de guardifes da lei.

A hipodtese de correcdo de “erros e omissdes” igteeno artigo 166, § 3 ©, inciso
Il da Constituicdo Federal tem ensejado, é ouken®lo, a pratica recorrente do Congresso
Nacional de reestimar as receitas previstas nceeforge lei orcamentaria encaminhado pelo
Poder Executivo, para satisfazer a pressdo de essigtas quanto a inclusdo de despesas
adicionais na lei orgcamentéaria. O que era paraser excecdo e de dimensdo marginal, tornou-
se uma regra, esperada por todos os envolvidosauegso orcamentario, sem mencionar que
assumiu proporcdes consideraveis. Como Streetkeken (2005, p. 19) afirmam, instituicbes
sao objeto de dn-going skirmishing as actors try to achieve adsge by interpreting or
redirecting institutions in pursuit of their goalsy by subverting or circumventing rules that

clash with their interests”.

Muitas vezes as diferentes solucdes propostasrasbaas limitagdes colocadas
pelo ambiente institucional (Williamson, 2000), ganque correspondam a arranjos consagrados
na literatura e na experiéncia internacional, o ustifica a manutencdo de determinados
parametros instituicionais, a despeito dos altcstosude transacdo e da ineficiencia. No

exemplo em questdo, preconiza-se que, quanto @saforem as restricdes para a alteracdo da
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proposta orcamentaria pelo Legislativo e quantcsnmapositiva for a lei durante a execucao,
mais responsavel tender a ser o governo. H4 qobssrvar, entretanto, no contexto nacional,
gue regras de governancga orcamentaria que visamitarla discricionariedade dos Poderes
Executivo e Legislativo, a exemplo de Orcamentodsipro e Comité de Avaliacdo de Receita,
este a ser composto por representantes dos Pdflerestivo e Legislativo e do setor privado,
afetariam os mecanismos institucionais utilizadas ppdministrar as coalizes pos-eleitorais,

cruciais para o relacionamento Executivo—Legistatho sistema presidencialista brasileiro.
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9. CONCLUSAO

A presente pesquisa toma como marco de andliseroento critico do Plano
Real, incluindo o periodo imediato pré-Real, ent®93-94, que criou as bases para a
implementacdo do plano, a partir do qual o Exeoulederal passou a contar com incentivos
politicos e econdmicos para perseguir a estab#éidadnémica. Apds uma série de periodos de
hiperinflacdo e planos de estabilizagdo mal suosdid controle da inflagdo tornou-se a
prioridade nUmero um para o pais, ganhastitusde bem publico, o que passou a significar

dividendos eleitorais para politicos que levasse@b® medidas estabilizadoras.

O objetivo foi o exame do processo de formacao genda e de tomada de
decisédo de trés episoddios — a aprovacdo do Fuond@alSRle Emergéncia - FSE, a Reforma
Gerencial dos Processos de Planejamento e Orgamentei de Responsabilidade Fiscal- LRF,
gue integraram o intenso movimento de reformas @mphtadas no periodo do Plano Real,
buscando explicar como essas questdes evoluiragamaa politica e qual foi a combinacao de
fatores que contribuiu para que essas inovacds#tuirionais se tornassem possiveis e

sustentaveis.

A perspectiva analitica de Kingdon (1995), em assdo com a narrativa
sequencial de eventos proposta por Barzetasl (2003), permitiu olhar, sob uma perspectiva
temporal, os multiplos eventos relacionados aasdpsodios, organizados em uma sequéncia,
obtendo um retrato do ponto de vista longitudireed dscolhas macroeconémicas que o pais fez
no passado recente. Assim, a pesquisa buscolfichmnbs fatores determinantes, os momentos
ou conjunturas criticas, a interpretacdo dos proate as alternativas disponiveis, o meio politico
e a intensidade e o ritmo das mudancas. Como edatelos tomadores de decisdo foi focalizada
sobre determinados problemas e solugcdes? Cawo questbes foram determinadas e
modeladas? Como e quando foi conduzida a buscsopaybes? Sao essas as questdes principais
gue sustentam o exame longitudinalagenda-settingrroposto por Kingdon. Nessa pesquisa, 0s
documentos oficiais foram essenciais para ideatifas argumentos, o modo de persuaséo e o

uso da razao na interpretacdo e representagamblemas e solugdes. Ainda que importantes,
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entrevistas, por outro lado, captariam as racipagiiesa posterioriacerca da interpretacdo de

problemas e da selecéo de alternativas.

Um dos pontos relevantes do modelo de Kingdo)L8 o valor dado ao papel
das crises na tomada de decisdes e nas mudangabtda, assumindo como pressuposto que a
formacdo da agenda ndo obedece a um processo siedjuiéigico ou racional. Ao contrario,
nao raro a formacdo de agenda € guiada por sté@nrias que facilitam o acessoiskies a
agenda politica que, muitas vezes, vém-se arrastando desde lcaga Messe contexto, o
modelo de Kingdon (1995) reforca que alternativastdo constantemente disponiveis na
corrente politica, flutuam em torno do governo, r@des repente, adquirestatusna agenda
governamental, porque passaram a ser solucdesupapoblema ou porque atores politicos
passaram a patrocina-las, sugerindo que o fornm@qrbcessos reais de tomada de deciséo se
pauta muito mais pela légica de “solucbes em bdscaroblemas”, conforme, inicialmente,
proposto por Cohen, March e Olsen (1972), do qoe processo racional que articula

diagnésticos e avaliacdo de alternativas de soducoe

O exame dos trés episodios selecionados permigigtrar que eventos criticos
funcionaram como gatilhos, alterando preferéneiasduzindo resisténcias e, em consequéncia,
favorecendo a atuacédo de empreendedores na agfioldaexperimentacao de propostas e “ideias
em circulacdo”. Nesses momentos, foram alcadageada de decisdo questbes que, até entdo,
nao tinham apelo ou que estavam sendo postergaidds, que fizessem parte do conjunto de
entendimentos e negociacdes e mesmo de realidastésidionais que estavam em evolugao.
Em outros termos, a analise empirica demonstrouagusudancas institucionais sob exame
somente tiveram espaco em funcdo de conjunturdéisasti em especial a de 1999, e dos
fundamentos que tinham-se solidificado resultacf@sestratégia incremental de estabelecer
institucionalidades fiscais restritivas, correspamds a sequéncias de auto-refor¢co ou reativas,
gue tiveram, no periodo do imediato pés-Real, ea8sspontos altos, a exemplo das

condicionalidades para renegociacéo de dividagolernos subnacionais e o PROES.

Na criacdo do Fundo Social de Emergéncia, a infiaérioi a aceleracéo
inflacionaria de 1993-94 e os interesses polt@m torno da candidatura do entdo Ministro da
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Fazenda, Fernando Henriqgue Cardoso, a Presidéadrepublica, nas eleicdes de 1994. Nos
dois outros episédios, os fatores determinantesrf@a crise financeira de 1998-99, conjungada
com areducao da popularidade do governo e ainag#n da expectativa dos mercados quanto

a insolvéncia do pais com o aumento do risco-pais

Nessa linha, Martus Tavares (2005, p. 92) enfajiza aos primeiros sinais da
crise da Asia, “se tornou mais claro que iniciavamma nova fase nos mercados internacionais
de capitais. Ficou mais evidente que novas e areEeestricdes de crédito estavam por vir. O
pais tinha de se preparar, [....] Tinha de mudergime fiscal vigente." Em entrevista a Leite
(2006, p. 88), Martus Tavares observa que “ g.lej ndo surgiu s6 por causa da crise, a crise
foi um catalisador, mas ela nao foi a base ...eAtgvinha num progresso continuo e permanente

desde 1986....A gente vinha permanentemente fazeodressos na area de financas.”

A questdo preliminar para a analise da evolucdentecde institucionalidades
fiscais e orcamentérias no pais, levantada agioraMartus Tavares, € que esse processo nhao
pode ser compreendido fora dos marcos das graaftesnas do periodo de 1964-67 que deram
sustentacdo a estratégia nacional-desenvolvinegniisciada em 1930 e que perdurou até 1980,
definindo e consolidando a industrializacdo brasile A histéria ja € conhecida: marcado pelo
estratégia de substituicdo das importacdes, qukcmapa industrializacdo conduzida do Estado,
esse periodo, conforme explorado nos capitulosiarge, envolveu forte atuacdo de bancos de
desenvolvimento, investimentos publicos em infraksta, proliferacdo de estatais para
desenvolver novos setores de producdao, promoveoricdoes e, mesmo, a integracao
regional. Enfim, o papel do Estado néo se limitagacarater estratégico e incluia, sobretudo,
uma atuacgédo caracteristicamente voltada a prodig&ens e servicos.

Esse contexto demandou um aparato institucionakdsanfinanceiro-fiscal-
administrativo, em grande parte constituido no stibpgo 1964-67. As reformas objetivaram
criar uma organizagdo adequada para o funcionantmntgoverno, melhorar a administracao
tributaria, criar instrumentos para ampliar os fiiciamentos para a infraestrutura, envolvendo
inclusive a articulacéo entre empresas federais aueresses e empresas estaduais. Acreditava-
se que essas estratégias possibilitariam ao p@eras a dependéncia externa e alterar a
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“condicao periférica” responsavel pela situacasuwalesenvolvimento, como também promover

a melhoria da qualidade de vida da populacéo.

Nesse periodo, o Brasil realmente experimentou wvesciomento econdmico
extraordinario. Entretanto, os ganhos das politd@substituicdo de importagdes, malgrado o
aumento do tamanho do bolo econémico, ndo chegarampla maioria da populacédo. O que se
verificou, em contraste, foi a incapacidade de @a@soda forca de trabalho e o aumento da
concentracao da renda e das desigualdades sd@@iobstante os éxitos da industrializacao, o
desenvolvimento ndo “teve um carater nacional éneumo; pelo contrario, o que se viu foi um
aumento da vulnerabilidade externa e, de modo meisl, da dependéncia’ (ARAUJO e
ALMEIDA FILHO, 2001, p. 5). Em outras palavras, aaior independéncia produtiva foi
acompanhada pela elevacdo da dependéncia finanegiraelacdo ao mercado financeiro
internacional ( SALLUM Jr, 1989).

Com a desaceleracdo do crescimento no final daddéda 1970, a crenca no
desenvolvimentismo comeca, portanto, a desmorjoimém com O apoio ao regime militar. A
crise de liquidez internacional p6s em xeque ndenap o modelo de financiamento e a
organizacdo do Estado nacional- desenvolvimantisias também o regime autoritario. A
interrupcdo dos fluxos voluntarios de recursosrer® a partir do "setembro negro” mexicano
de 1982, inaugurou um periodo de crise que setaurgselos anos 80 e 90, gerando fortes
pressdes por maior controle das contas fiscais, ajdeentdo, ndo eram relevantes em razao do
elevado crescimento econdmico. Ao contrério, a del®a no periodo anterior, era por
flexibilidade operacional das regras fiscais e m&atarias para dar sustentacdo a politica

desenvolvimentista.

O fim do “milagre econémico”, contudo, tornara vedi o problema fiscal e a
inadequacgdo da matriz institucional. A elevacainflacdo em meados da década de 70 ndao se
deveu unicamente aos choques do petroleo, confobserva Delfim Neto (2006), a expanséao
da liquidez também foi significativa, com o Ban@Rrasil ampliando financiamentos e o Banco

Central realizando repasses na conta de fundasgegonas.
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A década de 1980, portanto, inicia-se em um cergnoplicado no terreno das
contas publicas, combinando a crise terminal doadestnacional-desenvolvimentista, a
aceleracdo do processo inflacionario e a falémmanovo contexto, dos arranjos institucionais
estabelecidos nas reformas do PAE& que pautavam ndo apenas as relagbes
intragovernamentais, mas as intergovernamentata. &mjuntura significou longo periodo de

tentativas de estabilizacdo macroeconémica e déaapento das contas publicas.

A politica fiscal brasileira ndo contava, entretacbm um arcabouco institucional
apropriado para enfrentar a crise fiscal e as ndeasandas sociais, que se manifestaram com
grande forca apds 1985, especialmente na Constitdimm 1988, levando a inclusdo, na nova
Carta, de diversos encargos sociais adicionais, s@mrrespondente provisao de receita, 0s
chamados orcamentos abertos. Em verdade, a ongitugional passou por processo de
revisdo, sem que estivesse consolidado um novam pgmbs-desenvolvimentista, capaz de
redefinir a insercdo do Estado na economia naci@mbitrar conflitos e impor perdas a atores
politicos e sociais, ainda que, desde a décad®@@, ja havia-se formado um certo consenso
contrario ao modelo de Estado-produtor. Nessdegtm o saldo foi cinco planos de
estabilizacdo fracassados e endividamento crescelliem do deficit publico e da
impossibilidade de se saber ao certo qual a swns&o, faltavam instrumentos para um efetivo
controle dos gastos publicos (GIAMBIAGI e ALEM, 200Sem a alteragéo do regime fiscal de

fraca restricdo, as iniciativas restringiam-seducao de despesas publicas de forma precéria.

A construcdo de um novo ordenamento fiscal, entabter inicio em 1985-86,
mas ganha impulso no Plano Real, um nitido pontmftexao, ja em outro contexto politico e
econbmico, quando a tematica do ajuste fiscal dstaquposicdo de destaque na agenda publica.
O Plano Real foi o ponto de partida de um procesasalpath dependengue implicou a
construcdo gradual de instituicBes fiscais e orcadmias restritivas. Primeiro, no periodo pré-
Real, quando a urgéncia da ameacga de um procgssanfiacionario levou a opg¢do por uma
medida recentralizadora, que visava a aumentaloaeamanobra fiscal do Executivo Federal,
diante da impossibilidade de se conseguir umameflacdo abrangente do complexo modelo

de federalismo fiscal introduzido pela Constituigd® 1988. A estratégia foi aproveitar o

146 Programa de Acao Econdmica do Governo.
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contexto da revisdo constitucional para negociaCongresso o Fundo Social de Emergéncia.
Essa medida atendia a necessidade de criar um ogurexpectativas mais favoravel,
demonstrando que era possivel executar o orcansmmoa "ajuda’ da inflagdo, como um
compromisso do governo federal de abandonar psatiogamentérias dependentes do imposto

inflacionario.

Em seguida, o éxito da politica de estabilizac§oe induziu a uma substantiva
reconcentracédo de recursos de poder do Executiterle inclusive a conquista da Presidéncia
da Republica no primeiro turno, possibilitou a iempentacdo de processos graduais de restricdo
da capacidade de endividamento dos estados, deoleodibs gastos e de centralizacdo das
decisdes de ambito fiscal no governo central empéea crise gerada, particularmente, pelos
efeitos do fim da inflacdo nas contas publicasalRmente, em decorréncia da crise cambial de
1998-99, foi colocada em xeque a politica fisaad @rimeiros anos de estabilizacdo com a
expansao da divida, o que exigiu novas institutidades, que sinalizasse de forma crivel o
propésito de assegurar condi¢cdes de sustentaldlidiad divida. Em conseqiiéncia, ganhou
atencdo e proeminéncia na agenda do governo tigdti de um novo regime fiscal, baseado na
geracdo de superavits primarios, na criacdo dmasefiscais vinculando todos os niveis de
governo e na instituicdo deard budget constrais no trato das financas dos governos
subnacionais nos moldes agente e principal, aed@ possibilitar a administracdo de forma

mais efetiva dos problemasmmon pool

A introducédo do regime de metas fiscais desde £989 LRF deixaram para tras
a politica gradualista do primeiro mandato do Elergie Cardoso, representando, entretanto, a
consagracao de um processo continuo e increméataligie comecara em 1986, mas cujo ciclo
principal se desenvolveu a partir de 1993-94, eonmplantacdo do Plano Real, que implicou

resultados que afetaram decisivamente a distribuledpoder e as preferéncias dos atores.

Nesse periodo, ha que se destacar o clima nadioatdbnal mood, elemento
identificado por Kingdon (1995) como um dos fatguefiticos de maior influéncia no processo

decisério, que passou a considerar a estaldilizarpnetaria um bem publico, aumentando as



283

condi¢des politicas e intitucionais do Executivaléral, traduzidas na centralizacdo de poderes

no ambito da Unido e enfraquecimento dos govemmsaxionais, de impor suas preferéncias.

Um segundo capitulo refere-se ao Avanca Brasigaddo em contraponto ao
ajuste fiscal, visando a apresentar, em um cerdgiadeterioracdo da popularidade e das
condicbes de governabilidade, uma agenda alteepatemonstrando compromisso com o
planejamento de mais longo prazo e com uma politecalesenvolvimento. A introdugédo do
novo modelo de planejamento e orcamento alinh@ssemais trajetérias no que diz respeito a
intencdo de instituir uma estrutura de governgugaaumentasse a capacidade instuticional dos
orgaos centrais de planejamento e orcamento dedmma;do e de centralizacdo da decisdo
acerca da organizacdo da programacao da acaongowemtal e da alocacdo de recursos,
envolvendo transparénciaccountability e responsabilizacdo. Segundo a retorica oficial, a
mudancas na area de planejamento e de orcameni@eraplementares aquelas em andamento

no ambito da gestdao fiscal.

O que o resultado desta pesquisa refor¢a, conxpjarado em varios estudos, é
gue o tempo de construcao institucional é bem heate do que aquele imposto pela necessidade
econdmica. O processo de eliminacdo de barreistislicionais, no campo fiscal e orgamentario,
exige consensos e coalizGes sobre questfes casaeyearamente faceis de serem obtidos,
como grau de intervencdo do Estado, distribuigadirdanciamento, conciliagdo de autonomia
federativa e descentralizacao fiscal com restrigdasroeconémicas. Por essa razéo, o papel da
contingéncia € importante, na medida que influ@nestruturais sdo relaxadas, aumentando a
margem de manobra dos decisores politicos, combém facilitando a construcdo de aliancas
gue organizem consensos e atores na busca dec@esvanstitucionais. Nesses momentos
criticos, pode-se abrir maior espacgo para expetagén e capacidade politica de liderancas, ao
ser relativizado o conjunto de restricdes impogiak contexto politico nas fases de equilibrio,
favorecendo a efetivacdo de de escolhas de formsavolaintarista do que as condigdes normais

permitem, conforme sublinha Mahoney (2000).

Ao se conferir énfase ao papel de conjunturasasitou de eventos contingentes,

ndo significa, entretanto, neglicenciar os meeaossenddgenos que produzem transformacoes
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institucionais, ndo raro, significativas. As crisé® catalisadores, mas 0s arranjos institucionais
gue resultam delas respondem continuamente aestivas gerados endogenamente, uma vez
gue os atores ndo desempenham papel passivo &@ntaecanismos reprodutores, ao contrario,

recorrentemente buscam explorar oportunidadesip@réerir no desenho institucional.
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