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1 INTRODUCAO

Dentro das finangas publicas, o Orcamento Geral da Uniao (OGU) é o instrumento tecnopolitico
em que se materializam os resultados de um processo decisério em torno da priorizagao das politicas
publicas, marcado por disputas, cooperagio, comandos hierarquizados e espagos de autonomia
fragmentados. A governanga orcamentdria compreende essas relagoes, por meio de regras formais e
informais, que se dao ao longo do processo orcamentdrio, de elaboragao, aprovagao, execugio, avaliacio
e controle dos recursos e gastos publicos.

O objetivo deste artigo é apresentar as principais mudangas ocorridas no processo orcamentirio
nos anos recentes no Brasil, particularmente desde a Constitui¢ao Federal de 1988, que revelam
alteragoes no equilibrio de forgas na relagao entre os atores envolvidos na governanga orgamentéria
no nivel federal. Para tanto, as transformacoes seriao abordadas sob a ética dos atores relevantes do
processo. Ainda, serdo discutidos aspectos atinentes ao tema, contidos em duas propostas legislativas
que estdo em discussao no Congresso Nacional: a nova Lei de Financas Publicas (PLP n® 295/2016)

e o projeto de lei (PL) de governanga (PL n®9.163/2017).

A abordagem utilizada neste artigo considera a governanga na perspectiva analitica, como um
olhar sobre as institui¢oes que regem as relagoes entre os atores, de modo a compreender, dentro do
contexto especifico e considerando as trajetérias particulares de cada drea de atuagio governamental,
as capacidades estatais e as condigoes de operacao das politicas publicas (Cavalcante e Pires, 2018).
Na linha do institucionalismo histérico, o conjunto de modificagées observado no dmbito da governanca
or¢amentdria no Brasil nos dltimos anos parece indicar uma tentativa de reequilibrio de forgas entre
os atores relevantes na arena deciséria, dado que as institui¢oes conferem acessos desproporcionais
a certos grupos, interesses e atores dentro dos processos decisérios correntes (Hall e Taylor, 2003).

Nessa linha, seria preciso identificar os conflitos que foram sendo forjados entre os atores
na trajetdria das institui¢oes voltadas ao orgamento publico e como isso pode ter influenciado
algumas das modificagoes em anilise. Para tanto, os atores serdo identificados em torno de grandes
grupos de interesse abrangidos na governanca orcamentdria: guardides; gastadores ou executores;
definidores de prioridade ou simplesmente priorizadores; e controladores (Wildavsky, 1964; Wildavsky
e Caiden, 2004; Good, 2014).

Além desta introducio, este artigo divide-se em trés partes. Na secao 2 serao apresentados os
principais temas e atores envolvidos na governanca orcamentdria e, em linhas gerais, as dindmicas
relacionais estabelecidas entre eles. Em seguida, na se¢io 3 serao apresentadas as modificagoes
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normativas observadas nos anos recentes, com atengao especial ao PL de governanga e ao PL da nova
Lei de Finangas, buscando identificar algumas de suas principais lacunas. Por fim, na se¢o 4 constam
as conclusoes.

2 GOVERNANCA ORCAMENTARIA: O CAMPO E OS ATORES NO JOGO DO ORCAMENTO PUBLICO

A perspectiva neoinstitucionalista tem sido extensamente adotada nas pesquisas sobre orcamento
publico, com referéncia a pretensa estabilidade nas relagdes entre os atores envolvidos nesta arena
deciséria. A preocupagio tedrica desses estudos é entender as motivagdes das mudangas institucionais
e como os arranjos favorecem ou prejudicam os objetivos dos atores. Nessa linha, destacam-se dois
campos claramente distintos de estudos: um primeiro, que foca como o arranjo or¢amentdrio incide
sobre o equilibrio fiscal; e um segundo conjunto, que busca ampliar o olhar para as decisoes alocativas
dos governos e seu impacto na implementagio das politicas publicas (Cavalcante e Silva, 2012).

Wildavsky (1964) identifica dois tipos de atores no processo or¢amentdrio, a partir do papel
que desempenham no jogo orcamentdrio: os guardiées, delegados pelo niicleo de governo a fazer a
gestao fiscal e a coordenar o processo alocativo; e os gastadores, que seriam os atores responséveis pela
efetiva alocagio e implementagio das politicas pablicas. Em uma ponta estariam os Ministérios do
Planejamento e da Fazenda, com seus érgaos especificos, como a Secretaria de Orgamento Federal e a
Secretaria do Tesouro Nacional, enquanto os Ministérios Setoriais estariam alinhados entre os gastadores.

David Good (2014), aprofundando a classificagio proposta por Wildavsky (1964), identificou,
a0 observar o processo or¢amentdrio canadense, mais dois grupos de atores. Good classifica, entre os
gastadores, um grupo responsdvel pela execucio das prioridades do governo. A esse grupo chamou
de definidores de prioridades, dispondo que teriam recursos e instrumentos diferentes dos tradicionais
gastadores, o que teria impacto, inclusive, na relagao entre estes e os guardioes.

Por fim, os controladores seriam representados pelos drgaos de controle, internos e externos,
as institui¢oes fiscais independentes (IFIs), a sociedade civil organizada, o Poder Legislativo e a impressa
especializada. Eles exerceriam um papel de mediar os interesses conflitantes entre os demais atores e,
no modelo ideal, prezariam tanto pela politica fiscal quanto pelo alcance dos resultados e pela entrega
dos servicos a sociedade (Good, 2014). No entanto, eles préprios defendem interesses especificos,
como no caso da execugao de emendas parlamentares, e, no lugar da independéncia e da isengao com
relagdo ao jogo or¢amentdrio, sua atuagio, no caso brasileiro, pode ter o peso pritico de priorizador
de gastos, sendo sua forca crucial para as transformagées ocorridas na governanga or¢amentdria.

Importante frisar que, com essa classificagao, nio se estd negligenciando os embates entre a
tecnoburocracia envolvida no or¢amento e os atores politicos. Em verdade, é necessdrio reconhecer
que hd, dentro da prépria burocracia, disputas que se apresentam nao apenas pelo perfil do burocrata
(Cardoso Jr. e Santos, 2018), mas também a partir do papel que ela desempenha no processo
or¢amentdrio. Assim, seria possivel qualificar melhor as aliangas e os conflitos internos a burocracia
e entre esta e os atores politicos.

Na linha do institucionalismo histérico, as institui¢des conferem um equilibrio ao jogo entre os
atores, que vai ser marcado pelas relagdes de poder entre eles. As institui¢oes organizam essas regras,
formais e informais, em muitos casos herdadas do passado, as quais expressariam relagoes de submissao,
coer¢io, aliangas, entre outras. Assim, as institui¢oes seriam modificadas na medida em que as relagoes
de poder se alteram — além de transformagoes estimuladas por eventos externos ao jogo, como novas
tecnologias, crises econdmicas etc.




GOVERNAN(;A ORQAMENTARIA: TRANSFORMAGOES E LACUNAS NAS PRATICAS DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO NO BRrASIL

Essas relagoes de poder projetam-se ao longo de todo o processo or¢camentdrio, em torno de
uma variedade ampla de objetos. A trajetdria das instituigoes vai marcando os espagos de conflito e
cooperagio, em uma dindmica em que as posigoes dos atores em cada rodada do jogo vao definindo
as estratégias para os novos embates.

No caso da governanga or¢amentdria no Brasil, hd regras vigentes desde a Lei n® 4.320/1964,
a chamada Lei das Finangas Publicas, que vém sofrendo alteragoes incrementais desde entdo
(Barcelos, 2012). Considera-se a Constitui¢ao Federal de 1988 como outro marco importante nesta
trajetdria, estabelecendo os principais instrumentos do processo orgamentdrio, tais como o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e a Lei Orcamentdria Anual (LOA).

Nessa linha, a prépria formatagao desses instrumentos jd delimita as primeiras linhas do campo
do jogo, em que a defini¢ao sobre o detalhamento das a¢oes e a consequente margem de flexibilidade
para a execu¢do financeira, a forma de vinculagio entre PPA, LDO e LOA, a forma como a avaliagio
das politicas publicas incide no processo alocativo, entre outros fatores, conferem maior ou menor
espaco para o planejamento e facilitam ou dificultam a execucio das politicas piblicas pelos érgaos
setoriais, aqui classificados como gastadores (Santos, Ventura e Neto, 2015; Moretti, 2012).

As questoes demarcadas na Constituigio teriam, a principio, maior estabilidade entre as regras
do jogo, e, portanto, isso poderia ser interpretado como a tradugio de uma for¢a normativa maior em
termos de equilibrio de forgas em momento estratégico do jogo politico nacional. Esta é a forma com
que foram processadas algumas vinculacoes de receitas a determinados tipos de despesas, patamares
minimos de gastos para certos setores, a for¢a impositiva ou obrigatdria para setores ou tipos de despesas,
a exemplo do caso dos gastos com satde e das emendas parlamentares, bem como, mais recentemente,
da limitagao constitucional para determinados tipos de gastos pela Emenda Constitucional (EC)
n° 95/2016, que privilegiam ainda mais os guardies e os controladores na disputa.

Preocupagio central da linha de estudos que buscam na governanga orcamentdria as varidveis
explicativas para o equilibrio fiscal dos Estados, as previsoes de receitas e a defini¢io das regras e das
metas fiscais dos governos, bem como as medidas de acompanhamento e de seu cumprimento ao longo
do exercicio fiscal, sao objetos relevantes na governanga or¢amentdria. Vale ressaltar a importincia
da Lei Complementar (LC) n® 101, de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal,
outra importante referéncia da governanca or¢amentdria brasileira. Nessa fase, as disputas em torno
dos contingenciamentos, das regras para encaminhamento e aprovagao de créditos orcamentdrios etc.,
marcam o jogo, bem como as regras que regulam a “prorrogagio” de dispéndios, pelas normativas e
pelas praticas das inscricoes de restos a pagar.

Nesse processo, os priorizadores, préximos ao nicleo de governo, tém mais for¢a perante os
guardi6es. Os arranjos para defini¢io e gestdo de prioridades fazem parte, portanto, da governanca
or¢amentdria, no qual a prépria Junta de Execuciao Or¢amentdria, instituto que comegou a operar
informalmente até alcangar sua formalizagio, teve um papel de destaque, bem como os instrumentos
que permitem circundar essas questoes. A utilizagao de recursos extraorgamentdrios, como os gastos
tributdrios, por exemplo, ganha importincia para a implementacio de politicas publicas, seja na discussio
das desoneragoes para setores produtivos, seja em mecanismos de incentivos para determinados tipos
de atividade em dreas especificas, como no caso da Lei Rouanet para a cultura.

Nessa linha, o tratamento aos elementos de despesas nao prioritrias também se torna uma
questdo importante da governanca or¢amentdria. E possivel estabelecer mecanismos de compensagio,
seja do ponto de vista da autonomia e da flexibilidade para definicao dos gastos setoriais de forma
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mais horizontalizada ou delegada, seja em processos de monitoramento e avaliagao diferenciados
(Borges, 2015).

De outro lado, as aliangas com outros atores podem fortalecer os gastadores nao prioritdrios no
jogo orcamentdrio. A participagao social na governanca or¢amentdria no se limita ao papel de controle
social. Sua pressao, dispersa ou nao, pode positivar e alterar prioridades ou mesmo aumentar o peso
de setores ndo prioritdrios na disputa por recursos. Em complemento, as relagoes interfederativas e o
peso dos governos e das aliangas politicas entre as gestoes estaduais, municipais e o governo federal
também costuma interferir no jogo.

Por fim, a atuagio do controle externo tem sido central na governan¢a or¢amentdria.
Sua atuagio tem sido marcada para além da observancia da aplicagio das normas, mas projetando
a sua interpretagao particular delas, e eles préprios propondo legislacoes especificas para todo o processo.

Nesse ambiente, a governanga orcamentdria rege as relacoes entre os atores em torno de temas
complexos, afetando a capacidade de execugio das politicas publicas, incluindo a politica fiscal,
e a realizacdo dos planos concebidos. Com alguns de seus elementos de institucionalizagao recente,
em um ambiente de polarizagao e crise politica, formam-se equilibrios transitérios, e as modificacoes
na governanga orcamentdria tém se processado com velocidade acelerada, justificando aten¢io por
parte dos pesquisadores e operadores do Estado. A seguir, serao apresentadas algumas dessas alteracoes,
buscando identificar como os diferentes atores tém se beneficiado delas.

3 AS ALTERACOES RECENTES E A PERSPECTIVA EM DEBATE

Se considerarmos a Lei n°® 4.320/1964 como um dos elementos fundantes da governanga orcamentaria no Brasil,
desde ento tém sido observadas transformacoes, algumas mais incrementais e, em determinados momentos,
alteragbes mais estruturantes nos arranjos institucionais. Barcelos (2012) identificou a existéncia de quatro
regimes de governanga orcamentdria no Brasil desde entlo, cujas mudangas exibem “padroes mais complexos
do que supdem as hipéteses tradicionais do incrementalismo, do equilibrio pontuado, da dependéncia da
trajetdria e das variedades de capitalismo”. Mais ainda, defende que “a capacidade regulatdria das instituigoes
de governanga nio é um parimetro fixo, mas uma varidvel sensivel aos efeitos distributivos que elas produzem
e a dindmica da permanente disputa entre as coalizoes politicas” (ibidem).

Naio cabe neste artigo uma discusso aprofundada sobre todas essas transformagoes. A proposta
¢ apresentar, sob a dtica dos atores, algumas mudangas mais recentes, a partir da Constituigao de
1988, que foram marcantes e que podem indicar alteragoes na correlagio de forgas entre os atores
que, na medida que pendem para um ou outro lado, geram alteracées nas instituicoes. E preciso ainda
considerar que mudangas no ambiente politico-institucional no qual opera a governanca orcamentdria
influenciam sua dinimica, e, ainda, que a relagao entre os atores nao se limita a apenas um jogo,
mas as suas posi¢des em outras arenas podem influenciar o resultado no campeonato do orgamento.
Nesse ponto, é preciso marcar, por exemplo, as posi¢coes no debate sobre a politica econdémica,
em geral, ou a politica fiscal, em especial, que emprestam forga a um ou outro ator no jogo or¢amentério.

Em primeiro lugar, do ponto de vista dos guardioes, é necessdrio mencionar que o arcabougo
constitucional de planejamento e orcamento foi amadurecendo ao longo dos anos seguintes a sua
promulgacio. Os primeiros PPAs foram construidos sem amarragiao com o orgamento, que seguia
16gica prépria. O Decreto n® 2.829/1998 reorganizou essa relagio, buscando a institui¢io de um
plano e um orcamento por resultados. Isso fortalecia os guardioes em detrimento dos gastadores,
que passavam a ter uma barreira adicional para entrar no orgamento.
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Ao lado disso, o governo instituiu um arranjo de gestao de prioridades em torno de um programa
prioritirio denominado Brasil em A¢do, com acompanhamento estratégico e controle maior sobre
o fluxo financeiro. Ainda que dentro de uma légica gerencial, os definidores de prioridades eram
fortalecidos, sem, no entanto, enfraquecer a posi¢ao dos guardioes. No caso brasileiro, a posi¢ao dos
definidores de prioridades parece mais complexa que apenas um subconjunto entre os gastadores.

Na transi¢ao para os anos 2000, nos efeitos da crise econ6mica que alcancou o pais em
1998, os guardi6es ainda ganham mais forga, com a edi¢ao da Lei de Responsabilidade Fiscal,
em 2000. Desta feita, para o PPA 2000-2003, ainda que se tivesse mantido o arranjo anterior
para a gestdo de prioridades, a for¢a dos guardiées e a priorizagdo dos objetivos de uma politica
fiscal restritiva prevaleceram.

Esse quadro comega a se alterar com a instituigao do programa Piloto de Investimentos, no qual
alguns projetos eram extraidos do cilculo do superdvit fiscal. Com o ambiente fiscal melhorando,
os definidores de prioridades retomaram a sua fora no segundo governo Lula, com a criacio do Programa
de Aceleracio do Crescimento (PAC). Esse programa abre e consolida uma série de inovagdes no
processo orcamentdrio, seja do ponto de vista da relagao com os entes federados, seja na execugio das
politicas e na prépria alteragao das metas fiscais. O arranjo de gestao de prioridades durante o governo
Lula foi bastante distinto daquele utilizado nos governos Fernando Henrique Cardoso (FHC), inclusive
no que tange as alteragdes promovidas no processo orgamentdrio, e as transformagoes incidiram sobre
descentralizagao or¢amentdria interfederativa (Couto e Magalhaes, 2018).

Em sequéncia, processou-se nova alteragao no PPA para o periodo 2012-2015, modificando
nao apenas o formato do plano e sua gestdo, como também a sua relagio com o orcamento.
Esse movimento foi complementado com alteragdes no orgamento, quando hd aglutinagao de
agoes e criagdo dos planos orgamentdrios, em 2012, implicando maior flexibilidade de gasto e
autonomia para os “executores/gastadores” (Ventura, 2017).

Nesse momento, em que os executores/gastadores e os definidores de prioridades se fortalecem,
enquanto os “guardides” se fragilizam, hd dois movimentos concomitantes para o reequilibrio de
for¢as. Em primeiro lugar, é feito um movimento para a recuperagao do espago do Legislativo no
processo or¢amentdrio, aqui entendido como controlador, mas que se articula como um definidor
de prioridade. Julia Rodrigues (2017) aponta que a proposigao de vérios projetos de lei visando a
institui¢ao de obrigatoriedade para a execugio de emendas parlamentares foi uma reagio ao tratamento
dispensado pelo Poder Executivo a incidéncia do Poder Legislativo no orcamento (ibidem). A criagao
da obrigatoriedade do gasto das emendas ao or¢amento coloca os controladores na posicao de disputar
parte dos recursos disponiveis como definidores de prioridade, dado o seu cardter impositivo.

O segundo movimento déd-se com a mudanc¢a no ambiente fiscal, quando os controladores
externos atuam em diregao a novas alteragdes na governanga or¢amentdria, aproximando-se dos
guardioes. Em primeiro lugar, uma reinterpreta¢io das normas e prdticas entdo vigentes culmina na
destitui¢ao da presidenta Dilma Rousseff, em 2016. Passo seguinte: é aprovado um novo regime fiscal,
com fortalecimento de uma politica fiscal restritiva, fortalecendo os guardises em detrimento dos
gastadores e dos definidores de prioridades, mas a posi¢ao do controlador como “gastador prioritirio”
nio foi alterada.

Teria havido, portanto, uma alianca entre controladores ¢ guardioes no jogo or¢camentdrio
em reagio ao periodo anterior, de prevaléncia de gastadores e definidores de prioridades. Isso resulta
no fortalecimento das metas fiscais como o objetivo final da governanca orcamentdria, embora os
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controladores tenham preservado seu espago de definidor de prioridade. Vale destacar ainda os conflitos
ocorridos dentro da burocracia dos guardiées, em que técnicos do Tesouro Nacional denunciam
as prdticas “criativas” de contabilidade fiscal, e os or¢amenteiros dividem-se na interpretagio da
edi¢ao dos créditos orgamentdrios que deram ensejo ao processo de impeachment. De outra parte,
a intera¢ao da burocracia dos guardides com seus pares entre os controladores também foi marcada
por aliangas e disputas.

Essas disputas internas a burocracia e entre os atores envolvidos na governanca orcamentdria
acabam por ter reflexos organizacionais. O enxugamento da secretaria responsével pelo PPA no
Ministério do Planejamento é exemplo claro desse processo, bem como a proposicio de deslocamento
da Secretaria de Orgamento para o Ministério da Fazenda — ou, mais recentemente, o abrigo de todos
em um mesmo guarda-chuva de Ministério da Economia.

Por fim, ganha espago na agenda politica a discussio em torno da nova Lei de Finangas, que
substituiria a Lei n® 4.320/1964. O espirito da nova lei refor¢a ainda mais a posigao dos guardises,
na medida em que fortalece os instrumentos de gestao fiscal e fragiliza a relagao entre planejamento
e orgamento. De outro lado, com o engessamento da execugao dos restos a pagar e da previsio de
receitas, fortalece os controladores em detrimento dos gastadores e definidores de prioridades, no que o
préprio Poder Legislativo pode ser prejudicado, o que pode explicar a dificuldade de sua aprovagio.

Nessa mesma linha, o PL de governanga apresentado pelo Poder Executivo, com explicito apoio
do Tribunal de Contas da Unio, tende a ser indcuo. A proposta busca regulamentar o Artigo 174 da
Constitui¢do, que determina que a lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado. De um lado, estabelece uma estratégia nacional de desenvolvimento econdmico
e social, com horizonte de doze anos, ou trés PPAs, a qual deve conter cendrio macroecondmico para
todo o periodo. Todavia, sem 0 encaminhamento de outras questoes pendentes na institucionalidade
em vigor, como o relacionamento entre plano e orgamento ou mesmo a disposigao e o tratamento
das prioridades de governos nos PPAs, o dispositivo pode permanecer sem efeito.

Resta destacar que as inovagdes vao sendo introduzidas no arranjo institucional constituido,
alterando as relagdes entre forcas na governanga or¢amentdria, mas poucos elementos vao sendo,
de fato, substituidos. A sobreposi¢ao prevalece, em que muitos instrumentos introduzidos no arranjo,
que trouxeram beneficios para determinado grupo de atores, continuam compondo as regras do
jogo mesmo depois que o equilibrio de forgas se altera. A trajetdria mostra que a solugio nio se dd
pela busca do equilibrio anterior, mas pela introdugao de novos mecanismos que vao, cada vez mais,
complexificando e enrijecendo a governanga or¢amentdria.

4 CONCLUSOES

Nao hd um modelo formatado para a governanga orcamentdria. Ela se traduz em instituigoes, com regras
formais e informais, que reproduzem equilibrios de forgas entre atores com objetivos distintos dentro
do processo alocativo e de implementagao das politicas publicas. O periodo recente demonstra que o
ritmo das alteragoes foi acelerado e novas modificagbes continuam em pauta, com lacunas relevantes.

A relagao do planejamento com o orgamento, com foco nos resultados das politicas ptblicas a
sociedade, fragiliza-se em detrimento da énfase eminentemente fiscal. Os controladores, distantes da
sua posi¢ao de independéncia, inibem, ao lado dos guardises, a acao dos executores, a0 mesmo tempo
em que preservam sua posicao de definidores de gastos prioritirios. No entanto, a prépria capacidade
do Executivo de promover suas prioridades é limitada, revelando a fragilidade do equilibrio atual.




GOVERNAN(;A ORQAMENTARIA: TRANSFORMAGOES E LACUNAS NAS PRATICAS DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO NO BRrASIL

Ademais, seria preciso identificar quais dos temas dispostos na governanga orcamentdria poderiam
ser objeto de alteragdes para tornar o equilibrio entre as forcas mais estdvel. A obrigatoriedade de
algumas despesas orgamentdrias, que alcancam mais de 90% do or¢amento, assim como o debate
sobre a vinculagio de receitas, dado o interesse que despertam entre executores, guardioes e definidores
de prioridades, sao temas que podem sofrer ajustes em reformas futuras. A participa¢io social no
or¢amento e a questao federativa, por seu turno, podem exercer pressoes, exigindo novas alteragoes
nas regras do jogo.

Os atores continuardo movimentando-se para buscar que as instituigoes expressem equilibrios
que lhes sejam favordveis. A classificagio de Good (2014) mostra-se adequada para a interpretagio da
dinidmica da governanga orcamentdria no Brasil. Para seu aprimoramento, faz-se necessdrio, portanto,
mais do que apenas a busca por modelos ideias; é necessdria a consideragao desses atores, seus objetivos
e suas estratégias, bem como seus papéis e sua contribuigao para o cumprimento dos objetivos maiores
da republica, expressos na Constituigao Federal.
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