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RESUMO

Este estudo teve por objetivo investigar como a governanga orgamentaria interfere
nas relacOes entre os participantes do processo de definicdo da despesa nos orgamentos do
governo federal do Brasil, quanto ao poder de instituir a respectiva agenda prioritaria. Diante
da amplitude das perspectivas de analise que o termo ‘governanca’ aplicado ao orgamento
publico oferece, a pesquisa realizada teve carater exploratorio-descritivo, uma vez que buscou
clarificar conceitos utilizando-se de procedimentos de amostragem flexiveis que
privilegiassem o carater representativo-sistémico do fenémeno estudado, e, a0 mesmo tempo,
descrevessem suas caracteristicas. Com base em abordagem qualitativa, 0 método de pesquisa
consistiu na analise de conteddo de documentos relacionados ao processo or¢camentario em
ambito federal e na interpretacdo de dados orgamentarios suplementares, como forma de
conjugar elementos institucionais, representados por regras formais e informais que
organizam a tomada de decisdo, com os numeros do orcamento. Com os resultados obtidos,
pOde-se observar como disputas de poder entre os participantes do processo de decisao sobre
a despesa, nos orgcamentos do governo federal do Brasil, aparecem refletidas nas regras,
formais e informais, que ‘organizam’ essa disputa, bem como nos fluxos financeiros
resultantes da aplicacdo dos recursos disponiveis. Contribui-se, assim, com elementos para
que se perceba o modelo brasileiro de planejamento e orgamento como estrutura capaz de
suportar diferentes estratégias que, em certo grau, avalizariam o comportamento de politicos e
de técnicos que participam do processo de elaboracdo, aprovacdo e execucdo dos or¢camentos
publicos do Brasil em nivel federal, em favor de determinadas agendas prioritarias.

Palavras-chave: orcamento puablico, governanca, instituicbes orcamentarias, processo
decisorio da despesa, guardido-gastador
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ABSTRACT

This study aimed to investigate how the budgetary governance interferes in the
relationships among the participants of the spending setting process within the budgets of the
federal government of Brazil, as the power to impose their priority agenda. Faced with the
breadth perspectives of analysis that the term ‘governance’ applied to public budget provides,
the survey was exploratory and descriptive, as it sought to clarify concepts, using flexible
sampling procedures to favor the representative-systemic nature of the phenomenon studied,
and at the same time describe the features of this phenomenon. Based on a qualitative
approach, the research method consisted of document content analysis related to the budget
process at the federal level and interpretation of additional budget data as a way of combining
institutional elements, represented by formal and informal rules that organize the making
decision, with budget’s numbers. The results made it possible assess how power struggles
among the participants of decision-making on spending in the budgets of the federal
government of Brazil appear reflected in the rules, formal and informal, that 'organize' this
dispute as well as the financial flows resulting from use of available resources. Contributes in
this way with elements to perceive the model of planning and budgeting as a structure capable
of supporting different strategies that, to a degree, endorse the political and technical behavior
that participate in the preparation, approval, and execution process of public budgets in Brazil

at federal level in favor of certain priority agenda.

Keywords: public budget, governance, budgetary institutions, guardian-spenders
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1 -INTRODUCAO
1.1. CONTEXTUALIZA(;AO DO PROBLEMA DE PESQUISA

O orcamento puablico, mais que instrumento técnico ou ferramenta de alocacdo de
recursos, € importante e singular arena de politica (FORTIS, 2009; RUBIN, 2006). Nessa
arena, diferentes atores, dotados de valores, preferéncias e projetos especificos, decidem o que
0 governo vai fazer e, por consequéncia, o que ele ndo vai fazer (FORTIS, 2009; GOOD,
2014). Em suas interacOes, esses atores tendem a agir conflituosamente e a utilizar
determinadas estratégias em questdes que envolvem o dominio de recursos escassos. Esses
conflitos, no entanto, ndo ocorreriam em ambiente livre de restricdo, uma vez que as
possibilidades para a sua resolucdo seriam desenvolvidas em disputas de poder mediadas por
regras, normas e valores institucionais, que distribuiriam capacidades assimétricas, de forma a

favorecer ou prejudicar um conjunto de preferéncias (TORFING, 2001).

Sob essa perspectiva, 0s orcamentos publicos quantificariam decisdes politicas
coletivas assumidas em resposta aos recursos disponiveis, as preferéncias dos tomadores de
deciséo e as instituicfes que estruturaram as solucdes finais (ACOSTA; DE RENZIO, 2008;
JONES et al., 2009; SCARTASCINI; STEIN, 2009). Portanto, os resultados do processo
orcamentario, nas suas diferentes fases — elaboracdo, aprovacdo e execucdo —, poderiam ser
analisados como medidas visiveis do peso da influéncia dos diferentes atores que participaram
do processo decisério (GOOD, 2014), isto €, daqueles que tiveram o poder de controlar as
decisoes finais (WILDAVSKY; CAIDEN, 2004).

Vale lembrar que o orcamento publico moderno cumpre multiplas funcdes,
marcadamente distintas das desempenhadas no passado. Em contraposi¢do ao orgamento
tradicional, centrado na funcdo de controle politico dos aspectos contébeis e financeiros do
gasto publico — previsdo da receita e autorizacdo de itens de despesa —, 0 orcamento moderno
apresenta-se, a0 mesmo tempo, como instrumento juridico, politico, econdémico,
programatico, gerencial, contabil, financeiro, entre outros (GIACOMONI, 2001; SANCHES,
2013; SILVA, 1973).

No ambito da administracdo publica atual, além do controle quanto a legalidade de
atos administrativos, 0s orcamentos publicos teriam trés objetivos principais: (i) manter a

posicéo fiscal sustentivel ao longo do tempo; (ii) promover a efetiva alocacdo de recursos; e
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(iii) entregar de forma eficiente bens e servicos publicos (SCHICK, 2013). Uma vez que séo
complementares, interdependentes e competitivos entre si, esses objetivos ndo devem ser
perseguidos isoladamente (ALLEN; TOMMASI, 2001; GOOD, 2014). Assim, estudar a
gestdo dos recursos publicos por meio dos orgamentos envolveria, entre outras, a analise da
importancia relativa desses trés objetivos principais, bem como da motivagdo, da
interdependéncia e da independéncia dos diferentes atores responsaveis pelo alcance dos

resultados no ambito de cada um deles.

Ainda poderia ser objeto de estudo, a capacidade do processo decisério orgcamentario
de moldar o nivel de competicdo entre esses objetivos e, ao mesmo tempo, de determinar
entre quem e como ocorreria essa disputa (HALLERBERG; STRAUCH; VON HAGEN,
2009). Ou seja, a analise poderia ir além dos aspectos quantitativos visiveis do orgcamento
publico e explorar como o desenho de suas estruturas produziria efeitos proprios que, por
vezes, extrapolariam as finalidades expressas nas diferentes programacgdes de despesa que 0
compdem (ABREU: CAMARA, 2015).

Em outras palavras, uma vez que os resultados do orgcamento publico refletiriam as
escolhas de aplicacdo de recursos que predominaram em determinado periodo de tempo, para
se identificar as relagdes de poder entre diferentes atores que participaram do processo
decisério da despesa, poderiam ser investigadas as estruturas de governanca relacionadas ao
modo como as prioridades foram definidas, bem como & maneira como ocorreu a distribuicdo
de recursos para alcanca-las (REZENDE, 2015). Governanga aqui deve ser entendida
enquanto (i) ‘regras do jogo’, (ii) arranjos institucionais formais e informais que dé&o
sustentacdo ao modelo or¢camentario e (iii) mecanismos que governam o funcionamento diério
dos 6rgéos publicos e definem o grau de responsabilidade e de prerrogativas imputados a cada
participante (GOOD, 2014).

A andlise partiria, portanto, do conjunto de regras, formais e informais, capazes (i) de
empoderar algum ator, ou grupo de atores, em determinado periodo de tempo e sob
circunstancias especiais, de modo visivel, por meio de mecanismos como leis, direitos e
licencas, ou indireto, por meio de praticas, comportamentos e narrativas; (ii) de conceder
privilégios; ou (iii) de legitimar a autoridade para agir com vistas a alcancar certo conjunto de
preferéncias (LOWNDES; ROBERTS, 2013).

Cabe destacar que, segundo a abordagem institucionalista, as regras, formais e

informais, empoderariam atores diferentemente, fazendo deles mais ou menos capazes de agir
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de acordo com as adequacOes prescritas. As diferentes configuragdes também ndo seriam
permanentes, isso porque sofreriam influéncias externas ao ciclo governamental. Essas
influéncias poderiam se manifestar por meio de arranjos e de estratégias de apoio aos
governos, por exemplo, e seriam capazes de impor agendas prioritarias especificas. Além
disso, esses valores ndo seriam absolutos. As instituicbes seriam ainda reforcadas por
terceiros, ao validarem o cumprimento das regras ou 0 seu descumprimento, o que revelaria,

dessa forma, a natureza enddgena e social de sua constru¢cdo (MARCH; OLSEN, 2006).

Na esteira desses argumentos, este estudo teve por objetivo investigar como a
governanca orcamentaria interfere nas relag@es entre os participantes do processo de definicdo
da despesa nos orcamentos do governo federal do Brasil, quanto ao poder de instituir a
respectiva agenda prioritaria. Os resultados da pesquisa foram explorados de maneira a
permitir a identificacdo de regras, praticas e narrativas, subjacentes ao processo decisorio
orcamentario, capazes de moldar comportamentos e, de certo modo, facilitar ou prejudicar o

alcance de determinadas agendas prioritarias em detrimento de outras.

O conflito presente na formacdo de agendas prioritarias concorrentes pode se
expressar, por exemplo, em termos de interesses materiais, de privilégios sociais ou de
influéncia politica, além da perspectiva normativa e cognoscitiva, que envolveria, nesse caso,
o significado atribuido aos fatos e as representacdes dos fendmenos (MENICUCCI; BRASIL,
2010). Além disso, tipos especificos de mudancas nas prioridades estariam relacionados,
muitas vezes, a eventos ex0genos ou contingentes, como alteragdes nas coalizbes
governamentais ou nas condicdes socioeconémicas, entre outros, que proporcionariam janela
de oportunidade para se modificar prioridades (SABATIER, 1993 apud MENICUCCI,
BRASIL, 2010).

Nesse contexto e levando em consideracdo as especificidades do modelo brasileiro
de planejamento, execucdo e controle dos orcamentos publicos do governo federal, este
estudo procurou lancar luzes sobre como interagem os principais atores que participam do
processo decisorio or¢camentario em ambito federal, seus incentivos e suas restricdes para
fazer valer determinada agenda prioritdria em ambiente de disputa politica por recursos

€SCassos.
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1.2. PROBLEMA DE PESQUISA

Partindo da premissa de que o orgamento publico se apresentaria como importante e

singular arena de politica, este estudo procurou responder a seguinte indagagdo: Como a

governancga orcamentaria interfere nas relagdes entre os participantes do processo de definicdo

da despesa nos orcamentos do governo federal do Brasil, quanto ao poder de instituir a

respectiva agenda prioritaria?

1.3. OBJETIVOS

Este trabalho teve por objetivo geral investigar como a governanca orgamentéaria

interfere nas relacdes entre os participantes do processo de definicdo da despesa nos

orcamentos do governo federal do Brasil, quanto ao poder de instituir a respectiva agenda

prioritaria.

No decorrer do estudo, como objetivos especificos, a pesquisa buscou ainda:

(i)

(i)

(iii)

(iv)

identificar dimensfes do conceito de governanca passiveis de serem aplicadas
ao processo decisorio da despesa nos orcamentos publicos;

identificar os atores participantes do processo de definicdo da despesa nos
orcamentos do governo federal do Brasil e as respectivas agendas prioritarias, a
partir de sua posicéo institucional;

investigar como a governancga orcamentaria fortalece determinado participante,
na sua relacdo com os demais, no processo de definicdo da despesa nos
orcamentos do governo federal do Brasil, quanto ao poder de instituir sua
agenda prioritaria; e

investigar como a governanca orcamentaria enfraquece determinado
participante, na sua relagdo com os demais, no processo de definicdo da
despesa nos orgamentos do governo federal do Brasil, quanto ao poder de

instituir sua agenda prioritaria.
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1.4. ESCOPO E DELIMITACAO DO ESTUDO

O estudo realizado restringiu-se a regras, formais e informais, relacionadas aos
orcamentos fiscal e da seguridade social da Unido®, no &mbito do programa de trabalho do
Poder Executivo®. Embora existam diversas normas direcionadas ao processo decisorio
orcamentario, este estudo centrou-se em trés instrumentos legais que organizam o modelo de
orcamentos publicos no Brasil, quais sejam: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) e a Lei Orgamentéria Anual (LOA). Em complemento, no entanto,
também foram analisados dispositivos da Constituicdo (CF/88), da Lei Complementar (LC) n°
101, de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e da Lei n°® 4.320, de 1964,
recepcionada como Lei Complementar de Financas Publicas pelo art. 165, § 9° da

Constituicao, até que nova lei a substituisse®.

Esses foram os mandamentos legais principais utilizados para embasar a analise. No
entanto, além desses, outros documentos também serviram de fonte de pesquisa, como
relatorios de acompanhamento da execugdo orcamentaria ou de planos acessorios, como o do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). No decorrer da andlise, os documentos

oficiais que serviram de fonte para as informacdes apresentadas foram identificados.

O espaco temporal da investigacdo concentrou-se nos processos or¢camentarios do
periodo de 2000 a 2014 (ultimo exercicio financeiro fechado). Ou seja, a analise tomou 0s
exercicios financeiros de 2000 e 2014, respectivamente, como ano inicial e final do estudo,
com vistas a investigar as mudangas institucionais ocorridas ao longo desse periodo que, de
alguma forma, tenham favorecido ou prejudicado a atuacdo de um ator em especial na

consecucdo de sua agenda de prioridades, a partir de sua posicao institucional.

' Os orgamentos fiscal e da seguridade social do governo federal do Brasil estdo previstos no art. 165 da
Constituicdo, que prevé ainda a elaboragdo do orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto. Este Gltimo ndo foi objeto de analise
desta pesquisa, uma vez que o processo decisério da despesa no ambito desse orcamento segue normas proprias
distintas das do plano de trabalho do Executivo relativo as programac@es sob responsabilidade dos 6rgaos que
compBem a estrutura administrativa do governo federal.

2 Os programas de trabalho dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido — MPU — e da
Defensoria Publica da Unido — DPU — ndo foram considerados, pois 0 processo decisdrio no ambito desses
orgaos segue dinamica distinta daquela utilizada pelo Poder Executivo, tendo em vista a garantia constitucional
dos recursos necessarios a sua execucdo e da natureza dos gastos, em sua maioria, despesas com pessoal e
custeio de suas atividades.

* Embora existam diferentes projetos em tramitacdo na Camara dos Deputados e no Senado Federal desde entdo,
até a presente data esses projetos ainda estavam sendo analisados no ambito de diferentes ComissGes
Permanentes dessas duas Casas Legislativas.
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Cabe esclarecer que a estratégia analitica privilegiou o exame da posicdo
institucional dos gestores publicos e dos elementos de governanga orcamentéria presentes no
processo decisorio, deixando de lado, assim, o exame aprofundado da evolucdo dos gastos
publicos como um todo. Embora seja necessario demonstrar a magnitude do crescimento de
algumas despesas, esse valor ndo foi avaliado, na maioria das vezes, da perspectiva do objeto
do gasto, mas como volume de autorizagBes com caracteristicas especificas a ser administrado

por diferentes atores revestidos de papéis distintos a partir de sua posi¢éo institucional.

1.5. JUSTIFICATIVAE RELEVANCIA

Como campo complexo de estudo, o orcamento publico permite maltiplos matizes de
analise. Portanto, o desafio que se coloca aos estudantes que se dispdem a examina-lo €
justamente descrever essa complexidade de modo realista, compreensivel e abrangente, com a
finalidade de ressaltar a interacdo entre preocupacdes técnicas e politicas, entre burocratas e

politicos, entre politicos e a sociedade, entre outras tantas interacdes (RUBIN, 1988).

Ciente desse desafio, o presente trabalho investigou como a governanga orgamentaria
interfere nas relagbes entre os participantes do processo de definicdo da despesa nos
orcamentos do governo federal do Brasil, quanto ao poder de instituir a respectiva agenda
prioritaria. Sob essa perspectiva de analise, 0 estudo procurou realcar o papel politico dos
diferentes atores que participam do processo decisorio da despesa, tomando por base as regras
formais e informais que estruturam a tomada de decisdo e que, por possuirem essa faculdade,
moldam comportamentos e, em certa medida, facilitam ou prejudicam o alcance de

determinadas agendas prioritarias.

Espera-se que os resultados apresentados possam contribuir para que se tenha visao
ampliada do processo decisorio da despesa no ambito do governo federal do Brasil, levando
em consideracgdo aspectos relacionados a influéncia da configuracao das variaveis de deciséo,
a natureza politicas dessas configuracdes e a importancia da autoridade informal para moldar
comportamentos, ou seja, tomando como centrais elementos de investigacdo préprios da

corrente tedrica do novo institucionalismo.

A proposicdo de um quadro analitico amplo para o exame do or¢camento publico
brasileiro, capaz de fazer a ligacdo entre o processo de definicdo das diferentes prioridades de

Estado e de governo e os agentes publicos responsaveis por torna-las reais, faz-se necessaria
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neste momento em que a gestdo das financas publicas do Pais enfrenta dificuldades e o
modelo atual passa por crise de credibilidade. A contribuicdo tedrica deste estudo, assim,
estaria assentada na proposta de retratar o desenho da atual estrutura institucional do
orcamento do governo federal do Brasil, primeiro, sob a perspectiva de disputa de poder entre
interesses conflitantes e, segundo, como fruto de estratégias deliberadas com vistas a
favorecer ou prejudicar determinados conjuntos de preferéncias.

Ja em termos sociais, o resultado desta pesquisa pode contribui para que a sociedade
brasileira organizada reconheca o modelo brasileiro de planejamento e or¢camento como
estrutura capaz de suportar diferentes estratégias que, em certo grau, avalizariam o
comportamento de politicos e técnicos que participam do processo de elaboracdo, aprovacéo e
execucdo dos orcamentos publicos do Brasil em nivel federal, em favor de determinada

agenda prioritaria.

Cabe destacar que, segundo uma das correntes da abordagem institucionalista, as
instituicbes poderiam ser vistas como contratos voluntdrios porque gerariam ganhos
individuais aos contratantes. Sendo assim, elas seriam de dificil reforma porque proveriam
beneficios aos atores relevantes. Contudo, elas poderiam ser modificadas por meio de

reformas intencionais se a estrutura de preferéncias fosse alterada (TORFING, 2001).

O reconhecimento, portanto, de que alteragdes nas instituicdes devem indicar
‘ganhadores’, e por efeito, também ‘perdedores’, poderia fundamentar a¢Ges futuras de grupos
sociais interessados na melhoria da acdo governamental. Isso porque as novas propostas de
aperfeicoamento do quadro institucional vigente poderiam ser direcionadas no sentido de
promover mudancas com a intencdo de alterar as relagdes de poder atuais, em favor de um
novo conjunto de preferéncias capaz de retratar os anseios da sociedade brasileira por bens e

servicos publicos de qualidade.

Em relacdo as praticas orcamentarias, espera-se que o resultado deste trabalho possa
lancar luzes sobre o papel dos diferentes instrumentos de planejamento que compdem o
modelo orcamentario brasileiro e, como consequéncia, ampliar o conhecimento sobre suas
capacidades e suas limitacdes frente aos interesses politicos e técnicos presentes no processo

decisorio da despesa.
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1.6. ESTRUTURA DO TRABALHO

Este capitulo introdutério buscou indicar os aspectos gerais da pesquisa,
contextualizando o problema de pesquisa, enunciando a pergunta de pesquisa, apontando 0s
objetivos, apresentando o escopo e a delimitacdo do estudo e justificando sua relevancia.

Segue-se, no Capitulo 2, com a apresentacao do referencial tedrico que embasou a
pesquisa realizada e permitiu o0 exame de diferentes dimensdes do conceito de governanga
passiveis de serem aplicadas ao orcamento publico, a luz de estudos tedricos e praticos
presentes na literatura sobre o tema. Os assuntos estudados neste capitulo foram divididos em
trés secdes. Na Secdo 2.1, buscou-se identificar dimensdes do conceito de governanca
passiveis de serem aplicadas ao processo decisério da despesa nos orcamentos publicos. Em
seguida, nas Se¢Oes 2.2 e 2.3, respectivamente, duas dimensdes do conceito de governancga
orcamentaria foram analisadas: as instituicdes orcamentarias e os atores participantes do
processo decisorio. Para o estudo das instituicdes orcamentarias, a Se¢do 2.2 foi subdividida
em regras fiscais, objeto da subsecdo 2.2.1, e demais regras que organizam 0 processo de
definicdo da despesa nos orcamentos publicos, tema da subse¢édo 2.2.2.

O Capitulo 3, por sua vez, apresenta 0s aspectos gerais da metodologia utilizada para
a realizacdo da pesquisa e descreve as etapas percorridas, quais sejam: primeira etapa — ampla
revisao bibliografica com vistas a levantar elementos que pudessem fundamentar a analise da
governanca aplicada ao setor publico, apresentada na forma de referencial teorico, objeto da
Secdo 3.1; segunda etapa — construcdo de modelo conceitual para analise da governanca
aplicada ao orgcamento publico, objeto da Secdo 3.2; e terceira etapa — aplicacdo do modelo
conceitual de analise, elaborado na etapa anterior, de modo a identificar os atores
participantes do processo decisério da despesa nos orcamentos fiscal e da seguridade social do
governo federal do Brasil, bem como a investigar como a governanca orcamentaria fortalece
ou enfraquece determinado participante, na sua relacdo com os demais, quanto ao poder de
instituir sua agenda prioritéria, retratada na Sec¢do 3.3.

O Capitulo 4 apresenta e discute os resultados da pesquisa a partir dos atores
institucionais classificados como ‘guardido’, ‘gastador’, ‘definidor de prioridades’ e
‘controlador externo’, respectivamente, nas Secoes 4.1, 4.2, 4.3 e 4.4.

Por fim, o Capitulo 5 sumariza as principais contribuicdes do trabalho e sugere

agenda de pesquisa futura.
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2 -REFERENCIAL TEORICO

Com a finalidade de fundamentar os resultados deste trabalho e de cumprir um dos
objetivos especificos desta pesquisa, qual seja, identificar dimensGes do conceito de
governanca passiveis de serem aplicadas ao processo decisorio da despesa nos orgamentos
publicos, apresenta-se, a seguir, a definicdo de governanca or¢camentaria proposta para este
estudo e examinam-se, a luz de estudos tedricos e praticos presentes na literatura sobre o
tema, duas dimensdes do conceito de governanga aplicadas ao orgamento publico, em forma

de referencial tedrico.

2.1. GOVERNANCA ORCAMENTARIA: DEFINICAO E DIMENSOES

O interesse pelo estudo da governanca esta associado as reformas do setor publico
ocorridas nos anos de 1980 e de 1990 que tinham por finalidade rever o papel do Estado. No
entanto, o0 uso do termo ‘governanga’ ndo € homogéneo na literatura e tem sido empregado
para designar diferentes visdes de mudangas nos governos, na sociedade e na economia
(BEVIR 2009).

Diante dessa falta de homogeneidade, é possivel encontrar na literatura sobre o tema
pelo menos quatro diferentes perspectivas para a sua defini¢do, todas relacionadas entre si. A
governancga vista como (i) estrutura, faz referéncia a arquitetura formal e informal das
instituicbes. J& como (ii) processo, procura capturar aspectos dindmicos de interatividade,
sendo pensada ndo como conjunto estavel ou permanente de instituigdes, mas como sistema
continuo de direcdo ou de reforgo da capacidade institucional, com o objetivo de orientar e de
coordenar (processo de geracdo de normas, de praticas ou de exercicio de autoridade, por
exemplo). Como (iii) mecanismo, é tida como conjunto de procedimentos institucionais
(instrumentos) de tomada de decisdo, de conformidade e de controle. E, por fim, como (iv)
estratégia, governanca representa os esforcos dos atores para gerir e manipular o desenho das
instituicOes e de mecanismos a fim de moldar escolhas e preferéncias (LEVI-FAUR, 2012).

Existiriam, ainda, duas vertentes principais para o estudo da governanca (MARTINS,
1995; MELO, 1996). Na primeira vertente, governanca estaria associada a mecanismos de
coordenacdo e de cooperacdo ndo necessariamente ligados ao uso da autoridade publica.
Nessa abordagem, a analise da governanca transcenderia o plano institucional-governamental

e incluiria mercados, redes sociais, hierarquias e associa¢cdes como formas alternativas de se
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prover bens e servicos publicos. J& na segunda vertente, governanca qualificaria 0 modo como
a autoridade politica é exercida. Passaria entdo a ter conotacdo funcional, no sentido de
julgamento de valor sobre o desempenho de governos.

Essas diferencas teriam raizes no inicio dos anos de 1990 quando o papel do Estado
foi revisto no ambito das reformas associadas a Nova Gestdo Publica (NGP). Essas reformas
tinham como objetivo melhorar a eficiéncia no setor publico, com base nas ideias neoliberais
de privatizacdo e de praticas de mercado, trazendo conceitos da administracdo privada para o
ambito do setor publico. O ponto de ligacdo entre as diferentes abordagens estaria no fato de
gue as novas concepcOes propostas teriam sido organizadas em torno de crengas e de desejos
dos diferentes atores envolvidos na gestdo do Estado a partir de determinado ambiente
institucional. Consequentemente, assumiriam narrativas diferenciadas como reflexo de
distintos modos de ver e processar mudangas no setor publico (BEVIR; RHODES, 2001).

Seguindo a primeira vertente, o conceito de governanca, tanto no setor publico
quanto no setor privado, refere-se a capacidade de direcdo, controle e coordenagdo. Isto é,
representa 0 modelo escolhido quando individuos autbnomos ou unidades organizacionais,
em nome de interesses para 0s quais contribuem conjuntamente, procuram organizar a acao
coletiva de forma a possibilitar cooperagdo mutua. Nesse ambiente, os trés elementos —
capacidade de direcdo, controle e coordenacdo —, conjugados de diferentes maneiras,
orientariam a agenda de pesquisa sobre governanga no sentido de identificar estruturas
institucionais, ou instrumentos de acdo, capazes de superar normas constitucionais e aspectos
formais relativos ao governo, aos politicos e as relagfes politicas, com a intencdo de adotar
mecanismos horizontais de colaboragdo entre atores estatais e ndo estatais, na solucdo de
problemas coletivos (LYNN JR; HEINRICH; HILL, 2001, LEVI-FAVOUR, 2012;
RHODES, 1996).

Ja como representantes da segunda vertente, aparecem os estudos patrocinados por
organismos multilaterais, como o Fundo Monetario Internacional (FMI), o Banco Mundial e
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), no intuito de embasar decisfes quanto a
concessao de emprestimos. Com implicito julgamento de valor a respeito da capacidade
financeira e administrativa dos diferentes paises, a interpretagdo do termo ‘governanca’ no
ambito do setor publico parte do reconhecimento de que, subjacentes a atuagdo
governamental, existiria uma pluralidade de arranjos institucionais capazes de distribuir
poderes de direcdo, controle e coordenacdo e de moldar, com o uso diferenciado desses
poderes, 0 processo decisério (LYNN JR; HEINRICH; HILL; 2001; MARTINS, 1995).



25

A partir desse pressuposto tedrico, representantes desses organismos internacionais
passaram a acreditar que a efetividade das reformas do Estado rumo a economia de mercado
dependeria das instituicGes politicas de cada pais. ‘Boa’ governanga entdo foi caracterizada
como barreiras institucionais a corrupcdo e requisito para o ‘bom’ funcionamento da
economia capitalista nos moldes neoliberais. Como consequéncia, essas instituicdes passaram
a incorporar o critério de ‘boa’ governanga para a concessao de emprestimos aos paises em
desenvolvimento (BEVIR, 2009; BEVIR; RHODES, 2001; DINIZ, 1995).

Para o Banco Mundial, governanca refere-se ao modo pelo qual o poder é exercido
na gestdo dos recursos econdémicos e sociais de um pais em dire¢do ao desenvolvimento. Os
elementos da ‘boa’ governanga, nessa linha, seriam representados por ‘boas’ condigdes de
gestdo que levariam ao desenvolvimento (WORLD BANK, 1992). A experiéncia particular
desse Banco teria mostrado que apenas condicOes técnicas adequadas ndo seriam suficientes
para garantir desempenho. 1sso porque, muitas vezes, 0s programas e 0s projetos financiados,
embora tecnicamente bem estruturados, ndo teriam gerado os resultados previstos por razdes
ligadas a qualidade da acdo do governo. A concluséo geral, nesse cenario, € que paises pouco
desenvolvidos teriam essa condicdo porque a governancga € ‘ruim’ e paises que crescem, ou
sdo desenvolvidos, somente chegaram a essa posi¢do porque aprimoraram a ‘boa’ governanca
ao longo de sua histdéria. Nesse caso, seria necessario identificar os elementos de ‘boa’
governanca que proporcionaram condi¢des favoraveis ao desenvolvimento e a redugdo da
pobreza de modo a promové-los nos paises em desenvolvimento (BALAND; MOENE;
ROBINSON, 2009; WORLD BANK, 2011).

No entanto, identificar quais seriam esses elementos capazes de elevar a performance
do Estado ndo é tarefa simples (DINIZ, 1995; GRINDLE, 2007; 2013; MARTINS, 1995).
Representantes atuais do pensamento do Banco Mundial a respeito da influéncia da
governanca no desenvolvimento de um pais, Kaufmann, Kraay e Mastruzzi (2009) definem
governanca, de maneira ampla, como tradi¢des e instituicdes por meio das quais a autoridade
de um pais é exercida. Isso incluiria: (i) o processo pelo qual os governantes sao escolhidos,
monitorados e substituidos; (ii) a capacidade do governo de efetivamente formular e
implementar politicas consistentes; e (iii) o respeito dos cidaddos e do Estado as instituicdes
gue governam a economia e as interagdes sociais. Com base nessas dimensdes, 0 Banco
Mundial tem incentivado a constru¢do de indices capazes de ‘medir’ as instituicdes dos
diferentes paises, no intuito de sugerir novas praticas e comportamentos que possam

promover melhoria no desempenho dos governos.
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Além de questionar a extensdo da agenda proposta para se alcangar a governanca
‘ideal’ e de demonstrar as dificuldades praticas para se identificar os elementos da ‘boa’
governanca, Grindle (2007) avalia, ainda, que existiria uma grande lacuna entre as prescri¢oes
gerais para se aprimorar a governanga para o desenvolvimento e os dilemas enfrentados pelos
responsaveis pelo desenho de intervencdes especificas. Segundo sua analise, a literatura sobre
o tema deveria se concentrar em estudar estratégias para construir uma ponte entre o que pode
ser aprendido com as pesquisas e 0 que deve ser feito no mundo real (GRINDLE, 2007).

Essa critica leva em consideracdo que os paises cumpririam diferentes trajetorias
historicas que se refletiriam nas escolhas sociais e econémicas e, portanto, ‘receitas de bolo’,
ou seja, prescrigdes de formulas ou modelos gerais indiscriminadamente, muitas vezes ndo se
adaptariam as diferentes realidades. Por essa razdo, estudos atuais sobre governanca
propuseram respostas para situacdes especificas, utilizando expressdes como ‘proximos
passos’, ‘boa o bastante’, ‘diagnosticos contextualizados’, entre outros, com a finalidade de
proporcionar intervengdes apropriadas no tempo, no lugar, na experiéncia histérica e na
capacidade local (GRINDLE, 2011). Com isso, uma nova geracdo do estudo da governanca
passou a enfatizar a importancia de se conhecer o ambiente no qual as novas politicas,
instituicdes e processos seriam introduzidos.

Com base nessa perspectiva, Grindle (2011, p. 415-416) considera que as instituicoes
informais seriam tdo importantes quanto as formais para se descobrir para onde se quer ir e
como chegar la. Levar em conta a evolucdo historica de cada pais para se compreender 0s
resultados, em sua opinido, seria tdo fundamental quanto apreciar a exaustdo o progresso
relativo versus pontos finais ideais. Citando Matt Andrews (2013), analisa ainda que fazendo
0 que parece possivel, cada pais estaria mais propenso a realizar melhorias na governanga do
que a qualquer custo tentar fazer o que os nordicos fazem (ANDREWS, 2013 apud
GRINDLE, 2011).

Seguindo essa légica, Lynn Jr, Heinrich e Hill (2001) destacam que o estudo da
governanca deveria buscar identificar: (i) a influéncia da configuracdo das varidveis, mais do
que as variaveis em si ou simples correlagdes; (ii) a natureza politica das configuracdes; e (iii)
a importancia da autoridade informal, fator enddgeno que ligaria a autoridade formal aos
resultados obtidos. Nessa mesma linha, para Ibanhes et al. (2007), a analise da estrutura
institucional de regras formais e informais que moldam comportamentos, embora constitua
tema central em governanca, deveria vir acompanhada de elementos que possam identificar

diferentes forcas presentes nas regras € nos processos que: (i) contam com determinados
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mecanismos (instrumentos); e (ii) se esforcam para gerir e manipular o desenho das
instituicdes, a fim de moldar escolhas e preferéncias (estratégia). Propdem, assim, “utilizar o
conceito de governanga para compreender os fatores que organizam a interacdo de atores, a
dindmica dos processos e as regras do jogo, envolvidas na tomada e implementacdo das
decisbes em uma dada sociedade” (IBANHES et al., 2007, p. 577). Com isso, a construgéo
das regras do jogo, e ndo a regra propriamente dita, passaria a constituir a dimensao central do
estudo da governanca.

O arcabouco teorico que sustenta a perspectiva de Ibanhes et al. (2007) considera
que: (i) as regras atuais seriam resultado da interagdo continua entre atores; (ii) os atores
competiriam estrategicamente, a partir de diferentes posi¢Oes, insercOes, recursos ou
interesses; e (iii) o resultado dessa competicdo influenciaria comportamentos e condutas e
indicaria o grau de institucionalizagdo. Se as ‘regras do jogo’ foram geradas como
consequéncia da interagdo dos atores, seria necessario analisar ainda a dindmica dos processos
de forma a incorporar a perspectiva temporal, no intuito de estudar o desenvolvimento
sequencial e dindmico das transacdes realizadas.

Essa perspectiva para a identificacdo das dimensdes do termo ‘governancga’ leva em
consideracao aspectos relacionados aos ‘elementos do jogo politico’ identificados em Couto e
Abrdcio (2003), que analisaram o segundo governo do Presidente Fernando Henrique
Cardoso do ponto de vista dos condicionamentos politicos ao encaminhamento da agenda de
politicas publicas. Segundo esses autores, 0 conhecimento e a vivéncia das ‘regras do jogo’
alterariam o modo como, em diferentes situacdes ao longo do tempo, os atores decidiriam
lidar com elas, ou seja, possibilitariam novas interpretac0es acerca de velhas regras.

Assim sendo, para a consecugdo de seus objetivos, 0s gestores publicos levariam em
consideracdo quatro elementos: (i) a agenda, isto é, os fins perseguidos; (ii) as restricdes de
recursos disponiveis para sua persecucdo; (iii) os parametros institucionais; e (iv) os demais
atores envolvidos (com suas intengdes e recursos). Esses elementos estariam interligados e a
possibilidade de atingir os fins pretendidos variaria significativamente e dependeria dos
parametros institucionais, uma vez que eles definiriam ndo s6 os recursos postos a disposi¢do
de cada ator, mas também as condicdes de relacionamento entre eles, ao estipularem regras
para essa interacdo. Ademais, a preferéncia por diferentes arcabougos institucionais também
seria influenciada pela distribuicdo dos recursos, considerando que diferentes regras afetariam
de maneira distinta atores desiguais (COUTO; ABRUCIO, 2003).
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Embora em um contexto mais amplo, esses mesmos aspectos estariam presentes na
definicdo proposta por Diniz (1995) ao termo ‘governanca’, entendido como o poder de um
governo fazer valer as suas decisfes de forma efetiva. Esse poder implicaria na capacidade de
comando do Estado, isto &, na forca para definir e implantar politicas publicas, bem como na
capacidade de coordenacdo desse Estado para levar em consideracdo uma diversidade de
interesses conflitantes, estabelecendo prioridades e conciliando objetivos, no contexto do jogo
democratico. Nessa linha, o estudo da governanca teria por propoésito avaliar a atuacdo do
Estado a partir de trés diferentes dimensfes: (i) capacidade de comando e direcdo; (ii)
capacidade de coordenacdo; e (iii) capacidade de implantagéo.

Quanto a capacidade de comando e direcdo, Diniz (1995, p. 401-402) destaca que o
Estado deveria ndo s6 assumir a direcdo efetiva do processo de producéo de politicas publicas
realizado pelo conjunto da maquina estatal, como também definir e ordenar prioridades,
garantindo, principalmente, sua continuidade ao longo do tempo. Em outras palavras, o
Estado deveria ser capaz de definir estratégias gerais de agdo, isto €, as grandes diretrizes que
norteardo as decisfes governamentais. A capacidade de comando e direcdo, portanto, estaria
associada ao desenvolvimento de estratégias gerais de acdo que definiriam o caminho a ser
seguido pela administragdo publica e demais participantes do processo decisorio na
consecucdo dos objetivos do governo. Permitiriam, ainda, cobrar resultados e promover
transparéncia e accountability.

Desse modo, a inexisténcia de uma direcdo geral, capaz de integrar as varias fases do
processo decisério a determinadas metas globais, abriria 0 caminho para uma atuacao
desarticulada e fragmentada, submetida a légica de metas ou de interesses contraditérios.
Embora consideradas essenciais, por si S0 essas orientagdes gerais ndo seriam suficientes para
que as decisdes se transformassem em realiza¢Bes. Logo, para alcangar governanga, o Estado
deveria ser capaz também de conciliar distintas politicas, diferentes interesses em jogo e
diversos atores, dentro e fora do governo (DINIZ, 1995).

Essa capacidade de coordenacdo poderia ser vista, por exemplo, como possibilidade
de integracdo entre diferentes areas de governo, com o intento de garantir coeréncia e
consisténcia as politicas governamentais, que se apresentariam, nesse caso, afinadas com o
projeto global. Abrangeria, portanto, uma serie de arranjos em diferentes direcfes: “para
cima” (transnacional, intergovernamental e global); “para baixo” (regional, local) e

“horizontalmente” (esfera privada, intersetorial) (DINIZ, 1995).
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Ja para ter capacidade de implantar politicas seria necessario: (i) certificar-se de que
0s recursos estariam disponiveis no momento necessario; (ii) considerar entre 0S recursos
aqueles associados a competéncia técnica e a exceléncia do quadro administrativo; (iii)
promover condicdes de sustentacdo politica das decisdes (natureza eminentemente politica da
implantacdo — negociacdo sociedade e partidos politicos); e (iv) oferecer transparéncia dos
processos de gestdo e de execucdo, requisito da acdo do governo em um regime democratico
(DINIZ, 1995).

Autores brasileiros que se debrucaram sobre o termo ‘governanca’ nos anos de 1990
(BRESSER-PEREIRA, 1990; DINIZ, 1995; FIORI, 1995; MELO, 1995; MARTINS, 1995)
tinham como preocupacdo central distinguir governanca de governabilidade, embora os dois
conceitos apresentem forte relacdo. Para esses autores, existiria governabilidade quando o
governo possuisse legitimidade assegurada a partir de instituicbes politicas capazes de
representar e intermediar interesses setoriais legitimos (BRESSER-PEREIRA, 1990). Em
outras palavras, o termo ‘governabilidade’ descreveria “as condicfes sistémicas do exercicio
do poder em um sistema politico” (MELO, 1995, p. 68). Com base nesses entendimentos, o
termo ‘governabilidade’ seria utilizado em referéncia as condi¢fes do exercicio da autoridade
politica, enquanto o termo ‘governancga’ seria empregado para qualificar o modo de uso dessa
autoridade (MELO, 1995).

J& para Martins (1995), o termo ‘governabilidade’ indicaria as condi¢des objetivas
que possibilitariam ou dificultariam o exercicio da autoridade publica, ou seja, a arquitetura
institucional representada por dispositivos constitucionais, forma e regime de governo,
estrutura partidaria, funcionalidade do aparelho democrético, entre outras. J& o termo
‘governanca’ indicaria as condicbes subjetivas, isto €, a “performance dos atores ou a
capacidade por eles demonstrada quando do exercicio da autoridade politica de que estdo
investidos para governar” (MARTINS, 1995, p. 86)*.

Tomando por base os estudos sobre as dimensbes do termo ‘governanca’
apresentados nesta subsecdo e no intuito de indicar a acepgdo do termo ‘governanca’
assumida nas proximas secdes, define-se, no ambito deste estudo, ‘governanca’, em geral,
como ferramenta analitica utilizada para compreender os fatores que organizam: (i) a
interacdo entre atores; (ii) a dindmica dos processos; e (iii) as regras, praticas e narrativas
envolvidas no processo de tomada e implementacao de decisdes do Estado, com vistas a obter

capacidade de comando, de coordenacgdo e de implementagdo. A Figura 1, a seguir, resume,

* Para estudo da temética ‘governabilidade’ no ambito do presidencialismo de coalizdo ver Limongi (2006);
Figueiredo e Limongi (2007); Palermo (2000), entre outros estudos.
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analiticamente, as dimensfes do conceito de governanga que serdo exploradas no &mbito do
processo de defini¢do da despesa nos or¢camentos publicos do governo federal do Brasil.

Figura 1: Dimens@es do conceito de governanca

Ambiente politico-institucional
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Fonte: Elaboracéo propria.

Segundo esse modelo, com base no ambiente politico-institucional onde ocorre o
processo de tomada e implementacdo de decisdes do Estado, diferentes atores interagem, a
partir de determinadas regras formais e informais, com o objetivo de moldar 0s processos e as
proprias regras, bem como de fazer valer determinada agenda prioritaria, levando em
consideracdo os recursos de que dispdem, ou seja, a respectiva capacidade de comando, de
coordenacao e de implantacéo.

Para trazer essas dimens0es do conceito de governancga para o contexto do orgamento
publico, algumas caracteristicas especiais em relacdo aos demais tipos de orcamento devem
ser levadas em consideracdo: (i) no orcamento publico os politicos eleitos e dirigentes
publicos gastam o dinheiro do cidaddo, e ndo o seu proprio; por isso, (ii) o orcamento publico
é largamente constrangido por regras que ditam o que se deve fazer ou ndo; (iii) no orcamento
publico hd uma variedade de participantes que tém diferentes prioridades e distintos niveis de
poder para conseguir valer seus objetivos por meio de estratégias mais eficientes em relacao
aos demais; por causa dessa variedade de atores e de demandas, (iv) ndo ha apenas um
conjunto de demandas para se decidir; assim, (v) o orcamento publico pressupde algum tipo

de processo decisério; e (vi) para que os politicos eleitos e os dirigentes publicos possam
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mostrar suas decisdes para os cidaddo, accountability é uma importante parte do orgamento
publico (RUBIN, 2006).

Considerando essas caracteristicas, para Hallerberg et al. (2009), governanca
orcamentaria refere-se ao conjunto de regras e normas que estruturam o modo como 0s
governos decidem sobre o orcamento. Os autores argumentam que o desenho do processo
decisorio afeta tanto o contetudo dos or¢camentos quanto a maneira de executa-lo. Além disso,
a escolha entre as diferentes formas de governanca ndo seria homogénea entre os paises e
dependeria, fundamentalmente, das estruturas politicas subjacentes a cada um deles. Portanto,
na visdo desses autores, para 0 sucesso das estratégias de gastos expressas nos orcamentos
publicos, o conjunto de instituicdes formais e informais do pais deve estar em linha com as
expectativas formadas politicamente a respeito dos resultados esperados da acdo
governamental.

Na esteira desses argumentos, este trabalho utilizou o conceito de governanca
orcamentaria como ferramenta analitica valida para se compreender os fatores que organizam
(i) a interagdo entre atores, (ii) a dindmica dos processos e (iii) as regras, praticas e narrativas,
envolvidas na tomada e implementacdo de decisdes no ambito do or¢camento publico, com
vistas a obter capacidade de comando, de coordenacdo e de implantagdo. Assim, no &mbito
deste trabalho, governanca orcamentaria é definida como colecdo de regras, principios,
sistemas, comportamentos, formais e informais, que regem o processo de deciséo sobre a
origem e a aplicacéo dos recursos publicos, em determinado periodo, no @mbito do Executivo
e do Legislativo. Essas regras, principios, sistemas e comportamentos determinariam quem
faz o qué e quando, regulariam o fluxo de informagdes entre os diferentes atores e
distribuiriam influéncia estratégica ao estabelecerem restricbes e incentivos ao processo
decisorio de aplicacdo dos recursos publicos (HALLERBERG et al., 2009, GOOD, 2014).

A partir dessa definicdo, a revisdo de estudos teoricos e praticos presentes na
literatura sobre o tema teve por objetivo identificar como a governanca or¢camentaria poderia
moldar o comportamento dos diferentes atores que participam do processo decisorio da
despesa no ambito dos or¢camentos publicos. Assim, a Secdo 2.2, a seguir, colocou a dimenséo

‘instituicdes’ no centro da discussao.
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2.2. REGRAS, PRATICAS E NARRATIVAS: INSTITUICOES NO CENTRO DA
DISCUSSAO

Os estudos sobre governanca orgcamentaria tém sugerido que o ambiente politico-
institucional no qual ocorre o processo decisorio sobre receitas e despesas influenciaria os
resultados dos orcamentos publicos (ALESINA et al.,, 1999; ALSTON et al., 2006;
HALLERBERG et al., 2009; LIMONGI; FIGUEIREDO, 2005; PEREIRA; MULLER, 2002;
SCARTASCINI; STEIN, 2009). Isso porque, conforme destacado na subsecdo anterior, 0
ambiente politico-institucional se apresentaria como palco onde diferentes atores, dotados de
capacidades de comando, de coordenacdo e de implementacdo assimetricas, interagiriam com
vistas a fazer valer sua agenda prioritaria. As instituicdes, nesse contexto, teriam por fungéo
reduzir incertezas, introduzir regularidade e estabilidade ao dia-a-dia e, assim, servir de guia
para essas interagdes (CAVALCANTE; SILVA, 2012; PETERS, 2012).

Em linha com essa perspectiva, North (2005) avalia que, uma vez que toda atividade
organizada pelos seres humanos implica no desenvolvimento de alguma estrutura para definir
0 modo como ocorrerdo as inter-relagdes entre os atores participantes, para se compreender o
desempenho do setor publico, a partir dos mais variados aspectos da a¢do governamental, é
necessario explorar em profundidade como as instituicbes, enquanto ‘regras do jogo’,
trabalham. No entanto, como essas interagdes ocorreriam na realidade dependeria ndo so6 das
prescrigdes contidas em regras formais, mas da forga das normas informais e, sobretudo, da
eficdcia da aplicacdo dessas regras. Nesse caso, a intima inter-relacdo entre crengas e
instituicOes, enquanto evidente nas regras formais de uma sociedade, estaria mais claramente
articulada pelas instituicbes informais, ou seja, pelas normas, convencdes e codigos de
conduta internalizados (NORTH, 2005).

Essas regras institucionais informais ndo seriam representadas por habitos pessoais
determinados, mas por comportamentos que (i) tém funcdo politica especial; (ii) séo
reconhecidos pelos atores; (iii) tém efeito na coletividade; e (iv) podem ser apreendidos por
observadores externos. Estariam correlacionadas ao poder de aplicacdo das regras formais,
isto é, aos comportamentos e praticas didrias que, em algum ponto, ‘desobedeceriam’ os
preceitos formais, mas seriam aceitos como ‘certos’ tanto por aqueles atores que agiriam
‘incorretamente’, quanto pelos responsaveis em fiscalizar a sua devida obediéncia
(LOWNDES; ROBERTS, 2013).

O modo de transmissdo dessas instituicbes informais ocorreria por meio de pelo

menos dois processos essenciais e complementares. No primeiro processo, o aprendizado se



33

daria a partir de praticas empregadas pela maioria, isto é, os atores aprenderiam como eles
supostamente deveriam se comportar observando rotinas e reagdes de outros atores e, em
seguida, tentariam recriar esses comportamentos. J& no segundo processo, 0 aprendizado
levaria em conta a legitimidade de narrativas, ou seja, de histérias contadas que teriam o
poder de transmitir ideias, valores e experiéncias As narrativas sdo vistas como formas de
explicar o porqué de determinado comportamento que, caso ndo fosse seguido, poderia
representar perda de prestigio e de credibilidade para aqueles que ndo cumpriram os padrbes
estabelecidos informalmente. As praticas e narrativas podem ensejar padrdes positivos, como
comportamentos éticos e accountability da acdo publica, ou, ao contrario, podem referendar
padrbes negativos, como a patronagem e o fisiologismo (LOWNDES; ROBERTS, 2013).

O reconhecimento de que regras informais também comandam o ambiente politico-
institucional, na analise institucionalista, facilitaria o entendimento da suposta falta de
aplicabilidade de determinadas regras €, em periodos de transicéo, da resisténcia as mudangas,
uma vez que elas poderiam atuar paralelamente ou até mesmo contrariamente a regra formal.
Nesse caso, novas regras ou novas estruturas correriam o risco de serem incorporadas ao
‘modo antigo’, deixando intacto, portanto, a maneira costumeira de agir (LOWNDES;
ROBERTS, 2013).

A forca de regras informais em prover legitimidade as regras formais tem sido
considerada, pelos estudos institucionalistas, como um dos fatores que levariam alguns paises
ao desenvolvimento econdmico e social e outros ndo. Sob essa perspectiva, 0 estudo conjunto
de regras formais e de praticas e narrativas informais seria util para explicar o comportamento
politico adotado em algumas situa¢Bes, embora muitas vezes ndo seja tdo simples apreender
esses padrdes informais (GRINDLE, 2011). Diante dessa dificuldade, os tedricos do
institucionalismo prop&em analise centrada no estudo das regras, na observacéo das praticas e
na interpretacdo das narrativas (LOWNDES; ROBERTS, 2013).

Mas, como as instituigdes distribuem o poder? E como os atores exercem esse poder
em um contexto institucional? Para o pensamento institucionalista, a concepc¢do de poder
implica na acdo de um ator, coletivo ou individual, contra outro ator, também coletivo ou
individual. Em outras palavras, o exercicio do poder de um ator sé se manifesta na sua relacéo
com o outro. Consequentemente, para exercer o poder, o ator deve possuir pelo menos dois
tipos diferentes de capacidade relacionadas entre si. Em primeiro lugar, deve ser capaz de agir
em seu préprio beneficio. Em segundo lugar, deve ser capaz de impor sua vontade sobre seu
ambiente e sobre outros atores (LOWNDES; ROBERTS, 2012).
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No entanto, esse poder ndo seria autbnomo. Ele dependeria do contexto que definiria,
entre outros aspectos, a extensao das possibilidades para o exercicio do poder (HAY, 2002
apud LOWNDES ROBERTS, 2012). Esse contexto é dado por regras que tém como
caracteristica (i) ndo serem autoaplicaveis, estando assim sujeitas a interpretacdo; (ii)
permitirem ambiguidade nas interpretacfes, que podem levar a aplicacdo ‘criativa’ de suas
disposicdes e, por conseguinte, colocar em cursos novos conflitos interpretativos; (iii) serem
passiveis de resisténcia, instigando os atores regulados a explorar suas imperfeicoes; e (iv)
estarem sujeitas a algum tipo de desvio de aplicacdo ja esperados desde a sua concepgéo
(LOWNDES; ROBERTS, 2012).

Embora esses sejam pressupostos gerais quanto ao exercicio do poder na abordagem
institucionalista, nesse momento € necessario destacar que os estudos das instituicdes, no
ambito do ‘novo institucionalismo’, seguem diferentes vertentes®. Em comum, essas vertentes
alegam que as institui¢des influenciam a acgdo intencional dos atores, induzindo-os a alcancar
determinados resultados, e consideram a politica como produto das rela¢fes ocorridas sob um
regime institucional especifico. A diferenca entre elas, no entanto, reside na maneira como
elaboram a explicacdo sobre a relacdo entre a acdo politica intencional e o contexto
institucional (TORFING, 2001).

Para os institucionalistas da escolha racional, o poder esta relacionado a habilidade
dos atores em agir individualmente com o objetivo de maximizar suas preferéncias. Nessa
corrente teorica, as regras teriam o papel de estabelecer parametros para 0 comportamento dos
individuos de forma a incentiva-los e, ao mesmo tempo, a limitad-los a0 comportamento
desejado pela coletividade, em ambiente de incerteza sobre o reflexo de suas decisées no
futuro. Portanto, as preferéncias s6 poderiam ser entendidas dentro do sistema de incentivos e
de opc0es, institucionalmente gerados, que estruturariam a escolha (GROFMAN, 1989 apud
PROCOPIUCK, 2012; LOWNDES; ROBERTS, 2013).

> Lowndes e Roberts (2013) chegam a identificar nove diferentes vertentes no ambito do novo institucionalismo
presente nos estudos de ciéncias politicas a partir dos anos de 1970, porém ressaltam que a maioria desses
estudos se concentra em trés principais variantes: o institucionalismo da escolha racional, o institucionalismo
historico e o institucionalismo sociol6gico. Segundo Hall e Taylor (2003), seria possivel identificar uma quarta
vertente principal, 0 novo institucionalismo nas ciéncias econdmicas, que se diferenciaria do institucionalismo da
escolha racional, uma vez que este privilegiaria a interacdo estratégica, ao passo que aquele privilegiaria 0s
direitos de propriedade, as rendas e os mecanismos de selecdo competitiva. No ambito do estudo agora proposto
somente foram analisadas em detalhes as diferentes perspectivas sobre poder e agéncia nas vertentes do
institucionalismo da escolha racional e do institucionalismo histérico. Essa escolha baseou-se no fato de que a
maioria dos estudos sobre instituicbes no &mbito do orgamento publico tem se valido dos pressupostos teoricos
dessas abordagens. Para maiores detalhes sobre as demais vertentes do novo institucionalismo ver Lowndes e
Roberts (2013); Rhodes, Binder e Rockman (2006); Peters (2012), Hall e Taylor (2003), entre outros estudos.
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Em outras palavras, as institui¢des teriam papel regulador da interagéo entre os atores
e apareceriam como estruturas de incentivo ao comportamento desejado, diminuindo a
volatilidade do comportamento individual e fornecendo estabilidade ao processo de interacéo,
com o objetivo de produzir resultados os mais eficientes possiveis para a coletividade, em
ambiente de incerteza quanto ao futuro e de informacdo assimétrica. Nessa linha, o calculo
racional seria significativamente influenciado pelas expectativas do ator em relacdo ao
comportamento provavel dos outros atores (PETERS, 2012).

As instituicOes teriam o poder de estruturar as interagdes entre os atores porque
influenciariam tanto as possibilidades quanto a sequencia de alternativas. Além disso,
ofereceriam informagGes ou mecanismos a fim de reduzir a incerteza no tocante ao
comportamento dos outros, a0 mesmo tempo em que propiciariam aos atores ‘ganhos de
troca’, o que os incentivaria a se dirigir a certos calculos ou acgdes precisas. Trata-se, portanto,
de um enfoque ‘calculador’ cléssico para explicar a influéncia das instituicGes sobre a acdo
individual (HALL; TAYLOR, 2003, p. 205).

A vista disso, vale destacar, em resumo, alguns elementos presentes nos pressupostos
utilizados pelos tedricos da escolha racional: (i) premissa da intencionalidade da acéo
individual; (ii) premissa de acdo racional; (iii) informacgdo incompleta leva a racionalidade
limitada e a presenca de oportunismo; (iv) interacdo estratégica para definicdo das decisdes;
(v) instituicGes como variaveis enddgenas ao processo decisorio e de construgdo voluntaria
(BAERT, 1997; PETERS, 2012).

A premissa da intencionalidade da acéo individual procura ligar as praticas sociais a
finalidades ou objetivos especificos. Uma vez que o comportamento esperado dos agentes
pode ndo ocorrer da forma prevista, os tedricos da escolha racional se esforcam em identificar
causas de supostas consequéncias ndo intencionais do comportamento (BAERT, 1997).

Na presenca de individuos egoistas e agindo de acordo com suas preferéncias
individuais, um dos modelos tedricos da abordagem institucional da escolha racional procura
resolver dilemas presentes na acdo coletiva, definidos como situagdes em que os individuos
que agem de modo a maximizar a satisfacdo de suas proprias preferéncias o fazem sob o risco
de produzir um resultado subdtimo para a coletividade. Ou seja, seria possivel encontrar outro
resultado que melhoraria a satisfacdo das preferéncias de um dos interessados sem que
qualquer outro fosse lesado em suas preferéncias. No entanto, para que as solugdes sejam
mais eficientes, o0s arranjos institucionais devem ser capazes de induzir cada ator

individualmente a adotar linha de acdo preferivel no plano coletivo. Entre os exemplos
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classicos, 0s mais conhecidos sdo o ‘dilema do prisioneiro’ e a ‘tragédia dos recursos comuns’
(HALL; TAYLOR, 2003, p. 205).

A premissa da racionalidade, por sua vez, supde que o individuo possua capacidade
de reunir informacgdo suficiente para tornar sélidas suas convicgdes e decisdes (BAERT,
1997). No entanto, os tedricos do institucionalismo da escolha racional, especialmente aqueles
no &mbito do novo institucionalismo nas ciéncias econdmicas (Nova Economia Institucional —
NEI), estariam cientes de que, na realidade, as pessoas enfrentariam limitacdes em sua
capacidade de coletar e processar informacgdes necessarias a tomada de decisdo. Eles
assumiriam, assim, que o individuo teria racionalidade limitada ou constrangida. Além disso,
haveria certa assimetria na distribuicdo dessas informacgdes, 0 que deixaria espaco para
comportamentos oportunistas (WILLIANSON, 1979).

O oportunismo nas interacdes coletivas, definido como busca do interesse proprio
com astacia (WILLIANSON, 1979), também levaria a dilemas sociais e, assim, a
possibilidade de comportamentos do tipo free rider® e rent seeker’. Frente & possibilidade de
cooperar e ndo cooperar, agentes isolados tenderiam a fazer escolhas Pareto-inferiores®
aquelas que seriam melhores para o grupo como todo. Seria necessario, entdo, coordenar
estratégias para que todos recebessem os dividendos dessa cooperacao.

Como os atores possuem racionalidade limitada e ndo conhecem todas as estratégias
que o levariam a posicOes Otimas, eles passariam a aprender, a partir da repeticdo, como
adaptar e usar regras e normas a seu favor. Nesse caso, os individuos poderiam aceitar
restringir seu comportamento normalmente oportunista, para que os outros individuos se
sintam confiantes o suficiente para continuar a fazer negocio com eles (BUENO, 2004).

Ou seja, nessa perspectiva, a maneira como as regras foram utilizadas no passado
influenciariam comportamentos futuros. Além disso, uma vez que as normas seriam
aprendidas no contexto social, elas variariam substancialmente de acordo com a cultura, com

a situacdo vivida pelos individuos e com a repeticdo, ao longo do tempo, de uma situacdo

® Free rider é o comportamento de agentes econdmicos, individuos ou empresas, que se beneficiam de
determinado bem ou beneficio enquanto esse lhes é gratuito. Caso tenham que arcar com algum dnus da
manutenc¢do dessa utilidade, preferirdo abrir mao a pagar por esse beneficio, ou pelo menos limitardo seu uso
(OSTROM, 1990).

’ Rent seeker é o conceito associado & dissipacéo de rendas por meio da competicdo dos agentes por monopélio
ou protecdo legais, que proporcionaria aos agentes maior renda por meio de apropriacdo individual de
propriedade publica (OSTROM, 1990).

® Uma decisdo é eficiente no sentido de Pareto, ou Pareto-Otima, quando ndo ha nenhuma possibilidade de se
melhorar a posicdo de pelo menos um dos agentes dessa economia sem que com isso a posi¢cdo de um outro
agente seja piorada. De forma oposta, portanto, decisfes Pareto-inferiores seriam aquelas em que pelo menos
um jogador poderia melhorar a sua posi¢do sem prejudicar as decisdes dos demais (OSTROM, 1990).
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particular. Logo, as instituicOes estariam diretamente ligadas ao ambiente em que foram
estabelecidas (OSTROM, 1998).

Outro modelo tedrico no &mbito do institucionalismo da escolha racional descreve o
oportunismo como a discrepancia, em uma situacdo contratual, entre 0 comportamento dos

individuos ex ante (selecdo adversa®) e ex post (risco moral™

) e abrange todo comportamento
estratégico que envolve a manipulagdo ou ocultagdo de informacGes e/ou intengdes frente a
outra parte na transagao.

A transacdo, por sua vez, € definida como evento que ocorre no contexto das
interacOes entre agentes, sendo passivel de estudo enquanto relagdo contratual na medida em
gue envolve compromissos entre seus participantes. O oportunismo associa-se, por
conseguinte, a incerteza vinculada ao comportamento de agentes individuais e sua presenca se
manifesta na ameaca de que algum agente possa auferir lucros que alterem a configuracéo
inicial do contrato em termos de distribuicdo de ganhos ou de responsabilidades (BUENO,
2004; POSSAS; PONDE; FAGUNDES, 1997; WILLIANSON, 1979).

A presenca de racionalidade limitada e, por consequéncia, a possibilidade do
oportunismo proporcionou aos institucionalistas da escolha racional explorar o impacto da
incerteza nas transagOes sociais (MELO, 1996). O estudo das relagcbes entre os atores
individuais, facilitadas pela existéncia de instituicGes, permitiu avaliar processos de deciséo
sequenciais e adaptativos. Dito de outra maneira, o conjunto de normas formais e informais
poderia ser entendido como um ‘contrato’, cujo objetivo seria normatizar a conduta dos
interessados, no qual se insere promessa segundo a qual as partes se comprometeriam a tomar
certas atitudes em troca de beneficios matuos (AZEREDO, 2011).

No entanto, mesmo contando com um conjunto de regras e salvaguardas contratuais,
as incertezas e as instabilidades ainda permeariam as relagGes entre os contratantes, o que
envolveria custos de (i) adquirir e processar informacfes relativas a contratos referentes a
eventos futuros que ndo poderiam ser previstos com certeza; (ii) monitorar o desempenho e a
adequacgdo de cada parte contratante no periodo especificado; (iii) punir associados por
quebras e adequacdo, entre outros. De maneira genérica, esses esforcos extras seriam

chamados custos de transacdo. Os custos de transacdo, nesse contexto, representariam 0s

% A selegdo adversa ocorre quando uma das partes age de forma oportunista antes da elaboragéo do contrato por
deter informac&o exclusiva (MELO, 1996).

19°0 risco moral se refere a situagBes em que ha incentivos para que o custo marginal privado de uma acéo se
afaste do custo marginal social e resulta da ndo-observabilidade do comportamento do agente numa situagéo pos-
contratual (MELO, 1996).
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riscos inerentes ao contrato firmado (AZEREDO, 2011; BUENO, 2004; WILLIANSON,
1979).

Os custos de transacdo que envolvessem custo de monitoramento e de adequagéo
poderiam, dessa forma, ser analisados sob a otica da relacdo agente-principal. Essa relacao
surge em decorréncia da delegagdo de poder da autoridade hierarquicamente superior, e que
possui direitos sobre os recursos (principal), para outro ator incumbido de agir em seu nome
(agente). Na medida em que o principal ndo mais consiga observar de forma efetiva todas as
acOes do agente, seria criada possibilidade de atuacdo oportunista por parte do agente, com
vista ao préprio interesse, em detrimento dos objetivos do principal (AZEREDO, 2011).

Assim, na presenca de informacao assimétrica, as instituigdes, ou contratos, atuariam
de forma a reduzir o oportunismo por meio de controle e monitoramento, ou por meio de
mecanismos de remuneracdo e incentivo. Em geral, as estruturas de controle combinariam
regras de conduta e agentes fiscalizadores externos. J& 0s mecanismos de remuneracao e
incentivo buscariam direcionar o comportamento dos agentes de forma a respeitar as clausulas
contratuais (AZEREDO, 2011).

Embora considere que a teoria da escolha racional tenha contribuido
significativamente para revelar a validade e a importancia das instituicdes politicas, MOE
(2005) avalia que a concepcao de poder na perspectiva dessa teoria tende a ocultar o processo
politico que muitas vezes da origem a instituicbes que sdo boas para algumas pessoas e ruins
para outras, dependendo de quem possui mais poder para impor a sua vontade.

Nessa linha, para os institucionalistas histéricos, o poder depende da posicado
hierdrquica na organizacdo e a agdo politica é vista como conflitos e disputas entre grupos
quanto (i) a recursos escassos e (ii) ao arcabouco institucional de resolucdo de conflitos
(TORFING, 2001). Eles enfatizam, desse modo, as assimetrias de poder associadas ao
funcionamento e ao desenvolvimento das instituicdes, bem como ao modo como as
instituicOes repartem o poder de maneira desigual entre os grupos sociais (HALL; TAYLOR,
2003). Ou seja, os conflitos entre atores coletivos dotados de interesses e objetivos especificos
sdo estruturados e mediados por instituicdes, mas em ultima instancia, resolvidos pela
presenca de relacdes de poder assimétricas (TORFING, 2001).

Ao invés de basear seus cenarios sobre a liberdade dos individuos de firmar
contratos, o institucionalismo historico “prefere postular um mundo onde as instituicbes
conferem a certos grupos ou interesses um acesso desproporcional ao processo de decisdo”

(HALL; TAYLOR, 2003, p. 200). Como consequéncia desses pressupostos, determinada
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situacdo ndo beneficiaria a todos, mas haveria grupos sociais ‘ganhadores’ e,
consequentemente, grupos sociais ‘perdedores’ (HALL; TAYLOR, 2003).

O institucionalismo historico, portanto, procura verificar como esforcos politicos séo
mediados por instituicdes, ou seja, como ideias, interesses e posi¢cdes geraram preferéncias e
como e por que essas ideias, interesses e posi¢cdes evoluiram ao longo do tempo. Segundo
esses pressupostos, a perspectiva histérica poderia ser considerada complementar a
abordagem da escolha racional (SANDERS, 2006).

No entanto, cabe ressaltar que, do ponto de vista dos institucionalistas historicos, a
andlise das instituicGes ndo deveria procurar explicagdes apenas para imperfeigdes acidentais,
uma vez que as instituicdes seriam construtos normativos na maioria das vezes herdados do
passado. Desse modo, a analise deveria ser direcionada no sentido de compreender como a
mediacdo institucional de contendas de poder ao longo do tempo deixou sua propria marca
(TORFING, 2001).

Nessa linha, a ‘dependéncia da trajetoria’ traz a ideia de que para aonde vamos ndo
depende apenas de onde estamos agora, mas também de onde viemos. Do ponto de vista
metodologico, segundo a abordagem do institucionalismo historico, deve-se procurar, entao,
0S processos causais originais que ndo poderiam ser explicados por eventos prévios, uma vez
gue 0s eventos posteriores tenderiam a ser marcados por caracteristicas relativamente
deterministas ou pensados como inerciais (MAHONEY, 2000 apud PROCOPIUCK, 2012).

A ideia bésica, mas ndo tdo simples, nesse caso, € que as escolhas politicas feitas
guando uma instituicdo esta sendo formada ou quando ela é iniciada constroem um caminho
de tendéncia inercial onde essas escolhas politicas iniciais tendem a persistir (PETERS,
2012). Vale destacar, no entanto, que muitas vezes as institui¢cdes seriam estaveis devido ao
poder de agenda dos apoiadores atuais e ndo porque o acordo original ainda permaneceria
(MOE, 2005).

Além disso, o caminho das instituicbes ndo é concebido apenas em uma direcéo.
Muitas vezes as mudancas tém por objetivo resolver problemas que a prdpria regra causou. As
instituicGes seguiriam um caminho evolutivo e ndo apenas o padréo inicialmente estabelecido
(PETERS, 2012). Cabe mencdo, ainda, que as mudancas institucionais seriam capazes de
alterar as restricGes sob as quais o0s atores fazem escolhas estratégicas e, assim, reestruturar
objetivos e ideias que animam as agBes politicas (STEINMO; THELEN, 1992 apud
PROCOPIUCK; 2012).
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Levando em consideracdo que o poder é fundamental para as instituicGes, Moe
(2005) avalia que é preciso pensar sobre ele de forma rigorosa do mesmo modo que a teoria
da escolha racional trabalhou o conceito de cooperacéo. Esse autor propde, assim, integrar 0s
fundamentos do institucionalismo da escolha racional e histdrico introduzindo neste o rigor
metodoldgico para a avaliagdo do poder e, naquele, a ideia de poder como coercdo e forca
capaz de alterar as relagOes entre os atores participantes do processo decisorio, de modo a
proporcionar a um ator, ou conjunto de atores, poderes especiais para implantar a sua agenda
prioritaria.

Embora a proposta de Moe (2005) de reunir essas diferentes vertentes do
institucionalismo ndo aparega explicitamente nas avaliagdes sobre a influéncia das regras,
praticas e narrativas no ambito do orgcamento publico, as nog¢des de poder e de agéncia dessas
duas abordagens embasaram os estudos que procuraram avaliar o crescimento dos gastos
publicos, em diferentes contextos e em diferentes paises, em busca de elementos que
pudessem lancar luzes sobre quais aspectos da governanga or¢amentaria seriam capazes de
proporcionar maior eficiéncia no setor publico e por que alguns paises conseguiriam trilhar o
caminho do desenvolvimento mais facilmente do que outros.

O Quadro 1, apresentado na pagina a seguir, resume 0S pressupostos tedricos do
institucionalismo da escolha racional e do institucionalismo histérico discutidos nesta secéo,
com destaque para as visdes sobre interesses, poder e agéncia. Esse resumo serviu de base
para a elaboragdo do modelo conceitual de analise utilizado para identificar, em termos
teoricos, 0s participantes do processo decisorio da despesa e 0s recursos de que dispdem para
fazer valer sua agenda de prioridades.

Em continuagdo a composicdo do referencial tedrico referente a dimensdo ‘regras,
praticas e narrativas’ da definicdo de governanca orcamentaria proposta neste trabalho, o
levantamento bibliografico seguiu dividido em duas partes. Na primeira parte, apresentada na
proxima subsecdo 2.2.1, procurou-se explorar como os diferentes estudos investigaram o
papel das regras fiscais e das instituicdes orcamentarias na fungdo de contribuir para a
consecucdo dos objetivos dos orgcamentos publicos de manter a posicao fiscal sustentavel ao
longo do tempo e de promover a efetiva alocacdo de recursos. Ja na segunda parte, retratada
na subsecdo 2.2.2, buscou-se examinar estudos que de certo modo correlacionassem as
instituicbes orcamentérias ao alcance dos objetivos de promover a efetiva alocagdo de

recursos e de entregar de forma eficiente bens e servigos publicos.



Quadro 1: Comparacéao entre duas vertentes do novo institucionalismo

Pressupostos Escolha Racional Historico
Interesses Fatores estratégicos levam atores | Os atores moldam os seus interesses
racionais a escolher equilibrios | a partir da repeticdo de padrBes e de
subétimos  (exemplo dilema do |outras regras de processamento
prisioneiro e tragédia dos recursos | (racionalidade limitada).
comuns).
Poder Habilidade para agir unilateralmente. | Depende da posicdo na hierarquia

organizacional.

Como a acdo politica é
definida?

Decisdes baseadas no Principio de
Pareto, a partir da agregacdo de
multiplas preferéncias individuais.

Conflitos entre grupos quanto a
recursos escassos e ao arcabougo
institucional de  resolucdo  de
conflitos.

Qual a teoria da acao?

Os atores individuais possuem
conjunto fixo de preferéncias
hierarquicamente ordenadas. Dentro
de dado conjunto de restriches
institucionais, os atores individuais
calculam os custos e os beneficios

Os conflitos entre atores coletivos
dotados de interesses objetivos (as
vezes modificados por processos de
aprendizado e pelo impacto de
ideologias) sdo estruturados e
mediados por instituicdes, mas em

esperados das  alternativas e |Ultima instancia, resolvidos pela
selecionam racionalmente dentre elas | presenca de relacBes de poder
aquelas que maximizam o alcance | assimétricas.
das suas preferéncias definidas a
priori.
Como as instituicbes | As instituicbes sdo  construtos | As instituicbes sdo  construtos
sdo definidas? racionais compostos, dentre outros, | normativos, em  muitos  casos,

por regras, normas e procedimentos,
formais e informais, e pelo
correspondente sistema de submissdo
e coercao.

herdados do passado. Sdo compostas,
dentre outros, por regras e normas
formais e informais, por processos de
submissdo e coercdo e por estrutura
normativa e ideolégica comuns.

O que é afetado pelas
instituicdes?

A variedade de opcdes, a matriz de
compensagdes e a disponibilidade de
informagdes.

O equilibrio de forgcas entre
interesses organizados e, até certo
ponto, também as estratégias dos
atores.

Quais sdo os efeitos
das instituicdes?

Os aspectos reguladores do ambiente
institucional restringem a escolha
racional dos atores individuais e os
levam a solugdes subétimas.

Os aspectos reguladores e normativos
do arcabouco institucional tanto
restringem como capacitam os atores
coletivos a selecionar estratégias de
SUCESSO OU iNsuCesso.

Como as instituicbes
sao formadas/
modificadas?

As instituicBes sdo formadas por
contratos voluntarios porque geram
ganhos para atores individuais. Elas
sdo de dificil reforma porque
proveem beneficios aos atores
relevantes. Contudo, elas podem ser
modificadas por meio de reformas
intencionais se a estrutura de
preferéncias for alterada.

As instituicdes sdo formadas em
consequéncia da codificacdo de
compromissos feitos no decorrer da
luta. Sdo modificadas ‘em’ e ‘por
meio’ de respostas a conflitos e a
eventos externos, C€COmMO novas
tecnologias, crises econdmicas, etc.

Fonte: Torfing (2001); Immergut (1998) e Procopiuk (2012). Elaboracéo propria.
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2.2.1. REGRAS FISCAIS E INSTITUICOES ORCAMENTARIAS

A atratividade das regras fiscais e das instituicbes orcamentarias estaria associada ao
contexto da experiéncia vivida por muitos paises, nos anos de 1980 e inicio dos de 1990, de
rapido aumento nos niveis de endividamento e da presenca de déficits insustentaveis
(HALLERBERG et al., 2009). Mas enquanto parecia ser vantajoso e facil conter os gastos de
governos perdularios por meio de regras fiscais, definidas como metas numéricas que se
apresentariam como restricdes orcamentarias fortes & elaboragdo e a implantagdo dos
orcamentos, ndo ficou claro como as instituicdes orcamentarias deveriam ser desenhadas para
que esses limites fossem observados (HALLERBERG et al., 2007).

Os modelos tedricos desenvolvidas no @mbito da Nova Economia Institucional, a
partir dos anos de 1980, teria estabelecido certo consenso em torno da nocdo de que as
autoridades econémicas, na escolha das medidas adotadas, deveriam levar em conta o impacto
de suas decisfes nas expectativas dos agentes. Com base nos pressupostos das expectativas
racionais, essa escola do pensamento difundiu a ideia de que os dirigentes econdbmicos
deveriam comprometer-se mais com a consisténcia das regras estabelecidas e com a estratégia
da politica econdmica adotada, do que propriamente com medidas de administracdo da
demanda agregada (LOPREATO, 2006).

De acordo com essa perspectiva, 0 papel da politica econdmica ‘responsavel’ seria
assegurar a credibilidade da politica fiscal com o objetivo de estabelecer relagdo de confianga
com os investidores privados. Uma vez conquistada essa confianca, seria possivel reduzir o
prémio de risco de se investir no pais, o que favoreceria o financiamento do balanco de
pagamentos e a estabilidade da taxa de cAmbio, como exemplo. Para que essa confianga fosse
estabelecida, no entanto, a preocupacdo com a sustentabilidade da divida publica deveria
ocupar posicdo central na agenda das politicas econdémicas dos diferentes paises e a questdo
da solvéncia da situacdo fiscal elevar-se a condicdo de pilar da estabilidade macroeconémica.
Ou seja, a confianga na trajetdria sustentavel das contas pablicas seria elemento essencial para
que se determinassem as inter-relacGes da politica fiscal com a politica monetéria, a politica
cambial, os fluxos de capitais e o risco-pais. Nessas condicdes, a politica fiscal assumiria
papel subordinado, embora central, na politica econdmica (ALEM, GIAMBIAGI, 2000;
LOPREATO, 2006).

A definigcdo do regime de politica econdmica, nessa concep¢do tedrica, apresenta-se

como elemento-chave para resolver problemas de inconsisténcia intertemporal (time-
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inconsistency), uma vez que seria capaz de interferir no comportamento dos agentes que
agiriam baseados em expectativas sobre as politicas futuras em ambiente de incerteza
(LOPREATO, 2006).

Cabe destacar que o tipo de regime fiscal escolhido pode se situar em algum ponto
entre dois modelos extremos. No primeiro extremo, a restricdo or¢camentaria é vista como
fraca (soft budget constraint) e, no limite, poderia ser considerada inexistente. Nesse modelo
0 gasto refletiria a soma das demandas e o déficit seria resultado dos desajustes entre essas
demandas e a receita arrecadada. Na presenca de déficits constantes e na auséncia de
restricbes para 0 seu crescimento, pode-se supor que nesse regime a trajetoria da relacéo
divida com o Produto Interno Bruto (PIB), além de crescente, seria indeterminada (ALEM;
GIAMBIAGI, 2000).

No outro extremo, a restricdo é vista como rigida, isto é, baseia-se na fixacéo de teto
para 0s gastos, 0 que condiciona a satisfacdo das demandas a existéncia de recursos ou ao
aumento moderado do endividamento. Nesse regime, o gasto deve se adaptar aos limites
dados, por um lado, por previsdo conservadora da receita e, por outro, pelo valor fixado para o
deéficit. Com isso, seria possivel administrar a trajetoria esperada para a relacdo divida/PIB ao
longo do tempo (ALEM, GIAMBIAGI, 2000).

Porém, adotado esse Ultimo regime, se 0s agentes econdmicos acreditarem que o
governo deixara de seguir as metas definidas anteriormente, eles alterariam as suas avaliacGes
de risco, uma vez que assumiriam que os efeitos esperados com as medidas de politica
econémica anunciadas anteriormente ndo seriam mais alcangcados. Desse modo, a gestdo da
politica econdmica estaria desafiada a atuar de maneira consistente ao longo do tempo, isto é,
o desenho da politica corrente deveria ser consistente com a futura politica de equilibrio
(LOPREATO, 2006).

Para que o regime de politica econdmica alcance o status de time consistent, no
entanto, o governo precisa ainda manter-se fiel ao plano original (KYDLAND; PRESCOTT,
1994 apud LOPREATO, 2006). Em outras palavras, “o caminho exigido na superagdo da
inconsisténcia intertemporal é o inelutdvel compromisso com a politica econdmica
anunciada” (LOPREATO, 2006, p.5). Acredita-se, nesse modelo, que a obediéncia a regras
em todos os periodos validaria as expectativas ao longo dos anos e, a0 mesmo tempo,
contribuiria para que fossem alcancados os resultados desejados (BARRO; GORDON, 1994
apud LOPREATO, 2006).
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A premissa teorica subjacente é a de que o simples anincio de mudancas ndo seria
suficiente e que a credibilidade deveria ser construida e transformada em meta a ser
alcancada. Isto €, o caminho para a credibilidade e a reputacdo da politica macroeconémica
dependeria da crenca no compromisso de preserva-la, mesmo diante da ocorréncia de
turbuléncias financeiras ou de alternancia no poder politico, oferecendo um horizonte que dé
aos investidores condicdes de tracarem cendrios e avaliarem os riscos da escolha do portfolio
(LOPREATO, 2006).

De acordo com essas prescricdes, pelo menos nos paises em desenvolvimento, a
proposta de alcancar a sustentabilidade da divida publica e de impor regras fiscais implicaria
manter superdvits primarios elevados e conter a acdo discricionaria da politica fiscal. Em
outras palavras, no plano tedrico, é essencial a ideia de contraposi¢cdo ao modelo Keynesiano
do uso da politica fiscal (LOPREATO, 2006).

Cabe destacar que, em certa medida, esse modelo construido a partir da abordagem
da Nova Economia Institucional seria o balizador do conceito de ‘boa’ governanca aplicado
pelas instituicbes internacionais de crédito, como o FMI e o Banco Mundial. ‘Boa’
governancga, portanto, seria alcancada quando os paises adotassem politica econémica
consistente ao longo do tempo e contassem com ambiente politico e social institucionalmente
capacitado para seguir os compromissos assumidos quanto ao endividamento publico
(GRINDLE, 2007). Desse modo, os governos deveriam, acima de tudo, estar comprometidos
com a disciplina fiscal, ou seja, a prioridade da politica fiscal deveria ser a de estabilizar a
relacdo divida/PIB ao longo do tempo. No entanto, manter a disciplina fiscal ndo seria tarefa
facil, uma vez que eventos inesperados poderiam ocorrer** (WYPLOSZ, 2011).

Uma vez que houve divergéncia nos resultados obtidos por aqueles que adotaram o
modelo de regras fiscais para o controle do endividamento publico, estudos procuraram medir
0 impacto das regras fiscais e dos processos orcamentarios no desempenho fiscal dos

diferentes paises. Para tanto, esses trabalhos se concentraram em encontrar evidéncias, a partir

' Segundo Alesina (1999), dois argumentos tedricos sugeririam que uma lei de equilibrio orgamentario néo seria
uma politica fiscal 6tima. O primeiro esta relacionado com as politicas de estabilizagdo. O padrdo Keynesiano
para politicas anticiclicas prescreve cortes de impostos, aumento das despesas e déficits em recessdes e aumento
de impostos, cortes nas despesas e do excedente em booms econdémicos. No entanto, a viabilidade e a
oportunidade desse tipo de ajuste fino de politicas fiscais estariam sendo questionadas. O segundo argumento
tedrico que vai contra a idéia de leis de orcamento equilibrado é a teoria de suavizacdo de impostos dos déficits
orcamentarios. Segundo essa teoria, os déficits orcamentarios e os excedentes deveriam ser usados para
‘suavizar’ o custo de distorgdo da tributacdo, de modo que déficits devem ser permitidos quando a despesa é
excepcional e temporariamente alta, por exemplo durante guerras, calamidades naturais e emergéncias, ou
guando as receitas estdo temporariamente baixas, por exemplo, durante as recessdes. Assim, uma lei que
prescreve orgamento equilibrado em cada ano seria excessivamente constrangedora do uso dos déficit
orcamentarios e de excedentes como 0 amortecedor necessério para implementar a politica fiscal tima.
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de mecanismos causais passiveis de conectar acdo politica, escolhas institucionais e definicdo
dos gastos publicos, como meio de elucidar as multiplas configuragdes segundo as quais essas
conexdes se organizaram. Passaram entéo a analisar como os or¢camentos sao feitos na pratica,
em busca de respostas para as seguintes questdes: Existiria alguma norma ou processo
institucional mais efetivo do que outros para conter o endividamento? Além disso, como o
ambiente politico pode afetar a eficacia dessas institui¢bes fiscais? (HALLERBERG et al.,
2009; 2007; VON HAGEN, 2005).

Instituicdes politicas, tais como constituicdes, formas de governos, regimes politicos,
sistemas eleitorais e regras fiscais, foram estudadas como manifestagcdes diversificadas da
estrutura de incentivos que ‘estruturaram’ a acdo politica. Elas representariam as ‘regras do
jogo’ segundo as quais as decisdes politicas sobre os gastos publicos foram geradas durante a
interacdo entre diversos atores sociais em competicdo por recursos escassos (REZENDE,
2008).

Em termos tedricos, dois principais problemas de economia politica estariam
associados as financas publicas: (i) o problema de agente-principal, que se daria entre 0s
eleitores e os politicos eleitos, uma vez que politicos eleitos poderiam aumentar gastos em
periodo pré-eleitoral, por exemplo, com o objetivo de obter rendimentos pessoais, mesmo que
essa decisdo contrariasse as preferéncias dos eleitores, fato esse que se assemelharia a
existéncia de ‘contratos incompletos’; e (ii) o problema de recursos comuns (tragédia dos
recursos comuns), decorrente do fato de que o dinheiro pablico é proveniente de um fundo
geral, mas é usado para politicas direcionadas a determinados grupos da sociedade (VON
HAGEN, 2002; 2005).

Esse distanciamento entre aqueles que contribuem com as receitas publicas e 0s que
se favorecem com a atuacdo governamental induziria os grupos beneficiados, bem como os
politicos que os representam, a exigirem mais gastos com tais politicas do que seria o nivel
6timo para a sociedade como um todo. A questdo central do problema de recursos comuns,
portanto, refere-se a externalidade resultante da utilizagdo de fundos fiscais gerais para o
financiamento de politicas publicas com beneficios especificos. 1sso porque politicos, agindo
individualmente com vistas a maximizar suas preferéncias individuais, poderiam perceber que
maiores gastos com politicas orientadas proporcionariam aos seus circulos eleitorais mais
servicos publicos, porém custeados com apenas uma fracdo do custo total (VON HAGEN,
2002).
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Todos 0s governos enfrentariam, em alguma medida, o problema dos recursos
comuns, isso porque os formuladores de politicas ndo considerariam de modo completo as
potenciais implicacdes fiscais de suas decisdes de gastos. Nesse contexto de gastos maiores,
porém ineficientes, e de descasamento entre os contribuintes e os beneficiados com os

recursos plblicos, os institucionalistas ‘orcamentarios’*?

argumentam que um processo
orcamentario mais hierarquico (ou mais centralizado) e mais transparente, juntamente com
restricoes sobre o déficit, poderia favorecer o alcance da disciplina orcamentaria
(HALLERBERG et al., 2009; 2007; VON HAGEN, 2005).

A centralizagdo do processo decisorio orgamentério induziria os agentes politicos
envolvidos na tomada de decisdo a internalizarem as externalidades produzidas pela presenca
de recursos comuns, uma vez que proporcionaria visdao mais compreensiva de suas decisoes.
Um processo orcamentario fragmentado, nessa linha, falharia em propiciar essa visao geral
(HALLERBERG et al., 2009; 2007; VON HAGEN, 2005). Para seguir esse modelo
centralizado, as instituicbes orcamentarias deveriam ser capazes de limitar a autonomia de
ministros e legisladores de decidir sobre seu proprio nivel de gasto sem levar em conta as
questdes orcamentarias como um todo (FILC; SCARTASCINI, 2004).

Utilizando os pressupostos desse modelo e com a finalidade de avaliar como
diferentes paises desenvolveram regras para conter o endividamento, Von Hagen (2005)
estudou, no contexto de quinze paises da Unido Europeia, no periodo de 1985 a 2004, o
impacto da presenca de trés mecanismos institucionais: (i) regras fiscais com vistas a
controlar o comportamento decisorio dos politicos eleitos; (ii) regras eleitorais capazes de
fornecer accountability e de criar processos de concorréncia entre as decisdes dos politicos
eleitos; e (iii) regras do processo or¢camentario com a funcéo de internalizar as externalidades
do problema de recursos comuns. A imposicéo dessas diferentes regras teria por objetivo (i)
fixar restricfes fortes ao comportamento oportunista; (ii) fornecer novas informacdes sobre o
processo decisério como um todo; e (iii) ajustar processos, reduzindo, assim, o0 custo de
monitoramento quanto ao desempenho fiscal dos governos (SCHICK, 2013).

Para tanto, a presenca de alguns elementos institucionais, nas diferentes fases do
processo orcamento, foram analisadas no intuito de verificar o grau de centralizacdo do
processo decisério orcamentério nos diferentes paises. O estudo procurou avaliar também se

um processo mais centralizado teria impacto positivo na busca de equilibrio nas contas

2 Essa classificagdo se apresetaria como contraposicdo aos institucionalistas eleitorais que buscariam
explicagBes nos formas de governos, nos regimes politicos e nos sistemas eleitorais para o crescimento do déficit
publico.
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publicas. A premissa subjacente ao modelo de controle centralizado é a de que 0 processo
decisorio orgamentario sobre a despesa publica nesses moldes teria a capacidade de tornar os
politicos mais conscientes da verdadeira restricdo orcamentaria. A importancia, portanto, no
desfecho da tomada de decisdo estaria associada a capacidade de distribuir influéncia
estratégica e de criar ou de destruir oportunidades de conluio (VON HAGEN, 2005).

Desenvolver essa capacidade seria o principal papel do processo orgamentério,
representado pelo conjunto de regras formais e informais que regem as decisdes
orcamentarias no ambito do Executivo e do Legislativo, envolvendo normas relativas a
elaboracdo do orcamento pelo Executivo, a fase de aprovacdo pelo Legislativo e & sua
implantacdo no &mbito do Executivo. Existiria ainda uma ultima fase de controle e de revisdo
dos resultados orcamentarios. Esse controle estaria sob responsabilidade de tribunais de
contas ou de instituicdo similar, por exemplo, que teriam como objetivo verificar a
consisténcia das receitas e das despesas incorridas em relacdo as autoriza¢des legais (VON
HAGEN, 2002).

As evidéncias empiricas desse estudo sugeriram que a centralizacdo do processo
decisorio orcamentario coibiria o endividamento publico. Em complemento, contudo,
sugeriram que essa centralizacdo apresentaria melhores resultados se estivesse aderente a
estrutura institucional pré-existente. Nessa linha, duas formas distintas de governanca
orcamentaria poderiam ser adotadas, dependendo do sistema politico vigente, com vistas a
eficacia de decisOes centralizadas no processo decisorio or¢camentario. A primeira forma seria
a governanca orcamentaria por delegacdo e a segunda a governanga orgcamentaria por
contrato. O termo ‘governanca orcamentaria’, nesse contexto, englobaria todo o sistema de
regras e procedimentos que organizariam o modo de fazer os orcamentos, desde a preparacéo
até a sua implantacdo (HALLERBERG et al., 2009; 2007).

Governanca orcamentaria por delegacao significaria dotar o ministro das financas de
poderes sobre o dinheiro publico. O seu papel seria dominante tanto na elaboracdo dos
orcamentos quanto no monitoramento de sua implantacdo, fazendo as modifica¢cbes quando
necessario. Esse modelo se encaixaria onde a dispersdo ideolégica do governo € nula ou
suficientemente pequena, isto é, em paises que tém tipicamente governos de partido Unico
(HALLERBERG et al., 2007).

J& na governanca orgamentaria por contrato, 0 processo or¢camentario comega com
um acordo sobre um conjunto de metas negociado entre os membros do Executivo e do

Legislativo que vincularia o processo decisorio. Haveria, assim, um acordo entre as partes
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relevantes no inicio do processo orgamentario que orientariam a politica fiscal de médio prazo
e incluiria a definicdo de metas numéricas para rubricas orcamentarias especificas
(HALLERBERG et al., 2007). Os elementos institucionais da centralizacdo por delegacao e

por contrato aparecem resumidos no Quadro 2 a seguir.

Quadro 2: Elementos institucionais da centralizacéo

1 - Centralizacdo por delegacdo

(i) limites gerais impostos pelo ministro das financas;

(ii) poder de agenda do ministro das financas;

(iii) estrutura de negociacdo dos demais ministérios com o ministro
das financas que favoreca a este Ultimo;

(iv) escopo das regras orcamentarias que favorecam limites gerais ou
para despesas especificas.

(i) limite para 0 emendamento;

(if) menor custo para se aprovar regras no orcamento que imponham
Fase de aprovagéo disciplina para os legisladores;

(iii) menores fases durante o processo de votag&o;

(iv) limite geral votado em apenas uma fase.

(i) autoridade do ministro das financas para bloquear gastos;

(ii) existéncia de limites de caixa;

(iii) flexibilidade para o ministro da fazenda alterar a lei aprovada;
(iv) limite para a permissao de transferéncia de recursos entre as
programacoes;

(v) barreiras institucionais para mudancas da lei do orcamento durante
a fase de execucéo (autorizagBes suplementares);

(vi) rigor dos regulamentos carry-over.

2 - Centralizac&o por contrato

(i) abrangéncia das categorias para quais as metas sdo definidas
(receitas, despesas e déficit);

Fase de elaboracéo

Fase de execucdo

Medido pela i - . Lo x
ofetividade das metas (i) maior horizonte de tempo e maior vinculacdo para as metas
fiscais definidas;

(iii) maior qualidade e regularidade das previsdes;
(iv) grau de compromisso (legal, politico, indicativo).

Fonte: Hallerberg et al. (2007). Elaboragdo propria.

Pelas caracteristicas apresentadas no Quadro 2 acima, a institucionalizagdo contratual
se assemelharia a das regras fiscais como modo de encorajar visdo mais abrangente do
orcamento e de proporcionar, em certo grau, a centralizacdo decisoria do processo. Uma vez
que ampliaria a distribuicdo de autoridades no processo decisorio, esse modelo se encaixaria
em ambiente de grande dispersdo ideoldgica e de alta competi¢do politica entre os parceiros
da coalizdo, em governos formados por composi¢do multipartidaria. Isso porque, uma vez que
0 ministro das financas seria o representante de apenas um partido, ele poderia utilizar suas
prerrogativas de definicdo do gasto no intuito de beneficiar os interesses de seu proprio
partido, criando, assim, um problema de agente-principal em relagdo aos demais partidos.
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Em contraste com o papel central que desempenha no ambito da delegagéo, o
ministro das finangas, no ambito da governanca orcamentéria por contrato, apenas monitora e
faz cumprir o contrato fiscal acordado e tem pouco poder na fase de elaboracdo do orcamento,
devido a incertezas politicas quanto ao comportamento que podera adotar. J& na fase de
execucdo, a governanca por contrato assemelha-se a governanga por delegacdo, ou seja,
atribui ao ministro das finangas a responsabilidade de acompanhar a consisténcia das despesas
das demais Pastas em relacdo ao plano contratado e de corrigir eventuais desvios de conduta
(HALLERBERG et al., 2007).

Para ter capacidade de moldar o processo politico da decisdo sobre 0s gastos, tanto
no modelo de centralizacdo por delegacdo quanto no por contrato, no entanto, 0 processo
orcamentario deve ser projetado com a intencdo de induzir seus formuladores a adotarem
visdo abrangente dos custos e dos beneficios de todas as politicas publicas financiadas pelo
orcamento. Se houver falha nessa finalidade e, ao contrario, os politicos tiverem incentivos
para se preocuparem apenas com as rendas que as politicas distributivas podem atrair para si,
0 processo de orcamento seria entdo classificado como fragmentado, em oposi¢do ao modelo
centralizado proposto (VON HAGEN, 2002).

Para que o orcamento publico possa entdo servir ao proposito de centralizar o
processo decisério sobre a despesa com o objetivo de controlar o endividamento pablico, um
principio ndo poderia deixar de seguido, qual seja: todos os conflitos entre as reivindicacbes
concorrentes sobre as financas publicas deveriam ser resolvidos de fato no ambito do processo
decisorio orcamentario (VON HAGEN, 2002). Nesse caso, 0s seguintes desvios a esse
principio poderiam minar o seu funcionamento: (i) possibilidade de utilizacdo de fundos
extraorcamentérios; (ii) valores de algumas despesas sendo fixados fora do contexto do
processo decisorio orcamentario; (iii) presenca de despesas obrigatdrias; e (iv) possibilidade
de passivos contingentes (VON HAGEN, 2002). O Quadro 3 a seguir descreve esses desvios
e sintetiza as suas consequéncias para 0 processo decisorio centralizado no ambito do

orgamento publico.
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Quadro 3: Desvios do processo orgamentario centralizado

Desvio Descri¢ao/Consequéncia

A utilizacdo de fundos extraorcamentarios, ou seja, de receitas que
ndo passam pelo orcamento, permitiria que os formuladores de
Utilizac&do de fundos politicas contornassem as restricdes do processo orcamentario e
extraorcamentarios assim removessem o0s esforcos realizados no &mbito do processo
decisorio orcamentario para acomodar os interesses conflitantes de
distribuigéo de recursos.

As decisGes tomadas fora do processo orcamentario, ou nao
decisdes, ocorreriam quando despesas incluidas no orgamento
fossem determinadas pela evolugdo de eventos exogenos ao
processo decisorio orcamentario. Os principais exemplos sdo a
indexacdo dos programas de despesas e a fixacdo de despesas
open-ended, ou seja, aquelas cujos beneficios sdo fixados em lei
indicando apenas potenciais beneficiarios, sem se poder avaliar, a
priori, quanto custardo esses beneficios ao longo do tempo. Os
pagamentos da previdéncia social e do seguro-desemprego sdo
exemplos dessas despesas, uma vez que 0 seu pagamento estaria
associado a direitos cujos parametros sdo fixados em lei. Se por
um lado as decisbes fora do or¢camento quanto a determinadas
despesas facilitariam o entendimento entre os politicos frente a
posicOes distributivas conflitantes, por outro lado elas degradariam
0 processo decisorio do orgamento, uma vez que sua fungdo ficaria
reduzida a mera previsdo da evolucdo desses gastos que seriam
determinados de maneira exdgena.

Decisdes sobre despesas fora do
processo orcamentario

Despesas obrigatérias sdo despesas nao-financeiras fixadas por
legislacdo ordinaria e que devem ser obrigatoriamente executadas,
ou seja, deve haver fundos suficientes no orcamento para cumprir
essa obrigacdes. Nesse caso, 0 or¢camento apenas aloca recursos
nos valores indicados por essas legislacfes, a exemplo de despesas
com pessoal e encargos sociais. Um processo orgamentario eficaz
seria aquele onde as despesas obrigatorias contassem com fundos
especificos para o seu financiamento em determinado periodo de
tempo.

Presenca de despesas
obrigatdrias

Embora se reconheca a dificuldade em se evitar passivos
contingentes, tais como garantias a obrigacBes de entidades
publicas ou ndo, e que a contabilidade adequada dos mesmos é
uma tarefa dificil, sua existéncia e importancia para a posi¢cdo
financeira do governo deveria ser trazida a atencdo dos
responsaveis pela alocacdo dos recursos no ambito do processo
orcamentario, por meio da exigéncia de que o0 governo
apresentasse relatério como parte da documentacdo do orgamento
sobre as garantias financeiras que assumiu.

Existéncia de passivos
contingentes

Fonte: Von Hagen (2002). Elaboracéo prépria.

Pelas descricOes e consequéncias desses desvios apresentados no Quadro 3 acima,
verifica-se que a estratégia de promover o controle centralizado da despesa no ambito do
orcamento publico esbarra em fatores inerentes tanto a previsao da receita quanto a fixacao da
despesa e que estdo presentes na maioria dos or¢camentos dos paises nos dias atuais (VON
HAGEN, 2002).
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Cabe destacar, ainda, que a transparéncia, tanto das escolhas feitas no orgamento,
quanto do processo orcamentario como um todo, seria elemento essencial para dar
credibilidade aos resultados apresentados. A falta de transparéncia, nessa linha, criaria
oportunidade de conluio entre os politicos que passariam a agir em seu proprio interesse, uma
vez que impediria 0s tomadores de decisdo no processo or¢camentario de desenvolver visao
abrangente das reais consequéncias de suas decisfes na despesa e na receita com um todo
(ALESINA et al., 1999; VON HAGEN, 2002; 2005).

A possibilidade da falta de transparéncia no processo de alcance das regras fiscais,
segundo Alesina e Perotti (1996; 1999), faria com que esse instrumento perdesse credibilidade
ao longo do tempo. Se cumpridas, essas regras poderiam ser Uteis para eliminar déficits
induzidos pelo oportunismo e pela visdo de curto prazo. Porém, na opinido desses autores,
elas introduziriam demasiada rigidez fiscal e criariam, portanto, incentivos para reduzir a
transparéncia com o objetivo de contorna-las, de modo a tornar a disciplina fiscal menos
efetiva com o passar do tempo (ALESINA; PEROTTI, 1996; 1999).

Com base nessas consideracOes, esses autores argumentam que leis para fixar o
equilibrio orcamentario em nivel nacional ndo seriam nem necessarias nem suficientes para
assegurar a disciplina fiscal. Isso porque alguns ‘truques’ poderiam ser utilizados caso 0s
politicos decidissem contornd-las a fim de possibilitar novas despesas, tornando 0s
dispositivos da lei ineficazes. Um exemplo seria utilizar previsfes otimistas sobre variaveis
macroeconémicas-chaves, tais como crescimento, inflacdo, desemprego, taxas de juros, a fim
de superestimar as receitas e subestimar as despesas definidas no processo orgamentario. Ao
final do ano, o ‘inesperado’ déficit poderia entdo ser atribuido a ‘imprevisiveis’ choques
exogenos (ALESINA; PEROTTI, 1996; 1999).

Outro exemplo refere-se a previsdes otimistas dos efeitos sobre o0 orgcamento do custo
de novas politicas. Também pode ser destacada a possibilidade de uso criativo e estratégico
do que é mantido dentro e fora das leis orcamentarias, bem como de projecdes orcamentarias.
Muitas vezes, os ajustes fiscais séo calculados em relacdo a uma determinada linha de base.
Alterando as projecdes dessa linha de base para cima, os politicos poderiam se mostrar
fiscalmente responsaveis sem terem que incorrer em cortes impopulares. Como Ultimo
exemplo, esses autores destacam 0 uso estratégico de orgcamentos plurianuais, por meio dos
quais as politicas consideradas dificeis poderiam sistematicamente ser adiadas para o0 ano 2, 3,
ou 4 do plano e, dessa maneira, simplesmente deixarem de ser implantadas, uma vez que 0s
planos plurianuais poderiam ser revistos todo ano (ALESINA, PEROTTI, 1996;1999).
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Esses desvios poderiam fazer parte do conjunto de regras informais utilizadas no
intuito de ndo cumprir aquelas consideradas rigidas demais para 0 ambiente em que estariam
inseridas. Diante da possibilidade da utilizacdo desses artificios, atencdo especial deveria ser
dada, entdo, as instituicbes orcamentarias incumbidas de ‘controlar’ os resultados esperados
(ALESINA, PEROTTI, 1996; 1999).

Com esse propoésito, ainda segundo Alesina e Perotti (1996; 1999), os paises
interessados em implantar austeridade fiscal deveriam (i) adotar procedimentos no processo
decisorio de cima para baixo ou “hierarquicos’, com a finalidade de aumentar as prerrogativas
do ministro das financas, tanto no &mbito do Executivo quanto do Legislativo (por exemplo,
aprovar em primeiro lugar o saldo e o total da despesa propostos pelo Executivo e, em
seguida, discutir a composicao) e (ii) aumentar a transparéncia do processo orgcamentario o
quanto possivel (ALESINA, PEROTTI, 1996; 1999).

Aumentar a transparéncia ndo seria um movimento facil, na opinido desses autores,
uma vez que a imposicdo de novas regras e normas poderia tornar 0 processo mais complexo
e mais factivel a comportamentos oportunistas. Em vez disso, eles propdem que as previsoes e
projecdes do governo sejam verificadas por agéncias independentes, de preferéncia nao
publicas. Essas agéncias deveriam atestar também as estimativas do governo do impacto no
orcamento de grandes mudancas na tributacdo ou nos programas de gastos (ALESINA,
PEROTTI, 1996; 1999).

Por fim, Alesina e Perotti (1996; 1999) chegaram a uma conclusdo comportamental.
Na opinido desses autores, deveria ficar claro que ndo haveria instituicdes capazes de impedir
um governo ou uma legislatura de incorrer em déficits na execucdo do orgcamento, se € isso
que eles estariam realmente determinados a fazer. O que se poderia esperar das regras do
processo or¢amentario, no entanto, € que elas ndo criassem obstaculos para os governos que
estivessem dispostos a ser fiscalmente responsaveis (ALESINA, PEROTTI, 1996; 1999).

Filc e Scartascini (2004), por sua vez, estudaram as regras fiscais e as institui¢coes
orcamentarias em 43 paises, sendo 11* da América Latina e 21 paises em desenvolvimento
(FILC; SCARTASCINI, 2004). Os autores procuraram evidéncias sobre o papel das
instituicOes fiscais para moldar os resultados de politica fiscal. Para a consecu¢do de seus
objetivos, os autores construiram diferentes indices para as instituicGes orcamentarias, para as

regras fiscais e para 0 processo orcamentario, em prosseguimento aos procedimentos

13 Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, México, Paraguai, Peru, Uruguai e Suriname.
4 Africa do Sul, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, Eslovaquia, Eslovénia, Hungria,
Indonésia, Israel, Jordania, Marrocos, México, Paraguai, Peru, Republica Tcheca, Turquia, Uruguai e Suriname.
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presentes no trabalho de Alesina et al. (1999), usando, para tanto, os dados gerados pelo
Banco de Dados de Préticas e Procedimentos Orcamentarios da OCDE/Banco Mundial/BID.
Esse banco de dados abrange 359 perguntas sobre temas relacionados as praticas e
procedimentos orcamentarios, nas diferentes fases do orgamento.

As evidéncias encontradas por esse estudo também indicaram que as regras fiscais e
os procedimentos orcamentérios afetariam o0s resultados fiscais. Desse modo, 0s paises
apresentariam déficits mais baixos quando os processos orcamentarios fossem guiados, por
um lado, por regras que (i) estabelecessem limites ao déficit; (ii) impedissem 0s agentes
subnacionais e da administracdo descentralizada de incorrer em financiamento préprios de sua
divida; e (iii) fixassem metas fiscais de médio prazo e fundos de reserva adequados; e, por
outro lado, por (iv) procedimentos mais hierarquicos que estabelecessem restricdes ao
Legislativo e ao poder de barganha dos ministros setoriais e assim proporcionassem ao
Executivo poderes para gerir as despesas de forma discricionaria.

Esses resultados foram validos tanto para a amostra dos paises da América Latina
quanto para a amostra maior dos paises em desenvolvimento. Algumas evidéncias, em
particular, mereceram destaque pelos autores. Segundo o resultado desse estudo, a presenca
de estruturas or¢camentarias de médio prazo e a maior capacidade para gerenciar 0S recursos e
as despesas durante as diferentes fases do orgamento poderiam explicar as diferengas
apresentadas nos saldos primarios dos diferentes paises. A magnitude das diferencas
encontradas teria sido economicamente significativa. I1sso porque um pais com baixo valor no
indice composto, ou seja, no quartil mais baixo, apresentaria déficits primarios mais elevados
em cerca de 2 pontos percentuais do PIB em compara¢do com um pais com alto valor no
indice, ou seja, no quartil mais alto (FILC; SCARTASCINI, 2004).

Mesmo diante dos resultados encontrados, Filc e Scartascini (2004) demonstraram
preocupacdo quanto a difusdo de recomendacdes gerais, ou seja, padronizadas, para que 0s
paises da América Latina adotassem regras fiscais, procedimentos hierarquicos e instrumentos
de transparéncia. Eles avaliaram que embora as mudancas institucionais pudessem trazer
melhores resultados, elas dependeriam do ambiente politico no qual fossem inseridas (FILC;
SCARTASCINI, 2004).

Em caso de falha na consecucdo dos seus objetivos, em ambiente de desconfianca
quanto a imposi¢des advindas de organismos internacionais de ajuda financeira, como o BID,
por exemplo, esses instrumentos poderiam perder a credibilidade, diminuindo o conjunto de

solugdes viaveis de acordo com o aumento do numero de tentativas fracassadas. Essa ressalva
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deveu-se a constatacdo de que, embora a tendéncia geral tenha sido de encontrar relagdo
positiva entre as regras do orcamento e os deficits fiscais, a implantagdo e a aplicagdo de
algumas dessas regras teriam sido dificeis e muitas vezes ndo teriam alcancado os resultados
desejados (FILC; SCARTASCINI, 2004).

A proposta desses autores, entdo, seria complementar a analise dos determinantes da
disciplina fiscal a partir do exame da maneira como as decisfes foram tomadas nas diferentes
fases do processo orcamentario, com énfase, portanto, no processo de formulagdo dessa
politica. No intuito de compreender a estrutura institucional sobre a qual certas
recomendacgdes gerais deveriam se ajustar, seria necessario obter informacgdes sobre como
agiriam os responsaveis pelas decisbes orcamentarias, de acordo com 0s seus incentivos e
limitacOes, e como esses incentivos e limitagOes seriam afetados pelas instituicdes politicas de
cada pais (FILC; SCARTASCINI, 2004).

Nessa linha, os estudos com a finalidade de compreender o processo orgamentario
para tornar as recomendacGes mais bem sucedidas ndo deveriam somente considerar a
existéncia ou ndo de certas regras fiscais e de procedimentos or¢camentarios especificos, mas
deveriam incluir na andlise os incentivos dos gestores de fundos publicos para cumprir as
regras fiscais e os procedimentos orcamentarios definidos nas diferentes fases do processo
global de elaboracdo e implantacdo dessas politicas, no intuito de identificar a aceitacdo do
cumprimento das normas e dos procedimentos incorporados (FILC; SCARTASCINI, 2004).

Com essas sugestbes de aprimoramento da analise, Filc e Scartascini (2004)
trouxeram novas dimensfes para o estudo das regras fiscais e das instituicdes orcamentarias
no &mbito do orcamento publico. Nesse contexto, as despesas publicas seriam resultado: (i) de
trocas intertemporais complexas entre os atores politicos que participaram do processo
orcamentario; (ii) de como teria ocorrido essa interacdo; e (iii) dos incentivos e das
capacidades desses atores para alcancar seus objetivos de forma cooperativa (FILC;
SCARTASCINI, 2004).

A capacidade do processo orcamentario de facilitar ou impedir a cooperagdo
dependeria de algumas caracteristicas-chave desse processo, tais como: (i) o niUmero de atores
politicos com influéncia significativa no processo orcamentario; (ii) o numero de vezes que
eles interagem; (iii) a medida em que eles se beneficiam caso se desviem da cooperagéo; (iv)
a existéncia de mecanismos de aplicacdo de san¢des, entre outros. Como essas caracteristicas-
chave seriam determinadas em cada pais pela sua historia e por suas instituices, fatores

como: (i) regime politico; (i) sistema eleitoral; (iii) organizacdo do Congresso e dos partidos
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politicos; (iv) natureza federal/unitaria de governo; (v) limites de mandato e restricGes de
reeleicdo; (vi) existéncia de sistema judiciario independente e de servigo civil competente,
entre outros, ajudariam a explicar a probabilidade de cooperacéo e a indicar a possibilidade de
se ter despesas publicas sustentaveis, eficientes e representativas (FILC; SCARTASCINI,
2004).

Se 0 objetivo for conseguir a reducdo do déficit pablico de maneira sustentavel, o
julgamento dos resultados por organismos independentes, a exemplo dos conselhos fiscais,
ndo deveria ser dispensado. Esse julgamento poderia desempenhar papel relevante quando
fosse atribuido a esses organismos independentes o papel consultivo formal e transparente de
validar a adequacdo dos pressupostos orcamentarios e os calculos que se seguiriam (FILC;
SCARTASCINI, 2004).

Seguindo essas sugestdes, dois tipos de estudos foram propostos por esses autores ao
Banco Interamericano de Desenvolvimento®. O primeiro, realizado no ambito do projeto
‘Political Institutions, Policymaking Processes, and Policy Outcomes’ tinha por objetivo
analisar como as instituicdes politicas de um pais afetariam o processo de producdo de
politicas, de forma a induzir cooperacdo (ALSTON, MELO, MUELLER; PEREIRA, 2006;
FILC; SCARTASCINI, 2004). Esse projeto partiu da premissa de que onde as instituiches
politicas fossem ‘bem’ desenvolvidas, os atores politicos seriam mais capazes de cooperar, de
modo a melhor se adaptarem a choques econdmicos e politicos, resultando, assim, em
politicas com caracteristicas positivas, tais como estabilidade, adaptabilidade e interesse
publico. Em sentido contrario, onde as instituicfes politicas promovessem alto custo politico
de transacdo, a cooperacdo seria mais dificil e as politicas tenderiam a apresentar
caracteristicas prejudiciais, tais como volatilidade, rigidez e interesse privado (rent seek)
(ALSTON et al., 2006; FILC; SCARTASCINI, 2004).

O segundo estudo, realizado no ambito do projeto ‘Who decides on Public
Expenditures? A Political Economy Analysis of the Budget Process’, tinha como foco analisar
como as instituicdes politicas influenciariam os resultados fiscais que emergem do processo
orcamentario. 1sso envolveria olhar tanto para as regras e as instituicdes orcamentarias como
para as instituicdes politicas capazes de influenciar o comportamento dos atores envolvidos,
suas motivacdes, seus incentivos e seu poder. Em esséncia, essa analise buscaria evidéncias

sobre: (i) quem pode apresentar propostas que afetam o orcamento e os gastos; (ii) quem pode

15 Esses projetos deram origem a dois trabalhos direcionados especificamente para o contexto do processo
orcamentario brasileiro, realizados em 2005 e 2006 (ALSTON et al., 2005; ALSTON, et al., 2006). O resultado
desses estudos sera discutido no contexto da na sec¢do 2.5 que trata especificamente do processo orcamentario do
Brasil.



56

votar; (ili) quem pode vetar; e (iv) qual a sequencia em que essas agcOes ocorrem. AS
instituicdes politicas, nessa perspectiva, sdo definidas como as regras formais e informais
segundo as quais 0s atores interagem.

O espaco politico também influenciaria as interacfes e os resultados. Portanto, as
fases de elaboracdo, aprovacao, execucdo e controle de um or¢camento dariam origem a tipos
especificos de transacOes politicas intertemporais entre os diversos atores e definiriam o
estdgio em que a decisdo politica orgcamentaria teria lugar. Os resultados finais dessas
interacdes variariam ao longo do tempo e seriam afetados por choques econdmicos e
politicos. No entanto, os resultados tenderiam a apresentar certas caracteristicas passiveis de
serem observadas repetidamente.

Para os resultados do processo orcamentario, as caracteristicas consideradas mais
relevantes diriam respeito a eficiéncia, a representatividade e a sustentabilidade desses
resultados. Resultados eficientes ocorreriam quando as dotagdes orgcamentais marginais
fornecessem beneficios iguais para a sociedade em todas as possibilidades de gastos
potenciais; resultados representativos seriam aqueles que refletissem as preferéncias da
sociedade e ndo aquelas de grupos especificos; e os resultados seriam sustentaveis quando
pudessem ser replicados ao longo do tempo, sem resultar em crises econdmicas (ALSTON et
al., 2005; FILC; SCARTASCINI, 2004).

Os estudos tedricos e praticos apresentados nesta subsecao tiveram a finalidade de
relacionar a presenca de regras fiscais e de certas instituicbes orcamentarias ao objetivo da
politica fiscal e do or¢camento publico de manter a posicdo fiscal sustentdvel ao longo do
tempo e de promover a efetiva alocagao de recursos.

Na proxima subsecéo, por sua vez, procurou-se identificar trabalhos que procuraram
relacionar a presenca de determinadas instituicdes orcamentarias aos objetivos do or¢camento
publico de promover a efetiva alocacdo de recursos e de entregar de forma eficiente bens e

servicos publicos.

2.2.2. PROCESSO DE DEFINICAO DA DESPESA E INSTITUICOES ORCAMENTARIAS

Demandas sobre o orgamento publico rotineiramente excedem o nivel de recursos
financeiros disponiveis para atendé-las. Em consequéncia, algum processo decisorio faz-se

necessario para escolher, a luz dos recursos limitados, que conjunto de preferéncias ira
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prevalecer sobre as demais possibilidades e em que grau (KRAAN, 1996; RUBIN, 1999;
2006). Quanto a esses aspectos, teorias da tomada de decisdo no ambito do orcamento publico
procuraram, entre outras, formular hipoGteses sobre (i) o comportamento esperado de
diferentes atores participantes do processo decisorio da despesa, na presenca de incentivos e
restricdes as suas escolhas; e (ii) o predominio de determinados interesses em relagcdo aos
demais.

Com base na definicdo de governanca orcamentaria proposta neste trabalho, as
decisbes de alocacdo dos orcamentos publicos seriam complexas e fortemente influenciadas
pelo ambiente politico-institucional em que sdo tomadas. Consequentemente, as capacidades
de comando, coordenacdo e implementacdo dos diferentes atores participantes, demonstradas
ao longo do processo decisorio da despesa, seriam essenciais para explicar as escolhas feitas.
Portanto, ganham destaque nesse modelo, as heuristicas'® utilizadas pelos diferentes agentes
para resolver problemas multifacetados, em curto espaco de tempo, uma vez que elas
determinariam os padrdes de escolha seguidos (JONES; ZALANYI; ERDI, 2014).

Vale ressaltar que a gestdo do processo decisorio or¢camentario deve ser competente
para administrar interesses conflitantes entre programas, regides ou grupos de interesse, por
exemplo, e apresentar solucdes que melhor expressem as vontades coletivas dos diferentes
agentes responsaveis por essas decisdes (SCHICK, 2013; RUBIN, 2006). Em outras palavras,
as instituicdes orcamentarias encarregadas da gestdo financeira devem ser capazes de
incentivar o alinhamento do interesse proprio as intengdes coletivas, internalizando os custos
de implementacdo de determinada decisdo em relagdo as demais possiveis (KELLY;
WANNA, 2001).

Encontrar essas solugdes ou quantificar esses alinhamentos, no entanto, ndo seria
tarefa simples. As decisdes no ambito do orcamento publico sdo bastante complexas devido,
principalmente, a grande quantidade de itens inter-relacionados que se deve avaliar e as
dificuldades técnicas para se processar essas inter-relacbes. Além disso, ndo seria atividade
facil, ou até mesmo considerada impraticavel, desenvolver denominador comum capaz de
julgar prioridades entre diferentes programas e acdes de governo (SCHICK, 2013;
WILDAVSKY, 1984).

' Na presenca de racionalidade limitada, os individuos utilizariam estratégias simplificadoras do processo
decisorio, baseadas em suas preferéncias, conhecidas como heuristicas. Uma vez que a postura individual frente
ao risco pode mudar, dependendo de como o problema é apresentado, a maneira como o0s agentes individuais
buscam simplicar o problema para tomada de decisdo acabam modelando a forma dessa simplificacdo
(TVERSKY; KAHNEMAN, 1974; KAHNEMAN; TVERSKY, 1979).
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As instituicbes orcamentarias, ou seja, regras formais e informais presentes no
processo decisorio no &mbito do orgamento publico, teriam como funcgdo ordenar a tomada de
decisdo com a finalidade de reduzir conflitos entre os diferentes agentes e agendas (RUBIN,
1999). Essas regras orcamentarias estariam relacionadas (i) a organizacdo do documento
propriamente dito; (ii) aos procedimentos necesséarios & sua formacdo e execucdo; (iii) a
taxionomia dos dispositivos que o compdem; e (iv) & capacidade de atuacdo dos agentes
envolvidos nesse processo (ABREU; CAMARA; 2015).

Uma vez que as instituicdes orcamentarias empoderariam os agentes diferentemente,
a configuragdo da estrutura da gestdo orcamentaria também repercutiria nas disponibilidades
oferecidas para a consecucio de determinada agenda (ABREU; CAMARA; 2015;
LOWNDES; ROBERTS, 2013; MARCH; OLSEN, 2006). O estudo e a avaliacdo dessas
regras, portanto, permitiriam organizar a analise do orcamento publico em termos de célculos,
papéis, estratégias, percepgdes, incentivos, restricdes e oportunidades relacionados a atuacéo
dos diferentes agentes no processo decisorio da despesa (WILDAVSKY, CAIDEN, 2004).

Nessa linha, dado um conjunto de procedimentos particulares regulados por regras
formais e informais presentes no processo decisorio da despesa, que estratégias os atores
orcamentarios poderiam usar e sob que circunstancias? Qual a eficacia dessas estratégias?
Uma vez que as estratégias poderiam ser bastante variaveis, explorar essas variagdes, bem
como o sucesso de algumas delas ao longo do tempo, poderia trazer evidéncias dos métodos
utilizados para defender prioridades. Além disso, a analise poderia avancar com a intencao de
investigar como 0s agentes antecipariam ou perceberiam o ambiente e como essas estimativas
afetariam suas estratégias. Ou ainda, avaliar até que ponto a atribuicdo de poder implicita no
processo or¢camentario determinaria os resultados, independentemente de outras estratégias ou
do meio ambiente (RUBIN, 2006, p. 298).

A resposta teorica a essas perguntas tem sido desenvolvida por autores preocupados
em estudar os resultados do processo decisério da despesa no ambito do or¢camento publico a
partir da interacdo entre diferentes atores que possuiriam racionalidade limitada e capacidade
de comando, de coordenacdo e de implementacdo assimétricas e, nesses termos, disputariam
espaco por meio de estratégias, que ora evitariam, ora acirrariam conflitos.

Diante de todos esses argumentos, foram exploradas nesta subsecdo algumas dessas
estratégias com base na literatura sobre tema, com o objetivo de investigar como as

instituicOes orcamentarias ‘trabalhariam’ com o propoésito de moldarem comportamentos e
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resultados relacionados aos objetivos do orgamento publico de favorecer a efetiva alocacdo de
recursos e a entrega eficiente de bens e servigos publicos.

Na visdo de Wildavsky e Caiden (2004), uma das caracteristicas das instituicdes
orcamentarias presentes no processo decisorio da despesa, no ambito or¢camento publico, seria
a sua disposicdo para construir regras que visam reduzir conflitos. Para tanto, essas regras
seriam desenhadas com o propdsito de impor severas restricdes ao comportamento dos
agentes dispostos a aumentar as despesas sob sua responsabilidade. Isso porque, havendo
limitacdo de recursos, muito mais para uns, necessariamente, significa muito menos para
outros, havendo, portanto, conflito direto entre agentes e agendas diferentes (WILDAVSKY;
CAIDEN, 2004).

Sob a perspectiva de que aqueles que se beneficiariam das aces governamentais ndo
seriam, a principio, aqueles que pagariam por elas'’, na auséncia de regulacées sobre o total a
ser distribuido, os agentes ndo teriam limites para demandar recursos. Eles agiriam, na
maioria das vezes, com a finalidade de exigir valores muito superiores aqueles que estariam
dispostos a solicitar caso tivessem que arcar com 0S custos totais das despesas. Nessa
situacdo, a definicdo de quanto caberia a cada um levaria a disputas infindaveis sobre o
quanto seria considerado razoavel alocar nas diferentes demandas (WILDAVSKY; CAIDEN,
2004).

Considerando que existiria regulacdo para a acdo dos diferentes atores participantes
do processo decisério da despesa, tanto a equipe técnica quanto os politicos eleitos estariam
interessados em desenvolver diferentes mecanismos para facilitar a tomada de decisdo e,
assim, distribuir os recursos segundo algum critério que pudesse parecer 0 mais justo para a
maioria. Nesse caso, as normas de comportamento teriam evoluido com a intencdo de
minimizar confrontos e, por consequéncia, teriam proporcionado a adocao de certos padroes e
rotinas de barganha que enfatizariam o consenso (RUBIN, 1999).

Nessa construcdo teorica, 0s atores or¢amentarios aceitariam como certos alguns
fatos de seu cotidiano em relagdo aos quais deveriam se ajustar. Dito de outra forma, eles
estariam cientes das condicdes estruturais da vida politica, como a separac¢ao dos poderes, por
exemplo, ou de fatores politicos envolvendo grupos de interesse, rivalidade e cooperagédo
entre partidos, disputa entre agéncias, apelo social de determinadas despesas, entre outros
fatos, que poderiam condicionar decisdes e preferéncias. Ou seja, 0s agentes logo aprenderiam

as regras do ‘jogo orcamentario’, que especificariam como o0s papéis deveriam ser

7 Tragédia dos recursos comuns tratada na secéo 2.1.1 deste trabalho.
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desempenhados e que tipos de movimentos seriam mais ou menos admissiveis
(WILDAVSKY; CAIDEN, 2004).

As estratégias desenvolvidas para atuar no ‘jogo orcamentario’ dependeriam, ainda,
das condi¢cbes e das oportunidades oferecidas pelo ambiente politico-institucional onde as
decisdes de alocacdo dos recursos fossem tomadas. Estratégias, nesse contexto, seriam
ligagBes entre as metas desejadas e os tipos de a¢do possiveis de realizar para alcanga-las, que
se ajustariam as condic¢des dadas por determinado ambiente politico (DAVIS; DEMPSTER,;
WILDAVSKY, 1966).

Em relacdo ao ambiente, cabe destacar que além do contexto politico-institucional,
0s orcamentos publicos estariam abertos ainda a influéncias externas da economia, do clima,
de situacOes de emergéncia, de mudancas nas preferéncias do publico, de periodos eleitorais e
de liderancas politicas, entre outras. As estratégias utilizadas no ambito do or¢camento publico
seriam construidas, portanto, com o objetivo de proporcionar maior poder de barganha em
relagdo aos outros participantes, com base nas regras formais e informais que regulariam o
processo decisério, com a finalidade de conseguir maior espaco para um conjunto de
preferéncias. Os agentes procurariam, por exemplo, angariar o0 maior apoio possivel para
determinadas programacdes e assim proporcionar certo consenso em torno da importancia das
programaces sob sua responsabilidade. No entanto, as diferentes estratégias estariam ligadas,
nesse caso, apenas as capacidades distribuidas por meio das instituicdes presentes no processo
decisorio restrito ao orcamento publico (RUBIN, 1999; 2006; MEYERS, 1999).

Ou seja, essas estratégias teriam em comum o fato de se manterem dentro das regras
formais e informais utilizadas para a previsdo da despesa e da alocagdo da despesa nas
diferentes fases pelas quais passa o orcamento publico. Como exemplo de atuacdo, 0s
diferentes atores poderiam alinhar seus objetivos aos de politicos eleitos, mobilizando a classe
politica em torno de programas desenhados para, de alguma forma, oferecer ganhos politicos
ao direcionarem recursos para determinadas localidades ou clientelas especificas. Ou eles
poderiam se beneficiar de alteracbes no ambiente externo, como calamidades publicas ou
iminéncia de guerra, para conseguirem novos recursos para situacdes de emergéncia e, assim,
melhor posicionar determinadas acfes no ranking das prioridades de governo. Ou ainda,
poderiam demonstrar o grande apelo popular de certas iniciativas (RUBIN, 2006).

A repeticdo, ano apos ano, de estratégias e comportamentos, criaria certa rotina entre
0s participantes do processo decisorio or¢camentario. O aprendizado sobre essas estratégias e

comportamentos também contribuiria para reduz conflitos, uma vez que a rotina simplificaria
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decisOes, estabilizaria papéis e relacionamentos e coordenaria as numerosas tarefas que
deveriam ser concluidas. Um conjunto dessas rotinas que minimizariam conflitos dentro do
processo decisorio da despesa poderia ser chamado de orgamento incremental ou
incrementalismo. Uma das caracteristicas dessas rotinas seria 0 uso generalizado de formulas
simples para alocar recursos, que utilizariam informagdes de processos decisorios anteriores
(RUBIN, 1999; WILDAVSKY; CAIDEN, 2004).

Os modelos incrementalistas sugerem que as regras razoavelmente simples de
decisbes heuristicas presentes no processo decisorio, no ambito do orgamento publico,
seguiriam a seguinte orientacdo: o valor a ser concedido a um 6rgdo, ou a um programa, no
periodo t deve ser calculado a partir de (i) alguma percentagem média fixa a ser aplicada
sobre uma base definida de recursos que o 6rgdo ou programa ja obteve no processo decisorio
passado (no ano anterior ou em alguma fase do processo decisorio), ou seja, no periodo t-1
qualquer, (ii) acrescida ou reduzida de alguns ajustes estocasticos para se levar em conta
circunstancias especiais'® (DAVIS, DEMPSTER; WILDAVSKY, 1966).

Dessa forma, a particdo dos recursos seguiria processos decisorios anteriores, ou
seja, seriam path dependents ou self-reinforcement, isto é, feitas as escolhas elas criariam
mecanismos que operariam para sustentd-las ao longo do tempo. Tanto instituicOes
orcamentarias quanto rotinas, procedimentos e normas informais no ambito do orcamento
publico contribuiriam para reforcar essa dindmica (JONES; ZALANYI; ERDI, 2014;
WILDAVSKY, 1984). O comportamento incremental entdo se apresentaria como estratégia
onipresente com a finalidade de conter conflitos, uma vez que estreitaria 0 ambito das
decisdes e proporcionaria alguma protegdo aos programas ja em andamento (SCHICK, 2013).

Outro mecanismo que seria comumente utilizado para lidar com o conflito seria a
descentralizacdo da tomada de decisdo de alocacdo. No processo decisorio centralizado, a
comparacdo entre diferentes programas poderia ser muito extensa e algum critério de
priorizacdo de dificil consenso teria que ser desenvolvido. J& no processo decisorio
descentralizado, as comparacgdes entre itens de despesas poderiam ser feitas, por exemplo,
dentro de apenas um programa ou de um érgéo, limitando assim o0 espaco para comparacoes.
Ademais, a descentralizacdo das decisdes orcamentarias também poderia ajudar a diminuir a
tensdo entre os responsaveis pela distribuicdo dos recursos disponiveis e os dirigentes dos

orgdos, deixando-os livres para atuarem como microgerentes. Nesse caso, a descentralizacdo

18 Assim, Bn = 8B n-1 +1n (onde B corresponderia ao total do orcamento; n-1 ao periodo de tempo anterior
qualquer utilizado como base para o calculo; n ao periodo atual enn a um acréscimo ou a uma redugio decidida
durante o processo orcamentario atual.
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poderia contribuir para a atuacdo moderadora desses dirigentes nas disputas de poder entre
programac0es sob sua responsabilidade.

A organizacdo do orcamento publico por programas, na visdo de Rubin (1999),
Schick (2013) e Wildavsky (1984), também seria exemplo de mecanismo utilizado para
reduzir conflitos no processo de alocacdo da despesa no &mbito do orgamento publico. Isso
porque o orcamento organizado por programas esconderia o real custo das acOes
governamentais e seria utilizado, nesse contexto, para obscurecer interesses. Antes de expor a
critica desses autores quanto a organizacdo do or¢camento por programas, cabe destacar 0s
pressupostos tedricos que balizaram a alteracdo da metodologia tradicional de organizacéo
dos orgamentos por itens de despesa para o orgamento por resultados.

Os reformistas no @mbito da Nova Gestdo Publica tinham como uma das forcas
motrizes da sua agenda de reformas o esforco para mudar os objetivos e a cultura das
programac@es orcamentarias do governo no intuito de permitir maior flexibilidade de deciséo
e a aumentar a responsabilidade dos gestores publicos quanto aos resultados alcangados
(KELLY; WANNA, 2001). Esperava-se, desse modo, que 0s gestores fossem capazes de
racionalizar os recursos e atuar eficientemente dentro dos limites fixados. Com essa finalidade
em tela, a visdo centrada no desempenho procurou desenvolver mecanismos relacionados a
gestdo orientada para resultados, estruturada por metas, indicadores, monitoramento e
avaliacdo de politicas publicas, a partir de praticas de governanca que incentivassem a
coordenacéo intra e intergovernamentais (ABRUCIO, 2011).

Em outras palavras, embora existam outras defini¢cfes para a gestdo por resultados,
de modo geral, ela se refere a procedimentos ou mecanismos destinados a reforgar os lagos
entre os recursos alocados para as diversas entidades do setor publico e os seus resultados, por
meio do uso de informacdes de desempenho formais como parametro para a tomada de
decisdo quanto a alocacdo dos recursos. ‘Informacdes de desempenho formais’, nesse
contexto, referem-se a medidas ou indicadores de desempenho, medidas de custos para alguns
resultados especificos e avaliagdes da eficacia e eficiéncia das despesas com base em alguma
ferramenta analitica (ROBINSON; BRUMBY, 2005).

Nessa linha, as instituicdes orcamentarias deveriam ser reformuladas para refletir
esse novo modelo de gestdo publica baseado em principios da administracdo do setor privado,
proporcionando aos gestores maior autonomia e flexibilidade para fixar resultados, firmar
contratos e controlar o desempenho organizacional. O orcamento publico deveria, assim, ser

reorganizado por programas, com a indicacdo dos resultados esperados para cada programa,
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com a intencdo de possibilitar a avaliagdo do desempenho dos gestores publicos na
consecucdo dos seus objetivos. As agdes de cada programa seriam baseadas em planejamento
estratégico do tipo empresarial, com o desempenho medido por metas e indicadores
(GIACOMONI, 2001; ROBINSON; BRUMBY, 2005).

Os principais objetivos da gesté@o por resultados seriam dois: contribuir para a efetiva
alocacdo de recursos e para a entrega eficiente de bens e servigos publicos. A definicdo de
gestdo por resultados, portanto, ndo estaria limitada a alocacdo de recursos no processo
decisorio orcamento por meio da identificagdo de diferentes programas e das respectivas
metas de resultados, mas incluiria a maneira como as entidades do setor publico empregariam
esses recursos para a consecugdo das metas programadas (SCHICK, 2013).

O primeiro objetivo principal estaria relacionado a eficiéncia na alocacao de recursos
entre propositos de programas concorrentes, tarefa essa a cargo dos Orgdos centrais de
orcamento ou descentralizada por algum critério que permitisse autonomia alocativa dos
Orgdos setoriais ou dos programas. JA o segundo objetivo principal estaria vinculado a
melhoria do desempenho da eficiéncia produtiva dos 6rgdos setoriais e, a0 mesmo tempo, da
eficiéncia na alocacdo dos recursos delegada ao Orgdo setorial no nivel de programa. Os
criticos e analistas desse modo de organizacdo do setor publico apontariam problemas sobre a
capacidade do or¢camento voltado para resultados atingir esse Gltimo objetivo principal nas
duas dimensdes (REZENDE, 2008; ROBINSON; BRUMBY, 2005).

Merece destaque o fato de que 0 or¢camento por programas (ou por desempenho, ou
por resultados) representa apenas um componente do que seria a gestdo publica voltada para
resultados. Isso porque nem todos 0s gerenciamentos necessarios para a melhoria da
performance fariam parte do orcamento, ou seja, haveria uma série de outras informacdes de
desempenho nédo or¢camentarias, como planejamento estratégico, recompensas nao financeiras
e uso de metas de desempenho na gestdo de recursos humanos, entre algumas possibilidades.
Portanto, uma boa gestao fiscal ndo se confundiria com uma boa gestdo publica (ROBINSON;
BRUMBY, 2005).

Além disso, embora as medidas de desempenho constituam ferramenta basilar da
medida da eficiéncia dos programas orcamentarios, as escolhas de alocacdo, ainda que
informadas por essas medidas desempenho, dificilmente seriam determinadas somente com
base nelas. Dessa forma, a organizacdo dos orcamentos por programas, além de limitar a

informacdo sobre 0 que seria realizado a partir dos valores alocados em suas acfes, teriam
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dificuldades em relacionar realizagcdes a medidas de desempenho (ROBINSON; BRUMBY,
2005).

Wildavsky (1984) avaliou que, com a implantacdo desse modelo, seria possivel
apenas comparar 0s programas por meio do peso de suas realizacdes e ndo mais por itens de
despesas relacionados a forma como os resultados foram alcancados. Isso porque, mesmo na
presenca de acdes relativamente iguais em programas diferentes, ndo seria possivel comparar
0s custos relativos a cada atividade com o objetivo de verificar a economicidade do uso dos
recursos publicos, mas apenas conferir se o gestor foi capaz de realizar as suas tarefas e
alcancar determinadas metas com base nos recursos disponiveis no orgamento. Assim, esse
modelo proporcionaria aos gestores a utilizacdo de estratégias para sobrevalorizar seus
resultados em relacdo aos demais programas, sem que houvesse a possibilidade de se
averiguar a veracidade de seus argumentos (WILDAVSKY, 1984).

Rubin (1999), por sua vez, sugere que além de se perder a comparagao entre o custo
de um mesmo tipo de despesa sendo executada em programas diferentes, o orgamento
organizado por programas também néo deixaria claro quem se beneficiaria com as despesas
realizadas. Como ilustracdo, um programa que objetivasse construir creches em ambito
nacional, sem identificar, a priori, que localidades iriam receber essas creches, ndo poderia
indicar satisfatoriamente quais 0s custos que seriam incorridos a partir das especificidades de
cada localidade, como a adequacdo da construcdo as condi¢bes do terreno, por exemplo.
Portanto, esse modelo deixaria grande margem para a acdo oportunista daqueles que
gostariam de aumentar as dotacfes para determinado programa ou simplesmente angariar
apoio politico para a sua manutengdo. Nesse caso, 0 orcamento por programas reduziria
informacdo e alteraria o nivel de barganha entre os participantes do processo decisorio da
despesa (RUBIN, 1999).

Para Schick (2013), a falta de informacdo de qualidade a respeito dos diferentes
programas presentes no orcamento publico geraria problemas do tipo agente-principal entre os
responsaveis por gerenciar os recursos de forma centralizada e aqueles incumbidos da tarefa
de aplicar esses recursos. Assim, o0s gerentes dos programas (i) transformariam planos
estratégicos em plataformas para exigir mais recursos; (ii) desenhariam os programas com
vistas a ajusta-los ao organograma do 6rgdo responsavel e ndo para atingir certos objetivos;
(iii) avaliariam suas realizagcdes de forma a indicar que eles estariam fazendo mais e assim
precisariam de recursos adicionais; (iv) utilizariam pressupostos indevidamente otimistas

sobre o custo futuro de decisdes atuais, entre outros desvios de inten¢des (SCHICK, 2013).
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Ainda segundo esse autor, relacionamentos contraditorios seriam comuns entre 0s
que possuem informacdo e aqueles que controlam os recursos. I1sso porque os 6rgdos centrais
de orcamento dependeriam das informacdes fornecidas pelos responsaveis pela execucao dos
programas para sustentar grande parte de suas decisdes alocativas. Nesse caso, 0s gestores dos
programas procurariam retratd-los de maneira a favorecer a obtencdo de maior soma de
recursos possivel. Apesar da relativa superioridade dos responsaveis por alocar recursos, 0s
gestores de programas geralmente levariam vantagem por saberem mais sobre como 0s
programas realmente funcionam e por controlarem a informacéo fornecida a outros (SCHICK,
2013).

Assim, as classificagdes do orgamento influenciariam a forma como as decisdes
seriam tomadas. Vale ressaltar que, em muitos paises, organizacdes e ndo 0s programas
seriam responsaveis por gastar o dinheiro e fornecer bens e servigos publicos. Um legitimo
orcamento por programas ndo deveria encontrar limites na estrutura de funcionamento dos
governos para desenvolver todas as acdes e despesas necessérias ao objetivo do programa. Na
pratica, porém, embora a maioria dos governos apresentem seus orcamentos organizados por
programas, na realidade, alinhariam seus programas as diferentes unidades administrativas.
Além disso, utilizariam as unidades administrativas, e ndo 0s programas, como base dos
sistemas de contabilidade plblica e de outros processos de gestdo financeira, bem como
principais unidades de prestacdo de contas (SCHICK, 2013).

Diante dessas criticas, esses autores observam que, a0 mesmo tempo em que
possibilitaria aos gestores ‘esconder’ o real objetivo de seus programas, a organizacdo dos
orcamentos publicos por programas dificultaria a avaliacdo de custos e de prioridades entre
diferentes atividades das unidades administrativas do governo, favorecendo o uso de critérios
politicos para a manutencdo ou aumento de suas dotacdes. O orcamento organizado por
programa facilitaria negociacdes por ndo indicar claramente ‘ganhadores’ e ‘perdedores’ do
processo decisorio da despesa (RUBIN, 1999; SCHICK, 2013; WILDAVSKY, 1984).

Outra maneira de reduzir conflito refere-se a tensdo entre o legislativo e o executivo
no processo decisorio da despesa. Com o proposito de reduzir essa tensdo, 0 executivo
separaria pequenos montantes para o legislativo alocar na fase de apreciacdo dos projetos de
lei orcamentéria encaminhados pelo executivo. Metaforicamente, Rubin (1999, p. 42) ilustra
essa pratica como deixar uma horta especifica para os coelhos, assim eles ignorariam o jardim

principal.
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Isso seria necessario porque os politicos eleitos, com o objetivo da reeleicdo, se
sentiriam compelidos a levar alguns projetos especificos para as suas bases eleitorais. Se o
chefe do executivo tornasse mais facil para os legisladores encontrar o dinheiro para atender
aos projetos de seu interesse, ele poderia neutralizar alguns esforcos do legislador para reduzir
parcela dos projetos propostos. O valor ndo precisaria ser alto, apenas suficiente para
demonstrar que, em certa medida, os beneficios politicos da alocagdo de recursos estariam
sendo divididos (RUBIN, 1999).

Esses foram exemplos de como arranjos, ou mecanismos, presentes no Processo
decisorio da despesa, proporcionariam certo consenso em relacdo as alocagfes dos recursos
escassos, com a finalidade de reduzir o confronto entre os diferentes agentes e suas agendas
prioritarias. Essas estratégias seriam reguladas por instituicdes orcamentarias no ambito do
orcamento publico. No entanto, os agentes também poderiam atuar fora do ambiente
orcamentario e desenvolver comportamentos estratégicos para conseguirem alcangar 0s seus
objetivos, qual seja, direcionar o0 maximo de recursos que puderem para 0s programas sob sua
responsabilidade (WILDAVSKY, 1984; WILDAVSKY, CAIDEN, 2004).

Nesse caso, 0s agentes procurariam fugir da competicdo em relacdo aos demais
participantes, a partir de acbes que, em ultima instancia, contornariam as restrigdes impostas
pelas instituigdes orgamentarias. Ou seja, os diferentes atores atuariam em arenas decisorias
estranhas ao contexto do or¢camento publico, mas que produziriam efeitos quanto a alocagéo
de recursos que tanto as instituicbes orcamentarias quanto o processo decisorio da despesa
deveriam absorver (RUBIN, 1999; 2006; MEYERS, 1999).

Essas estratégias poderiam estar relacionadas (i) a tratamentos contabeis com o
objetivo de minimizar os custos declarados; (ii) a isen¢Ges de procedimentos utilizados para
limitar gastos; (iii) ao desenho de programas de forma a assegurar financiamento ao longo do
tempo; (iv) a vinculacdo de fluxos de receitas; ou (v) a exigéncia de que os gastos se igualem
as demandas, por exemplo.

O comportamento estratégico adotado nesses termos derivaria, em parte, da falta de
credibilidade quanto ao recebimento dos recursos previstos no orgcamento publico. No caso de
0s responsaveis por distribuir os recursos para custear as diferentes acbes previstas no
orcamento indicarem incapacidade para garantir 0 respectivo pagamento, grande espaco se
abriria para a acdo politica com vistas a decidir quem teria acesso ao dinheiro publico. Isto &,
uma vez que a receita ndo seria suficiente para custear todas as despesas fixadas, as previsoes

orcamentarias diriam muito pouco sobre o que seria realizado. O orgamento publico perderia
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assim credibilidade, ou seja, haveria dividas se o ‘contrato’ firmado por meio do orcamento
seria mantido de modo a recompensar os participantes por terem aderido as suas disposicdes.

Caso a falta de confianca se mantivesse por longo periodo, os diferentes atores
buscariam, entdo, agir de maneira oportunista, procurando outros cenarios para conseguir 0s
recursos de que gostariam, isto €, buscariam capacidade de comando, coordenacdo e
implementacdo para realizar 0s seus objetivos em outras instancias institucionais. As
instituicOes orcamentarias, nesse contexto, perderiam a competéncia para regular o nivel de
competicdo por essas capacidades (MEYERS, 1999; RUBIN, 1999; WILDAVSKY, 1984).

Dito de outra forma, aqueles que participam do processo decisério da despesa no
ambito do orcamento almejam a existéncia de conex&o direta entre 0 que esta escrito nele e
eventos futuros (WILDAVSKY, 1984). Havendo ‘destruicdo’ do processo decisorio da
despesa no ambito do or¢camento publico, uma vez que decisbes poderiam ser tomadas a
margem desse espago, algumas instituicGes or¢camentarias poderiam tornar-se insuficientes
para conter o crescimento do gasto, a exemplo das regras fiscais (REZENDE, 2015).

Uma consequéncia do acirramento da disputa entre os participantes do processo
decisorio orcamentario seria a falta de parametros dos agentes para balizar a demanda de
recursos necessarios para custear as agdes sob sua responsabilidade. Na incerteza quanto aos
eventos futuros, ou seja, caso os participantes ja antecipassem que ndo poderiam contar com o
recebimento total do montante constante do orgamento, haveria menor incentivo para moderar
suas demandas por maiores gastos, deixando o responsavel por gerir os recursos sem a real
dimensdo do custo dos programas, por exemplo (WILDAVSKY, 1984).

Sendo assim, se 0 orcamento mandar o sinal de ‘pegue 0 que conseguir’, mais uma
vez se abriria espaco para a acdo oportunista no sentido de aumentar as projecOes de
necessidades com a intencdo de se proteger de cortes futuros. Se um dos objetivos do
processo decisorio da despesa no ambito do orcamento publico é justamente favorecer a
efetiva alocacdo de recursos, sem o conhecimento do real custo dos programas
governamentais, essa capacidade ficaria comprometida (WILDAVSKY, 1984).

Uma estratégia também utilizada para fugir do controle das instituicGes
orcamentarias, quanto ao aumento de despesas e escapar do conflito em ambiente de disputa
acirrada por recursos escassos, seria desenhar o programa como ‘direitos’ ou “‘despesas open-
ended’, tornando as despesas de execucdo obrigatéria (RUBIN, 2006). Direitos sdo
obrigacdes juridicas criadas por lei que definem beneficios a qualquer pessoa, ou entidade do
governo, que atenda aos requisitos de elegibilidade estabelecidos (WILDAVSKY; CAIDEN,
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2004). Nesse caso, 0 programa ofereceria dinheiro publico para individuos, empresas ou
unidades governamentais que se encaixassem em exigéncias particulares. Por essas regras,
todos aqueles que forem elegiveis a solicitar o beneficio devem recebé-lo.

Como exemplo de direitos pode-se citar os beneficios previdenciarios, como seguro-
desemprego e aposentadorias, ou 0 pagamento de despesas relacionadas a pessoal e encargos
sociais, depois da contratacdo desses servidores. Devido a natureza dessas despesas, direitos
devem ser financiados em primeiro lugar, comprometendo muitas vezes a execucao adequada
dos demais programas, uma vez que outros gastos somente receberiam recursos apdés o
pagamento dos direitos ou das despesas obrigatérias, caso contrario, eles poderiam causar
déficits (WILDAVSKY; CAIDEN, 2004).

Quando as autoridades eleitas escolhem o enquadramento juridico para um programa
ou para uma acgéo especifica, elas muitas vezes acabam estabelecendo o nivel de concorréncia
que esse programa ou acgédo vai enfrentar. Nesse momento abre-se a oportunidade para que
eles tentem bloquear prioridades politicas especificas com a finalidade de tornar dificil para
seus sucessores alterd-las. Projetar programas como direitos, ou como despesa obrigatoria,
seria uma estratégia para reduzir a competicdo por meio de leis acordadas em outras esferas
de negociacdo que ndo a do orgamento publico. Dessa forma, orcamento e direitos pre-
concebidos a parcela da receita seriam conceitos incompativeis (RUBIN, 2006;
WILDAVSKY; CAIDEN, 2004).

Se o orcamento publico apresenta-se como arena prépria e natural para resolver
disputas de financiamento entre fins concorrentes, a alocacdo de recursos limitados em
despesas obrigatorias alteraria as relagdes de poder no ambiente orcamentario. Direitos, ou
qualquer outra despesa de carater obrigatorio, garantiriam base permanente de alocacéo e
limitariam a flexibilidade na alocacdo dos recursos. Alem disso, essa base seguiria apenas um
caminho, para cima, a menos que fosse tomada deciséo deliberada, e dificil, de alterar o curso
natural dos gastos (WILDAVSKY; CAIDEN, 2004).

O foco externo da manutencdo e crescimento dessas despesas trariam profundas
implicacdes para as decisdes tomadas no ambito do processo orgamentario. Uma vez que
tanto a base do programa quanto as adi¢Ges estariam ligadas a eventos externos, ndo se
poderia, a priori, medir o quanto de recursos seria demais. A certeza do financiamento
garantido criaria grande incerteza tanto para aqueles que dependessem apenas das decisdes
orcamentarias para conseguirem administrar 0S Seus programas, quanto para 0s agentes

responsaveis pelo controle centralizado do gasto publico. Nesse caso, mais impostos ou
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menos direitos, ou menos despesas obrigatorias, resolveriam o problema, no entanto, seriam
decisdes dificeis de serem tomadas (WILDAVSKY; CAIDEN, 2004).

Outra estratégia para fugir do conflito no &mbito do orcamento publico seria vincular
parcela dos fundos publicos a despesas especificas (RUBIN, 2006). De acordo com essa
estratégia, a receita vinculada arrecadada somente poderia ser aplicada no financiamento de
despesas indicadas pela lei que criou a vinculagdo. Haveria, portanto, a definicdo de
prioridades antes mesmo de a receita ser arrecadada. Diante dessa situacdo, mais uma vez, as
decisbes no ambito do orcamento publico seriam reduzidas, uma vez que prioridades estariam
sendo decididas a margem das instituicbes orcamentérias.

Como ponto comum, as estratégias apresentadas nesta subsecao tiveram por objetivo
realcar o papel das regras no processo decisorio da despesa no ambito da definicdo de
governanca orcamentaria proposta neste trabalho. Conforme a literatura sobre o tema
destacou, dependendo das estratégias utilizadas, os atores estariam dispostos a cooperar com 0
processo decisério no ambito do orgamento publico, reduzindo as possibilidades de conflito,
ou a competir pela implementacdo de determinada agenda prioritaria em outras arenas
decisorias, fugindo do conflito e garantindo, a priori, parcela dos recursos escassos.

No intuito de sintetizar os conceitos apresentados, o Quadro 4, a seguir, resume as
diferentes estratégias passiveis de serem utilizadas pelos agentes publicos com a intencdo de
conquistar capacidade de comando, coordenacdo e implementacédo, ora a partir das regras que
organizam a alocacdo dos recursos, ora com base em privilégios conquistados em arenas

decisorias externas ao processo decisorio orgcamentario.

Quadro 4: Estratégias do ‘jogo or¢camentario’ - resumo

Estratégias do ‘jogo orcamentario’
com vistas a reduzir conflito

Estratégias do ‘jogo orcamentério’
com vistas a fugir do conflito

utilizar as instituicbes orcamentarias para
regular o nivel de competicdo no ambito do
orcamento publico;

utilizar arenas decisorias para a alocagdo dos
recursos publicos fora do orgamento publico;

instituir controle centralizado dos agregados
orcamentarios, receita, despesas e déficit, no
ambito dos érgaos centrais de orgamento;

conferir tratamentos contabeis com o objetivo
de minimizar os custos declarados;

alterar o nivel de prioridade para determinadas
despesas a partir, por exemplo, de apoiadores
externos, como politicos eleitos, opinido
publica, eventos externos emergenciais
(calamidades publicas ou iminéncia de
guerra);

instituir isencBes de procedimentos utilizados
para limitar gastos;

adotar processo incremental de decisdo de
alocacdo;

vincular de fluxos de receitas;

Continua.....
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Continuacdo...

Estratégias do *jogo orcamentario’ Estratégias do ‘jogo orgamentario’
com vistas a reduzir conflito com vistas a fugir do conflito
e estruturar o orgamento por programas; e desenhar programas com vistas a assegurar

financiamento ao longo do tempo (despesas
obrigatorias);

e reservar recursos para alocacdo exclusiva do| e exigir que os gastos se igualem as demandas
Legislativo quando da apreciacdo das (direitos sobre o orcamento ou despesas open-
propostas do Executivo. ended).

Fonte: Meyers (1999); Rubin (1999); Schick (2013); Wildavsky (1984). Elaboracéao propria.

Em continuacdo ao estudo da governanca aplicada aos orcamentos publicos, na
proxima subsecdo, procurou-se caracterizar os atores participantes do processo decisorio da
despesa a partir do seu interesse particular por determinada agenda prioritaria, com base na
posicao institucional em que se encontra. Com esse objetivo em tela, a subsecéo 2.3, a seguir,
explorou a dimensao ‘atores’ e suas agendas prioritarias na discussdo de como a governanga

orcamentaria interfere no processo de definicdo da despesa.

2.3. ATORES E A DEFINICAO DA AGENDA PRIORITARIA

O estudo da governanca orcamentaria, conforme proposto neste trabalho, procurou
explorar o argumento de que o processo de definicdo da despesa nos orgamentos publicos é
resultado de trocas intertemporais complexas entre atores politicos e técnicos que participam
do processo decisorio orcamentario. Isto €, o orcamento apresenta-se como arena politica
onde atores que possuem valores, preferéncias e projetos especificos interagem, por meio de
estratégias que ora reduzem ora acirram o conflito, na disputa de poder por recursos
escassos ™,

Sob essa perspectiva, 0 orcamento publico seria resultado de decisbes politicas
coletivas assumidas com base nos recursos disponiveis, nas preferéncias dos tomadores de
deciséo e nas instituicbes que estruturam as decisdes finais (ACOSTA; DE RENZIO, 2008;
JONES et al., 2009; SCARTASCINI; STEIN, 2009). Portanto, os resultados do processo

orcamentario, nas suas diferentes fases — elaboracao, aprovacdo e execugdo —, poderiam ser

19 Essa disputa se daria em ambiente de incerteza, com informagdo assimétrica sobre o comportamento dos
demais atores, que levariam a problemas relacionados ao uso de recursos comuns (Tragédia dos recursos
comuns) e a formagdo de contratos imperfeitos na relacdo Agente-Principal, tratados na se¢do 2.1.1 deste
trabalho.
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analisados como medidas visiveis do peso da influéncia dos diferentes atores que participaram
do processo decisério (GOOD, 2014), ou seja, daqueles que tiveram o poder de controlar as
decisoes finais (WILDAVSKY; CAIDEN, 2004).

Sendo assim, quais seriam o0s atores relevantes capazes de influenciar o processo
decisorio de definicdo da despesa nos orcamentos publicos? Para identifica-los, Filc e
Scartascini (2004) prop6em um caminho para a pesquisa. Segundo a visdo desses autores,
poderiam ser investigados, entre outras possibilidades: (i) o palco onde a maioria das
discussbes sobre 0 uso de recursos publicos acontece (Poder Executivo? Legislativo? Nivel
centralizado ou descentralizado? Opinido publica/midia?); (ii) o papel do presidente; (iii) o
papel dos demais membros do Poder Executivo (ministérios, agéncias); (iv) a estabilidade
desses demais membros do Poder Executivo e o nivel de lealdade ao presidente (Eles s&o
parte de uma coalizdo ou um partido Unico?); (v) a forma como as disputas sdo resolvidas
dentro do Poder Executivo; (vi) o papel do Congresso; (vii) a maneira como as disputas sao
resolvidas dentro do Congresso; (viii) o tipo de especializagdo e de fundos disponiveis para 0s
ministérios prepararem o0s or¢amentos; (ix) as principais fontes de pressdo em cada fase por
que passa o or¢camento (administracdes regionais; sociedade civil, entradas obrigatorias para o
presidente, ministros e legisladores); (x) o papel do judiciario como organismo independente e
competente para fazer cumprir as regras orgamentarias; (xi) o papel dos servidores publicos
no processo decisorio; (xii) os procedimentos or¢camentarios incluidos na Constituicdo e em
outras leis relevantes (direitos contra o or¢camento, vinculagdes) e (xiii) os atores que nédo
influenciam diretamente a discussd@o do orcamento como um todo, mas que tém influéncia
substancial nas discussdes setoriais especificas (ou seja, ndo afetam a alocacdo para o setor,
mas a alocagédo dentro do setor) (FILC; SCARTASCINI, 2004).

Nota-se, a partir dessa lista, 0 grande numero de interacdes possiveis e da amplitude
de elementos politicos relacionados a cada interacdo entre os participantes do processo
decisorio orgamentario nas diferentes fases e arenas de decisdo. Como simplificacdo tedrica a
respeito dos protagonistas do processo decisorio da despesa, Wildavsky e Caiden (2004)
propuseram dividi-los em dois grupos principais, dependendo da expectativa de
comportamento associada a posicdes definidas institucionalmente. O primeiro grupo foi
denominado ‘guardides’; e o segundo grupo, ‘gastadores’.

Os ‘guardides’ seriam aqueles atores responsaveis pela geréncia do centro de
governo, cujas fungdes principais seriam manter a posicdo fiscal sustentavel ao longo do

tempo e promover a efetiva alocacdo de recursos publicos. Os ‘gastadores’ seriam aqueles
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responsaveis tanto por promover a efetiva alocagdo de recursos quanto por entregar de forma
eficiente bens e servicos publicos para a sociedade (KELLY; WANNA, 2001).

Esses papéis seriam desempenhados a cada estagio do processo or¢camentario e em
todos os niveis da esfera politica e burocratica. Embora tenha reconhecido que a dicotomia
entre os ‘guardides’ e os ‘gastadores’ resultou de um conflito entre adversarios, Wildavsky
(1975) ndo definiu esse conflito como probleméatico — ambos seriam papéis legitimos e
necessarios na resolucdo de decisbes orcamentarias e produziriam orcamentos melhores —
(WILDAVSKY, 1975 apud KELLY; WANNA, 2001, p.55).

Kelly e Wanna (2001) avaliam que em sua obra Wildavsky construiu modelo para o
estudo das politicas das programac6es orcamentérias do governo que destacava trés elementos
principais: (i) as relacbes dicotbmicas entre os guardiGes e os gastadores poderiam se tornar
pronunciadas na auséncia de regras e de procedimentos formais de controle financeiro; (ii) as
estratégias e praticas dos atores proporcionariam um certo tipo de ‘rotina’ para as politicas
orcamentarias; e (iii) o impacto da reforma nas politicas orgamentérias tenderia a ser limitado
(KELLY; WANNA, 2001).

Embora avalie que esses atores continuem como protagonistas da execucao
orcamentaria, Good (2014) identificou, ao estudar o comportamento dos diferentes gestores
responsaveis pela execucdo orcamentaria no governo do Canada pela perspectiva tedrica do
guardido-gastador, dois novos atores que deveriam ser somados a0 modelo proposto por
Wildavsky, quais sejam: os ‘definidores de prioridades’ (priority setting) e os ‘controladores
externos’ (financial watchdogs).

Os ‘definidores de prioridades’ seriam aqueles ‘gastadores’ responsaveis pela
execucdo da agenda prioritaria do presidente e que, devido a essa posi¢do, teriam a
capacidade de influenciar diretamente a atuacdo dos guardides, responsaveis pela politica
econémica e fiscal do governo. Embora também possam ser considerados ‘gastadores’, 0s
‘definidores de prioridades’ contariam com recursos e instrumentos diferenciados que
proporcionariam capacidade de comando, coordenagdo e implementacdo superiores a dos
tradicionais ‘gastadores’. De posse desses poderes diferenciados, a presenca dos ‘definidores
de prioridades’ no processo decisério orcamentario enfraqueceria relativamente os demais
participantes e modificaria as relacbes de poder entre ‘guardides’ e ‘gastadores’ (GOOD,
2014).

Ja os ‘controladores externos’ seriam aqueles interessados tanto na provisao de

servigos publicos de qualidade, a partir da atuacéo eficiente e eficaz dos ‘gastadores’ e dos
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‘definidores de prioridade’, quanto na sustentabilidade da situagdo econdmica do pais, sob
responsabilidade dos ‘guardifes’. Sdo representados pelos 6rgdos de controle, internos e
externos, as Instituicdes Fiscais Independentes (IFI), a sociedade civil organizada e a impressa
especializada, por exemplo (GOOD, 2014).

Nesse novo modelo, a interacdo e disputa por recursos escassos entre ‘guardifes’,
‘gastadores’, “definidores de prioridades’, com objetivos na maioria das vezes conflitantes,
agora mediadas pela atuacdo dos ‘controladores externos’, ditariam o novo jogo de poder e
definiriam aqueles que teriam acesso aos recursos ou ndo. Os novos atores propostos por
Good (2014) decorreriam de duas novas questdes colocadas aos participantes do processo
decisorio orcamentario.

De um lado, devido as exigéncias de se gastar dentro de limites estabelecidos com a
finalidade de alcancar equilibrio nas contas puablicas, o governo passaria a ‘proteger’
prioridades. Cabe destacar que prioridades se distinguem de simples alocagfes somente
quando ha imposicao de limites para a aplicacdo dos recursos. Por outro lado, atores externos
contariam com novos instrumentos para cobrar do governo melhores servicos publicos e
aumento da perfomance da acdo do Estado e, sobretudo, demandar transparéncia dos gastos
publicos e a accountability fiscal (GOOD, 2014).

A mediacdo dos ‘controladores externos’ poderia influenciar o processo decisorio,
por exemplo, com a finalidade de melhorar a alocagdo dos recursos entre regides beneficiadas
pela acdo estatal. Embora exista primazia do governo tanto nas questfes que envolvem o
equilibrio das contas puablicas, quanto na definicdo das prioridades de gastos, exigéncias
externas podem moldar comportamentos e regras e, portanto, influenciar a aplicagdo do
dinheiro publico, alterando prioridades e direcionando comportamentos.

Isso porque os ‘controladores externos’ estariam interessados em questdes que iriam
além do processo orcamentario propriamente dito. Em seus relatorios explorariam,
principalmente, a relacdo entre 0 que estava previsto para ser realizado pelos diferentes
programas e acdes e o que foi realizado. Quanto mais seus relatérios publicos alcangarem
credibilidade com a oposicdo, com a midia e com o publico em geral, como exemplo, maior
sera a sua influéncia indireta no processo orcamentario como um todo. Os ‘controladores
externos’ alcancariam influéncia de acordo com a credibilidade percebida pelos agentes
interessados, que estaria ancorada na sua capacidade de desenvolver reputacdo de
profissionalismo e de independéncia, sendo, portanto, a credibilidade o seu maior patriménio
(GOOD, 2014).
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Nesse modelo, os ‘controladores externos’ nao representados apenas pelos 6rgaos
institucionais dentro do aparato do governo responsavel pela avaliagdo da agdo
governamental. Sua posi¢do como formador de opiniéo e a credibilidade das suas informac6es
€ que proporcionam a esses agentes capacidade para influenciar o processo decisorio. Nessa
perspectiva, quanto mais independentes os ‘controladores externos’ se colocarem em relagéo
aos resultados de politica publica que estdo avaliando, maior serd o retorno social em termos
de transparéncia e accountability dos atos praticados pelos agentes na alocacdo dos recursos
publicos (GOOD, 2014).

Para atuarem com o objetivo de alcancarem a sua agenda de prioridades, de acordo
com sua posigdo institucional como ‘guardido’, ‘definidor de prioridade’, ‘gastador’ ou
‘controlador externo’, os diferentes atores utilizariam, sobretudo, o desenho das diferentes
regras, formais e informais, que regulam o processo decisorio da despesa para balizar o seu
poder em relagdo aos demais. Quanto aos poderes dos ‘definidores de prioridades’, cabe
mencionar que eles seguem as determinacGes da agenda do presidente, e, portanto, podem
variar ao longo do tempo, uma vez que essa agenda estaria sob influéncia de variaveis
externas, como a conjuntura econémica do pais e a ocorréncia de situacfes de emergéncia,
como calamidades publicas ou iminéncia de guerras, por exemplo (GOOD, 2014).

O papel do presidente (modelo centralizado), ou dos responsaveis pela defini¢do das
prioridades (modelo contratual), seria decisivo no modelo atualizado proposto por GOOD
(2014), pela prerrogativa que possui de controlar dois elementos essenciais nesse processo: (i)
as prioridades a serem seguidas pelo ‘guardido’ quanto ao controle agregado da receita e da
despesa e a proviséo de recursos para a execugdo da agenda do presidente; e (ii) os poderes do
‘definidor de prioridades’ para, a0 mesmo tempo, se apresentarem superiores aos demais
‘gastadores’ e influenciarem as prioridades a serem seguidas pelo ‘guardido’. Isso porque,
nesse modelo, o presidente poderia também agir de forma oportunista e enfraquecer o poder
dos “‘guardides’ ao definir, por exemplo, que certas despesas poderiam ser realizadas mesmo
gue para isso fosse necessario enfraquecer o controle do crescimento agregado das despesas
plblicas®® (GOOD, 2014).

As regras, nessa situacdo, seriam essenciais para se verificar se o presidente, ou o
responsavel pela definicdo das prioridades, teria apoio politico para se desviar do caminho de
austeridade fiscal imposta pelo contexto econdmico globalizado e das expectativas dos

20 Os elementos que de certa forma enfraqueceriam o poder de acdo dos guardides foram identificados nos
quadros 2 e 3 deste trabalho (HALLERBERG; STRAUCH; VON HAGEN; 2007; VON HAGEN; 2002).
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agentes econdmicos quanto & capacidade dos governos de seguirem as metas fixadas?'. Nessa
linha, o papel dos ‘controladores externos’ ganharia for¢ca no sentido de enfraquecer ou
fortalecer o alcance de determinadas prioridades em conflito (GOOD, 2014).

Partindo do pressuposto de que o orcamento e as decisdes ligadas a execucdo de
determinadas politicas publicas seriam influenciados pelo nivel de apoio dos partidos aliados
em torno da agenda presidencial e pelo grau de delegacdo das tarefas de governo para 0s
membros da coalizdo, essas caracteristicas introduziriam no campo de analise aspectos
relacionados, por um lado, a capacidade do presidente de supervisionar e coordenar as acoes
de governo em torno da agenda presidencial e, por outro lado, as condi¢bes em que a
delegacéo tarefas ocorreria. Para atuar nesse ambiente, o presidente procuraria formalizar
contrato que pudesse, em alguma medida, proporcionar maior estabilidade na relacdo do tipo
agente-principal que se colocaria entre ele (principal) e a delegagéo para a execucdo de parte
das despesas previstas no orgamento aos representantes da base aliada no governo (agentes)
(BATISTA, 2013; INACIO, 2006; LAMEIRAO, 2011; 2013).

Ao se levar em conta que os partidos ofereceriam apoio ao presidente no Congresso
em troca, principalmente, de cargos no Executivo, a participacdo de seus indicados no
governo, em postos de comando da burocracia, tenderia a gerar barganhas por recursos de
poder, como, por exemplo, recursos orcamentarios e desenho de politicas publicas
direcionadas para publicos especificos, fragmentando o nivel de comando do presidente
quanto ao governo (INACIO, 2006; LAMEIRAO, 2013; PALERMO, 2000). Cabe observar
que seria justamente o fato de ter o poder de decidir sobre quem participaria das decisdes de
governo, e com quais recursos, que possibilitaria ao presidente organizar o apoio politico as
suas prioridades no Legislativo (AMORIM NETO; TAFNER, 2002; OLIVIERI, 2011).

A execucdo dos orcamentos pubicos, nesse contexto, refletiria as decisdes coletivas
tomadas em ambiente de disputa essencialmente politica, onde seriam confrontadas as
prioridades do presidente com as dos partidos aliados, além daquelas definidas pelo
Congresso, expressas pela lei aprovada no seio do parlamento. Para atuar nessas
circunstancias, o presidente criaria estruturas especiais de monitoramento das politicas
consideradas prioritarias na agenda presidencial. Esse monitoramento poderia ser viabilizado
tanto por meio de estruturas intensivas de acompanhamento da agdo dos agentes ou de
procedimentos mais informais e menos coercitivos, nos quais o controle seria exercido

somente como reacgdo a criticas ou a escandalos ou dendncias de corrupcao, exemplificado

2 Com base nos argumentos desenvolvidos na subsegdo 2.2.1 deste trabalho.
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pelo conceito de alarme de incéndio, de Amorim Neto e Tafner (2002), utilizado nesse sentido
por Silva (2014).

Desse modo, os programas e acgdes considerados prioritarios ficariam sujeitos a
monitoramento centralizado, isso €, seriam acompanhados de forma detalhada e sistémica,
geralmente por érgdos vinculados a presidéncia, com a finalidade de assegurar os resultados
esperados. Haveria, portanto, coordenacdo centralizada por parte da presidéncia de uma
‘carteira’ de programas e projetos selecionados, ainda que a execucao ocorresse por meio de
ministérios comandados pela base aliada (LAMEIRAO, 2013; MACARIO, 2013; SILVA,
2014). Esse monitoramento poderia garantir fluxos de recursos necessarios a execugao, por
exemplo, ou contar com o apoio presidencial para a resolucdo de impasses durante execugéao.
Nesse caso, 0 ‘centro de governo’ passaria a dar atencdo significativa para o planejamento
centralizado das prioridades do governo, com atencdo especial para garantir recursos para
essas despesas no or¢camento e comunicar ao publico suas iniciativas (GOOD, 2014). Esse
seria, essencialmente, o papel do ‘definidor de prioridades’.

Se, por um lado, os ministérios cujos programas nao fossem considerados prioritarios
para 0 presidente estariam sujeitos a um tipo de coordenacdo com baixo controle da
delegacéo, tendo assim maior autonomia na formulacdo e acompanhamento de suas politicas,
por outro lado, estariam mais vulneraveis a contingenciamentos orcamentéarios e financeiros e
contariam com menor apoio presidencial para levar a cabo suas iniciativas, por exemplo.
Consequentemente, 0s programas e acfes nao prioritarios estariam mais vulneraveis em
termos de garantia dos recursos fisicos e financeiros postos a sua disposicdo, além de se
sujeitarem a barganha politica na liberacdo or¢camentéria em troca de apoio politico em torno
da agenda presidencial. (MACARIO, 2013; SILVA, 2014).

A relacdo entre programas e acOes prioritarios € ndo prioritarios poderia ser vista
como divisdo entre o grupo inicial dos ‘gastadores’ propostos por Wildavsky (1984). Good
(2014) avalia que esse racha entre os ‘gastadores’ revelaria as tensdes do processo decisorio
da despesa nos dias atuais, uma vez que o presidente deveria articular interesses na presenca
de governos multipartidarios e de enfrentar estratégias de atuacdo no processo decisorio
orcamentario que acirrariam conflitos, como, por exemplo, grande parcela do orgcamento
publico sendo definida em arenas externas, o que reduziria a margem de decisdo para as
demais despesas?’. Cabe mencionar que as interacbes entre ‘gastadores’ e ‘definidores de

prioridades’, nesse modelo, estariam relacionadas a disputas por recursos escassos a partir das

22 As estratégias que acirrariam conflitos foram apresentadas na subsec&o 2.2.2 no Quadro 4: Estratégias do
‘jogo orcamentario’.



77

instituicbes or¢amentarias disponiveis no dmbito do orgamento pudblico. Ou seja, na arena
decisoria tipica dos orgcamentos publicos, onde, segundo Wildavsky (1984), os agentes
procurariam desenvolver certo consenso para conseguirem reduzir os conflitos.

As regras que empoderariam os ‘definidores de prioridade’ em relacdo aos
‘gastadores’, nesse caso, deveriam buscar solu¢Ges com a intencdo de superar dificuldades em
relacdo (i) a inclusdo na agenda orgamentéria; (ii) a garantia de fluxos de recursos; ou (iii) as
condicdes de implementacdo que garantissem coordenacéo intersetorial e intergovernamental,
por exemplo. Ou seja, poderes essenciais para que 0 orcamento publico possa cumprir 0s seus
objetivos de promover a efetiva alocacdo de recursos e de entregar de forma eficiente bens e
servicos publicos.

Para conseguir esses privilégios, ‘definidores de prioridades’ e ‘guardides’ deveriam
prover apoio muatuo para mudar estratégias e alocacGes anteriores que possam ferir 0s
interesses dos ‘gastadores’. No entanto, uma vez que 0 processo decisério or¢camentério €
repetido seguidamente a cada exercicio financeiro, o impacto dos privilégios concedidos aos
‘definidores de prioridade’ nas possibilidades deixadas aos ‘gastadores’, apds seguidas
interacdes, geraria novos conflitos distributivos quando os ‘gastadores’ tentariam ou mudar
esses privilégios ou conseguir compartilhar excecdes ou beneficios especiais (GOOD, 2014).

Os estudos que abordam a relagéo entre os ‘guardifes’, “‘definidores de prioridades’,
‘gastadores’ e ‘controladores externos’ fazem especial destaque ao papel central dos
‘guardides’ no processo decisorio da despesa. Esses estudos, em sua maioria, sao patrocinados
pelas agéncias internacionais de ajuda financeira, como o FMI e o Banco Mundial, que veem
a figura do ‘guardido’ como central para o funcionamento das instituicbes orcamentarias
(ALLEN; GRIGOLLI, 2012; DRESSEL; BRUMBY, 2012; WORLD BANK, 2013).

Sendo assim, as pesquisas tém sido desenvolvidas no sentido de verificar as
condicdes culturais e econdémicas dos paises que prejudicariam a atuacdo do ‘guardido’ no
objetivo principal de controlar o endividamento publico. De certa forma, esse modelo se
justificaria também para aqueles que querem estudar o orcamento com a finalidade de reduzir
0 problema essencial relacionado aos recursos comuns (tragédia dos recursos comuns). Nesse
caso, 0 controle sobre os recursos faria dos 6rgdos centrais de financgas instituicdes poderosas
(HALLERBERG et al., 2007; VON HAGEN, 2002; 2005).

Segundo esse modelo, para proporcionar certa estabilidade as relacbes entre os
participantes do processo decisorio da despesa, 0s ‘guardifes’ deveriam ter suas posicoes

fortalecidas para evitarem a acdo oportunista dos ‘definidores de prioridade’ e dos
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‘gastadores’, que tém por objetivo final aumentar as despesas sob sua responsabilidade. Além
disso, seria necessario estimular a acdo dos ‘controladores externos’ por meio do aumento da
transparéncia e da accountability. Para a analise das possibilidades de fortalecer as posi¢des
dos ‘guardibes’, Dressel e Brumby (2012) destacaram as inter-relacbes com os demais
participantes segundo o modelo de anélise apresentado na Figura 2 a seguir.

Figura 2: A economia politica do ambiente da Agéncia Central de Financas (ACF)
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Fonte: Dressel e Brumby (2012, p. 13, traducéo prdpria).

Ao indicar as agéncias centrais de financas no centro do modelo apresentado na
Figura 2 acima, os autores procuraram examinar relacGes institucionais com os demais
participantes do processo decisorio no &mbito das financas publicas e identificar stakeholders
criticos com a finalidade de evidenciar questdes centrais em cada dessas relagdes. Uma vez
que essas relacbes seriam intermediadas por interesses e incentivos em ambiente dominado
por regras e inserido em determinado contexto socio-estrutural, o modelo de Dressel e
Brumby (2012), sob a perspectiva da economia politica, analisa as rela¢es do tipo agente-
principal e procura identificar caminhos para proporcionar accountability dos gastos publicos.

Com a andlise particular dessas relacfes institucionais, os autores buscaram indicar
acoes especificas que pudessem favorecer a atuacdo do ‘guardido’, representado pela agéncia
central de financas de cada pais. Colocando as ACF no centro do modelo, esses autores se
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dispuseram a identificar fraquezas nas relacbes com os demais participantes do processo
decisério com a finalidade de propor iniciativas que pudessem favorecer a atuacao efetiva do
‘guardido’ e assim evitar gastos excessivos (DRESSEL; BRUMBY, 2012).

Embora ainda se situem no nucleo do processo decisorio da despesa, 0 ambiente em
gue os ‘guardides’ operam teria mudado nos ultimos 30 anos. Isso porque as demandas de
gastos do governo teriam crescido e, principalmente, a natureza das despesas teria mudado em
direcdo a imposicdo de despesas obrigatorias, ou de direitos contra o orcamento, e de despesas
fiscais. Nesse caso, a acdo dos ‘guardides’ demandaria mais controle sobre elementos muitas
vezes fora do escopo de sua atuagdo, o que potencialmente enfraqueceria seu raio de
influéncia (WANNA; JENSEN, DE VRIES, 2003).

Além disso, pesariam sobre os ‘guardifes’ a entrada de novos temas na agenda, isto
é, as escolhas das preferéncias sobre determinada prioridade mudariam estruturas anteriores e
proporcionariam novos recursos de poder. Estar no centro em um momento, portanto, ndo é
garantia de permanéncia, exceto se o tema contar com apoio externo da classe politica, da
sociedade ou de grupos de interesse, por exemplo. Ademais, priorizar a agenda ndo €
suficiente, pois é na implementacao da politica que se mede a forca de cada um desses atores,
uma vez que somente nesse momento, efetivamente, é que os diferentes atores disputam entre
si recursos e capacidades. Portanto, o estudo das relagdes de poder entre atores caracterizados
de acordo com a sua posigéo institucional, conforme proposto por Wildavsky (1984) e Good
(2014), pode lancar luzes sobre os poderes relativos de cada participante do processo

decisorio da despesa para implementar a respectiva agenda prioritaria.

Este capitulo explorou, na forma de referencial tedrico, dimensbes do conceito de
governanca aplicadas ao contexto do processo decisorio da despesa nos orgamentos publicos.
O proximo capitulo apresenta a metodologia utilizada para a consecucdo dos objetivos desta

pesquisa.
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3-METODOLOGIA

Este capitulo apresenta as opgdes metodoldgicas e o caminho seguido para a
realizacdo da presente pesquisa, cujo objetivo geral é investigar como a governanca
orcamentaria interfere nas relagdes entre os participantes do processo de definicdo da despesa
nos orcamentos do governo federal do Brasil, quanto ao poder de instituir a respectiva agenda
prioritaria.

Diante da amplitude das perspectivas de anélise que o termo ‘governancga’ aplicado
ao orcamento publico oferece, esta pesquisa pode ser classificada como estudo de carater
exploratdrio-descritivo. Essa classificacdo esta diretamente ligada ao propdsito académico de
proporcionar maior compreensdo sobre como disputas de poder entre os participantes do
processo de deciséo sobre a despesa, nos orcamentos do governo federal do Brasil, aparecem
refletidas nas regras, formais e informais, que ‘organizam’ essa disputa, bem como nos fluxos
financeiros resultantes da aplicacao dos recursos disponiveis.

A partir dessa perspectiva para o estudo do or¢camento publico, buscou-se clarificar
conceitos utilizando-se de procedimentos de amostragem flexiveis que privilegiassem o
carater representativo-sistémico do fenémeno estudado, e, a0 mesmo tempo, descrevessem as
caracteristicas desse fenémeno (FARIAS FILHO; ARRUDA FILHO, 2013).

O carater de evidéncia da pesquisa baseou-se no uso de método qualitativo, pois esta
apoiado na interpretacdo dos fendmenos e na atribuicdo de significados, a partir da relagéo
dindmica entre o mundo real, o arcabouco tedrico e o pesquisador, ou seja, entre 0 mundo
objetivo e a subjetividade de quem o observa (FARIAS FILHO; ARRUDA FILHO, 2013).

Além desses elementos introdutdrios, este Capitulo descreve as trés etapas
subsequentes e complementares de desenvolvimento desta pesquisa, assim como retrata 0s
procedimentos utilizados para a coleta e a analise dos dados e das informacgdes que

embasaram os resultados obtidos em cada uma dessas etapas.

3.1. PRIMEIRA ETAPA: REVISAO BIBLIOGRAFICA

Para cumprir o objetivo especifico de identificar as dimensbes do conceito de
governanca passiveis de serem aplicadas ao processo decisorio da despesa nos or¢amentos
publicos, foi realizada, na primeira fase da pesquisa, ampla revisdo bibliografica. Nessa

revisao, palavras-chave como ‘governanca’, ‘governanca or¢camentaria’, ‘orcamento publico’,
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‘instituicbes orcamentérias’, e os correspondentes termos em inglés, auxiliaram a busca por
estudos tedricos e praticos relevantes para este trabalho, em bases de dados de livros,
periddicos e revistas especializadas disponiveis, sobretudo, nas bibliotecas da Universidade de
Brasilia e do Senado Federal.

O resultado dessa pesquisa foi apresentado na forma de referencial tedrico, que
indicou o conceito de governanga orcamentéria como ferramenta analitica valida para se
compreender os fatores que organizam (i) a interacdo entre atores, (ii) a dindmica dos
processos e (iii) as regras, praticas e narrativas envolvidas na tomada e implementagédo de
decisdes no ambito do orgamento publico, com vistas a obter capacidade de comando, de
coordenacdo e de implantacéo.

Com a identificacdo dessas dimensdes do conceito de governanca passiveis de serem
aplicadas ao processo decisorio da despesa nos orcamentos publicos, cumpriu-se o primeiro
objetivo especifico desta pesquisa. Encerrada essa etapa, partiu-se para a segunda etapa da
pesquisa, que teve por finalidade identificar os atores que participam do processo decisorio da
despesa nos or¢camentos publicos e as respectivas agendas prioritarias, a partir de sua posi¢édo

institucional.

3.2. SEGUNDA ETAPA. CONSTRUCAO DE MODELO CONCEITUAL DE ANALISE

Para a identificacéo dos atores participantes do processo de definicdo da despesa nos
orcamentos do governo federal do Brasil e as respectivas agendas prioritarias, a partir de sua
posicdo institucional, e assim cumprir o segundo objetivo especifico desta pesquisa,
construiu-se modelo conceitual de analise especifico para tratar o tema primeiramente sob
perspectiva tedrica. Cabe destacar que um modelo conceitual tem como funcgéo explicitar as
principais varidveis que serdo estudadas, bem como identificar as supostas relacdes que se
estabeleceriam entre elas (MILES; HUBERMAN, 1984).

Os resultados da primeira etapa da pesquisa, apresentados na forma de referencial
tedrico, indicaram as dimensdes e a definicdo do termo governanga aplicado aos or¢camentos
publicos, fundamentaram a construcdo do modelo conceitual de andlise e sugeriram as
seguintes variaveis para o estudo: (i) contexto econémico, social e estrutural; (ii) ambiente
institucional; (iii) ator; (iv) recurso; (v) agenda; (vi) prioridade; (vii) ambiente politico de

alocacdo de recursos publicos; (viii) processo orcamentario; (ix) ambiente de relacionamento
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com outros atores; (x) avaliagéo de resultados e de produtos e feedback. O modelo conceitual

de analise elaborado e utilizado no &mbito desta pesquisa é o apresentado na Figura 3 a seguir.

Figura 3: Modelo conceitual de governanca orcamentéaria
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Fonte: Elaboragdo propria.

As defini¢Bes constitutivas e operacionais das variaveis de estudo propostas pelo
modelo conceitual de analise da Figura 3 acima estdo descritas no Quadro 5 a seguir. Cabe

mengéo que as defini¢cbes constitutivas reafirmam as dimensdes do conceito de governanga

orcamentaria estudas na primeira fase desta pesquisa. Ja as definicGes operacionais reinem
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elementos para que se possam observar e mensurar essas dimensdes (RICHARDSON et al.,

2011).

Quadro 5: Definigdes constitutivas e operacionais do modelo conceitual proposto

Variavel

Defini¢do Constitutiva

Definicdo Operacional

Contexto econémico,
social e estrutural

Caracteristicas do ambiente econémico,
politico e social que influenciam tanto o
ambiente institucional quanto o ambiente
politico de alocagdo de recursos publicos.

Caracteristicas observaveis relacionadas a

politica econbmica vigente, como
crescimento  econdmico, metas de
inflacdo, nivel de emprego, ou a

determinadas demandas sociais, como
caracteristicas das politicas de promogdo
do bem estar social ou de reducdo das
desigualdades regionais ou de renda, ou
as estruturas politicas, como regime de
governo, participacdo dos partidos
politicos.

Ambiente institucional

Regras formais e informais.

Pardmetros institucionais que definem as
condicOes de relacionamento dos agentes,
ao estipularem as regras para essa
interacdo.  Tais parametros podem
também influenciar a persecucao dos fins,
abrindo ou fechando portas.
Impedimentos ou facilitacbes
institucionais afetam diretamente as
preferéncias e as finalidades dos atores,
definindo de anteméo a possibilidade de
certas agendas serem ou ndo perseguidas,
Ou a que custos o serao.

Ator Agente participante do processo de Agente participante do processo de
definicdo da despesa que se empenha em | definicdo da despesa, no &mbito do Poder
efetivar determinada agenda prioritariaa | Executivo, classificado como ‘guardido’,
partir dos recursos institucionais de que ‘gastador’, ‘definidor de prioridade’ ou
dispde. ‘controlador externo’.

Recursos Governanga orgamentaria — capacidade Particularidades com que contam o0s
de comando, capacidade de coordenacdo | agentes para a consecucdo de suas
e capacidade de implantacéo. agendas, representadas por instrumentos

que definem as preferéncias e, por
conseguinte, a posicao relativa dos atores.
Exemplos: cargos, dinheiro, prestigio,
influéncia, lideranca, aprendizado.

Agenda Interesses e ideias de que sdo portadores | S&o as prioridades de cada agente. Podem

0s agentes. A agenda (i) orienta 0 que
buscar; (ii) estabelece identidade a partir
da qual se constroi a acdo coletiva (quem
busca); (iii) orienta a escolha por certos
rumos ou politicas fundamentados em
conceitos que operacionalizam o agir
humano (como se busca).

estar relacionadas a um dos seguintes
objetivos: (i) garantir a disciplina fiscal e
0 cumprimento de objetivos econdmicos;
(ii) obter recursos e conformacdo
institucional para articular politicas
publicas alinhadas com o projeto politico
do presidente; (iii) obter recursos e
conformacéo institucional para
desenvolver politicas setoriais ou para o
projeto politico pessoal do ministro ou de
partidos politicos aliados; (iv) garantir a
provisdo de servigos publicos de
qualidade, o aumento da performance da
acdo do Estado, a transparéncia do gasto
publico e a accountability fiscal.

Continua....
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Variavel

Defini¢do Constitutiva

Definicdo Operacional

Prioridade

Qualidade daquele que tera preferéncia,
sendo atendido primeiro, com
antecedéncia no tempo ou no lugar.

Objetivos das agendas que contam com
condicbes de preferéncia no acesso a
recursos em relacdo aos demais objetivos
do mesmo agente ou ao relacionamento
com o de outros agentes.

Ambiente politico de
alocacdo de recursos
publicos

Caracteristicas culturais e sociais do
ambiente no qual se da o processo de
decisdo da despesa.

Caracteristicas culturais de atuacdo dos
agentes, levando em consideracdo que o
conhecimento e a vivéncia das regras do
jogo alterariam a maneira como, em
diferentes situacBes ao longo do tempo,
os atores decidiriam como lidar com elas.

Processo orgamentario

Processo de definicdo da despesa publica
que envolve as fases de elaboracéo,
aprovacdo e execucdo do or¢amento.

Processo de definicho da despesa
representado por quatro diferentes fases:
(i) elaboracdo do projeto de lei; (ii)
elaboracdo da lei; (iii) execucdo da
despesa — empenho; (iv) execucdo da
despesa — pagamento.

Ambiente de
Relacionamento com
outros atores

Dimensdo estratégica do jogo politico,
onde relacbes de conflito ou busca de
acordos e/ou coalizbes variam de acordo
com o célculo da distribuicdo de recursos
entre os atores.

Ambiente onde as estratégias sdo
utilizadas para fortalecer determinado
agente ou conjunto de agentes, tendo por
consequéncia a perda de capacidade de
comando, de coordenacdo ou de
implantacio  dos  demais  agentes
participantes do processo  decisorio
orcamentario.

Avaliacdo de
resultados ou de
produtos e feedback

Julgamento dos resultados e dos produtos
(outputs) do relacionamento entre o
ambiente institucional e o ambiente
politico de alocacdo de recursos com
capacidade de alterar esses resultados no
futuro (feedback).

Documentos e relatorios que apreciam e
julgam os resultados dos orgamentos
publicos nas diferentes fases do processo
decisério da despesa capazes de
influenciar a acdo governamental no
futuro. Podem estar relacionados a
participagdo da midia especializada,
6rgdos oficiais de controle, participacdo
do Legislativo por meio de seus membros
(CPIs por exemplo), entre outros.

Fonte: Elaboracdo prépria.

Pressupde-se no modelo conceitual apresentado acima na Figura 3 que as variaveis

indicadas e descritas no Quadro 5, anteriormente apresentado, se relacionem segundo o

arcabouco teodrico do institucionalismo historico, quanto as nocdes de agéncia e de poder

apresentadas no Quadro 1 deste trabalho. Ou seja, seguindo aquelas orientacdes, no modelo

conceitual proposto: (i) os atores moldariam seus interesses a partir da repeticdo de padrdes

ou de regras de processamento (racionalidade limitada); (ii) o poder dependeria da posi¢do na

hierarquia organizacional; (iii) a acdo politica seria definida como conflitos entre grupos

guanto a recursos escassos ou quanto a forma do arcabouco institucional para a resolucéo de

conflitos; (iv) os conflitos entre atores coletivos dotados de interesses objetivos (as vezes

modificados por processos de aprendizado e pelo impacto de ideologias) seriam estruturados e
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mediados por instituicdes, mas em ultima insténcia, resolvidos pela presencga de relacfes de
poder assimétricas; (v) as instituicGes seriam definidas como construtos normativos, em
muitos casos herdados do passado, e seriam compostas por regras € normas formais e
informais, por processos de submissdo e coercdo e por estrutura normativa e ideologica
comuns; (vi) as instituicdes afetariam o equilibrio de forgas entre interesses organizados e, até
certo ponto, também as estratégias dos atores; (vii) desse modo, os aspectos reguladores e
normativos do arcabouco institucional tanto restringiriam quanto capacitariam os atores
coletivos a selecionar estratégias de sucesso ou insucesso; (viii) sendo assim, as instituicdes
seriam formadas em consequéncia da codificagdo de compromissos feitos no decorrer da luta
e, portanto, seriam modificadas em resposta a conflitos e a eventos externos, como novas
tecnologias ou crises econémicas, por exemplo, ou seja, devido a processos contingentes.

Vale relembrar, nesse cendrio, o0 argumento explorado neste estudo de que 0 processo
de definicdo da despesa nos orcamentos publicos é resultado de trocas intertemporais
complexas entre atores politicos e técnicos que participam do processo decisério
orcamentario. Isto €, 0 orcamento apresenta-se como arena politica onde atores que possuem
valores, preferéncias e projetos especificos interagem por meio de estratégias que ora reduzem
ora acirram o conflito, na disputa de poder por recursos escassos.

Sendo assim, as relagdes sugeridas entre os diferentes atores leva em consideracéo,
ainda, o contexto em que as decisbes sdo tomadas. Quanto a esse aspecto, o modelo
conceitual proposto considera a influéncia de pelo menos quatro ambientes interligados: (i) o
contexto econdmico, social e estrutural; (ii) o ambiente institucional, composto de regras
formais e informais; (iii) o ambiente politico de alocacdo de recursos; e (iv) 0 ambiente de
relacionamento com outros atores. Esses ambientes estariam ‘materializados’ no processo
decisorio da despesa por meio das regras formais e informais conhecidas e internalizadas.

No ambiente denominado ‘institucional’, os agentes, influenciados pelas condicdes
ditadas pelo contexto econdomico, social e estrutural e por sua posicdo institucional
(‘guardido’, ‘gastador’ ou ‘definidor de prioridade’), definem a respectiva agenda de
prioridade, levando em consideracdo os recursos de governanga orcamentaria de que dispdem,
ou seja, a respectiva capacidade de comando, de coordenacéo e de implementacao.

Porém, é no seio do ‘ambiente politico de alocacdo de recursos publicos’ que se
define a despesa publica nas diferentes fases do processo orcamentario (elaboracdo e
execucdo). Durante essas fases de alocagdo, intermediarias e finais, os atores sdo confrontados

quanto a sua capacidade de instituir agendas prioritarias especificas (‘ambiente de
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relacionamento com outros atores’). O resultado dessa interacdo determinara ‘ganhadores’ e
‘perdedores’, ou seja, aqueles que, na interagdo com 0s demais, conseguirdo cumprir seus
objetivos prioritarios. O resultado, no entanto, deve ser observado em cada momento, uma vez
que, supostamente, eles podem se alterar de uma fase para outra dependendo da capacidade de
acao de cada ator em cada etapa do processo.

Por ultimo, a atuacdo dos ‘controladores externos’ nesse modelo tem o papel de
corrigir excessos e impor sangfes aqueles que exercerem suas atividades: (i) em desacordo
com o0s preceitos legais vigentes; (ii) com danos para o Erario; ou (iii) com interesses
conflitantes aos de parcela organizada da sociedade. Cabe destacar que esses agentes externos
tanto influenciam como séo influenciados pelo ‘contexto econémico, social e cultural’ em que
sua acdo se desenvolve. Dessa forma, o grau de efetividade de suas recomendacdes estara
diretamente ligado ao estagio de desenvolvimento desse contexto especifico.

As relagdes propostas no modelo conceitual (Figura 3 deste trabalho) e as defini¢Oes
constitutivas e operacionais (Quadro 5 deste trabalho) embasaram a identificacdo de
caracteristicas tedricas dos participantes do processo decisério da despesa no ambito dos
orcamentos publicos, a partir de sua posicdo institucional, relacionadas: (i) a sua definicdo;
(ii) a respectiva agenda prioritaria; (iii) a capacidade de comando; (iv) a capacidade de
coordenacdo; e (v) a capacidade de implementacdo. O resultado desta segunda etapa serd
apresentado no Capitulo 4 deste estudo, que trata dos resultados alcangados.

Com a identificacdo das caracteristicas teoricas dos participantes do processo
decisorio da despesa, encerrou-se a segunda etapa deste estudo. Poréem, para cumprir
integralmente o segundo objetivo especifico desta pesquisa, ainda seria necessario reconhecer
esses atores tedricos e as respectivas agendas prioritarias no &mbito dos orgamentos fiscal e da
seguridade social do governo federal do Brasil. O estudo prosseguiu entdo, agora em sua

terceira etapa.

3.3. TERCEIRA ETAPA: ANALISE DA GOVERNANCA ORCAMENTARIA

Os resultados alcangados nas duas etapas anteriores desta pesquisa fundamentaram a
metodologia utilizada nesta terceira etapa do estudo, que teve por finalidade cumprir os
seguintes objetivos de pesquisa: objetivo (ii) identificar os atores participantes do processo de
definicdo da despesa nos or¢camentos do governo federal do Brasil e as respectivas agendas

prioritarias, a partir de sua posi¢do institucional; objetivo (iii) investigar como a governanca
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orcamentaria fortalece determinado participante, na sua relacdo com os demais, no processo
de definicdo da despesa nos or¢camentos do governo federal do Brasil, quanto ao poder de
instituir sua agenda prioritaria; e objetivo (iv) investigar como a governanga or¢amentaria
enfraquece determinado participante, na sua relagdo com os demais, no processo de definigcdo
da despesa nos orgcamentos do governo federal do Brasil, quanto ao poder de instituir sua
agenda prioritaria.

O plano de pesquisa escolhido nesta etapa pode ser considerado de corte transversal
que se aproxima do longitudinal (RICHARDSON et al., 2011), uma vez que Se procurou
estudar o processo decisorio do orcamento publico do governo federal do Brasil nos dias de
hoje, mas levando em considera¢do as mudangas ocorridas durante o tempo de maturacdo de
regras e de procedimentos que sustentam a tomada de decisdo atualmente.

Essa escolha baseia-se no arcabouco tedrico do institucionalismo historico que vé as
instituicdes como construtos normativos em muitos casos herdados do passado. Sob essa
perspectiva, para se entender o contexto atual seria necessario compreender como a mediacao
institucional de contendas de poder deixou sua propria marca ao longo do tempo (TORFING,
2001). Nessa linha, a ‘dependéncia da trajetdria’ traria a ideia de que para aonde vamos nao
depende apenas de onde estamos agora, mas também de onde viemos, reforcada pelo
entendimento de que feitas as escolhas, elas criariam mecanismos que operariam para
sustenta-las ao longo do tempo — mecanismos self-reinforcement (JONES; ZALANY1; ERDI,
2014; WILDAVSKY, 1984). Sob essa perspectiva, as instituicdes seriam modificadas em
resposta a eventos externos ou devido a processos contingentes. Esses eventos e processos sao
considerados ‘momentos criticos’, ou seja, circunstancias decisivas na vida politica, onde
ocorrem transicdes que estabelecem certas dire¢cfes de mudanga e excluem outras num
caminho que molda as escolhas por anos.

Tendo em vista esses argumentos e utilizando como técnica de pesquisa a analise de
contetdo de documentos relacionados ao processo orcamentario em ambito federal, como
ponto de partida para o estudo foram escolhidos dois marcos institucionais de relevancia para
0 quadro analitico proposto: a LRF e a instituicdo de novo modelo or¢camentario centrado em
programas, a partir do PPA 2000/2003 e da LDO do exercicio de 2000.

O espaco temporal da investigacdo concentrou-se nos processos or¢camentarios do
periodo de 2000 até 2014 (ultimo exercicio financeiro fechado). Ou seja, a anélise tomou 0s
exercicios financeiros de 2000 e 2014, respectivamente, como ano inicial e final do estudo,

com a finalidade a investigar as mudancas institucionais ocorridas ao longo desse periodo
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que, em alguma medida, possam ter favorecido ou prejudicado a atua¢do de determinado ator
na consecucao de sua agenda de prioridades, a partir de sua posicéo institucional.

Serviram como fonte de dados documentos oficiais relacionados a elaboracdo e a
execucdo dos orcamentos fiscal e da seguridade social, bem como notas técnicas e
explicativas emitidas pelos agentes que participaram direta ou indiretamente do processo
decisério de formacdo e execucdo dos orcamentos do governo federal, a partir dos
mandamentos constantes das leis de diretrizes orcamentarias do periodo indicado.

Cabe destacar que para o estudo de governanga orgamentaria proposto neste trabalho,
a LDO apresentou-se como documento-chave para se identificar atores, agenda prioritaria e
regras procedimentais de interacdo entre esses atores. A coleta de dados concentrou-se entéo
nos dispositivos dessa lei relacionados a fixacao e a verificacdo do cumprimento das metas
fiscais no periodo de 2000 a 2014, bem como nos mandamentos relativos a estrutura de
fixag&o e execucdo da despesa no orgamento por meio de programas.

Documentos oficiais constantes dos sitios na Internet da Secretaria do Tesouro
Nacional, da Secretaria de Orcamento Federal, da Comissdo Mista de Orcamentos (CMO), do
Senado Federal (SF) e da Camara dos Deputados (CD) quanto a elaboracgdo e execucdo dos
orcamentos fiscal e da seguridade social do governo federal também foram acessados.
Aqueles que serviram de base para estudos especificos foram indicados ao longo do capitulo 4
que trata da analise dos resultados da pesquisa.

A coleta de dados foi realizada em etapas simultdneas e complementares que
combinaram exame amplo de documentos relativos a lei de diretrizes orgamentarias, durante
as fases de elaboracdo e aprovacdo dessa lei, com a extracdo de dados orgamentarios
suplementares, conjugando, desse modo, elementos institucionais, representados por regras
formais e informais que organizam a tomada de decisao, com os resultados apresentados pelos
numeros do or¢amento.

Esse trabalho de coleta simultédnea esteve pautado na ideia de que os resultados do
processo orcamentario, nas suas diferentes fases — elaboracdo, aprovacdo e execugdo -,
poderiam ser analisados como medidas visiveis do peso da influéncia dos diferentes atores
que participaram do processo decisorio (GOOD, 2014), isto é, daqueles que tiveram o poder
de controlar as decisbes finais (WILDAVSKY; CAIDEN, 2004). Assim, as diferentes
classificacbes orcamentérias foram utilizadas como fonte de informac&o a respeito do poder

de agenda dos atores participantes do processo decisorio.



89

As classificagcdes orcamentérias podem refletir esse poder, pois é por meio delas que
é possivel ‘enxergar’ 0 que esté por tras dos numeros. Um nimero absoluto no orgamento ndo
diz muita coisa sobre as possibilidades de gastos. A titulo de ilustracdo, se for dito que a
reducdo de um ano para o outro no orcamento foi de R$ 10 milhdes, em seguida varias
perguntas deverado ser feitas para se identificar quem perdeu esse dinheiro e quanto esse valor
representa em relacdo a alguma métrica possivel, como o executado em anos anteriores, 0
total disponivel para gasto, citando apenas algumas delas. E necessario, portanto, ‘qualificar’
0 numero indicado. Essa qualificacdo é realizada por meio das classificagdes orcamentarias,
que demonstram, entre outras informacdes, a unidade or¢camentéria responsavel pelo gasto, a
acdo governamental que sera desenvolvida, onde o gasto sera efetuado e se a despesa serd
com investimentos ou pagamento de pessoal, por exemplo.

Para identificar atores e prioridades, foram escolhidos classificadores especificos
utilizados para indicar: (i) os 6rgdos e as unidades orcamentarias responsaveis pelo gasto no
ambito do Poder Executivo; (ii) as despesas sob a Otica do resultado priméario (primaria
obrigatdria, primaria discricionadria ou primaria discricionaria do PAC); a modalidade de
aplicacdo (Unido, estados, municipios, entidades privadas); o grupo de despesa (pessoal e
encargos sociais, investimentos ou despesas de custeio); 0 programa e a agdo orgamentarios.

De maneira a harmonizar a coleta de dados e, desse modo, manter a comparabilidade
entre os exercicios financeiros, as classificagcdes indicadas na Lei de Diretrizes Orcamentarias
para 2014 e utilizadas no exercicio financeiro de 2014 serviram como base para a analise. 1sso
porque, durante o periodo estudado, houve alteracdes de codigos e descritores das
classificagbes utilizadas. Com a finalidade entdo de possibilitar a avaliagdo histérica, foi
necessario harmonizar os dados a partir de um critério unico.

Esse esforco ndo foi realizado em relacdo aos programas e acdes constantes dos
orcamentos estudados, uma vez que se verificou que a variacdo entre nomes e codificacdes foi
intensa e ndo ha registros suficientes para que se possa agregar ou desagregar programacoes a
partir das classificacdes do exercicio de 2014. Essa dificuldade, no entanto, ndo trouxe
prejuizos ao estudo, uma vez que ndo era objetivo do trabalho fazer analise da composicao
especifica de um programa, mas observar a inter-relagdo entre eles demonstrada na
capacidade de comando, coordenacdo e implementacdo dos diferentes atores responsaveis por
essas programagoes.

Os dados da elaboracgéo e execucdo dos orcamentos fiscal e da seguridade social do

governo federal foram coletados por meio do Sistema SIGA Brasil, do Senado Federal, que
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possibilita consultar os registros do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal (SIAFI), bem como de outros sistemas utilizados para a apreciacdo do
projeto de lei orcamentaria no ambito do Congresso Nacional. No entanto, na auséncia de
informac0es suficientes nessas bases de dados, foram utilizados em complemento documentos
oficiais publicados na imprensa oficial.

Os resultados desta etapa da pesquisa foram apresentados e discutidos no Capitulo 4
a seguir. Optou-se por demonstra-los e analisa-los sob a perspectiva dos atores participantes
do processo decisorio da despesa, levando em consideragdo a sua posicdo institucional como
‘guardido’, “‘gastador’, “‘definidor de prioridades’ e ‘controlador externo’.

Para o exame dos diferentes atores e prioridades a partir das LDO do periodo
estudado, serviram de base para a analise os elementos tedricos relacionados a: (i) definicdo
dos atores participantes do processo de definicdo da despesa nos orcamentos; (ii) respectiva
agenda prioritaria, com base na posicdo institucional; (iii) capacidade de comando; (iv)
capacidade de coordenacdo; e (v) capacidade de implementacdo. Esses elementos
proporcionaram fundamento teorico para identificar as dimensdes do conceito de governanga
orcamentaria no contexto do processo decisério da despesa nos orcamentos fiscal e da
seguridade social do governo federal do Brasil.

Cabe destacar que, embora se tenha indicado especificamente diferentes etapas para
a realizacdo deste estudo, os dados e as informagOes apresentados a seguir sdo fruto do
conhecimento adquirido a partir da combinacdo dos resultados encontrados nas trés etapas

subsequentes e complementares desta pesquisa.
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4 -RESULTADOS E DISCUSSAO

Este capitulo apresenta e discute os resultados obtidos nesta pesquisa. Para
demonstrar como a governanga orcamentéria fortalece ou enfraquece determinado
participante, na sua relacdo com os demais, no processo de definicdo da despesa nos
orcamentos do governo federal do Brasil, quanto ao poder de instituir sua agenda prioritaria,
inicia-se a andlise e discussdo pelos poderes do ‘guardido’. Esse ator?® participante do
processo decisorio orgamentério é apresentado na Secdo 4.1, que indica os 6rgaos do governo
federal do Brasil incumbidos dessa tarefa, suas agendas prioritarias e 0s recursos de que
dispdem para realiza-la.

Em seguida, a Secéo 4.2 trata dos ‘gastadores’ e das evidéncias colhidas sobre os
orgdos do governo federal com essas caracteristicas, suas agendas prioritarias e as estratégias
utilizadas por eles para “conviver’ com o ‘guardido’ ou para ‘fugir’ do seu controle.

Na Secdo 4.3, procura-se descrever os achados da pesquisa relativos aos “definidores
de prioridades’, evidenciando suas caracteristicas, seus representantes, suas agendas
prioritarias e os privilégios de que dispdem para disputar recursos com o0s demais
participantes do processo decisorio da despesa.

Por ultimo, a Sec¢do 4.4 retrata 0 ‘controlador externo’ e descreve o seu papel como
avaliador da participacdo dos atores no processo de definicdo da despesa nos or¢camentos do
governo federal do Brasil, ao levar em consideragdo o interesse publico.

4.1. Os PODERES DO GUARDIAO

O guardido é o ator participante do processo decisério da despesa que tem como
funcdo classica a geréncia das atividades do centro de governo relacionadas: (i) ao controle

agregado da despesa publica com vistas a sustentabilidade intertemporal da divida publica; e

% segundo o modelo conceitual de anélise proposto para este estudo, a variavel ‘ator’ corresponde ao agente do
Poder Executivo participante do processo de definicdo da despesa, no ambito dos orgamentos fiscal e da
seguridade social, que se empenha em efetivar determinada agenda prioritéaria, a partir dos recursos institucionais
de que dispde. Em termos tedricos, os participantes do processo decisério da despesa foram classificados como
‘guardido’, ‘gastador’, ‘definidor de prioridades’ ou ‘controlador externo’. As relagdes propostas no modelo
conceitual (Figura 3 deste trabalho) e as definicbes constitutivas e operacionais (Quadro 5 deste trabalho)
embasaram a identificagdo de caracteristicas dos participantes do processo decisorio da despesa no ambito dos
orcamentos publicos, a partir de sua posigdo institucional, relacionadas: (i) a sua definicdo; (ii) a respectiva
agenda prioritéria; (iii) & capacidade de comando; (iv) a capacidade de coordenacdo; e (v) & capacidade de
implementacdo. Os resultados apresentados neste capitulo quanto a esses aspectos sdo produto da metodologia
empregada na segunda etapa desta pesquisa.
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(if) & promocdo de efetiva alocacdo de recursos publicos (GOOD, 2014; WILDAVSKY,
1984).

Essas tarefas, na maioria dos paises, sdo desenvolvidas pelas agéncias centrais de
financas. As ACF néo se referem a uma Unica organizacdo ou entidade de governo, mas a um
grupo de ministérios e agéncias do qual o Ministério das Financas € geralmente o mais
proeminente, com responsabilidade coletiva para a concepcao e execugdo de variadas fungoes
financeiras e fiscais de um pais (ALLEN; GRIGOLI, 2012).

A capacidade de comando do ‘guardido’, no ambito do orgamento publico, se
expressa principalmente no poder de agenda do Ministro das Financas para ordenar
prioridades e definir estratégias de atuagdo relacionadas ao controle agregado da receita e da
despesa, com vistas a cumprir as metas de endividamento fixadas. Esse poder de agenda se
traduz, por exemplo, na capacidade de (i) impor limites gerais; (ii) bloquear a utilizacdo de
fundos extraor¢camentarios; (iii) impedir decisdes fora do orcamento, a exemplo da criacdo de
novas leis que concedam direitos ou que gerem obrigacGes sem a fixacdo, a priori, de limites
para 0 seu atendimento; e (iv) controlar despesas obrigatdrias, como pessoal e encargos
sociais e servicos da divida publica (VON HAGEN, 2002).

J& para ter capacidade de coordenacdo, o ‘guardido’ deve contar com a prerrogativa
de tomar decisGes relativamente autbnomas em relagéo aos demais atores. Essa prerrogativa
pode ser evidenciada: (i) pela presenca de estrutura de negociagdo com os demais ministérios
que favoreca o Ministro das Financas; (ii) pelo escopo de regras orgcamentarias que permitam
a imposicao de limites para o gasto em geral ou para despesas especificas; e (iii) pela adocéo
de processo decisorio hierarquico (ALESINA; PEROTTI, 1996;1999; SCHICK 2013).

A capacidade de implementagdo do ‘guardido’, por sua vez, é demonstrada (i) pela
autoridade do Ministro das Financas para bloguear gastos; (ii) pela existéncia de limites de
caixa; (iii) pela flexibilidade dada ao Ministro das Financas para alterar a lei aprovada; (iv)
pela existéncia de barreiras institucionais para mudancas nas leis do orgamento durante a fase
de execucdo do orgamento; e (v) pelo rigor dos regulamentos carry-over, por exemplo (VON
HAGEN, 2002).

Pelas caracteristicas da agenda prioritaria do ‘guardido’, é essencial o apoio politico
para garantir o alcance de seus objetivos. Quanto a esse aspecto, Alston et al. (2006) avaliam
gue no Brasil o Presidente da Republica teria incentivo para manter o gasto publico sob
controle, dentro de um intervalo definido em comparacdo com o PIB, uma vez que

desequilibrios orcamentarios graves poderiam levar a san¢des monetarias e fiscais serias
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impostas pelo mercado de capitais internacional. Além disso, na sua relagdo com o eleitorado,
0 presidente dependeria da percepcdo dos cidaddos quanto ao cumprimento dos objetivos
econémicos correspondentes ao crescimento, a estabilidade e a reducdo da pobreza (ALSTON
et al., 2006). Loureiro e Abrdcio (1999) complementam essa avaliacdo ao associarem 0 apoio
politico dado pelo Legislativo ao presidente ao éxito de sua atuagdo na esfera econdmica
(LOUREIRO; ABRUCIO, 1999).

Cabe destacar, no entanto, que para se medir ‘0 éxito da atuacdo do presidente na
esfera econdmica’, tanto o horizonte temporal de suas prioridades quanto a sua percepcéo
sobre o desenho da politica econdmica a ser adotada devem ser levados em consideracdo. Sob
essa perspectiva, nos anos de 1990, a centralidade do Ministério da Fazenda, por meio da
Secretaria do Tesouro Nacional, na conducdo da politica econémica e, mais especificamente,
da politica fiscal, deveu-se principalmente ao apoio firme e continuo do presidente aos
responsaveis pela conducgdo da politica econémica, diante do relativo sucesso do Plano Real
implantado em 1994 (LOUREIRO; ABRUCIO, 1999). Vale lembrar que nessa época 0
controle do gasto publico ainda néo era disciplinado pela LRF.

Algumas particularidades da atuacdo do Ministério da Fazenda no papel de
‘guardido’ podem ser destacadas a partir dos achados da pesquisa realizada por Loureiro e
Abrdcio (1999) sobre as funcbes desse Ministério no primeiro governo Fernando Henrique
Cardoso — 1995-1998 (LOUREIRO; ABRUCIO, 1999). Conforme esse estudo: (i) o
Ministério da Fazenda teria realizado suas atividades em contexto marcado por escassez de
recursos e necessidade constante de controlar as contas publicas, o que teria favorecido o
predominio de politicas de input definidas pela Fazenda sobre a ldgica do output,
predominante nos demais ministérios; (ii) a importancia do plano de estabilizacdo para o
sucesso politico do Presidente; (iii) os lacos de confianca estabelecidos entre o Presidente e a
clpula do MF, que teriam se originado durante a gestdo de Fernando Henrique no Ministério
da Fazenda no governo Itamar; e (iv) a importancia estratégica do Ministério da Fazenda
como controlador dos outros 6rgaos cuja distribuicdo de poder teria ocorrido com o objetivo
de garantir maioria parlamentar no Congresso Nacional (LOREIRO; ABRUCIO, 1999, p.85).

Com base nessa avaliacdo sobre o papel do Ministério da Fazenda durante primeiro
mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, pelo menos dois aspectos identificados
na literatura a respeito do papel do ‘guardido’ podem ser destacados para os fins desta

pesquisa.
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O primeiro aspecto refere-se ao fato de que a escassez de recursos estaria sendo
administrada por um o6rgdo central. Ou seja, a capacidade de comando do Ministério da
Fazenda derivaria, principalmente, do poder a ele delegado pelo presidente de controlar a
liberacdo dos recursos financeiros para o financiamento das acfes governamentais previstas
no orcamento®®. As instituicBes orcamentarias presentes no processo decisério da despesa,
nesse caso, girariam em torno de dar garantias para que as acdes do Mistério da Fazenda,
quanto ao controle do fluxo financeiro da execucdo das despesas previstas no or¢amento,
pudessem ocorrer de maneira efetiva.

Pode-se inferir, com base na pesquisa desses autores, que a prioridade atribuida ao
‘guardido’, quanto ao controle agregado da despesa publica com vistas a sustentabilidade
intertemporal da divida publica, esteve no centro das decisfes alocativas dos orcamentos do
governo federal nos orcamentos de 1995 a 1999. Além disso, as faculdades preferenciais de
atuacdo do ‘guardido’ no contexto orcamentario estariam ligadas, sobretudo, aos interesses
politicos do presidente, e ndo a existéncia de regras restritivas, uma vez que o Pais ainda ndo
contava com modelo de metas fiscais delineado na LRF, que somente entrou em vigor no ano
2000.

O segundo aspecto, que deriva diretamente do controle centralizado do fluxo
financeiro pela STN, seria a capacidade do presidente de controlar, por intermédio do
Ministério da Fazenda, a delegacdo de funcBes administrativas a agentes politicos que faziam
parte da base de sustentacdo do governo no Congresso Nacional, no sistema de
presidencialismo de coalizdo. Nesse caso, Loureiro e Abrucio (1999) ressaltam o papel das
instituicbes orgamentarias desenhadas com a finalidade de empoderar o Ministério da
Fazenda.

Segundo esses autores, o poder formal mais importante do Ministério da Fazenda
seria 0 de liberar e contingenciar recursos por intermédio da STN. Com esse poder, ele sairia
fortalecido ao obter autonomia em relacdo aos demais, ganhando status de ministério
diferenciado e se tornaria 6rgéao crucial para o presidente controlar a delegacdo de fungdes nos

24 Cabe destacar que a sistematica de controle centralizado por delegacio a um érgdo central de financas é vista
pela literatura como um dos fatores de sucesso para que se controle o endividamento pablico em governos onde
o0 Poder Executivo é figura central e a dispersao ideoldgica do governo é nula ou suficientemente pequena, isto é,
em paises que tém tipicamente governos de partido Gnico (HALLERBERG et al., 2009; VON HAGEN, 2002).
Quanto a esse aspecto, vale mencdo, que o presidencialismo multipartidario no Brasil estaria desafiando algumas
previsdes feitas por boa parte da teoria politica sobre esse tipo de sistema, pois, embora apresente caracteristicas
que, combinadas, poderiam ser desastrosas para o funcionamento e manutencdo da democracia, como
presidencialismo com presidente constitucionalmente forte, multipartidarismo, fragmentacdo politica,
federalismo e polarizagdo ideoldgica, entre outras, tem apresentado resultados econdmicos, sociais e politicos
relevantes com algum crescimento e estabilidade, e, sobretudo, continuidade e estabilidade no jogo democratico
(PEREIRA, BERTHOLINI, 2015, p.2-3).
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outros ministérios. Ainda na avaliacdo desses autores, a barganha politica necessaria para
conquistar maioria no Congresso Nacional teria entdo um contrapeso expresso no poder do
presidente de manipular o orcamento por meio do Ministério da Fazenda (LOUREIRO;
ABRUCIO, 1999, pag. 84).

Levando em consideracdo a perspectiva politica desenhada por Loureiro e Abricio
(1999), as instituicGes orcamentarias, ou seja, as regras formais e informais que modelam o
processo decisorio no ambito dos orcamentos fiscal e da seguridade social, deveriam
‘trabalhar’ em pelo menos dois sentidos: no primeiro, garantir o controle agregado da despesa
no nivel desejado pelo Presidente da Republica ou pelo centro de governo; no segundo,
direcionar, o quanto possivel, fluxo de recursos para Orgdos, programas ou acles
governamentais de interesse do presidente ou do centro de governo. Com isso, nova agenda
prioritaria foi incluida as fungdes classicas de ‘guardido’ das finangas publicas ou do
endividamento publico, qual seja, direcionar recursos para as prioridades de gastos do centro
de governo.

De certa forma, as regras da LRF a partir do ano 2000 reforcaram os poderes do
‘guardido’ relacionados ao controle agregado da despesa publica com vistas a sustentabilidade
intertemporal da divida puablica e, indiretamente, fizeram com que as instituigdes
orcamentarias existentes até entdo fossem reorganizadas de modo a propiciar processo
decisorio discricionario de direcionamento do fluxo financeiro segundo os interesses politicos
do presidente. No entanto, talvez esse resultado ndo estivesse presente na intencéo inicial dos
legisladores, mas teria sido fruto de regras informais e da interpretacdo politica dos seus
mandamentos.

As leis de diretrizes orcamentérias do periodo de 2000 até 2014 tiveram papel central
na definicdo de estratégias de acdo com a finalidade de regular o processo centralizado de
fluxo financeiro sob responsabilidade da STN. Vale mencdo o fato de que foi na LDO para
2000 que pela primeira vez constou dispositivo fixando meta de superavit priméario a ser
alcangada conjuntamente pelos orcamentos fiscal, da seguridade social e das empresas
estatais, correspondente a 1,8% do PIB de 2000, sendo definida posteriormente em termos
monetarios, no valor global de R$ 30,5 bilhGes. Em complemento, a LDO para 2000 também
delegou ao Executivo o controle do nivel de despesa com vistas ao alcance das metas fixadas
(BRASIL, Lei n®9.811, 1999, art. 18).

A fixacdo dessas metas na LDO ocorreu antes mesmo da aprovacdo da LRF. Esse

fato deveu-se, principalmente, a exigéncias do novo acordo de ajuda financeira firmado entre
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0 Brasil e o FMI em novembro de 1998, que teriam legitimado o projeto de construcdo de
novo regime fiscal para o Pais (LOPREATO, 2015). Isto é, as imposicGes externas, em
contexto de economia globalizada, bem como a conjuntura econémica interna da época teriam
colocado o controle rigido de despesas orcamentarias na agenda de prioridades do Presidente
da Republica, angariando, assim, o apoio politico necessario para o seu pleno funcionamento.

Pode-se considerar que esse movimento seguiu 0s contornos do modelo conceitual
proposto para este estudo, isso porgue, estando inseridos no contexto econémico, social e
cultural do pais, tanto o ambiente institucional quanto o ambiente politico de alocacdo de
recursos publicos sofreriam influéncias diretas desses contextos. Nesse caso, 0 Programa de
Estabilidade Fiscal (PEF), instituido no final de 1998, ao adotar o regime de regras fiscais e 0
principio de solvéncia da divida publica, teria consolidado a politica fiscal no exercicio do
papel de guardid da estabilidade das variaveis macroeconémicas, fato necessario ao projeto de
integracdo do Brasil a economia globalizada (LOPREATO, 2015, p. 12).

Com a entrada em vigor da LRF no ano 2000, tanto os dispositivos relacionados a
fixacdo das metas fiscais quanto ao seu acompanhamento deveriam constar das leis de
diretrizes orcamentarias. A partir de entdo, somadas as suas fungdes constitucionais de
organizacao dos orcamentos e defini¢do de prioridades e metas para a administracdo publica,
as LDOs para cada exercicio teriam entre outras fungdes: (i) dispor sobre equilibrio entre
receitas e despesas (art. 4°, I, a, da LRF); (ii) dispor sobre critérios e forma de limitacdo de
empenho (art. 4°, 1, b, da LRF); (iii) definir o montante da reserva de contingéncia destinada
ao atendimento de passivos contingentes ou de eventos fiscais imprevistos e as possibilidade
de sua utilizagdo (art. 5° Ill, da LRF); (iv) dispor sobre a programacdo financeira e o
cronograma de execucdo mensal de desembolso (art. 8°, caput, da LRF); e (vi) ressalvar
despesas da limitagdo de empenho (art. 9°, § 2°, da LRF).

Com a delegacdo para a LDO do disciplinamento do controle da despesa
orcamentaria durante a sua execucao, essas regras formais passaram a expressar relacdes de
poder entre 0 ‘guardido’, o ‘definidor de prioridades’ e o ‘gastador’, no ambito do orgamento
publico. No periodo estudado, foi possivel verificar como os diferentes atores foram
modelando os seus espacos e estabelecendo, ao longo do tempo, certa rotina e consenso sobre
como se ajustar aos limites impostos pela restricdo orcamentaria rigida. Esse movimento
continuo de adequacdo é possivel porque a LDO tem validade restrita ao exercicio financeiro
a que se refere. Caso uma demanda ndo tenha sido atendida em determinado ano, ela pode ser

tentada novamente, ou até mesmo, testada em algum exercicio e posteriormente abandonada.
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Pode-se sugerir, assim, que ao longo do tempo os érgdos desenvolveram estratégias proprias
para atuar nesse ambiente.

No entanto, seguindo ainda o modelo conceitual proposto para este estudo, nota-se
que as mudangas ocorridas durante o periodo estudado ocorreram de forma incremental, ou
seja, ndo tiveram por objetivo desfazer o modelo central de controle agregado hierarquico nas
médos do Chefe do Executivo, representado pelas decisbes emanadas pelos 6rgdos centrais de
planejamento e financas, notadamente a SOF e a STN. O Congresso Nacional também
colaborou com esse modelo, ao manter na LDO dispositivos que conferiam ao Poder
Executivo liberdade para a geréncia da lei orcamentaria aprovada segundo as prioridades do
Presidente da Republica, além de ndo opor resisténcia as solicitacbes do Executivo de
alteracdes de seus regramentos durante a sua vigéncia.

Com isso, 0 modelo existente desde 1995, quanto ao controle do fluxo de caixa das
despesas aprovadas no orcamento, foi apenas se adaptando as conjunturas politicas e
econdmicas de cada ano, seguindo o modelo tedrico de ‘dependéncia de trajetdria’ proposto
para esta pesquisa. Ou seja, o ciclo de retroalimentacdo de posicOes estabelecidas foi se
fortalecendo ao longo do tempo e ndo houve interesse em alterar 0 modelo vigente.
Mudancas, nesse caso, somente ocorreriam como resposta a eventos politicos e econémicos
contingentes.

Alguns elementos demonstram a centralidade do Ministério da Fazenda durante todo
0 periodo estudado. Como j& destacado anteriormente, seu poder estaria relacionado
principalmente a possibilidade de esse 6rgdo impor limites gerais de despesas e de controlar o
fluxo de caixa por meio de processo decisorio centralizado e hierarquico. Os instrumentos de
gestdo instituidos pela LRF, principalmente quanto a amplitude para a revisdo dos limites
bimestrais de empenho e pagamento, conferiram ao MF capacidades de comando,
coordenacao e implementacao efetivas para garantir o cumprimento das metas de resultados
fiscais fixadas na LDO.

De acordo com a LRF (art. 99), se for verificado, ao final de um bimestre, que a
realizacéo da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado fixadas, 0s
Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios,
limitacdo de empenho e movimentacdo financeira do orcamento aprovado, segundo critérios
fixados pela LDO. Néo serdo objeto de limitagdo, no entanto, as despesas que representem

obrigacdes constitucionais e legais do ente e as ressalvadas pela LDO.
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A LDO para 2014 (BRASIL, Lei n°® 12.919, de 24/12/2013, art. 51), ao definir os
critérios para a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira do or¢camento, delegou ao
Poder Executivo a tarefa de apurar o montante necessario e de informa-lo a cada orgao
orcamentario. Cabe destacar que essa delegacdo estéd prevista desde a LDO para 2000. Por
meio das regras contidas no art. 51 da LDO para 2014, pode-se estimar a amplitude do poder
dos oOrgéos centrais de financas, notadamente dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento,
quanto a imposicao de limites de empenho e movimentacao financeira na execucdo das leis
orcamentarias aprovadas.

Em primeiro lugar, a delegacdo da LDO para 2014 foi para que o Poder Executivo
calculasse o montante necessario. Em segundo lugar, uma vez que o Congresso Nacional
solicita informacdes a respeito (i) da memdria de calculo das novas estimativas de receitas de
despesas primarias; (ii) da demonstracdo da necessidade da limitacdo de empenho e
movimentacdo financeira nos percentuais e montantes estabelecidos por 6rgdo; (iii) da
justificativa das alteracfes de despesas obrigatorias, explicitando as providéncias que serdo
adotadas quanto a alteracéo da respectiva dotacdo orcamentaria; e (iv) dos efeitos dos créditos
extraordinarios abertos, pode-se notar a extensdo das possibilidades de modificacdes pelo
Executivo da lei aprovada durante o exercicio, ao abranger as estimativas de receita e as
autorizacdes de despesas obrigatorias e de despesas discricionérias, ou seja, todo 0 processo
decisorio anterior. Em terceiro lugar, a faculdade de imposicao de limites em prazos inferiores
a um bimestre nas dotagdes no ambito do Poder Executivo, ou seja, em periodo inferior ao
definido pela LRF. E por ultimo, o reestabelecimento das dotacBes em qualquer periodo.

O poder discricionario dos 6rgdos responsaveis por essas avaliacdes manifesta-se
notadamente no fato de essas informagGes constarem em relatérios, a principio, bimestrais,
mas que podem ser feitos em outros prazos também. Além disso, as informagdes quanto aos
motivos da necessidade de limitacdo de empenho e movimentagdo financeira das dotacfes
aprovadas na lei orcamentaria se baseiam apenas em estimativas de controle e podem ser
alteradas no periodo seguinte sem que, efetivamente, se tenha procedido qualquer
modificagdo nas autorizacGes originais. Nesse caso, haveria apenas 0 gerenciamento de
limites maximos menores do que o aprovado na lei por meio de documentos auxiliares de
gestao.

Para se ter a dimensdo de como os Ministérios da Fazenda e do Planejamento tém
capacidade de alterar as relacfes de poder expressas nas dotacGes aprovadas na LOA, a

Tabela 1 a seguir apresenta a evolucdo das estimavas da receita primaria durante a elaboragéo
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e a execugdo do orcamento, bem como a receita priméaria arrecadada no periodo de 2003 a
2014.

Tabela 1: Receita orcamentéria primaria liquida* prevista e
arrecadada, no periodo 2003-2014, em bilhdes de reais correntes

Exercicio PLOA LOA 1° Bim. Realizado
2003 278,2 299,5 n.d. 300,0
2004 342,0 345,6 344,1 356,8
2005 387,5 404,1 393,2 406,4
2006 438,5 456,5 453,9 454.8
2007 503,1 515,0 500,8 517,8
2008 567,9 563,6 565,0 588,9
2009 664,5 662,1 629,7 620,5
2010 711,9 7299 712,9 787,8
2011 804,9 825,6 807,1 832,6
2012 916,1 942,2 908,2 890,3
2013 1.029,7 1.048,5 1.000.9 991,3
2014 1.101,2 1.109,7 1.088,4 1.015,6

Fonte: Elaboragao propria.
Nota: Sinal convencional utilizado:
* - excluidas as transferéncias a estados e municipios por reparticao de receita;

n.d. — valor ndo disponivel.

Quanto aos valores apresentados na Tabela 1 acima cabem o0s seguintes
esclarecimentos. Os valores da receita prevista no projeto de lei orcamentéaria anual (PLOA)
referem-se a projecdo inicial do Executivo quando da elaboracdo da proposta dos orgamentos
fiscal e da seguridade social, tendo sido, portanto, calculados até agosto do ano anterior, uma
vez que o projeto de lei orcamentaria deve ser encaminhado ao Congresso Nacional até 31 de
agosto do exercicio financeiro anterior aquele que a LOA se refere®.

Ja o valor da LOA corresponde as avaliagbes do Congresso Nacional quanto as
estimativas de receita para o exercicio, sendo indicadas quando da aprovacao da lei, que deve
ocorrer até 31 de dezembro do exercicio financeiro anterior aquele que a LOA se refere?®. No
entanto, nem sempre a LOA ¢é aprovada antes do inicio do exercicio. Dessa forma, a data em
que essas estimativas foram realizadas varia de acordo com aquela da aprovacdo do PLOA

pelo Congresso Nacional.

% Valores coletados dos Demonstrativos dos Resultados Primario e Nominal do Governo Central apresentado
nas Mensagens Presidenciais sobre o projeto de lei orcamentéria do exercicio correspondente.

% Valores coletados a partir dos Relatério de Avaliacdo da Receita e da Despesa do exercicio correspondente.
Quando esses valores ndo estavam disponiveis (exercicios de 2004, 2006 e 2007), foram utilizados os contantes
nos Demonstrativos dos Resultados Primario e Nominal do Governo Central apresentado nas Mensagens
Presidenciais sobre o projeto de lei orcamentaria do exercicio subsequente.
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Os valores da receita prevista no 1° bimestre referem-se ao total estimado pelo
Executivo para cumprir o disposto no art. 9° da LRF. As avalia¢des do 1° bimestre balizam o
primeiro decreto de limitacdo de empenho e movimentacdo financeira das despesas constantes
na lei aprovada, normalmente editados no més de margo. Caso a primeira avaliacédo tenha sido
efetivada em periodo diferente do 1° bimestre, foi considerado o relatorio correspondente ao
primeiro decreto. Por ultimo, o valor realizado demonstra quanto foi arrecadado de receitas
primarias nos orcamentos fiscal e da seguridade social da Unido, no periodo indicado®’.

A partir dos valores apresentados na Tabela 1 acima, pode-se verificar certo padrao
de comportamento entre as fases por que passam os or¢camentos fiscal e da seguridade social
no periodo estudado. A excegdo dos exercicios financeiros de 2008 e 2009, o Congresso
Nacional reestimou as receitas primarias acima das indicadas inicialmente no PLOA durante
todo o periodo estudado (2003 a 2014) %%,

Na proposta orgamentéria para 2008, com o fim da prorrogacdo da Contribuicéo
Provisoria sobre Movimentagdo Financeira (CPMF), o Congresso teve que ajustar o PLOA
em R$ 39,5 bilhGes. Em 2009, devido a crise internacional que se deflagrou em 2008 apos a
remessa do projeto de lei pelo Executivo, o Legislativo se viu obrigado a fazer ajustes nas
projecdes macroeconémicas para 0 ano seguinte, principalmente na do crescimento do PIB, o
que teve impacto negativo nas projecGes da receita. Mesmo diante desses dois cenarios
adversos e dos ajustes efetuados, o Congresso Nacional ainda encontrou espaco para reestimar
receitas e o impacto de reducdes bruscas acabou néo ficando expresso em sua totalidade nos
valores finais da LOA, mas sentido, principalmente, na composicéo interna das receitas e
despesas aprovadas.

J& em movimento contrario, o Executivo, por meio da primeira reavaliacdo dos
valores constantes do orcamento, reestimou a arrecadacdo em valor inferior aos constantes da
LOA no periodo do estudo, a excecdo apenas do exercicio financeiro de 2008. No entanto,
nem sempre houve retorno aos valores indicados no PLOA, demonstrando que havia algum
espaco para as reestimativas positivas do Congresso Nacional.

Porém, 0 que chama a atencdo para a analise que agora se prop0e é o fato de que,
entre 2004 e 2011, apenas no exercicio financeiro de 2009 a arrecadacdo realizada foi menor

do que as novas projecBes do Executivo no inicio do exercicio. J& em relacdo as estimativas

27 Valores coletados dos Demonstrativos dos Resultados Primario e Nominal do Governo Central apresentado
nas Mensagens Presidenciais sobre o projeto de lei orcamentaria.

%8 N3o foi possivel indicar os valores referentes exercicios financeiros de 2000, 2001 e 2002 porque a sistemética
utilizada pelo Poder Executivo, quanto as classificacdes de receitas primarias constantes do orcamento e
reestimadas durante o exercicio, seguiram padrdes distitintos dos observados a partir dos mandamentos da LRF.
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do Congresso Nacional nesse mesmo periodo, os valores efetivamente arrecadados de receitas
primérias somente foram menores nos exercicios de 2006 e de 20009.

Os valores das reestimativas dos exercicios financeiros de 2012 a 2014 demonstram
uma inflexdo em relagcdo ao padrdo anterior, uma vez que a receita efetivamente arrecadada
diminuiu em relacdo as projecBes anteriores, apresentando-se, inclusive, menor que o0
inicialmente previsto no PLOA. Nesse caso, pode-se sugerir que devido a efetiva queda da
receita realizada devido a conjuntura econémica vivida pelo Pais, houve dificuldades para que
a SOF e a STN ajustassem a programacao logo no inicio do exercicio, uma vez que isso
significaria reabrir negociacdes sobre valores acordados com os 6rgdos setoriais quando da
elaboracdo do PLOA no &mbito do proprio Executivo.

Outra suposicao quanto a esse comportamento leva em consideragédo o fato de que o
discurso do governo pesa sobre os demais agentes econdmicos. As projecOes dos parametros
econémicos como inflagdo, PIB e taxa de cambio influenciam tanto as expectativas de receita
constantes do or¢amento quanto da economia como um todo. Assumir logo no inicio do
exercicio que o governo estaria trabalhando com parametros inferiores aos indicados no
PLOA poderia trazer pessimismo aos agentes econémicos quanto ao desempenho da
economia naquele ano.

As estimativas de receita superiores a capacidade de arrecadacdo ja no PLOA, nos
exercicios de 2012 a 2014, reforgadas ainda por novas reestimativas do Congresso Nacional,
favorecem a atuacdo do ‘guardidao’ no papel de direcionar recursos para as prioridades do
centro de governo. Isso porque, ndo havendo recursos suficientes para o pagamento de todas
as despesas constantes da LOA, algum processo seletivo sera necessario para ‘escolher’ quais
despesas serdo realizadas. Com isso, por meio da utilizacdo das regras definidas para o
controle do endividamento publico, o ‘guardido’ se apropria desse instrumento e o utiliza para
canalizar recursos para as prioridades do centro de governo.

Nesse caso cabe destacar que tanto as prioridades de gastos como as de controle dos
gastos publicos seguem as diretrizes emanadas pelo Presidente da Republica. Sendo assim,
essa dindmica de alteracdo nas projecdes das receitas durante as diferentes fases por que
passam os orcamentos fiscal e da seguridade social podem trazer evidéncias sobre o poder de
comando, coordenacdo e comando do ‘guardido’ e a sua agenda prioritaria. Ao ter capacidade
de impor novas projecdes de receita no inicio dos exercicios, tanto a SOF (limite de empenho)
quanto a STN (limite de pagamento) passam a comandar as liberagdes futuras das despesas

programadas nos diferentes Orgdos, ou seja, somente N0 momento em que esses Orgaos



102

entenderem que as projecdes de receita podem voltar ao patamar definido na LOA € que o
nivel de gastos antes definido poderd ser retomado. Esse foi o padréo verificado em todo o
periodo estudado.

Pode-se arguir, porém, que o 8§ 1° da art. 9° da LRF indica que em caso de
restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposicdo das dotacdes cujos
empenhos foram limitados deveria ocorrer de forma proporcional as reducdes efetivadas. No
entanto, como o caput do art. 9° faz referéncia apenas aos Poderes e ao Ministério Publico, no
ambito das programacOes internas desses Poderes ou do Ministério Publico ndo haveria
necessidade de recompor os limites de forma proporcional as perdas iniciais. Até porque nao
h& publicidade a respeito de quais programacdes estdo realmente sendo reduzidas nos
diferentes 6rgdos do Executivo ou dos demais Poderes e do Ministério Pablico.

Assim, quanto maior for a diferenca entre as projecdes do inicio do ano e o valor
efetivamente arrecadado ao final do exercicio, maior serd a tensdo entre ‘gastadores’ e
‘definidores de prioridades’ na ‘luta’ pelo direcionamento dos recursos excedentes para as
suas programacOes ou pela manutencdo do nivel de gastos, em situacfes de queda na
arrecadacao. Pode-se sugerir, assim, que 0s 0rgaos centrais de financas, por meio da alteracédo
das reestimativas da receita durante o exercicio, estariam possibilitando ao Presidente da
Republica, via decisdes técnicas, agir politicamente no sentido de rever algumas prioridades e
direcionar recursos para programagdes de seu interesse por meio das liberagoes seletivas.

Essas liberacdes seletivas também néo ficam evidentes nos decretos de liberacdo de
limites orcamentarios e financeiros que se seguem as avaliacGes bimestrais de receita e de
despesas previstas no art. 9° da LRF. Isso porque o Executivo tem colocado os valores
correspondentes a sua parcela liberada em reservas para futura alocagcdo por meio de portarias
dos Ministros do Planejamento e da Fazenda. Ou seja, 0s 6rgaos nao ficam sabendo por meio
desses decretos se terdo parte de suas programacdes reestabelecidas. Eles precisam, ainda,
acompanhar portarias editadas pela SOF (limites orcamentarios) e pela STN (limites
financeiros) para identificar para onde os recursos estdo sendo direcionados.

No entanto, esse trabalho ndo € simples, pelo contrario, bastante codificado. Somente
no més de dezembro de 2014 a SOF editou 30 portarias alterando limites orcamentarios. Cabe
destacar que nesse exercicio, o contingenciamento reduziu as despesas a valores inferiores aos
constantes do projeto de lei orcamentaria encaminhado pelo Executivo. Ou seja, 0s 6rgaos ndo
estavam disputando ‘novos’ recursos, mas a retomada do nivel de gasto acordado no seio do

proprio Executivo quando da elaboracdo do PLOA 2014.
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A Tabela 2, a seguir, resume as informag6es constantes dos Relatdrios de Avaliacéo
de Receitas e de Despesas Primarias durante o exercicio financeiro de 2014, que balizaram as

decisbes quanto a limitacéo e liberacdo de limites orcamentarios e financeiros.

Tabela 2: Relatorios de Avaliacdo de Receitas e de Despesas Primarias de 2014, em
bilhdes de reais correntes

Descricao Pll;]c:fﬁgfllo 1° Bim? 2°Bim 3°Bim 4°Bim 5°Bim Plr:?gg_igo
Receita Total -28,9 4,0 1,2 -1,5 -12,6 -48,4 -86,3
Transf. Constitucionais -7,6 -0,2 - -2,2 -2,1 -10,0 -22,2
Receita Liquida -21,3 4,2 1,2 7,1 -10,5 -38,4 -64,1
Despesas Obrigatorias -13,5 4,4 1,2 7,1 -7,0 22,2 8,0
Meta de Resultado 22,7 - - - - -70,7 -48,0
Saque Fundo Soberano - - - - 3,5 - 3,5
Despesas Discricionarias -30,5 -0,2 - - - 10,1 -20,6

Fonte: Elaboragdo propria.
Nota: Sinal convencional utilizado:
! _indica a variacdo entre as novas projecdes e os valores iniciais da LOA (ndo considera créditos);
? _indica a variacdo entre a nova projecdo bimestral e os valores constantes do relatério anterior;
® _ indica a variacdo entre a projecdo do 5° himestre e os valores iniciais da LOA (ndo considera

créditos);

Os valores apresentados na Tabela 2 acima revelam algumas particularidades do
exercicio de 2014 que, em certa medida, sdo reflexo de um processo de aprendizado do Poder
Executivo, durante o periodo estudado, sobre as possibilidades de alteragdo da lei
orcamentaria por meio dos relatorios de avaliacdo de receitas e despesas primarias bimestrais,
utilizados para fundamentar o montante necessario de contingenciamento das dotacdes
orcamentarias.

Quanto a reestimativa de receita, conforme ja ressaltado pelos valores da Tabela 1
deste trabalho, segundo a avaliag&o inicial do Executivo realizada em 20 de fevereiro de 2014,
a LOA 2014 trazia projecdo da receita liquida de transferéncias superior em R$ 21,3 bilhdes
as novas expectativas de arrecadacao. Com isso, as dotacdes aprovadas na LOA deveriam ser
reduzidas. Porém, ndo apenas a receita, mas também a meta de superdvit primario também
néo estaria adequadamente fixada.

Isso porque o governo, sob o argumento de que havia a necessidade de reforcar o
compromisso com a obtencao de resultados fiscais que permitissem a reducdo da trajetoria da

divida liquida em relacdo ao PIB, optou por alterar o valor do superavit primario expresso
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tanto no PLOA quanto na LOA 2014. Com isso, a meta de superavit primario a ser perseguida
pelo Governo Federal em 2014 seria de R$ 80,8 bilhdes, o que correspondia a 1,55% do PIB
pelos célculos da época, em vez de R$ 58,1 bilhdes, ou 1,1% do PIB, fixada anteriormente.

Em termos de politica fiscal, o governo tinha por objetivo sinalizar que ndo sé
ajustaria as despesas a capacidade de arrecadacdo, mas também ampliaria a parcela destinada
ao pagamento de parte da divida pablica. Essa decisdo discricionaria do Poder Executivo
estaria albergada por dispositivo da LDO, uma vez que 0 governo estaria apenas abrindo méo
da faculdade de reduzir a meta de superavit para a realizacdo de despesas no ambito do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Em termos de organizagdo dos or¢camentos
fiscal e da seguridade social, essa alteracdo significava reduzir despesas programadas em mais
R$ 22,7 bilhoes.

Segundo a LDO para 2014, a meta de superavit fixada em R$ 116,1 bilhdes poderia
ser reduzida em até R$ 67,0 bilhdes a partir da execugdo de programacdes do PAC. No
entanto, tanto no PLOA 2014 quanto na LOA 2014, o valor de reducéo indicado foi um pouco
menor, R$ 58,0 bilhGes. Assim, a meta fixada na LDO 2014, a qual o governo chama de meta
‘cheia’, no valor de R$ 116,1 bilhdes, ndo estava nos planos do governo desde o PLOA 2014.
O valor da meta na LOA, por dispositivo da LDO, deve seguir o do PLOA. A alteracdo da
meta do superavit processada por meio do relatério de avaliacdo de fevereiro de 2014 definia
uma redugdo menor, de apenas R$ 35,3 bilhdes. Com isso, 0o governo alterou a relacdo de
forcas expressa nas dotacdes aprovadas na LOA 2014 de forma unilateral por meio de um
relatorio de gestao.

Somados os efeitos da previsdo de queda na arrecadacdo e dos novos recursos
canalizados para a obtengdo de superdvit primario maior, 0 montante do contingenciamento
das despesas primarias foi fixado em R$ 44,0 bilhdes. Esse valor foi distribuido da seguinte
forma: as projecdes de gastos com despesas obrigatorias foram reduzidas em R$ 13, 5 bilhdes
e as despesas discricionarias foram contingenciadas em R$ 30,5 bilhdes.

Cabe destacar que segundo a LRF as despesas obrigatérias ndo estdo sujeitas a
limitacdo de empenho e movimentagcdo financeira. O governo ao indicar que iria reduzir
despesas obrigatorias estaria apenas reduzindo as projecdes de gastos e ndo as autorizacGes
constantes na lei orcamentaria. Isso porque as dotagcBes orcamentarias somente podem ser
alteradas por meio de instrumentos legais especificos e ndo apenas por projecdes constantes
em relatdrios gerenciais. Ou seja, na pratica, se ao longo do exercicio houvesse a necessidade

de se gastar mais com as despesas obrigatérias definidas na LOA 2014, a STN deveria
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providenciar 0s recursos correspondentes, mesmo que nos relatérios de gestdo essas projecoes
aparecessem reduzidas.

Ainda em relacdo as despesas obrigatorias, vale mencao o fato de que no cémputo
das projecOes do Executivo aparecem novas despesas relativas a créditos extraordinarios, no
valor de R$ 562,9 milhdes. Assim, efetivamente, a expectativa de gasto com as despesas
obrigatdrias constantes da LOA foram reduzidas em R$ 14,0 bilhdes.

A reducdo de despesas discricionarias no valor de R$ 30,5 bilhdes atingiu apenas as
dotacBes no ambito do Poder Executivo, uma vez que foram realizadas antes do encerramento
do primeiro bimestre. Durante o exercicio de 2014, novas avaliagdes ndo trouxeram grandes
variagoes bimestrais. Nota-se, pelos valores da Tabela 2 acima, que as variag0es negativas da
estimativa das receitas foram incorporadas ou pela alteracdo na projecdo das despesas
obrigatdrias ou pela previsao de novas receitas, como a indicagédo da utilizacao de recursos do
Fundo Soberano.

Vale mencdo o contexto politico e econdmico da execucdo orcamentéria durante
exercicio de 2014. Esse ano foi marcado pela campanha a reeleicdo da Presidente Dilma
Rousseff e pela expectativa de conclusdo dos investimentos realizados no ambito do PAC 2
(2011-2014), principalmente os relacionados as obras para a realizacdo da Copa do Mundo.
Além disso, o governo procurava atuar de forma a atenuar os efeitos da redugdo da atividade
econdmica no Pais, reflexo da desaceleracdo da economia global, por meio de politica de
desonerac0es tributarias e da manutencédo de gastos publicos elevados. Diante desse cenario, 0
Poder Executivo teria optado por manter o nivel de despesas discricionarias indicado no inicio
do exercicio e fazer os ajustes necessarios apenas no final do ano.

A retracdo da atividade econdmica do Pais combinada com medidas desoneracdes
tributéarias tiveram impacto negativo na arrecadagdo do governo federal. A avaliacdo referente
ao 5° bimestre indicou queda da receita primaria liquida de transferéncias por reparticdo da
receita de R$ 38,4 bilhGes em relacdo a avaliacdo do bimestre anterior. Considerando todas as
reavaliagdes realizadas até entdo, no acumulado, a frustracdo de receita chegaria a R$ 64,1 em
relacdo a projecao inicial da LOA.

O Executivo entdo, para nao correr o risco de deixar de cumprir as metas fixadas
para 0 exercicio, encaminhou ao Congresso Nacional, por intermédio da Mensagem n° 365,
de 10 de novembro de 2014, projeto de lei para alterar a LDO para 2014. O objetivo era
possibilitar abater da meta de resultado primario fixada em R$ 116,1 bilhdes o valor

correspondente (i) as despesas realizadas no ambito do PAC e (ii) ao impacto das
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desoneracdes na arrecadacdo. Em termos praticos, o Executivo indicava que a nova reducao
seria de R$ 106,0 bilhdes, compativel com a obtencdo de resultado primario de R$ 10,1
bilhdes.

Mesmo diante de cenario macroeconémico adverso, essa alteracdo permitiria ampliar
o limite de empenho e movimentacdo financeira das despesas discricionarias em R$ 10,1
bilndes. No entanto, em seu conjunto, as despesas discricionarias ainda estariam
contingenciadas em R$ 20,6 bilhGes em relagdo & LOA 2014, desconsiderando os creditos
adicionais abertos no exercicio. Os novos recursos liberados, no &mbito do Poder Executivo,
deveriam ser distribuidos entre os Ministérios da Salde, da Educacdo e do Desenvolvimento
Social e Combate & Fome, em ac@es finalisticas desses Orgéos. Essa distribuicdo, no entanto,
estaria condicionada a aprovacgédo da nova meta de superavit pelo Congresso Nacional.

A lei que alterou a LDO para 2014 entrou em vigor em 15 de dezembro de 2014. No
entanto, do total de R$ 10,1 bilhdes liberados com a definicdo da nova meta para o superavit,
ao final do exercicio, R$ 5,6 bilhGes permaneceram em reserva, segundo informacdes da
Portaria SOF n° 01, de 06 de janeiro de 2015. J& o limite de movimentacdo e empenho final
ficou em R$ 262,6 bilhdes, compativel com as informacdes dos relatérios de
acompanhamento bimestral. No entanto, o limite de pagamento de 2014 divulgado pela STN
ao final do exercicio somou R$ 202,7 bilhdes.

Essa diferenca entre os limites de empenho e pagamento, embora em menor escala,
estaria presente desde o primeiro decreto de contingenciamento editado em fevereiro de 2014.
Esse descasamento traria pelo menos duas consequéncias para o processo de planejamento e
orcamento. A primeira refere-se ao fato de que se estaria autorizando o empenho de despesas
sem a existéncia, na pratica, de recursos para 0 seu pagamento. A segunda diz respeito ao
poder conferido a STN para destinar recursos, com base nos instrumentos do
contingenciamento, segundo processo decisorio externo ao orcamento publico, uma vez que
estaria demonstrada a sua incapacidade de garantir recursos para financiar todas as despesas
empenhadas.

Os documentos que balizam a atuacdo da SOF e da STN no processo de
acompanhamento da execucdo orgcamentaria definidos na LRF, a priori, ndo dariam suporte a
definicdo de limites de empenho e de pagamento distintos. No entanto, essa pratica além de
apresentar-se de maneira recorrente no periodo estudado, parece ter sido incorporada as

instituicOes informais do processo decisorio da despesa no @mbito dos orcamentos fiscal e da
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seguridade social. Isso porque traria beneficios aqueles que conseguissem pelo menos
empenhar novas despesas e deixassem a disputa por recursos para 0 exercicio seguinte.

Segundo a Otica do ‘guardido’, ao impor limite de pagamento proximo a real
capacidade de despesa do Estado, ele estaria cumprindo com a sua missao de zelar pela saude
financeira das contas publicas. Porém, ao possibilitar a utilizacdo desse instrumento para
facilitar 0 aumento de gastos em despesas selecionadas, ele estaria agindo de forma a
favorecer a atuacao do ‘definidor de prioridades’, em detrimento dos tradicionais ‘gastadores’.
Essa dindmica sera retratada nas proximas sec¢des deste Capitulo.

Por fim, segundo informacdes do Relatdrio de Cumprimento das Metas Fiscais de
2014%, o conjunto dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e das Empresas Estatais
apresentou déficit primario de R$ 22,5 bilhdes ao final do exercicio de 2014. Vale lembrar
que o governo havia sinalizado em fevereiro que buscaria realizar superavit primario de R$
80,8 bilhdes no exercicio. No entanto, o resultado final apurado foi muito diferente. Mesmo
diante de todo o aparato do contingenciamento, 0 governou encontrou margem para gastar
mais R$ 101,3 bilhGes com o consentimento tanto dos ‘guardides’ quanto do Congresso
Nacional.

Cabe destacar que a atuacdo cléssica de ‘guardido’ como controlador do
endividamento puablico estaria diretamente ligada ao compromisso politico de gerir as
financas publicas de forma prudente. Na auséncia desse compromisso, a simples existéncia de
regras ndo faria muita diferenca (SCHICK, 2013). Com base nessa afirmacao e nos resultados
da execucéo orcamentaria de 2014, pode-se sugerir que as prioridades de gastos do Presidente
estiveram acima de seu interesse em cumprir as metas de superavit primario definidas na
LDO 2014. Com isso, 0 ‘guardido’ teria utilizado os poderes a ele conferidos para o controle
agregado da despesa com vistas a sustentabilidade intertemporal da divida publica para atuar
como gestor do fluxo de recursos para as demandas de gastos do “‘definidor de prioridades’.

Esses achados revelariam que, em termos tedricos, todo ‘guardido’ seria representado
pelas agéncias centrais de financas, notadamente o Ministério da Fazenda. Porém, na pratica,
nem todo Ministério da Fazenda cumpriria o0 seu papel de ‘guardido’, uma vez que a sua

atuacdo estaria diretamente ligada a agenda econémica e politica do Presidente da Republica.

* Conforme disposicdes do § 4°do art. 9° da LRF, o Poder Executivo deve demonstrar e avaliar o cumprimento
das metas fiscais do exercicio, em audiéncia publica, até o final do més fevereiro do exercicio subsequente, na
Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional. Ja a LDO para 2014
prevé que até trés dias antes dessa audiéncia publica ou até o ultimo dia do més de fevereiro, o que ocorrer
primeiro, o Executivo encaminhe relatério de avaliagdo do cumprimento da meta de superavit primario, com as
justificativas de eventuais desvios e indicago das medidas corretivas adotadas.
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Em sintese, pelas evidencias colhidas em relacdo aos poderes do ‘guardido’, pode-se
inferir que no @mbito dos orgamentos fiscal e da seguridade social do governo federal do
Brasil, em termos de capacidade de comando, a atuacdo dos Ministérios do Planejamento e da
Fazenda, embora autbnomas em relagdo aos demais 6rgaos orgamentarios, estaria subordinada
as decisdes do centro de governo, representado pelos 6rgdos diretamente ligados a Presidéncia
da Republica, como a Casa Civil. A utilizacdo de fundos extraorgamentérios ou a aprovagao
de novas despesas obrigatorias ndo foram explorados no &mbito desta pesquisa.

Ja em termos de capacidade de coordenacdo para a imposicdo de limites gerais de
gastos, pelas alteracbes processadas durante o exercicio de 2014, demonstradas na Tabela 2
acima, pode-se inferir que tanto o Ministério do Planejamento quanto o da Fazenda teriam
poderes efetivos para impor limites de gastos aos demais 0rgaos orgcamentarios, a partir das
regras formais e informais que regem o processo decisorio da despesa em ambito federal.

Quanto aos elementos sugeridos pela literatura para caracterizar o poder de
implementacdo do ‘guardido’, os achados desta pesquisa indicam falha quanto ao rigor dos
regulamentos carry-over, uma vez que a dissociacdo entre os limites de empenho e de
pagamento tém por consequéncia 0 aumento de despesas inscritas em restos a pagar. Com
isso, 0 orcamento do exercicio seguinte deveria estar preparado para conseguir efetuar o
pagamento ndo sé das despesas fixadas na LOA, mas também das de exercicios anteriores.
Como o0 contexto da execugdo orcamentdria nos exercicios estudados foi de
contingenciamento logo no inicio do exercicio, a gestdo desse passivo tornou-se, ao longo dos
exercicios, problematica para aqueles 6rgdos que acumulam volume expressivo de despesas
inscritas em restos a pagar.

Também ndo haveria barreiras institucionais para mudancas nas leis do or¢camento
durante a fase de execugdo, uma vez que no periodo estudado as regras da LDO quanto ao
valor da meta de superavit primario foram alteradas diversas vezes de forma a adequar o nivel

de gastos aos interesses politicos e econdmicos do Presidente e do Congresso Nacional.

Esses foram os achados da pesquisa quanto ao papel do ‘guardido’ e as instituicOes
orcamentarias que ddo suporte a sua atuacdo. A proxima secdo destaca as caracteristicas dos
‘gastadores’, suas agendas prioritarias e as estratégias utilizadas por eles para ‘conviver’ com
0 ‘guardido’ ou para “fugir’ do seu controle.
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4.2. OS GASTADORES EM POSICAO DE DEFESA

O ‘gastador’ é o participante do processo de definicdo da despesa responsavel pela
conducdo das politicas publicas setoriais. Tem como agenda prioritaria promover a efetiva
alocacdo de recursos nos programas e acOes relacionados a sua area de atuacdo e entregar
bens e servigcos publicos de forma eficiente a sociedade. Os interesses do ‘gastador’ sao
defendidos por ministros ou agéncias setoriais.

A capacidade de comando do ‘gastador’ é demonstrada (i) pelo grau de autonomia do
ministro setorial ou das agéncias setoriais para formular e acompanhar as politicas setoriais
formuladas; (ii) pela liberdade para definicdo das metas a serem atingidas pelos programas e
acoes no ambito do seu setor; (iii) pela possibilidade de alterar a destinagdo dos recursos entre
programas e agoes sob sua responsabilidade (WILDAVSKY, 1984).

Para expressar capacidade de coordenacdo, o gastador deve contar com (i) estrutura
de negociacdo com o0s demais ministérios e com o Ministério da Fazenda que favoreca a
rotina e a manuten¢do dos programas em andamento; (ii) escopo de regras orcamentarias que
favorecam a inclusdo de novos programas e acBes e O ajuste necessério aqueles em
andamento; (iii) participacdo no processo decisorio de distribuicdo de recursos em programas
e acdes que demandem integracdo vertical e horizontal (WILDAVSKY, 1984).

Teoricamente, no processo de interagdo com os demais participantes do processo
decisério da despesa, 0s gastadores teriam capacidade de implementacdo comprometida
devido a (i) dificuldades para a garantia de fluxos financeiros para a execucdo dos programas
e acOes; (ii) dificuldades para o fortalecimento dos recursos fisicos necessarios para a
execucdo dos programas e agdes (tecnologia, recursos humanos capacitados, entre outros);
(iii) menor apoio presidencial para levar a cabo as suas iniciativas; (iv) analise dos resultados
de programas e acOes de forma fragmentada, ambientada nas metas e prioridades relativas ao
setor sem referéncias a um planejamento estratégico, com medidas de desempenho
relacionadas apenas a metas setoriais (MACARIO, 2013; SILVA, 2014).

Essas caracteristicas tedricas dos ‘gastadores’, trazidas ao contexto dos orcamentos
fiscal e da seguridade social do governo federal do Brasil, permitem observar como as regras
formais e informais que ‘empoderam’ o ‘guardido’ refletem nos demais particpantes do
processo decisorio da despesa, fazendo com que estratégias de atuacdo sejam desenvolvidas

ora para conviver ora para fugir do seu controle.
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A administracdo do fluxo de caixa pela STN, a partir dos mecanismos de
acompanhamento da execuc¢do orcamentaria instituidos na LRF e na LDO, embora tenha se
mostrado eficaz ao longo dos exercicios, proporcionando instrumentos de gestdo efetivos para
o controle agregado da despesa, concentra atencdo apenas no aspecto financeiro do gasto. No
entanto, para que o Estado tenha capacidade de comando é necessério, ainda, que existam
mecanismos capazes de coordenar o que vai ser feito com o fluxo de dinheiro (DINIZ, 1995).

Espera-se, assim, que o processo decisério da despesa siga um plano geral que (i)
defina o caminho a ser seguido pela administracdo publica; (ii) demonstre como as ac¢des
individuais dos diversos 6rgdos irdo contribuir para o alcance de metas coletivas; (iii) permita
cobrar resultados; e (iv) promova a transparéncia e a accountability.

No modelo brasileiro de planos e or¢camentos publicos, expresso na Constituicdo de
1988, o0 PPA deveria exercer esse papel. Esse instrumento de planejamento, com vigéncia
prevista de quatro anos, estabelece os objetivos e metas da administracdo publica federal para
as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragédo
continuada. No entanto, o PPA, nas suas diferentes versdes, ainda ndo foi capaz de unir as
diferentes areas do governo. Com isso, as decisbes quanto a alocacdo dos recursos no
governo federal acabam ocorrendo de maneira fragmentada, ou seja, dependem mais da
iniciativa do Ministro de cada Pasta do que propriamente dos mandamentos do Plano.

Na tentativa de promover a ligacdo entre o plano plurianual e as leis orgamentérias
anuais, o PPA do periodo 2000/2003 tinha como base de planejamento os programas
orcamentarios, que deveriam constar tanto no PPA quanto na LOA. O objetivo era
“transformar o plano em instrumento de gestdo, orientando a administracdo publica para
resultados” (GARCES; SILVEIRA, 2002, p. 53).

Na visdo dos responsaveis pela formulacdo desse modelo a época, a experiéncia
brasileira de implantar e manter uma politica de equilibrio fiscal teria evidenciado as
restricdes que essa iniciativa impde a implementacdo das politicas publicas relacionadas ao
desenvolvimento, caso estas ndo estejam associadas a medidas de otimizagdo do gasto. Era
necessario, portanto, desenvolver instrumento capaz de harmonizar a conducdo das politicas
de regulacdo macroeconémica com as demais politicas setoriais. A opcao foi transformar o
PPA 2000/2003 como projeto de desenvolvimento e, a0 mesmo tempo, de racionalizacéo e
melhoria da qualidade do gasto, levando em conta cenério de restrigdes ao seu financiamento
(GARCES; SILVEIRA, 2002, p.54).
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A reformulacdo do ambiente orcamentério pelo PPA 2000/2003 e a LOA 2000
sugeria a estratégia de tornar os gerentes autdbnomos via descentralizacdo organizacional,
conforme proposto pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) de 1995
e pelos paises pioneiros em reformas gerenciais no ambito da Nova Gestdo Publica. Segundo
esse modelo, existe acordo de ‘autonomia versus responsabilizacdo’ por meio do qual a
entidade prestadora de servigos se compromete em obter determinados resultados em troca de
algum grau de flexibilidade em sua gestdo (PACHECO, 2010).

Para tanto, a estrutura administrativa do governo deveria ser moldada em funcao dos
programas a serem executados, base do plano plurianual e do orgcamento. Os instrumentos de
planejamento e or¢camento direcionariam o processo decisério por meio de programas, com 0S
gerentes responsaveis sendo cobrados pelo seu desempenho e alcance dos resultados
previstos. Em teoria, 0 modelo parecia ser aplicavel no contexto brasileiro. No entanto, como
ndo houve o ajustamento na estrutura administrativa no grau e profundidade desejados pelo
PDRAE, a atuacdo dos gerentes em relacdo aos produtos/entregas passou a conflitar, em
varias oportunidades, com as fungdes dos ministérios e com as estruturas de poder existentes
(CORE, 2001).

De fato, a reforma da estrutura do orcamento transformava 0s programas em
elemento chave da decisdo de alocacdo dos recursos na tentativa de impor racionalidade
gerencial ao processo de planejamento e orgamento. Nesse sentido, conferia ao gerente do
programa responsabilidade personalizada pelos resultados a serem alcancados, permitindo
relacdo direta entre o dinheiro gasto e os objetivos a serem atingidos (GARCES; SILVEIRA,
2002). No entanto, esses gerentes continuavam sob o comando dos ministros setoriais que,
em ultima instancia, deveriam decidir sobre o andamento da carteira de programas do
ministério. Diante desse fato, ndo houve, na préatica, a necessaria outorga para que 0s gerentes
dos programas pudessem executar os recursos or¢camentarios de forma autdbnoma.

Na avaliacdo de Rezende (2002), os atores com poder decisorio demonstraram
resisténcia as novas instituicbes e a mudanga de orientacdo da cultura burocratica visando a
melhoria da performance propostas pelo entdo Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado — MARE, entre 1995 e 1998, no ambito do PDRAE. Com isso, para
implantar a reforma sugerida, 0o MARE teria obtido apoio dos atores estratégicos — Casa Civil,
Ministério do Planejamento e Ministério da Fazenda, bem como de outros atores no interior

da burocracia — para as iniciativas que mais de perto tinham a ver com a dimenséo do ajuste



112

fiscal, mas ndo teria obtido 0o mesmo éxito para as politicas de mudanca institucional
(REZENDE, 2002, p. 131-132).

Vale lembrar que a literatura identifica 0 orcamento desenhado por programas como
estratégia utilizada pelo ‘gastadores’ para conseguirem mais recursos para suas prioridades,
dificultando o acesso a informagdes sobre o que estaria sendo executado (MEYERS, 1999;
RUBIN, 1999; SCHICK, 2013; WIDALVSKY, 1984). Pode-se sugerir, nesse caso, que
teriam fundamento as desconfiancas dos Orgdos responsaveis pelo controle do fluxo de
recursos sobre a capacidade de se gerenciar as finangas publicas a partir da avaliacdo do
desempenho dos programas.

Um possivel fator de insucesso do modelo de planejamento e or¢camento voltados
para resultado, em ambito federal, na avaliacdo de Core (2001), refere-se a amplitude do
conteudo estratégico do plano plurianual e sua incapacidade de demonstrar as prioridades do
governo, fazendo com que sejam necessarios outros instrumentos de coordenacao.

Outro fator que pode ter contribuido para a falta de expressdo dos programas nos
orcamentos fiscal e da seguridade social do governo federal ¢é a sistematica adotada pela SOF
e pela STN para a definicdo dos limites de gastos dos diferentes Orgdos. As regras de
distribuic@o utilizadas seguem padrdes definidos desde o final dos anos de 1990 e inicio dos
anos de 2000 no bojo da reforma or¢camentaria gerencial proposta a época. Esse fato ganha
relevancia porque as decisbes tomadas nesse periodo, quanto ao modo de definicdo e
acompanhamento dos limites, ndo privilegiaram a estrutura proposta para 0 novo modelo de
orcamento que se delineava a partir do PPA 2000/2003 e das leis orcamentarias subsequentes
(BARCELOS; CALMON, 2014; CORE, 2001).

Com postura conservadora frente aos desafios de cumprir a agenda de ajustes fiscais
no final dos anos 90, a SOF e a STN continuaram a divulgar e controlar os limites para a
realizacdo da despesa por Orgdo orcamentario, e ndo por programa orgamentario, elemento
chave do novo modelo de gestdo (BARCELQOS; CALMON, 2014; CORE, 2001).

Com os limites orcamentarios e financeiros fixados por érgdo do orgamento, coube,
entdo, ao ministro setorial definir como seriam distribuidos os recursos entre as diversas
unidades e programas sob sua responsabilidade, uma vez que 0 gerente ndo teria,
administrativamente, competéncia para executar o orcamento dos 6rgdos. Essa sistemaética, de
certa maneira, inviabilizou a estrutura multissetorial proposta inicialmente pela reforma
administrativa. Além disso, 0s programas orcamentarios foram perdendo, aos poucos, relacéo

com o processo decisorio do or¢camento, uma vez que para 0 Ministro o importante era manter
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o nivel de recursos para 0 Orgdo como um todo e ndo defender a manutencéo de determinados
programas.

As consequéncias desse fato podem ser medidas pelas estratégias utilizadas pelos
‘gastadores’, representados pelos responsaveis pelos 0rgaos setoriais, com vistas a garantir
recursos que Ihe concedessem capacidade de comando, coordenacgéo e implementacdo para as
suas prioridades.

Como exemplo dessas estratégias, vale mencdo as acdes desenvolvidas pelas areas
do governo correspondentes a seguridade social, ou seja, saude, previdéncia e assisténcia
social, utilizadas ndo s6 com a finalidade de garantir fluxo de dinheiro necessario ao
desenvolvimento de suas atividades, mas também de proporcionar reajustes indexados e
niveis minimos de gastos.

A Constituicao de 1988, art. 198, algou as acGes e 0s servigos de salde a condicéo de
direitos de todos e dever do Estado, fundado nos principios da universalidade e integralidade.
No entanto, embora tenha ampliado significativamente a demanda e a pressao sobre 0s gastos
publicos, o texto constitucional ndo indicou, a época, as fontes de financiamento para essas
despesas, nem o tipo de gasto que estariam incluidos como acles e servicos com vistas a
promocao, protecdo e recuperacao da satde das pessoas (CONOF/CD, 2012).

Com o objetivo de preencher essa lacuna constitucional, que teria gerado
instabilidade no financiamento das politicas de saude publicas, esse setor procurou defender
fluxos de receitas exclusivos, a partir de arenas decisorias externas ao or¢camento publico.
Como fontes de receita emergenciais, no inicio dos anos de 1990, a saude contou com
empréstimos junto ao Fundo do Amparo ao Trabalhador (FAT) e, de 1997 a 2007, com a
CPMF (CONOF/CD, 2012).

Em complemento a essas acdes quanto a garantia de fluxo de receita, a Emenda
Constitucional n°® 29, de 2000 (EC n° 29), definiu valores minimos para as despesas com
acOes e servicos de saude. Na visdo do Conselho Nacional de Saude (CNS), essa definicdo
teria representado uma vitdria da sociedade e importante avancgo para diminuir a instabilidade
no financiamento do setor de satde desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, com 0 nédo
cumprimento dos 30% do orcamento da seguridade social (MINISTERIO DA SAUDE;
CNAS, 2005).

No entanto, novas a¢Bes ainda seriam necessérias. Segundo relato de 2005 do entdo
Ministro da Saude, Saraiva Felipe, os Conselhos de Salde e a sociedade precisavam lutar pelo

financiamento da salde e pela regulamentacdo da EC n° 29. O Ministro assinalou ainda que o
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SUS, com propostas de atendimento universal e equanime, precisava de orcamentos que
atendessem a essas demandas (MINISTERIO DA SAUDE; CNAS, 2005).

Em seu discurso, o Ministro da Saude lembrou que os Conselhos e a sociedade
precisavam ficar atentos as constantes tentativas de dilapidacdo do orcamento da saude, pois a
todo momento apareciam projetos para incluir despesas nesse or¢camento. Segundo a sua
avaliacdo, era necessario ampliar o orcamento da &rea social, e ndo dividir um or¢camento
considerado insuficiente com outras areas sociais. Além disso, a EC n° 29 seria fruto de luta
dos movimentos sociais que, em ultima instancia, teriam sido os articuladores e mobilizadores
dessa conquista e seria a hora, mais uma vez, de se juntarem pela regulamentagdo da mesma
(MINISTERIO DA SAUDE; CNAS, 2005).

N&o obstante os dispositivos da EC n° 29 terem sido considerados autoaplicaveis,
desde logo se revelou necessario maior esclarecimento conceitual e operacional do texto
constitucional, de modo a lhe garantir eficacia e viabilizar sua aplicacdo pelos agentes
publicos, até a aprovacdo da lei complementar prevista pela referida Emenda (CONOF/CD,
2012). Durante o periodo de tramitacdo dessa lei complementar no Congresso Nacional,
coube a LDO disciplinar os valores minimos para a aplicacdo em acdes e servi¢cos de saude e
a definigcdo do que seria computado no limite da saude.

O Congresso Nacional teve a iniciativa de incluir texto regulando esse dispositivo na
LDO 2001, o qual foi inicialmente vetado pelo Poder Executivo. No entanto, a partir de 2002,
as LDOs passaram a regular a matéria.

Em 2012, a LC n° 141, de 2012, em seu art. 5°, finalmente disciplinou a matéria e
determinou que a Unido aplicasse, em acBes e servicos publicos de saude, o montante
correspondente ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior, acrescido de, no
minimo, o percentual correspondente a variacdo nominal do PIB ocorrida no ano anterior ao
da lei orcamentéaria anual.

No entanto, entendendo que as medidas aprovadas até entdo ndo teriam sido ainda
suficientes para garantir gastos minimos com salde, uma vez que faziam referéncia apenas a
montantes de despesas, sem a garantia da respectiva receita, foi aprovada a Emenda
Constitucional n° 86, de 2015 (EC n° 86), que vinculou parcela da receita corrente liquida da
Unido a aplicacdo em acgdes e servicos de satde, definindo que esse percentual ndo podera ser
inferior a 15% da referida receita.

Nota-se, pelas conquistas do setor saide com o objetivo de adquirir capacidade de

comando, de coordenacdo e de implementacdo da sua agenda prioritaria e pela supracitada
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narrativa de representantes do CNAS e do Ministro da Saide em 2005, algumas estratégias
utilizadas para participar do ‘jogo or¢camentério’, indicadas por Meyers (1999), Rubin (1999),
Schick (2013) e Wildavsky (1984), e apresentadas no Quadro 4 deste trabalho.

Quanto a esse aspecto, vale destacar as seguintes estratégias: (i) alterar o nivel de
prioridade para determinadas despesas a partir de apoiadores externos, como politicos eleitos
e opinido publica; (ii) utilizar arenas decisorias para a alocagdo dos recursos publicos fora do
orcamento publico; (iii) instituir isen¢des de procedimentos utilizados para limitar gastos; (iv)
desenhar programas de maneira a assegurar financiamento de longo prazo (despesas
obrigatorias) e (v) vinculagdo de fluxos de receitas.

Com essas medidas, o setor salde proporcionou certa estabilidade para as suas
prioridades, conseguindo obter tratamento diferenciado em relacdo aos demais ‘gastadores’.
Além disso, a vinculacdo de parte da receita arrecadada a determinado tipo de gasto diminui o
poder de atuacdo do ‘guardido’, que agora ndo podera mais agir de forma discricionaria sobre
os valores a serem repassados ao setor salde para o pagamento de suas despesas.

Ja na assisténcia e a previdéncia social, a maioria das despesas pode ser considerada
como ‘direitos’. A presenca de direitos contra o orcamento e de despesas de carater
obrigatdério, segundo Von Hagen (2002), seria uma das estratégias utilizadas pelos
‘gastadores’ para contornarem a rigidez orcamentaria e garantirem a priori recursos do
orcamento, fugindo da disputa por recursos com 0s demais participantes.

Como a maioria desses “direitos’, nas areas de assisténcia e previdéncia social, é
vinculada ao salario minimo, a estratégia utilizada, nesse caso, foi garantir aumentos
indexados para essas despesas. As LDOs, a partir do exercicio financeiro de 2001, passaram a
indicar aumentos reais para o salario-minimo. Depois de algumas tentativas de redacdo, a
LDO 2005 finalmente apresentou o texto que permaneceria até 2011, quando essa politica
passou a ser regulada pela Lei n® 12. 382, de 2011. De acordo com essa lei, 0 valor do salario-
minimo deve ser atualizado por indices de precos, para preservar o poder aquisitivo, e pelo
percentual correspondente ao crescimento real do PIB, com a finalidade de garantir ganhos
reais. Essa lei estabeleceu regra até o exercicio financeiro de 2015. Sera necessario, portanto,
estabelecer nova regra para o periodo 2016 a 2019.

Outras areas fora do &mbito do orcamento da seguridade social também buscaram
capacidade de comando, coordenacdo e implementagéo para fugir do controle do ‘guardido’.
A ciéncia e tecnologia utilizou como estratégia obter vinculacdo da receita para suas acoes e

isencdo dos procedimentos de limitacdo de gastos impostas pelo ‘guardido’ em alguns
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exercicios. Embora tenha conseguido bons resultados nas duas frentes, pelo menos em relagéo
a receita, 0s seus objetivos ndo foram alcancados plenamente. 1sso porque parcela da receita
vinculada a ciéncia e tecnologia tem sido colocada sistematicamente em reservas de recursos
para compor o resultado primario. Com isso, embora tenha tido sucesso na vinculagéo, o
‘guardido’ conseguiu neutralizar parcialmente esse ganho. Esse fato também ocorreu no
orcamento da Defesa.

Cabe destaque, quanto a esse aspecto, que os orcamentos fiscal e da seguridade
social apresentam altos niveis de vinculagdes de receitas e de despesas obrigatorias, o que tem
dificultado a a¢do do ‘guardido’, que se utiliza de alguns artificios contabeis, como o bloqueio
da utilizacdo de receitas vinculadas a despesas para compor 0 superavit primario.

Em relacdo a despesa, a ciéncia e tecnologia conseguiu, por meio da Emenda
Constitucional n° 85, de 2015 (EC n° 85), regra constitucional exclusiva para as suas
programac0es. Segundo esse dispositivo, fica autorizado a transposi¢do, 0 remanejamento ou
a transferéncia de recursos de uma categoria de programacdo para outra, no ambito das
atividades de ciéncia, tecnologia e inovacdo, com o objetivo de viabilizar os resultados de
projetos restritos a essas fungdes, mediante ato do Poder Executivo, sem necessidade da
prévia autorizagdo legislativa.

Embora esse dispositivo tenha alcance limitado, uma vez que excluiu do processo
decisorio apenas o Congresso Nacional, estando ainda submetido as decisdes do ‘guardido’ no
ambito do Poder Executivo, a aprovacdo desse tipo de autorizacdo na Constituicdo revela
grande capacidade de mobilizacao desse setor na tentativa de impor a sua agenda prioritaria.

A educagdo, por sua vez, mesmo j& contando com vincula¢do constitucional de
parcela dos impostos arrecadados e recebendo, inclusive, recursos superiores a essa
vinculagéo, procurou ampliar o volume de gastos por meio do Plano Nacional de Educacéo
(PNE) que define metas para a educacédo até 2024. Segundo esse PNE, a Unido, os Estados e
0s municipios deverdo aumentar gradualmente as despesas com educacgéo até alcancgar o valor
correspondente a 10% do PIB de 2024. Quanto a essas regras, no entanto, cabe mencao que
sdo metas indicadas no Plano e o seu descumprimento ndo gerara puni¢cdes aos responsaveis.
Parte das receitas arrecadadas como o Pré-Sal também foram direcionadas para a educacao.

Essas estratégias evidenciam a disputa de poder por instituir agendas prioritarias que
escapam ao processo decisorio no @mbito do orgamento publico. Nessa linha, Wildavsky
(1984) argumenta que, no caso de os responsaveis por distribuir 0s recursos para custear as

diferentes acdes previstas no orgcamento indicarem incapacidade para garantir o respectivo
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pagamento, grande espaco se abriria para a acao politica com vistas a decidir quem teria
acesso ao dinheiro publico.

O comportamento estratégico derivaria, em parte, da falta de credibilidade quanto ao
recebimento dos recursos previstos no or¢camento publico. Uma vez que a receita ndo seria
suficiente para custear todas as despesas fixadas, as previsdes or¢camentarias diriam muito
pouco sobre o que seria realizado ao final do ano. O or¢camento publico perderia portanto
credibilidade, isto &, haveria davidas se o ‘contrato’ firmado por meio do orgamento seria
mantido de forma a recompensar os participantes por terem aderido as suas disposi¢oes
(WILDAVSKY, 1984).

Caso a falta de confianca se mantivesse por longo periodo, os diferentes atores
comecariam a agir de forma oportunista, procurando outros foros de decisao para conseguir 0s
recursos de que gostariam. Ou seja, buscariam capacidade de comando, coordenacdo e
implementacdo para realizar 0s seus objetivos em outras instancias institucionais. As
instituicdes orcamentarias, nesse contexto, perderiam a competéncia para regular o nivel de
competicdo por essas capacidades (MEYERS, 1999; RUBIN, 1999; WILDAVSKY, 1984).

Vale lembrar que para o orcamento publico se apresentar como instrumento valido
para tratar do ‘Dilema dos Recursos Comuns’, é necessario que as institui¢oes, representadas
por regras formais e informais, sejam capazes de conciliar interesses a partir do ordenamento
que impde. Caso isso ndo seja mais possivel, elas perderiam eficacia e agdes oportunistas
teriam maior espaco. Dito de outra maneira, ndo seria possivel obter cooperagdo apenas com
base nas regras. Altera-las sem o firme propdésito de mudar comportamentos também néo seria
suficiente. Nesse caso, para reestabelecer a confianga no seu poder regulatorio deveria haver,
em complemento, mudancas de atitudes no sentido de confirmé-las como reguladoras do
processo decisorio.

Ainda na esteira da tentativa de conciliacdo entre (i) a necessidade de se impor
limites aos gastos do governo, (ii) a definicdo de prioridades, (iii) o arranjo institucional no
ambito do presidencialismo de coalizdo; e (iv) o novo modelo do orcamento gerencial,
voltado para resultados, outro fator decisivo para a avaliagdo do processo decisorio
orcamentario, no ambito dos orcamentos fiscal e da seguridade social, refere-se a sistematica
para a definigdo dos tetos de execucdo or¢camentaria e financeira.

Do mesmo modo que a SOF e a STN, ao definirem os limites de execucao por 6rgéo
orcamentario, negligenciaram o novo modelo que exigia a avaliacdo sistematica dos

programas, também ndo o levaram em consideracdo quando da estimativa dos tetos
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orcamentarios dos 6rgaos a cada exercicio. Em virtude do distanciamento desses 6rgaos de
controle com a realidade da execugdo do or¢camento por programa, essas estimativas tém sido
definidas com base em mudancas incrementais, a partir de alinhamentos da série historica (t =
t-1), ajustada por algum fator, conforme o caso. O incrementalismo na definicdo dos gastos
publicos apresenta-se como caracteristicas histéricas do Pais, onde as mudangas sao
processadas na margem e o tamanho e contetdo do orcamento de um ano sdo baseados no do
ano anterior (BARCELOS; CALMON, 2014).

Por essa sistematica, mais uma vez foram desconsideradas as diferentes
responsabilidades dos gerentes setoriais quanto a execucdo de seus programas, ou seja, cada
Orgdo orcamentério receberia recursos a partir da avaliagdo de sua execucdo recente, ajustada
por algum critério discricionario, quando necessario. Importa muito mais, para a composicao
do valor final, a capacidade de execucdo do 6rgdo do que a avaliacdo de suas atividades a
partir dos resultados esperados de programas e de a¢es or¢camentarias.

Vale lembrar que o cronograma e o volume dos desembolsos para a execugdo das
despesas durante exercicio irdo depender, ainda, do comportamento de variaveis
macroeconémicas que impactam o alcance da meta fiscal. Essa incerteza quanto ao volume
possivel de desembolsos aumenta os problemas de coordenacdo e impde certa
discricionariedade em relacdo as liberacoes de recursos (BARCELOS; CALMON, 2014).

Uma vez que os procedimentos de controle utilizados pela SOF e STN no
acompanhamento do alcance das metas fiscais sdo conhecidos dos gerentes dos diversos
orgdos desde o final dos anos 90, estratégias de atuacdo nesse ambiente foram formuladas, no
intuito de preservar o nivel de gasto de um ano para o outro.

A despeito de se pensar que a estabilidade econébmica e, por conseguinte, maior
capacidade para previsdo das receitas no inicio dos exercicios, traria ganhos para 0 processo
orcamentario brasileiro que deixaria de atuar sob a expectativa de liberacdo de recursos na
‘boca do caixa’, isso de fato ndo aconteceu.

Como destacou Wildavsky (1984), os atores aprendem com 0S processos anteriores e
sdo capazes de se adaptarem ao ambiente de disputa por espago nos orcamentos. Quanto a
isso, a primeira regra informal apreendida da interpretacdo dos dispositivos da LRF, em
relacdo a limitacdo de empenho e movimentacao financeira, é a de que a competéncia para o
controle da despesa pelo Ministério da Fazenda refere-se, quase que exclusivamente, ao fluxo

financeiro e ndo as autorizagfes orgcamentarias constantes do orcamento. Essa separacao leva
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em conta a metodologia de célculo empregada para a verificagdo do resultado primario no
exercicio.

Segundo essa metodologia, somente as receitas primarias arrecadadas e as despesas
primarias efetivamente pagas no exercicio sdo consideradas para fins de apuracdo do
resultado priméario nos orgamentos fiscal e da seguridade social. Dito de outra forma, tanto a
receita primaria arrecadada quanto a despesa primaria realizada pela administracdo federal
deverdo ser apuradas para fins de calculo da meta de resultado sob a ética de caixa®. Dessa
forma, somente a etapa do pagamento interessaria ao controle da STN, uma vez que as
despesas primarias do exercicio seriam calculadas somente a partir dessa métrica.

Cabe destacar que a Lei 4.320, de 1964, define trés estagios para a despesa nos
orcamentos do Brasil: 0 empenho, a liquidacdo e o pagamento. Essa lei estabelece ainda que
pertencem ao exercicio as despesas nele legalmente empenhadas®. Assim, o regime de
apuracdo da despesa do exercicio é por competéncia interessando, nesse contexto, apenas as
despesas empenhadas.

Diante dessa ambiguidade de resultados possiveis a partir da execugdo or¢camentaria,
o efeito na disputa de poder sobre o orcamento é duplo. Isso porque os Orgdos setoriais
responsaveis pela despesa deverdo se reportar a dois limites que ndo estdo correlacionados
entre si, uma vez que se referem a conjuntos diferentes de despesas: o limite de empenho das
dotagdes autorizadas no exercicio, que segue a Otica da despesa por competéncia, definida na
Lei 4.320, de 1964, e o limite para o pagamento de despesas, que inclui o pagamento das
despesas da LOA e dos restos a pagar inscritos e segue a 6tica de caixa.

Esses dois limites convivem paralelamente pelo menos desde que a apuracdo do
resultado fiscal passou a ser condi¢do obrigatéria para o governo federal. A disputa por
recursos escassos, nesse contexto, se daria em ambiente de incerteza sobre quanto os 6rgéos
verdadeiramente poderdo contar para honrar os seus compromissos. Dessa forma, abre-se
espaco para que algumas estratégias sejam desenvolvidas pelos ‘gastadores’ no sentido de
garantirem seu espaco.

Entre outras atribuicfes, cabem a SOF a coordenacéo, a consolidacéo e a elaboracéo
da proposta orcamentaria da Unido. Para a execucdo dessas tarefas € necessario,
primeiramente, estimar o total das receitas a serem arrecadadas no exercicio, uma vez que

serdo essas receitas que custeardo as despesas fixadas. Embora parcela dessa previsdo ja esteja

% vale mencéo que essa metodologia de apuragdo esta sob controle do Ministério da Fazenda e que, devido a
mudancas de interpretacdo do prdéprio Ministério ou de organismos internacionais, como o FMI, ela pode ser
alterada.

%L Art. 35, 11, da Lei 4.320, de 1964.
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comprometida com despesas de exercicios anteriores inscritas em restos a pagar, a definicdo
dos limites orcamentarios entre os 6rgdos, quando da elaboragdo da lei orgcamentéria,
considera o total previsto, ignorando o fato de que elas ndo estardo totalmente disponiveis
para as novas despesas fixadas.

Depois de calculada o total da receita prevista para o exercicio, a SOF teria as
sequintes prioridades: (i) garantir espaco nas programacOes para o alcance da meta de
superavit primario do exercicio financeiro correspondente; (ii) garantir o atendimento das
despesas obrigatorias, que terdo atendimento preferencial em relacdo as demais; (iii) garantir
dotagdes para a continuagdo das acfes em andamento e, por altimo, (iv) definir niveis de
gastos entre 0s 6rgdos para as demais despesas.

O Manual Tecnico do Orcamento (MTO), editado a cada exercicio, estabelece
rotinas para 0s setoriais apresentarem as suas propostas. Para a composi¢do do projeto de lei,
primeiramente a SOF avalia as atividades dos 6rgdos e, em uma segunda fase, 0s projetos.
Cabe destacar que ndo héa referéncia nos MTOs dos exercicios financeiros de 2000 a 2014 as
métricas utilizadas para a avaliacdo dos programas. Ou seja, para a definicdo das dotacOes
orcamentarias por 6rgdo, a SOF estd mais preocupada com a separacdo entre atividades e
projetos que compdem 0s programas do que com 0s programas como um todo.

Quanto a esse aspecto, cabe salientar, que essa separagdo entre atividades e projetos
significa, implicitamente, a necessidade de se avaliar as despesas relativas ao custeio,
expressas em sua maioria por meio das atividades, e as de investimentos, normalmente
associadas aos projetos. No entanto, a ldgica esperada para essa avaliagcdo seria 0 programa
como um todo, o que na realidade ndo acontece.

Vale lembrar que para a Lei 4.320, de 1964, pertencem ao exercicio as despesas nele
legalmente empenhadas. A métrica utilizada pela SOF para determinar a capacidade de gastos
dos 6rgdos e, assim, alocar recursos entre as diferentes programacoes, refere-se, portanto, ao
valor empenhado em algum momento no passado. Para a SOF essa métrica é a balizadora de
suas acdes. Tanto é assim que as informagdes sobre execucdo orgamentéria no seu sitio na
Internet somente fazem referéncia a essa métrica, deixando de considerar as demais fases de
execucao.

Cientes dessa metodologia, a principal estratégia dos 6rgdos, na busca por manter o
espaco or¢amentério conquistado, é garantir o empenho da despesa durante o exercicio, pelo

menos, nos niveis do exercicio anterior, mesmo que ndo conte com o0s recursos financeiros
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suficientes para paga-los. O importante é demonstrar capacidade de empenho para manter o
nivel de gasto no futuro.

Uma vez que essa metodologia é repetida sistematicamente ao longo de muitos anos,
as diferencas entre o valor empenhado para garantir dotacdes na lei orcamentaria junto a SOF
e a possibilidade de pagamento dessas despesas, expressas pelos limites financeiros
controlados pela STN, foram se acumulando ao longo do tempo na figura dos restos a pagar.
Esse acimulo aconteceria devido, principalmente, a existéncia de dois limites simultaneos
para 0s quais 0 6rgdo deve se submeter, um para 0 empenho e outro para 0 pagamento, mas
que se referem, no entanto, a um conjunto de dotacdes distintas.

Nota-se, a partir das informacdes apresentadas do Gréfico 1, que o valor empenhado
e o total pago no exercicio das despesas primarias do Poder Executivo, relativas aos 6rgaos
orcamentarios finalisticos, de 2008 a 2014, sdo bastante proximos. Tomando-se essas métricas
como referéncia, pode-se sugerir que os orcamentos fiscal e da seguridade social dos 6rgaos
finalisticos do Executivo tém sido executados com certo grau de previsibilidade, uma vez que

a capacidade de pagamento estaria proxima dos compromissos assumidos.

Grafico 1: Execucdo dos orgamentos fiscal e da seguridade social da Uni&o, no
periodo de 2008-2014, valores empenhados e pagos®
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M Empenhado| 469,6 548,8 623,6 683,4 773,7 859,5 932,4
H Pago 2 436,1 524,3 606,4 667,5 740,1 829,7 925,1

Fonte: SIGA Brasil/SF. Elaboragao propria.

Como indicado anteriormente, o limite de empenho refere-se as dota¢Ges constantes

da lei orcamentéria e seus créditos adicionais. J& o limite de pagamento inclui as dotacGes

% Despesas primarias dos 6rgdos orcamentarios finalisticos do Poder Executivo (exclui RP SIAFI = 0;
modalidade de aplicagdo = 91 — aplicagBes diretas — operagBes internas e os 6rgdos 71.000 — Encargos
Financeiros da Unido; 73.000 — Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios e 74.000 — Operag6es
Oficiais de Crédito. Valores: Empenhado (total de empenho das despesas da LOA e dos créditos adicionais
abertos) e Pago 2 (total de pagamento realizado, que inclui o pagamento das despesas empenhadas no exercicio e
das despesas inscritas em restos a pagar em exercicios anteriores).
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constantes da lei orgcamentaria, seus créditos adicionais e as despesas inscritas em restos a
pagar que ja passaram pela fase de liquidacdo. Quanto a fixacdo desses limites, alguns
aspectos devem ser levados em consideracao.

Em primeiro lugar, sabendo que a STN ird controlar o limite de pagamento de forma
rigida e que para essa Secretaria 0 que importa é o total do pagamento e ndo do empenho, ha
certa facilidade para se alterar as autorizagdes or¢camentarias durante o exercicio. Isso porque
os créditos adicionais aumentariam apenas as expectativas de gastos potenciais, sem que
houvesse teoricamente, nesse momento inicial, comprometimento da meta de superavit a ser
alcangada. Essa interpretacdo, no entanto, € falaciosa, pois prejudica a execucao das despesas
gue ja estavam autorizadas, uma vez que agora a concorréncia por recursos €escassos
aumentara. Essa facilidade é demonstrada pelo valor total da despesa autorizada que supera,
em alguns orgaos, largamente o limite disponivel para empenho.

Em segundo lugar, essa diferenca entre o autorizado e o empenhado ndo aparece em
nenhum dos instrumentos utilizados pela SOF e pela STN para a demonstragdo do controle
agregado da despesa, como pode ser observado na Tabela 2 deste trabalho. Os relatorios que
acompanham o primeiro decreto de contingenciamento, normalmente os do 1° bimestre,
comparam novas projecOes e limites com informacgdes constantes na LOA aprovada. J& 0s
relatorios subsequentes, por sua vez, fazem referéncia aos valores constantes do relatorio
anterior, ndo havendo indicacdo da relacdo entre os limites fixados e as atuais autorizacGes de
gastos dos diferentes 6rgéos.

Em terceiro lugar, essa falta de transparéncia acaba ajudando o processo decisorio
politico, pois proporcionaria grande espaco de escolha seletiva sobre quais programacoes
executar. Essa escolha, hoje, estd sob o comando do Ministro da Pasta, uma vez que tanto o
limite de empenho quanto o de pagamento séo definidos por 6rgao e, de certa maneira, nas
méos do ‘guardido’ que, em ultima instancia, € o responsavel pela distribuicdo dos recursos
entre 0s 6rgaos.

Por ultimo, grande pressao politica também ¢ exercida sobre as liberaces dos limites
de pagamento junto a STN, pois, diante de excesso de autorizacdes e com recursos financeiros
limitados, liberacbes seletivas acabam por contornar as relagdes de poder expressas
inicialmente na lei orgamentaria aprovada.

Sabendo-se, entdo, que os limites de pagamento serdo controlados pela STN com o
objetivo de cumprir as metas de resultado primario fixadas para o periodo, os ‘gastadores’ ndo

tém muito compromisso com os pedidos de aumento de despesas no @mbito do or¢camento
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publico. O Congresso Nacional, por exemplo, para incluir as programacfes de seu interesse
por meio de emendas individuais e coletivas, reestimam a receita do projeto encontrando,
desse modo, espaco para as suas prioridades sem que para isso tenha que alterar
significativamente a proposta do Executivo, o que poderia criar conflito com os 6rgaos
executores.

A0 aumentar as receitas previstas no projeto, o Congresso Nacional, no entanto, esta
ciente de que essas novas previsdes ainda irdo passar por avaliacdo do Ministério da Fazenda
e que a lei orcamentaria aprovada, provavelmente, ficara mais sujeita a contingenciamentos
logo no inicio do exercicio. Porém, ao incluir novas despesas, o Congresso Nacional entra na
disputa pelos recursos escassos sem ter que impor perdas imediatas para as programacoes
existentes. Além disso, as perdas dificilmente ficardo evidenciadas até o final do exercicio,
uma vez que somente se sabera o que deixou de ser executado em 31 de dezembro.

Para a alteracdo das leis orgcamentarias durante o exercicio e a inclusdo de novas
despesas, 0 Poder Executivo também procura manter as dotagdes orcamentérias dos 6rgaos.
Para isso, se utiliza do mesmo expediente do Congresso Nacional, ou seja, indica novas
receitas como fontes para a abertura de créditos adicionais ou se utiliza de créditos
extraordinarios. A principal nova receita indicada é o superavit financeiro apurado no balanco
financeiro do exercicio anterior.

Uma vez que representa o saldo disponivel de recursos do exercicio anterior, essas
receitas ndo sdo utilizadas quando da elaboragdo da lei orcamentaria. No entanto, a Lei n°
4.320, de 1964, indica essa fonte como uma das possibilidades para a abertura de créditos
adicionais durante o exercicio. A utilizacdo efetiva dessa fonte, embora prevista na legislaco,
tem efeito negativo na apuracdo do resultado primario. 1sso porque, simplificadamente, na
metodologia de calculo do resultado primario somente séo consideradas as receitas primarias
arrecadadas no exercicio e as referentes ao superavit financeiro foram arrecadadas no
exercicio anterior.

Portanto, incluir despesas primarias financiadas por receitas arrecadadas no exercicio
anterior acarreta desequilibrio entre o total das receitas primarias projetadas e as despesas
primarias autorizadas na LOA. Em outras palavras, aumenta-se 0 montante de despesas
primarias sem a existéncia de receita primaria correspondente. Segundo o Executivo, essa
pratica ndo traria consequéncias negativas, uma vez que a STN controlaria o limite de
pagamento com vistas a manter o superavit primario para o exercicio. De fato, esse controle é

exercido pelo ‘guardido’. No entanto, abre-se, mais uma vez, espaco para decisdes politicas
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quanto a realizacdo da despesa, pois ndo havera recursos suficientes para que o orcamento
aprovado seja integralmente executado. A magnitude das modificagdes nos orcamentos fiscal
e da seguridade social durante as fases de elaboracdo e execucdo pode ser observado por meio
dos valores do Gréfico 2 abaixo.

Graéfico 2: Despesas dos orcamentos fiscal e da seguridade social da Unido, no
periodo de 2008-2014, por fase de elaboracdo e de execucéo da despesa®
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M Projeto de Lei 457,2 541,2 597,5 676,0 756,7 831,9 916,6

H Dotacao Inicial | 461,5 543,8 617,3 688,7 783,0 854,6 932,4
M Autorizado 1 490,0 572,9 650,9 718,4 842,0 901,4 973,4
M Autorizado 2 532,3 646,2 737,4 817,6 947,2 1.032,0 | 1.126,9
# Empenhado 469,6 548,8 623,6 683,4 773,7 859,5 932,4
M Pago1l 411,5 484,9 555,8 609,1 678,8 758,3 841,1
i Pago 2 436,1 524,3 606,4 667,5 740,1 829,7 925,1

Fonte: SIGA Brasil/SF. Elaboracdo propria.

Comparado com os valores constantes do projeto de lei do Executivo, nota-se, a partir
das informacgdes do Grafico 2 acima, que o valor empenhado nos respectivos exercicios é
superior em todo o periodo apresentado. No entanto, o valor empenhado é também sempre
inferior ao total autorizado na LOA (autorizado 1), mas bem préximo dos valores da dotacdo
inicial. Pode-se sugerir, a partir desses nimeros, que havia algum espaco para que novas
despesas fossem incluidas nas fases posteriores ao encaminhamento do projeto de lei. Em
contrapartida, algum processo decisorio foi necessario para escolher quais despesas

autorizadas deixariam de ser realizadas.

% Despesas primarias dos 6rgdos orcamentarios finalisticos do Poder Executivo (exclui RP SIAFI = 0;
modalidade de aplicacdo = 91 — aplicacBes diretas — operacBes internas e os 6rgdos 71.000 — Encargos
Financeiros da Unido; 73.000 — Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios e 74.000 — Operages
Oficiais de Crédito. Valores: PL (projeto de lei); Autorizado 1 (LOA + créditos adicionais); Autorizado 2 (LOA
+ créditos adicionais + restos a pagar inscritos em exercicios anteriores); Empenhado (empenhado no exercicio);
Pago 1 (pagamento de despesas empenhadas no exercicio); Pago 2 (pagamento de despesas empenhadas no
exercicio e de despesas inscritas em restos a pagar em exercicios anteriores).
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Uma vez que para empenhar a despesa deve-se observar o limite de empenho fixado
para o0 0rgdo, pode-se utilizar esse valor como aproximacdo do que teria sido o limite de
empenho imposto pela SOF. O mesmo é valido para os limites de pagamento, ou seja, o total
pago no exercicio pode ser utilizado como aproximacado do limite de pagamento imposto pela
STN no exercicio correspondente. Nesse caso, esse limite seria expresso pela métrica ‘pago
2’, que corresponde a soma do total pago referente a despesas empenhadas no exercicio mais
o total pago de despesas inscritas em restos a pagar em exercicios anteriores.

Considerando, entdo, o valor empenhado como limite de empenho imposto pela SOF
e o total ‘pago 2’ como limite de pagamento imposto pela STN, os Graficos 3 e 4 abaixo
demonstram os mesmos valores totais constantes do Grafico 2 acima, porém separados em
despesas obrigatdrias e despesas discricionarias do Poder Executivo, respectivamente. As
despesas obrigatdrias sdo aquelas sobre as quais ndo recaem limites para a execu¢do, uma vez
que legislacdo externa ao or¢camento publico define beneficiarios, limites minimos, entre
outras obrigatoriedades de alocacdo. Ja as despesas discricionarias sdo aquelas sob controle
dos Orgdos centrais de planejamento e financas e, portanto, estdo sujeitas a
contingenciamento.

Graéfico 3: Despesas obrigatorias do Poder Executivo nos orcamentos fiscal e

da seguridade social da Uni&o, no periodo de 2008-2014, por fase de
elaboraco e de execucdo da despesa® **
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PL 382,8 452,8 494,2 557,5 626,9 683,5 759,6

H Dotagdo Inicial | 381,4 452,4 496,9 558,6 631,0 683,5 759,7
M Autorizado 1 395,4 458,2 518,5 578,3 642,6 711,0 788,2
M Autorizado 2 398,6 481,3 536,6 596,3 663,0 736,2 818,7

8 Empenhado 392,9 452,8 516,8 574,6 639,8 709,0 786,8
M Pago1l 370,9 435,9 498,5 554,7 614,3 682,8 753,0
i Pago 2 372,7 450,1 514,9 571,0 632,8 703,0 7789

Fonte: SIGA Brasil/SF. Elaboracéo propria.

# As depesas obrigat6rias nos orcamentos fiscal e da sequidade social sdo identificadas pelo classificador RP = 1
ou resultado primério igual a 1.



126

Verifica-se, a partir dos valores constantes no Gréfico 3 acima, que a variagdo entre as
fases de elaboracdo (Projeto de lei, Dotagdo inicial e Autorizado 1) e de execugdo
(Empenhado, Pago 1 e Pago 2) é relativamente pequena. O pagamento de despesas de
exercicios anteriores, representada pela diferenca entre as metricas Pago 2 e Pago 1, também
apresenta-se residual no agregado. Essa aparente regularidade das previsdes frente ao
executado era esperada, uma vez que ha certa previsibilidade de pagamento dessas despesas
durante o exercicio e a indicacdo de como gastar, por constar em lei, ndo daria espaco para se
alterar destinacoes.

Vale mencdo que possuir o titulo de ‘despesas obrigatdrias’ no orcamento publico,
como indicado pela literatura, confere a essas despesas o status de prioridade, pois deverao ter
0s recursos financeiros assegurados para 0 seu pagamento. Sendo assim, nota-se gque nos
orcamentos fiscal e da seguridade social as despesas obrigatorias seguem o padréo esperado,
com os valores programados sendo razoavelmente cumpridos.

J& 0 movimento entre as fases de elaboracéo e execucdo das despesas discricionarias
do Poder Executivo segue outra dinamica, conforme pode ser visualizado no Grafico 4
abaixo.
Grafico 4: Despesas discricionarias do Poder Executivo nos or¢camentos fiscal

e da seguridade social da Unido, no periodo de 2008-2014, por fase de

elaboracéo e de execucéo da despesa® *
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EPL 74,4 88,4 103,3 118,5 129,7 148,5 157,0
® Dotaco Inicial | 80,1 91,4 120,4 130,1 152,0 171,1 172,6
i Autorizado 1 94,6 114,7 132,4 140,1 199,4 190,4 185,1
 Autorizado 2 133,7 165,0 200,8 221,4 284,2 295,8 308,1
@ Empenhado 76,6 96,0 106,8 108,8 133,9 150,4 145,6
i Pago 40,6 49,0 57,3 54,4 64,5 75,5 88,1
i Pago 2 63,4 74,2 91,5 96,5 107,4 126,7 146,2

Fonte: SIGA Brasil/SF. Elaboracéo propria.

¥ As depesas discricionrias nos orcamentos fiscal e da sequidade social sio identificadas pelo classificador RP
=2 e 3, ou resultado primario igual a 2 e 3. Foram consideradas nessa relagéo as despesas classificadas como RP
=6, que identificam as despesas relacionadas as emendas individuais dos parlamentares em 2014.
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Alguns nimeros chamam a atencdo no Gréfico 4 acima. Primeiramente, a diferenca
apresentada entre a dotacdo inicial e o autorizado na LOA (Autorizado 1). Embora durante
todo o periodo analisado, 2008 a 2014, as despesas discricionarias tenham estado sob controle
dos oOrgéos centrais de planejamento e finangas, por meio de imposicéo de limites de empenho
e movimentagdo financeira, houve crescimento das autorizagdes em todos os exercicios. Em
2012, a diferenca entre o autorizado no exercicio (Autorizado 1) e a lei aprovada (Dotacéo
Inicial) alcangou cerca de 30% do total da LOA. Nota-se, inclusive, nesse exercicio
especifico, que o valor empenhado foi inferior as dotagdes iniciais da LOA. Embora em
menor escala, nos outros exercicios, a exce¢do do ano de 2009, a mesma situacdo se repetiu.

Pode-se sugerir, com base nesses nlmeros, que é bastante comum que se incluam
novas dotacGes orcamentarias de despesas discricionarias no or¢camento durante o exercicio
mesmo sabendo que ndo serd possivel executar todas as despesas autorizadas. Esse fato
chama a atengdo para 0 modelo brasileiro de controle do endividamento publico por meio das
metas fiscais. Tém-se o controle no agregado por meio dos limites impostos de empenho e
pagamento, mas nao se tem limites para o aumento da lei orcamentaria durante o exercicio.

Como os limites sdo fixados por Orgédos, cabera ao Ministro da Pasta decidir onde
alocar os recursos disponiveis a partir de sua decisdo particular. Pode-se aventar, nesse caso,
que as regras que hoje comandam o controle centralizado dos gastos transformaram as
autorizagdes orcamentarias em instrumentos de conformacdo legal, sem que expressem
decises alocativas alinhadas com os recursos disponiveis.

Esse modelo distribui poder para aqueles ‘gastadores’ que estiverem mais proximos
dos objetivos politicos do Presidente, sem que haja qualquer regulagdo desse processo
decisorio, alijando, assim, os demais atores, inclusive o Congresso Nacional da definicdo do
gasto publico. Ou seja, demandas politicas acabam determinando que despesas prioritarias
serdo executadas, na auséncia de um plano ordenador superior. Com isso, a disputa de poder
entre 0s ‘gastadores’ ndo se encerraria no processo de aprovacdo da lei orcamentéaria. Pelo
contrério, seriam levadas as Gltimas instancias, isto €, ao pagamento na ‘boca do caixa’.

A disputa por recursos na ‘boca do caixa’ também é bastante acirrada. 1sso porque 0s
orgdos, além de contarem com autorizacOes de gastos expressas nas leis orcamentarias para o
exercicio, também tém um volume, muitas vezes expressivos, de despesas inscritas em restos
a pagar aguardando o pagamento. Cabe ressaltar que nem todas as despesas inscritas em
restos a pagar estariam prontas para 0 pagamento, uma vez que parte do total dessas despesas

pode ainda ndo ter passado pela fase de liquidacdo. No entanto, de qualquer modo, elas se
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referem a um estoque de autorizacdes que também dependem da decisédo final do Ministro da
Pasta para que possam ser realizadas.

As despesas inscritas em restos a pagar, para terem essa condicao, ja passaram pela
fase do empenho. Com isso essas despesas ja sensibilizaram a execucdo orgamentaria no
exercicio correspondente ao empenho, contribuindo para indicar o nivel execucdo do 6rgdo e
para embasar solicitagfes do 6rgdo junto a SOF. Vale lembrar que os limites distribuidos pela
SOF entre os drgdos, tanto na fase de elaboracdo da lei orcamentaria quanto na de execucéo,
levam em consideracdo a capacidade de empenhar demonstrada em algum ponto no passado.
Dessa forma esses Orgdos teriam incentivos para empenhar despesas, inscrevendo-as em
restos a pagar, mesmo que ndo tenham recursos garantidos para realiza-las no futuro.

A métrica ‘Autorizado 2’ demonstra o nivel de autorizacfes orcamentarias em cada
exercicio, enquanto a ‘Pago 2’ indica o que pdde ser pago no exercicio. Essa relacdo pode
parecer um pouco forcada, porque se estd comparando momentos distintos da execucao
orcamentaria. No entanto, elas servem ao proposito deste trabalho por indicarem o quanto as
relacBes de poder se acirram em ambiente onde o or¢camento publico manda mensagens de
que néo sera capaz de regular a disputa pelos recursos escassos e que 0s interessados devem,
portanto, buscar novas instancias para conseguir parcela do dinheiro disponivel.

A relacdo entre o ‘Pago 2’ e o ‘Autorizado 2’ ficou entre 40 e 50% entre 2008 e
2014. Isso indica que menos da metade do total das despesas primarias discricionarias dos
orgdos do Poder Executivo autorizadas foram pagas entre 2008 e 2014. Esse percentual pode
ser visualizado a partir da Gréafico 5 a seguir.
Grafico 5: Despesas discricionarias do Poder Executivo nos or¢camentos fiscal

e da seguridade social da Unido, no periodo de 2008-2014, valores
autorizados e pagos®?’
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Fonte: SIGA Brasil/SF. Elaboracédo propria.
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A diferenga entre a linha vermelha e a linha azul do Gréfico 5 acima demonstra o
espaco aberto para negociacfes politicas no &mbito dos orgcamentos fiscal e da seguridade
social do governo federal. Uma vez que os 0rgaos centrais de controle, notadamente a STN,
organizam a distribuicdo dos recursos da linha vermelha, o poder de comando, de
coordenacdo e de implementacdo que obtém favorece a atuacdo politica do Presidente para
direcionar fluxos de recursos para as programacdes mais proximas de sua agenda prioritaria.
Os ganhadores da disputa por recursos escassos, tanto na elaboragdo quanto na execucéo,
grosso modo, seriam aqueles que se inserissem na linha vermelha.

Esse fato sugere algumas observacgdes a respeito de como a governanca orgamentéaria
atua na relacdo de poder entre os participantes do processo decisorio da despesa. Em primeiro
lugar, as decisfes quanto aos gastos estaria concentrada no curto prazo, com a administracéo
de fluxos de recursos para despesa segundo uma logica fragmentada de interesses setoriais e
do Presidente da Republica. Em segundo lugar, o fortalecimento do Presidente da Republica
na definicdo das despesas, uma vez que os orgamentos publicos perderam a sua funcdo de
indicar onde e em que 0s recursos seriam alocados. E, por ultimo, o ‘guardido’ passa a ser
figura central para os objetivos politicos do Presidente da Republica, utilizando suas
prerrogativas de ‘guardido’ do nivel de gasto publico para influenciar politicamente a
execucao de determinadas agendas prioritarias em detrimento de outras.

A linha azul do Gréafico 5 representa a métrica ‘Autorizado 2’. Essa métrica é
formada por dois conjuntos, conforme indicado anteriormente. No primeiro esta o total de
despesas constantes da lei orcamentaria anual mais os créditos adicionais abertos no exercicio
(Autorizado 1). No segundo aparecem 0s valores das despesas inscritas em restos a pagar
inscritas em exercicios anteriores (RP Inscrito).

Explorando essa composicdo interna do ‘Autorizado 2’, verifica-se que as despesas
inscritas em restos a pagar corresponderam a 40% dessa métrica em 2014. Essa participacao,
no entanto, ficou em torno de 30% nos exercicios de 2008, 2009 e 2013. Em termos de
agregado de despesa, pode-se sugerir que ndo ha uma preferéncia explicita entre despesas do
exercicio anterior ou do exercicio, apenas estaria ocorrendo a administragdo de empenhos e
pagamentos segundo processo decisorio ‘autdbnomo’, isto é, de acordo com interesses e
prioridades daqueles que tém o poder de decidir o que empenhar e o que pagar.

O Grafico 6 a seguir ilustra a composicdo interna da métrica ‘Autorizado 2’ no

periodo de 2008 a 2014, nos orcamentos fiscal e da seguridade social do governo federal.
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Gréfico 6: Despesas discricionarias do Poder Executivo nos orcamentos fiscal e
da seguridade social da Uni&o, no periodo de 2008-2014, valores autorizados no
exercicio e restos a pagar inscritos em exercicios anteriores*”’
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2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

 RP Inscrito 39,1 50,3 68,4 81,2 84,8 105,4 123,0

H Autorizado 1| 94,6 114,7 132,4 140,1 199,4 190,4 185,1

Fonte: SIGA Brasil/SF. Elaboracéo propria.

Ja em relacdo a composicao da linha vermelha ‘Pago 2°, nota-se certa regularidade
na relacdo entre os valores pagos referentes a despesas empenhas no exercicio ‘Pago’ e 0s
valores pagos de despesas inscritas em restos a pagar em exercicios anteriores ‘RP Pago’.
Essa relacdo manteve-se em torno de 60% para o pagamento das despesas discricionérias do
exercicio e 40% para as inscritas em restos a pagar. Esses nimeros sugerem que, embora as
autorizacbes de gastos tenham aumentado, no agregado, a capacidade de execucdo do
orcamento do exercicio em relacdo aos restos a pagar ndo foi comprometida pela existéncia de
saldos de exercicios anteriores. O Grafico 7 abaixo apresenta esses nimeros.

Grafico 7: Despesas discricionarias do Poder Executivo nos orcamentos fiscal e
da seguridade social da Uni&o, no periodo de 2008-2014, valores pagos do
exercicio e de restos a pagar *%
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HRP Pago| 22,8 25,2 34,3 42,1 42,9 51,1 58,1
¥ Pago 40,6 49,0 57,3 54,4 64,5 75,5 88,1

Fonte: SIGA Brasil/SF. Elaboracédo propria.
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Pelo conjunto dos numeros apresentados pode-se sugerir que nos orgamentos fiscal e
da seguridade social os ‘gastadores’ contariam com relativa capacidade de comando do
Ministro da Pasta, mas com fraca capacidade de coordenacéo e implementacdo. Isso porque
hé dificuldades para a garantia dos fluxos financeiros para a execuc¢do de programas e acoes,
uma vez que o total autorizado é muito elevado em relacdo aos recursos disponiveis para
pagamento.

Esse fato decorre do comportamento informal enraizado no processo decisério da
despesa de que se pode incluir novas autorizacdes na lei orcamentaria sem qualquer impacto
na obtencdo do resultado primario final, porque o ‘guardido’ ndo deixara que as demandas
superem os recursos disponiveis. Tendo a faculdade de alterar limites de gastos apenas com
projecdes conservadores de arrecadacdo da receita e da elevacdo de despesas obrigatorias, o
‘guardido’ realmente tem poderes para bloguear aumentos de despesa por meio da politica do
‘boca de caixa’. Porém, o préprio ‘guardido’ tem consciéncia de que as autorizagdes estdo em
excesso e da necessidade de se promover certo ajuste. No entanto, essa folga é vista com bons
olhos por aqueles que gostariam de decidir sobre a alocacdo seletiva de recursos sem que
ficassem indicados ganhadores e perdedores nesse processo.

A capacidade de coordenacdo dos ‘gastadores’ também esta comprometida. Vale
lembrar que os recursos sdo distribuidos por érgdos orcamentarios e ndo por programas.
Nesse caso, 0 Ministro tem interesse em financiar projetos somente no &mbito dos programas
sob sua responsabilidade, onde, teoricamente, teria maior capacidade de decisdo, dificultando
a cooperacao necessaria para a execucdo de programas multissetoriais. O nivel de execucéo,
no entanto, dependerd da capacidade de barganha junto a Presidéncia da Republica e a
natureza da execucdo das despesas sob sua responsabilidade: obrigatdria, discricionarias ou de
interesse do Presidente da Republica.

Nesse contexto de incerteza e por terem perdido a confianca de que seus pleitos
poderiam ser atendidos por meio das regras formais e informais que regem a execucdo dos
orcamentos fiscal e da seguridade social em &mbito federal, o0 Congresso Nacional também
procurou utilizar estratégias de forma a instituir regras para que suas emendas ao orgcamento
tivessem carater obrigatorio. Com esse objetivo, primeiramente utilizou a LDO 2014 para
instituir a obrigatoriedade de execucdo das programacdes incluidas por emendas individuais
quando da tramitagdo da lei orcamentaria no &mbito do Congresso Nacional. No entanto,

mesmo contando com o status de obrigatorias, essas emendas continuavam passiveis de
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contingenciamento. Porém, aquelas que estivessem de acordo com as regras para exXecucao e
dentro dos limites impostos pelo ‘guardido’ deveriam ser obrigatoriamente realizadas.

A partir do exercicio financeiro de 2015, as regras sobre a obrigatoriedade da
execucdo de emendas parlamentares de carater individual passou a constar da Constituicéo.
Segundo esse mandamento, estdo reservados para as emendas individuais dos parlamentares o
valor correspondente a 1,2% da receita corrente liquida prevista no projeto de lei orgamentéria
encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste percentual devera ser destinada
a acOes e servigos publicos de saude, vedada a destinacdo para o pagamento de pessoal ou
encargos sociais. Chama a atencdo a importancia da agenda da salde, uma vez que 0s
parlamentares decidiram aplicar metade do percentual de suas emendas nessa area.

A dindmica de estratégias e poderes dos ministros setoriais fica expressa nos valores
da elaboracédo e execucdo dos orgcamentos fiscal e da seguridade social do governo federal.
Dependendo da fase de elaboracdo e execucdo, alguns 6rgdos tém a sua agenda fortalecida.
No entanto, essa situacdo ndo é garantida em todas as fases. Para a anélise da dindmica entre
as fases de elaboracdo e execugdo e como ilustracdo da capacidade de implementacdo dos
ministros setoriais, os valores da execucdo dos orcamentos fiscal e da seguridade dos 6rgéos
finalisticos do Poder Executivo foram divididos em quatro grupos: (i) Infraestrutura; (ii)
Politica Social; (iii) Producdo; e (iv) Poderes do Estado e Administracdo, seguindo padréo
utilizado pela SOF para a divulgagédo desse tipo de informacao em seu sitio na Internet.

As métricas utilizadas para a analise foram: (i) PL: valor constante do projeto de lei
orcamentaria encaminhado ao Congresso Nacional, representando o processo decisério
inicial; (ii) Autorizado 2: valor da lei orgcamentéria aprovada somado aos creditos adicionais
abertos no exercicio e aos restos a pagar inscritos em exercicios anteriores, como
representantes do total de autoriza¢des para decisdo do ministro do que executar; (iii) Pago 2:
valor pago de despesas empenhadas no exercicio somado aos restos a pagar pagos.

O resultado desse estudo para o exercicio financeiro de 2014 estdo apresentados na
Tabela 3 a seguir. Nota-se que a participacdo relativa dos grupos nas diferentes fases
apresentadas se altera. No entanto, a variacdo entre os valores do PL e do Pago 2 é pequena.
As mudancas na composicdo de forcas no Autorizado 2 sugerem que os diferentes 6rgéos
conseguem algum espaco para aumentar a sua agenda prioritaria, no entanto sdo pouco
eficientes em conseguir os recursos financeiros correspondentes.

Pelos valores da Tabela 3 a seguir, o grupo Infraestrutura, por exemplo, ficou com

35,8% do total das dotacbes do projeto de lei orcamentaria encaminhado ao Congresso
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Nacional. Ja as dotacOes autorizadas, representaram 38,9% do total. Dos recursos utilizados

para 0 pagamento no exercicio de 2014, o setor ficou com 34,1% dos recursos alocados,

participacdo bem proxima do projeto de lei. Em movimento contrario, a Politica Social

contava com 40,3% das dotacdes do projeto de lei. O autorizado 2 ficou em 36,8% do total.

Dos recursos pagos, o setor participou com 39,1% do total.

Tabela 3: Despesas discricionarias do Poder Executivo nos or¢camentos fiscal e
da seguridade social da Unido do exercicio financeiro de 2014, por 6rgdo, em
bilhdes de reais correntes

ORGAO PL % Aut 2 % Pago 2 %
INFRAESTRUTURA 562 358% 1198 389% 498 341%
24000 MINISTERIO DA CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO 69  44% 118 3.8% 62 4.2%
32000 MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 07  05% 13 04% 07  05%
39000 MINISTERIO DOS TRANSPORTES 167 106% 326 106% 137  94%
41000 MINISTERIO DAS COMUNICACOES 07  05% 13 04% 08  06%
44000 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 10 07% 16 05% 09  06%
53000 MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL 72 46% 171 56% 63  43%
56000 MINISTERIO DAS CIDADES 228  145% 539 175% 213  14.6%
POLITICA SOCIAL 632 403% 1134 368% 571 391%
26000 MINISTERIO DA EDUCACAO 332 212% 567  184% 308  21.1%
33000 MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL 19 12% 23 0.8% 19 13%
36000 MINISTERIO DA SAUDE 181  115% 351 114% 162 111%
38000 MINISTERIO DO TRABALHO E EMPREGO 09  0.6% 17 05% 08  05%
42000  MINISTERIO DA CULTURA 11 07% 28 0.9% 10 07%
51000 MINISTERIO DO ESPORTE 15 1.0% 63  2.1% 17 11%
ssopo  MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL € 64 a1% 84l 27% 18| 3%
PRODUCAO 69  44% 222 712% 93 63%
22000 )'\A"E';'\'A'STTEES'SED,\]ATSGR'CULTURA' PECUARIAE 19 12% 52 17% 21 14%
MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO, INDUSTRIA E
28000 (S TERIO DO DESE! 13 08% 15 05% 11 07%
49000  MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO 29 18% 92 3.0% 53 3.6%
54000 MINISTERIO DO TURISMO 06  04% 57 1.8% 07  05%
58000 MINISTERIO DA PESCA E AQUICULTURA 02  0.2% 07 0.2% 01 01%
PODERES DO ESTADO E ADMINISTRACAO 307 196% 527 171% 300 205%
20000 PRESIDENCIA DA REPUBLICA 58 3.7% 96 3.1% 45 31%
25000 MINISTERIO DA FAZENDA 44 28% 67  2.2% 37 25%
30000 MINISTERIO DA JUSTICA 41 26% 73 2.4% 29 2.0%
35000 MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES 10 06% 13 04% 12 08%
47000 ?;A él;l #sggmo DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E o oo 28] o 6] L1%
52000 MINISTERIO DA DEFESA 143 91% 251  81% 160 11.0%
TOTAL 1570 1000% 3081 1000% 1462 100,0%

Fonte: SIGA Brasil/SF. Elaboracéo propria.

As distorcOes apresentadas em relacdo aos valores autorizados chamam a atencéo

para dois elementos do processo de planejamento expresso por meio dos or¢camentos fiscal e

da seguridade social do governo federal: a abertura de créditos orgamentérios durante o

exercicio e a inscricdo de despesas em restos a pagar. Esses valores alteram a composicao de

forcas durante a execucdo dos orcamentos, no entanto, parecem nao conseguir angariar novos

recursos na ‘boca do caixa’. O processo decisorio sobre a despesa, nesse caso, sugere que as

autorizacdes em excesso estariam sendo administradas dentro do proprio ministério setorial e
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ndo influenciariam a relacdo de poder com os demais Orgdos participantes do processo
decisorio orcamentario.

Em termos historicos, a participacéo relativa dos diferentes 6rgdos na composicao da
despesa primaria do Poder Executivo também varia, conforme informac6es da Tabela 4, a
seguir, que apresenta as despesas discricionarias do Poder Executio nos or¢camentos fiscal e da
seguridade social da Unido no exercicio financeiro de 2008.

Tabela 4: Despesas discricionarias do Poder Executivo nos or¢gamentos fiscal e
da seguridade social da Unido do exercicio financeiro de 2008, por 6rgdo, em
bilhdes de reais correntes

Orgéo PL % Aut 2 % Pago 2 %
INFRAESTRUTURA 226 30,3% 525 39,3% 204 32,1%
24000 MINISTERIO DA CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVAGCAO 4,0 5,3% 55 4,1% 37 5,8%
32000 MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 0,6 0,8% 1,0 0,7% 0,6 1,0%
39000 MINISTERIO DOS TRANSPORTES 90 121% 196  14,7% 70 111%
41000  MINISTERIO DAS COMUNICACOES 0,5 0,6% 0,8 0,6% 06 0,9%
44000 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 0,7 1,0% 1,0 0,8% 05 0,9%
53000 MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL 32 4.2% 9,8 7,3% 2,6 4,2%
56000 MINISTERIO DAS CIDADES 4,6 6,2% 147 11,0% 5.2 8,3%
POLITICA SOCIAL 255 34,3% 422 31,6% 21,2 334%
26000 MINISTERIO DA EDUCACAO 89 11,9% 145  10,8% 81 12,8%
33000 MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL 1,6 2,2% 2,0 1,5% 1,4 2,2%
36000 MINISTERIO DA SAUDE 95 12,8% 17,4 13,0% 74 11,6%
38000 MINISTERIO DO TRABALHO E EMPREGO 1,6 2,2% 1,7 1,3% 038 1,2%
42000 MINISTERIO DA CULTURA 0,7 1,0% 1.3 1,0% 05 0,8%
51000 MINISTERIO DO ESPORTE 0,3 0,4% 2.1 1,6% 06 0,9%
55000 ?:%T/IIETAETTEIOA Igg'vl:l)IIEESENVOLVIMENTO SOCIAL E 29 3.9% 33 24% 24 39%
PRODUCAO 53 7.1% 12,2 9,2% 50 7.9%

22000  MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIAE

N STERIO DA A 12 15% 25 19% 13 20%
28000 MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO, INDUSTRIA E

COMERCIO EXTERIOR 0.7 0.9% 0.9 0.7% 06  09%
49000 MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO 20 39% 45  34% 18 29%
54000 MINISTERIO DO TURISMO 05  0.7% 43 32% 14 21%
58000 MINISTERIO DA PESCA E AQUICULTURA 0.0% 0.0% 0,0%
PODERES DO ESTADO E ADMINISTRACAO 210 283% 268 200% 168 26,6%
20000 PRESIDENCIA DA REPUBLICA 30 41% 43 32% 19 30%
25000  MINISTERIO DA FAZENDA 32 43% 36 2% 26 42%
30000 MINISTERIO DA JUSTICA 31 42% 43 32% 24 3%
35000 MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES 12 16% 11 08% 12 20%
47000 g/l él;l #sggmo DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E 07| Lo 08| oo ™
52000 MINISTERIO DA DEFESA 98 132% 127  95% 84  13.2%
TOTAL 744 1000% 1337 1000% 634 100,0%

Fonte: SIGA Brasil/SF. Elaboracéo propria.

Verifica-se, com base nas informagOes das Tabelas 3 e 4 acima, que, entre 2008 e
2014, a participacdo relativa dos 6rgdos que compdem o grupo Infraestrutura, no total da
despesa primaria discricionaria paga no exercicio (Pago 2), aumentou, passando de 32,1% do
total, em 2008, para 34,1% do total, em 2014. Nota-se, assim, que esse grupo ganhou espaco
orcamentario nesse periodo levando-se em conta o total de recursos financeiros disponiveis no

exercicio para o pagamento das despesas contratadas.
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O destaque foi para o Ministério das Cidades, que elevou sua participacdo de 8,3%,
no total de pagamentos do exercicio de 2008, para 14,6%, em 2014. Esse desempenho seria
consequéncia, principalmente, do fato de que as acbes do Ministério das Cidades,
principalmente relacionadas a habitacdo e ao saneamento béasico, entraram na agenda
prioritaria do Presidente da Republica. Com isso, esse Orgdo deixou a posi¢do de ‘gastador’
para ser alcado a condicdo de “‘definidor de prioridades’. Essa mudancga sera mais bem descrita
na proxima secao que trata dos privilégios do “‘definidor de prioridades’.

A Politica Social também aumentou a sua participacdo no total das despesas
discricionarias do Poder Executivo, subindo de 33,4% do total pago (Pago 2), em 2008, para
39,1%, em 2014. O destaque, nesse caso, € para 0 Ministério da Educagdo, que passou da
posicao relativa de 12,8%, em 2008, para 21,1%, em 2014.

No caso do Ministério da Educacgdo, sua politica de gastos ndo foi expressa em
termos de privilégios do ‘definidor de prioridades’. Em 2014, os principais programas
orcamentarios desse Ministério foram trés: Educacdo Superior, Educacdo Bésica e Educagio
Profissional e Tecnologica. Esses trés programas responderam por 95% dos recursos pagos
nesse exercicio, sendo que a Educacao Superior ficou com 44% do total, a Educacdo Baésica
com 29% e a Educacdo Profissional e Tecnoldgica com 22%.

A dificuldade em se identificar o que poderia ter sido privilegiado no Ministério da
Educacdo em relagdo aos demais oOrgdos decorre do fato de esses trés programas ndo
guardarem relagdo com os programas constantes dos orcamentos fiscal e da seguridade de
2008. Além disso, os programas que hoje estdo sob acompanhamento gerencial do Ministério
da Educacdo, embora facam referéncia aos orcamentos fiscal e da seguridade social, se
reportam apenas a algumas agdes especificas do orcamento.

Isso porque o Ministério da Educacdo, em seu sitio na Internet, faz referéncia a
programas como denominacdo distinta das constantes do orcamento, a exemplo do ‘Mais
Educacdo’, ‘Proinfancia’, ‘Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e ao Emprego
(PRONATEC)’, “‘Programa Brasil Profissionalizado’. Sem uma relagdo direta entre esses
programas e 0s que constam no orgamento publico ndo é possivel encontrar evidéncias sobre
quais prioridades fizeram com que o Ministério da Educagcdo aumentasse sua participacdo
relativa no total dos recursos disponiveis entre os exercicios financeiros de 2008 e 2014. Vale
lembrar que instituir programas sem a devida indica¢do dos custos e metas associadas é uma

das estratégias indicadas na literatura para fugir ao controle do *guardido’.
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Para que alguns setores aumentassem sua participagdo, necessariamente outros
tiveram sua capacidade de execucéo reduzida. Em 2008, foram destinados ao grupo Produgéo
7,9% dos recursos pagos (Pago 2). Ja em 2014, essa participacdo foi de apenas 6,3%. Nesse
caso, pode ser destacada a reducdo ocorrida no Ministério do Turismo, que passou de
participacao de 2,1% do total pago, em 2008, para 0,5% desse total, em 2014.

Em relacdo a Poderes do Estado e Administragdo, em 2008, a participacdo desse
grupo no total de pagamento de despesas discricionarias correspondia a 26,6%. Ja em 2014,
essa participacdo chegou a 20,5%. A reducdo dos recursos destinados ao Ministério da Defesa
pode ser destacada, uma vez que a participacdo relativa desse Orgéo no total dos pagamentos
passou de 13,2%, em 2008, para 11,0%, em 2014.

Quanto as despesas obrigatorias, a dindmica de alteracéo entre as fases € um pouco
diferente, conforme valores apresentados na Tabela 5 a seguir, do exercicio de 2014.

Tabela 5: Despesas obrigatorias do Poder Executivo nos or¢gamentos fiscal e
da seguridade social da Unido do exercicio financeiro de 2014, por 6rgdo, em
bilhGes de reais correntes

Orgao PL % Aut 2 % Pago 2 %
INFRAESTRUTURA 12,5 1,6% 13,5 1,6% 12,0 1,5%
24000 MINISTERIO DA CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO 2,1 0,3% 2,2 0,3% 2,1 0,3%
32000 MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 1,9 0,3% 2,0 0,2% 11 0,1%
39000 MINISTERIO DOS TRANSPORTES 4,0 0,5% 41 0,5% 4,0 0,5%
41000 MINISTERIO DAS COMUNICAQC)ES 1,3 0,2% 14 0,2% 1,3 0,2%
44000 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 1,6 0,2% 18 0,2% 1,6 0,2%
53000 MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL 1,2 0,2% 1,2 0,1% 1,1 0,1%
56000 MINISTERIO DAS CIDADES 0,5 0,1% 0,8 0,1% 0,7 0,1%
POLITICA SOCIAL 641,8 84,5% 701,8 85,7% 665,6 85,5%
26000 MINISTERIO DA EDUCAQAO 54,4 7,2% 59,4 7,3% 55,1 7,1%
33000 MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL 398,7 52,5% 429,2 52,4% 405,1 52,0%
36000 MINISTERIO DA SAUDE 80,6 10,6% 86,8 10,6% 84,0 10,8%
38000 MINISTERIO DO TRABALHO E EMPREGO 455 6,0% 58,8 7,2% 55,8 7,2%
42000 MINISTERIO DA CULTURA 0,5 0,1% 0,5 0,1% 0,5 0,1%
55000 L\:ACI)I\I\I/IIE;I;?Eli EgN?ESENVOLVIMENTO SOCIALE 62,0 8,2% 67,0 8,2% 65,2 8,4%
F‘RODUCAO 74 1,0% 8,8 1,1% 8,4 1,1%
22000 XéngT.;Eglﬁg\ﬁéGRICULTURA' PECUARIA E 51 0.7% 5.7 0.7% 56 0.7%
28000 EA(;T/:SE;EC'T(;OEI)D(?;REZIENVOL\”MENTOY INDUSTRIAE 0.6 0.1% 0.6 0.1% 0.6 0.1%
49000 MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO 1,6 0,2% 2,3 0,3% 2,1 0,3%
54000 MINISTERIO DO TURISMO 0,1 0,0% 0,1 0,0% 0,1 0,0%
PODERES DO ESTADO E ADMINISTRACAO 97,8 12,9% 94,5 11,5% 92,8 11,9%
20000 PRESIDENCIA DA REPUBLICA 4,2 0,6% 4,6 0,6% 45 0,6%
25000 MINISTERIO DA FAZENDA 14,3 1,9% 16,5 2,0% 16,2 2,1%
30000 MINISTERIO DA JUSTICA 6,5 0,9% 7,1 0,9% 6,8 0,9%
35000 MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES 1,3 0,2% 1,3 0,2% 14 0,2%
47000 L\B/Iég_lrsﬁ'l\'gRIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E 167 2.2% 39 0,5% 38 0,5%
52000 MINISTERIO DA DEFESA 54,8 7,2% 61,1 7,5% 60,1 7,7%
TOTAL 759,5 100,0% 818,6 100,0% 778,9 100,0%

Fonte: SIGA Brasil/SF. Elaboragdo prépria.
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Em relacdo a métrica ‘Autorizado 2’, verifica-se que ndo ha grande diferenca de
participacdo em relacdo as demais fases de elaboragdo (Projeto de Lei) e execucdo (Pago 2).
Verifica-se, pelos valores apresentados na Tabela 5 acima, que 0s 6rgaos que cresceram sua
participacdo no total das autorizacGes foram eficientes em conseguir 0S recursos necessarios
para realizar os respectivos pagamentos. Por exemplo, o Ministério do Trabalho, em 2014,
conseguiu aumentar a sua participacédo relativa de 6% no Projeto de Lei para 7,2%, tanto no
total do ‘Autorizado 2’ quanto no ‘Pago 2.

Comparando agora as informacGes do exercicio de 2014 (Tabela 5 acima) com as do
exercicio de 2008, apresentadas na Tabela 6 abaixo, verifica-se que o grupo Politica Social
demonstrou maior capacidade de implementacdo em relacdo aos demais grupos. Esse fato j
era esperado uma vez que 0s 0rgaos que compdem esse setor buscaram adquirir capacidade de
comando, de coordenacdo e de implementacdo por meio de instancias decisérias fora do
ambiente orcamentario, como analisado anteriormente.

Tabela 6: Despesas obrigatorias do Poder Executivo nos or¢camentos fiscal e
da seguridade social da Unido do exercicio financeiro de 2008, por 6rgdo, em
bilhdes de reais correntes

Orgao PL % Aut 2 % Pago 2 %
INFRAESTRUTURA 59 1,6% 6,9 1,7% 6,5 1,7%
MINISTERIO DA CIENCIA, TECNOLOGIAE
24000 |\ ACAO 0,9 0,2% 1,1 0,3% 1,1 0,3%
32000 MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 21 0,5% 24 0,6% 23 0,6%
39000 MINISTERIO DOS TRANSPORTES 0,4 0,1% 0,5 0,1% 05 0,1%
41000 MINISTERIO DAS COMUNICACOES 06 0,1% 0,6 0,2% 0,6 0,2%
44000 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 0,9 0,2% 0,9 0,2% 0,9 0,2%
53000 MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL 0,3 0,1% 0,4 0,1% 0,4 0,1%
56000 MINISTERIO DAS CIDADES 038 0,2% 0,9 0,2% 0.8 0,2%
POLITICA SOCIAL 316,7  82,7% 3306  83,0% 307,7 82,6%
26000 MINISTERIO DA EDUCAGCAO 20,2 5,3% 22,4 5,6% 21,6 5,8%
33000 MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL 206,6 54,0% 210,1 52,7% 1924  51,6%
36000 MINISTERIO DA SAUDE 414 10,8% 46,0 11,5% 43,3 11,6%
38000 MINISTERIO DO TRABALHO E EMPREGO 22,6 5,9% 25,6 6,4% 24,0 6,4%
42000 MINISTERIO DA CULTURA 0,2 0,1% 0,3 0,1% 03 0,1%
MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E
55000 ~OMBATE A FOME 25,6 6,7% 26,2 6,6% 26,1 7,0%
PRODUCAO 39 1,0% 42 1,0% 41 1,1%
MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIAE
22000 e STECIMENTO 2,7 0,7% 2,9 0,7% 2,8 0,8%
MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO, INDUSTRIA E 0
28000 LG MERCIO EXTERIOR 03 0,1% 0.3 0,1% 0.3 0,1%
49000 MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO 09 0,2% 0,9 0,2% 0,9 0,2%
54000 MINISTERIO DO TURISMO 0,0 0,0% 0,0 0,0% 0,0 0,0%
PODERES DO ESTADO E ADMINISTRACAO 56,3  14,7% 569  143% 544  14,6%
20000 PRESIDENCIA DA REPUBLICA 2,1 0,5% 2,5 0,6% 25 0,7%
25000 MINISTERIO DA FAZENDA 8,6 2.2% 10,4 2,6% 10,3 2,8%
30000 MINISTERIO DA JUSTICA 4,2 1,1% 49 1,2% 48 1,3%
35000 MINISTERIO DAS RELAGCOES EXTERIORES 0,7 0,2% 0,7 0,2% 08 0,2%
47000 ?3/' él;l #sggmo DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E 95 25% 27 0.7% 21 0.6%
52000 MINISTERIO DA DEFESA 31,3 8,2% 35,6 8,9% 33,9 9,1%
TOTAL 382,8 100,0% 398,6 100,0% 372,7 100,0%

Fonte: SIGA Brasil/SF. Elaboragdo prépria.
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Esse fato teria ficado refletido nos niUmeros do orgamento. A participacéo relativa da
Politica Social, no total dos pagamentos ‘Pago 2’, passou de 82,6%, em 2008, para 85,5%,
em 2014. Em relacdo aos Orgdos que compdem esse grupo, destaque negativo para o
Ministério da Saude que teve sua participacdo relativa reduzida, uma vez que recebia 11,6%
do total de recursos aplicados em despesas obrigatorias, em 2008, e passou para 10,8% do
total, em 2014, a despeito de as regras para esse setor terem sido alteradas com a finalidade de
garantir mais recursos para a saude. Em posicdo ascendente aparecem o0s Ministérios da
Educacao, do Desenvolvimento e Combate a Fome, do Trabalho e da Previdéncia Social.

Chama a atencdo o desempenho do Ministério da Educagdo, que passou da posicao
relativa no total do pagamento ‘Pago 2’ de 5,8%, em 2008, para 7,1%, em 2014. J& as a¢des
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, relativas ao programa Brasil
Sem Miséria, permitiram a ascenséo desse 6rgao em relagcdo aos demais, que deixou a posi¢do
relativa no total de pagamentos de 7,0%, em 2008, para 8,4%, em 2014. O Ministério da
Previdéncia, embora receba grande volume de recursos direcionados ao pagamento de
aposentadorias e pensdes, 0 que representa mais da metade do total de pagamento com
despesas obrigatdrias, ndo teve o seu percentual ampliado significativamente, passando de
51,6%, em 2008, para 52,0%, em 2014.

As diferencas de composicdo dos valores alocados nos 6rgéos finalisticos do Poder
Executivo podem indicar o resultado das estratégias utilizadas pelos ‘gastadores’ para
competirem por recursos escassos no processo decisorio da despesa. O sucesso dessas
estratégias, no entanto, dependera da relacdo entre os ‘gastadores’, o ‘guardido’ e o “‘definidor
de prioridades’. Assim, na proxima secdo foram explorados os privilégios do “definidor de
prioridades’ e como esses privilégios se refletem no processo decisorio da despesa.

4.3. OS PRIVILEGIOS DOS DEFINIDORES DE PRIORIDADES

O ‘definidor de prioridades’ é o ator participante do processo decisorio da despesa
responsavel por politicas setoriais alinhadas com as prioridades do Presidente da Republica ou
do Gabinete do Primeiro-Ministro (GOOD, 2014). E considerado um ‘gastador’ especial, pois
possui maior capacidade de comando, de coordenacdo e de implantacdo que os ‘gastadores’
tradicionais. Tem por agenda prioritaria (i) promover a efetiva alocacdo de recursos e (ii)
entregar bens e servicos publicos de forma eficiente (GOOD, 2014; SCHICK, 2013), de
acordo com o projeto politico do Presidente da Republica ou do centro de governo.
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A capacidade de comando do ‘definidor de prioridades’ esta diretamente ligada ao
poder de agenda do Presidente da Republica (ou do Gabinete do Primeiro-Ministro) para
ordenar prioridades e definir estratégias de atuacéo relacionadas ao tratamento diferenciado a
ser concedido a uma ‘carteira’ de programas e acdes que considere relevante para sua a
estratégia politica. Sua atuacdo segue dire¢do geral capaz de integrar as diferentes fases do
processo decisorio a determinadas metas globais, tracando planos de atuacdo para a
administracdo publica e para os demais participantes do processo decisorio (DINIZ, 1995;
GOOD, 2014).

A capacidade de coordenacdo do ‘definidor de prioridades’ é demonstrada (i) pela
estrutura de negociacdo com os demais ministérios e com o Ministério da Fazenda que
favorece a atuacdo conjunta de forma a garantir esforgos coletivos para atingir as metas
fixadas; (ii) pelo escopo de regras orcamentarias que favorecem a a¢ao conjunta e a adogéo de
processo decisorio hierarquico centralizado na figura do Presidente, ou de algum colegiado
por ele designado, reduzindo a possibilidade de atuacdo fragmentada dos diferentes
ministérios na execucdo das programacdes sob sua responsabilidade (MARTINS, 2003;
GOOQOD, 2014). Isto &, o “definidor de prioridades’ atua por meio de gestdo centralizada e com
a possibilidade de arranjos multissetoriais e multiniveis para execugéo de seus programas.

Como capacidade de implementacdo, o ‘definidor de prioridades’ conta com (i)
garantia de fluxos financeiros para a execugdo dos programas e agoes; (ii) fortalecimento dos
recursos fisicos necessarios para a execucdo dos programas e acgdes (tecnologia, recursos
humanos capacitados, entre outros); (iii) apoio presidencial para a resolucdo de impasses
durante a execucdo; e (iv) acompanhamento de forma detalhada e sistémica com vistas a
assegurar os resultados esperados (MACARIO, 2013; SILVA, 2014).

Nota-se, pelas caracteristicas tedricas do ‘definidor de prioridades’, que ele nao
precisa se utilizar de arenas decisorias externas ao orcamento publico. Os privilégios de que
dispde sdo desenvolvidos no ambito das regras que gerenciam a elaboracéo e a execucdo dos
orcamentos nas diferentes fases. Quanto a esse aspecto, cabe lembrar as indicacdes de Diniz
(1995) sobre as caracteristicas dessas capacidades no ambito da governanga orcamentaria
proposta neste trabalho.

Segundo essa autora, para ter capacidade de comando o Estado deveria,
primeiramente, ser competente para definir e ordenar prioridades, garantindo sua continuidade
ao longo do tempo. No entanto, essas orientagdes por si s6 ndo seriam suficientes para que as

decisdes se transformassem em realizacdes. Em complemento, o Estado deveria ser capaz de
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coordenar e conciliar distintas politicas, diferentes interesses em jogo e diversos atores, dentro
e fora do governo, possibilitando a integracdo entre as areas de governo, com vistas a
assegurar a coeréncia e a consisténcia das politicas governamentais, afinadas com o projeto
global. Por dltimo, para ter capacidade de implantacdo, o Estado deveria garantir oS recursos
necessarios para a realizagdo das prioridades, promover condi¢des de sustentacdo politica das
decisOes e oferecer transparéncia dos processos de gestdo e de execucdo, requisito da agéo do
governo em um regime democratico (DINIZ, 1995).

Essas capacidades de acdo do Estado, em esséncia, sdo esperadas quando da
elaboracdo e execucdo dos orcamentos publicos. Ou seja, aqueles que participam do processo
decisério no ambito do orgamento almejam a existéncia de conexdo direta entre 0 que estd
escrito nele e eventos futuros. Para tanto, € necessario que haja confianca na viabilidade do
planejamento expresso em seu texto (WILDAVSKY, 1984). Pois é justamente essa confianga
que é proporcionada aos “definidores de prioridade’.

Como j& observado anteriormente, o plano plurianual, previsto no modelo
orcamentario para atuar como planejamento de médio prazo, ndo foi capaz de definir e
ordenar prioridades nas acGes do governo. Como consequéncia, 0 processo decisorio no
ambito dos orgamentos publicos do governo federal apresenta-se fragmentado, dependendo,
muitas vezes, do poder de acdo dos ministros setoriais.

Diante das dificuldades de obter capacidade de comando, coordenacdo e implantacao
do orcamento publico como um todo, o Presidente da Republica teria desenvolvido estratégias
de acdo que lhe proporcionasse autonomia de decisdo, pelo menos em relacdo a sua agenda
prioritaria. Nesse caso, os privilégios do ‘definidor de prioridade’ nada mais seriam do que
um conjunto de regras e de recursos particulares capazes de transformar o planejamento
expresso nos orgcamentos publicos em acdo governamental efetiva.

Quanto a esses aspectos, embora em periodo anterior ao indicado para este trabalho,
mas importante para os elementos que se quer avaliar, vale mengdo o programa Brasil em
Acado, iniciativa do Presidente Fernando Henrique Cardoso, entre 1996 e 1998, que reuniu 42
projetos prioritarios do governo federal nas areas social e de infraestrutura.

Aproximadamente metade desses projetos eram na area de infraestrutura, envolvendo
rodovias, instalagdes portuarias, redes de transporte hidroviario, linhas de transmisséo elétrica
de longa distancia e um gasoduto internacional. Os demais eram iniciativas relacionadas as
politicas de saude, educacdo, moradia e saneamento. Esses projetos teriam sido ligados

diretamente com a figura do presidente e tornados publicos sob a bandeira do Programa Brasil
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em Acédo, como forma de indicar modelo de gerenciamento diferenciado com vistas a
solucionar entraves na execucao de obras de infraestrutura (BARZELAY, SHVETS, 2005).

Em relato do entdo Ministro do Planejamento, Antonio Kandir, “no plano financeiro,
a implantacdo desse modelo de gestao traduziu-se na possibilidade de estabelecer, para os 28
projetos que contam com recursos que transitam pelo Orcamento Geral da Unido, uma
sistematica de liberacdo de recursos caracterizada pela regularidade, previsibilidade e
conformidade com as necessidades, a cada ponto do tempo, do andamento fisico do projeto”
(KANDIR, 1997, p. 21 e 22).

Além disso, essa sistemética contava com a possibilidade de remanejar recursos entre
projetos conforme o nivel de execucgdo. Haveria assim pelo menos duas vantagens: (i) a STN
poderia melhorar a administracio do fluxo de recursos; e (ii) os gerentes dos
empreendimentos teriam a seguranca necessaria para programar e tomar decisdes referentes
ao andamento do projeto, tais como compras de equipamentos, contratacdo de servicos, etc.
Ainda segundo a avaliagdo do Ministro do Planejamento da época, “a seguranga quanto ao
fluxo regular de recursos permite ao gerente dedicar atencdo exclusiva aos aspectos
operacionais do empreendimento” (KANDIR, 1997, p. 21 e 22).

Nota-se, por meio dessa narrativa, que a principal prerrogativa do programa Brasil
em Acdo era contar com fluxos regulares de recursos, com planejamento estratégico
centralizado, que coordenava as agOes desenvolvidas no &mbito do programa, e a presenca de
um gestor responsavel que deveria apresentar resultados de acordo com as metas previstas no
programa. Os 0rgdos responsaveis por coordenar as acdes do Brasil em Acdo eram 0s
Ministérios da Fazenda e do Planejamento e a Casa Civil, 6rgdo ligado a Presidéncia da
Republica.

Uma vez que uma das preocupacOes do gerenciamento centralizado era garantir o
fluxo tempestivo dos recursos para que as agdes fossem realizadas no prazo especificado, esse
fato gerou expectativa nos ‘gastadores’ quanto a possibilidade de canalizar recursos também
para suas agles prioritarias. Com isso, 0s 6rgdos responsaveis pela execugdo das acbes do
programa Brasil em Acdo desenvolveram estratégia de atuacdo conhecida como ‘politica das
prioridades invertidas’. Essa estratégia era possivel em razdo do modelo de distribuicdo dos
limites orcamentarios e financeiros pela SOF e pela STN, respectivamente.

Lembrando que esses limites sdo distribuidos por 6rgdo, e ndo por programas ou
acOes, cabe entdo ao Ministro da Pasta decidir onde alocar os recursos. Tendo em vista que

ndo havia a época qualquer ‘carimbo’ que indicasse quanto era do Brasil em Acdo e quanto
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era dos demais programas, 0s 6rgdos agiam oportunamente no sentido de gastar em suas
prioridades primeiro, pois, assim, poderiam solicitar mais recursos para as a¢des prioritarias
do Presidente (BARZELAY, SHVETS, 2005).

Embora esse problema, depois de identificado, tenha sido minimizado por meio de
praticas administrativas dos 6rgdos responsaveis, ficou evidenciado a concorréncia entre as
prioridades do ‘definidor de prioridades’ e dos ‘gastadores’.

Com a experiéncia bem sucedida do Brasil em Ac¢éo, formou-se o entendimento a
época de que as praticas de gerenciamento deveriam ser ampliadas para o orgcamento como
um todo. O PPA 2000-2003, denominado Avanca Brasil, conforme j& destacado
anteriormente neste trabalho, foi desenhado a partir de programas, com a indicacdo de
gerentes responsaveis. Essa sistematica, no entanto, ndo foi capaz de garantir fluxos de
recursos orcamentarios e financeiros para todos os 6rgédos, sendo necessario ainda, escolher
uma carteira de projetos de interesse do presidente, os quais foram denominados
‘investimentos estratégicos’ que contavam com 0s mesmos privilégios do Brasil em Acdo.

Nos governos subsequentes, dos Presidentes Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma
Rousseff, os ‘definidores de prioridades’ continuaram a receber tratamento diferenciado,
agora por meio do Programa Piloto de Investimentos (PPI) 2005-2009, e do Programa de
Aceleracdo do Crescimento 2007-2010 e PAC 2 2011- 2014, que indicavam as prioridades do
presidente.

Além da estratégia de garantir o fluxo de recursos para as acfes desses programas e
desenvolver modelo gerencial centralizado com a finalidade de definir e monitorar resultados,
outras estratégias foram utilizadas para ampliar a capacidade de comando, de coordenacao e
de implantagdo das prioridades do Presidente da Republica.

Como primeira estratégia, a metodologia de calculo do superavit priméario foi
alterada. Durante a tramitacdo da LOA 2005, o Poder Executivo encaminhou ao Congresso
Nacional lista contendo projetos prioritarios, no valor global de R$ 2,8 bilhdes, que deveriam
ser excluidos da meta de resultado priméario. Na préatica, a meta poderia ser descontada desse
valor caso as obras elencadas fossem pagas no exercicio até o montante especificado.

Essa sistematica teria sido apoiada por técnicos de organismos internacionais, como
0 Fundo Monetario Internacional, e tinha como argumento central a ideia de que essas
despesas primarias poderiam ndo ser computadas na apura¢do do saldo priméario, uma vez que
indicavam investimentos publicos de ‘elevado retorno econdmico e social’ e seus resultados

positivos na economia no futuro poderiam compensar maior gasto governamental no presente.
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O Projeto Piloto de Investimentos foi langado em 2005 e tinha como objetivo
principal declarado melhorar a qualidade e a eficiéncia do gasto publico, a partir de processo
seletivo dos projetos, planejamento detalhado das acdes, garantia do fluxo de recursos
necessarios ao seu andamento e monitoramento da execucéo fisica e financeira. Verifica-se,
com base nos instrumentos de gestdo utilizados, que a grande diferenca, em relagdo ao
programa Brasil em Acdo, era a possibilidade da execucdo do PPI reduzir as metas definidas
para o resultado primario.

Com isso, pode-se sugerir que os “‘definidores de prioridade’, tendo dificuldades para
encontrar espago or¢camentario para a execucdo de investimentos prioritarios, alteraram a
dindmica de acéo do ‘guardido’, uma vez que flexibilizaram, em certa medida, a definicdo das
metas fiscais. Ou seja, embora o cumprimento das metas tenha continuado no centro das
prioridades do governo, outras prioridades passaram a concorrer diretamente com esses
recursos.

Frente a agendas prioritarias conflitantes, ou seja, entre decidir manter limites de
despesa rigidos, com vista a obtencdo de determinado nivel de economia, ou ceder a aumentos
seletivos de gastos, o projeto politico do presidente acaba sendo determinante. Desse modo,
conforme a literatura sobre o tema destaca, a existéncia de regras ajuda na tomada de decisdo
e, muitas vezes, indica que caminho a seguir. No entanto, as regras por si s6 ndo seriam
suficientes para bloquear eventuais comportamentos oportunistas daqueles que, ao mesmo
tempo, gostariam de aumentar despesas e seriam 0s responsaveis pelo controle do
endividamento publico.

Nesse contexto, vale ressaltar as mudancas percebidas por Lopreato (2015) nas
prioridades do governo federal, durante o governo do Presidente Lula. Segundo esse autor, a
queda do ministro Antdnio Palocci, em marco de 2006, teria dado lugar a visdo alternativa a
respeito da atuacdo do Estado e do papel da politica fiscal. No entanto, apesar de ter dado
forca aos defensores de uma politica fiscal ativa e de maior presenca do Estado na economia,
o controle da divida publica e os pilares do regime fiscal ndo teriam sido abandonados
imediatamente (LOPREATO, 2015).

A estrutura do Estado, o sistema tributario, as regras de gestdo orcamentaria e a
ordem federativa ndo sofreram alteragbes com o novo Ministro da Fazenda Guido Mantega,
mas as acOes de carater desenvolvimentistas teriam ganhado espaco e a preocupacdo em

voltar a crescer teria ocupado lugar de destaque no interior do Ministério. Com isso, “a

politica orcamentéaria e os instrumentos de ordem fiscal, acompanhados de forte presenca dos
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agentes financeiros e das empresas publicas, passaram a contemplar os interesses de areas
prioritarias e a impulsionar as decis@es de investimentos” (LOPREATO, 2015, p. 19-20).

O impacto dessas mudancas de orientacdo da acdo do Estado pode ser sentido na
politica orcamentaria. Embora se tenha preservado os seus elementos basicos, a estratégia
deixou de visar somente o0 superavit primario como meta prioritaria e recolocou a questdo do
crescimento na agenda do presidente. Para conseguir 0s seus objetivos, 0 governo passou a
descontar da meta de superavit primario o montante dos gastos com a carteira de
investimentos no d&mbito do PPI retirou do calculo das Necessidades de Financiamento do
Setor Publico (NFSP) os resultados da Petrobras e da Eletrobras, na tentativa de ganhar graus
de liberdade no manejo das contas publicas (LOPREATO, 2015, p.21).

O PAC, criado em 2007 com metas de execucdo até 2010, se juntou ao PPl como
prioridade de governo, tendo como objetivo principal promover a retomada do planejamento e
da execucdo de obras de infraestrutura social, urbana, logistica e energética do pais, com
vistas a contribuir com o desenvolvimento. Nova fase do programa foi langada em 2011,
batizada de PAC 2, agora como prioridades indicadas pela presidente Dilma Rousseff até
2014,

Ao longo do periodo de execucdo o PAC foi conquistando mais espaco, diminuindo
gradativamente o espac¢o reservado ao superavit priméario. A partir de 2009 ndo havia mais
referéncia ao PPI, sendo entdo as agdes do PAC a referéncia para a possibilidade de reducéo
da meta de resultado primario. Abandonou-se, assim, a ideia, realista ou ndo, de que as
despesas primarias que poderiam ser abatidas trariam retornos econémicos no futuro e,
portanto, maiores gastos no presente seriam compensados com crescimento econdmico no
futuro.

O valor crescente das despesas do PAC que poderia ser reduzido da meta de
resultado primario indicava o objetivo do governo de manter altas as suas despesas em
detrimento da agenda de controle agregado da despesa do ‘guardido’, alterando a relagéo de
poder na implantagdo de agendas prioritarias concorrentes do presidente. As regras formais e
informais do processo decisorio orcamentario foram capazes de se adaptarem para
possibilitarem essa alteracéo.

Uma segunda estratégia utilizada para diferenciar as condi¢des especiais para a
execucgdo das ac¢Oes do PAC, em relacdo as demais acdes, foi flexibilizar as regras até entéo
existentes para a execucao descentralizada dos orcamentos fiscal e da seguridade social. Para

tanto, as transferéncias de recursos da Unido para estados, Distrito Federal e municipios, com
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a finalidade de realizacdo das ag¢des do PAC por esses entes, foram consideradas de carater
‘obrigatorio’, em contraposicao a referéncia da LDO as regras de transferéncias voluntarias.

Com isso, as despesas no ambito do PAC que fossem realizadas com o auxilio dos
demais entes da federacdo ndo seguiriam as mesmas regras das demais, simplificando
algumas exigéncias para a formalizacdo das transferéncias a serem realizadas. Segundo as
novas regras, a relagéo entre a Uni&o e os demais entes seria efetivada por meio de “Termo de
Compromisso’ e ndo mais por meio de convénios e contratos de repasses, que exigiam
maiores garantias dos demais entes para que os recursos fossem transferidos.

Como terceira estratégia utilizada para facilitar a execucdo das agdes do PAC,
destacam-se as regras no ambito da Lei n® 12.462, de 2011, que instituiu nova modalidade de
licitacdo, o Regime Diferenciado de Contratacdes (RDC). O objetivo, mais uma vez, era
flexibilizar regras de contratacdo de obras publicas. O RDC seria aplicavel exclusivamente as
licitacGes e contratos necessarios a realizacdo de projetos prioritarios do governo, que além de
outras a¢0es, incluia as integrantes do PAC.

Por fim, destaca-se a estrategia utilizada para a publicidade do acompanhamento das
despesas no ambito do PAC. Embora com controle centralizado e a garantia do fluxo de
recursos, as agdes do PAC, em sua maioria, foram desenvolvidas no ambito dos programas
orcamentarios dos 6rgdos setoriais envolvidos. Para que fosse possivel identificar as agdes do
PAC, no ambito dos orgamentos fiscal e da seguridade social, foi criado, por meio da LDO,
classificador especifico para essas despesas — o identificador de resultado primario igual a 3 -
RP = 3. Essa indicacdo poderia ser modificada, por iniciativa do Ministro do Planejamento,
diretamente no SIAFI.

Para a divulgacdo publica das realiza¢cbes do PAC, no entanto, ndo foram seguidas,
necessariamente, as classificagdes constantes dos orcamentos. Além disso, somente foram
informados os fluxos financeiros, sem qualquer mencéo sobre a relacdo entre o que foi gasto e
a execucao fisica das obras. Esse fato gerou perda de informacéo para aqueles que gostariam
de verificar as realizagdes do PAC por meio da execugédo do orgamento.

Cabe ressaltar, nesse sentido, a indicacdo na literatura de que conceber programas,
sem que se possa verificar onde e como os recursos foram aplicados, € uma estratégia
utilizada para conseguir mais recursos, uma vez que o ‘guardido’ nao teria referéncias sobre o
guanto seria ‘adequado’ para atender o programa. Essa estratégia, em certa medida, pode ser

verificada a partir da execucdo do PAC no ambito dos orcamentos fiscal e da seguridade
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social, de 2008 a 2014, nas diferentes fases do processo decisério da despesa, apresentada no
Gréfico 8 abaixo.

Gréfico 8: Execucdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento(PAC) nos
orcamentos fiscal e da seguridade social da Uni&o, no periodo de 2008-2014%

140,00
120,00
100,00
80,00
60,00
40,00

20,(?0 I I

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
M Projeto de Lei 13,81 15,57 23,44 43,18 50,80 52,16 63,21
m Dotagdo Inicial| 13,80 15,54 29,31 39,80 50,53 51,66 61,19
m Autorizado 1 13,67 17,14 32,64 40,34 73,81 53,02 61,58
B Autorizado 2 20,90 29,34 48,13 72,80 114,53 98,27 117,88

RS bilhdes

H Empenhado 12,16 16,16 29,55 35,27 53,78 50,69 52,82
mPago1l 2,75 5,47 9,36 9,40 17,99 16,56 25,41
Pago 2 7,08 12,21 18,08 27,80 38,72 37,70 50,50

Fonte: SIGA Brasil/SF. Elaboracédo prépria.

Em relacdo aos valores apresentados no Grafico 8 acima, chama a atencdo a
diferenca entre as métricas ‘Autorizado 1’ e ‘Autorizado 2’. Cabe lembrar que a diferenca
entre o “Autorizado 1’ e o “‘Autorizado 2’ refere-se ao total do estoque de despesas inscritas
em restos a pagar em exercicios anteriores. A manutencdo de elevado estoque de restos a
pagar em relacdo as programacdes constantes da LOA ¢ fator de desorganizacdo do processo
decisorio orcamentario. Isso porque esconde a real capacidade de gasto no ambito do
programa, além de aumentar a barganha politica por recursos entre os projetos.

Nota-se, em relagdo as despesas do PAC, que o total de pagamentos de despesas
inscritas em restos a pagar no exercicio, demonstrado pela diferenca entre as métricas ‘Pago
2’ e *Pago 1’ superaram em todos 0s exercicios 0s pagamentos das despesas empenhadas no
exercicio. Essa seria uma caracteristica das despesas de investimentos, cuja realizagdo de uma
etapa muitas vezes excede o periodo de um exercicio financeiro. No entanto, parece

demasiado o valor acumulado de despesas inscritas em restos a pagar do PAC.

% Orcamentos fiscal e da seguridade social.
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O peso da influéncia das prioridades do presidente expressas no PAC sobre as

demais despesas discricionarias do orgamento pode ser observado com base nas informacGes

da Tabela 7 a sequir.

Tabela 7: Despesas discricionarias do Poder Executivo nos or¢camentos fiscal e da
seguridade social nos exercicios financeiros 2008, 2011 e 2014, por identificador de

resultado primario e fase da despesa, em bilhdes de reais correntes > *

Ano RP PL % DI % AUT1 % AUT2 %
Discricionarias 60,8 815% 669 829% 817 857%  110,7 84,5%
2008 PAC 13,8 18,5% 13,8 17,1% 13,7 14,3% 20,4 155%
Total 74,7 100,0% 80,7 100,0% 953 100,0%  131,1 100,0%
Discricionarias 759 637% 915 697% 1010 714% 1500 67,3%
2011 PAC 432 36,3% 39,8 303% 404  28,6% 728 32,1%
Total 119,1 100,0%  131,3 100,0%  141,3 100,0%  222,8 100,0%
Discricionarias 943 599% 1047 60,0% 1163 623% 1834 59,2%
PAC 632 401% 612 351% 616 330% 1179 381%
2014 Orgamento
Impositivo 0,0% 86  49% 86  46% 86  2.8%
Total 157,5 100,0% 1745 100,0% 1865 100,0%  309,9 100,0%
Ano RP EMP % Pago 1 % Pago 2 %
Discricionarias 649 842% 383 933% 568 88,9%
2008 PAC 12,2 158% 28  6,7% 71 11,1%
Total 77,1 100,0% 41,0 100,0% 63,9 100,0%
Discricionarias 743 67,8% 456  82.9% 69,4 71,4%
2011 PAC 353  322% 94 17,1% 27,8 28,6%
Total 109,6 100,0% 55,0 100,0% 97,3 100,0%
Discricionarias 87,7 59,8% 63,3 712% 96,6  65,6%
PAC 52,9  36,1% 254 28,6% 50,5 34,3%
2014 Orcamento
Impositivo 61  4,2% 01  0,1% 01  0,1%
Total 146,6 100,0% 88,9 100,0%  147,2 100,0%

Fonte: SIGA Brasil/SF. Elaboracéo propria.

Os numeros da Tabela 7 acima sugerem que a agenda prioritaria do Presidente da

Republica, expressa pelas acdes do PAC, reduziu significativamente o espago orgamentario

das despesas discricionarias dos outros oOrgaos ‘gastadores’. Isso fica evidenciado no

crescimento da participacgdo relativa das despesas do PAC no total do pagamento do exercicio

‘Pago 2’, que passou de 11,1%, em 2008, para 34,3%, em 2014, tendo ficado em 28,6%, em

2011.

Quanto a essa avaliacdo cabe uma ressalva. O PAC 2 incluiu novas despesas no

Programa ao incorporar a agenda social em 2011. Esse fato deve ser mais bem avaliado para

gue se separe 0 impacto dessa decisdo no aumento das despesas prioritarias do presidente de
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estratégias oportunistas dos ‘gastadores’ no sentido de incluir suas proprias prioridades no
contexto dos privilégios dos ‘definidores de prioridades’. A Tabela 8 a seguir apresenta a
composicao das despesas do PAC 2 no exercicio financeiro de 2014, nos orcamentos fiscal e
da seguridade social, por 6rgao orcamentario do Poder Executivo.

Tabela 8: Despesas do PAC 2 nos or¢camentos fiscal e da seguridade social da
Unido do exercicio financeiro de 2014, por 6rgao, em bilhdes de reais correntes

Orgao PL % Aut 2 % Pago 2 %
INFRAESTRUTURA 44,6 70,6% 848 71,9% 37,2  73,6%
24000 mn(;l\llsggg(l)o DA CIENCIA, TECNOLOGIAE 0.0% 01 01% 00 01%
32000 MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 0,2 0,4% 0,6 0,5% 03 0,6%
39000 MINISTERIO DOS TRANSPORTES 157  248% 29,2 248% 129  254%
41000 MINISTERIO DAS COMUNICACOES 0,0 0,0% 01 0,1% - 0,0%
53000 MINISTERIO DA INTEGRAGCAO NACIONAL 65 10,3% 9,9 8,4% 38 7,5%
56000 MINISTERIO DAS CIDADES 222 351% 450 38,1% 20,2 40,0%
POLITICA SOCIAL 106 16,8% 203 17,2% 55 11,0%
26000 MINISTERIO DA EDUCACAO 6,6  10,5% 11,1 9,4% 21 4,2%
36000 MINISTERIO DA SAUDE 2,6 4,1% 5,4 4,6% 19 3,8%
42000 MINISTERIO DA CULTURA 0,2 0,3% 0,7 0,6% 03 0,5%
51000 MINISTERIO DO ESPORTE 0,6 1,0% 2,1 1,8% 08 1,5%
55000 ?;/I (I)I\l\l/llg'LE_Rl’EI% Eg '\I/ZI)EESENVOLVIMENTO SOCIAL E 06 10% 10 0.8% 05 0.9%
PRODUCAO 00  0,0% 37  31% 34  6,7%
22000 Xl élwAlgTleEgllﬁ IENAT éGRICULTURA, PECUARIAE 0.0% 00 0.0% 00 0.0%
49000 MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO 0,0 0,0% 34 2,9% 34 6,7%
54000 MINISTERIO DO TURISMO 0,0 0,0% 0,2 0,2% 0,0 0,0%
PODERES DO ESTADO E ADMINISTRACAO 80 12,6% 91 78% 44  87%
20000 PRESIDENCIA DA REPUBLICA 33 5,3% 42 3,6% 14 2,7%
52000 MINISTERIO DA DEFESA 4,6 7,3% 49 4.2% 3,0 5,9%
TOTAL 63,2 100,0%  117,9 100,0% 50,5 100,0%

Fonte: SIGA Brasil/SF. Elaboracédo propria.

Pelos apresentados na Tabela 8 acima, os orcamentos dos Ministérios dos
Transportes, das Cidades, da Integracdo Nacional e da Educacgéo responderam por 80,1% do
total do PAC 2 no projeto de lei encaminhado ao Executivo. No montante de recursos
aplicados ao final do exercicio, essa participacdo cai um pouco, ficando o total desses 6rgaos
em 77,1% do total ‘Pago 2’, que inclui o pagamento de despesas inscritas em restos a pagar.

Por concentrarem boa parte dos recursos do PAC, pode-se inferir que esses 6rgaos
seriam 0s responsaveis pelas a¢Oes prioritarias do Presidente da Republica e estariam sujeitos
a monitoramento de sua execucdo por meio de controle centralizado realizado tanto pela Casa
Civil quanto pelo Ministério do Planejamento, mais especificamente da Secretaria de
Planejamento e Investimento - SPI.

Comparando os valores do PAC de 2014 com os constantes dos orgamentos fiscal e
da seguridade social no exercicio financeiro de 2008 nesse Programa, a exce¢do do Ministério

da Educacédo que ndo aparece listado, os demais Ministérios indicados acima representavam
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88,5% das despesas definidas no Projeto de Lei Orcamentaria para 2008, conforme dados da
Tabela 9 abaixo.

Tabela 9: Despesas do PAC 2 nos or¢camentos fiscal e da seguridade social da
Unido do exercicio financeiro de 2008, por 6rgao, em bilhdes de reais correntes

Orgao PL % Aut 2 % Pago 2 %
INFRAESTRUTURA 12,2  88,5% 19,3 94,9% 6,7  952%
39000  MINISTERIO DOS TRANSPORTES 80  58,0% 12,7 62,6% 50 71,0%
53000  MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL 28  20,4% 45  21,9% 11 150%
56000  MINISTERIO DAS CIDADES 14 101% 21 101% 0,6 8,5%
32000  MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA - 0,0% 0,1 0,3% 01 0,7%
PODERES DO ESTADO E ADMINISTRACAO 16 115% 10 51% 03  48%
20000  PRESIDENCIA DA REPUBLICA 0,6 4,3% 0,9 4,2% 0,3 3,7%
52000  MINISTERIO DA DEFESA 1,0 71% 0,2 0,9% 0,1 1,1%
TOTAL 13,8 100,0% 20,4 100,0% 71 100%

Fonte: SIGA Brasil/SF. Elaboragdo prépria.

Se considerarmos, no entanto, apenas os recursos efetivamente pagos, o Ministério
dos Transportes, da Integracdo Nacional e das Cidades receberam 95,2% do total dos recursos
financeiros aplicados no &mbito do PAC em 2008.

Para executar essas despesas, 0 Presidente da Republica abriu méao do controle rigido
do crescimento das despesas e de destinar recursos para a realizacdo do superavit primario,
conforme apresentado anteriormente. Em 2008, o total de recursos destinados ao PAC foi de
R$ 7,1 bilhdes. Em 2014, o montante foi de R$ 50,5 bilhdes.

Como esses numeros sugerem, o Presidente da Republica se utiliza das
institucionalidades concedidas a ele pelo modelo brasileiro de planejamento e orcamento para
definir prioridades segundo a sua agenda politica, conseguindo, dessa forma, deixar os demais
participantes do processo decisorio da despesa em ambito nacional com poderes limitados
para fazer valer as suas agendas prioritarias.

Nesse modelo, tanto os ‘guardides’ quanto aos ‘gastadores’ acabam se submetendo a
I6gica de curto prazo de atuacdo dos ‘definidores de prioridades’. Por isso, nesse modelo, o
papel dos controladores externos em fazer um contraponto aos poderes do Presidente da
Republica apresenta-se util para que se promova a efetiva alocacdo dos recursos e se entregue

bens e servigos publicos de qualidade para a sociedade.
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4.4, O PAPEL DOS CONTROLADORES EXTERNOS

O ‘controlador externo’ é todo agente interessado na provisao de servigos publicos
de qualidade, no aumento da performance da acdo do Estado, na transparéncia dos gastos
publicos e na accountability dos responsaveis pela aplicacdo do dinheiro publico.

Tem como agenda prioritaria: (i) fiscalizar a efetiva alocacao de recursos; (ii) avaliar
a performance do setor publico; (iii) promover a transparéncia dos gastos publicos e a
accountability dos responsaveis pela aplicacdo do dinheiro publico (GOOD, 2014; SCHICK,
2013).

Para expressar capacidade de comando, o ‘controlador externo’ deve demonstrar: (i)
autonomia para gerar informacdo a respeito da atuacdo do Presidente da Republica e daqueles
responsaveis pela gestdo das finangas publicas; e (ii) isencdo para propor sanc¢des aqueles que
exercerem suas atividades de forma a infringir preceitos legais vigentes, causar danos ao
Erario ou conflitar com os interesses de parcela da sociedade organizada (GOOD, 2014).

Como capacidade de coordenacdo, os ‘controladores externos’ devem: (i) atuar de
forma conjunta com os 6rgaos responsaveis pelo controle das contas publicas com o objetivo
de possibilitar correcao de desvios de forma tempestiva; e (ii) possibilitar o compartilhamento
de informac0es entre esferas intergovernamentais e com a sociedade civil organizada (GOOD,
2014).

J& a capacidade de implementacdo do ‘controlador externo’ envolve: (i) ter acesso
tempestivo as informacdes necessarias para a realizacéo de auditorias e avaliagdes; (ii) contar
com veiculos de comunicacdo para a divulgacdo dos relatérios das avaliacGes; e (iii)
conquistar a credibilidade quanto aos seus relatorios e avaliagdes (GOOD, 2014).

O maior patrimdnio do ‘controlador externo’ € a sua credibilidade junto ao publico
em geral. Ele deve demonstrar autonomia nas suas decisfes, para nao passar a ideia de que
suas avaliacOes sdo parciais e ndo apresentam os fatos como realmente ocorreram.

No ambito dos orgcamentos fiscal e da seguridade social, o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional, cumpriria o papel de ‘controlador
externo’ em ambito federal. Ao seu lado, a midia especializada também procura analisar e
avaliar os resultados da aplicacdo do dinheiro publico, destacando o que considera ‘desvios de
conduta’, sempre que necessario. OrganizacGes nao governamentais, principalmente ligadas

as politicas setoriais, também desempenham esse papel.
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Para fins de ilustracdo do papel do ‘controlador externo’ no &mbito deste trabalho,
em carater exploratorio, foram analisadas as acdes recentes do Tribunal de Contas da Unido
relativas a alteracdo da meta de superavit primario durante a execu¢do dos orgcamentos fiscal e
da seguridade social da Unido no exercicio de 2014. A analise dessa acdo pode trazer indicios
de como a atuacdo do “‘guardido’, do ‘gastador’ e do “‘definidor de prioridades’ ¢ mediada pela
presenca do ‘controlador externo’, representado nesse caso pelo TCU, no ambito dos
orcamentos do governo federal do Brasil.

Em outubro de 2015, o TCU encaminhou ao Congresso Nacional Acorddo n°
2461/2015, de 7/10/2015, relativo as Contas atinentes ao exercicio financeiro de 2014,
apresentadas pela Presidente da Republica, Dilma Rousseff. Por meio desse Acdérdao, o
Tribunal de Contas da Unido recomendou ao Congresso Nacional a rejeicdo das Contas da
Presidente de 2014. Em sua justificativa, o TCU alegou que devido a relevancia dos efeitos
das irregularidades relacionadas a execucdo dos or¢camentos, ndo houve observancia plena aos
principios constitucionais e legais que regem a administracdo publica federal, razdo pela qual
as Contas da Presidente ndo estariam em condicdes de serem aprovadas. Essa iniciativa do
TCU embasou pedido de impeachment da Presidente Dilma Rousseff na Camara dos
Deputados, com posterior abertura do processo correspondente.

Vale destacar que essa manifestacdo do TCU ndo é comum. Apenas uma vez, em
1936, teria o Tribunal sugerido ao Congresso Nacional a rejei¢ao das contas do presidente. No
entanto, naquela oportunidade, o relatério ndo teria sido aprovado.

Em sua avaliacdo, o TCU apontou diversas irregularidades na gestdo orcamentaria e
financeira do governo federal em 2014. Em relacdo a utilizacdo dos instrumentos de controle
agregado da despesa instituidos pela LRF e sob responsabilidade do ‘guardido’, segundo o
Tribunal, o Executivo ndo apontou, no relatorio de avaliagdo das receitas e despesas referente
ao quarto bimestre de 2014, a necessidade de se realizar novos contingenciamentos para o
cumprimento da meta de resultado primario, deixando de adotar, portanto, medidas corretivas
na execugdo orcamentaria.

O TCU também questionou a atitude posterior do Poder Executivo de, no relatério
seguinte, referente ao quinto bimestre, ter ampliado a capacidade de empenho, justificando
que vedou a utilizacdo do valor ampliado até que fosse aprovado projeto de lei alterando a
meta fiscal contida na LDO 2014. Segundo a andlise do Tribunal, enquanto a referida

alteracdo da LDO 2014 ndo fosse aprovada pelo Congresso, o relatério bimestral deveria
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indicar a necessidade de contingenciamento de acordo com a meta da LDO 2014 em vigor e
ndo promover liberagdes futuras condicionadas.

Para o Tribunal, o Executivo ja possuia informagdes no quarto bimestre de 2014 que
apontavam para um déficit primario significativo. Na sua avaliacdo, naquele momento, o
cenario indicava a necessidade de contingenciamento no montante das despesas
discricionarias. Com isso, a irregularidade teria se materializado, em definitivo, com a
emissdo do Decreto 8.367/2014, com base na avaliacdo do quinto bimestre, em paralelo com a
submissdo do PLN n° 36/2014 ao Congresso Nacional, ou seja, além de ndo realizar novo
contingenciamento, o Executivo condicionou a execuc¢ao or¢camentaria a aprovagao do projeto
de lei que alterava a meta de superavit primario da LDO 2014.

O TCU entendeu também que, no ambito da programacao orgcamentaria e financeira,
o relatério de avaliacdo de receitas e despesas teria omitido projecdes atualizadas
encaminhadas pelo Ministério do Trabalho e Emprego. Essa omissdo teria permitido que o
montante contingenciado de despesas discricionarias, no inicio do ano (Decretos 8.197/2014 e
8.216/2014), ficasse aquém do necessario.

Nota-se, pelo teor das manifestacGes do Tribunal de Contas da Unido, que a posi¢édo
do ‘guardido’ e do ‘definidor de prioridades’, no caso a Presidente da Republica, foram
guestionadas no mérito, ou seja, no conteldo de suas decisdes constantes nos relatérios de
avaliacdo de receitas e despesas. Assim, o TCU estaria ocupando o papel de ‘guardido’ das
financgas publicas, quando o Presidente da Republica e os érgédos responsaveis pela conducéo
da politica econdmica, aparentemente, teriam deixado esses valores de lado.

Essa interpretacédo, no entanto, deve levar em conta todos os aspectos da governanga
orcamentaria a disposicdo dos atores que participam do processo decisério da despesa. 1sso
porque a literatura sobre o tema destaca que o papel das instituicbes depende do nivel de
amadurecimento de cada pais para fazer cumprir as regras acordadas. Além disso, governos
gue ndo quisessem cumprir com metas de endividamento publico, poderiam se utilizar de
instrumentos de contabilidade “criativa’ para circundar as regras.

Esse padrdo de comportamento dos governos, conforme apresentado na revisao
bibliografica deste trabalho, € esperado quando ndo esta na agenda prioritaria do governo
manter sob controle as financas publicas, principalmente em momentos de crises econémicas.
Portanto, a atuagdo do ‘controlador externo’, nesse cenario, faz-se necessaria para que a
sociedade demonstre que valores essenciais ela defende em relagdo a conducéo da politica

econémica expressa nas decisdes dos orcamentos publicos.



153

O que seria necessario, nesse contexto, € que as regras estabelecidas fossem capazes
de subsidiar a atuagéo do ‘controlador externo’, para que este tenha instrumentos suficientes
para agir com imparcialidade e trazer a publico a¢fes que, na sua avaliacdo, ndo estariam de
acordo com os preceitos legais. Esses instrumentos, no caso brasileiro, estavam a disposicédo
do TCU, que utilizou suas prerrogativas constitucionais para levar a questdo ao Congresso
Nacional.

O modelo brasileiro de governanca orcamentaria, nesse caso, estaria preparado para
subsidiar acGes do ‘controlador externo’. No entanto, a resultado efetivo de suas acOes
dependem do ambiente politico-institucional em que estdo inseridas. Nesse caso, 0 apoio do
Congresso Nacional as agdes do Poder Executivo facilitaria a utilizagdo da governanca
orcamentaria em favor da politica de gastos definida pelo Presidente da Republica em
detrimento da politica de controle dos gastos definida na LRF, como visto na facilidade de
alteracdo da meta de resultado primario expressa na LDO para 2014 em meados de dezembro.

Em relacdo a organizacdo do orgamento por programas, o TCU apontou, em seu
relatorio sobre as contas da Presidente Dilma Rousseff, que os indicadores dos programas de
governo apresentaram desequilibrio no tocante as quatro dimensdes classicas de desempenho
— economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade. Na avaliagcdo do Tribunal, na maioria das
vezes, 0S programas ndo apresentaram elementos que permitissem avaliar o custo das agdes
em comparagdo com os produtos obtidos. Além disso, houve casos em que os indicadores e
metas ndao permitiram afirmar se os resultados verificados na pratica decorreriam diretamente
do esfor¢o governamental, em vista da possibilidade de que outros fatores alheios a Uniéo, ou
até externos ao setor publico, poderiam ter interferido sobre os fenémenos observados.

Essas avaliagcbes sdo exemplos do valor da atuacdo do ‘controlador externo’ em
corrigir excessos do Poder Executivo quanto ao processo decisorio da despesa expresso nos
orcamentos publicos. A efetividade dessas recomendacgdes, no entanto, dependerd, como ja
assinalado anteriormente, do ambiente politico-institucional do Pais e da relevancia dessas

recomendacdes para os tomadores de decisdo e para a sociedade como um todo.
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5 - CONSIDERACOES FINAIS

Considerando o orgamento publico como importante e singular arena de politica, este
estudo teve por proposito responder a seguinte indagacdo: Como a governanga orgcamentaria
interfere nas relacdes entre os participantes do processo de definicdo da despesa nos
orcamentos do governo federal do Brasil, quanto ao poder de instituir a respectiva agenda
prioritaria?

Para responder a essa pergunta, alguns objetivos especificos foram definidos. Diante
da amplitude das perspectivas de analise que o termo ‘governanca’ aplicado ao orgamento
publico oferece, buscou-se, como primeiro objetivo especifico, identificar dimensdes do
conceito de governanga orcamentaria passiveis de serem aplicadas ao processo decisério da
despesa nos orcamentos publicos. Esse objetivo foi totalmente atingido e apresentado na
forma de referencial teorico a este trabalho.

Tendo como pano de fundo os pressupostos tedricos do institucionalismo historico,
guanto a visdo sobre interesses, poder e agéncia, os estudos tedricos e praticos sobre
governanca aplicada aos orcamentos publicos indicaram o conceito de governanga como
ferramenta analitica valida para se compreender os fatores que organizam (i) a interacéo entre
o0s atores, (ii) a dindmica dos processos e (iii) as regra, praticas e narrativas, envolvidas na
tomada e implementacdo de decisbes no ambito do orcamento publico, com vistas a obter
capacidade de comando, de coordenacéo e de implementacéo.

Sob essa perspectiva de andlise, o estudo procurou realcar o papel politico dos
diferentes atores que participam do processo decisorio da despesa, tomando por base as regras
formais e informais que estruturam a tomada de deciséo e que, por possuirem essa faculdade,
moldam comportamentos e, em certa medida, facilitam ou prejudicam o alcance de
determinadas agendas prioritarias.

Governanca orcamentaria foi entdo definida, no ambito deste trabalho, como
‘colecdo de regras, principios, sistemas, comportamentos, formais e informais, que regem o
processo de decisdo sobre a origem e aplicagdo dos recursos publicos, em determinado
periodo, no ambito do Executivo e do Legislativo’. Essas regras, principios, sistemas e
comportamentos determinariam quem faz o qué e quando, regulariam o fluxo de informacdes
entre os diversos atores e distribuiriam influéncia estratégica ao estabelecerem restricdes e

incentivos ao processo decisorio de aplicacdo dos recursos publicos.
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Para a identificacdo dos atores participantes do processo de defini¢do da despesa nos
orcamentos do governo federal do Brasil e as respectivas agendas prioritarias, a partir de sua
posicdo institucional, e assim cumprir 0 segundo objetivo especifico desta pesquisa,
construiu-se modelo conceitual de analise especifico para tratar o tema primeiramente sob a
perspectiva tedrica.

Como produto da aplicagdo desse modelo, os protagonistas do processo decisorio da
despesa foram classificados como ‘guardiao’, “gastador’ e ‘definidor de prioridades’, cujas
atividades sdo mediadas pela atuacdo dos ‘controladores externos’. Os resultados desse
esforgo tedrico sugeriram que a maior fonte de poder institucional do ‘guardido’, ou seja,
daquele que tem por responsabilidade manter o equilibrio das contas publicas e promover a
distribuicéo eficiente dos recursos, € justamente o apoio politico do Presidente da Republica
as suas acdes de controle do endividamento publico.

Nesse sentido, cabe destacar, que esse apoio representa também fonte potencial de
fraqueza. Isso porque, dependendo de como o governo, na figura do Presidente, decide
conduzir a politica econbmica e, mais especificamente, a politica fiscal, o poder de acdo do
‘guardido’ serd fortalecido ou enfraquecido em relacdo aos demais. Nesse caso, 0S Outros
atores do processo receberiam a sinalizagdo para utilizarem estratégias especificas de forma a
conquistarem capacidade de comando, de coordenagdo e de implementagédo, a partir das
prioridades politicas manifestadas pelo Presidente da Republica.

Pelos achados deste trabalho em relacdo a influéncia da governanca orcamentaria na
atuacdo dos diferentes atores participantes do processo decisorio da despesa, pode-se observar
gue, em termos teoricos, 0 ‘guardido’ é representado, na maioria dos paises, pelas agéncias
centrais de financas, notadamente o Ministério da Fazenda. Porém, na pratica, nem todo
Ministério da Fazenda cumpriria o0 papel de ‘guardido’, uma vez que a sua atuacdo estaria
diretamente ligada a agenda econdmica e politica do Presidente da Republica.

Talvez por isso os técnicos das instituicbes de ajuda financeira internacionais, como
Banco Mundial, FMI, BID, tenham procurado avaliar os paises de forma a buscar elementos
institucionais capazes de facilitar o controle do endividamento com vistas a manter as
financas sob controle a partir do fortalecimento da acdo do ‘guardido’. No entanto, como
discutem Grindle (2011) e Andrews (2013), dificilmente prescri¢bes gerais sobre as melhores
praticas capazes de evitar o endividamento publico podem trazer resultados, uma vez que o
processo decisorio quanto a receitas e despesas reflete 0 ambiente politico, social e econémico

onde essas decisOes sdo tomadas.
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Assim, enquanto o Presidente da Republica demonstrar comprometido pessoal em
realizar ajustes e promover a salde financeira das contas publicas, o papel do ‘guardido’
estara fortalecido. No entanto, quando outras prioridades entrarem na agenda do Presidente,
como o aumento de despesas especificas relacionadas, por exemplo, a nova postura quanto
aos caminhos da politica fiscal, os ‘definidores de prioridades’ conquistardo maior capacidade
de comando, coordenacgéo e implementac&o.

Da mesma forma, os ‘gastadores’ também poderdo adquirir novos poderes quando as
prioridades indicadas nas politicas setoriais sobre sua responsabilidade ganharem apoio de
grupos de interesse importantes ou da sociedade civil organizada, por exemplo, capazes de
influenciar a agenda politica do Presidente ou de angariar apoio em arenas decisorias externas
ao orcamento publico.

De qualquer modo, com restricdo orcamentaria rigida ou mais flexivel, as instituicdes
orcamentarias sdo capazes de ajustar o ‘jogo de poder’. No entanto, caso se queira manter as
aparéncias, isto €, se 0 objetivo for ‘esconder’ as reais prioridades do Presidente quanto ao
ajuste das contas publicas, as instituicdes orcamentarias deveriam refletir essas tentativas para
que o papel dos ‘controladores externos’ restasse fortalecido. Sem instrumentos de acéo
eficazes, os ‘controladores externos’ ficam enfraquecidos, pois dificilmente conseguirdo as
informacdes necessarias para demonstrar desvios de comportamento que gostariam de evitar.

Essas dimensdes do conceito de governanca orcamentaria foram exploradas no
ambito dos orcamentos fiscal e da seguridade social do governo federal, tendo por base os
regramentos constantes, especialmente, nas leis de diretrizes or¢camentarias de 2000 a 2014
complementados pelos dados da elaboracéo e execugdo das leis orgamentérias anuais nesse
periodo. Buscou-se, assim, obter visdo abrangente do processo decisorio da despesa no
ambito do governo federal do Brasil, a partir do conhecimento da influéncia da configuracédo
das variaveis de decisao e da natureza politica dessas configuracdes.

Os resultados alcancados, apresentados ao longo deste trabalho, permitiram
identificar os atores participantes do processo decisorio da despesa, bem como indicaram
como a governanca orcamentaria fortalece ou enfraquece determinado participante, na sua
relagdo com os demais, no processo de definicdo da despesa nos orgcamentos do governo
federal do Brasil, quanto ao poder de instituir sua agenda prioritaria, o0 que permitiu cumprir
simultaneamente o segundo, o terceiro e o quarto objetivos especificos desta pesquisa.

Os achados dessa etapa do estudo demonstraram que 0s orcamentos fiscal e da

seguridade social do governo federal perderam credibilidade quanto a capacidade de distribuir
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0S recursos com base em suas autorizagdes. O modelo de controle das metas fiscais teria
incentivado comportamento oportunista do ‘definidor de prioridade’, na figura do Presidente
da Republica, em ambiente de disputa acirrada pela receita disponivel.

A inexisténcia de uma direcdo geral, capaz de integrar as varias fases do processo
decisério a determinadas metas globais, teria aberto caminho para atuacdo desarticulada e
fragmentada dos ‘gastadores’, representados pelos Ministros setoriais, submetida a logica de
metas ou de interesses particulares, em detrimento da acdo coletiva. Com isso, 0 processo
decisorio da despesa ndo seria capaz de proporcionar visao abrangente dos custos e dos
beneficios de todas as politicas publicas por ele financiadas. Sendo assim, os conflitos e
revindicagdes concorrentes sobre as finangas publicas passaram a ser resolvidos de fato em
arenas decisorias externas ao processo decisorio orcamentario.

O orcamento do governo federal deixou, portanto, de indicar claramente
‘ganhadores’ e ‘perdedores’ das escolhas de alocagdo dos recursos publicos, ou seja, perdeu-
se 0 alinhamento do interesse proprio as interacfes coletivas e a possibilidade de se
internalizar os custos de implementacdo de determinada decisdo em relagdo as demais
possiveis. Nesse caso, reformas com vistas a ajustar o modelo, como a inclusdo da lei
complementar prevista no 8 9° do art. 165 da Constitui¢cdo, com vistas a atualizar a Lei 4.320,
de 1964, com o objetivo de aperfeicoar suas disposi¢Oes e compatibiliza-las aos mandamentos
da LRF, ndo seriam suficientes. Isso porque, conforme explorado nesta pesquisa, 0 contexto
politico, econdmico e social sdo fundamentais para embasar novo modelo que elimine os
desvios hoje permitidos.

Novas regras teriam que trazer o processo decisorio de volta para o ambito do
orcamento publico. Como destaca Wildavsky (1984), isso somente é possivel quando o
orcamento publico mostra-se capaz de regular o fluxo financeiro a partir das suas previsoes.
Para tanto, os atores devem cooperar e desenvolver estratégias de acdo que reduzam a
possibilidade de conflito. Essa cooperagdo, no entanto, dificilmente é conquista por meio das
regras. Cabe lembrar que um orgamento equilibrado, no sentido de que a fixacdo da despesa
leve em consideracdo os recursos disponiveis, limitaria a acdo politica do presidente, hoje
amplamente utilizada para canalizar os recursos para sua agenda prioritaria e controlar a
delegacdo da execucdo dos orcamentos & base aliada. Além disso, 0 comportamento
cooperativo, nos moldes preconizados pela teoria que tenta resolver o problema da ‘tragédia
dos comuns’, ndo é conseguido somente por meio de regras, mas por meio de contratos que

busquem o consenso em nome de um objetivo comum.
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Por fim, com os resultados alcancados a partir da anélise da governanga or¢camentaria
proposta neste trabalho, pode-se observar como disputas de poder entre os participantes do
processo de decisdo sobre a despesa, nos orcamentos do governo federal do Brasil, aparecem
refletidas nas regras, formais e informais, que ‘organizam’ essa disputa, bem como nos fluxos
financeiros resultantes da aplicagdo dos recursos disponiveis.

Demonstrou-se, assim, como a governanca orcamentaria empodera de forma
assimétrica os participantes do ‘jogo orcamentario’, ou seja, como ela distribui capacidade de
comando, de coordenacédo e de implementacéo para os diferentes atores, fazendo deles mais
ou menos capazes de agir de acordo com as adequagdes prescritas. Contribui-se, desse modo,
com elementos para que se perceba o0 modelo brasileiro de planejamento e orgamento como
estrutura capaz de suportar diferentes estratégias que, em certo grau, avalizariam o
comportamento de politicos e de técnicos que participam do processo de elaboragéo,
aprovacao e execucao dos orcamentos publicos do Brasil em nivel federal.

Por se tratar de estudo de carater exploratério-descritivo, este trabalho levantou
diferentes aspectos da interacao entre os atores participantes do processo decisorio da despesa
em ambito federal. Esses aspectos podem servir de base para uma agenda de pesquisa futura
com interesse em investigar como se da a relacdo de poder entre esses atores participantes do
processo decisorio da despesa no dia a dia dos Ministérios.

Nesse sentido, esta pesquisa poderia ser complementada com vistas a verificar se 0s
diferentes atores institucionais, na realidade dos 6rgéos publicos do Poder Executivo federal,
se ‘enxergam’ a partir das caracteristicas teoricas do ‘guardido’, ‘definidor de prioridade’,
‘gastador’ e ‘controlador externo’, bem como se percebem a influéncia da governanca
orcamentaria no processo decisorio da despesa, com base nos pressupostos utilizados neste
trabalho.

Em relacdo a figura do “‘guardido’, novos estudos poderiam avaliar o reflexo de suas
decisbes quanto ao controle da ‘boca do caixa’ no enfraguecimento do planejamento
governamental expresso nos or¢camentos do governo federal. Esse estudo podera levar em
conta os reflexos na elaboracdo e execucdo dos orcamentos da dificuldade dos diferentes
orgdos de prever os fluxos de recursos para as suas atividades, bem como da possibilidade de
alteracdo de prioridades pela liberagéo seletiva de recursos do orgamento. Assim, a facilidade
de se alterar a lei orcamentaria durante a execucdo, sem indicar cancelamentos
compensatorios, e o crescimento verificado em despesas inscritas em restos a pagar poderiam

ser estudados como estratégias do ‘guardido’ para facilitar a posicdo do ‘definidor de
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prioridades’ e evitar o conflito com os demais ‘gastadores’, uma vez que nao haveria recursos
suficientes para atender a todas as demandas.

Também pode ser tema de pesquisa como a governanca orcamentaria tem se
moldado com vistas a fortalecer o papel de ‘definidor de prioridades’ na figura do Presidente
da Republica, em detrimento do papel do ‘guardido’. Vale lembrar que o papel do ‘guardido’
como responsavel pelo controle do endividamento publico transformou-se em prioridade de
Estado a partir dos mandamentos da Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000. No entanto,
como demonstrado nesta pesquisa, 0S governos tém conseguido utilizar regras formais e
informais do processo decisorio da despesa para circundar o controle rigido do aumento das
despesas governamentais.

Em relacdo aos ‘gastadores’, pode-se explorar as estratégias utilizadas para a
construcdo de programas orgamentarios que pouco contribuem para a indicacdo das acOes
prioritarias dos 6rgdos. Ou seja, pode-se indagar qual o reflexo, nas a¢Ges efetivas dos 6rgaos
setoriais, do distanciamento entre o planejamento de longo prazo, expresso pelos programas, e
0 de curto prazo, retratado nas leis orcamentarias anuais. Nesse contexto, o estuda poderia
investigar, por exemplo, a dificuldade de se fazer a ligacdo entre o planejamento e as agoes
realizadas pelos 6rgdos no dia a dia, uma vez que 0s programas de governo acompanhados
pelos 6rgdos setoriais estariam sendo desenhados de forma a ndo guardar correlagdo com 0s
valores da execucao orcamentaria.

As despesas dos programas prioritarios do governo também poderiam ser
incorporados nessa analise, diferenciando-se os recursos financeiros e materiais de que
dispbem para angariar fluxos de dinheiro sem a necessidade efetiva de demonstrar
realizacbes. Como destacado na literatura sobre governanca or¢amentéria, essa seria uma
estratégia dos ‘gastadores’ para fugir do comando do ‘guardido’.

Ja em relacéo a posicéo dos ‘controladores externos’, este trabalho apresentou apenas
um exemplo da sua atuacdo na tentativa de expor as possibilidades de intervencdo desse ator
na relacdo de poder entre ‘guardido’, ‘gastadores’ e ‘definidores de prioridades’ no processo
decisorio da despesa. No entanto, em relagcdo a esse tema, muito ainda deve ser investigado
para que possa ter um quadro das possibilidades de como esses agentes efetivamente podem

contribuir para coibir excessos ou irregularidades na conducdo das financas do Pais.
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