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The spirit of a people, its cultural level, its social structure, the deeds
its policy may prepare — all this and more is written in its fiscal
history, stripped of all phrases. He who knows how to listen to its
message here discerns the thunder of world history more clearly than

anywhere else.

O espirito de um povo, seu nivel cultural, sua estrutura social, o
resultado das suas politicas - tudo isso e muito mais esta refletido em
sua historia orgamentaria, desnudada de todas as frases. Aquele que
consegue ouvir sua mensagem é também capaz de discernir, com

maior clareza do que os demais, o0s trovoes da histdria (tradugéo livre).

Joseph Schumpeter [(1990) 1918]



RESUMO

A adequada alocagdo dos recursos publicos ¢ fundamental ao desenvolvimento de qualquer
sociedade, ja que tem o condao de enfrentar os problemas coletivos que impedem ou limitam
o alcance da prosperidade decorrente da melhoria das condi¢des materiais das pessoas e das
organizagdes. O grau de sucesso desse intento, no entanto, depende fortemente do conjunto
das normas e regras (instituicdes/estrutura de governanca) que regulam o processo
or¢amentdrio, orientando as escolhas e garantindo/impedindo a efetiva implementacdo das
decisdes. Em conformidade com a Carta Constitucional de 1988, ha vinte e cinco anos o
governo federal passou a adotar um marco legal de importincia central ao processo
or¢amentario: a Lei de Diretrizes Or¢amentarias — LDO. De 14 para cd, foram muitas as
transformagdes, quer sejam no cenario da politica, quer sejam no ambito da economia ou
mesmo da vida cotidiana da populacdo. Em face disso, surgem algumas indagagdes
interessantes. Como as instituigdes orgamentarias respondem as metamorfoses impostas pelo
tempo? Seria a LDO uma institui¢do inelastica ao tempo e as mudangas do contexto fiscal
brasileiro? Ou seja, teria a LDO permanecido fundamentalmente a mesma em termos de sua
estrutura, funcdes e resultados? Ou haveria evidéncias de que ela mudou para conciliar o
processo alocativo com os 'novos tempos e contextos'? Nesse caso, que mudangas seriam
essas? Como a LDO teria evoluido em termos de sua estrutura, funcdes e resultados? De que
modo e por que esse processo de 'adaptacdo institucional' se desenvolveu dessa forma? A fim
de examinar o fendmeno da mudanca institucional da LDO e de oferecer argumentos e
respostas em torno das indagacdes propostas, este trabalho propde a existéncia de trés
diferentes regimes fiscais no qual se inseriram as LDO’s ao longo dos ultimos vinte e cinco
anos. Lancando mao de postulacdes tedricas tipicas do quadro analitico neoinstitucionalista’,
elaboram-se diferentes proposi¢des na tentativa de identificar, descrever e explicar alguns dos
mecanismos de mudanga institucional na governanca do processo or¢amentdrio federal. A
principal conclusdo ¢ de que a LDO sofreu mudancas substanciais em relagdo a sua estrutura,
funcdes e resultados e que o padrdo das mudangas ¢ mais complexo do que supdem as
hipoteses tradicionais sobre mudancga institucional. De fato, a persisténcia da LDO nesses
vinte e cinco anos ndo significa uma auséncia de mudancas. A natureza essencialmente
distributiva das instituicoes orcamentarias, a diversidade, as lacunas e as contradi¢des
intrinsecas a elas propiciam reconfiguragdes também por meio de reinterpretagdes, de
aplicagdes heterodoxas, de emendamentos estratégicos e de negligéncia seletiva na aplicagao
das regras. Neste sentido, a diregdo e a capacidade que a LDO tem de regular o orcamento nao
¢ um parametro fixo, mas uma variavel sensivel as variagdes nos contextos econdmicos €
sociais e, principalmente, a permanente disputa entre as coalizdes politicas e suas ideologias e
doutrinas correspondentes.

Palavras-chave: Orcamento publico; Lei de Diretrizes Orgcamentérias; Mudanca institucional.



ABSTRACT

Proper allocation of public resources is vital to the development of any society, as it has the
power to address the collective problems that prevent or limit the scope of prosperity of
people and organizations. The degree of success of this effort, however, strongly depends on
the set of standards and rules (institutions/governance structure) that regulate the budget
process, guiding the choices and ensuring/impeding the effective implementation of decisions.
In accordance with the Constitution of 1988, around twenty-five years ago, the federal
government began to adopt a legal framework of central importance to the budget process: the
Budget Guidelines Law - LDO. Since then, there have been many changes, whether in the
political scenario, whether in the economic or even the everyday lives of people. On the face
of it, there are some interesting questions. As the budget institutions respond to the
transformations imposed by time? LDO would be an inelastic institution to time and changes
in the Brazilian fiscal context? That is, the LDO have essentially remained the same in terms
of its structure, functions and results? Or was there evidence that it has changed to
accommodate the allocative process with the 'new times and contexts'? If so, what changes
would they? How the LDO has evolved in terms of its structure, functions and results? How
and why this process of 'institutional adaptation' has evolved this way? In order to examine
the institutional change phenomenon of LDO and offer arguments and answers questions
around the proposals, this paper proposes the existence of three different tax regimes in which
they inserted the LDO's over the last twenty-five years. Making use of typical theoretical
postulations of the analytical framework 'neo-institutionalist’, are elaborated various proposals
in an attempt to identify, describe and explain some of the institutional mechanisms of change
in the governance of the federal budget process. The main conclusion is that the LDO has
undergone substantial changes with respect to its structure, functions and results and that the
pattern of change is more complex than assume the traditional assumptions about institutional
change. Indeed, the persistence of these LDO twenty-five years does not mean an absence of
change. The essentially distributive nature of budget institutions, diversity, gaps and
contradictions intrinsic to them provide reconfigurations also through reinterpretations of
unorthodox applications, amendments strategic and selective negligence in applying the rules.
In this sense, the direction and the ability of the LDO has a regular budget is not a fixed
parameter, but a sensitive variable to changes in the economic and social contexts and mainly
to the ongoing dispute between the political coalitions and their ideologies and corresponding
doctrines.

Keyword: Public budget; Budget Guidelines Law; Institutional change.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem por tema o estudo da mudanca institucional relacionada a um
dos principais marcos legais na governanca do orcamento publico federal: a Lei de Diretrizes

Orcamentarias - LDO" (objeto).

A LDO foi instituida pela Carta Constitucional de 1988 e sua primeira vigéncia no
ambito do governo federal se deu hd mais de um quarto de século, mais precisamente no ano
de 1990 com a Lei n® 7.800, de 10 de julho de 1989. De la para ca, foram muitas as
transformacdes experimentadas pelo pais, quer sejam no cenario da politica, quer sejam no

ambito da economia ou mesmo na vida cotidiana da populacao.

Em face disso, surgem algumas ingdagaces interessantes. Como instituigdes (regras e
normas) fiscais que sd0 centrais ao processo orcamentario?, como é o caso da LDO,
respondem as metamorfoses impostas pelo tempo? Seria a LDO uma instituicdo intransigente
e inflexivel ao tempo e as mudangas do contexto nacional? Isto é, teria a LDO permanecido
fundamentalmente a mesma em termos de sua estrutura, funcbes e objetivos? Ou haveria
evidéncias de que ela mudou para conciliar o processo alocativo com o0s imperativos dos
'novos tempos e contextos'? Nesse caso, que mudancas seriam essas? Como a LDO teria
evoluido em termos de sua estrutura, funcdes e objetivos? De que modo esse processo de

‘adaptacéo institucional’ teria se desenvolvido?

A importéncia de tal estudo reside no fato de que as instituicdes or¢camentarias criam
os estimulos que moldam o comportamento dos agentes envolvidos no processo de alocacao
dos recursos publicos. Ou seja, sdo instituicbes orcamentarias como a LDO que definem a

qualidade dos resultados decorrentes da alocacdo dos recursos plblicos.® Neste sentido,

' Em conjunto com o Plano Plurianual (PPA) e com a Lei Orgamentéria Anual (LOA), a LDO forma a triade
fundamental dos instrumentos de planejamento e orgamento no Brasil.

2 E importante destacar que o orcamento plblico é um instrumento capaz de afetar o modo como a renda, a
riqueza e o poder se distribuem na sociedade. Ou seja, ele tem efeitos distributivos (custos e beneficios da
alocacdo recaem de forma diferente sobre os diversos segmentos que constituem a sociedade). Nesse sentido, é
presumivel que existam correlagdes causalidades entre metamorfoses politicas, sociais e econdmicas e mudancas
em instrumentos da politica orcamentaria/fiscal.

® Dependendo da qualidade de suas instituicdes, a orcamentacdo publica pode promover justica/injustica fiscal,
uso proprio/desvios do dinheiro arrecadado, concentragdo/desconcentracdo da renda e da riqueza que o pais
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descrever e especular sobre a dire¢do das mudancgas dessas instituicGes em resposta as
transformacgdes dos contextos politicos, econdmicos e sociais parece fundamental ao intuito
de avancar a compreensdo da dindmica da orcamentacdo publica no ambito do governo

federal brasileiro.

Além de ser requisito imprescindivel a conclusdo do curso de Especializacdo em
Direito Tributario e Finangas Publicas do Instituto Brasiliense de Direito Publico, esta
pesquisa contribui para o avango do conhecimento de um tema de grande importancia néo
apenas para o Direito Financeiro, mas também para os campos de estudos da Economia, da
Administracdo Publica e da Ciéncia Politica. De fato, a presente monografia lanca méo de
conhecimentos e ideias desenvolvidos pela literatura das diversas disciplinas das Ciéncias

Sociais.

O objeto instituicdes orcamentarias (que constituem a estrutura da governanca da
alocacdo de recursos publicos) vem ganhando grande relevo nas duas Ultimas décadas,
especialmente na literatura internacional, que entende a qualidade da governangca como fator
determinante para o0 sucesso do processo or¢camentario e para a prosperidade socioeconémica
de qualquer nacdo. O tema da mudanca institucional (ou seja, como mudam as regras e
normas que constituem uma determinada estrutura de governanca) tem longa tradicdo nas
Ciéncias Sociais," mas foi mais recentemente que surgiram os avancos de maior potencial
para abordar processos de mudanca em contextos complexos, como € o caso da alocacdo dos

recursos publicos.

A escolha do tema e do objeto conta com a concordancia plena do orientador e € fruto
do interesse pessoal do aluno, bem como da organizagdo em que ele desenvolve suas
atividades profissionais (Secretaria de Orcamento Federal). Acredita-se que essa pesquisa
possa trazer contribui¢des, ainda que modestas, a teoria e a pratica da orcamentagdo publica

no Brasil, além de inspirar e instigar novos aportes no futuro préximo.

produz, exploracdo sustentavel/insustentdvel dos recursos da sociedade, aplicacdo em politicas publicas
legitimadas/contestadas e judicializadas e etc.

* No caso especifico da orcamentagéo publica, ha duas formulacdes bem difundidas sobre mudanca institucional:
o Incrementalismo e o Equilibrio Pontuado, as quais sdo complementares e serdo exploradas na secao que revisa
a literatura.
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Em face do exposto, o objetivo geral deste trabalho € a identificacdo e a descri¢do das
principais mudancgas ocorridas na estrutura, nas fungdes e nos objetivos da LDO, desde a sua
primeira vigéncia até os dias atuais. Investigam-se o surgimento de novos e o0 abandono de
antigos comandos normativos (capitulos, secOes, subsecdes, artigos, paragrafos, incisos,
alineas e etc.), interpretando-os & luz das teorias abordadas neste trabalho. Em sintese,
focaliza-se a trajetdria das mudangas experimentadas pela LDO. Em complemento ao objetivo
geral, busca-se especular sobre os fatores mais influentes na mudanca institucional sofrida
pela LDO. A fim de jogar alguma luz sobre tais processos e oferecer explicacdes causais
parciais (conjecturas), utilizam-se quatro proposi¢des teoricas distintas (mas ndo
necessariamente excludentes) que séo recorrentes na literatura sobre mudanca institucional. A
partir dos mecanismos, processos e resultados que elas preconizam, procura-se avaliar seu

grau de congruéncia (sua capacidade explanatoria no caso de estudo).

N&o é proposito do presente trabalho esgotar o debate sobre o tema da mudanca
institucional ou sobre os movimentos de alteracdo da LDO. Por certo ndo se estabelecera um
ponto final na referida discussdo. Pretende-se, tdo-somente, aclarar o pensamento existente
sobre o tema, circunscrevendo-o ao debate recente sobre a importancia das instituicdes
orcamentarias. Tampouco se buscam generalizacdes amplas acerca dos achados de pesquisa,
sobretudo devido ao ‘pequeno nimero de casos' investigado. Espera-se, no entanto, que o caso
examinado propicie generalizagGes contingentes possivelmente Uteis também aos demais

entes federativos e a outros objetos da governancga orcamentaria no setor publico.

Como guia ao desenvolvimento desta pesquisa formularam-se as seguintes

indagacdes:

a) Como as instituicdes orgamentarias (em especial a LDO) respondem as
metamorfoses impostas pelo tempo?

b) Seria a LDO uma institui¢do inelastica ao tempo e as mudangas do
contexto fiscal brasileiro? Ou seja, teria a LDO permanecido
fundamentalmente a mesma em termos de sua estrutura, funcdes e
objetivos?

C) Ou haveria evidéncias de que ela mudou para conciliar o processo

alocativo com 0s 'novos tempos e contextos'?
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Nesse caso, que mudangas seriam essas? Como a LDO teria evoluido em

termos de sua estrutura, fungdes e objetivos?

De que modo esse processo de ‘'adaptacdo institucional' teria se

desenvolvido?

As hipdteses consideradas seguem as postulagdes de quatro proposicdes teoricas

examinadas.

a)

b)

d)

Proposi¢cdo 1 - A perspectiva da dependéncia da trajetdéria: o processo de
mudanga institucional como um padréo tipicamente dependente de escolhas
pretéritas, calcado em ‘solugdes compativeis com o legado das regras

anteriormente estabelecidas’.

Proposicdo 2 - A perspectiva das conjunturas criticas: o processo de
mudanc¢a como um padrao tipicamente de pontuacdes no equilibrio, calcado

em ‘solugdes que rompem com a trajetoria’.

Proposicdo 3 - A perspectiva da légica da adequacdo: o processo de
mudanga como um padrédo tipicamente apropriado, calcado numa ‘solucdo

considerada legitima (ainda que simbolica).

Proposicdo 4 - A perspectiva do neoinstitucionalismo de coalizdo: o
processo de mudanca institucional como um padréo tipicamente dependente
do contexto politico, calcado em ‘solugdes estratégicas que respondem a

dindmica da disputa presente por recursos de poder’.

Quanto a metodologia empregada, optou-se pelo estudo de caso, ja que se trata de uma

lei com centenas de comandos normativos e em vinte e cinco versdes (uma para cada ano do

periodo analisado). No &mbito da presente pesquisa, 0 estudo de caso é til porque favorece a

conciliacdo entre uma visdo mais larga da histéria fiscal brasileira (processo) e uma

perspectiva detalhada das principais mudangas (eventos) que afetaram a LDO ao longo desse

tempo. Logo, esta abordagem permite ndo apenas integrar certos acontecimentos relevantes

como também especular sobre suas causas geradoras. Conforme destaca Rezende (2011), os

estudos de casos sdo desenhos apropriados para penetrar a natureza dos mecanismos causais

da mudanca institucional.
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Por fim, além desta introducdo, o presente trabalho foi estruturado por meio de quatro
outros capitulos, quais sejam a revisdo de literatura, as estratégias analitica e metodoldgica, a
apresentacdo e a discussao dos resultados e as consideragfes finais. Com este itinerario,

espera-se alcancar os objetivos colimados por este estudo.
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CAPITULO 1: REVISAO DA LITERATURA

O presente capitulo elabora uma revisdo da literatura que trata do tema e/ou do objeto
abordado neste trabalho. A partir dela se busca apresentar uma sintese dos principais aportes

realizados até aqui, apontando seus limites e suas relacBes com a pesquisa ora desenvolvida.

1.1 CONSIDERACOES GERAIS SOBRE A IMPORTANCIA DAS INSTITUICOES
ORCAMENTARIAS

Crises orcamentérias (ou fiscais) sdo eventos recorrentes mundo afora e tornaram-se
ainda mais problematicos nos Gltimos anos, na medida em que os Estados foram ganhando
relevancia no processo de organizacdo econdmica e politica da sociedade. Regimes
orcamentarios insustentaveis, nos quais os déficits sdo persistentes e a trajetoria do
endividamento explosiva, ou nos quais 0s governos sao incapazes de gerar politicas publicas
fundamentais ao desenvolvimento do pais, resultam invariavelmente em crises econémicas

sérias com graves consequéncias, que se estendem também as esferas politica e social.

Entdo, surge a indagagdo: o que determina o0 sucesso da alocacdo dos recursos
publicos? Por que alguns paises parecem ser mais propensos a se envolverem em crises
orcamentarias graves em compara¢do a outros? Que fatores interferem primordialmente nesse

desempenho?

H& hoje uma vibrante literatura no ambito do Direito, da Economia, da Ciéncia
Politica e da Administragdo Publica, que se debruca sobre essas questdes. Embora varios
fatores tenham sido analisados e testados®, formou-se certo consenso sobre a conex&o entre 0

desempenho fiscal e a qualidade das instituicdes orcamentarias.® Isso esta refletido nas

® Que combinam, por exemplo, variaveis ligadas & histéria, a geografia, a religido e até mesmo & cultura,
incluindo as atitudes e habitos dos habitantes de um pais em relacdo ao governo e aos seus compatriotas. Veja-
se, entre outros, Acemoglu, Johnson & Robinson (2004).

® Correspondem & colecdo de regras e normas que governam 0 processo orcamentério ao longo de suas mais
variadas instancias (VON HAGEN, 2007, p. 290). As instituicdes orcamentarias fornecem os estimulos que
impelem os agentes a tomarem esse ou aquele curso de acdo. Em face disso, cabe a estrutura de governanca
orcamentaria estabelecer as restricfes e 0s incentivos necessarios ao adequado aproveitamento dos recursos
publicos.
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postulagdes do chamado ‘neoinstitucionalismo’, corrente de pensamento que vem ganhando

destaque crescente na pesquisa social.’

Embora o conceito de instituigdes admita alguma variagéo, a definicdo mais intuitiva e
disseminada foi proposta por Douglass North (1993): instituicbes sdo regras e normas
humanamente concebidas que funcionam como restricdes para estruturar as relacdes politicas,
econdmicas e sociais, estabilizando as expectativas em relacdo ao comportamento dos atores

em suas interagoes.

Neste sentido, instituicbes podem ser tanto formalmente estabelecidas, como por
exemplo, a Constituicéo, as leis, os decretos e as portarias governamentais, quanto podem ser
estabelecidas de maneira informal, sem que estejam registradas em escrituras oficiais, tal
como ocorre com as tradi¢bes, tabus, costumes e a outros tipos de recomendacbes e

expectativas sociais.?

Tal como os demais processos de natureza politica, social e econémica, a alocacéo de
recursos no setor publico (ou seja, 0 processo or¢camentario) é guiada por um conjunto de
regras, em especial por aquelas de natureza formal. Esse conjunto de regras pode ser
entendido como estrutura de governanca orcamentaria (por vezes referida como regime
fiscal).” A LDO constitui-se numa das mais importantes instituices'® que formam essa

estrutura de governanca, regulando de modo importante a alocacdo dos recursos publicos.

Contudo, as regras que constituem a governangca orcamentaria ndo sao
necessariamente imutaveis, ficando sujeitas a alteracdes em decorréncia das metamorfoses da
propria sociedade. Algumas dessas mudancgas podem ocorrer atraves de rupturas radicais, tais

como aquelas que atingiram o sistema or¢camentario com a sangéo das constituigdes de 1969 e

” Apenas como ilustragdo, considere-se que trés dos maiores expoentes do neoinstitucionalismo contemporaneo
foram agraciados com o Prémio Nobel de Economia por suas pesquisas envolvendo o papel das instituicdes na
organizacdo empresarial e social: Douglass North (1993) e Oliver Williamson e Elinor Ostrom (2009).

® Note-se que o conceito de instituicdes abrange também o modo de se interpretar e aplicar as regras essas
normas.

% Estrutura de governanca orcamentaria diz respeito ao conjunto de regras e normas (instituicdes), formais ou
informais, que definem o modo pelo qual as escolhas alocativas do setor publico sdo discutidas, acordadas,
implementadas, monitoradas, fiscalizadas e cumpridas.

% No sentido de que, ao estabelece restricdes e incentivos ao comportamento dos individuos, afetando a
propensdo de adocdo de certos cursos de agdo, favorecendo o alcance de determinados resultados coletivos e
dificultando a obtencéo de outros (NORTH, 1990).
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1988, que romperam, em grande medida, com os instrumentos e processos alocativos até
entdo existentes. De fato, esses dois adventos constitucionais revogaram boa parte do legado
institucional orgcamentario, e deram origem a novas regras e instrumentos de alocacdo de

recursos publicos.

De outro lado, instituicdes orcamentarias podem sofrer transformacdes substanciais
também por meio de processos graduais e continuos, baseados em mudancas incrementais e
cumulativas. Isto €, mudancas importantes nas instituicdes orcamentarias tanto podem se
desenvolver de maneira mais abrupta, provocando altera¢Ges subitas, quanto de maneira lenta
e silenciosa, acumulando ajustes que alteram de forma importante os objetivos e os resultados

que as institui¢es produzem.

1.2 CONSIDERACOES GERAIS SOBRE O PROCESSO DE ALOCACAO DE RECURSOS
NO SETOR PUBLICO

A orcamentacdo publica é um tema importante no ambito das Ciéncias Sociais. Ela diz
respeito a como as coletividades decidem alocar e dispender seus recursos de forma a resolver
problemas que as afetam mutuamente. Os debates sobre essas questfes remontam a historia
da humanidade e estdo diretamente associados a evolugcdo dos Estados e a forma como o

poder publico se relaciona com a sociedade.

Richard Musgrave (1985), um consagrado professor da area de Financas Publicas,
comenta que a ‘doutrina fiscal’ é fruto, sobretudo, dos avancos ocorridos no ferramental da
analise econémica e da revisdo das crencas inerentes a filosofia politica, tal como a
substituicdo das perspectivas contratualista de Hobbes e do direito natural de Locke pelo
utilitarismo de Bentham e Smith e, mais recentemente, por concepcdes igualitaristas e
democréticas de governo. Esses movimentos teriam desaguado em mudangas importantes na
percepcdo sobre o papel do Estado e sobre os objetivos da politica orgcamentaria
(MUSGRAVE, 1985).

Considerando que essa monografia examina a trajetoria de mudancas da LDO em face
de metamorfoses politicas, econémicas e sociais nos ultimos vinte e cinco anos, torna-se

interessante considerar, ainda que de forma resumida, a evolugéo da ‘doutrina orcamentaria’.
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1.2.1 A provocacao seminal de V. O. Key

Em um artigo fundamental para o campo de estudos orcamentarios™, V. O. Key Jr.
destacou que a questdo mais relevante da orcamentacdo € como alocar recursos publicos
escassos entre diferentes propositos, obtendo o maximo retorno. Key estimulou economistas a
resolverem o seguinte dilema: “[em] que bases devemos decidir alocar x dolares na atividade
‘A’ ao invés de aloca-los na atividade ‘B’?” (KEY, 1940, p. 1.138). Key chegou a sugerir que
a saida para esse problema poderia ser encontrada através da aplicacdo da teoria neocléssica
da economia, mas alertou que a esperanca de uma teoria abrangente sobre como alocar
recursos publicos se revelaria uma ilusdo, na medida em que o problema de conciliar as
demandas concorrentes era essencialmente um problema de filosofia politica. Caso essa linha
de investigacdo fracassasse, Key (1940) propugnou que as solucGes deveriam ser buscadas
através de uma melhor compreensdo dos elementos institucionais que guiam as decisfes

alocativas, o que implicaria uma analise cuidadosa e abrangente do processo orgcamentario.

Hoje se percebe que as respostas ao dilema de Key seguiram diferentes caminhos.
Algumas das abordagens focalizaram as vantagens comparativas do Estado na economia,
apontando a racionalidade da intervencdo publica de acordo com a analise das condicGes de
oferta e de demanda inerentes a certos bens e servicos.'? Outras buscaram estabelecer meios
para definir prioridades na aplicacdo dos recursos publicos: inicialmente, com base na ideia de

I e, mais adiante, com o auxilio

custo-efetividade derivada do principio de utilidade-margina
de andlises de custo-beneficio'® que prometiam uma avaliacdo monetéaria (um denominador

comum para custos e beneficios) das intervengdes publicas.

De fato, muito da confianga que sustentou tais abordagens foi fundada nos progressos

da teoria econbmica, especialmente em microeconomia e financas publicas. Teorias

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

12 \/eja-se, por exemplo, a teoria sobre bens publicos, sistematizada por Paul Samuelson (1954), e as demais
circunstincias genericamente tratadas por ‘falhas de mercado’ exposta por Stiglitz (2000, p. 91-108).

13 Conforme sugeriu Pigou (1928, apud KEY, 1940, p. 1.138-1.139), “os recursos devem ser distribuidos entre
os diferentes usos de forma que o retorno marginal da satisfacdo seja 0 mesmo em todos eles [...]. O gasto deve
ser distribuido sabiamente, de forma que o Gltimo centavo dedicado a cada uso produza o mesmo retorno real.”

1 Embora os conceitos de custo-efetividade e de custo-beneficio estejam relacionados, ndo héa perfeita
equivaléncia entre eles. O primeiro é uma técnica econdmica que compara 0s custos e 0s resultados relativos em
relagdo a cursos de agdo alternativos sem, contudo, atribuir um valor monetario aos resultados. J& a analise de
custo-beneficio atribui um valor monetario na mensuracéo dos efeitos, permitindo a derivagdo de uma taxa de
retorno social de cada alternativa avaliada.
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normativas como as da Economia do Bem-Estar e da Teoria da Escolha Publica se
propuseram a oferecer um guia sobre como e quando o governo deveria tributar a sociedade e
despender seus recursos (MEYERS, 1996).

1.2.2 Abordagens neoclassicas do orgcamento publico: Economia do Bem-Estar e Teoria
da Escolha Publica (Public Choice)

A abordagem baseada na Economia do Bem-Estar (EBE) tem longa tradi¢cdo no
pensamento econdmico. Ela assume alguns pressupostos sobre o comportamento dos atores
(individuos, empresas e governos): (i) possuem preferéncias racionais retratadas nas suas
funcBes de utilidade; (ii) adotam comportamento maximizador; (iii) sdo benevolentes e sua

funcdo de utilidade retrata o bem-estar de toda a sociedade (o0 chamado interesse publico).

Um dos problemas dessa abordagem é que ela é dificil de ser aplicada na prética, ja
qgue a nocdo de bem-estar social € um conceito de natureza politica (que reflete como a
sociedade, ou parte dela, percebe seus objetivos e 0s incorpora a determinados principios de
justica distributiva). Em virtude das diferencas de crencas e das distintas preferéncias dos
atores, isso tende a gerar visdes de bem-estar e de justica que sdo dificeis de reconciliar em

torno de uma nogdo comum de ‘interesse publico’.

Diante de tal dificuldade, a EBE remete ao sistema politico a responsabilidade de
definir a funcdo de bem-estar da sociedade. No entanto, ha outro problema: ndo ha um sistema
de agregacdo de preferéncias que seja capaz de assegurar que as decisdes tomadas
coletivamente sejam sempre coerentes e democraticas. Outra limitacdo da EBE € a premissa
de que o governo atue (inclusive no processo de aloca¢do dos recursos orgamentarios) como
um decisor unitario, benevolente e coerente, capaz de reconhecer e optar por alternativas
politicas que maximizam o bem-estar social. Como se sabe, 0 processo orcamentario se

desenvolve a partir de inimeras e complexas interagdes entre diversos atores.

A fim de superar parte dessas limitacbes, mas sem abandonar os principais elementos

da perspectiva neoclassica, a Teoria da Escolha Publica (TEP)* propds uma abordagem

15 A teoria da escolha publica foi, ao longo das ltimas décadas, a principal critica teérica da Economia do Bem-
Estar ou welfare economics. Enquanto a primeira centrava-se na analise dos “fracassos de mercado” e os
evocavam para justificar a intervencao do Estado na economia, a teoria da escolha publica procura enfatizar os
“fracassos do governo” e os limites da intervengdo estatal (PEREIRA, 2011).
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assentada na dinamica interna do processo de alocagdo de recursos no setor publico,
combinando aportes tedricos e analises desenvolvidas por disciplinas como o Direito, a
Economia e a Ciéncia Politica. A TEP defende que as decisfes alocativas no setor publico
devam ser tratadas como fruto da interacdo entre os diversos atores, e ndo como um problema
de otimizacdo de uma determinada fungéo de bem-estar social a ser perseguida por um ator
unitéario e benevolente. Politicos, burocratas e grupos de interesse interagem em uma espécie
de ‘mercado politico’, onde recursos orgamentarios sdo trocados por votos, prestigio e poder

politico.

Os principais pressupostos da TEP sdo: (i) os atores sdo racionais e buscam seu
préprio interesse, € ndo o interesse publico; (ii) regras formais (constituicdes, leis e normas
infralegais) restringem o comportamento dos atores que participam do mercado politico,
podendo orientar suas escolhas na direcdo do interesse publico; (iii) a acdo do Estado ocorre
numa perspectiva contratualista, de modo que seu objetivo ndo € a otimizacdo de uma Funcéo
de Bem-Estar Social, mas o reflexo do contrato social pactuado com os cidaddos (o que

resulta em prescricdo de limites rigidos a atuacdo do Estado).

Foram varias as criticas feitas a essa abordagem. Além da suposicdo irreal da
existéncia de um mercado politico plural, onde oferta e demanda por recursos publicos
permitiriam o surgimento de um equilibrio competitivo no ponto ideal do eleitor mediano™®,
ha a critica de que no contexto multidimensional das politicas publicas o equilibrio dessa
interacdo torna-se dependente de instituicdes que regem, por exemplo, o processo de
formacgdo de agenda e o processo eleitoral. De fato, a realidade dos regimes democraticos
contemporaneos tem mostrado que o equilibrio na interacdo entre politicos e eleitores ndo é
induzido apenas pelas preferéncias dos eleitores, mas também é direcionado pela qualidade
das instituicbes que regulam as escolhas desses eleitores (dependente, por exemplo, da
qualidade do sistema eleitoral, da modalidade de financiamento das campanhas ou do custo e
da influéncia das propagandas partidarias).

Na pratica, os sistemas politicos parecem ser menos plurais e democraticos do que
pressupde o Teorema do Eleitor Mediano e as escolhas orcamentarias parecem depender

muito fortemente do contexto institucional em que elas se processam. Assim, a metafora do

16 0 chamado Teorema do Eleitor Mediano preconiza que as escolhas orcamentarias dentro de uma democracia
perfeitamente competitiva irdo convergir na direcdo das preferéncias do eleitor mediano.



23

mercado politico e da livre competicdo entre interesses politicos como mecanismo para a
promocdo do bem comum demonstra sofrer de severas limitagOes, especialmente no contexto
das instituicdes orcamentarias brasileiras, onde as assimetrias de poder, de riqueza e de renda

sdo indiscutivelmente amplas e influentes nas decisfes do poder publico.

Em suma, as criticas a Economia do Bem-Estar e a Teoria da Escolha Publica apontam
para a relevancia de se compreender o contexto institucional subjacente as decisfes
orcamentarias. Elas sdo convergentes no sentido de que ambas percebem que 0 processo
orcamentario é fruto da interacdo entre preferéncias e instituicbes, o que torna impossivel
explicar as decisfes alocativas no setor publico como um fenémeno dissociado de seu
contexto institucional. E foi, em boa medida, a partir desse consenso que surgiram trés outras
abordagens alternativas para explicar o processo or¢camentério: a abordagem incremental, a

abordagem neoinstitucionalista e a abordagem do orgamento como um pool de recursos.

1.2.3 Abordagem incremental do orcamento publico

Em meados da década de 1950, Charles E. Lindblom, Aaron Wildavsky e outros
autores postularem que decisdes governamentais, em especial as orcamentarias, ocorrem de
modo incremental, ou seja, de forma gradual e marginal (DAHL & LINDBLOM, 1953,
LINDBLOM, 1959, BERRY, 1990; WILDAVSKY, 1964). Neste sentido, a abordagem
Incremental (Al) surgiu como uma espécie de antitese ao racionalismo das perspectivas
neocléssicas'’, argumentando que as proposicdes fundadas no modelo de decisdo racional
falharam ao desconsiderar as limitacGes humanas, sobretudo quanto a real capacidade de
resolucédo de problemas complexos ou capciosos. A escassez da informacdo, o alto custo de
analise, a imperfeicdo dos métodos de estimacéo, a impossibilidade de separar fato e valor na
elaboracdo dos orcamentos e o0 enorme conjunto de politicas publicas que competem por

recursos escassos reduzem a credibilidade da hipétese de uma racionalidade compreensiva.

De acordo com a Al, essas escolhas alocativas (e as comparagdes inerentes a elas)
ocorreriam de maneira parcial e sequencial. Assim, o orcamento seria feito e refeito ao longo

do tempo, mediante aproximacgdes sucessivas dos objetivos. Logo, o melhor critério de

" As quais, como se viu, assumem que os decisores dispdem de: informagdo completa, capacidade cognitiva
suficiente para selecionar e processar todas as informac6es envolvidas nas escolhas, visdo precisa dos impactos
gerados por cada alternativa, conhecimento sobre os valores e interesses dos cidadédos, além de competéncias, de
recursos e de tempo suficientes para otimizar o processo decisorio.
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decisdo seria a realizacdo de acordos mutuos que constituissem uma base consensual sobre a
qual os atores envolvidos pudessem continuamente barganhar e ajustar seus interesses
(LINDBLOM, 1959; BERRY, 1990).

Aaron Wildavsky, considerado o principal expoente da Al no campo da orcamentagéo

publica, em sua obra The Politics of the Budgetary Process, asseverou que:

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

A ideia central desse conceito € a de que as dotacdes orcamentérias sao relativamente
estaveis ao longo do tempo, ja que o orcamento corrente € amplamente baseado no orgcamento

do ano anterior. Wildavsky (2003) explica:

[...] Muitos itens sdo padronizados, meramente repetidos a cada ano pela simples razdo de que nao
h& motivos para contesta-los. Compromissos de longo prazo foram assumidos, e a parte deste ano
é separada do total e incluida como parte do or¢camento anual. [...] Alguns programas de duracdo
continuada que se afigurem satisfatérios ndo sdo mais questionados. [...] O or¢camento de uma
unidade quase nunca é revisto integralmente a cada ano, no sentido de reconsiderar 0 montante de
cada programa existente em comparacdo as demais alternativas possiveis. Ao contrério, toma-se
por base o or¢camento do ano anterior dedicando-se a maior parte da atengdo a uma estreita
margem de aumentos ou de reducfes. Aceitagdo de decisGes or¢camentérias anteriores, bem como
anos de experiéncia e de especializagdo acumuladas, permite aqueles que elaboram o orcamento
concordarem com aumentos relativamente pequenos da base existente. Os responsaveis dedicam a
atengdo a um pequeno namero de itens sobre os quais a batalha orgamentéria efetivamente se dara.
A realidade politica, dizem, restringe a atencdo aos itens em que podem fazer algo — poucos
programas novos e possiveis cortes nos antigos (WILDAVSKY, 2003, p. 46-50).

Destarte, Wildavsky (2003) assinala que € esperada uma convergéncia em torno dos
programas e ac¢Bes orcamentarias ja existentes. De outro modo, 0s decisores ficariam
enredados em escolhas dificeis, e, nesse caso, as politicas ja adotadas precisariam ser
renegociadas integralmente a cada ano, num processo politicamente delicado e que
consumiria muito tempo e capacidade cognitiva que simplesmente ndo estdo disponiveis.
Ademais, destaca o autor, 0os programas novos tendem a produzir controvérsias adicionais;
sem o acordo que mantém fora de disputa o que foi acertado no passado, torna-se muito mais
dificil tratar do presente (WILDAVSKY, 2003).
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Embora os problemas publicos sejam quase sempre capciosos,™® eles admitem
estimativas aproximadas até que se acumule a experiéncia necessaria as intervencdes mais
seguras. Diante disso, a complexidade de qualquer decisdo, bem como o 6nus da sua
avaliacdo, tende a reduzir-se na medida em que os referenciais historicos gerassem um
aprendizado para os decisores. Diante da impossibilidade das instancias decisérias avaliarem
compreensivamente todas as propostas de aloca¢cdes orcamentarias, a precedéncia de exame
seria dada aos casos em que os aumentos ou diminuicBes, relativamente ao ano anterior,
mostram-se mais significativos. Nesse sentido, o processo de analise alcancaria apenas um

fragmento do todo.

Peters (2001) aponta que a Al recebeu algumas criticas, tanto de natureza empirica
quanto prescritiva. Empiricamente, as fragilidades estariam relacionadas a sua incapacidade
de explicar variagbes percentuais na distribuicdo anual entre as diferentes unidades
orcamentarias. Prescritivamente, as criticas noticiam que a abordagem incrementalista tende a
institucionalizar o status quo, reduzindo o pensamento criativo que poderia promover um uso
mais adequado dos recursos escassos. Por exemplo, 0s contingenciamentos na l6gica do
incrementalismo séo lineares e, portanto, tendem a gerar cortes de recursos improprios.
Ademais, alguns criticos fazem o alerta de que muitos dos erros cometidos com a expanséo de
gastos podem nao ser passiveis de reversdo futura (PETERS, 2001, p. 271). Apesar dessas
criticas, Lewis (2007, p. 635-642) ressalta que o incrementalismo mantém grande parte da sua
influéncia, como abordagem prética e teorica, na compreensdo e na conducdo do processo

orcamentario.

1.2.4 Abordagem neoinstitucionalista do orgamento publico

No ambito desta monografia o termo ‘neoinstitucionalismo’ pode ser entendido tanto

como um enquadramento tedrico quanto como uma abordagem metodoldgica que privilegia a

'8 problemas capciosos distinguem-se dos demais em funcdo da: complexidade de seus elementos constituintes,
da variedade da interdependéncia de seus subsistemas; incerteza em relagdo a suas causalidades, consequéncias
padrdes de manifestacdo; divergéncias e fragmentagdo de valores, de intencfes e de pontos de vista acerca de
como enuncia-los e de como enfrenta-los (tanto a natureza do problema, como a solugdo preferivel, estdo sujeitas
a forte contestacéo).
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andlise do papel das instituicGes nas relacbes sociais, econdmicas e politicas subjacentes a
alocacdo dos recursos publicos.™

A abordagem neoinstitucionalista (ANeo) reconhece que 0 processo orgamentario
envolve inumeras decis@es coletivas, afetando um grande nimero de atores com preferéncias
heterogéneas com pouca disposicdo para revela-las, limitando a efetividade das estratégias
preconizadas pela Economia do Bem-Estar e pela Teoria da Escolha Publica. Para a ANeo, 0
processo de alocacdo de recursos publicos € complexo e as preferéncias de politicos e
eleitores ndo sdo formadas e agregadas num vacuo institucional. Antes pelo contrario, existem

normas e regras que estabelecem limites e possibilidades para essa interacao.

Enguanto o modelo neocléssico pressupde que os atores envolvidos na alocagdo de
recursos orcamentarios possuem (ou podem adquirir) as informacGes necessarias para tomar
as decisdes fazendo um uso plenamente eficiente delas, a ANeo entende que, na prética, as
decisdes atinentes ao processo orcamentario demandam muitas informagfes, que sdo ao
mesmo tempo complexas, caras, dificeis de serem obtidas oportunamente e impossiveis de

serem integralmente analisadas e aplicadas no processo decisorio.

Considerando que o proposito primordial do processo orgamentério é estimar receitas
e fixar despesas para periodos de tempo futuros, a maior parte das informag6es necessarias a
essas previsdes estardo baseadas em cenarios esperados® imperfeitos e, gerando estimativas
dependentes do comportamento incerto de outros processos complexos que, por seu turno,
estdo sujeitos ao impacto de inimeros fatores (probabilisticos ou ndo). Na pratica, as decisdes
orcamentarias sdo sujeitas, quase sempre, a incerteza, 0 que produz consequéncias

importantes para o processo como um todo.

Complexidade e incerteza na tomada de decisdo levam ao uso recorrente de
heuristicas, que se constituem como estratégias simplificadoras da selecdo e da anélise das
informagdes a serem utilizadas na tomada de decisdo. Inevitavelmente, a adocdo de tais

recursos implica a ocorréncia de vieses sistematicos. Pesquisadores do campo da Economia

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

2 Algumas vezes, 0 cenario esperado sequer pode ser sinceramente divulgado ou sinalizado, sob pena de
influenciar negativamente a reacdo de atores politicos e econdmicos. Por exemplo, expectativas sobre o
comportamento de variaveis macroecondmicas cruciais a elaboracdo de propostas orcamentarias podem ser
manipuladas (para mais ou para menos) a fim de se evitar desgastes politicos ou crises ou retardar ajustamentos
da economia.
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Comportamental, tais como Daniel Kahneman e Amos Tversky (1979), identificaram e
avaliaram os efeitos de varios desses vieses, como por exemplo: o viés da disponibilidade da
informagdo®, o viés da representatividade?’, o viés da ancoragem dos resultados® e a

assimetria entre ganhos e perdas, dentre outros.

Ademais, as informacGes sobre o orcamento sdo apresentadas de forma especializada,
fazendo uso de linguagem hermética, de natureza técnica, muitas vezes de dificil
compreensdo para politicos e eleitores. Ao contrario do que pressupdem os modelos
neocléssicos, especialmente o modelo do eleitor mediano, muitas vezes os atores que
participam do processo orcamentario simplesmente ndo possuem conhecimento suficiente

para se posicionar em relacdo as propostas que estdo sendo discutidas.

Neste sentido, as instituicdes podem contribuir para reduzir o efeito dos vieses e da
opacidade das decisGes orcamentarias. Na medida em que estimulem a transparéncia, o debate
e a participacdo nas deliberacdes, elas contribuem de forma importante para que os atores
formem e revelem suas posi¢oes e preferéncias, gerando decisdes mais sinceras e esclarecidas
em relacdo aos dilemas orcamentarios. Além dos problemas decorrentes da escassez da
informacdo, a ANeo destaca o problema da assimetria de informacdo (0 modo como ela é
distribuida entre os atores), uma vez que isso pode gerar 0 uso estratégico da informacéo,
resultando no chamado problema do ‘agente-principal’.?*

2! pessoas avaliam a frequéncia, a probabilidade ou as causas provaveis de um evento pelo grau com que
exemplos ou ocorréncias desse evento estiverem disponiveis na memoria. Eventos recentes ou que provoquem
emoc0es vividas estardo mais disponiveis que eventos longinquos ou de natureza ndo emocional. Ela é falivel,
porque a disponibilidade de informacdes é afetada por fatores que ndo estdo relacionados com a frequéncia do
evento (BARCELOS, 2012).

22 Ao fazer um julgamento sobre um individuo, as pessoas tendem a procurar peculiaridades que ele possa ter
gue correspondam a estereotipos formados anteriormente. O problema é que individuos tendem a confiar em tais
estratégias mesmo quando as informacfes sdo insuficientes e quando existem melhores informacdes para um
julgamento preciso (BARCELOS, 2012).

2% Pessoas fazem avaliacBes partindo de um valor inicial, que ajustam até produzirem uma decisdo inicial. O
valor inicial, ou a “ancora”, pode ser sugerido a partir de antecedentes historicos, pela forma como o problema é
apresentado, ou por informagdes aleatorias. Assim, valores iniciais diferentes podem produzir decisdes diferentes

para 0 mesmo problema (BARCELQS, 2012).

240 problema de agente-principal surge da assimetria de informag&o na delegacéo de poder. Quando aquele que
possui os direitos legitimos sobre os recursos orgamentarios (o principal) incumbe um representante (o agente)
para agir em seu nhome sem que possa observar de forma efetiva todas as suas ac¢les, cria-se a possibilidade de
que ele atue de forma oportunista, buscando o préprio interesse, em detrimento dos objetivos do principal.
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Problemas do tipo agente-principal permeiam todo o processo orcamentario. Como
exemplo se pode citar a circunstancia que ocorre no ambito das democracias representativas,
nas quais o cidaddo elege representantes que irdo decidir sobre a alocacdo dos recursos
pertencentes a ele. A assimetria informacional pode ensejar que os agentes do poder publico
(politicos e burocracia) privilegiem a busca de seus proprios objetivos em prejuizo dos
interesses dos cidaddos. Outro exemplo de assimetria informacional surge quando os 6rgédos
setoriais de orcamento, que acompanham o dia a dia dos programas e acdes orcamentarias,
possuem informacdes privilegiadas que frequentemente ndo estdo disponiveis ao érgdo central
de orcamento, ou mesmo a Presidéncia da Republica. Caso decidam fazer uso estratégico
dessas, poderdo privilegiar seus proprios objetivos em detrimento das preferéncias do 6rgao
central de orcamento e ou da Presidéncia (principais nesse contexto).>> Num sistema politico
tal qual o brasileiro®®, em que os érgdos setoriais sdo distribuidos entre diferentes partidos
aliados®’, os problemas de assimetria informacional podem tornar-se especialmente

importantes.

Problemas do tipo agente-principal afetam também as relagBes intergovernamentais,
isto é, as interacBes federativas entre Unido, estados e municipios. A assimetria informacional
acontece porque grande parte dos programas governamentais é implementada de maneira
descentralizada. O governo federal transfere recursos para que 0s governos subnacionais
implementem localmente certas acdes que lhe interessa ou incumbe. A descentralizagdo € uma
espécie de delegacdo da implementacdo de programas orcamentarios, na qual o governo
federal assume a condicdo de principal e 0os demais entes a posicdo de agentes, cabendo-lhes o
emprego dos recursos. Novamente, surge a possibilidade de que os governos locais tirem
vantagem da assimetria informacional e ajam em funcao dos seus interesses proprios, muitas

vezes contrariando as preferéncias do governo federal.

E interessante observar que no relacionamento agente-principal um mesmo ator pode
ser em um primeiro momento o agente e, em seguida, o principal. Por exemplo, no caso do

programa Bolsa Familia o governo é agente porque tem a delegagdo para aplicar os recursos

% Condicdo equivalente poderia afetar as relacdes entre 6rgéo central de orcamento (agente) e a Presidéncia da
Republica (principal).

% Seguidamente rotulado por ‘presidencialismo de coalizio’.

27 partidos politicos que d&o sustentagdo a posicdo (agenda) do governo, as vezes referidos como pertencentes a
‘base governista’.
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orcamentarios extraidos dos cidaddos (principal) no referido programa. Na concessdo dos
beneficios do programa (transferéncias de renda) o governo assume a posi¢do de principal
enquanto os beneficiarios tornam-se agentes, na medida em que devem cumprir certas
condicionalidade inerentes ao programa (assegurar a assiduidade dos(as) filhos(as)
matriculados na escola, regularidade de vacinas, entre outros). Ademais, conforme observa
Terry Moe (1984, 1987), podem existir multiplos principais e multiplos agentes, de modo que

as relacdes entre eles podem ser descritas como relagfes multilaterais.

Outro ponto frequentemente desenvolvido pela ANeo diz respeito a presenca de
dilemas sociais no processo de alocacdo de recursos orcamentarios. Sinteticamente, este
problema se manifesta quando comportamentos individualmente racionais produzem
resultados tragicos (ou irracionais) do ponto de vista coletivo. Na linguagem da Teoria dos
Jogos, o dilema social é representado por um jogo (interagcdes entre varios jogadores) que
resulta em um equilibrio ndo eficiente.?® Em outras palavras, o equilibrio ¢ ‘deficiente’ porque
seria possivel que todos se encontrassem em melhor condi¢do se optassem por cooperar e
saissem dessa situagdo, mas ndo ha incentivo individual e nem confiangca muatua para adotar
tal comportamento. Quando ha muitos jogadores, tal como ocorre nos pProcessos
orcamentarios, a impessoalidade e o anonimato dos atores dificultam mais ainda a formacéo

do chamado “capital social’.?

Em que pese a existéncia de inUmeros géneros de dilemas sociais, um deles merece
maior atencdo nesta monografia: o problema do pool de recursos comuns a toda a sociedade
ou commons. Em qualquer caso, a tentativa de solucionar os problemas gerados pelos dilemas
sociais passa por buscar formas de conciliar a racionalidade individual (interesse préprio) e a

racionalidade coletiva (interesse publico) por meio de instituicdes promotoras da cooperagao.

1.2.5 Abordagem do ‘pool de recursos comuns’ do orgamento publico

A analogia entre o processo orcamentario e o pool de recursos comuns (CPR) ndo é

exatamente nova. Elgie & McMenamin (2008, p. 257) lembram que “[m]uito da pesquisa

28 Também chamado de equilibrio ndo-Paretiano, pois a0 menos um jogador poderia melhorar sua situacdo sem
afetar negativamente os demais (isto é, existe um conjunto de estratégias que gera um equilibrio superior).

# Representado, por exemplo, pelo compartilhamento de crencas e de ideias que a cooperacio baseada na
confianga mitua (a certeza de que € possivel ceder num dado momento e ser recompensado futuramente, por
exemplo).
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contemporanea sobre déficit orcamentario repousa explicita ou implicitamente sobre
premissas sustentadas na abordagem de common pool resources (CPR).” Gordon Tullock
(1959, apud RAUDLA, 2010, p. 125) ja assinalava que a ldgica do problema de recursos
comuns poderia ser aplicada a qualquer atividade governamental que beneficiasse um dado
grupo de eleitores a custa de um fundo geral constituido por tributos pagos por todos os
cidad&os.*® Assim, parte relevante da literatura orcamentaria tem assumido que os commons

fiscais estdo sujeitos a sobreutilizaco de recursos.*

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

Von Hagen (2010, p. 465-466) demonstra ainda que o problema dos recursos comuns
ocorre também no contexto das relacdes fiscais federativas. Por exemplo, quando o governo

central transfere recursos do fundo comum da Unido para uma dada regido especifica, 0s

% |deia muito proxima a nogdo contemporanea de ‘tesouro nacional’.

3! Desde que Garrett Hardin (1968) escreveu seu provocador artigo The Tragedy of the Commons, a expressio
‘tragédia dos recursos comuns’ tornou-se a principal metéfora para representar os problemas de exploragdo
predatoria de recursos. Hardin procurou demonstrar que, em face de uma pastagem aberta a todos (sistema de
recursos comuns), cada pastor (agente) buscara exercer seu interesse individual, levando seu rebanho a extrair o
maximo alimento possivel (unidade de recurso), sem se preocupar com os efeitos disso para a sustentabilidade da
pastagem. Hardin explica que o comportamento racional dos agentes conduz a uma superexploracdo dos
recursos, 0 que acarreta a faléncia do subsistema produtor (o mecanismo que faz com que as sementes das
gramineas brotem e se transformem em alimento para os animais) e a tragédia do sistema de recursos comuns
como um todo. Isso sugere um conflito entre a racionalidade individual e o bem-estar coletivo, o qual levaria
inevitavelmente a coletividade a uma espécie de armadilha social. Ostrom (1999, p. 493) constata que as
conclusdes de Hardin, de que os dilemas inerentes aos recursos comuns inexoravelmente conduzirdo seus
usuarios a armarem a prépria cilada, convenceram muitos analistas de politicas publicas e pesquisadores.
Todavia, conforme serd visto na secdo seguinte, a tragédia antecipada por Hardin ndo decorre, em si, da
propriedade comum dos recursos, mas da auséncia de propriedade. Conforme ficou comprovado por Ostrom
(1990), esse sutil reposicionamento do problema tem oportunizado novos entendimentos sobre os sistemas de
recursos comuns, seus dilemas e suas possibilidades de gestdo bem-sucedida.
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beneficios dessa transferéncia recaem apenas sobre os residentes daquele espaco da federacao,
enquanto custos decorrentes dos tributos recolhidos alcangam os contribuintes do pais inteiro.
Careaga & Weingast (2000) apresentam evidéncias sobre como essas transferéncias tendem a
distorcer as decisdes locais na direcdo de um gasto excessivo, criando um viés em favor do

consumo exagerado de bens e servigos publicos.

De fato, a abordagem do or¢camento como CPR enfatiza os riscos da tragédia de sobre-
exploracdo dos recursos publicos quando as instituicdes responsaveis por sua governanga ndo
existem ou ndo funcionam adequadamente. Embora tais esforgcos representem passos
importantes na compreensdo do problema de recursos comuns, a interpretacdo restrita ao fator
“financeiro’ (quase sempre focada no nivel de gasto ou no déficit) tende a negligenciar outros
aspectos fundamentais do sistema orcamentario. Neste sentido, a aplicacdo da metéafora dos
recursos comuns que se faz nessa monografia considera outras dimensdes sujeitas a ‘tragédia’.
Por exemplo, a sustentabilidade politica, a sustentabilidade de quem depende das politicas
publicas (social) e a propria sustentabilidade organizacional do Estado, elementos pertinentes

a qualquer sistema orgamentario.

1.3 CONSIDERACOES GERAIS SOBRE MUDANCA INSTITUCIONAL

A analise dos processos de mudanga institucional possui longa tradicdo, remontando
aos classicos trabalhos de Marx, Weber e Schumpeter. Todavia, foi nas Gltimas décadas que o
tema passou a receber maior atencdo, principalmente quando associado ao estudo dos
processos e mecanismos que influenciam as politicas publicas e a politica econbémica, mais

especificamente.

Ao longo dos anos 70 e 80, a emergéncia de episédios externos (conjuncdo entre a
crise econdmica mundial, decorrente, sobretudo, do impacto causado pelos dois choques do
petréleo, e a aceleracdo dos processos de globalizacdo) colocou em xeque a adequacao dos
arranjos institucionais existentes nas economias nacionais, dando grande destaque a agenda de

estudos dos processos de mudanca institucional.

Em resposta a crise das instituicdes vigentes foi proposto um conjunto de medidas que
postulavam a liberalizacdo da atividade econdmica, a diminuicdo da intervencdo do Estado, a

privatizacdo do patrimonio publico e a reducédo dos déficits publicos. De acordo com Barcelos
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(2012) esse receituario operou sob diversos rétulos, tais como ‘Consenso de Washington’*?,
‘Reinventando o Governo’®®, ‘New Public Management’**, ‘Reforma Gerencial do Estado’®,

dentre outros.

A implementagdo dessas novas instituicbes (politicas e econémicas) produziu
resultados significativamente diferentes nos inUmeros paises que as adotaram, o que acabou
suscitando uma série de questdes sobre os fatores determinantes dos processos de mudanca

institucional.

A resiliéncia de algumas estruturas de governanca deixou claro que as institui¢cfes ndo

se transformam tdo rapidamente quanto se havia imaginado.®*® Em outras palavras, ficava

%2 0 Consenso de Washington foi 0 nome que o economista John Williamson deu, em 1989, a uma lista de dez
reformas que, em sua opinido, era compartilhada por quase todos os técnicos de instituicBes financeiras
internacionais com sede em Washington. As dez reformas diziam respeito a: i) disciplina fiscal; ii) reorientacdo
das prioridades de gasto publico para &reas com altos retornos econémicos e potencial para melhorar a
distribuicdo de renda, tais como saneamento bésico, educacdo priméria e infraestrutura; iii) reforma tributéria —
para reduzir as taxas marginais e ampliar a base de tributacdo; iv) liberalizagdo da taxa de juros; v) taxa de
cambio livre; vi) liberalizacdo comercial; vii) liberalizacdo das correntes de inversdo estrangeira direta; viii)
privatizacdo; xi) desregulamentacéo — para abolir as barreiras, a entrada e a saida; e x) assegurar os direitos de
propriedade (LAVALLE, 2010, p. 105).

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

% Originéria dos paises anglo-saxdes, a NPM apregoava a incorporacéo dos principios da gestdo privada nas
instituicBes publicas: énfase nos resultados, contratualizagdes e autonomia gerencial. Para isso, propunha
transformar as entidades e 6rgdos publicos em agéncias que se relacionassem com a administracdo central em
termos contratuais (ou como quase-mercados) e terceirizar atividades como forma de estimular a competicéo e
reduzir custos (CARVALHO, 2010, p. 370).

% No Brasil, o significado desta expressdo esta especialmente relacionado ao contexto do Plano Diretor da
Reforma do Estado, documento concebido pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado
(Mare) em 1995. Conforme esclarece Paes de Paula (2010, p. 475), na condi¢do de ministro do Mare, “Luis
Carlos Bresser-Pereira viajou para o Reino Unido a fim de estudar a nova administracdo publica britanica, que se
baseia no gerencialismo, e formular uma proposta de adaptacdo deste modelo ao contexto nacional. O resultado
disto foi a apresentacdo, em janeiro de 1995, do Plano Diretor da Reforma do Estado, viabilizado com a
promulgacdo da Emenda Constitucional (EC) n° 19/1998. Os principais objetivos da administracdo publica
gerencial seriam: melhorar as decisdes estratégicas do governo e da burocracia; garantir a propriedade e o
contrato, promovendo o bom funcionamento dos mercados; assegurar a autonomia e a capacitacdo gerencial do
administrador publico; e assegurar a democracia por meio da prestacdo de servigos publicos orientados para o
cidaddo-cliente e controlados pela sociedade. Bresser-Pereira acreditava que, além de reorganizar o aparelho do
Estado e fortalecer seu nicleo estratégico, a reforma também deveria transformar o modelo de administracao
publica vigente, o que ocorreria por meio da utilizagdo das ideias e das ferramentas de gestéo utilizadas no setor
privado: os programas de qualidade, a reengenharia organizacional, entre outros, criticamente adaptadas ao setor
publico.”
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patente que o processo de mudanca institucional deveria considerar a ‘dependéncia de sua
trajetoria’ (path dependent). Ou seja, hd determinados ‘legados institucionais’, oriundos de
decisbes pregressas que influenciam as decisdes do presente, restringindo o escopo e a
velocidade das mudancas. Assim, embora as mudancas institucionais nao sejam plenamente
dependentes de decisdes e eventos passados, elas tendem a ser mais lentas e graduais, pois
estariam condicionadas por consequéncias e desdobramentos oriundos de escolhas pretéritas.

Esta € uma consideragdo importante jA que mudancas institucionais na area fiscal,
demandam apoio politico amplo e costumam depender de ritos legais formais e de outros
obstaculos de natureza tipicamente processual. Essas exigéncias ampliam os custos de
mudanca, criando mais incerteza sobre sua viabilidade. Isso se torna especialmente relevante
quando aplicado ao contexto de sistemas politicos que exigem maiorias qualificadas para as
alteracdes legislativas que tratam de questdes com grande impacto redistributivo.

Outro argumento que busca explicar os legados institucionais refere-se aos efeitos de
aprendizagem. O conhecimento e a experiéncia obtidos na operacgdo de instituicbes complexas
(como € o caso da LDO) geram especializacdo, o que acarreta em ganhos de produtividade ao
longo do tempo. Esses ganhos tendem a ser perdidos na medida em que novos sistemas
exigem diferentes requisitos em termos de cognicdo e de habilidade para opera-los. Em face
dos custos inerentes a obtencdo de novas capacidades, ha um incentivo para a manutencao das

instituicdes atuais.

Um quarto ponto diz respeito a presenga de ‘complementaridades institucionais e
organizacionais’, que North (1990) denomina de matriz de relagdes institucionais.
Basicamente, isso significa que instituicbes que orientam processos importantes geram, ao seu
redor, um amplo conjunto de leis, portarias e normas adicionais que as complementam. E,
mais importante, surgem organizacfes e atores individuais que se especializam na
interpretacdo, aplicacdo e operacdo dessa matriz institucional. Constitui-se, assim, uma vasta
teia de relagOes pessoais e organizacionais que fazem uso de um mesmo aparato institucional,
controlando as operacdes de uma area e exercendo poder, autoridade e influéncia sobre as

decisbes tomadas. TransformacOes subitas nessa rede tém, portanto, implicacGes sociais e

% Muito pelo contrério, as evidéncias apontaram que elas tendem a resistir a pressdes, subsistindo por longos
periodos de tempo e restringindo as decisdes dos atores, principalmente no que toca a adogdo de medidas que
possam promover o ajuste macroeconémico ou a liberalizacéo da economia.
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politicas importantes, podendo alterar, de forma significativa, o equilibrio de poder existente.

H4, nesse sentido, uma tendéncia natural de resisténcia a mudancas no sistema.

Em que pesem esses mecanismos operando em favor da estabilidade e da néo
mudanca das instituicdes, ha inimeras outras forgas que podem se constituir como fator
preponderante de mudanca institucional. Assim, na tentativa de elaborar explicacdes baseadas
em mecanismos causadores de mudancas institucionais mais amplas, ainda que em um
contexto de dependéncia da trajetoria, surgiu a nogao de conjunturas criticas e de equilibrios
pontilhados (ou pontuados).®” De fato, como serd visto, ambos 0s conceitos se

complementam.

As conjunturas criticas sdo vistas como resultantes de choques exdgenos ou de grandes
crises internas, os quais geram rupturas no equilibrio institucional prevalecente, alterando
significativamente a estrutura de incentivos vigente, impelindo mudancas institucionais
amplas e profundas. A emergéncia dessas conjunturas (também chamadas de pontuaces)
teria carater periddico, e a cada ocorréncia interromperia um periodo de longa estabilidade por

meio de rupturas institucionais dramaticas.

Em que pesem 0s avangos representados por tais perspectivas, as explicagdes sobre
mudanca institucional baseadas na combinacdo de mecanismos de dependéncia da trajetéria e

de equilibrio pontuado apresentam algumas limitaces.

Ainda que elas sejam relevantes para esclarecer os episddios de mudanca radical,
contribuem pouco para explicar os processos de mudanca gradual. Ademais, elas ndo ajudam
a compreender as direcdes tomadas por essas mudangas. Por fim, este tipo de abordagem néo
considera de forma adequada o papel das ideias, dos valores e da ideologia que estruturam as

doutrinas que orientam o processo de mudancas nas instituicdes orcamentarias.

North (2005) asseverou que para compreender a mudanca institucional € preciso
incorporar 0s processos cognitivos que subjazem a ela, especialmente quanto aos efeitos da
cultura e da ideologia. Afinal, os processos de mudanca institucional ocorrem em contexto de

racionalidade limitada e sdo marcados por consideravel incerteza e ambiguidade. Para superar

¥ punctuated equilibrium.
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tais dificuldades, os individuos utilizariam sua percep¢do de mundo para estruturar seu

ambiente e reduzir a incerteza na interagdo com os demais individuos.

Especificamente no ambito das mudancas nos arranjos institucionais do processo
orcamentario, 0s elementos analiticos inerentes as proposi¢fes de North (2005) remetem a
importancia das doutrinas fiscais prevalecentes em cada momento como indutoras do
processo de reconhecimento dos problemas enfrentados, da prioridade que se deve atribuir a

eles e como um guia para a tomada de deciséo.

Outros autores analisaram o fendmeno da mudanca institucional a partir de
mecanismos que March (2004) convencionou chamar de ‘légica da adequacdo’. Tal
perspectiva enfatiza a inclinacdo dos atores na adog¢do de comportamentos que sejam
adequados as suas identidades individuais e organizacionais. Essas identidades seriam
socialmente estabelecidas e apreendidas, e fomentariam processos de mudanca institucional

induzidos, principalmente, por mimetismo ou isomorfismo.

Schmidt (2002) sugere que, no ambito das politicas publicas, inclusive a fiscal, a
doutrina e os discursos desempenham duas func¢bes fundamentais: (a) cognitiva — na medida
em que elabora os argumentos sobre a necessidade e sobre a logica de uma determinada
mudanca especifica; e, (b) normativa — uma vez que persuade os individuos a agirem em
conformidade com uma determinada ‘logica da adequacdo’ — ou seja, porque justifica a

adocdo de determinados padrfes de mudanca institucional.

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

Qualquer instituicdo que crie padrdes de comportamento terd implicacdes distributivas
desiguais. Nitidamente, muitas instituicdes sdo criadas especificamente com este objetivo
(Mohoney & Thelen, 2010, p. 8). A orcamentacao, por exemplo, como processo que define 0s
perfis de receita e despesa governamental é vista por muitos como o lécus onde é decidido
guem paga ou ganha o qué, quando e quanto, em termos de recursos publicos (WILDAVSKY,
1964). Na medida em que as instituicfes se tornam instrumentos de distribuicdo de poder, o
conflito que decorre disso se constitui em causa potencialmente geradora de mudancas. Por

levantarem, inevitavelmente, consideragdes sobre recursos e por provocarem consequéncias
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distributivas, instituicdes sdo entendidas como elementos repletos de tensdo (MOHONEY &
THELEN, 2010, pp. 8-9).

Ao impor ganhos e perdas aos distintos atores, a continuidade das institui¢des (de suas
fungBes) depende ndo apenas de relativa estabilidade ambiental, mas também de uma
periddica renegociacdo acerca de como os resultados gerados a partir delas serdo repartidos.
Neste sentido, a permanéncia de um regime de regras ndo € uma questdo simplesmente de
autorreforco ou mesmo de retornos crescentes de poder. Antes disso, a manutencdo dessas
regras depende da ativa formacdo e da adequada manutencdo das diferentes coalizbes de
atores que proveem a sustentacdo do regime institucional no transcorrer do tempo. Por outro
lado, ainda que as instituicdes repousem na base de compromissos politicos nutridos pela
continua mobilizacéo de recursos em seu favor, elas sempre estardo vulneraveis a mudancas.
Se instituicBes distribuem poder e outros recursos escassos, entdo, obviamente, havera tanto
aqueles que prefiram defendé-las arduamente quanto existira outros com a firme disposicédo

de contesta-las.

Mohoney & Thelen (2010, pp. 10-14) destacam formas de mudanca possivelmente
mais sutis, relacionadas a obediéncia as regras (compliance). Ndo apenas no que toca a franca
transgressdo que emana da natureza politica das instituicdes, mas, sobretudo, no que se refere
ao seu cumprimento seletivo, sua interpretacdo criativa e sua aplicagdo heterodoxa. Mesmo no
caso das instituices formalizadas, a capacidade de regular as transacdes econdmicas e
politicas ¢ tdo somente parcial. Os ‘contratos’ subjacentes sdo sempre incompletos e
imprecisos, ainda que a severidade disso possa variar em cada caso. Ha ambiguidades e
brechas que fomentam debates, suscitam questionamentos e abrem espaco as reinterpretagdes
e a aplicagdo inusitada. Embates em torno do significado dos termos, do objetivo do
legislador, do ‘espirito’ original da lei, da sua contextualizacdo no tempo e no espago estdo
inextricavelmente inter-relacionados com a alocacdo de recursos que a instituicdo acarreta.
Portanto, ainda quando se trate de executar regras altamente formais, 0s agentes encontrardo
‘espacos politicos’ de interpretagdo, abrindo considerdveis lacunas para a ocorréncia de
conflitos em torno do significado, da aplicacdo e das formas especificas de alocagdo dos
recursos; lacunas que, por sua vez, propiciam a emergéncia de novos modelos institucionais
(REZENDE, 2012, p. 120).
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Conforme se procurou registrar nesta se¢do, em grande medida, a analise do processo
de mudanga institucional permanece como um tema ainda em aberto, embora se reconhegam
avancos por parte das perspectivas que enfatizam mecanismos relacionados com: a
dependéncia da trajetoria, a influéncia de conjunturas criticas e os processos de equilibrio
pontuado; a logica da adequacdo; a diversidade, a complexidade e a flexibilidade das
instituicoes.
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CAPITULO 2: ESTRATEGIAS METODOLOGICA E ANALITICA

O presente trabalho segue os pressupostos basicos que orientam o chamado quadro
teérico (ou abordagem analitica) do neoinstitucionalismo® e, portanto, assume-se que
instituicbes orcamentarias (tal como a LDO) sdo fatores preponderantes na obtencdo dos
resultados coletivos da sociedade. Entende-se que elas s&o determinantes da performance
alocativa dos recursos publicos e, consequentemente, da capacidade do Estado de responder
as demandas da populacdo. Assim, este trabalho propGe estratégias metodoldgicas e analiticas
especificas para abordar a trajetéria de mudancas na LDO desde a sua primeira edicao, por
meio da Lei n® 7.800, de 10 de julho de 1989.

Um aspecto importante para as estratégias metodoldgica e analitica € que a primeira
vigéncia da LDO (para o exercicio financeiro de 1990) permite considera-la como uma
espécie de ‘linha de base’ ou de ‘condi¢dao de controle’ (Ty), facilitando a comparacdo e a
analise das mudancas que se sucederam em decorréncia de vinte e cinco edi¢des (T, T»...
T,s), até os dias de hoje. O fato de que a LDO permanece sendo sancionada anualmente
admite a hipotese tedrica de que este instrumento normativo permaneca fundamentalmente
inalterado ao longo do tempo (To=Tzs). De outro lado, a ocorréncia de alteragfes importantes

em sua estrutura, em suas funcbes e em seus objetivos constitui hipotese alternativa (To#T 2s).

Serd, entdo, que a estrutura, as fungdes e os objetivos da LDO tém permanecido
inalterados ha vinte e cinco anos? Ou alternativamente, se ocorreram alteragdes relevantes,
gue mudangas seriam essas e como poderiam ser caracterizadas? Sera que elas se assemelham

aos processos preconizados pela literatura sobre mudanca institucional?

2.1 Mudanga institucional nas LDO’s como um estudo de caso

A complexidade que caracteriza as relagdes politicas e organizacionais inerentes ao
processo or¢camentario federal brasileiro é algo que precisa ser levado em conta na definigdo
das estratégias metodoldgica e analitica. Bennet & Elman, 2006, (p. 250-251) argumentam
gue os métodos qualitativos, particularmente os estudos de caso, sdo abordagens muito Uteis
para enfrentar os problemas de pesquisa com causalidade complexa. No ambito desta

% Vide se¢do 2.2.4.
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monografia, o estudo de caso parece mais adequado porque favorece a conciliagdo entre uma
visdo mais ampla da historia fiscal brasileira (processo) e uma perspectiva pontual das
principais mudancas que a LDO sofreu ao longo dos ultimos vinte e cinco anos. Tal
abordagem permite tanto integrar as mudancas experimentadas pela LDO as transformacdes
dos contextos politico, econémico e social, quanto especular sobre suas causas geradoras.
Conforme destaca Rezende (2011), os estudos de casos sdo desenhos apropriados para

penetrar a natureza dos mecanismos causais da mudanca institucional.

2.2 A variavel a ser descrita e explicada: ‘ALDO**

Van Evera (2002, p. 17) esclarece que uma varidvel é um conceito que pode ter
diversos valores. Ndo obstante, nem todas as varidveis sdo diretamente observaveis ou
facilmente mensuraveis. Institui¢Oes fiscais, tal como a LDO, constituem um tipo de variavel
que cobra esfor¢o redobrado do pesquisador para descrevé-la e para determinar os valores que
ela assume ao longo do periodo da analise. Ndo obstante, é possivel desenvolver estratégias
metodoldgica e analitica satisfatorias com o auxilio de certos artificios conceituais e

empiricos.

A fim de capturar as mudancas que a LDO vem sofrendo ao longo dos anos serdo
realizados trés procedimentos em sequéncia. Primeiramente, contrastam-se os textos legais
ano a ano, a fim de se levantar as alteragdes, as inclusdes e as exclusdes de comandos legais
nos textos das normas examinadas.® O segundo passo consiste na consulta e no debate com
especialistas da Secretaria de Orcamento Federal, diretamente envolvidos na elaboracdo do
Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias, sobre a relevancia relativa das mudancas
coletadas no passo anterior e sobre o significado geral dessas mudancas.** Por fim, & luz da
revisdo de literatura e dos contextos politico-institucionais em que tais mudancas estdo

inseridas, comentam-se as principais alteracbes da LDO (em relagéo a sua estrutura, funcdes e

% Variagdes no texto legal da Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO.
“0 Uma planilha sera elaborada no intuito de registrar essa trajetria de alteragdes.

*1 A intencéo deste procedimento é assegurar que as alteragdes institucionais mais importantes da LDO foram
capturadas pela estratégia de coleta e que estdo sendo consideradas pela estratégia analitica.
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objetivos) e especula-se, ainda que de forma pouco aprofundada, sobre suas eventuais
causalidades.*

2.3 Contextos politico-institucionais em que se inserem as mudancas da LDO

As mudangas da LDO nédo ocorrem no vacuo. Ao contrario, elas se inserem em um
rico contexto politico, econdmico e social que abriga os fatores geradores de sua ocorréncia.
De fato, a maior parte das postulacdes tedricas que buscam explicar a mudanca institucional
propde uma narrativa sobre como tais fatores se combinam e formam oS mecanismos que
produzem as mudancas. Em face disso, ¢ fundamental aos objetivos desta monografia
reconhecer e registrar 0 contexto (o entorno) politico institucional em que surgem as

alteracdes da LDO.

Assim, ao longo do periodo analisado é possivel perceber a presenca de dois diferentes

contextos politico-institucionais influentes na trajetéria de mudancas da LDO.

2.3.1 Contexto 1: sustentabilidade focada em participacéo e em direitos sociais

A Constituicdo Federal (CF/88) brasileira entrou em vigor em cinco de outubro de
1988 e dedicou os artigos 165 a 169 & matéria orcamentéria.*® Todavia, conforme destaca
Barcelos (2012), uma consideracdo mais ampla sobre o sistema orgamentario permite
reconhecer que as implicacdes que a CF/88 trouxe a governanca orcamentaria vao bem além
do que esta expresso nesses cinco artigos mencionados. Ao estabelecer disposi¢des acerca dos
direitos e garantias fundamentais do cidad&o, da organizacéo do Estado, da defesa do Estado e
das instituicdes democraticas, da ordem econémica e financeira e da ordem social, a CF/88

reconfigurou as relagdes entre o poder publico e a sociedade.

2.3.2 Contexto 2: sustentabilidade focada no gerencialismo e na austeridade

O final da década de 1990 abrigou um movimento que se chamou ‘Reforma Gerencial
dos Orgamentos’ Conforme destaca o Manual Técnico de Orgamento para 0 exercicio

orcamentario de 2000 (MTO-02/2000), as mudangas propostas “representam um importante

*2 Para tanto se utiliza um c6digo de analise simplificado, contendo as hip6teses basicas e 0 comportamento
esperado da trajetéria de mudanca conforme cada uma das postulacées tedricas.

* Vide Secdo Il — Dos Orgamentos, Capitulo Il — Finangas Plblicas, do Titulo VI — Da Tributagdo e do
Orgamento.
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passo no sentido da modernizagdo dos processos de planejamento e orgamento, com
aplicabilidade & Unido, Estados e Municipios, tendo como escopo principal a busca para 0
setor publico de uma administracdo menos burocratica e mais gerencial, com efetiva
orientagdo para resultados” (BRASIL, 1999, p. 11). Essas “substanciais modificacdes [do]
processo de planejamento e orcamento do setor publico [passaram a] vigorar a partir do ano
2000.”

No mesmo contexto, em 4 de maio de 2000 entrou em vigor a Lei Complementar n°
101, a qual passou a ser conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Com a
intencdo de promover um amplo ajuste fiscal, a LRF estabeleceu inUmeras normas sobre
financas publicas, mormente voltadas a busca do que se chamou de ‘gestdo fiscal

responsavel’.

A LRF e o processo de reforma gerencial dos orcamentos sdo eventos intimamente
conectados, fazem parte de uma mesma doutrina fiscal e se complementam para gerar

alteracdes importantes na estrutura, nas funcdes e nos resultados perseguidos pela LDO.
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CAPITULO 3: APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

3.1 PRINCIPAIS MUDANCAS PERCEBIDAS EM RELACAO A ESTRUTURA

O exame dos textos anuais da LDO permite constatar duas tendéncias claras e inter-
relacionadas no que toca as mudancas de sua estrutura. A primeira diz respeito ao substancial
aumento da quantidade de artigos e a segunda se refere a inclusao de novos capitulos, secdes e
subsec¢des no corpo da referida lei. As tabelas abaixo ilustram esse argumento.

TABELA 1- QUANTIDADE DE ARTIGOS DAS LDO’S: 1990 A 2014

ANO LEI QUANTIDADE DE ARTIGOS
1990 Lei n® 7.800, de 10.07.1989 59
1991 Lei n®8.074, de 31.07.1990 62
1992 Lei n®8.211, de 22.07.1991 56
1993 Lei n® 8.447, de 21.07.1992 61
1994 Lei n° 8.694, de 12.08.1993 71
1995 Lei n®8.931, de 22.09.1994 71
1996 Lei n®9.082, de 25.07.1995 55
1997 Lei n®9.293, de 15.07.1996 59
1998 Lei n®9.473, de 22.07.1997 71
1999 Lei n®9.692, de 27.07.1998 84
2000 Lei n®9.811, de 28.07.1999 98
2001 Lei n®9.995, de 25.07.2000 93
2002 Lei n 10.266, de 24.07.2001 89
2003 Lei n® 10.524, de 25.07.2002 102
2004 Lei n® 10.707, de 30.07.2003 113
2005 Lei n®10.934, de 11.08.2004 122
2006 Lei n®11.178, de 20.09.2005 127
2007 Lei n® 11.439, de 29.12.2006 132
2008 Lei n®11.514, de 13.08.2007 133
2009 Lei n®11.768, de 14.08.2008 127
2010 Lei n® 12.017, de 12.08.2009 130
2011 Lei n® 12.309, de 09.08.2010 131
2012 Lei n®12.465, de 12.08.2011 132
2013 Lei n® 12.708, de 17.08.2012* 132
2014 Lei n® 12.919, de 24.12.2013 130

*Alterada pela Lei n® 12.795 de 02 de abril de 2013.
Fonte: propria do Autor, a partir de consulta a legislacao.



TABELA 2 - EVOLUGCAO DA ESTRUTURA DA LDO 1990-2000-2014 (CONTINUA)

LDO-1990 LDO-2000 LDO-2014
DISPOSICAO PRELIMINAR DISPOSICAO PRELIMINAR
CAPITULO I CAPITULO I
DAS PRIORIDADES E METAS DA DAS METAS E PRIORIDADES DA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL | ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL
CAPITULO I CAPITULO IT
DA ESTRUTURA E ORGANIZACAO | DA ESTRUTURA E ORGANIZACAO
DOS ORCAMENTOS DOS ORCAMENTOS
CAPITULO III CAPITULO III
DAS DIRETRIZES GERAIS PARA DIRETRIZES PARA ELABORACAO E
ELABORACAOQ DOS ORCAMENTOS | EXECUCAO DOS ORCAMENTOS DA
DA UNIAO E SUAS ALTERACOES UNIAO
CAPITULO1 Segio I Segdio I
Das Diretrizes Gerais Das Diretrizes Gerais Diretrizes Gerais
Secdo II

Diretrizes Especificas para os Poderes
Legislativo e Judiciario, o Ministério Publico
da Unido e a Defensoria Publica da Unido

CAPITULO IT

Das Diretrizes dos orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social

Secdo [
Das Diretrizes Comuns
Secido II Secdo II
Das Diretrizes Especificas do Orgamento | Das Diretrizes Especificas do Orcamento
fiscal Fiscal
Secdo I
Dos Débitos Judiciais
Secdo IV
Dos Empréstimos, Financiamentos ¢
Refinanciamentos
Secdo III Secdo III Secio V

Das Diretrizes Especificas do Orgamento
da Seguridade Social

Das Diretrizes Especificas Do Orcamento
da Seguridade Social

Do Orcamento da Seguridade Social

Secdo IV

Das Alteracdes na Legislagio Tributiria

CAPITULO III

Secgdo IV

Se¢do VI

Das Diretrizes Especificas do Orgamento
de Investimento previsto no Art. 165 da
Constituicdo Federal

Das Diretrizes Especificas do Orcamento
de Investimento

Do Orgamento de Investimento

CAPITULO V

Da Organizacio e Estrutura da Lei
Orgamentaria

Secdo VII

Das Alteragdes da Lei Orcamentaria

Secdo VIII

Da Limitagio Orcamentaria e Financeira

Secdo [X

Da Execucgio Provisoria do Projeto de Lei
Orgamentaria

CAPITULO IV

DAS TRANSFERENCIAS

Secdo I

Das Transferéncias para o Setor Privado

Subsegio I

Das Subvengdes Sociais

Subsecdo I

Das Contribui¢des Correntes e de Capital

Subsecdo 11T

Dos Auxilios

Subsegdo IV

Disposigdes Gerais

Secdo II

Das Transferéncias Voluntarias

Secdo I

Disposigdes Gerais sobre Transferéncias




LDO-1990 LDO-2000 LDO-2014
CAPITULO IV CAPITULO V
O /., A . .
DAS DISPOSICOES RELATIVAS A DA DIVIDA PUBLICA FEDE
DIVIDA PUBLICA FEDERAL
CAPITULO VI
DAS DESPESAS COM PESSOAL E
ENCARGOS SOCIAIS E BENEFICIOS
AOS SERVIDORES, EMPREGADOS E
SEUS DEPENDENTES
CAPITULOV Segdo I

DAS DISPOSICOES RELATIVAS AS
T Das Despesas de Pessoal e Encargos
DESPESAS DA UNIAO COM PESSOAL

Sociais
E ENCARGOS SOCIAIS

Secéo IT
Das Despesas com Beneficios aos
Servidores, Empregados e seus

Dependentes
CAPITULO IV CAPITULO VI CAPITULO VII
DA POLITICA DE APLICACAO DOS | DA POLITICA DE APLICACAO DOS
Da Politica de Aplicacio das Agéncias RECURSOS DAS AGENCIAS RECURSOS DAS AGENCIAS
Financeiras Oficiais de Fomento FINANCEIRAS OFICIAIS DE FINANCEIRAS OFICIAIS DE
FOMENTO FOMENTO
CAPITULO VII CAPITULO VIII

(S EDSEO S s o azasiacho
: ; : E SUA ADEQUACAO ORCAMENTARIA
TRIBUTARIA

Secdo 1

Disposigdes Gerais sobre Adequacio
Orgamentaria das Alteragdes na Legislagdo

Secdo II
Alteracdes na Legislacio Tributiria e das
Demais Receitas
CAPITULO IX
DAS DISPOSICOES SOBRE A
FISCALIZACAO PELO PODER
LEGISLATIVO E SOBRE AS OBRAS E
0S SERVICOS COM INDICIOS DE
IRREGULARIDADES GRAVES
CAPITULO X
DOS CUSTOS DE OBRAS E SERVICOS
DE ENGENHARIA
CAPITULO XI
DA TRANSPARENCIA
Segdo I
Da Publicidade na Elaboracdo e Aprovacio
dos Orgamentos
Secdo II
Das Disposi¢des Finais sobre
Transparéncia
CAPITULO XII
DISPOSICOES FINAIS

Fonte: propria do Autor, a partir de consulta a legislacao.

CAPITULO VI CAPITULO VIII
Das Disposigdes Gerais DAS DISPOSICOES FINAIS

3.2 PRINCIPAIS MUDANCAS PERCEBIDAS EM RELACAO AS FUNCOES

As principais mudancas no que concerne as func@es se verificam pelo contraste entre
as atribuicdes que foram originalmente determinadas pela Carta Magna de 1988 e aquelas que

a LDO passou a desempenhar, seja em decorréncia da auséncia da Lei Complementar de

44
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Financas** ou das imposicBes trazidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (LC n°
101/2000).

A principio, constituiam funcGes da LDO: estabelecer as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente; orientar a elaboracdo da lei orcamentaria anual; dispor sobre as alteracbes na
legislacdo tributaria; estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento; estabelecer parametros para fixagdo das remuneragbes no ambito do Poder
Legislativo; estabelecer limites para elaboragdo das propostas orcamentarias do Poder
Judiciario e do Ministério Publico; disciplinar a concessdo de qualquer vantagem ou aumento
de remuneracdo, a criacdo de cargos, empregos e funcGes ou a alteracdo de estrutura de
carreiras, bem como a admissdo ou a contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos érgaos e
entidades da administracdo direta e indireta, ressalvadas as empresas publicas e sociedades de

economia mista.*

Contudo, com o passar do tempo, a LDO passou a cumprir fun¢des que vao muito

além de seu escopo inicial, resultando em atribui¢es que ndo lhe incumbiam originalmente.

Parte desse fendbmeno se deve ao fato de que, apesar da previsdo constitucional,
passados quase trinta anos, a Lei Complementar*® que deveria tratar das principais questdes
de Direito Financeiro, disciplinando a elaboracédo, a gestdo e o controle dos orcamentos e dos

balancos dos entes governamentais, ndo foi instituida.*” Em face disso, a prépria LDO tem

* Conforme dispée o § 9° do Art. 165 da CF/88.
** Constituicdo Federal: arts. 51, 1V; 52, XIII; art. 99, § | fi; arts. 127, § 32; 165, § 2S; e 169, § 12, 1.

“® Conforme dispde 0 § 9° do Art. 165 da CF/88, cabe & Lei Complementar dispor sobre o exercicio financeiro, a
vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentérias e da lei
orcamentaria anual; estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta bem
como condicBes para a instituicdo e funcionamento de fundos; e, dispor sobre critérios para a execugdo
equitativa, além de procedimentos que serdo adotados quando houver impedimentos legais e técnicos,
cumprimento de restos a pagar e limitacdo das programac@es de carater obrigatorio, para a realizacdo do disposto
no § 11 do art. 166.

*" Embora a Lei n° 4.320/64, que estatui de maneira genérica a matéria orcamentaria, tenha sido parcialmente
recepcionada pela CF/88, por conta de sua vagueza e sua obsolescéncia (Praca, 2010) ela ndo supre grande parte
das lacunas decorrentes da auséncia da referida Lei Complementar.
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desempenhado essas fungdes, convertendo-se em uma espécie de estatuto anual das Finangas
PUblicas.*®

A outra razdo pela qual a LDO passou a desempenhar funcfes adicionais aquelas que
Ihe foram inicialmente definidas foi a aprovagdo da LRF, o que Ihe trouxe uma série de novas
incumbéncias. A partir de entdo, a LDO comecou a dispor também sobre: equilibrio entre
receitas e despesas; metas fiscais; riscos fiscais; programacao financeira e o cronograma de
execucao mensal de desembolso; critérios e forma de limitacdo de empenho; normas relativas
ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas orcamentarios; condicGes e
exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas; forma de utilizacédo
e montante da reserva de contingéncia; demonstrac@es trimestrais sobre o impacto e o0 custo
fiscal das operacBes do Banco Central; e, rendncia de receita.*® Por conseguinte, passaram a
integrar a LDO outros documentos contendo um enorme volume de informagdes que, até

entdo, ndo lhe cabia apresentar

3.3 PRINCIPAIS MUDANCAS PERCEBIDAS EM RELACAO AOS OBJETIVOS

Para evidenciar as mudancas nos objetivos da LDO ¢é preciso considerar atentamente

também as transformacdes do contexto e do ambiente institucional em que ela esta inserida.

Quando a LDO foi instituida pela CF/88 ela buscava ndo apenas orientar a elaboracao
orcamentaria e melhorar a integracdo entre planejamento e orcamento anual, mas,

principalmente, promover a ampliacdo da participacdo e da cooperacdo entre os Poderes

*8 Serra (1993, p 145-146) destaca que a LDO vem sendo usada para preencher um vazio juridico na legislagdo
brasileira. Aponta que ela contém dezenas de disposi¢des legais que deveriam fazer parte da Lei Complementar
de Financas, tais como aquelas relacionadas com a classificacdo das despesas e com a regra a ser adotada em
caso de ndo aprovacdo do projeto de Lei Orcamentaria Anual até 31 de dezembro do exercicio anterior a
vigéncia. Na mesma dire¢do, Santa Helena afirma que “o constituinte de 1988 ndo atribuiu expressamente na Lex
Legum a qualquer diploma legal a competéncia de regular questfes referentes a execucdo orgamentaria dos
créditos contidos na lei anua. Para a lei complementar prevista no art. 165, § 9° remeteu-se o exercicio
financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e da lei orgamentaria anual; e estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da
administracdo direta e indireta bem como condigdes para a instituicdo e funcionamento de fundos. Téo pouco foi
designada a LDO para disciplinar execugdo orcamentaria ou financeira. O fato de todas as LDO terem
dispositivos sobre a execucdo e sua aceitacdo pacifica pela administracdo decorre exatamente desse hiato
constitucional.”

* Vide Lei Complementar n° 101, de 4 de 2000, em especial, 0s artigos 4°, 1, a, b, e, f, § 1°e § 3°; 5°, I1I; art. 7°,
8§ 2°; art. 8% e, art. 14.

%0 Tais como, por exemplo, 0s Anexos de Metas Fiscais e de Riscos Fiscais.
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(Executivo e Legislativo) nas decisbes de alocacdo de recursos publicos e entre o estado e a
sociedade na concertagdo de um novo pacto social (no sentido de um conjunto de politicas

publicas prioritarias e consensuais).

Como parte do processo orcamentario, a LDO prestava-se a mediacdo entre
preferéncias do Executivo e do Legislativo, estabelecendo as prioridades em termos dos
programas e acdes orcamentarias que teriam precedéncia na execucgdo.”* Como documento, a
LDO registrava os compromissos coletivos assumidos em cada ano a fim de dar concretude
ao aprofundamento do Estado de bem-estar determinado pela Constituig&o.

De fato, o contexto politico a época foi marcado pela expansdo da participacdo dos
atores orcamentarios.® Esse objetivo emergiu como uma espécie de ‘refluxo ao planejamento
centralizado’, hd muito vigente no Brasil. As rea¢bes ao regime autoritario antecedente a
CF/88 deram origem a movimentos sociais coletivos (como o ‘Diretas ja!) que lutavam,
também, por uma maior democratizacdo do processo orgamentario. Comecaram a surgir,
entdo, arenas para discutir, defender e/ou contestar o0 modo como os recursos publicos

deveriam se aplicados.>®

Havia um intuito de fazer avancar a questdo da representacdo de interesses de
segmentos mais amplos da sociedade dentro do Estado, sobretudo por meio de mecanismos
como o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular de lei, as tribunas populares, os conselhos
de politicas publicas e outros canais de participacdo. Antes restritas a um pequeno nucleo
politico e técnico do governo, a partir da CF/88 as defini¢bes e decisdes alocativas (politicas
publicas) passaram a ser reconsideradas como direito potencial a ser estendido a outros

setores da populacéo.®

5! Por meio da LDO, houve um intento de fazer com que o Legislativo participasse do processo alocativo ndo
apenas mediante o exame da proposta orcamentaria enviada, mas também da elaboragdo da mesma, por meio de
um pacto antecipado sobre as prioridades programaticas, as alteracfes na legislacdo tributéria e as politicas de
fomento das agéncias oficiais (BARCELOS, 2012, p. 119).

>2 Participagdo essa que ndo se limita apenas a dimensdo deciséria, mas também quanto a fruicdo de politicas
publicas que deram concretude a universalizacdo de direitos sociais trazidos no bojo da ‘Constitui¢do Cidada’.

>3 Por exemplo, a previsdo constitucional para a criacdo de conselhos gestores como instrumentos de participacio
e de controle social da alocagao e gestdo dos recursos publicos.

* A partir da participagdo social, ou do controle publico da gestdo das politicas publicas, houve um
reconhecimento da necessidade de o proprio Estado passar a incorporar, de forma ativa, a sociedade civil
(COHN, 2010, p. 488).
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Todavia, a redemocratizacdo politica e 0s novos pactos sociais subjacentes a
Constituicdo Federal de 1988 ndo resolveram os problemas econémicos que hd muito
complicavam o cenério fiscal do pais. Com efeito, a realidade p6s CF/88 foi marcada por
eventos desoladores, tais como: descontrole inflacionario, revisdes constitucionais, escandalos
orcamentarios, enfraquecimento do Congresso Nacional, escalada dos gastos (sobretudo
previdenciarios) e deterioragdo substancial do quadro fiscal, adversidades do contexto
externo, crescimento vertiginoso da divida publica, crise cambial, restricdo ao investimento e

ao custeio da maquina publica, desemprego e acirramento do conflito distributivo.

Com o passar do tempo a dimensdo institucional, a esfera sociopolitica e as condi¢bes
econbmicas perderam seu encaixe. O Estado foi se tornando cada vez mais fragilizado
fiscalmente, degradando sua capacidade de investimento. A desorganizagdo da economia e
das financas publicas, manifestada em altissimas taxas inflacionarias criou pressdo adicional
pela mudanca da doutrina fiscal instaurada pela CF/88 (aprofundamento do estado do bem-

estar e da participacao politica).

Assim, teve inicio um movimento para retardar a efetivacdo de direitos
constitucionais. “O Congresso Nacional encontrava-se amarrado pelas artimanhas do
Executivo e, em especial, da sua drea econdmica, que sempre esgrimia argumentos ‘técnicos’
acerca da inviabilidade financeira das propostas parlamentares de regulamentacdo da

legislagdo constitucional complementar” (FAGNANI, 2005).

A nova narrativa enfatizava que a economia brasileira, em si, estaria sadia, mas o
governo estava enfermo. Até mesmo os documentos governamentais® de meados da década
de 1990 afirmavam que a causa fundamental da ‘doenga inflacionaria’ seria a desordem
financeira e administrativa do setor publico. Assim, ndo foi por menos que sobrevieram
manifestacdes no sentido de que a CF/88, por sua extensdo e conteudo, era um empecilho a
governabilidade. Em uma critica que se tornou célebre, Mailson da Ndébrega, ministro da
Fazenda no governo Sarney, asseverou que a Constitui¢do ‘torna o pais ingovernavel’. Na

mesma direcdo, Ibrahim Eris, presidente do Banco Central no governo Collor, sublinhou que

> Analisando o discurso oficial do primeiro governo de Cardoso, Velloso (2011) constatou nas ‘exposicdes de
motivo’ que acompanhavam o programa de estabilizagdo fiscal que a inflagdo era retratada como um mal que se
agravava, o qual seria provocado pelo governo, o maior responsavel pelo desequilibrio das finangas publicas. O
mal inflacionario era apresentado ora como fator de exclusdo social e ora como destruidor da moeda nacional, o
gue levava a deterioracdo da soberania e da identidade da nagdo brasileira, inclusive de seus padrdes éticos.
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a Constituicdo seria altamente inflacionaria (VELLOSO, 2011). Passada pouco mais de uma
década desde sua primeira edicdo, entdo, os objetivos da LDO comecaram a refletir
formalmente a mudanca da doutrina fiscal,®® expressada por um conjunto de ideias

relacionadas ao gerencialismo®’ e & austeridade fiscal.*®

A chamada reforma gerencial dos processos de planejamento e orcamento
(RGO/2000) buscou incorporar técnicas e ferramentas de gestdo tipicas do mercado, como
forma de tentar melhorar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade. Foram desenvolvidos
sistemas de informacgfes gerenciais integradores das diversas bases de dados do governo;
designados ‘gerentes profissionais’ para cada ‘empreendimento’ do plano plurianual;
assumidos pressupostos metodologicos do ‘project management’ como ‘filosofia de gestdo’;
realizados estudos para desenvolvimento regional que indicassem portfélios de investimento
otimizantes; desenvolvidos metodologias de ‘atengdo estratégica’ baseada em controle do
fluxo de recursos e gerenciamento de restricdes, dedicada a projetos prioritarios (BRASIL,
2002; BARZELAY, 2004).0 Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo afirmou que o
objetivo de tais medidas era “a busca de maior eficicia leva a utilizagdo cada vez maior de
mecanismos proximos aos de mercado, a introducdo de métodos modernos de gestdo e a

énfase em recursos baseados na tecnologia da informagdo.”®

Neste sentido, desde o0 ano 2000 a LDO passou a estruturar e organizar 0s orgamentos
por meio de uma légica de programacdo completamente nova. Segundo Garcia (2000, p. 15)

as novas orientacbes conferiram especial énfase a gestdo e a avaliacdo. A avaliacdo

compreenderia tanto o desempenho fisico-financeiro quanto a obtencédo de resultados e o grau

% Antes focada no aprofundamento da cidadania e do estado de bem-estar; agora centrada na ideia de eficiéncia
do mercado e na liberdade do individuo consumidor (nuances do paradigma neoliberal).

" A reforma dos processos de planejamento e orcamento de 2000 se propds a “imprimir ao processo de
planejamento e or¢amento uma verdadeira reforma gerencial, com énfase em atribuicbes concretas de
responsabilidades e rigorosa cobranca de resultados, aferidos em termos de beneficios para a sociedade”
(BRASIL, 1999, p. 14). Assim, a gestdo orcamentdria seria “intensificad[a] com a aplicagdo de modelo gerencial
voltado para resultados e a utilizacdo de instrumentos de avaliacdo apropriados (indicadores, metas e custos)”
(BRASIL, 1998, p. 6).

> Tendo como premissa a regra de que "o Estado ndo pode viver além dos seus limites, gastando mais do que
arrecada” (MINISTERIO DA FAZENDA, 1998).

% MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO. O desafio do planejamento
governamental. Brasilia, 2002. Disponivel em http://www.abrasil.gov.br/publicacoes/download/des_plan_gov
/introducao_ evolucao.pdf. Acesso em 20.1.2012.



http://www.abrasil.gov.br/publicacoes/download/des_plan_gov%20/introducao_%20evolucao.pdf
http://www.abrasil.gov.br/publicacoes/download/des_plan_gov%20/introducao_%20evolucao.pdf
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de satisfacdo da sociedade, subsidiando a elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias de

cada exercicio.

A outra dimensdo da mudanca de objetivo da LDO diz respeito a incorporagdo de suas

funcdes de ‘responsabilidade fiscal’.®®

Uma vez assumida a retdrica de que o excessivo intervencionismo estatal e o elevado
custo da méaquina publica seriam os responsaveis pela inflacdo e, portanto, os principais
empecilhos a prosperidade do pais, concluiu-se que o Estado brasileiro deveria ter como
objetivos a eficiéncia microecondmica, alcancadas por politica econémica ortodoxa e por
reformas que incorporassem instituicdes pré-mercado,®’ e a austeridade fiscal (CARDOSO
JR., 20104, p. 23).

A exigéncia de austeridade da politica fiscal traduzia as orientacdes emanadas do
pensamento econdmico dominante em ambito mundial. Financas equilibradas e nivel de
endividamento confidvel para os investidores seriam as condi¢des requeridas, nesta visdo,
para preservar a estabilidade econébmica. Este deveria ser, portanto, o papel precipuo da
politica fiscal, libertando-a de compromissos redistributivos e de impulsos
desenvolvimentistas, agora considerados nocivos para a propria estabilizacdo (OLIVEIRA,
2010, p. 368).

Conforme ja observado, a transformagdo da LDO em instrumento voltado a
austeridade fiscal se deu por meio da LRF, que tem como caracteristica a imposicdo da
disciplina fiscal®® por meio de limites de gasto, de endividamento e de controles e restricdes

ao comportamento politico e burocratico.®

% A CF/88, originalmente, ndo mostrava maior preocupagio com a eficiéncia ou com a austeridade fiscal, mas
buscava principalmente a universaliza¢do dos direitos e a inclusdo social.

81 Como as citadas no ambito da RGO/2000.

%2 De acordo com a ‘Cartilha da Lei de Responsabilidade Fiscal’ (Publicada em 2003 pelo Ministério do
Planejamento), “A obediéncia a essas novas regras vai permitir um ajuste fiscal permanente no Brasil, uma vez
que a disciplina fiscal introduzida pela Lei [...]”. <Disponivel em https://www.portalsof.planejamento.
gov.br/bib/legislacao/lei_resp_fiscal/CARTILHA.pdf.> Consulta em 3/4/2015.

% Dentre os principais pontos da LRF se podem citar: a) a limitacdo dos gastos com pessoal, imposta as trés
esferas de governo e a cada um de seus Poderes; b) a criacdo de restricdes a geracdo de despesas excedentes no
ultimo ano do mandato, sobretudo pela proibicdo de aumentar despesas com pessoal no segundo semestre, de
antecipar receita orcamentaria (ARO) e de contrair, nos oito Ultimos meses, obrigacfes para as quais ndo haja
recursos em caixa para pagamento futuro, gerados dentro do préprio mandato (dispositivo anticiclico eleitoral);
¢) o disciplinamento de toda nova despesa corrente de duracdo superior a dois anos, a qual, para ser efetivada,
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A defesa da supremacia da logica de mercado (veiculadas pelas ideias do
gerencialismo), como modelo de regulacdo das decisfes alocativas, e a austeridade fiscal,
como o caminho para alcancar a prosperidade do pais, estruturam uma narrativa divergente
com 0 ‘espirito’ que animou a LDO em sua origem constitucional. Eficiéncia, liberdade
alocativa, parciménia no uso dos recursos publicos e combate ao comportamento politico
perdulario ndo eram valores centrais & CF/88, cuja imagem foi pouco a pouco mudando de

constituicdo cidadd para constituicdo populista e inflacionaria.

Assim, esses novos valores passaram a orientar e condicionar os objetivos que a LDO
perseguiria nos anos seguintes. Direitos constitucionais foram revistos e houve uma
reinterpretacdo sobre a extensdo da obrigacao fiscal do Estado de garanti-los. Vinculacdes de
recursos estabelecidas durante a Assembleia Constituinte foram relativizadas por instrumentos
como o Fundo Social de Emergéncia e seus normativos sucessores. O leque de alternativas de
financiamento e de realizacdo da acdo publica redistributiva foi reduzido em favor da garantia

de liquidez do Estado.

3.4 ESPECULANDO SOBRE CAUSAS DE RESILIENCIA INSTITUCIONAL: A
AUSENCIA DA LEI COMPLEMENTAR DE FINANCAS

Conforme se observou na se¢do que revisa a literatura sobre mudanca institucional, o
postulado da ‘dependéncia da trajetoria’ (proposicdo 1) fornece argumentos plausiveis para
compreender a persisténcia de certas estruturas institucionais, mesmo que elas sejam

ineficientes, como é o caso da Lei n° 4.320/64 que ¢ vaga e ultrapassada.

Embora as Normas Gerais de Finangas emanadas pela Lei n® 4.320/64 ndo sejam
adequadas para disciplinar a matéria orcamentéria dos dias atuais, 0s custos inerentes a sua
revogacdo e a criacdo de nova Lei Complementar (conforme dispde o 89° do artigo 165 da
CF/88) sdo substanciais e tendem a ser desencorajadores.

devera ter a sua fonte de financiamento previamente assegurada; d) a imposi¢do de que os entes governamentais
assumam compromissos com metas fiscais e, a cada quatro meses, apresentem ao Poder Legislativo e a
sociedade demonstrativos quanto ao cumprimento, ou ndo, das mesmas; €) a limitagdo da contratacéo de dividas
de acordo com determinados limites; f) a proibicéo de refinanciamentos das dividas de Estados e de Municipios;
e g) a punicdo de entes publicos (e, indiretamente, de seus beneficiarios) pelo descumprimento dos limites
estabelecidos pela lei.
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A instalacdo de uma nova Lei Complementar de Financas implica altos custos
cognitivos e financeiros. Essa norma se estenderd a grande parte da atividade governamental,
inclusive em relacdo aos estados e municipios, de forma que os custos para difundi-la e
explicita-la tendem a ser muito altos. N&o serdo pequenos 0s investimentos em capacitacdo e
treinamento, em desenvolvimento de sistemas e em desenho de processos e procedimentos

necessarios ao seu cumprimento.

Além de custos cognitivos e financeiros, a aprovacao de uma nova Lei Complementar
de Finangas demanda altos custos de negociacdo politica. O fato de alcancar todos os entes da
federacdo torna o consenso ainda mais dificil de ser alcancado. A natureza da matéria (fiscal)
e o tipo de lei (complementar) requerem a formacdo de uma coalizdo ampla e estavel no

Congresso Nacional, ja que o quérum exigido é qualificado (maioria absoluta).

Isso explica, em parte, a resiliéncia da Lei n° 4.320/64 e a auséncia de sua substituta.
Contudo, pouco contribui para explicar o porqué de a LDO se converter em ‘Estatuto Anual

de Finangas’.

3.5 ESPECULANDO SOBRE CAUSAS DE MUDANCA INSTITUCIONAL: A LDO
COMO UM ESTATUTO ANUAL DE FINANCAS

Exorbitando seu papel constitucional, a LDO tem assumido o disciplinamento de
matérias fiscais que, estrito senso, ndo lhe caberiam, convertendo-se numa espécie de
‘Estatuto Anual de Finangas’. Mas, afinal, como isso pode ser explicado? A proposicéo 4
sugere que as mudancas institucionais devem ser entendidas como uma acgéo estratégica, que

altera a distribuicéo de poder entre os atores.

A conversdo da LDO em ‘Estatuto Anual de Finangas’ claramente aumenta a
flexibilidade e a autonomia do Poder Executivo (e de sua coalizdo) em matéria orcamentaria,
permitindo que ele teste novas ideias e altere preferéncias sem precisar arcar com o 6nus

politico inerente & aprovacéo de uma Lei Complementar.®*

Por ser uma lei ordinéria, os pontos de veto inerentes ao processo de aprovacéo da

LDO sao substancialmente menores em comparacdo a uma Lei Complementar de Financas,

% Quando define, por exemplo, as regras de revisio do salario minimo ou o esforgo fiscal que cabera as
empresas.
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permitindo a aprovacdo de matérias que ndo ocorreriam sob processos legislativos mais
arduos. Ademais, por ser anual, a LDO permite ao Poder Executivo realizar alguns ‘ensaios’
(aprendizagem politica), introduzindo ou retirando comandos normativos em funcdo do
desempenho alcancado (PRACA, 2010).

Esses argumentos parecem Uteis ndo apenas para se compreender 0 movimento de
conversdo da LDO, mas também a formacéo de coaliz6es lideradas pelo Poder Executivo que,
ao longo do tempo, tém bloqueado as propostas parlamentares de uma nova Lei
Complementar de Finangas.

3.6 ESPECULANDO SOBRE CAUSAS DE MUDANCA INSTITUCIONAL:
CONJUNTURA CRITICA E A PONTUACAO DA LDO

A proposicdo 2 sugere que os equilibrios (ou padrbes incrementais) podem ser
descontinuados a partir de transformacdes radicais (pontuacfes), normalmente provocadas
pela acdo de fatores exdgenos.®® Basicamente, choques exdgenos causariam uma desordem
importante no modo como as instituigdes correntes distribuem recursos e redefiniriam a nogéo
de comportamento apropriado/legitimo (a imagem da politica corrente), alterando, assim, o
equilibrio prévio. Ao reduzirem dramaticamente a sua funcionalidade (capacidade de manter
o0 equilibrio social e politico/a legitimidade/o compartilhamento de crencas), as instituicdes
perderiam sua coesdo interna e sua condicdo de constranger o comportamento dos atores
(BARCELOS, 2012, p. 190).

Tais pontuagdes propiciam aos agentes de mudanca condicOes para redefinir a
estrutura, as funcdes e os objetivos originais da instituicdo, rompendo com a trajetdria que ela
vinha seguindo até entdo. Em outras palavras, as pontuagdes criam brechas (janelas de
oportunidade) para que determinados atores introduzam ideias promotoras de inovacgéo

institucional de largo escopo, alterando seus resultados.

Neste sentido, a mudanca pontuada centra-se em dois conceitos principais: as

‘conjunturas criticas’ e a dinamica das ideias (geracgéo e difusao).

% No sentido de que a instituigdo se tornaria disfuncional, incapaz de ‘resolver’ os problemas que suscitaram sua
criacdo.
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A CF/88 enfatizava a obrigacdo do Estado de assegurar uma cidadania mais
igualitaria, com a garantia de amplo conjunto de direitos sociais voltados, inclusive, a
melhoria das condi¢es materiais dos segmentos mais vulneraveis da populacdo. Todavia,
dificuldades econdmicas persistentes produziram uma conjuntura critica®® que colocou em
xeque o pacto social pretendido pela Constitui¢do, abrindo espaco para o surgimento de ideias

que reformulariam a agenda igualitarista.

O gerencialismo®” e o movimento em favor do controle mais rigido das despesas
publicas serviram de pilar de sustentagdo a nova doutrina fiscal. De um lado, a reforma dos
processos de planejamento e orcamento pregava substituir a ineficiéncia da hierarquia
burocratica pela presumida eficiéncia gerencial adotada no sistema de mercado. Neste sentido,
a interacdo entre Estado e sociedade deveria guiar-se menos pela ideia politica de cidadania e
mais pela nogéo econémica de consumidor (o contribuinte como um cliente que tem direito ao

Estado eficiente).

Foi assim que a LDO deslocou seu foco em favor de um orgamento baseado em
performance, rompendo com a ideia original de constituir-se como instrumento de mediacao

politica (favorecendo barganhas e consensos) na definicdo das prioridades de gasto.

Em paralelo, a LRF converteu a LDO em instrumento para perseguir a disciplina e a
parcimdnia na utilizacdo dos recursos publicos. Sob a hipdtese de que os problemas fiscais
seriam causados por comportamentos irresponsaveis devido as assimetrias informacionais
(problemas de agente-principal), a LDO introduziu mecanismos e incentivos para aumentar a
transparéncia e limitar o escopo das operacfes or¢camentarias, apresentando-se como uma
espécie de ‘vacina’ contra as patologias do sistema politico representativo (algo aderente as

postulacdes da Teoria da Escolha Publica).

% Tais como: o descontrole inflacionario, as revisdes constitucionais, os escandalos orcamentérios, 0
enfraquecimento do Congresso Nacional, a escalada dos gastos (sobretudo previdenciarios) e a deterioragdo do
quadro fiscal, as adversidades do contexto externo, o crescimento vertiginoso da divida publica, a crise cambial,
a restricdo ao investimento e ao custeio da maquina publica, o desemprego e o acirramento do conflito
distributivo.

67 Conforme destaca Hood (1995), os pontos centrais da NPM incluem a competicdo, a transparéncia, o
accountability, a aferi¢do de resultados, o rigido controle das despesas publicas (com énfase no corte de recursos
orcamentarios) e o foco no contribuinte como um consumidor a ser satisfeito.



55

3.7 ESPECULANDO SOBRE CAUSAS DE MUDANCA INSTITUCIONAL: NOVOS
PAPEIS IMPOSTOS A LDO COMO UMA SOLUCAO ‘ADEQUADA’

A proposicdo 3 sustenta que as mudangas institucionais sdo influenciadas pela nogéo
de legitimidade, a qual pode derivar tanto da identidade da organizagdo, quanto do desejo de
imitar ou mesmo da coercdo normativa (obrigacdo decorrente de lei) exercida por uma
entidade superior ou stakeholder influente. Assim, Meyer & Rowan (1977, p. 344) afirmam
que as transformacdes institucionais ndo seriam empreendidas em funcdo da estrita eficiéncia
dessas mudangas, mas como uma tentativa de demonstrar adequacgdo, racionalidade e

modernidade.

Logo, 0s mitos subjacentes aos procedimentos geralmente aceitos — tais como as boas
praticas fiscais ou o orcamento por resultados — serviriam para afastar a percepcdo de
irracionalidade — muito associada ao orgcamento incremental —, favorecendo tanto o suporte
moral quanto o apoio financeiro por parte de provedores de recursos (inclusive externos,
como é o caso dos organismos supranacionais). No campo fiscal, tanto os contribuintes como
o0s agentes financeiros que propiciam o endividamento governamental cobram racionalidade e

parcimdnia no manejo dos recursos (BARCELQS, 2012, p. 181).

Neste sentido, as mudancas institucionais impostas a LDO pela RGO/2000 e pela LRF
sdo entendidas como uma tentativa de legitimacdo das praticas orcamentarias nacionais frente
ao ambiente globalizado. Ou seja, uma espécie de mimetismo institucional em conformidade
com um movimento internacional que procurou difundir um novo paradigma para as financgas

publicas.

Aucoin (1990) registra que agéncias multilaterais, empresas de consultoria
internacional, elites burocraticas e outros atores relevantes no plano doméstico alinharam-se

em torno de ideias associadas ao gerencialismo e a Teoria da Escolha Publica.

Uma das caracteristicas centrais @ LRF € sua disposicdo em impor uma rigida

68
I

disciplina fiscal™ por meio de controles e restricbes ao comportamento politico e burocrético.

H& uma clara desconfianga e uma profunda desaprovacdo em relacdo a esse comportamento

% De acordo com a ‘Cartilha da Lei de Responsabilidade Fiscal’ (Publicada em 2003 pelo Ministério do
Planejamento), “A obediéncia a essas novas regras vai permitir um ajuste fiscal permanente no Brasil, uma vez
que a disciplina fiscal introduzida pela Lei [...]”. <Disponivel em https://www.portalsof.planejamento.
gov.br/bib/legislacao/lei_resp_fiscal/CARTILHA.pdf.> Consulta em 3/4/2012.
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politico burocratico e a LRF acena com a esperanca de que, a partir dela, os governantes se
tornem mais responsivos a seus eleitores. A tragédia fiscal, decorrente da sobre-exploracdo
dos recursos publicos (gastos excessivos), seria evitada por meio dos inUmeros mecanismos
que alinham os interesses dos agentes (representantes politicos/burocracia) aos de seus

principais (eleitores/representantes politicos).®

Ja a reforma ‘gerencial’ dos processos de planejamento e orgcamento, por sua vez,
assenta-se de forma significativa na doutrina do gerencialismo. Um dos pontos essenciais da
reforma era tornar o programa uma unidade autbnoma de gestdo (em contraste com a

L. .. . 70
‘burocratica’ estrutura ministerial).

Além desse esforco de ‘adequar’ a imagem das institui¢des as prescrigdes da doutrina
do gerencialismo e da austeridade, a ado¢do da LRF tem uma dimensdo impositiva. E preciso
considerar que a LRF surge num contexto de fortes constrangimentos externos que resultaram
em repercussdes importantes para o Brasil, inclusive uma forte desvalorizagdo cambial e um
pedido de socorro financeiro ao Fundo Monetério Internacional (FMI). Tal circunstancia
sugere que a pressdo gerada pela expectativa de atores como o FMI e outros agentes
financeiros, cujo interesse pode ser associado as sinalizacdes de capacidade de pagamento
(liquidez) e de ordenamento fiscal por parte do governo federal possa ser parte da explicacao
da mudanca institucional sofrida pela LDO (BARCELOS, 2012, p. 181).

% De acordo com as Dicas sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal e com a Cartilha da LRF: “A Lei de
Responsabilidade Fiscal vai mudar a histdria da administracdo publica no Brasil. Através dela, todos os
governantes passardo a obedecer a normas e limites para administrar as finangas, prestando contas sobre quanto e
como gastam os recursos da sociedade.” “A LRF consagra a transparéncia da gestdo como mecanismo de
controle social [...] apresentando ao contribuinte a utilizacdo dos recursos que ele coloca a disposicdo dos
governantes. A obediéncia a essas novas regras vai permitir um ajuste fiscal permanente no Brasil [...]. Isso, por
sua vez, possibilitara o aumento da disponibilidade de recursos para o investimento em programas de
desenvolvimento social e econdmico.”<Disponivel em https://www.portalsof.planejamento.
gov.br/bib/legislacao/lei_resp_fiscal/dicas.html e em https://www.portalsof.planejamento.gov.br/bib
/legislacao/lei_resp_fiscal/CARTILHA.pdf.> Consulta em 3/4/2012.

"0 Conforme esclarece Core (2007, p. 256), “[...] os programas, como unidades autonomas de gestdo, estariam
sob a responsabilidade de gerentes, pessoalmente identificados, que teriam o poder e autoridade para mobilizar
0s recursos requeridos para o desenvolvimento e execucéo de sua missao.”
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Ademais, as inegaveis ‘coincidéncias’ entre 0s conteldos da LRF e das leis fiscais
adotadas em outros paises’* reforcam a postulagdo de mimetismo/isomorfismo institucional

defendido pela proposicao 3.

3.8 ESPECULANDO SOBRE CAUSAS DE MUDANCA INSTITUCIONAL: NOVOS
OBJETIVOS DA LDO COMO UMA SOLUCAO ESTRATEGICA QUE RESPONDE A
DINAMICA DA DISPUTA DE PODER

A proposicdo 4 destaca que as instituigdes sdo, antes de tudo, instrumentos de
reparticdo de poder, de privilégios e de riqueza. Ao concederem vantagens em favor de alguns
atores a custa de outros, elas produzem consequéncias distributivas relevantes. Assim, as
instituicbes tém carater intrinsecamente contestavel por aqueles segmentos que se sentem

prejudicados.

Outro aspecto fundamental na proposicdo 4 é que as instituicbes tém natureza
inevitavelmente ambigua e incompleta. De fato, elas exibem brechas (lacunas normativas),
contradi¢es, imprecisdes e indeterminagdes. Potencialmente, estas condi¢cdes propiciam
formas alternativas de interpretad-las e aplica-las, produzindo mudancas institucionais e

alteracdes em seus efeitos distributivos.

Streeck & Thelen (2005) e Mahoney & Thelen (2010) mostram que existem
mecanismos de mudanca que ndao implicam em criacdo ou revogacao formal da instituicdo, tal
como o layering. O layering consiste na anexagao de novos elementos (emendas, aditivos ou
regulamentacdes, por exemplo) sobre uma instituicdo preexistente. Nesse caso, uma norma
original é transformada pela inclusdo de novos capitulos, se¢des, artigos e outros comandos
normativos que se somam a ela para produzir novos resultados. Essa estratégia tende a fazer
com que, aos poucos, mudem a estrutura, as funcdes e o0s objetivos da instituicdo
originalmente concebida, alterando, assim, a forma como é aplicada e a incidéncia de seus

efeitos distributivos.

™ Sobretudo em relagdo ao Fiscal Responsibility Act (1994) da Nova Zelandia, ao Budget Enforcement Act
(1990) dos Estados Unidos da América e ao pacto fiscal que subjaz ao tratado de Maastricht (1992).
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Essa estratégia de mudanca parece especialmente ilustrativa no caso da LDO, uma vez
que as mudancas de estrutura, fungdes e objetivos se deram a partir da imposi¢cdo de novos

papeis, resultando em importante reconfiguracdo da politica fiscal adotada pelo pais.

Quando foi instalada, a CF/88 refletia certo anseio por uma agenda social progressista
e redistributiva. Havia um claro propdsito de estruturar as bases institucionais e financeiras
necessarias ao aprofundamento do chamado Estado de Bem-Estar (FAGNANI, 2005).”% A
Carta introduziu novos instrumentos de alocacdo dos recursos publicos, entre eles o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgcamentaria Anual
(LOA) que perseguiam: obtencdo de acordos intertemporais em relacdo as despesas de
horizonte mais longo (dentre outros aspectos, o PPA buscava reconstituir a capacidade de
programacéo e de coordenacgéo do investimento estatal); redugéo de custos transacionais entre
0 Executivo e o Legislativo (a LDO foi instituida também como um termo para o ajustamento
das metas e prioridades da administracdo publica); maior unidade orcamentaria (extincdo dos
‘orcamentos proprios’, consolidagdo dos orcamentos das estatais, extingdo do or¢amento
monetario e da conta movimento); e assegurar direitos sociais e dar cumprimento ao
correspondente dever do Estado — foram estabelecidas vinculagdes de receitas e pisos para
despesas obrigatorias, alguma base fiscal e orcamento especifico para despesas da seguridade

— salde, assisténcia e previdéncia.

Todavia, 0 arranjo politico que dava sustentacdo a esse regime fiscal mostrou-se fragil
e instavel. O Estado foi ficando fiscalmente fragilizado e perdeu sua capacidade de
investimento. O dinamismo econdmico, que permitiu as altas taxas de crescimento nas
décadas anteriores, ndo existia mais. Houve uma desorganizacao tanto da economia como das
finangas puablicas, manifestada em intensas pressdes inflacionarias. Com efeito, a inflacdo
tomou lugar do desenvolvimento como questdo politica basica neste periodo (BARCELOS,
2012).

Essas e outras dificuldades, inclusive a de se desvencilhar da inflagdo e retomar o
crescimento econdmico fortaleceram os argumentos de uma coalizao politica que defendia um

projeto de inspiracdo mais liberal para o pais. Tais atores argumentavam que boa parte dos

"2 De acordo com Fagnani (2005), pela primeira vez na histéria do Pais uma Constituicdo considerava como
direitos sociais proprios da cidadania o trabalho, a educagdo, a previdéncia e a assisténcia social, a salde e a
prote¢do a maternidade e a infancia.
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direitos sociais estabelecidos pela Constituicdo ndo consideravam o impacto fiscal das
despesas e sequer apontavam as fontes de receita adequadas ao seu financiamento. A CF/88
passou a ser entendida como uma instituicdo resultante do populismo politico, a qual tornava
0 pais ingovernavel (FAGNANI, p. 550).

De acordo com Sallum (2003), “a clite empresarial mobilizou-se para moldar as
estruturas e controlar as acdes do Estado orientando-se [...] pelas concep¢des neoliberais que
vinham sendo difundidas pelas instituicbes econdmicas multilaterais, por think tanks e
governos dos paises centrais.” Desse momento em diante, “a elite econdmica passou a
confrontar o intervencionismo do Estado, exigindo desregulamentacdo, melhor acolhida para
o capital estrangeiro, privatizacdo das empresas estatais e etc.” Neste sentido, a “Constitui¢do
de 1988, que materializou um projeto politico baseado em democratizacdo politica e
desenvolvimentismo democratizado, tornou-se um alvo para os ataques da elite empresarial e
de seus lideres politicos e intelectuais” (SALLUM, 2003, p. 39-42).

A partir de 1995 as coalizbes politicas vitoriosas no pleito eleitoral de 1994
dedicaram-se a reformular muito do espirito constitucional original. As relacbes entre o
Estado, o mercado e a sociedade foram reelaboradas de forma mais condizente com uma
perspectiva neoliberal. Sallum (2003, p. 45) sublinha as orientacGes que guiaram esse
movimento: o Estado deveria transferir quase todas as suas fungOes empresariais para a
iniciativa privada; teria que expandir suas funcdes reguladoras e focalizar as politicas sociais;
as financgas publicas deveriam ser equilibradas e os incentivos diretos as companhias privadas
seriam modestos; haveria também restricdo aos privilégios existentes entre os servidores

publicos; e o Pais deveria intensificar sua articulacdo com a economia mundial.

A ‘desinstitucionalizagao’ da CF/88 foi facilitada porque o texto constitucional
estabeleceu alguns de seus principais marcos de forma genérica (deixando lacunas e espacos
para a discricionariedade nas leis complementares). Acerca desse ponto, Souza (2008)
esclarece que 33 emendas foram propostas durante os dois governos de Fernando Henrique

Cardoso, sendo 14 diretamente relacionadas a politica fiscal e 7 pertinentes a mudancas no
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modelo econdmico. De fato, isso faz da Constituicdo brasileira a mais emendada do mundo
(SOUZA, 2008).”

Fagnani (2005, p. 552) destaca que os principios que guiaram 0 emendamento da
Constituicao eram francamente antagdnicos ao ‘espirito’ com que a Carta foi concebida em
1988: “o Estado de Bem-Estar Social foi substituido pelo ‘Estado Minimo’; a seguridade
social, pelo seguro social; a universalizacdo, pela focalizagdo; a prestacdo estatal direta dos
servigos sociais, pelo ‘Estado Regulador’ e pela privatizacdo; e os direitos trabalhistas, pela
desregulamentacao e flexibilizacdo.” “Durante a tramitagdo da legislagdo complementar, e nas
sucessivas reformas posteriores, [...] a Constituicdo foi gradualmente desfigurada; e o projeto

reformista progressista foi destrocado”, conclui Fagnani.

Para a perspectiva 4, as instituicdes mudam porque elas produzem consequéncias
distributivas em termos de poder e outros recursos e isso anima os esfor¢os de mudanca. As
coalizdes buscam configuracdes institucionais que produzam efeitos distributivos que as
favorecam. Para tanto, mobilizam-se em favor de ‘emendamentos/criagdo de regras em

camadas (layering)’ e de reinterpretagdes/ aplicagdes alternativas das normas.

De fato, as coalizdes politicas dominantes a partir de meados de 1990 empreenderam
grandes esforcos com o fito de remover os elementos institucionais que julgavam provocar 0s
resultados fiscais indesejaveis. Parte importante dessas mudancas estd retratada nas
transformacfes que a RGO/2000 e a LRF impuseram a LDO. De um lado, a defesa da
supremacia do mercado como modelo de regulacdo da alocacdo dos recursos publicos e, de
outro, a austeridade fiscal como valor social importante e fundamental a estabilidade da

moeda.

Originalmente, a LDO deveria ordenar o processo decisorio de modo a garantir que as
alocagOes consideradas estratégicas por ambos os poderes (aquelas constantes do chamado
Anexo de Metas e Prioridades da Administracdo Publica Federal) recebessem total prioridade
na execucdo (realizacdo). Todavia, este mecanismo de reducdo de conflito (competéncia

® As emendas aprovadas a partir de meados dos anos de 1990 buscaram adaptar o pais & mudanca do contexto
internacional e doméstico, reformando regras sobre questfes que ndo estavam na agenda nem dos constituintes
nem da transicdo democratica, tais como a globalizacdo e o ajuste fiscal. A relativa facilidade do processo de
‘emendamento’ tornou possivel a adaptacdo ao novo contexto/conjuntura” (SOUZA, 2008, p. 815).
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basica da LDO) foi perdendo vigor e importancia, especialmente a partir da vigéncia da LRF

(layering), que reelaborou a estrutura, as funcdes e os objetivos da LDO.

Nesse sentido, a LRF alterou por layering muitos dos resultados institucionais que
originalmente se esperava da LDO. Dominada por uma equipe de técnicos que viam no
comportamento politico e burocratico o0 maior problema das finangas, a LDO deixou de ser
um instrumento de prévio alinhamento politico para se tornar uma lei de disciplinamento do
comportamento fiscal. H& muitas implicagdes nesta mudanca e talvez mais de uma
interpretacdo para seus efeitos. Uma delas é que, ao dar prioridade ao resultado fiscal, o
Executivo prefere definir sua agenda de politicas durante o exercicio financeiro, favorecendo
as barganhas de coalizdo (ao invés de estabelecer prioridades e consensos prévios). Devido a
inflexibilidade do orgcamento (inclusive por despesas obrigatérias como as da divida, das
transferéncias constitucionais e a meta de superavit) e os altos custos da barganha politica, o
governo obriga-se a priorizar certas emendas (muitas vezes paroquiais) e a tratar certos
investimentos relevantes como se fossem de uma categoria programatica inferior. A falta de
espaco fiscal (tipica da pobreza brasileira) se combina com a incerteza, dando origem a
escolhas alocativas coletivamente muito irracionais (BARCELQS, 2012).

Neste sentido, conforme ressaltou Sallum (2003, p. 46), “a estratégia liberalizante [que
se fez refletir com clareza na LDO] privilegiou nitidamente a esfera financeira ante as
atividades produtivas e comerciais [...]. As politicas de juros altos e cambio sobrevalorizado
[...] funcionaram o tempo todo como bombas de succdo dos recursos do Estado e das
atividades produtivas e comerciais para os detentores, locais ou estrangeiros, de capital
financeiro.” Estas condi¢des produziram resultados distributivos adversos para muitos
segmentos sociais, inclusive para setores econdmicos importantes (com consideravel poder de

veto), menos identificados com as estratégias do desenvolvimento de matriz neoliberal.
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CAPITULO 4: CONSIDERACOES FINAIS

Esta monografia focalizou processos de mudanca institucional sofridos pela Lei de

Diretrizes Or¢amentarias - LDO.

Buscou-se responder a um conjunto de indagacOes dentre as quais se podem destacar:
Como as metamorfoses impostas pelo tempo afetam a estrutura, as funcdes e 0s objetivos da
LDO? Seria a LDO uma instituicdo resiliente ao tempo e as mudancas dos contextos politico,
econémico e social? Ou haveria evidéncias de que ela mudou para conciliar o processo
alocativo dos recursos publicos com os imperativos dos 'novos tempos e contextos? Nesse
caso, que mudancas seriam essas? Como a LDO teria evoluido em termos de sua estrutura,
funcGes e objetivos? De que modo esse processo de ‘adaptacdo institucional' teria se

desenvolvido?

A resposta a primeira indagacdo é negativa e as evidéncias revelam que entre 1990 e
2014 a LDO praticamente triplicou sua quantidade de artigos, o que se fez refletir na
duplicacdo do nimero de capitulos (de 6 para 12) e no surgimento de dezenas de novas se¢des

e subsecoes.

Similarmente, o exame das alteracGes de contetido do texto legal apontou que a LDO
assumiu novas funcgdes, as quais se estendem muito além da mediacédo politica (em termos de
prioridades da administracdo publica federal) e da orientagdo a elaboracdo da proposta
orcamentaria anual. De fato, a LDO passou a desempenhar (de forma exorbitante, para muitos
autores) fungdes originalmente atribuidas a Lei Complementar de Financas prevista no § 9° do
Artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988. Ademais, a pesquisa mostra que a LRF
transformou de maneira substancial o escopo de fungdes da LDO. A partir desse advento, a
LDO foi incumbida de dispor sobre inUmeras matérias relacionadas ao equilibrio fiscal que
até entdo ndo lhe competiam. Na pratica, a LDO passou a definir metas fiscais e elaborar
anexos e outros documentos que somados costumam superar o volume de mil paginas (em

comparagao a menos de uma centena de paginas na primeira edi¢cdo — LD0O/1990).

Essas constatacGes revelam metamorfoses importantes nos objetivos inicialmente
pretendidos para a LDO. J& em meados da década de 1990 a LDO incorporou o papel de

preencher a lacuna deixada pela auséncia da Lei Complementar anteriormente referida,
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cumprindo o objetivo de se constituir em ‘Estatuto Anual de Finangas’, outorgando ao Poder
Executivo maior autonomia, flexibilidade e espaco de aprendizagem em mateéria de regulacdo

orcamentaria.

Ademais, a partir da vigéncia da LRF a LDO assumiu como objetivo central a
imposicdo da disciplina fiscal por meio de limites de gasto, de endividamento e de controles e
restricbes ao comportamento politico e burocratico na matéria fiscal. Em paralelo, com a
Reforma Gerencial dos Orcamentos de 2000 a LDO passou a perseguir objetivos tipicos da
I6gica de mercado, refazendo a estrutura e as categorias de programacdo do orcamento

publico.

Como guia ao rastreamento dos processos de mudanca da LDO e a elaboragdo de suas
narrativas explicativas, formularam-se quatro hipdteses que seguem as postulacdes tedricas

mais recorrentes na literatura sobre mudanca institucional.

A proposicdo 1, que enfatiza 0 mecanismo da dependéncia da trajetoria, parece Util
para explicar a auséncia da Lei Complementar de Financas, prevista no § 9° do Artigo 165 da
Constituicdo Federal de 1988, bem como a resiliéncia de um diploma legal demasiadamente
genérico e ultrapassado (Lei n°® 4.320/1964) para disciplinar a matéria orcamentaria. Essa
proposicdo destaca os altos custos financeiros, cognitivos e politicos envolvidos na revogacdo
da Lei n® 4.320/64 e na negociacdo e implementacdo de sua eventual substituta. A dificuldade
de obter consenso entre todos os atores da federacao e de alcancar o quérum qualificado ajuda
a explicar o porqué de a LDO ter se convertido em uma espécie de ‘Estatuto Anual de

Finangas’.

A proposicdo 2, que enfatiza as crises graves como mecanismo de pontuagdo
(ruptura) com a estabilidade, mostra-se apropriada para elucidar transformagdes radicais nas
crencas e nas ideias que estruturam as doutrinas fiscais. Essa proposicdo interpreta as
mudangas na estrutura, nas funcdes e nos objetivos da LDO como resultantes de uma
conjuntura critica (uma janela de oportunidade) produzida por uma série de dificuldades que
se agravaram mutuamente (impondo uma nocéo de fracasso a doutrina fiscal corrente), tais
como o descontrole inflacionério, os escandalos orcamentarios, o enfraguecimento do
Congresso Nacional, a escalada dos gastos (sobretudo previdenciarios) e a deterioracdo do

quadro fiscal, as adversidades do contexto externo, o crescimento vertiginoso da divida
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publica, a crise cambial, a restricdo ao investimento e o custeio da maquina publica, o
desemprego e o acirramento do conflito distributivo. Tais condi¢des teriam facilitado a
introducdo de novas ideias e a mudanca de doutrina fiscal. Em lugar de valores como
cidadania igualitaria e democracia participativa, passaram a vigorar ideias relacionadas a

eficiéncia, ao gerencialismo e a austeridade fiscal.

A Proposicdo 3, que salienta a ‘ldgica da adequacdo’ como mecanismo de ajustamento
institucional, propde que as mudangas ocorrem para legitimar e alinhar o comportamento
fiscal aos valores e as preferéncias dos stakeholders mais relevantes (partes interessadas
consideradas influentes). Neste sentido, 0s movimentos institucionais da LDO na dire¢do do
gerencialismo e da responsabilidade fiscal sdo entendidos como uma adequacdo da imagem
do orcamento as expectativas de agéncias influentes como o Fundo Monetério Internacional e
liderangas politicas situadas no espectro politico mais afeto a doutrina neoliberal. A LRF e
seus efeitos sobre a LDO sdo interpretados como isomorfismo (mimetismo) institucional para
conformar as ‘praticas fiscais’ brasileiras ao padrdo considerado ‘adequado’ pelos

stakeholders mais influentes no cenério econdmico e politico local e global.

Por fim, a proposicdo 4, possivelmente a de maior riqueza e capacidade explanatoria,
interpreta a mudanca institucional como um processo tipicamente dependente da dindmica da
disputa por recursos politicos e econdmicos entre atores influentes. Essa proposi¢do sublinha
o fato de que as doutrinas fiscais (e as escolhas inerentes a elas) criam vantagens em favor de
alguns em detrimento de outros, produzindo consequéncias distributivas relevantes entre o0s
diversos segmentos politicos e econdmicos que constituem a sociedade. Outro aspecto
fundamental postulado na proposicdo 4 é o de que as instituicbes tém natureza
inevitavelmente ambigua e incompleta. Assim, a disputa por recursos se operacionaliza pela
exploracdo das brechas (lacunas normativas), contradicdes, imprecisdes e indeterminacoes
presentes nos textos legais. Nesse sentido, a mudanca institucional se da pela reinterpretacéo,
pela aplicacdo heterodoxa e pelo emendamento estratégico dos textos legais, 0 que produziria
alteracbes substanciais nos efeitos distributivos das instituicbes. Neste sentido, as
transformacgfes da LDO, na direcdo da logica de mercado e da austeridade fiscal, teriam a
finalidade de privilegiar segmentos especificos da matriz econdmica e social do pais, em

detrimento dos demais setores que compdem a sociedade brasileira.
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Em que pesem pequenas contradi¢des existentes entre as proposi¢des examinadas, elas
parecem apresentar um alto grau de complementaridade, permitindo assim maior riqueza na
elaboracdo das explicacdes que procuram elucidar o complexo fenémeno da mudanca

institucional de uma norma fiscal da importancia da LDO.

Neste sentido, ainda que esta monografia ndo seja capaz de oferecer respostas
definitivas e completas, esgotando o debate sobre a mudanca institucional na governanca
fiscal, espera-se que ela possa contribuir para aclarar o pensamento existente sobre o tema,
destacando a relevancia do estudo das instituicdes orcamentarias. Ademais, tem-se a
expectativa de que o caso examinado propicie generalizacGes contingentes, possivelmente
Uteis também aos demais entes federativos, e estimule a novas pesquisas e aprofundamentos

sobre a governanga orgamentéria no setor publico.
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