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RESUMO

Nos ultimos anos, as regras do jogo orcamentario brasileiro mudaram de forma drastica e veloz,
em cendrio de acirramento do conflito distributivo, o que provocou alteragdes significativas na
dindmica institucional e no comportamento politico. A presente pesquisa pretende analisar as
recentes mudangas no processo decisorio orcamentario e a estreita relagdo destas com as medidas
de ajuste fiscal aprofundadas a partir de 2015. Esse esfor¢o ¢ crucial para a compreensao das
novas aliangas politicas no Brasil - inclusive em relagdao ao crescimento da extrema-direita e do
centrdo -, assim como para a analise do papel do Estado brasileiro no século XXI e das restri¢des
a politica econdmica. O objetivo central é investigar as bases sociopoliticas da mudanca de regime
e o fracasso dos seus principais objetivos, tendo em vista que a excessiva restri¢ao fiscal, ao invés
de produzir maior eficiéncia no gasto orcamentario, gerou efeitos distributivos assimétricos, que
beneficiam certos atores em prejuizo de outros. Para tal, sera estabelecido um didlogo com as
abordagens institucionalistas, com vistas a contribuir com o pensamento sobre as contas publicas
de uma perspectiva critica e relacional, compreendendo que ha um certo subdesenvolvimento de

analises amparadas pelo materialismo dialético neste campo tao central ao funcionamento estatal.

Palavras-chave: orcamento publico; ajuste fiscal; projeto hegemodnico; estratégias de

acumula¢do; dominacao financeira; instituigdes; coalizoes; emendas parlamentares



ABSTRACT

In recent years, the rules of the Brazilian budgetary game have changed drastically and rapidly,
amid a scenario of intensified distributive conflict. This has led to significant shifts in institutional
dynamics and political behavior. The present research aims to analyze the recent changes in the
budgetary decision-making process and their close relationship with the fiscal adjustment
measures deepened since 2015. This effort is crucial to understanding the new political alliances
in Brazil — including the rise of the far right and the “centrao” — as well as to analyzing the role
of the Brazilian state in the 21st century and the constraints on economic policy. The central
objective is to investigate the sociopolitical foundations of the regime change and the failure of
its main goals, considering that excessive fiscal constraint, instead of producing greater efficiency
in budgetary spending, has generated asymmetric distributive effects that benefit certain actors to
the detriment of others.To this end, the research will engage with institutionalist approaches,
aiming to contribute to public finance thought from a critical and relational perspective —
recognizing the relative underdevelopment of analyses grounded in dialectical materialism within

this field so central to the functioning of the state.

Keywords: public budget; fiscal adjustment; hegemonic project; accumulation strategies;

financial domination; institutions; coalitions; parliamentary amendments
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1. INTRODUCAO

O fato de que, para o cidaddo comum - e mesmo para estudiosos da Politica -, o
or¢amento publico ainda aparece como um elemento enigmatico da estrutura politico-
institucional dos estados nao ¢ dificil de ser observado. Seja pela sua dificil compreensao, seja
pela quantidade e dispersdo de suas regras - muitas delas ndo formais -, o processo alocativo
dos recursos publicos ainda carece de maiores explicacdes, principalmente em linguagens mais
acessiveis. Apesar de ser assunto recorrente na midia tradicional, ¢ comum que o debate mais
aprofundado se concentre nas escolas de governo e em institutos com forte ligacdo a

Administragdo Publica.

A verdade ¢ que o proprio conceito de orcamento publico ndo se limita a um simples
instrumento pelo qual os governos decidem a distribuicdo de suas despesas, o que torna este
debate efetivamente interdisciplinar, de uma envergadura considerdvel. O cientista politico
Aaron Wildavsky, formulador da metodologia mais utilizada na literatura institucionalista sobre
0 processo orcamentario, foi preciso em definir com imprecisdo, no prefacio do seu livro
classico The politics of the budgetary process, de 1964, que “um or¢amento pode ser muitas
coisas: um ato politico, um plano de trabalho, uma previsdo, uma fonte de esclarecimento, um
meio de esconder informagdes, um mecanismo de controle, uma fuga de restrigdes, um meio
para a acdo, um freio ao progresso, at€ mesmo uma suplica para que os poderosos tratem com

cleméncia os melhores anseios dos homens imperfeitos” (Wildavsky, 1964, P.5).

Fatores de ordem politica, comportamental, juridica, contabil, economica, financeira e
administrativa - que se modificam ao longo do tempo - sdo combinados para criar um processo
fundamental para todas as etapas da politica publica. Sem contar as variadas dimensdes sob as
quais um orcamento pode ser pensado e avaliado: a do planejamento, a da gestdo, a do controle,

a do resultado, entre outras.

De uma perspectiva histdrica, se evidencia que a evolu¢do do direito orcamentario esta
intimamente ligada as disputas pelas grandes decisdes dos estados e a contestacao de soberanias
e poderes. Se confunde, portanto, com a historia do Estado burgués e da formacgdo de
instituigdes de representagdo, ndo sendo possivel separar a andlise do desenvolvimento das
regras orcamentdrias, aperfeicoadas e legitimadas de forma mais acentuada no centro

hegemonico durante o século XX, da observacao dos fendmenos de alargamento das fungdes



estatais - que, como lembra O’Connor (1967)!, se tornava cada vez mais essencial a reprodugio
do capital e da forga de trabalho - e de consolidacdo de sistemas politicos menos autoritarios.
Aqui, ndo se pode discordar de Korff (1984) e de Oliveira (2009): a atividade financeira do

Estado, qualquer que fosse o seu vulto, nunca deixou de ser um ato eminentemente politico.

No Brasil, esse carater esteve aflorado nos ultimos anos: a contenda sobre as normas
orgamentarias reverberou como eixo central dos conflitos sociais que se acirraram em meados
da segunda década do século XXI, processo que vem recebendo destaque na literatura recente
(Barcelos et al., 2022; Dweck, 2022; Sigelmann e Calmon, 2022; Faria, 2022). Nas suas mais
variadas formas, a questdo orcamentaria foi de principal justificativa juridica para a deposi¢ao
de um presidente a elemento central do mais recente escandalo de corrupgao na esfera federal,

acirrando o conflito entre os trés poderes.

O periodo mais recente da histdria brasileira, principalmente a partir de 2015, foi campo
de importantes mudancas institucionais, com causas ¢ reflexos politicos, economicos e
estratégicos. No que diz respeito a gestdo da politica economica e do planejamento estatal, tanto
no plano or¢amentario quanto no plano fiscal, as regras do jogo mudaram de forma dréstica e
veloz, em cenario de acirramento do conflito distributivo e de reagdo, por parte de fragdes da
classe dominante, a “revolu¢do indesejada” no mercado de trabalho (isto ¢, o crescimento dos

salarios reais acima do crescimento da produtividade) (Serrano e Summa, 2018).

A conclusdo do processo de impeachment emplacado contra a presidente Dilma em
2016 inauguraria um periodo sombrio aos olhos de quem acreditava que o Estado poderia ter
um papel relevante na indug@o da economia e na manutengdo do pleno emprego com impactos
distributivos e anticiclicos. J& para os que acreditavam que a “gastanca” do Estado e o
crescimento do déficit publico eram causas diretas da retracdo econdmica, somente uma politica
radical de austeridade fiscal como o Teto de Gastos seria capaz de reverter o quadro com

retomada do crescimento através do investimento privado®, o que se tornou o mote da linha

! Salvador (2012) lembra que o fundo publico est presente na reproducio do capital nas seguintes formas: a) como
fonte importante para a realizacdo do investimento capitalista (por meio de subsidios, de desoneracdes tributérias,
por incentivos fiscais, por reducdo da base tributaria da renda do capital como base de financiamento integral ou
parcial dos meios de produgdo, que viabilizam a reprodugdo do capital; b) como fonte que viabiliza a reproducéo
da forca de trabalho, por meio de salarios indiretos, reduzindo o custo do capitalista na sua aquisi¢@o; ¢) por meio
das fungoes indiretas do Estado (recursos do or¢amento para investimentos em meios de transporte ¢ infraestrutura,
nos gastos com investigagdo e pesquisa, além dos subsidios e rentincias fiscais para as empresas; d). o fundo
publico ¢é responsavel transferir recursos sob a forma de juros e amortizagdo da divida publica para o capital
financeiro, em especial para as classes dos rentistas (SALVADOR, 2012, p.6).

2 Ver mais sobre a fundamentagio tedrica do Teto de Gastos em Mendes (2016) e Pessoa (2017; 2018)



econdmica.

Passados quase 10 anos da Emenda Constitucional n® 95, aprovada em 2016, ndo precisa
ser do primeiro grupo para reconhecer que tal politica que limitava o crescimento dos gastos
primarios ao crescimento da inflagdo fracassou em criar mecanismos que possibilitassem a
retomada do crescimento e até mesmo em reduzir o déficit do setor publico (Dweck, 2022).
Para além do fracasso macroecondmico, a criacdo de uma regra tao restritiva contribuiu para
constranger em grande medida o papel do planejamento publico no Brasil - com reducao
profunda das despesas discriciondrias - e alterar de forma significativa a correlacdo de forgas
entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo (Cardoso Jr., 2022). Como veremos a frente, é
notavel que o acirramento do conflito em torno de recursos mais escassos ndo produziu o efeito
esperado pelos formuladores do Teto de Gastos. Pelo contrario, contribuiu para que os gastos
que privilegiam interesses particularistas — por exemplo, despesas com militares e com
supersalarios, os subsidios setoriais, como a desoneragdo da folha de pagamento, ¢ as emendas

parlamentares — fossem mantidos e aumentados.

A inflexdo nos rumos da macropolitica, consolidada primordialmente pela agenda
econdmica de austeridade fiscal a partir de 2015, teve impacto significativo nas institui¢des e
nos atores politicos, que passaram a adotar diferentes estratégias e, por sua vez, intervir na
estrutura, modificando as aliangas politicas e as configuracdes de poder (Barcelos et al., 2022;
Sigelman e Calmon, 2022). Para a andlise de como esse processo acelerou o ritmo de mudancas
no sistema or¢amentario, a literatura brasileira tem utilizado de forma frequente a abordagem
institucionalista, derivada da Ciéncia Politica tradicional, proposta por David Good, em 2014,

que por sua vez ¢ uma complexificacao da formulacao classica de Wildavsky, de 1964.

A mais antiga, que deu vida ao modelo guardido-gastador, prosperou como
metodologia chave entre as analises do processo or¢amentdrio no ambito da Ciéncia Politica. A
ideia central dessa abordagem ¢ a compreensdo, derivada da expectativa de comportamento
associada a posicoes definidas institucionalmente, de que o jogo orcamentario ¢ composto
essencialmente de dois tipos de atores: os guardioes, cuja funcdo principal seria manter a
posicao fiscal sustentdvel ao longo do tempo; e os gastadores, que teriam como prioridade a
entrega de bens e servigos publicos para a sociedade e, portanto, tenderiam a atuar pela
ampliacao das despesas. Estudos empiricos sobre resultados e reformas orcamentérias, que
chegavam a conclusdes a partir da observacdo dos efeitos reciprocos entre atores que

desempenham papéis institucionais altamente estilizados, foram aceitos como descrigdo
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convencional por grupos de profissionais da éarea governamental e de instituigdes
internacionais, como a Organizag¢do para Cooperacdo e Desenvolvimento Economico - OCDE,
o Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional - FMI. Os 6rgaos, que historicamente se
posicionaram a favor do ajuste fiscal nos paises em desenvolvimento, enxergavam guardides
como figuras centrais ao funcionamento das instituigdes orcamentarias, ja que seriam os atores
envolvidos no controle agregado da despesa publica com vistas a sustentabilidade intertemporal

da divida publica e a promocgao de efetiva alocagao de recursos publicos (Borges, 2022).

Como ¢ de se esperar, o modelo foi discutido e revisado de forma exaustiva pelo proprio
autor e por outros estudiosos da area ao longo do tempo. Alteragdes concretas e significativas
na estrutura econémica, no pensamento hegemonico e nas relagdes sociais colocaram em xeque
a simplificagdo tedrica. Meio século apos a publicagdo inaugural de Wildavsky, sob influéncia
do neo-institucionalismo, atento as novas dindmicas da conjuntura institucional que normatiza
o or¢amento, David Good (2014) propde o acréscimo de dois novos papéis a abordagem do
guardido-gastador: os definidores de prioridade (prioriry setters) e os controladores externos
(financial watchdogs). Os novos elementos, que estariam relacionados com a disseminagdo da
Nova Gestio Publica - NGP (New Public Managemente — NPM)?, de um lado derivam dos
novos limites estabelecidos por regras fiscais e, de outro, dos novos instrumentos para a
cobranca por melhores servigos publicos € aumento da performance da acdo do Estado, em

cenario de maior transparéncia dos gastos publicos e accountability fiscal.

Munidas dessas abordagens, as analises mais recentes, com destaque para as publicadas
no livro Governanga Or¢amentaria no Brasil, do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada —
IPEA, chegaram a algumas conclusdes sobre as mudangas na estrutura de governanca
or¢amentaria brasileira a partir de 2015, como as que se seguem: a) pode-se observar a
emergéncia de um novo regime de governanga or¢amentaria centralizado na EC n° 95; b) alguns
comportamentos estranhos ao regime de governanca or¢amentaria anterior ja vinham
aparecendo no contexto de tensionamento politico ao final do primeiro mandato de Dilma
Roussef, como a insercao da obrigatoriedade de execucdo de emendas individuais na Lei de
Diretrizes Or¢amentarias - LDO para o ano de 2014; ¢) o papel dos guardides ¢ fortalecido

como operadores do ajuste fiscal, e os gastadores, por sua vez, sdo enfraquecidos com a queda

3 O New Public Management (NPM) representa um conjunto de reformas na administragio publica que emergiram
a partir da década de 1980, inspiradas em principios de gestdo privada. Caracteriza-se pela énfase em resultados,
descentralizacdo, competicdo entre agéncias, autonomia gerencial, foco no cliente e mecanismos de accountability
mais amplos que a simples responsabilizacdo legal. Ver mais em Dunleavy e Hood (1994).
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de discricionariedade orcamentéria (Barcelos et al., 2022); d) os 6rgdos de controle ganham
forca: o Congresso acena ao papel de controlador do or¢amento, por meio da criagdo da
Instituicdo Fiscal Independente — IFI, e o Executivo formaliza a Junta de Execugdo
Orcamentaria - JEO (Salto e Bacciotti, 2022); e) o Congresso se consolida como definidor de
prioridades apds o crescimento continuo das emendas individuais, a impositividade das
emendas de bancada e a expansdo das emendas de relator (Volpe, 2019; Faria, 2022); f) os
instrumentos de planejamento sdo enfraquecidos, em especial o Plano Plurianual - PPA
(Cardoso Jr., 2022)* g) a participagio social no processo politico recua; h) e por fim, ha redugio
da adaptabilidade e flexibilidade do regime as especificidades locais e setoriais (Barcelos et al.,

2022).

Tais interpretacdes, apesar de serem elaboradas antes da eleicao de Luis Inacio Lula da
Silva, em 2022, municiam um debate extremamente atual®’. No entanto, ao passo que
contribuem valorosamente para a avaliagdo do momento de reformulacio das posicdes e das
estratégias no jogo or¢amentario, entende-se que, na perspectiva que serd desenvolvida neste
trabalho, ¢ possivel explorar fenomenos mais substantivos dos processos estatais ¢ da politica
orcamentaria. A simplificacdo e estilizagdo dos comportamentos ¢ de grande utilidade para a
aplicacdo da metodologia em diferentes cendrios, mas tende a ignorar fatores da complexidade
politica conjuntural e estrutural. Isso ¢ comprovado pelo fato de que, apesar das normas sobre
responsabilidade fiscal dificultarem o uso da maquina publica por politicos em todos os niveis
da Federacdo, exercendo grande influéncia no sistema politico, o olhar de pesquisadores tenha
se voltado quase que exclusivamente para as regras do sistema eleitoral e normas internas do

Congresso.

Ha na nossa investigacdao, um interesse pelo fundamento e pelas formas de atuagdo do
Estado capitalista. Serd explorada, portanto, uma compreensao de que o Estado exerce um papel
de organizador do poder politico de classe, sendo alvo da agdo politica protagonizada por
diferentes segmentos (Miguel, 2024). Logo, o processo por meio do qual esse Estado decide a

distribuicao e a origem de seus recursos também se coloca como alvo estratégico dessas acoes

4 Com o retorno de Lula a presidéncia, em 2023, o0 MPO foi recriado € um novo sistema de participagdo foi
implementado durante a elaboragdo do PPA.

5 O inicio do governo Lula III foi marcado por duas iniciativas legislativas no ambito or¢amentario, a “PEC de
Transigdo”, que flexibilizou o limite do Teto de Gastos para permitir a manutengdo do Auxilio Emergencial e o
Regime Fiscal Sustentavel (RFS) — ou Novo Arcabouco Fiscal (NAF) -, responsavel por estabelecer novos limites
ao crescimento do gasto publico, mas o que se observa ¢ uma notavel continuidade nos impasses e na dinamica da
estrutura anterior, como veremos mais a frente.
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e como um elemento central para a analise dos fendmenos politicos e sociais.

O que se pretende aqui € evitar o isolamento ou a naturalizagcdo dos movimentos nas
estruturas e nas agdes que cercam o orcamento, compreendendo que cada processo interage
entre si e com o externo criando dindmicas especificas, sempre inseridas em determinada forma
hegemonica de pensar e governar. As dinamicas internas ao processo orcamentario aparecem,
entdo, como parte ativa das novas aliangas politicas no pais € ndo como mera consequéncia da

mudanca de comportamento dos atores em vacuo histérico ou social.

Realizar esse esfor¢o ndo significa afirmar que a abordagem institucionalista ignora a
complexidade da relagdo entre processo or¢amentario - que se concretiza com a
supervaloriza¢ao das necessidades governamentais de priorizar e performar — e arrocho fiscal
permanente. Consiste, entretanto, em encontrar limites na metodologia da Ciéncia Politica
tradicional, principalmente no que diz respeito ao estabelecimento de relagdes com o
aprofundamento dos padrdoes de acumulagdo capitalista, com a financeirizacdo das contas

publicas e com a consolidacdo de uma forma hegemonica especifica de governo.

Mais recentemente, por volta da década de 70, um grupo de atores marxistas recuperou
a investigagado sobre as especificidades do politico e o entendimento de que o Estado capitalista,
apesar de se submeter, em grande medida, aos interesses das classes dominantes, possui
mecanismos autonomos, que se perpetuam e se modificam a partir da constante disputa
(desigual) entre as fragdes sociais. Nesse sentido, com vistas a superar uma possivel
simplificag@o e/ou naturalizacdo institucional do processo or¢gamentario, bem como o pretenso
determinismo econdmico das relagdes que o cercam, daremos atencdo especial a obra de um
dos autores protagonistas na renovagdo do pensamento sobre o Estado capitalista, o britanico
Bob Jessop. Marxista de formagdo, adepto de uma teoria relacional do Estado com estreitas
aproximagdes com o pensamento poulantziano, Jessop foi responséavel pelo desenvolvimento

metodologico da abordagem estratégica-relacional (strategic-relational approach - SRA).

Em dialogo franco com o neo-institucionalismo florescente, ao passo que reconhece
efeitos positivos do retorno - tematico, metodologico e ontoldgico - das instituicdes como objeto
de analise relevante no campo das ciéncias sociais, o autor preocupa-se em estabelecer critérios
rigorosos para a andlise do Estado e da politica, compreendendo o surgimento e a transformacao
institucional como processos evolutivos e complexos, situados em determinados espacos €

tempos, fortemente influenciados, mas nao determinados, pela a estrutura econdmica e por
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formas de poder e dominagdo. Ele mesmo atesta: “a distribui¢do hierdrquica e horizontal de
poderes no aparato estatal e a dominancia relativa de ramos especificos do Estado terdo efeitos
significativos sobre o exercicio do poder estatal em proveito da acumulagao [...] ainda ha muito
a ser investigado nessa area da determinacao da forma e as teorias marxistas poderiam aprender

bastante neste sentido com as andlises politicas mais ortodoxas.” (JESSOP, 2007, P. 118)

Do ponto de vista empirico, a ado¢do da SRA, nos leva a considerar elementos ignorados
pela abordagem do guardido-gastador, como a forte influéncia exercida pelo projeto
hegemonico, pela seletividade estratégica, pelas contingéncias estruturais, pelo imaginario
econdmico e pelas crises tendenciais do capitalismo através da agéncia do sistema or¢amentario
(Jessop, 2010). O desenvolvimento desses conceitos envolve a compreensdo de que
funcionamento do Estado capitalista (a forma-Estado) nao ¢ determinado pela estrutura da
realidade econdmica (forma-valor), isto ¢, os determinantes estruturais ndo sdo capazes de
definir um modelo estatal, pois sdo pardmetros abstratos que ndo possuem entre si uma
coordenacdo e/ou determinagdo concreta. A separagdo institucional do Estado em relagdo ao
circuito do capital - ou do politico em relagao ao econdmico - e suas formas de representacgao,
de intervencao e de articulagdo, criam dinamicas especificas a partir das estratégias de classe e

de acumulagao.

Supomos, em nossa andlise, que € por isso que, no caso brasileiro, as consequéncias
esperadas da inflexdo na politica economica via aprovacdo do Teto de Gastos - que se
configurou como uma estratégia de acumulag¢do do bloco de poder — ndo se concretizaram. O
objetivo, apoiado pelas principais fragdes da elite empresarial e pela maior parte dos atores
politicos, era concentrar poder nas maos dos guardides, que impediriam mais facilmente o
crescimento das despesas primadrias, tornando as despesas mais eficientes, reduzindo a presenca
desnecessaria do Estado da economia, estabilizando a trajetoria da divida publica,
possibilitando o retorno do investimento privado. No entanto, a classe politica que abragou o
Teto de Gastos passou a “orientar suas estratégias e taticas a luz de sua compreensdao da
conjuntura” (Jessop, 2001, P. 1224), através da ampliacdo da autonomia politica em relagdo ao
Poder Executivo e, consequentemente, em relacdo aos guardides. A estrutura fiscal-
or¢amentdria, principal palco para essas estratégias, demonstrou, ao longo do tempo, “reforcar
seletivamente formas especificas de acao” (Jessop, 2001, P. 1224) que protegiam os gastos
financeiros de um lado, mas que garantiam privilégios individuais de outro, como o crescimento
da fatia parlamentar dos recursos e das renuncias fiscais. Ou seja, apesar do poder evidente da

estratégia fiscal mais restritiva da historia do pais, a resposta politica ndo foi de adesdo total ao
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projeto.

Nesse sentido, os papéis estilizados dos modelos institucionalistas ganham mais
complexidade. Questionaremos, entdo, se o fortalecimento dos guardides em momentos de
arrocho fiscal seria uma consequéncia natural em cenario de restri¢ao fiscal, ja que isso ndo
pdde ser observado no Brasil apds a aprovagdo do Teto de Gastos. Para realizar esse esforco, ¢
necessario compreender as origens historicas das regras fiscais, suas consequéncias e suas
conexdes com a ordem econdmica vigente. O enfraquecimento dos gastadores — que, no caso
brasileiro, sdo os ministros de Estado - e a transformagao destes em guardides dos seus proprios
or¢amentos, também devem ser problematizados, tendo em vista que a expansao das emendas
parlamentares alterou significativamente a dinamica das indica¢des ministeriais ¢ o equilibrio

do sistema politico como um todo.

A suposta naturalizacdo ou isen¢ao dos controladores externos, por sua vez, sera
colocada em xeque durante a investigacao sobre as tendéncias politico-culturais predominantes
nos espagos que assumem este papel, como nos grandes veiculos de midia, no Instituto Fiscal
Independente — IFI, no proprio Congresso e nas organizagdes do terceiro setor. Da mesma
forma, ndo se pode dizer que os parlamentares se tornaram simples definidores de prioridades
no or¢camento brasileiro. A participagcdo cada vez maior do Congresso na indicagdo de despesas
fragmentadas e municipalizadas além de ndo condizer com a caracterizagdo de Good (2014) a
respeito desta categoria, ¢ elemento central de um novo arranjo politico que surge da crise
generalizada da segunda década deste século. A investigacdo se dard, entdo, sob os verdadeiros
instrumentos de priorizagdo e planejamento e sob os efeitos da limitagdo fiscal nesses
instrumentos, que beneficiaram a manutencao de privilégios € ndo tornaram o orcamento mais

eficiente, como previa a teoria.

Estd claro que o que estd em jogo ¢ a relacdo da sociedade com o Estado. A
complexidade do processo envolve tanto a inter-relagcdo entre as instituicdes do Estado, como a
relacdo dessas com as instituigdes nao estatais, participantes ativos do sistema de reproducao
da acumulagao de capital e da dominacgao politica. Consideramos, portanto, que somente a partir
de uma metodologia que se atenha a elementos institucionais e extra institucionais - que
respondem de forma singular e irregular a estrutura das relagdes capitalistas -, influenciados e
orquestrados por agentes que perseguem estratégias possiveis em uma estrutura seletiva, pode
dar conta da complexidade da disputa em torno do orcamento publico e da sua relagdao com a

condu¢do da macropolitica.
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Utilizaremos como recurso metodologico aplicado a narrativa analitica para dar
consisténcia factual a analise do episddio, por incorporar a histéria na contextualizagdo politico-
institucional do fendmeno. Para isso, sera situado historicamente o avan¢o da administracao
neoliberal (cortes de gastos sociais, privatizagdes, desregulamentagdao) e sua influéncia no
sistema or¢amentario, observando que s3o criadas trajetérias dependentes que limitam as
mudancas através do proprio sistema estabelecido, sendo mais dificil reverter as politicas de

ajuste do que implementa-las.

A revisdo bibliografica fundamental para o presente trabalho foi realizada a partir de
livros, artigos académicos, teses, dissertagdes e documentos oficiais. Cabe mencionar a
importancia de cinco obras em especial: a) o livro seminal de Aaron Wildavsky, The politics of
the public budgeting, de 1964; b) o livro de David Good, The politics of public money, de 2014;
¢) o livro de de Bob Jessop, State Theory. Putting Capitalist States in Their Place, de 1990, e
seu artigo Institutional re(turns) and the strategic-relational approach, de 2001; d) o livro

publicado Governang¢a Or¢amentaria no Brasil, pelo IPEA em 2022.

A investigacdo empirica adotard uma abordagem qualitativa, analisando os dados e
documentos a luz da SRA e perspectivas tedricas confluentes, como o realismo critico, a analise
do discurso, a economia politica cultural, a dependéncia da trajetoria e a gestdo de crises no
capitalismo. A andlise das despesas da administracdo publica serd relevante para o tipo de
investigacdo empregado aqui, pois investiga ndo apenas o montante de recursos alocados a
determinada area ou para cumprimento de finalidade especifica, mas também como essas
destinacdes de recursos evoluiram ao longo do tempo, possibilitando avaliacdo sobre as
prioridades do governo na implementacao de politicas publicas no decorrer do tempo (Oliveira,
2009; Piola e Vieira, 2024). Nesse sentido, serdo utilizados dados coletados no Sistema
Integrado de Planejamento e Orgamento do Governo Federal — SIOP, mantido pelo Ministério
do Planejamento e Or¢amento - MPO, a partir da consulta livre no Painel do Or¢amento Federal
para os gastos da Unido. O periodo analisado sera de 2014 a 2024. Para o resultado, foram
selecionadas as seguintes variaveis: unidade orgamentaria; fungao; programa; acao; localizador;
UF; plano or¢amentario; grupo de despesa; modalidade de aplicacdo; natureza de despesa;
resultado primario; e fonte. Os valores de execugdo orcamentario-financeira disponiveis e
obtidos foram das dotacdes iniciais, dotacdes atualizadas e empenhadas. O relatério foi

exportado como planilha no formato Excel.

Esse esforco serd enriquecido a partir da analise documental de leis, regulamentos e
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discursos politicos, em especial os realizados durante as discussdes travadas na Comissao de
Orcamento do Congresso - CMO. Matérias jornalisticas também serdo escrutinadas na andlise
da posi¢ao hegemonica dos atores, principalmente dos controladores externos, como os grandes

veiculos de midia e seus financiadores.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1) A Ciéncia Politica estadunidense

O trabalho seminal The politics of the budgetary process, desenvolvido por Aaron
Wildavsky em 1964, surge no curso de expansao e institucionaliza¢ao da Ciéncia Politica como
disciplina nos Estados Unidos, cuja influéncia foi buscada no behaviorismo, aliado ao
positivismo cientifico e a teoria da escolha racional. No inicio dos anos 1950, prosperou a ideia
entre os cientistas politicos de uma disciplina modelada pelos métodos das ciéncias naturais,
que tivesse autonomia e se diferenciasse das outras ciéncias sociais. A revolugdo behaviorista,
como ficou conhecido o movimento que desviou o interesse de estudiosos para o
(pretensamente previsivel) comportamento politico, se tornou um mote da consolidagao da
disciplina, que também tinha como um dos pontos programaticos a separa¢do da Ciéncia
Politica verdadeiramente cientifica da historia do pensamento politico e das teorias politicas

normativas (Easton, 1953).

Um argumento comum era que a teoria politica classica havia sido reduzida a uma
espécie de analise histdrica que vivia parasitariamente das ideias do passado, abdicando de seu
papel tradicional de construir uma moldura de analise consistentes. Essa forma de pensar a
Ciéncia Politica causou o isolamento da teoria politica das questdes praticas mais candentes:
mesmo hoje em dia, a analise da literatura produzida nos EUA mostra que textos de teoria
politica, classicos e modernos, sdo literalmente ignorados pela producdo académica das outras
quatro subareas mais ligadas ao empirismo da Ciéncia Politica: politica americana, politica

comparada, relagdes internacionais e politicas publicas (Feres Jr., 2001)

As principais caracteristicas que diferenciavam o behaviorismo das antigas formas de
estudos da Ciéncia Politica consistiam, primeiro, na crenga de que era possivel encontrar
padrdes no comportamento politico humano e, segundo, que esses padrdes poderiam ser
confirmados por meio de testes empiricos. Além disso, houve uma busca por maior rigor nos
métodos para a aquisicdo de dados e para a analise destes, isto é, a quantificagdo passou a
assumir um lugar central na disciplina, ampliando o uso de técnicas cada vez mais sofisticadas
de pesquisa empirica, como questiondrios, entrevistas, amostras, analises de regressao, analises
de fator, modelos racionais, e assim por diante (Easton, 2002). Predominou, entao, por um bom
tempo, nas principais publicacdes da disciplina, o foco estrito no comportamento de agentes

politicos e o apreco por modelos estilizados, nos quais se organizam agentes em vacuo historico
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e social (Miguel, 2024).

Apesar de haver, no apice do behaviorismo, um discurso que tomava os valores do
pesquisador e da sociedade como passiveis de exclusao do processo de investigacao, Ball (1993)
e Feres Jr. (2001) lembram que, durante a Guerra Fria, a Ciéncia Politica serviu também como
aparelho ideologico do Estado americano, a partir de uma visdo interessada de democracia. As
pesquisas baseadas em métodos survey, dependente de arduo trabalho de coleta e andlise de
dados, necessitava de grande aporte de recursos e estrutura institucional. Os adeptos dessa
vertente logo se tornaram altamente dependentes das fontes de financiamento, privadas e
publicas®, e, portanto, suscetiveis ao controle e a seletividade dos temas de pesquisa. Os efeitos
disso sdo observados quando os cientistas politicos passam a deixar de lado temas controversos
que pudessem ser recebidos com desconfianga pelas fontes de financiamento: para Ball (1993),
a rejeicao aparente de julgamentos de valor na producao intelectual dos behavioristas esconde

uma tendéncia de enaltecimento de uma versdo conservadora do liberalismo americano.

Os criticos ao mainstream das Ciéncias Sociais americanas, em geral, raramente sao
cientistas politicos (Feres Jr., 2001). A falta de uma critica a sociedade e a politica americana ¢é
notavel na falta de publicacdes sobre as relagdes de dominagdo do capital, em um pais no qual
as fragdes dominantes possuem imenso poder politico. Mokhiber e Weissman (2000), ao
analisarem mais de mil artigos apresentados na Associacdo Americana de Ciéncia Politica
(APSA) s6 acharam dois resumos que mencionavam palavra “corporation” (corporagao). De
todos os artigos, apenas 3,6 % dos trabalhos tratavam, de maneira central ou marginal, da
questdo do poder do capital. Ja entre as teses de doutorado em Ciéncia Politica defendidas nos
dois anos anteriores a publica¢do do artigo, os resultados nao foram muito diferentes: apenas
75 dissertacdes usavam a palavra “corporation” no resumo, contra 43 que usavam a palavra

“baseball”, e 1.008 que continham a palavra “war”.

A verdade ¢ que a behavioral revolution ndo obteve o sucesso esperado e ndo ganhou
relevancia académica significativa mesmo nas areas em que mais se investiram recursos, Como
nos estudos sobre moderniza¢dao e desenvolvimento de paises de Terceiro Mundo, teoria da
revolucdo, estabilidade politica, e sobre o regime soviético, o fracasso mais iminente. Mesmo

assim, a Ciéncia Politica se manteve afastada em grande medida a possibilidade de

% O caso do financiamento da Fundagio Ford é emblematico: “[...] é dificil contar a historia da behavioral
revolution sem notar que a Fundag@o Ford esteve umbilicalmente envolvida com o financiamento das pesquisas e
com a promoc¢ao dos académicos desse movimento.” (FERES JR., 2001, P.104)
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contribui¢des mais heterodoxas, como as marxistas. Mesmo as ideias de Jurgen Habermas e
Michel Foucault, autores de grande sucesso nos EUA, principalmente em disciplinas como
Historia, Sociologia, Antropologia e estudos da cultura, tiveram quase nenhuma influéncia na
Ciéncia Politica. Uma pequena excecao se encontra nos debates mais normativos sobre teoria
politica, subarea praticamente isolada das outras com viés empiricistas (politica americana,

politica comparada, relagdes internacionais e politicas publicas).

A partir da década de 1970, uma reacgao ao carater descritivo, a-tedrico e paroquial que
a disciplina havia adotado, comeca a ganhar forca, encontrando espago em variadas abordagens,
como no estruturalismo e no funcionalismo’. A abordagem neo-institucionalista também passa
a apresentar orientagdo critica ao behaviorismo e a ideia de que a soma das preferéncias
individuais explicaria o comportamento coletivo (Immergut, 1998). As instituicdes voltam ao
centro do debate: para os institucionalistas, a acdo politica seria determinada primordialmente
por elas, pois moldariam e condicionariam o comportamento dos individuos, seja por meio de
constrangimentos, seja por meio de seletividades. Assim, rejeitam a centralidade das
preferéncias individuais de um lado, bem como a imposi¢ao de estrutura social que forga causal
de todas as situagdes sociais (como pensam os estruturalistas). Ao invés disso, os resultados
sociais seriam, por conseguinte, tanto o produto dos resultados das condutas individuais como

o reflexo de determinadas estruturas (Nascimento, 2009).

E a partir dessa convicgdo que a perspectiva neo-institucionalista pde em destaque duas
categorias teoricas essenciais a andlise das instituicdes: a estrutura, isto €, os recursos ou as
restricdes - determinados por uma conjuntura de normas, regras, condigdes — sob os quais os
atores tomam decisdes de agdo; e a agéncia, isto ¢, as agdes (ou a capacidade de agir) que os
individuos realizam (ou podem realizar) em determinada estrutura. Apesar de dividido em trés
correntes principais - novos institucionalismos historico, socioldgico e da escolha racional -, o
movimento tedrico apresenta evidentes pontos em comum, que Goodin (1996) delimita como
as seguintes proposicoes: “a) os agentes individuais e os grupos perseguem seus projetos em
um contexto coletivamente constrangido (constraints); b) estas restricdes tomam de instituigoes,

padrdes organizados de normas e papéis socialmente construidos, e condutas socialmente

0 estruturalismo é um amplo e difuso movimento tedrico e metodologico, que ganha forga especialmente na
Franga em meados do século XX através de obras dedicadas a tornar a estrutura social elemento central das analises
dos fenomenos sociais como as de Lévi-Strauss, Roland Barthes e Althusser. O funcionalismo, apesar de também
ser aplicado em variados campos de estudo, aparece principalmente sob a figura de Emile Durkhein, com sua visdo
sistémica da sociedade, que seria composta por diferentes partes interdependentes que funcionam em conjunto
para garantir a ordem e a continuidade social.
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prescritas, os quais sdo criados e recriados continuamente; c) tais restrigdes sdo em algum
aspecto vantajosas para os individuos e grupos para a persecucao de seus projetos particulares;
d) os mesmos fatores contextuais que constrangem as agdes dos individuos e dos grupos
também moldam seus motivos, desejos, preferéncias; €) estas restricdes podem ser o produto
de raizes historicas, residuos de agdes e decisdes pensadas; f) as restricdes preservam,
representam e distribuem diferentes recursos de poder a diferentes grupos e individuos; g) as
acoOes individuais e coletivas, contextualmente constrangidas e socialmente modeladas sdo o

motor que conduz a vida social.” (Goodin apud Nascimento, 2009, p. 99).

Fica claro que, com novos elementos — tematicos, metodoldgicos e ontoldgicos, como
observa Jessop (2001) — a descoberta de que as “institui¢des importam” caminha em diregao a
ideia de que as elas representam uma for¢a autébnoma dentro da politica, com efeitos
consideraveis nas ag¢des e nos resultados Do ponto de vista tematico, os varios aspectos
institucionais da vida social passam a ser incluidos entre os temas-chave da investigacao social;
do metodologico, os aspectos institucionais da vida social passam a fornecer um ponto de
entrada produtivo para explorar e explicar os fendmenos; do ontoldgico, as instituigdes ganham

o aspecto de fundamentos essenciais da existéncia social (Jessop, 2001).

Em relacdo aos autores que propdem as metodologias de analise do processo
or¢amentario mais utilizadas no debate institucionalista, Aaron Wildavsky e David Good, nao
é possivel enquadra-los exatamente em nenhuma das molduras apresentadas. E evidente que
ambos carregam influéncia dos fatores histdricos, metodoldgicos e ideoldgicos que cercam a
Ciéncia Politica tradicional, cada um submetido ao contexto sociopolitico da época em que
publicaram suas principais obras (1964 a primeira e 2014 a segunda). Vale mencionar, por
exemplo, que a presenca neo-institucionalista foi sentida, inicialmente, na drea da analise de
politicas publicas e, no caso da abordagem da escolha racional, no estudo do legislativo norte-
americano. Isso explica a predominancia dos axiomas da escolha racional e do individualismo
metodoldgico nas analises politicas em geral, principalmente nas americanas (Nascimento,

2009).

E de se esperar, entdo, que Wildavsky tenha empregado métodos empiricos com foco
em estabelecer modelo estilizado de comportamentos observaveis, com certa limitagdo em
explorar os fatores extra institucionais envolvidos no processo or¢amentario. Apesar da
dificuldade em observar os nuances das relagdes de poder, ndo se pode dizer que sua abordagem

se limita ao empiricismo esvaziado comum ao behaviorismo. Em sua obra seminal, por
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exemplo, hd uma compreensdo sobre a limitacdo da racionalidade dos atores envolvidos, ja que
ndo dispunham de informagdes perfeitas e ndo tinham capacidade cognitiva ilimitada para
processa-las. Além disso, Wildavsky (1964) apresenta um interesse especial no processo
politico, com suas negociagdes, disputas e barganhas que determinam a dindmica da alocagao
de recursos, mesmo nao tendo explorado mais a fundo as dinamicas de assimetria de poder e a

influéncia de grupos de interesse.

Em geral, a abordagem do guardido-gastador oferece um modelo mais simplificado, no
qual a competicao se dé principalmente pela disputa de recursos dentro de um conjunto de regras
relativamente estavel. David Good, por sua vez, bebe na fonte das indagagdes frequentes do
neo-institucionalismo e aprofunda a analise, incorporando uma perspectiva mais estratégica e
realista das rela¢des de poder, explicitamente reconhecendo a existéncia de multiplos grupos de

interesse e suas estratégias de influéncia no processo.

Em Good (2014), a capacidade de influéncia de um ator ndo seria derivada apenas de
sua posic¢ao institucional, mas resultaria e uma complexa interacao entre essa posi¢ao, o controle
da informagao, a capacidade de mobilizagdo politica e a habilidade de construir narrativas e
argumentos persuasivos. O autor inova em observar que o poder opera para ndo apenas
determinar a alocacdo de recursos, mas também para configurar as proprias regras do jogo
or¢amentario, e sofistica o olhar sobre a forma como diferentes atores moldam o orgamento

para atender seus interesses.

2.2) A abordagem institucionalista do processo or¢camentario

O trabalho de Wildavsky, diante do desafio de compreender “como o processo
or¢amentdrio realmente funciona” (Wildavsky, 1964, P. 7), em meio ao grande numero de
interagdes possiveis e de elementos politicos observaveis, procurou identificar os atores capazes
de influenciar o processo decisério do orgamento publico. Na tentativa de estabelecer padrdes
de comportamento entre os agentes envolvidos, propds dividi-los em dois grupos principais:
guardides e gastadores.

O modelo, derivado da expectativa de comportamento associada a posi¢des definidas
institucionalmente, se refere aos guardides como os atores responsaveis pela geréncia do centro
de governo, cuja fun¢do principal seria manter a posi¢ao fiscal sustentavel ao longo do tempo,
enquanto os gastadores teriam como prioridade a entrega de bens e servigos publicos para a

sociedade e, portanto, tenderiam a atuar pela ampliacdo das despesas. Nesse quadro, a interacao
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entre os atores, para Wildavsky (1964; 1975), refletiria alguns padrdes de comportamento,
como: a) as divergéncias entre os guardides e gastadores podem aflorar na auséncia de regras e
de procedimentos formais de controle financeiro; b) as estratégias e praticas dos atores
proporcionam um certo tipo de “rotina” para as politicas orcamentéria; ¢) o impacto da reforma

nas politicas orcamentarias tende a ser limitado.

O conflito entre os agentes, nesse sentido, ndo seria necessariamente problematico,
tendo um papel importante na modelagem dos comportamentos: em um modelo altamente
competitivo, os atores precisam se especializar. A divisdo de papéis entre guardides e
gastadores, entdo, seria resultado da escassez universal de recursos e a interagao entre os lados

tenderia a especializagdo e a producao de or¢amentos “melhores”.

Nesse conflito “construtivo”, os atores empregam uma variedade de estratégias, praticas
e procedimentos para ampliar seus objetivos em negociagcdes orgamentarias em um sistema com
opgdes limitadas aos atores. Na busca pela protecdo do erario publico dos gastadores, os
guardides podem utilizar sua autoridade legislativa e administrativa, exercer diferentes formas
de persuasdo ou negociacdo, ou entdo alterar os procedimentos de tomada de decisdes do
orcamento. Tal persuasdo pode partir do uso de influéncia politica para a posi¢do de interesse,
através da atracdo de suporte ministerial ou do Congresso e da mobilizagdo de grupos de
interesse, da midia ou de membros influentes do corpo administrativo. Os gastadores, por sua
vez, devem seguir as regras, mas sdao capazes de explorar oportunidades disponiveis no
momento apropriado. Nesse caso, ¢ importante expertise politica, baseada nas relagcdes com os
beneficiados pelo programa defendido ou no conhecimento especifico do servico (Wildavsky,

1964; Kelly e Wanna, 2001).

Um aspecto central ao modelo de Wildavsky € o incrementalismo: os atores se baseiam
em experiéncias passadas como um guia, o que pode trazer mais confianga as demandas e uma
maior possibilidade de aprovagdo, assim como implica em mudangas anuais regulares de
despesas em todas as areas de despesas. Considera-se, portanto, que, mais do que rever
constantemente suas escolhas, os tomadores de decisdes do orcamento tendem a “satisfazer-se”
com a limitacdo imposta. Os atores, com a compreensdo da dificuldade de se obter mais

recursos, estariam mais preocupados com incrementos pequenos de uma base existente.

Sob condigdes estaveis, o jogo da politica orcamentaria se transforma em rotina: cada

jogador sabe o que esperar do outro. As reformas or¢camentarias, por seu turno, alteram esse
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pretenso equilibrio e acordos consolidados se tornam contestaveis. Wildavsky (1964) ¢
assertivo ao considerar que as reformas orcamentarias possuem carater fortemente politico:
“(...) longe de ser uma questdo neutra de "better budgeting", as reformas propostas
inevitavelmente contém implicagdes importantes para o sistema politico; isto €, para a questao
de "quem recebe o qué" nas decisdes governamentais.” (Wildavsky, 1964, P.129). Mesmo que
o autor ndo explore os conflitos que podem motivar uma reforma a partir de um olhar para as
relagdes sociais, ele apresenta uma compreensdo bem clara de que nao basta uma mudanca

institucional para mudar a forma que o or¢amento ¢ disputado.

Essa abordagem prosperou como metodologia chave entre as andlises do processo
or¢amentario no ambito da Ciéncia Politica. Estudos empiricos sobre resultados e reformas
or¢amentdrias, que chegam a conclusdes partir do olhar para os efeitos reciprocos entre atores
que desempenham papéis institucionais altamente estilizados, foram aceitos como descri¢ao
convencional por grupos de profissionais da &area governamental e de instituigdes
internacionais, como a OCDE, o Banco Mundial e o FMI. Para Kelly ¢ Wanna (2001), a teoria
provou ser suficientemente flexivel para avaliar as diferencas na performance or¢amentaria em
diferentes sistemas politicos, assim como para explicar o impacto da reforma or¢amentéria e de
ambientes econdmicos divergentes em relacao a politicas orgamentarias. A questdo que acaba
menosprezada nesse tipo de metodologia diz respeito a contradicao tedrica sobre o que pode ser
considerado uma boa performance orcamentaria, uma discussdo que, evidentemente, ndo ¢

neutra.

Como ¢ de se esperar, o modelo foi discutido e revisado de forma exaustiva pelo proprio
autor e por outros estudiosos da area ao longo do tempo. Alteracdes concretas e significativas
na estrutura econdmica, no pensamento hegemodnico e nas relagdes sociais, naturalmente,
colocam em xeque as bases tedricas consolidadas. Meio século apods a publica¢do inaugural de
Wildavsky, sob influéncia de elementos neo-institucionalistas, observando novos paradigmas
de governanga, David Good (2014) propde o acréscimo de dois novos papéis a abordagem do
guardido-gastador: os definidores de prioridade (prioriry setters) e os controladores externos
(financial watchdogs). Os novos elementos, que seriam consequéncias da inser¢do do Nova
Gestao Publica - NGP (New Public Management — NPM), de um lado derivam das exigéncias
de se gastar dentro de limites estabelecidos por regras fiscais e, de outro, dos novos instrumentos
para a cobranca por melhores servigos publicos e aumento da performance da acao do Estado,

em cendrio de maior transparéncia dos gastos publicos e accountability fiscal.
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A énfase do debate sobre o orgamento desviou-se do desenvolvimento de politicas para
as questoes dos resultados sociais da despesa, o que reduziu a legitimidade dos gastadores, que
em alguns casos, passaram a adotar também o papel de guardides, comprometidos com a
reducdo de gastos. O argumento central da NGP representa uma estratégia, levada a cabo por
atores do Estado e de fora dele, central para exploragdo tedrica desta dissertagdo. Para seus
defensores, o processo orcamentario tradicional contribuia para o aumento das despesas do
governo, pois ndo era capaz restringir a acdo dos gastadores, ocasionando em acréscimos
incrementais de despesa na tomada de decisdes. Estabelece-se, entdo, uma ligacdo das normas

orgamentarias com os objetivos fiscais restritivos.

Os definidores de prioridades, nesse cendrio, seriam aqueles atores responsaveis pela
forte influéncia na agenda prioritaria do presidente e que teriam a capacidade de influenciar
diretamente a atuagdo dos guardides. Esse papel pode ser desempenhado por um gastador, mas
caso o ator seja um definidor de prioridades, deve-se observar que conta “com recursos ¢
instrumentos diferenciados que proporcionariam capacidade de comando, de coordenagdo e de
implementag¢do superior a dos tradicionais gastadores” (Borges, 2022, p. 46). A emergéncia dos
definidores de prioridades altera a dinamica do processo or¢amentario, usualmente

enfraquecendo os demais atores e abalando as relacdes de poder entre guardides e gastadores.

J& os controladores externos estariam interessados na performance (provisao de servigos
publicos de qualidade), na eficiéncia dos gastadores e dos definidores de prioridade, bem como
na questdo fiscal, responsabilidade do guardido. Sdo representados, em geral, pelos 6rgdos de
controle, internos e externos, as Instituicdes Fiscais Independentes (IFIs), a sociedade civil
organizada e os grandes veiculos de midia. A interagdo e a disputa por recursos, agora mediadas
pela atuacdo dos controladores externos, teriam alterado significativamente a dinamica

orcamentaria, privilegiando algumas posi¢des em detrimento de outras.

A influéncia dos controladores externos seria alcancada através da credibilidade
observada pelos atores envolvidos, esta derivada da capacidade, do profissionalismo e da
independéncia, sem maiores interesses envolvidos. Assim como no modelo de Wildavsky, as
estratégias seriam moldadas pelas regras, formais e informais, que regulam o processo decisorio
como forma de realizar o seu poder de agéncia em relagdo aos demais. O presidente pode ter
um papel central na defini¢ao de prioridades, por, por exemplo, tentar seguir as suas promessas
de campanha ampliando despesas. Nesse caso, entraria em conflito com os guardides, processo

que seria provavelmente mediado pelos controladores externos.
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Nesse modelo, de forma geral:

a) os guardides seriam representados pelas agéncias centrais de financas — AGF,
que, no Brasil, seria essencialmente o Ministério da Fazenda e suas secretarias.
Suas capacidades sdo vistas na autoridade dos ministros para bloquear gastos;
pela existéncia de limites de caixa; pela flexibilidade dada a esse ministro para
alterar a lei aprovada; e pela existéncia de barreiras institucionais para mudancas

nas leis do or¢amento durante a fase de execucao do orcamento.

b) Os gastadores seriam representados pelos ministérios setoriais. Suas capacidades
sdo vistas estrutura de negociacdo com os demais ministérios; nas regras
orcamentarias que favorecam a inclusdo de novos programas e agdes € o ajuste
necessario aqueles em andamento; e na participagdo no processo decisorio de
distribuicdo de recursos em programas e agoes que demandem integragdo vertical

e horizontal.

c) Os definidores de prioridade seriam representados pelo gabinete da presidéncia,
pela Junta de Execucdo Orgamentaria — JEO e por atores capazes de influenciar
a agenda governamental ou o destino das despesas. Sua capacidade ¢ vista na
garantia de fluxos financeiros para a execucdo dos programas e agdes; no
fortalecimento dos recursos materiais necessarios para a execugao dos programas

e agoes; € no apoio presidencial para a resolugdo de impasses durante a execugao.

d) Os controladores externos seriam representados pelo TCU, pela IFI, pelos
grandes veiculos de midia e pelo Congresso. Sua capacidade ¢ vista quando te,
acesso as informagdes necessarias para a realizagdo de auditorias e avaliagdes;
quando contar com veiculos de comunicagao para a divulgagao dos relatorios das
avaliacdes; e quando conquistar a credibilidade quanto aos seus relatorios e

avaliagoes.

Apesar de observar atentamente as posi¢des politicas conflitantes e situar a
complexificagdo do processo orgamentario - que se concretiza com a supervalorizagao das
necessidades governamentais de priorizar e performar - no cenario macroecondmico de arrocho
fiscal, Good (2014) ndo se propoe a estabelecer relagdes com o aprofundamento dos padrdes de
acumulagdo ou com a consolidagdo do pensamento neoliberal como forma hegemonica de

governo. A NGP ¢ tratada quase como um desenvolvimento técnico dos processos
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or¢amentarios. Do mesmo modo, o autor nao se propde a explorar as origens da NGP ¢ a sua
representatividade para um novo modelo de gestdo econdomica amparado na necessidade
constante de se cortar despesas. Os argumentos de que eram necessarias reformas que
fortificassem a posi¢ao dos guardides do or¢amento ja que aos governos cabia limitar o tamanho
e o crescimento das despesas publicas; de que os orgamentos deveriam ser projetados para
permitir flexibilidade e aumentar a responsabilidade dos gerentes, racionalizando recursos; e de
que os problemas poderiam ser resolvidos com a adocao de técnicas de gerenciamento do setor

privado sdo, assim, despolitizados.

2.3) Abordagem estratégica-relacional: uma complexificacio necessaria

O desinteresse, por parte da Ciéncia Politica tradicional, em investigar os nexos entre o
comportamento institucional e a ordem politico-econdmica vigente, na perspectiva que sera
refletida neste trabalho, funda-se em uma concepgao restrita do que ¢é politico, que tende a ndo
dar a devida atencdo a fendmenos cruciais as mudangas nos processos estatais e, portanto, na
politica orcamentaria. Por outro lado, ¢ notavel que o afastamento das contribui¢des marxistas
sobre a compreensdao dos processos politicos do Estado também ¢ fruto de certo
subdesenvolvimento tedrico no campo. A predominancia de uma visdo determinista (ou
economicista), sob a qual a politica seria um simples reflexo das estruturas econdmicas - ou um
mero instrumento da classe dominante -, provocou o distanciamento dos estudos marxistas em
relagdo a investigag¢do das especificidades do Estado, principalmente na primeira metade do
século XX. Mais recentemente, por volta da década de 70, alguns marxistas europeus nadaram
contra essa corrente, como ¢ o caso de Nicos Poulantzas, dos adeptos do debate sobre a
derivacdo do Estado, como Claus Offe e Bob Jessop. De diferentes maneiras, esses autores
recuperaram a investigagdo sobre as especificidades do politico e o entendimento de que o
Estado capitalista, apesar de responder, em grande medida, aos interesses das classes

dominantes, possui mecanismos auténomos, que se perpetuam e se modificam a partir da

constante disputa (desigual) entre as fracdes sociais.

Seguindo Holloway e Piccioto (1978), somente ¢ possivel fugir da dicotomia entre o
determinismo econdmico e a autonomia da politica, através de uma teoria adequada dessa
relagcdo, fundamentada nas especificidades do desenvolvimento politico a partir da analise da
produgdo capitalista. O debate sobre a derivacdo do Estado, florescido na Alemanha e na Gra-
Bretanha na década de 70 do século passado, buscou diferenciar-se ndo s6 da teoria marxista

ortodoxa - criando uma variante do materialismo historico ao considerar o Estado um campo de
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acdo que possui contradi¢cdes e dindmicas proprias € ndo um simples reflexo das estruturas
econdmicas (ou superestruturas) -, mas procurou repensar o Estado e o Direito opondo-se
também a concep¢des dominantes, como o keynesianismo mais ligado a social democracia e a

crescente influéncia neoliberal na Administracao Publica.

\

No terreno marxista, a critica dos teodricos derivacionistas a visdo do Capitalismo
Monopolista de Estado (Stamocap) € central para a compreensdo do porqué de considerarem o
economicismo ¢ um caminho equivocado. Os autores adeptos da visdo Stamocap, apesar de
constituirem uma diversa gama de teorias a respeito do Estado, consentem que a atuagao estatal
- no sistema de crédito, na politica fiscal, nos instrumentos or¢amentarios de planejamento e
nas despesas civis e militares - estaria integralmente (ou quase) comprometida em manter a
acumulacdo de capital e garantir os interesses estratégicos de setores monopolistas. Bob Jessop
(1982) explica: “(...) o Estado Stamocap ¢ geralmente tratado como um estagio distinto do
capitalismo, caracterizado pela fusdo das forgas monopolistas com o Estado burgués para
formar um unico mecanismo de exploragdo economica” (Jessop, 1982, P. 32). Assim, além de
suas supostas fungdes no aumento da taxa de exploracgao do trabalho assalariado e no alivio dos
monopdlios de tarefas econdmicas essenciais nao lucrativas, o Estado também exploraria outras
classes e fracdes burguesas por meio de sua politica fiscal e orcamentaria e reorganizaria todas

as esferas da vida social para manter o poder e os lucros do monopolio.

Para os adeptos do debate da derivagdo do Estado como Jessop, no entanto, apesar de
ndo abandonarem algumas concepgdes acerca do Stamocap (principalmente da perspectiva
mais atenta a relagdo do Estado com a dinamica capitalista de produgao), a integragao total entre
o setor monopolista e o Estado ndo pode ser verificada. Tanto a visdo que observa a primazia
do politico na analise do funcionamento do Estado (na qual a fusdo entre poder do monopo6lio
e do Estado ¢ vista como resposta da luta politica de uma fragcdo do capital, ndo como resultado
das proprias relagdes econdmicas inerentes ao modo capitalista de produ¢do), como a que
entende a atuagdo politica como consequéncia imediata das relacdes econdmicas, ndo seriam
capazes de capturar as nuances, do ponto de vista conceitual, da relacao entre Estado capitalista,

classes dominantes e burocracia (ou elite) estatal.

Para Margaret Wirth (2011), a teoria do Stamocap revela lacunas tedricas notaveis. Ela
nota que ao observarem os fendmenos pelas lentes do determinismo econdmico, seus discipulos
descrevem as funcdes econdmicas do Estado como elemento exterior ao capitalismo, em vez de

serem pensados como parte inerente a relagdo de capital, um elemento essencial para a
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reproducao das relagdes capitalistas sob determinadas condi¢des historicas.

Essa bagagem critica ao Estado Stamocap contribuiu para que Jessop seguisse com a
adesdo a uma teoria relacional do Estado, com estreitas aproximagdes com o pensamento
poulantziano, e desenvolvesse a Abordagem Estratégica-Relacional (strategic-relational
approach - SRA). Para Poulantzas, o Estado deveria ser estudado como uma relagdo social, isto
¢, um objeto de analise que ndo € um instrumento passivo ou um ator neutro. O Estado
poulantziano ¢ moldado pela luta de classes constituida nas formagdes sociais, sendo entdo um
fator de coesdo de uma determinada formacdao social, de seu funcionamento e de sua
reproducdo. Nele, se inserem as contradi¢des da formagao social, impedindo que se aniquilem

as classes sociais e, portanto, que se destrua a formacgao vigente.

Compreendendo o Estado como questdo central para a andlise das relagdes sociais,
Jessop passa a construir seu arcabougo tedrico em didlogo com as novas correntes presentes nas
ciéncias sociais. Na SRA, ao passo que reconhece efeitos positivos da “virada institucionalista”
(isto €, do retorno das instituicdes como objeto de andlise relevante no campo das ciéncias
sociais), 0 autor preocupa-se em estabelecer critérios rigorosos para a analise do Estado e da
Politica, compreendendo o surgimento e a transformagdo institucional como processos
evolutivos e complexos, situados em determinados espagos e tempos, fortemente influenciados,
mas ndo determinados, pela estrutura econdmica e por formas de poder e dominacao. Em suas

palavras:

“[...] fazer uma “virada institucional” (institutional turn) requer que as
instituicdes sejam colocadas em seu lugar. Isso envolve vérias etapas. A
primeira etapa ¢ definir, localizar e tematizar as instituigdes para que se
tornem menos vagas e liminares. A proxima ¢ entender como as
instituigdes operam e sdo reproduzidas por meio de agdes rotineiras que
"fazem" ou desempenham as institui¢des. [...] Deve-se, entdo, olhar além
da naturalizagdo das instituicdes para examinar o surgimento
institucional como um fenomeno evolutivo complexo [...]. Etapas
adicionais em uma agenda de pesquisa podem incluir questdes sobre
inser¢do institucional ou sobre governanga institucional, ou seja, a
governancga de institui¢cdes e relacdes interinstitucionais € seus ambientes
sist€émicos. Finalmente, deve-se examinar questdes de design e

implementagao institucional - questdes que também exigiriam atengao as
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habilidades e capacidades reflexivas dos atores, bem como as disjungdes
inevitaveis entre as intengdes dos designers institucionais e os resultados

institucionais reais [...] (Jessop, 2001, P. 1221).

Nesse debate, Jessop da novos contornos a uma questdo central as diferentes visdes
institucionalistas: a relagdo entre estrutura e agéncia. E verdade que as correntes neo-
institucionalistas, em contraponto a compreensao do sujeito social como um ator dotado de livre
arbitrio ou mesmo como um elemento passivo - absolutamente sujeitado pelas estruturas e
institui¢des - , retomaram a discussao sobre a importancia de combinar a agéncia (estratégia dos
atores em determinadas condi¢des) e a estrutura (regras, normas € recursos que constrangem ou
facilitam as acdes) para a andlise dos fendomenos sociopoliticos, mas, em sua maior parte, de
forma ainda assentada em principios da teoria da escolha racional, principalmente nas analises
voltadas ao comportamento de ocupantes de cargos em instituicdes formais (Budge e Laver,

1986; Laver e Shepsle, 1990; Miller, 1998).

A volta das instituicdes ndo significou a rejeicdo completa das premissas do
individualismo metodoldgico, na medida em que a concepg¢ao do “Homem-Politico” dos neo-
institucionalistas ¢ semelhante a concep¢do do “Homem Econdémico” dos economistas

neoclassicos (Arrow, 1951; Downs, 1957). Como lembra Peres (2008),

“o retorno das instituigdes, nos moldes adotados pelos neo-
institucionalistas da politica, somente pdde fazer sentido no contexto do
individualismo metodologico da Economia [...] porque, com esse
enfoque, que concebeu um mundo sem institui¢des e, por isso mesmo,
tenebroso, onde decisdes nunca sao tomadas e a coletividade jamais
chega a alguma vontade majoritaria estdvel — ou, entdo, prevalecendo
apenas a vontade de um ditador — , torna-se ainda mais evidente a forca
e a importancia das instituicdes como varidveis determinantes das

decisdes minimamente justas e estaveis” (Peres, 2008, P. 65).

Bons exemplos sdo os trabalhos de Ostrom (1990;1991) e suas aplicagdes, onde as

instituicdes e suas regras formais e informais sdo fundamentais para evitar o esgotamento dos
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recursos comuns® nas sociedades, tendo em vista que se assume o pressuposto de que a

racionalidade individual dos agentes os levaria a maximizar o consumo proprio dos recursos,
utilizando o maximo de recursos no menor espaco de tempo possivel. Alguns estudos recentes
(Wagner, 2012; Barcelos et al, 2022; Mattos, 2022) realizaram o esfor¢o de enquadrar a
governanga orgamentaria nos principios ostromnianos, como “uma estrutura, isto ¢, um
conjunto de leis, normas, regras e praticas (institui¢des) relevantes no processo alocativo”
(Barcelos et al, 2022, P. 80). Mattos (2022), ao tratar os recursos publicos como commons,
considera que a busca permanente pela maximizagao de recursos por parte dos atores nas suas
arcas de atuagdo leva, recorrentemente, o sistema a exaustdo na forma de déficits fiscais. Para
o autor, a racionalidade coletiva nas contas publicas seria manifestada através da manutengao
do equilibrio entre receitas e despesas, mas a logica predatoria individual desviaria os agentes

deste foco.

Immergut (1998) lembra que mesmo o institucionalismo socioldgico, apesar de
apresentar concepgoes diferentes de racionalidade em relagdo aos teoricos da escolha racional,
se aproxima de suas compreensdes sobre a tomada de decisoes ¢ a formagao das preferéncias
(as decisdes ndo sdo meras somas das preferéncias individuais). Para a autora, a “teoria
organizacional” (como chama o institucionalismo sociol6gico), ao passo que € mais consistente
que a teoria da escolha racional em rejeitar as suposi¢des utilitaristas sobre a satisfacdo das
preferéncias e interesses individuais por meio de decisdes coletivas, ndo se preocupa
explicitamente em avaliar como “as maneiras pelas quais os efeitos organizacionais, como a
racionalidade limitada e a hierarquia burocratica, constituem mecanismos de dominagdo”

(IMMERGUT, 1998, P. 16).

Ja o institucionalismo histérico, ao enfatizar os limites da racionalidade e do
conhecimento humano, que, a principio, s6 poderiam ser corrigidos examinando a Historia,
traca um forte paralelo com a obra de Max Weber, precursor do individualismo metodologico

em sua compreensio da agdo social a partir da perspectiva dos individuos’. Immergut (1998)

8 Os commons goods, explorados por Ostrom (1990), sdo aqueles que apresentam subtrabilidade, mas nao
excluibilidade. A subtrabilidade ¢ a caracteristica propria daqueles bens cujo uso por um exclui a possibilidade da
frui¢do do bem por outro. A excluibilidade ¢ a capacidade que se tem de impedir, ou regular o uso, ou o consumo,
de um bem por um terceiro.

% Esse paralelo, de acordo com Immergut (1998), ocorre principalmente através de trés pontos principais: a) as
racionalidades alternativas: se interessam por como diferentes grupos desenvolvem diferentes interpretagdes sobre
seus interesses e objetivos, que podem divergir da racionalidade instrumental ocidental;, b) a causalidade
contextual: enfatizam que os eventos e resultados sociais sdo moldados por configuragdes complexas e interativas
de fatores (instituigdes, ideias, politica, etc.); ¢) contingéncia historica: reconhecem o papel do acaso e da
imprevisibilidade na historia.
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também lembra que a corrente surgiu em oposicao a ideias marxistas da década de 70.

Jessop, por sua vez, reconhece que os novos institucionalismos historico e socioldgico
sao bem-sucedidos em superar a reificagao das motivagdes humanas encontrada na perspectiva
neoclassica da escolha racional, que vé a emergéncia institucional enraizada “na universalidade
das ag¢des de economia tomadas por individuos racionais pré-constituidos, orientados para o
mecanismo de precos ou, pelo menos, para formas mensuraveis de maximizagao da utilidade”
(Jessop, 2001, P. 1220). Para o autor, a analise das instituigdes deve envolver ndo apenas a
conduta dos agentes e suas condi¢des de agdo, mas também a propria constitui¢do de agentes,
identidades, interesses e estratégias, pontos nos quais 0s neo-institucionalismos aplicados na
Economia e os que se baseiam na escolha racional nao se debrugam, mas que muitas versdes

do novo institucionalismo socioldgico e historico levam em consideragao.

Jessop (1999; 2001) considera também que o neo-institucionalismo histdrico avanga em
observar que as instituicdes t€ém microfundamentos e macrocontextos, a medida que sdo
sustentadas em atividades individuais, organizacionais e interorganizacionais, mas estao
inseridas em ordens institucionais funcionalmente diferenciadas. No entanto, observa que
embora o interesse nas formas institucionais tenha permitido os tedricos dessa abordagem
desenvolverem andlises historicamente localizadas dos regimes de acumulacao (como € o caso
da abordagem da regulacdo), as analises tendem a ignorar as “limitagdes inerentes, contradi¢des
e dilemas de quaisquer e todos os regimes de acumulacao e seus modos de regulacdo, o que
reflete em problemas observados em algumas analises regulacionistas!® recentes das formas

neoliberais de globalizacdo e pos-fordismo™ (Jessop, 2001, P. 1231)

O caminho proposto pelo autor, entdo, ¢ um caminho alternativo. Munido da dialética
materialista, explorando as trajetorias do simples ao complexo e do abstrato ao concreto, com
o objetivo de desenhar uma dinamica a altura da complexidade da relagdo estrutura-agéncia no
capitalismo a partir da inser¢do dos fatores “estratégia” e “reflexividade”, oferece um modelo
dindmico, receptivo a contribuicoes das variadas vertentes. Caracterizada como
“essencialmente heuristica” pelo autor, a SRA destaca as “limitacdes de abordagens unilaterais

ou que ndo conseguem passar de dualismos para analises dialéticas genuinamente recursivas-

10 A abordagem regulacionista ¢ uma corrente de pensamento da economia politica ligada ao institucionalismo
histérico e ao marxismo que busca entender as dindmicas do capitalismo através da compreensdo de que cada
periodo do capitalismo estd assentado em um tipo especifico de “regime de acumulag@o”, que por sua vez €
operado através das “formas de regulagdo” (essencialmente, o conjunto de instituigdes, normas, regras ¢ praticas
que estabilizam o sistema capitalista em um determinado periodo historico). Ver mais Boyer (1990), Jessop (1990)
Arienti (2003).
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reflexivas” (Jessop, 2001, P. 1222). Vai além também de uma visdo estruturalista da reproducao
capitalista para estudar as media¢des institucionais e as estratégias de acumulacio envolvidas

na regularizagdo do capital como uma relagao social.

A obra poulantziana, nesse ponto, ¢ a principal influéncia para Jessop, pois ele
compreende, assim como Poulantzas, que o Estado ¢ uma relagdo social exatamente no sentido
de o capital também ser, o que evita visdes do Estado como um simples instrumento ou como
um sujeito proprio. Dois aspectos sdo importantes aqui: deve-se estudar o Estado enquanto
instituicdo material, e para isso, a no¢do de seletividade estratégica ¢ mobilizada, mas sem
perder de vista a luta de classes em si, os conflitos de classe que estdo no Estado e vao além
deste (Dias, 2009). Teixeira e Pinto (2012) lembram que a visdo relacional de Poulantzas (1977)
¢ crucial para se evitar o equivoco, comum a ciéncia politica contemporanea, que cré em uma
suposta unidade entre pratica politica (acdes do bloco no poder) e cena politica (representacao
dos partidos politicos para um dado regime), reduzindo as relagdes de classe as relagdes entre
partidos e as relagdes entre partidos as relagdes de classe. Os autores lembram que, no mundo
concreto, ha defasagem entre as praticas e a cena, no sentido de que o Estado relacional deixa
de ser definido por meio de ideias pré-concebidas a respeito de seu papel ativo ou passivo e,
sim, como um ‘“campo € um processo estratégico onde se entrecruzam nucleos e redes de poder

associados aos interesses de grupos e classes sociais” (Teixeira e Pinto, 2012, P. 2012).

Jessop, enquanto se aproxima fortemente de Poulantzas na perspectiva relacional do
Estado, cria uma linha propria quando ¢ desenvolve o conceito de estratégia. Para Poulantzas
(1975), o conceito de estratégia se resume a articulagdo entre a determinacdo estrutural de
classes e as posi¢des de classe em uma determinada formagdo social, lugar de existéncia das
conjunturas, abrangendo principalmente os fendmenos de polarizacao e de aliangas de classes.
Tal movimento tedrico € uma tentativa de ir do abstrato ao concreto, onde o concreto € definido
pelo conjunto de estratégias adotadas, que envolvem os conceitos de bloco de poder — unidade
contraditoria das classes ou fracdes dominantes, que se sustenta através do interesse comum a
toda a burguesia de manutengdo das condig¢des de perpetuagdo do capitalismo — e de projeto
hegemonico— conjunto de praticas politicas, intelectuais e morais que se traduzem em um
programa de acdo concreto e afirmam um interesse geral na busca de objetivos que promovam
os interesses de longo prazo da fracdo de classe hegemodnica e que também privilegiem

interesses "econdmico-corporativos" particulares compativeis com esse programa.

Na SRA, no entanto, olhar as estratégias significa conceber também um quadro teodrico
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que se mova do simples ao complexo, articulando diferentes sistemas tedricos. A abordagem,
deve ser usada para dissolver leis abstratas, unitarias, essencializadas dos movimentos e
necessidades do capital construidas pela logica do capital em uma série de logicas mais
concretas e contingentes do capital. Logicas do capital, no plural, no sentido de que ha diversas
e complexas formas de reproducdo capitalista. Tais conceitos de estratégia sdo usados para
superar a tendéncia de negligenciar a forma em favor do contetido que ¢ observada nas analises
tedricas das classes no capitalismo. A SRA nega, portanto, uma analise da luta de classes que
utiliza como variavel explicativa apenas nogdes estruturais (conteudo), ressaltando também a

importancia das instituigdes, das lutas politicas concretas (forma).

Aqui, para Jessop, serdo importantes os conceitos marxistas de forma-valor e forma-
Estado. A forma-valor, em uma dimensdo mais estrutural e abstrata da realidade economica, ¢é
a relacdo social fundamental que define a matriz do desenvolvimento capitalista. Em dialogo
critico com os estruturalistas, o autor reconhece que embora a forma-valor defina os pardmetros
basicos do capitalismo, ela sozinha ¢ incapaz de guiar uma analise da dindmica e da natureza
desse sistema social: € preciso um “modelo” econdmico que seja capaz de coordenar
adequadamente esses determinantes, tendo em conta o momento historico de luta de classes
especifico, o que ¢ consequéncia das estratégias de acumulagdo. A estratégia de acumulagao,
portanto, “define um modelo de crescimento econdmico especifico completo com suas diversas
pré-condicdes extracconOmicas e delineia a estratégia geral apropriada para sua realizagdao”
(Jessop, 2006, P. 105) Para dar conta disso, o conceito de forma-Estado ganha relevancia: a
separacdo institucional do Estado provoca um deslocamento entre as atividades do Estado e as
necessidades do capital e qualquer correspondéncia entre estas dependerdo de muitos fatores

além dos mecanismos puramente formais.

Do ponto de vista estrutural, ¢ fundamental distinguir entre dois niveis analiticos: a
estratégia de acumulagdo, que se refere prioritariamente a organizagdo econdmica do capital, e
o projeto hegemodnico, que abrange também dimensdes extraecondmicas, como cultura,
ideologia e coesdo social. Essa distingdo, proposta por Jessop, implica reconhecer uma
separac¢do analitica entre os conceitos de forma-valor (relacionada as dindmicas econdmicas do
capital) e forma-Estado (relacionada ao papel do Estado na constru¢do da hegemonia). Tal
diferenciagdo evita interpretagdes reducionistas que enxergam apenas uma correspondéncia
automatica entre politica e economia. Em vez disso, permite compreender como os projetos
politicos sdo construidos de modo relativamente autonomo, ainda que condicionados pelas

exigéncias do capital, e como buscam articular consensos sociais mais amplos em torno de uma
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determinada estratégia de acumulacao.

As estratégias de acumulacdo fornecem os objetivos e a direcdo econdmica para o
desenvolvimento capitalista e sua implementacao e sucesso dependem da capacidade de um
projeto hegemodnico de legitima-las e gerar consenso na sociedade. Um projeto hegemdnico
eficaz, por sua vez, ¢ crucial para assegurar o consentimento das classes subordinadas e para
integrar o circuito do capital, consolidando a posi¢do das fragdes e classes dominantes,

resolvendo, mesmo que temporariamente, a contradi¢ao entre acumulacao e legitimagao

Ir do abstrato ao concreto, entdo, ¢ comecar situando de forma historica e conceitual as
instituigdes (abstrato) e terminar analisando como a instituicdo se comporta e funciona
concretamente. Ja para ir do simples ao complexo € necessario refletir e examinar a estrutura
em relagdo a agéncia e a agéncia em relacdo a estrutura. As estruturas sdo, assim, tratadas
analiticamente como estratégicas em sua forma, contetido e operacdo; e as agdes sdo, assim,
tratadas analiticamente como estruturadas, mais ou menos sensiveis ao contexto, com

capacidade de estruturar. Ou seja, sdo capazes de moldar a estrutura de forma reflexiva.

Para Jessop (2001), aplicar essa abordagem envolve examinar como uma determinada
estrutura ¢ seletiva - pode privilegiar alguns atores, identidades, estratégias, horizontes espaciais
e temporais, agdes -, assim como as formas pelas quais os atores (individuais ou coletivos) sao
feitas através de uma "analise estratégico-contextual". Implica, portanto, no estudo do que o
autor denomina por estruturas sensiveis a estratégias seletivas, que, por sua vez, sdo
estruturalmente situadas (por isso, adere aspectos de path-dependence e path-shaping'!), e
acOes sensiveis ao calculo estratégico, orientado pela estrutura, que derivam da aprendizagem
individual, coletiva ou organizacional e das experiéncias resultantes da busca por diferentes

taticas em diferentes conjunturas.

Para a analise do sistema or¢amentario, significa, primeiramente, abandonar de vez a
certeza de que as escolhas e estratégias dos agentes sdo racionalizadas e/ou voltadas
simplesmente a maximizagao de recursos disponiveis. A SRA aplicada ao orcamento publico
deve localizar historicamente a estrutura juridico-institucional do processo de elaboragdo e

execugdo or¢amentaria, investigar como os 0rgaos e agentes envolvidos operam e reproduzem

1O conceito de path-dependence (dependéncia da trajetoria) traz a ideia de que os movimentos institucionais do
presente ndo dependem apenas das condigdes atuais, mas também trajetoria tragada, refor¢ada pelo entendimento
de que, feitas as escolhas, elas criariam mecanismos que operariam para sustentd-las ao longo do tempo —
mecanismos self-reinforcement.
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o sistema através de agdes rotineiras, evitar a naturalizacdo das mudangas derivadas da NGP ¢
da administracdo neoliberal — ja que sdo estratégias de acumulagdo contidas em determinado
projeto hegemonico -, compreender o surgimento institucional como um fendmeno evolutivo
complexo, observar questdes sobre inser¢ao institucional, governanga institucional, design e

implementagdo, sem perder de vista capacidades adaptativas dos atores.

De forma concreta, no caso brasileiro, nos leva a compreender que a dindmica
or¢amentaria responde diretamente a estratégia de acumulagao vigente, de permanente restricao
fiscal, mas ndo de forma coerente e previsivel, como avalia Good (2014). E verdade que o
projeto hegemonico vigente no Brasil, consolidado através de estratégias como a LRF e
aprofundado através de medidas como o Teto de Gastos, modifica o comportamento dos atores,
mas, ao passo que garante a coesdo em torno do regime de acumulacdo capitalista, cria uma
crise fiscal permanente — na qual o Estado ¢ incapaz de garantir a reprodu¢do social bésica - e
exacerba os conflitos em torno do or¢amento publico. Isso ¢ um exemplo de que a separagdo
institucional permite um deslocamento entre as atividades do Estado e as necessidades do
capital, ou seja, tanto a forma-valor do modo de producao capitalista quanto a sua forma estatal

sdo indeterminadas em alguns aspectos, ndo havendo correspondéncia direta entre eles.

Nao podemos observar, portanto, que as politicas de superavit fiscal induziram os
guardides e os gastadores a aderirem uma ‘“visdo total” do orcamento, estando ambos
comprometidos com uma distribui¢do mais eficiente, como os idedrios comprometidos com a
estratégia de acumulagdo desenhada pelo Teto de Gastos esperavam. Nao ¢ verdade também
que as fungdes de priorizagdo e de controle (accountability) surgem como demandas de uma

populagdo contrariada com os altos déficits do governo.

A investigacdo, entdo, ¢ operada a partir dos aspectos formais e substantivos do Estado.
Além das politicas implementadas pelo aparato estatal, € necessario a analise das bases sociais
de apoio e oposi¢do ao Estado e da natureza do projeto hegemodnico ao redor do qual o exercicio
de poder estatal estd centrado. Para tal, ndo se pode perder de vista a importancia dos
imaginadrios economicos, conceito explorado em Jessop (2010). Estes se desenvolvem “nos
niveis meso e macro, como for¢as econdmicas, politicas e intelectuais, procuram (re)definir
subconjuntos especificos de atividades econdmicas, como sujeitos, sitios/sites e lances de
competi¢ao e/ou como objetos de regulacao, bem como procuram articular estratégias, projetos
e visoes orientadas para essas economias imaginadas” (Jessop, 2010, p. 201). Esses imaginarios

produzem forgas narrativas que devem ter alguma correspondéncia significante com as
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interdependéncias materiais reais na economia efetivamente existente e nas relacdes entre as

atividades econdmicas e extraccondmicas.

No Brasil, ¢ evidente a desigualdade entre as principais forgas envolvidas nesses
esforcos, representadas pelos partidos politicos, a comunica¢ao de massa, os “think tanks”, os
organismos como a OCDE e o Banco Mundial, os interesses organizados como associagdes
empresariais e sindicatos, os movimentos sociais. Poucas for¢cas manipulam o poder narrativo
e o conhecimento, a fim de “assegurarem o reconhecimento das fronteiras, geometrias,
temporalidades, dos agentes econdmicos tipicos, tendéncias e contratendéncias, dindmica
global distintiva, e requisitos de reproducdo das diferentes economias imaginadas™ (Jessop,
2010, p. 201). Isso, praticamente, encerra a possibilidade de questionamento concreto do
modelo atual. Como qualquer imagindrio econdmico bem-sucedido, dispde de sua propria forca
performativa e constitutiva no mundo materiais: se operacionalizado e institucionalizado com
éxito, transforma e naturaliza esses elementos em uma economia com propriedades emergentes
especificas, procurando estabilizar certas atividades econdomicas em meio a totalidade das

relagdes econdmicas, e transforma-las em objeto de observacio, calculo e governancga'?,

O que esta em jogo aqui ¢ a relagdo da sociedade com o Estado. A complexidade do
processo envolve tanto a inter-relacdo entre as instituicdes do Estado, como dessas com as
institui¢des nao estatais, participantes ativos do sistema de reprodugdo da acumulagao de capital
e da dominacao politica. O estudo que busca compreender as formas estatais deve se atentar aos
aspectos substantivos que cercam as instituigdes e compreender que o funcionamento destas
decorre da interacdo entre as classes e atores politicos e suas respectivas estratégias e projetos

concretos.

Entendemos, entdo, o processo orcamentario como parte da forma-Estado e, portanto,
objeto de andlise que exige uma metodologia que se atenha a elementos institucionais e extra
institucionais - que respondem de forma singular e irregular a estrutura das relagdes capitalistas
- influenciados e orquestrados por agentes que perseguem estratégias (nem sempre racionais)
possiveis em uma estrutura seletiva; Ao seguir o desenho pensado por Jessop (2001), € possivel

demarcar um olhar original para a relagdo estrutura-agéncia (marcada pela interinfluéncia e

12 £ interessante observar que por causa dos imaginarios econdmicos em competicio, dos esforgos em competigdo
para os instituir materialmente, e da inevitavel incompletude na especificacdo de suas respectivas precondigdes
econdmicas e extraeconomicas, cada “economia imaginaria” so ¢ constituida parcialmente. “Ha sempre elementos
intersticiais, residuais, marginais, irrelevantes, recalcitrantes e nitidamente contraditorios, que escapam de
qualquer tentativa de identificar, governar e estabilizar um dado “arranjo econdmico” ou “ordem econémica” mais
ampla” JESSOP, P. 201, 2010)
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dindmica entre os elementos) e, assim, ressignificar o modelo guardido-gastador e sua versao

expandida, ja que novos fatores e novas formas de relagdo entram em cena.
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3. O ORCAMENTO PUBLICO NO BRASIL: SUJEITO ATIVO DOS ARRANJOS
POLITICOS

A disputa em torno do controle e da distribui¢do dos recursos publicos, travada entre
poderes - Executivo e Legislativo - e entre espacos de atuagdo da politica - local ou nacional,
que frequentemente se desdobra no debate sobre a natureza de execugdo do orgamento -
autorizativo, impositivo ou misto -, nao ¢ uma novidade no Brasil. Apesar de a Lei n° 4.320, de
1964 - que estabeleceu normas gerais para estruturacio e elaboragdo dos orcamentos - ja ter
completado 60 anos com pequenas modificagdes apenas em pontos marginais, € a Constitui¢ao
Federal de 1988, vigente hd mais de 35 anos, ter reforcado a concep¢do que associa
planejamento e orcamento como elos de um mesmo sistema, a correlagdo de forcas que desenha

as competéncias sobre a defini¢do de politicas publicas nunca deixou de se movimentar.

E importante lembrar, por exemplo, que a elaboragdo das pecas orcamentarias nem
sempre foi prerrogativa do Poder Executivo: durante a Constituicao de 1891, que se seguiu a
Proclamacdo da Republica, at¢ a Reforma Constitucional de 1926, o Congresso Nacional
assumiu a responsabilidade de formular a lei or¢camentéria. De modo oposto, durante o regime
militar, a Constituicao de 1967 retirou do Poder Legislativo a possibilidade de propor leis ou
emendas que criassem ou aumentassem despesas, inclusive referentes ao projeto de lei do

or¢amento, atribui¢do esta que seria recuperada somente em 1988.

Um olhar historico evidencia que as diferentes configuragdes possiveis do regime de
governanga orcamentaria refletem e estruturam certas praticas e concepgoes politicas de cada
época. Como veremos, a disputa sobre a origem e o destino dos recursos publicos, apesar de
sempre figurar no centro das principais estratégias de acumulagdo, sua dindmica nem sempre
correspondeu diretamente aos interesses hegemdnicos. Desde a promulgagdo da Constituigao,
até os dias de hoje, a Carta Magna orquestra as competéncias da dinamica or¢gamentaria: a
elaboragdo e o poder de veto sdo garantidos ao Executivo, enquanto a aprovacao € o controle

ficam por conta do Legislativo, que recupera o poder de alterar prioridades e dotagdes.

A historia do planejamento estatal como instrumento de politica publica no Brasil,
iniciada ha aproximadamente 100 anos, tem muitas especificidades, com frequentes altos e
baixos. Cardoso Jr. (2022) reconhece quatro fases principais: a) dos anos de 30 ao inicio dos
anos 80 - fase de estruturacao institucional, em diferentes moldes autoritarios e discriciondrios,

sem participagdo da sociedade, com o objetivo de promogao da industrializacdo; b) do periodo
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p6s-Constituicdo de 1988 até o inicio do século XXI - fase de consolidagdo e organizacdo dos
instrumentos or¢amentarios (Plano Plurianual - PPA, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias LDO
e a Lei Or¢camentaria Anual - LOA), mas coincidente com politicas de redugao da participacao
do Estado; c) de 2002 a 2016 - recuperagdo das capacidades estatais e valorizagdo dos
instrumentos de planejamento; d) a partir de 2016 até hoje - reversdo completa da politica

anterior, com dissolu¢do radical das capacidades estatais.

Barcelos (2012), por sua vez, identificou e descreveu quatro marcos institucionais
(macroinstrumentos) considerados centrais a governanga orcamentaria. Sob tal abordagem,
cada macroinstrumento representa um regime de governanga orgamentaria. O primeiro, R1, foi
inaugurado pela Lei no 4.320/1964. O segundo, R2, foi inspirado pela Constituicdo Federal de
1988. O terceiro, R3, envolveu simultaneamente a LC no 101/2000 (LRF) e o aparato normativo
que instituiu a chamada reforma gerencial dos processos de planejamento e or¢amento de 2000.
O quarto regime, R4, ligado ao surgimento do Projeto Piloto de Investimentos, de 2005, e do
Programa de Aceleragdo do Crescimento, de 2007, ndo conseguiu se consolidar. Trataremos,
neste capitulo, mais especificamente da terceira e da quarta fase, entre a promulgacdo da CF-
88 e a aprovacdo do Teto de Gastos, em 2016, com uma abordagem relacional, sem perder de

vista os elementos sociais que incidem nos processos politicos.
3.1) Da Constituicao Federal de 1988 ao Plano Real

O periodo que antecedeu a promulgacdo da CF-88 foi marcado por intensos debates
sobre os rumos que o pais tomaria em sua nova fase, agora livre do governo autoritario. A
ditadura deixara marcas profundas e, em consequéncia, muitas expectativas sobre o arcabouco
juridico-institucional que sustentaria a reformulagdo do Estado brasileiro, esta que, a partir de
certo consenso politico, deveria conter em seu nucleo a garantia de direitos basicos e das

liberdades individuais e o combate a desigualdade social.

Tais expectativas, sedimentadas pelo fortalecimento dos movimentos sociais e da
participacao politica, conduziram os rumos das discussoes na Assembleia Nacional Constituinte
— ANC, que perdurou entre 1985 e 1987. Junto a retomada da institucionalidade democratica,
0 novo texto constitucional introduz o alargamento do escopo da intervencdo estatal,
especialmente no campo social, e a reestruturacdo da administragdo publica inspirada pelo
modelo burocratico weberiano (Carneiro, 2022). No ambito da CF-88, o planejamento

governamental ganha folego sob a égide de um novo modelo governamental e passa a ter sua
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pratica definida de forma conectada as mudan¢as na administragdo publica e na condugao da

atividade governativa no pais.

Até os anos finais da década de 1970, havia prevalecido, no Brasil, um tipo de
planejamento normativo, que operou como instrumento da politica de desenvolvimento voltada
a promoc¢do da industrializagdo da economia. No momento que essa estratégia
desenvolvimentista comeca a se esgotar na transicdo para os anos 1980, o sistema de
planejamento - de tendéncia autoritaria, economicista e discricionaria - que a ancorava, também
passa a ruir. Embora a formalidade tenha sido mantida, com o chamado I PND da Nova
Republica (1985-1989), a segunda metade dos 1980 manteve um processo de esvaziamento do
planejamento como lugar central das decisdes de politica economica e de coordenagdo das agdes

empreendidas pelo governo (Rezende, 2010)

A Assembleia Nacional Constituinte - ANC foi concebida em momento de crise do
projeto hegemonico vigente, que eclode como uma crise estrutural do Estado brasileiro em
varios aspectos. A crise econdmico-financeira, desencadeada pelo choque externo'® de 1978-
1982, pela aceleracao da inflagdo e pela adogdo de um ajuste ortodoxo por parte do governo
Figueiredo, resultou na retracio dos gastos correntes e dos investimentos publicos,
resguardando os interesses do capital financeiro externo e interno, mas levando a forte recessao
e transferindo os custos para as empresas estatais e para o empresariado industrial (Ianone,
2009). Essa opc¢ao de politica econdmica, na qual prevaleceu os interesses do capital financeiro
em detrimento da atividade produtiva, ndo satisfez as fragcdes do capital industrial, os setores da
alta burocracia das empresas estatais e os assalariados, fato que consolida um periodo de
rachadura na hegemonia econdmica, que perduraria até a reconstrucao da hegemonia liberal no

processo do Plano Real.

O abalo na estratégia de acumulacdo desenvolvimentista (¢ no esquema de
financiamento do investimento produtivo, que se estruturava no endividamento externo, no
investimento estatal e nos subsidios do Estado ao setor privado) havia formado dois grupos

divergentes quanto aos caminhos de superacdo da crise. Por um lado, os nacional-

13°0 choque externo inclui um conjunto de fatores que repercutiram profundamente nas condigdes internas e
internacionais de financiamento do setor ptblico brasileiro (Baer, 1993, p. 71).8 As principais manifesta¢cdes do
choque externo foram: a deterioracdo continua das relagdes de troca, provocada, principalmente, pela elevagdo dos
precos internacionais do petroleo, que muito contribuiu para o déficit comercial brasileiro; a forte alta das taxas de
juros nos EUA, que repercutiu em abrupta elevagdo do ja entdo preocupante endividamento externo do pais; por
fim, a repercussdo, no mercado financeiro brasileiro, das mudangas no mercado internacional, que provocaram a
exacerbacdo da tendéncia interna de concentrar as operagdes no curto prazo € a substitui¢do de créditos externos
por financiamentos internos.
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desenvolvimentistas propunham o saneamento financeiro do setor publico com a preservagado
da capacidade produtiva das empresas estatais estratégicas e o fechamento das que nao
possuiam condigdes de recuperagao; por outro, os liberais (ou neoliberais), mais ligados ao setor
agroexportador ¢ no empresariado comercial, defendiam um modelo mais amplo de

privatizagdes (Ianone, 2009). A CF-88, entdo, ¢ nutrida desses conflitos.

E uma especificidade brasileira que o periodo de fortalecimento da influéncia neoliberal
pelo mundo tenha coincidido com a redemocratizacao ¢ com a formulagdo da CF-88, que por
sua vez ¢ dotada de uma série de elementos que exigem o protagonismo do estado. Da
perspectiva funcional, portanto, as principais diretrizes observadas nos capitulos da ordem
econdmica ¢ da ordem social na CF-88 sinalizam para um modelo institucional hibrido,

articulando concepgdes politicas informadas pelo neoliberalismo e pela socialdemocracia.

A CF-88 recebe a alcunha de constituicdo dirigente no sentido de mirar um projeto de
desenvolvimento, e isso € visto na criagdo de instrumentos que seriam necessarios para essa
tarefa (Cardoso JR, 2022). Buscou-se, sim, tornar o planejamento um processo permanente,
continuo e dindmico dentro do Estado, a partir da institucionaliza¢do dessa responsabilidade em
um contexto democratico, mas sem deixar de preservar o sistema de pagamento de juros da
divida publica (Catunda. 2021). Na categorizagdo de Barcelos (2012), a promulgacdo da
CF/1988 ¢ a instituicdo de novos processos, normas e instrumentos para a organizagao de
planejamento, or¢gamento e finangas, dd vida a um novo regime orcamentario, o R2, que iria

vigorar até o inicio dos anos 2000.

Ganhou for¢a uma agenda que buscava conciliar a recuperagdo do planejamento com a
nova realidade de uma sociedade democratica, com participa¢ao da populagdo na defini¢ao das
prioridades nacionais e o estabelecimento de um novo modelo de relagdes federativas adaptado
a autonomia dos governos subnacionais (Rezende, 2010). Os instrumentos orgamentarios
constitucionais nasceram com o objetivo de reduzir o raio de discricionariedade e de imposicao
do Estado a medida que o planejamento deixava de ser uma fungao externa e coercitiva a cargo
dos governos de ocasido e se tornava um processo continuo de gestdo e de governanca, mas
esbarraram na contracorrente da agenda de gestdo publica que enxerga, como um norte para a
politica de Estado, a racionalizacdo de procedimentos ligados as fun¢des de or¢camentacdo e

controle das a¢des de governo, com foco na eficiéncia e no fazer mais com menos.

No disciplinamento da ordem econdmica, do artigo 170 ao 192, ¢ mostrada a inspiragao
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liberal, no qual desenvolvimento da atividade produtiva ¢ delegado aos particulares e a sua
exploragdo direta pelo Estado deve-se limitar a situagdes em que se evidenciem imperativos de
seguranca nacional ou de relevante interesse coletivo. Assim, caberia ao Estado,
principalmente, as atribuigdes de agente normativo e regulador da atividade economica. O
planejamento comparece como instrumento para o desempenho dessas atribuicdes no Art. 174,
sendo definido como “determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”

(BRASIL, 1988).

Do ponto de vista das politicas sociais, a CF-88 foi um marco de inflexdo para o
orgamento publico brasileiro. As regras constitucionais romperam com a necessidade do
vinculo empregaticio para a concessao de beneficios previdenciarios aos trabalhadores oriundos
do mundo rural, transformaram o conjunto de acdes assistencialistas do passado em um embrido
para a constru¢do de uma politica de assisténcia social amplamente inclusiva, estabeleceram o
marco institucional inicial para a constru¢do de uma estratégia de universalizagao na saude e na
educacdo, através dos minimos obrigatorios, €, ao propor novas fontes de financiamento por
meio da criagdo do Or¢amento da Seguridade Social, garantiram condi¢des materiais objetivas

para a efetivacdo dos novos direitos do sistema de seguridade social em construgao.

Esse movimento pode ser visto no crescimento das despesas de pessoal e das compras
de governo. Enquanto entre 1979 e 1984, durante periodo recessivo, os gastos do governo
permanecem praticamente congelados em termos reais, nos cinco anos seguintes, que
coincidem com o mandato de Sarney (1984-89), os gastos da administragdo publica chegaram

a crescer 108,5%, ante uma expansao econdmica de 23,7% (Sodré, 2002).

No entanto, tais garantias coincidiram, logo na década de 90, com fatores de ordem
sociopolitica, que tiveram como resultado a consolidacdo de uma agenda pautada por cinco
diretrizes bésicas: “universalizacdo restrita, privatizacdo da oferta de servicos publicos,
descentralizacdo da sua implementagdo, aumento da participagdo ndo governamental na sua
provisao e focalizagdo sobre a pobreza extrema em algumas areas da politica social” (Cardoso
Jr., 2022, p. 58). Essa agenda comportava uma estratégia de acumulacdo que visava
contrarreformas de orientagao liberal e que impunha um caréter pro-mercado as politicas sociais
brasileiras, em detrimento do principio publico e universalizante que estd na base do capitulo

constitucional relativo a ordem social.

Os principios gerais da Constituicdo vieram a ser polidos pela forma concreta da matiz
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teorica e politica alinhada & Nova Gestdo Publica - NGP e ao Plano Diretor para a Reforma do
Estado no Brasil - PDRAE, e, principalmente, pelas orienta¢des gerais de reducdao do tamanho
do Estado e do gasto publico, que, por sua vez, contribuiram, de forma estrutural, para limitar
as capacidades de financiamento das politicas sociais, coerente com a estratégia mais geral de

contencao fiscal e com prioridade da estabilizacao.

Mesmo o principal instrumento de planejamento, o PPA, que deveria substituir os
Planos Nacionais de Desenvolvimento — PNDs do periodo militar, obteve uma concepgao de
natureza fiscalista no Titulo VI, na medida em que € “uma programacao plurianual das despesas,
chamada de plano por descuido ou por influéncia daqueles que lidavam com os PNDs” (Garcia,
2012, p. 435). A provocagao de Garcia (2012) € um tipo de reflexdo que observa, na concepgao
do PPA, um distanciamento da natureza estratégica do planejamento e um fortalecimento do
enfoque no controle e na accountability, a medida que a especificacao detalhada das prioridades
do Executivo na alocagao de recursos financeiros e de suas intengoes de investimentos deveriam
favorecer o monitoramento ¢ a avaliagdo das ac¢des do governo pelo Legislativo e pela

sociedade.

Como posto no texto constitucional, em seu Art. 165, o PPA deve estabelecer, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas
de capital e para as relativas aos programas de duracao continuada, com duracdo de quatro anos,
passando a valer no segundo ano do mandato do chefe do Executivo e se estendendo ao primeiro
ano do mandato subsequente. No entanto, como observa Papi et al (2020), o PPA, apesar de
considerado uma pega de planejamento estratégico que expressa uma dada visdo de futuro, ele
omite a ideia de desenvolvimento, bem como deveste o planejamento de uma visdo de
abrangéncia nacional. Essa interpretacdo ficou evidente no PPA de 1991-1995, que recebeu

pequena importancia (Rezende, 2010).

A falta de regulamenta¢do infraconstitucional do PPA e seu processo de
descentralizagdo, que exige a elaboragdo por parte de todos os entes subnacionais, também
contribuiu para a burocratizacdo da peca — que se assemelha mais a um instrumento
or¢amentario do que de efetivo planejamento — e para o esvaziamento da no¢do de integragdo

de planejamento e desenvolvimento, tornando isoladas as iniciativas de estados e municipios.

Vale ressaltar que o inicio do periodo constitucional se da em momento no qual o vacuo

hegemonico se prolonga por mais de uma década. Os Ultimos anos do governo Sarney haviam
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sido marcados pelo recrudescimento da inflagdo e por forte campanha de desmoralizacdo do
Estado. A inflagdo de 80% ao més nos 12 meses anteriores a posse do novo presidente, em
marg¢o de 1990, o aumento expressivo do desemprego e a queda de 30% no poder de compra do
salario-minimo, que provocava o aumento da desigualdade, foram fatores que contribuiram com
o crescimento da insatisfacdo da sociedade com os governantes (Rezende, 2010). A narrativa
do Estado inchado e a desqualificagcdo da figura do funciondrio publico ganharam forga no

periodo eleitoral.

No campo politico, uma expressdao da crise era a propria dificuldade de superar a
hiperinflagdo, o que se expressava na quantidade de candidatos e partidos para as primeiras
eleigdes presidenciais democraticas. Collor havia sido eleito em 1989 mirando inserir o Brasil
de forma mais consistente na produgdo de politicas publicas neoliberais, mas esbarrou na
fragilidade de suas bases sociopoliticas e politico-institucionais (Ianone, 2009). O resultado da
eleicdo concebeu um governo que tomara posse com a promessa de mudanca e combate a
corrup¢do, mas que acabou por nao ser capaz de resolver a crise. Mesmo assim, Collor
conseguiu avancar na redu¢do do numero de ministérios, na extingdo de autarquias e empresas
publicas, na privatizacdo de estatais federais, na de reducdo de medidas protecionistas e na
relegacdo do planejamento, que se tornou uma secretaria de menor importancia, limitada as
atividades rotineiras de elaboragdao e acompanhamento dos orgamentos, uma vez que o controle

da execucao orcamentaria ja estava concentrado na Secretaria da Fazenda Nacional.

A crise, entretanto, mais que uma crise de governo, lembra Ianone, “era uma crise ampla
do Estado, uma crise de hegemonia, de auséncia de consenso sociopolitico, que minava a
governabilidade desde o inicio dos 1980, salvo alguns momentos excepcionais de expectativas
esperangosas, como em 1986, no Plano Cruzado” (Ianone, 2009, P. 156). Apesar de Collor ter
implementado politicas neoliberais (abertura comercial, desregulamentacdo financeira,
privatizagdes, ajuste fiscal e reforma administrativa'®), seu governo fracassou nas tentativas de
estabilizacdo monetdria que realizou. O sucesso em aprovar um impopular plano de
estabilizacdo com amplo respaldo da midia, que sequestrou os ativos financeiros da populagao,
havia sido uma prova da importancia que ganhava a estabilizagdo monetéria na agenda publica,
mas, por fim, “evidenciou para os atores da cena politica que planos que violassem contratos e
regras de mercado nao seriam mais tolerados pela sociedade civil” (Ianone, 2009, P. 156). O

impeachment de Collor foi uma evidéncia notavel da auséncia de projetos consistentes para o

4 Ver mais em IPEA (2001). “Privatizacdes, Divida e Déficit Publico no Brasil”
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pais e Itamar Franco assume um Estado pressionado pela sociedade brasileira e pelo sistema
internacional, este representado pelo incomodo do FMI no atraso brasileira em embarcar no

receitudrio neoliberal (Sallum JR., 2015).

A aprovacao do Plano Collor havia mostrado também que o presidencialismo de
coalizao ndo era o verdadeiro obstaculo para a estabilizagdo monetaria. Esse fato ia de encontro
com as analises institucionalistas, derivadas principalmente da Ciéncia Politica contemporanea,
que, nessa ¢€poca, ja se destacavam: para os autores dessa linha, a verdadeira crise era de
governabilidade e o parlamentarismo seria a saida mais eficaz para os entraves politico-
econdmicos (Melo, 1995). A principal causa da ingovernabilidade estaria no sistema
presidencialista de governo, visto como incapaz de constituir coalizdes partidarias consistentes,
condenado a paralisia decisoria, sobrecarregado por esquemas corporativistas e de corrupgao,

envolto num sistema federativo descentralizado e inoperante.

Na perspectiva desenvolvida nesta dissertagdo, essa analise deixa lacunas semelhantes
as interpretagdes institucionalistas recentes do orgamento brasileiro. E fato que o
presidencialismo de coalizao, como foi cunhado o sistema politico na literatura, ¢ marcado pelo
poder de agenda do Executivo e pela necessidade de formagao de coalizdes, operada através de
instrumentos institucionais como a liberagdo de emendas parlamentares e o provimento de
cargos. No entanto, seu funcionamento também responde a aspectos mais substantivos do
Estado e da conjuntura social (Ianone, 2017). A investigacao da correlacao de forcas Executivo
e Legislativo, bem como a relagdo desses entes com a sociedade, deve levar em conta tais

aspectos.

Desde a constitucionalizacdo do processo orcamentario democratico, a distribuicao de
recursos foi parte ativa dos conflitos e arranjos politicos, mas sempre respondendo a
fundamentos mais estruturantes das crises no poder estatal, que na década de 90, era desenhada
pela auséncia de projeto hegemonico e consenso sociopolitico. O escandalo denominado de

“andes do orcamento”!’

, por exemplo, ganha forma como um elemento da “crise de
governabilidade” e como um desvio da prerrogativa de participagao do Congresso no processo,
mas termina como um fato politico determinante para a reorganizagdo dos poderes da época,

influenciando inclusive na aprovac¢do do Plano Real (Cardoso, 2006).

150 termo “andes do orgamento” surgiu em referéncia aos parlamentares envolvidos, pois eram deputados sem
grande repercussao nacional, ou seja, "andes de poder" no Congresso Nacional.
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A CF-88 havia inaugurado um periodo marcado pela recuperagdo da participacdo do
Poder Legislativo nas matérias or¢gamentarias, mas também pela manuten¢do do comando por
parte do Executivo, que preservou grande margem para execugdo € para o remanejamento de
recursos. O Poder Executivo, com a prerrogativa exclusiva de iniciar qualquer legislagao
relacionada a matérias or¢amentarias, manteve-se, por muito tempo, em posicao privilegiada
vis-a-vis o Legislativo, reforcada pelo fato de a Constitui¢do nao regulamentar as consequéncias
da nao aprovagao do orgamento no final do ano fiscal. Figueiredo e Limongi (2002) lembram

que, de 1988 a 1996, a LOA nao foi aprovada antes do inicio do ano.

Em relacdo a execucdo, a lei orgamentaria, de carater autorizativo - € ndo mandatorio —
exigia aprovacao legislativa para efetuar qualquer gasto, mas ndo obriga a execucdo das
dotacgdes autorizadas. Além disso, a Lei n® 4.320/64 ja permitia que, dentro de certos limites
definidos pela propria LOA, dotag¢des pudessem ser remanejadas pelo Executivo sem consulta
prévia ao Legislativo, o que foi mantido pela CF-88. O “orcamento real”, até hoje, ¢ definido
pelo decreto que estabelece a programagao financeira e o organograma de execu¢do mensal de
desembolsos, fixando o percentual das dotagdes contingenciadas pelos 6rgaos e transferindo a
decisdo final quanto a execucdo do orcamento, respeitados os limites estabelecidos, para os

ministérios.

Na realidade, antes de 1995, como observa Praga (2011), o processo orcamentario
brasileiro oscilou entre a irrelevancia - pois a hiperinflagdo tornava os gastos extremamente
dificeis de controlar'® e estimulava conflitos entre ministérios - e a corrupgao, através da captura
das decisdes da Comissdao Mista de Orgamento — CMO por um grupo de parlamentares
(formado, em maioria, por PMDB, PFL e PPR) entre 1988 ¢ 1991. Tal fato est4d intimamente
ligado ao desmonte do planejamento implementado no governo Collor, que trouxe consigo a
perda de importancia do orgamento — como pega institucional e narrativa -, traduzida na posi¢ao
do orgdo encarregado dessa funcdo na estrutura do Ministério da Economia, que perdia

relevancia como local de decisdes estratégicas relacionadas ao uso dos recursos publicos

16 A inflagdo teve um papel central na administragio das contas publicas, determinando a incapacidade do governo
em se autofinanciar em bases solidas (via tributos, empréstimos, dividendos) diante das demandas da sociedade
(Pinheiro, 1996) e O equilibrio intertemporal do or¢amento fica prejudicado, dado que a rolagem da divida interna
se da no curtissimo prazo e, para saldar os seus compromissos financeiros, o governo vale-se da remuneracio

financeira dos recursos fiscais e de contribui¢des sociais.
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(Almeida, 1993).

O perfil desfavoravel da divida publica — 60% em titulos prefixados de prazo entre 28 e
32 dias em 1993 — ¢ a dificuldade de reestruturagdao desse perfil, que gerava elevados gastos
financeiros e favorecia a narrativa da agenda ortodoxa, limitaram a capacidade orcamentaria
para atender as novas demandas que surgiram do processo de democratizagdo. Como observa
Pinheiro (1996), a coalizao politica que sustentou a transi¢do democratica ndo foi capaz de
garantir recursos suficientes para a consolidagao das politicas sociais. Em relagdo ao Sistema
Unico de Saude - SUS, por exemplo, o gasto federal em saude atingiu, em 1992, o valor de US$

46,9 per capita, 31,8% inferior ao observado em 1980.

Do lado do Executivo, a condu¢ao do orcamento ¢ marcada por um conflito entre aperto
na conta financeira e sobrecarga de demandas, que se da a partir da contraposi¢do entre gastos
correntes e pagamento de dividas A andlise do processo e da execugdo orcamentaria no periodo
1990-1993, realizada por Pinheiro (1996) sugere que tal conflito foi resolvido através dos
contingenciamentos fiscais, solucionando-se assim as disputas que ocorrem na alocagdo de
verbas tanto entre gastos financeiros e gastos correntes, como na ordenacao dos recursos entre
as areas setoriais. A estratégia prioritdria dos Orgdos setoriais (gastadores) era de anular,
reivindicando vinculagdo de receitas e repasses automaticos, o poder do Ministério da Fazenda
(guardides), que, por sua vez, empreendia esforcos para romper com as vinculagdes ja
existentes. A criacdo do Fundo Social de Emergéncia — FSE, que desvinculou, a partir de 1994,

20% das despesas vinculadas, foi uma das estratégias vencedoras por parte dos guardides'”.

No ambito setorial, o conflito era o resultado do poder de pressdo que cada 6rgao exercia
sobre a area fazendaria. Pinheiro (1996) observa que as areas sociais eram desprivilegiadas nos
contingenciamentos. Na média de 1990 a 1993, essas fungdes tiveram baixa execucao.
Enquanto as fungdes Saude, Habitacdo e Urbanismo e Agricultura, executaram respectivamente
69,7%, 48,6% e 69,5% de suas disponibilidades, as fungdes Relacdes Exteriores e Defesa
Nacional, ao final do periodo, executaram 136,8% e 103,8%. A Unica area social que cresceu a

participacao apos a execucdo foi a Educagdo, dada a vinculagao constitucional de receitas.

170 FSE ¢ uma politica que se prolonga até hoje e passou a ser chamada de Desvinculagdo de Receitas da Unido
— DRU. Nos exercicios financeiros seguintes, o propdsito permanece, mas o nome muda para Fundo de
Estabilizacdo Fiscal (FEF). A partir do ano 2000 passa a vigorar a DRU com sucessivas prorrogagdes. A mais
recente ocorreu por meio da EC n° 93, de 8 de setembro de 2016, que prorroga a DRU até 31 de dezembro de 2023,
que ampliou de 20% para 30% o percentual das receitas de tributos federais que podem ser usadas livremente e
altera quais tributos podem ser desvinculados, incluindo os fundos constitucionais, taxas e compensacdes
financeiras.
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A comparagdo entre a participagdo das fungdes antes e depois da execugdo mostra que
as fungdes Legislativa, Judiciaria, Comunicacdes, Defesa Nacional, Desenvolvimento
Regional, Educacao, Energia, Relacdes Exteriores, Trabalho e Transporte aumentaram a sua
propor¢ao no total, enquanto as fungdes Administracdo e Planejamento, Assisténcia e
Previdéncia e Trabalho mantiveram-se quase constantes, em detrimento das fungdes
Agricultura, Habitagdo e Urbanismo, Saiude e Industria e Comércio, que reduziram o peso
relativo. A perda relevante da funcdo Satde, com um percentual de execucdo orgamentaria
extremamente baixo, resultou na deterioracdo do SUS, com o avanco dos planos e seguros

privados substituindo a rede oficial (Pinheiro, 1996).

No Poder Legislativo, a coalizdo governista de Itamar Franco, formada essencialmente
por partidos préo-impeachment, apresentava debilidade e falta de um programa consistente, que
esbarrava, entre 1990 e 1992 em uma economia em recessdo € no prosseguimento da escalada
inflacionaria (Belluzo e Batista Jr., 1992). O governo rendeu-se a realidade de ter de negociar
com o Congresso a composicao da equipe ministerial para construir uma base de apoio politico
e as pastas do Planejamento e da Fazenda trocaram de maos trés vezes em menos de trés anos
(Rezende, 2010). No ambito do planejamento, consolidou-se a retirada do Estado das funcdes
de produtor de matérias-primas e de insumos basicos entre 1991 e 1994, que significou a perda
de um instrumento importante para a implementagdo dos planos de desenvolvimento

implementados no passado.

No fim de 1993, parlamentares da base governista lidariam com a Comissao Parlamentar
de Inquérito (CPI), instalada em outubro, para investigar o caso dos andes do or¢amento. A
estrutura da CMO, formada para dar conta da apreciacao dos projetos de lei referentes a matérias
or¢amentarias - que deveriam ser realizadas no Congresso Nacional (sessao conjunta das duas
Casas) — havia sido utilizada para dar forma aos privilégios relacionados a inser¢ao de dotagdes
no orcamento'®. Considerada a primeira crise envolvendo as instituicdes e atores orcamentarios
do periodo pos-Constituigdo, esse fenomeno deu indicios de que o caminho democratico seria
palco de novos conflitos na arena deciséria e que a forma institucional de governanca

orgamentdria seguiria como elemento central dos arranjos politicos conjunturais.

Mudangas institucionais tentaram, ao longo do tempo, dar conta das disfuncionalidades

do sistema, mas as estruturas continuaram a beneficiar estratégias que operavam em sentido

18 Ver mais em https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult6u65705.shtml:
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contrario. A CPI, ao fim, sugeriu novas investigacdes para 11 parlamentares, cassacdo para 18
e 23 alteragdes no processo orcamentario, estas concretizadas através da Resolugdo n°2/95 —
CN. Essaresolu¢do foi um marco para o sistema orcamentario: procurou “alterar radicalmente”
(Figueiredo e Limongi, 2002, p. 316) a maneira pela qual o Congresso se envolvia no processo,
redefinindo o papel do relator geral e disciplinando o atendimento da demanda parlamentar.
Ap6s a promulgagdo da Resolugdo n°®2/95-CN, a distribuicao de recursos entre os parlamentares
passou a ser uniforme e fixa, retirando do relator geral a possibilidade de favorecer este ou
aquele grupo na reparti¢do desses recursos. A medida também aumentou as exigéncias de apoio

para acolhimento das emendas coletivas.

Apesar do nobre objetivo de impor mais transparéncia e ordenamento ao processo de
tramitacdo e aprovacao do or¢amento, a resolucdo esteve longe de significar recuperagdao do
orgamento como instrumento importante para um projeto de desenvolvimento. O baque do
desmonte promovido durante o governo Collor, que esvaziou o 6rgao central de or¢amento e

destruiu os 6rgaos setoriais de planejamento e orgamento, tinha sido forte.

Por fim, a CPI acabou por contribuir para o enfraquecimento do Congresso perante a
opinido publica e ao Executivo, que estava em vias de langar o Plano Real ao fim de 1993.
Ainda como ministro, FHC anunciou o Programa de A¢do Imediata (PAI), uma primeira
sinalizagdo de mudanga focada no ajuste das financas publicas e na reorganizacao das relagdes
entre os setores publico e privado, que previa: corte e maior eficiéncia de gastos, recuperacao
da receita tributdria, fim da inadimpléncia de Estados e municipios em relacdo as dividas com
a Unido, controle e rigida fiscalizagdo dos bancos estaduais, saneamento dos bancos federais e

privatizagao.

A questao fiscal era fundamental para o plano econdmico do governo. A estratégia de
acumulacdo que emergia da estabilizagdo monetaria deveria garantir a reorganizacdo das
despesas sociais para destina-las, principalmente, ao pagamento das despesas com juros da
divida ptblica. A desvinculagdo decorrente do FSE garantiu isso: foram destinados US$ 15,5

bilhdes dos gastos sociais para a os gastos com a divida. (Ianone, 2009)

As negociagdes para a aprovacdo do FSE, que contou com amplo apoio do
empresariado, sofreram com a resisténcia de fragdes do Estado. Envolveram concessdes de
ministérios aos partidos da base governista, perdao de dividas de agricultores, redug¢ao do prazo

de desincompatibilizagdo para governadores se recandidatarem as elei¢des, concessoes a
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Estados e municipios, além da prorrogacdo do prazo da Revisdo Constitucional. Para Ianone
(2009), a emenda constitucional de criacdo FSE, ao ser aprovada pelo Congresso Revisor, em
fevereiro de 1994, teve de ser induzida por um poderoso e representativo processo sociopolitico
e politico-institucional de constru¢ao de consenso - ou de um imaginario econdmico, nos termos

de Jessop (2010).

A alianga partidaria de centro-direita formada pela candidatura de FHC a presidéncia da
acabamento institucional ao processo de constru¢ao de um bloco hegemonico em torno de um
projeto de instrumentalizagdo do Estado a partir de normas liberais, marcado pelo esvaziamento
do financiemnto das politicas sociais. O novo modelo organiza as fragdes do capital em torno
de um projeto hegemdnico, canalizando também o apoio publico anti-inflacionario,
reconstruindo o consenso do qual emergiu o Estado pods-nacional-desenvolvimentista. O
presidencialismo de coalizdo, por sua vez, mostra-se capaz de organizar diferentes interesses

sociais e politicos no Brasil.

No que diz respeito ao processo or¢amentario, o consenso em torno de um projeto
hegemonico deu inicio a um periodo de consolidacdo e estabilizagdo das estratégias que cercam
as institui¢des do orgamento publico, marcado pela estabilidade e funcionalidade das coalizdes
e dos instrumentos de governabilidade, evidentemente dependentes da conjuntura e/ou da

capacidade de lideranca dos principais atores politicos.

3.2) O orcamento contingenciado: a consolidacio de um novo projeto

hegemonico

A aprovacdo do Plano Real e a elei¢do de FHC consolidam a inser¢do do Brasil na
agenda neoliberal, marcada pela reestruturacdo do Estado e pela redugdo de seu papel como
planejador e indutor da economia. Os objetivos centrais da politica econdmica voltam-se ao
superavit primario, a garantia de pagamento de juros da divida publica e a estabilizagdo
monetaria. A mobilizagdo das principais fracdes hegemonicas em torno dessa estratégia de
acumulagdo também assegura maior governabilidade para os governos subsequentes e, apesar
de criar um conflito permanente em torno do or¢amento publico a medida que exige cortes
regulares de despesas, contribui para a consolidacdo deste como um importante instrumento

para a conducao das coalizdes e da administracio publica pelo Poder Executivo (Faria, 2022).

Esse processo expressa o que Jessop conceitua como o surgimento de uma nova

hegemonia econdmica, entendida como a lideranga conquistada por meio da consolidagao de
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uma determinada estratégia de acumulacao. Nas palavras do autor, essa hegemonia “provém da
lideranca econdmica conquistada por meio da aceitagdo geral de uma estratégia de
acumulagdo”, sendo que “tal estratégia deve promover os interesses imediatos de outras fracdes
através da integracao do circuito do capital em que estas fragdes estdo envolvidas, a0 mesmo
tempo em que assegura os interesses de longo prazo da fragdo hegemdnica em controlar a
alocagdo do capital dinheiro para diversas areas de investimentos vantajosas a esta fragdo”
(Jessop, 2007, p. 106). Assim, ela ¢ capaz solucionar o problema abstrato dos conflitos entre

interesse geral e interesses particulares.

A hegemonia economica consolidada pelo Plano Real promoveu os interesses gerais das
diversas fragdes do capital brasileiro e empoderou, especialmente, um novo bloco de poder,
mais estritamente ligado ao agronegdcio e as finangas, o que pode ser constatado nos dados
levantados por Teixeira e Pinto (2012), onde demonstram o crescimento relativo dos lucros da
industria de commodities e do setor financeiro na economia brasileira no periodo 1995-2007.
A evidente perda relativa do setor de infraestrutura na apropriacdo do excedente brasileiro - o
que, por si sO, explica a baixa Formagdo Bruta de Capital Fixo - FBCF e o crescimento
inconsistente da economia brasileira - decorre também de um Estado menos participativo e de
uma economia menos industrializada, mais voltada a exportacdo de commodities (Paulani,

2012).

A coalizao vencedora havia proporcionado ao Executivo uma sustentacao parlamentar
proxima de 75% das cadeiras do Congresso, o que abriu caminho para a aprovagao de uma série
de emendas constitucionais. Ao longo do primeiro governo, dezesseis emendas constitucionais
foram aprovadas pelo Congresso, sendo as cinco primeiras referentes a desregulamentagao dos
mercados, a desestatizacdo e a abertura economica. O fim do monopdlio estatal na exploracao
do petréleo, por exemplo, foi sancionado ja no primeiro ano de mandato, “gracas a lua-de-mel
do presidente com o pais e a sua ampla base de apoio congressual” (Couto e Abrucio, 2003, P.

277).

As reformas empreendidas pelo governo FHC, além de seguirem dedicadamente as
linhas gerais do Consenso de Washington, com abertura comercial e financeira, privatizagdes,
eliminacdo da capacidade de planejamento e intervengdo do Estado na atividade econdmica e
conducdo ortodoxa da politica econdmica (juros altos e contencdo de gastos correntes),

prepararam o terreno para inser¢do do Brasil no regime mundial de acumulacdo com
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dominancia financeira. Esta, que é considerada uma etapa do capitalismo para alguns autores'?,

estaria ligada a uma dominancia qualitativa da valorizacdo financeira em relagdo a valorizacao
produtiva, na qual a elevada valorizagao dos ativos financeiros exige um minimo de rendimento
muito alto para o setor produtivo, tornando a operacgao de caixa o centro das estratégias de lucro

das firmas (Chesnay, 2004; Paulani, 2009).

O arcabouco politico-insitucional imposto por FHC acelerou esse processo. O nucleo
estratégico do governo via no Estado uma estrutura ineficiente e refém dos interesses
corporativos, tanto das empresas estatais, como dos setores da burocracia, forgas que deveriam
ser substituidas pelo espaco a iniciativa privada e ao capital estrangeiro (Teixeira e Pinto, 2012).
PDRAE daria a forma institucional desse imaginario que, a0 promover a narrativa de combate
a ineficiéncia estatal, objetiva transformar o Estado brasileiro em um Estado liberal de facto,
que tem em seu nucleo o discurso de eficiéncia na administracao publica, e a adesdo ao conjunto
de politicas correspondentes ao mainstream da Nova Gestao Publica, proveniente dos manuais
dos principais organismos multilaterais — desestatiza¢do, autonomizagao de agéncias publicas,

orientagdo para resultados e flexibilizacao de controles.

E evidente que o processo or¢amentario também teve de se adequar ao quadro. Couto e
Cardoso Jr. (2020) lembram a importancia do PDRAE para a flexibilizagdo da gestdo
or¢amentdria: ao iniciar o processo de desvinculagdo de algumas receitas or¢gamentarias e
diminuir o nivel de detalhamento dos recursos empenhados, o plano dard inicio a um longo
percurso de reestruturagdo na gestdo do orcamento publico brasileiro. Os autores consideram
que as inovagdes no campo orgamentario, como a reestruturagdo do PPA, a partir do Decreto n°

2.829/1998, teria sido o primeiro movimento para alinhar o processo com a reforma gerencial

19 De acordo com PAULANI (2012, P. 26), “o modo de regulacio compreende um conjunto de cinco formas
institucionais: as relacdes de trabalho (como o trabalho ¢ dividido tecnicamente, como os trabalhadores estdo
conectados as suas empresas, os fatores que determinam a renda dos trabalhadores, o modo de vida dos
trabalhadores); a relagdo competitiva intercapitalista (a logica que preside a competigdo entre capitais, o tipo
dominante de competi¢do); o regime monetario e financeiro (o tipo de moeda prevalecente, a estrutura de
pagamentos internacionais, o papel das finangas); a forma de organizagdo do Estado (os objetivos que orientam
sua organizagdo e meios de intervencdo); e o regime internacional (a postura prevalecente nas relagdes economicas
entre varias economias nacionais)”. O termo regime de acumulacdo de dominancia financeira ¢ utilizado por
autores da teoria da regulag@o e também por marxistas, como Chesnais (1998), Paulani (2012), Jessop (2014) para
conceituar a forma de reproducdo do capitalismo a partir de 1970 por meio de um regime dominado pela
valorizagao financeira
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do Estado? e teve como efeito o crescimento da influéncia do Poder Legislativo na distribui¢io
dos gastos, a fragilizacdo da capacidade de planejamento do governo federal e o fortalecimento
da esfera fiscalista. Vale lembrar que ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao —
MPOG coube a tarefa de implementar a reforma gerencial usando como instrumentos basicos
o or¢amento anual da Repuiblica e, em especial, o Plano Plurianual, PPA2!. Inclusive, Bresser-
Pereira (2000), ministro da Administragdo Federal e Reforma do Estado entre 1995-1998 e
idealizador da reforma, atesta que essa foi a principal motivagdo da formacgao de um “novo”
orgdo de planejamento, agora com novas atribuigdes e com o acréscimo do termo “Gestdo” no

nome.

No plano econdémico, o Brasil aparecia como plataforma internacional de valorizagdo
financeira, isto ¢, uma economia emergente visada por possibilitar elevados ganhos na sua nova
fase monetaria, por vezes os mais elevados do mundo. Paulani (2009, p. 34) atesta que durante
o cambio fixo apos o Plano Real, essa atragao foi possivel gragas as consistentes altas taxas de
juros e, “depois da crise de 1999, mais particularmente depois de 2003, gragas também ao
processo recorrente ¢ autorreferenciado de valorizagdo da moeda brasileira, alavancado, como

ndo poderia deixar de ser, pelas apostas com derivativos.”

Essa forma de inser¢do da economia brasileira na economia mundial foi fortalecendo
especialmente uma parcela do bloco de poder, formada pelos setores rentistas nacionais, que
atuam de forma estratégica para impor a ldgica financeira ao processo doméstico de
acumulacdo. Bruno et al (2009) mostram que a taxa de acumulagdo de capital fixo produtivo
caiu cerca de 40% no inicio dos anos 1980 e manteve-se nesse patamar rebaixado quase um

quarto de século, enquanto a taxa de lucro passa a se recuperar e crescer de forma consistente a

20 A reforma gerencial do Estado foi desenhada conta de disfuncionalidades e ineficiéncias encontradas no
patrimonialismo e no burocratismo, acreditando que ¢ possivel desenvolver estratégias administrativas baseadas
na ampla delegagdo de autoridade e na cobranga a posteriori de resultados, através da descentralizagdo politica e
administrativa, menos niveis hierarquicos, organizagdes flexiveis, pressuposto da confianca limitada e nao da
desconfianga total, definicdo dos objetivos a serem atingidos pelas unidades descentralizadas na forma de
indicadores de desempenho, controle por resultados, a posteriori e administragdo voltada para o atendimento do
cidadao, ao invés de auto-referida (Bresser-Pereira, 2000).

2l Bresser-Pereira (2000) lembra que surgiu dele, quando Ministro da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
a ideia de ter um ministério responsavel para a implementacdo da reforma gerencial: “[...] estava claro também
para mim que o Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, criado em 1995, ndo tinha poder
suficiente para a segunda etapa da reforma: sua implementagdo. S6 o teria se fosse uma secretaria especial da
Presidéncia e contasse com o interesse direto do presidente da Republica. Como esta alternativa ndo era realista,
passei, a partir do inicio de 1998, a defender dentro do governo a integracdo desse ministério com o do
Planejamento, com o argumento de que em um ministério que controla o or¢gamento publico teria poder suficiente
para implementar a reforma. Minha proposta acabou sendo aceita na mudanga para o segundo governo Fernando
Henrique Cardoso, iniciado em janeiro de 1999, passando o novo ministério a ser chamado Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo.”
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partir de 1994. A relagdo entre o estoque de ativos financeiros e o estoque de ativos produtivos
(que chamam de taxa de financeirizagdo), por sua vez, cresceu significativamente, de 15% em
1992 para cerca de 50% no inicio do século XXI. Para Paulani (2009), enquanto a inflacao
esteve alta, a existéncia de duas moedas — uma unidade de conta e outra como reserva de valor
— foi um instrumento para a acumulagao rentista e para financeirizagao da riqueza, mas apos o
Plano Real e a estabilizacdo monetaria, a inflagdo ¢ substituida pelos elevados juros reais, pelas
diferencas ainda maiores entre juros pagos e recebidos pelos setores financeiro e bancario e pelo

crescimento da divida publica como propor¢ao do PIB.

Em linhas gerais, o processo de dominancia financeira com a manutencao de juros altos
¢ responsavel por tornar o or¢gamento brasileiro disfuncional, na medida em que, enquanto opera
a socializagdo mal distribuida da arrecadagdo tributaria, promove significativa apropriagdo
privada do gasto, concentrada em poucos setores e agentes econdmicos (Paulani, 2009; Bruno
et al, 2009; Cardoso Jr., 2022). Cardoso Jr. (2022, p. 288) chama esse processo de transmutagdo

do fundo publico que, em linhas gerais, seria

“a transformagdo de recursos reais, derivados do sistema
econdmico produtivo por meio da arrecadacdo tributéria
primaria, em recursos financeiros que a partir de entdo
engendram mecanismos autonomos e endogenos de valorizagdo
aos quais chamamos de processo de financeirizagdo, o qual ajuda
a configurar no pais um regime de dominancia financeira

fortemente intermediado pelas finangas publicas nacionais.”

A divida publica, apesar de ser um instrumento essencial para o Estado antecipar
recursos e realizar investimentos estratégicos, em um contexto de financeirizagao crescente, se
torna um canal pelo qual o Estado, paradoxalmente, financia seus proprios gastos financeiros e
reserva parcela desproporcional da arrecadagdo para um processo excessivamente desigual de

apropriacao e enriquecimento financeiro.

Os gastos com juros reais do setor publico elevaram-se de forma consistente ao longo
do Plano Real: em 1994, esses gastos representavam 3,92% do PIB e, em 1998, esse percentual
subiu para 7,51% do PIB. Tal processo, embora apresentado como neutro ou técnico pelos
atores politicos comprometidos com a estratégia de acumulacdo vigente, beneficia

desproporcionalmente um grupo seleto de credores — bancos, fundos de investimento e outros
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agentes financeiros — que por sua vez exercem influéncia consideravel sobre a pratica politica

e a alocacdo de recursos (Lapyda, 2021).

Mudangas institucionais que sucederam o Plano Real deram conta de montar o tabuleiro
para a consolidacao do processo de financeirizagao das contas publicas e de submissdo da esfera
politica a essas amarras. Novas regras de governanga orcamentdria, por sua vez, tentaram
desenhar a forma estatal que daria a estrutura institucional para o processo, mas, como nos
lembra Jessop (2001;2006), tal forma nao € consequéncia imediata dos interesses do capital,

apresentando uma relagao propria com a forma-valor.

Apesar do planejamento seguir distante de ser um instrumento voltado a participagdo
ativa do governo no plano econdomico, Rezende (2010) mostra que a administragio FHC,
inicialmente, havia tomado a sério a tarefa de elaboracao do Plano Plurianual para o periodo
1996-1999, se apoiando em estudos e projecdes macroecondmicas e propondo a construgao de
um Estado “moderno e eficiente”, que reduzisse desequilibrios espaciais e sociais € a inserisse

o pais de forma competitiva e com modernizagdo produtiva.

No entanto, a efetivacdo do PPA como uma pega de planejamento estatal continuou
submetida a logica de priorizagcdo da estabilizacdo monetaria e da abertura comercial. O
Ministério do Planejamento ndo levou em conta as recomendagdes para elaboracao do PPA e
voltou-se para a tarefa de priorizacdo de projetos através da construgdo de um regime
or¢amentario especial, com intuito de garantir a execucao de investimentos aos quais 0 governo
atribuira prioridade. O Brasil em A¢ao, langado em 1997, representou um esforco nesse sentido,
objetivando a criacdo de um modelo paralelo de gestdo de prioridades governamentais, o que
ressaltava a incapacidade da maquina publica para tocar as agdes do governo. A ideia era
recompor a capacidade estatal de planejar e apoiar o desenvolvimento do pais, agregando,
paradoxalmente, esse pilar ao conjunto de reformas de inspiragao liberal e a reforma do Estado
com inspiracdo na NGP, através do empoderamento dos gerentes, técnicas de project finance?
e coordenacdo transversal, conformando o embrido desse tipo de gestdo estratégica difundida

internacionalmente (Sigelmann e Calmon, 2022).

O PPA continuou como algo mais parecido com um or¢amento plurianual mesmo apds

22 No ambito do Estado, project finance refere-se a uma modalidade de financiamento de projetos de infraestrutura
ou servigos publicos em que os recursos para o pagamento do financiamento provém exclusivamente dos fluxos
de caixa gerados pelo proprio projeto - € ndo do patrimonio ou do or¢amento do ente publico envolvido (Marques
e Bastos, 2017).
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o Decreto n° 2.829, ampliar o espectro das agdes governamentais, indo além do programa de
investimentos. As mudangas estabeleciam regras comuns de elaboracdo e a gestao dos Planos
Plurianuais e dos orcamentos da Unido e determinavam a revisao da classificacdo funcional
programatica para estimular a adogdo de um melhor gerenciamento por programas, vigente até
hoje. Apesar da tentativa de se relacionar a sele¢do dos programas com o0s objetivos estratégicos
propostos para o periodo do plano, a énfase na gestdo dos projetos reflete a postura adotada a
partir do langamento do programa Brasil em Acdo, na medida em que a administragdo se
inspirava em elementos de gestdo estratégica da iniciativa privada, como a cultura de tomada
de decisdes com base em indicadores, metas e resultados alcangados, maior autonomia aos

gerentes e execugdo de programas e projetos a partir das técnicas em voga no setor privado.

As medidas de curto prazo realizadas durante a consolidagao do Plano Real haviam sido
insuficientes para as exigéncias fiscais da estratégia de acumulagdo. Dados de Sodré (2002)
demonstram que, apds o ano de 1994, quando o superavit primario do setor publico foi de 5,21%
do PIB, o periodo de 1995 a 1998 foi marcado por um déficit primario médio de 0,2% do PIB
e por um déficit nominal médio de 5,41% do PIB. A Divida Liquida do Setor Publico, por sua
vez, apresentou uma trajetdria crescente ao longo desses anos, saltando de 31,11% do PIB em
1994 para 49,39% em 1999. Isso ocorria tanto em decorréncia da elevagdo da taxa de juros, que
aumentava as despesas financeiras do setor publico, como por causa do baixo crescimento da

época.

No mainstream econdmico do final da década de 90, o corte de gastos para a garantia
de superdvit primdrio era visto como o indicador fundamental de uma boa politica
macroecondmica: "dez entre dez analistas do mercado financeiro e empresarios nacionais e
internacionais ligam diretamente o problema do ajuste fiscal a reducao dos gastos publicos em
bens e servicos" (Santos apud Sodré, 2002, p. 5). A crise cambial internacional de 1998 e a
eminente desvaloriza¢do do Real fortaleceu essa narrativa, defendida pelos 6rgaos multilaterais,

que cobravam ajustes estruturais nas contas publicas brasileiras ja havia alguns anos.

Em 1998, entdo, o governo fez um acordo com o FMI, Banco Mundial e BIS (Banco de
Compensagdes Internacionais), por uma ajuda de US$ 41 bilhdes em troca de compromissos
por reformas liberais. O centro das reformas seria a ado¢ao de uma nova concep¢ao de politica

macroecondmica, baseada no Novo Consenso Macroecondmico, que ainda perdura.

A realizagdo do “tripé macroecondmico” como estratégia central do novo modelo se da
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através de trés estratégias de politica economica: cambio flexivel, metas de inflagdo e metas de
superavit primario. Em relagdo ao cambio, o regime de taxas administradas ¢ deixado em janeiro
de 1999, dando lugar ao cambio flexivel, com taxas determinadas pelo mercado. Ja do lado
monetario, o novo regime se deu a partir do Decreto Presidencial 3.088/1999, que instituiu o
sistema de metas de inflacdo, onde o Conselho Monetério Nacional - CMN passava a determinar
as metas a serem atingidas a cada ano e o Banco Central, atuando de forma auténoma, a

controlar a taxa SELIC que se julga compativel com a inflagao na meta definida.

A adocdo do novo regime fiscal, por sua vez, se deu através da Medida Provisoria n°
1.716/1998, que definiu a meta de superavit primario para 1999 (de 3,1% do PIB), e do
langamento do Programa de Estabilidade Fiscal, o PEF, que previa o corte de gastos sociais.
Para o governo, o novo cendrio havia do Brasil “a possibilidade de prosseguir com gradualismo
na adocdo de ajustes estruturais” (Ministério da Fazenda, 19982%). Gobetti ¢ Amado (2011)
observa que embora os economistas ortodoxos justificassem a ado¢do de uma meta de superavit
primario no lugar de uma meta de déficit nominal pela dificuldade de se adivinhar o
comportamento futuro dos juros com precisdo, o objetivo do modelo em questdo era a garantia

que a autoridade fiscal nada pudesse fazer quanto a trajetdria da taxa de juros, a ndo ser prevé-la.

A politica fiscal, entdo, deixa de ter papel ativo na gestdo da demanda agregada e passa
a se limitar a manutengdo da “‘sustentabilidade” e a criagdo de espago para a valorizacao do
capital privado, permitindo uma atuacao eficiente da politica monetaria (Lopreato, 2006). Os
ideérios do PEF acreditavam que um ajuste estrutural nas despesas seria capaz de reduzir a taxa
de juros®* e “liberar o potencial de crescimento da economia brasileira” (Ministério da Fazenda,
1998). O PEF, além de ter em seu cerne a regulamentacdo da Reforma Administrativa, ja
aprovada, e a aprovagao e a regulamentacao das reformas tributéria, trabalhista e da Previdéncia
Social, daria inicio a constru¢do de uma Lei de Responsabilidade Fiscal, “capaz de instituir
ordem definitiva nas contas publicas do conjunto dos Poderes e niveis de governo” (Ministério

da Fazenda, 1998).

A LRF entra em vigor em 4 de maio de 2000, através da LC n° 101/2000, com objetivos

de promover modificagdes substanciais nas regras de planejamento e controle das contas

2 Acessado em < https://www]1.folha.uol.com.br/fsp/especial/fj29109845.htm> no dia 28/05/2026

24 Gobetti e Amado (2011) mostram que essa relagdo nido pode ser comprovada pelos dados: “com excegdo de
1999, no inicio do programa de ajuste fiscal, o aumento de superavit primario ndo ¢ acompanhado de reducéo nos
juros reais. Em 2005, ao contrario, os juros crescem apesar do comportamento ascendente do superavit. Ou seja,
no melhor das hipdteses, o superavit maior serviu para cobrir parcialmente o custo mais elevado da divida
provocado pela elevacao dos juros e nao contribuiu para sua posterior queda.”
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publicas, visando, primordialmente, a disciplina fiscal. O novo arcabougo fiscal e or¢amentario,
que na categorizagdo de Barcelos (2012) representa o inicio do R3 (terceiro regime
or¢amentario), consolida o regime da Reforma Gerencial Or¢amentéaria (RGO), e, além de
reformar os instrumentos de planejamento e or¢amento, promove a ascensao dos 6rgaos de
controle. A LRF concedeu papéis importantes a esses atores a medida que definiu os crimes de
responsabilidade, impds limites a despesa com pessoal e ao endividamento e estabeleceu novos
mecanismos de transparéncia or¢amentaria. Esse movimento consolidava a narrativa de que o
comportamento politico-burocratico era danoso a gestdo fiscal, sendo necessario um marco
normativo para o enquadramento dos atores com objetivos conflitantes e mitigagdo de desvios
(Barcelos, 2012). A norma deveria ser suficiente para influenciar esse comportamento, nao

permitindo espagos para questionamentos e mudangas nas regras

Uma das principais novidades ¢ o anexo de metas fiscais da LDO, no qual devem estar
expressas as metas de arrecadagdo, despesas, resultado primario e nominal, montante da divida
publica e evolugao do patriménio liquido. A partir dele, deve-se estabelecer uma programacgao
da execucdo orcamentaria por meio de metas bimestrais e, ao final de cada bimestre, caso a
receita arrecadada seja menor que a receita prevista, e impossibilite a obtengdo dos resultados
primario e nominal estabelecidos, deve-se promover a limitagdo dos empenhos necessaria para
a reconducdo dos gastos para os resultados aprovados no anexo. Esta limitacdo de empenhos
tem seus critérios especificados pela LDO, ndo podendo incluir as obrigagdes legais do ente e

o servigo da divida.

O comando da LRF define que a avaliagdo de cumprimento da meta seja relacionada a
programacao financeira e ndo sobre a dotacdo orgamentaria aprovada na LOA. Isso aumenta a
imprevisibilidade para os gastadores, executores de politica, pois, mesmo que seja aprovado um
determinado orgamento para sua area, se a despesa for discriciondria, ndo ha qualquer garantia
de execucdo. Dweck (2022, p. 263) lembra que apesar da inspiragdo na norma norte-americana,
a forma brasileira “apresentou peculiaridades que reforgaram seu efeito de constranger a gestao
do orcamento, aumentar a imprevisibilidade e dificultar o planejamento publico — além de
comprometer a propria qualidade do gasto publico”. A regra exige contingenciamentos

recorrentes e deixa a programacao or¢amentaria dependente de flutuagdes econdmicas, muitas
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vezes temporarias>>.

Esse dispositivo cria um cendrio de criminalizagdo da politica fiscal, que perdurou
durante toda a trajetoria dos anos 2000. Nele, a ocorréncia de déficits primarios no pais ¢
praticamente proibida, garantindo que toda e qualquer administragdo priorize o pagamento do
servigo da divida, privilegiando o controle dos gastos ndo-financeiros e, assim, assegurando a
obtenc¢do de superavits primarios, enquanto os gastos financeiros, principais responsaveis pela

elevacao da divida publica no inicio do século, sdo preservados (Sodré, 2002; Dweck, 2022).

No ambito do planejamento, o PPA 2000-2003, que assumiu a marca de Avanga Brasil,
foi desenhado para destacar a necessidade de racionalizar e melhorar a qualidade do gasto
publico, tendo em conta um cendrio de restri¢des ao seu financiamento, mediante a implantagao
de um sistema de gestdo publica orientada para resultados que contribuisse para aumentar a
eficiéncia na aplicagdo de recursos. A avaliagdo dos resultados, nesse caso, também se tornou
fundamental na estratégia desenhada pelo governo FHC. Em geral, o conceito do Avanca Brasil
era retomar a capacidade do Estado para apoiar um suposto “desenvolvimento nacional”, ao
disponibilizar recursos as prioridades governamentais, mas, na realidade, o arrocho nas regras
fiscais a partir de 1999 ndo possibilitava nenhum tipo de estratégia nesse sentido, tornando seu

fluxo incerto, suprimindo a previsibilidade financeira (Sigelmann e Calmon, 2022).

J4

O que ocorre, na pratica, ¢ inviabilizacdo de qualquer gestdo estratégica de
desenvolvimento pelo Estado, através da limitacao excessiva gasto publico. Para Sigelmann e
Calmon (2022), esse periodo ¢ marcado pelo que chamam de “de dominancia da regra fiscal”
com forte impacto sobre o conjunto das estratégias para governar, que acabam por se apoiar e
se limitar no ajuste macroecondomico. Os autores mostram que, no orcamento brasileiro,
predominou, nessa ¢época, um elevado grau de imprevisibilidade financeira, com
contingenciamentos que provocavam constantes ajustes na programagao or¢amentaria da LOA,

gerando incerteza, ineficiéncia e reagdes “tipicas do periodo em que prevaleceu o orcamento

2> Em comparagdo com a regra americana, Dweck (2022) mostra, nos Estados Unidos o contingenciamento &
programado para os exercicios futuros, com regras plurianuais, enquanto no Brasil, ele pode ocorrer diversas vezes
ao longo do ano corrente. Além disso, no Brasil qualquer desvio da meta pode gerar contingenciamento, enquanto
nos EUA ¢ um balanco (scorecard) plurianual de alteracdes de receitas e despesas recorrentes, € ndo qualquer
mudanga decorrente de flutuagdes econdmicas.
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repetitivo (disappearing budget)*®” (Sigelmann e Calmon, 2022, p. 211). Essa tipologia,
desenvolvida por Wildavsky, foi utilizada para descrever principalmente, paises ndo
desenvolvidos sob instabilidade macroeconomica, refor¢cada por regra fiscal que leva a uma

volatilidade ainda maior do or¢amento.

Calmon e Gusso (2002), ao analisarem o processo orcamentdrio desse periodo,
comprovam que mesmo a contribui¢do para a melhoria da gestdo publica deixou muito a
desejar: na visdo dos autores, o PPA foi incapaz de contribuir para a recuperacdo de um
planejamento ancorado em uma visdo estratégica de longo prazo dos desafios do
desenvolvimento brasileiro. O cenario de endurecimento do controle sobre a execucdo
orgamentaria, especialmente apos a crise de 1998, demoliu o pouco de racionalidade

or¢amentaria que ainda existia (Rezende, 2010).

O contingenciamento das verbas or¢amentarias, como ¢ de se esperar, impactava nas
relagdes entre Executivo e Legislativo. O Executivo, para aumentar o controle sobre o gasto,
encaminhava propostas orcamentarias com receitas subestimadas e sem espaco para
intervencao do Congresso, que por sua vez reavaliava as receitas para cima para acomodar as
emendas parlamentares ao or¢gamento. Aprovado o orgamento, o Executivo, por ordem da LRF,
impunha forte contingenciamento de despesas, refor¢cando a pratica de transferir a gestdo
or¢amentdria para o ambito para o Ministério da Fazenda, que fazia o papel de guardido do
or¢amento. O MPO, que deveria dar conta do papel de definidor de prioridades, mantinha-se a
margem do centro do poder, voltado somente ao cumprimento das exigéncias constitucionais
de elaboragdo do PPA, da LDO e da LOA, que serviam para adornar as prateleiras dos gabinetes

oficiais (Rezende, 2010).

A Resolugao n° 2/95-CN havia criado um contexto de maior transparéncia e controle
partidario, principalmente no que diz respeito as emendas parlamentares, ao imprimir um
carater mais colegiado a acdo dos relatores e cercear a liberdade de eles oferecerem suas
proprias emendas sobre qualquer drea e a qualquer momento do processo de apreciacdo da
LOA. No entanto, Figueiredo e Limongi (2002) mostram que as emendas dos relatores setoriais

se confundiram com as das bancadas estaduais na medida em que tanto o Parecer Preliminar de

26 O orgamento repetitivo (disappearing budget) foi uma categoria cunhada por Wildavsky e Caiden (2003), em
analise do processo orcamentdrio em paises em desenvolvimento, para caracterizar os or¢amentos que
apresentavam continuas revisdes do acordo inicialmente firmado na aprovagdo da lei orcamentaria, gerando
instabilidade e impactos negativos no perfil de gastos, bem como distor¢des alocativas, praticas ineficientes de
protegdo e incentivos ao oportunismo politico e burocratico.
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1996 como o de 1997 instituiram as chamadas “Indicagdes de Bancada para Emendas de
Relator”, que contornavam as restrigdes as emendas de Relator e violacdo os limites

quantitativos fixados pela Resolug¢ao n°® 2/95-CN para as emendas de bancada estadual.

Apesar do Congresso apoiar em maioria as reformas que restringiam a capacidade de
gasto do governo, os atores mantinham suas estratégias para incidir no processo or¢gamentario
e receber mais recursos para seus projetos. Indicados pelo presidente da CMO, mesmo com a
necessidade de atuarem de forma colegiada, os relatores continuaram a concentrar grande poder
decisério e o Colegiado de Representantes das Liderangas Partiddrias, que ndo possuia
atribuicdes formais, passou a assumir crescente importancia no processo decisério da CMO,

atuando durante a elaborag@o do parecer preliminar, momento-chave de todo o processo.

A execugdo continuou sendo um instrumento importante para o executivo, o que pode
ser visto na grande variagdo anual nas taxas de execu¢do das despesas. Entre 1996 e 1999, a
taxa nao ultrapassou 70%. As emendas individuais, que, nesse periodo ndo eram as que mais
recebiam recursos, representavam somente 5,8% do total de investimentos, sendo também o

tipo de emenda com menor taxa de execucao.

As despesas aptas ao contingenciamento, de acordo com a LRF, correspondiam ao total
das dotacoes classificadas como despesas primarias aprovadas na lei orgcamentaria, excluidas as
despesas que constituiriam obrigacao constitucional ou legal da Unido, as despesas ressalvadas
da limitacdo de empenho e as dotacdes referentes as atividades dos Poderes Legislativo e
Judiciario e do Ministério Publico da Unido constantes da proposta or¢camentaria. No caso de
restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposi¢do das dotagdes cujos

empenhos fossem limitados dar-se-ia de forma proporcional as redugdes efetivadas.

No entanto, como atesta Faria (2022), predominou, desde o fim dos anos 90, a auséncia
de critérios para a utilizacdo do contingenciamento, o que implicou em progressivo
questionamento do mecanismo por parte do Congresso Nacional, muitas vezes insatisfeito com
a vantagem alcancada pelo Poder Executivo, ja que este era capaz de determinar, durante o
exercicio financeiro, quais seriam as prioridades concretas da execugdo orcamentaria. A
discricionariedade do Executivo, na execucdo das emendas parlamentares, mais
especificamente, que concorriam com as demais programagoes discriciondrias dos ministérios,

garantia a sua primazia na conducao da relacdo entre o governo e o Poder Legislativo.

As analises da Ciéncia Politica na época concluiam, em geral, que o Executivo utilizava
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estrategicamente a execucdao do orcamento como um importante instrumento de barganha na
obtencdo de governabilidade, de modo a criar uma moeda politica de baixo custo, 1util para ser
trocada por apoio politico no Congresso (Ames, 2001; Pereira e Mueller, 2002). Anélise
empirica feita por Figueiredo e Limongi (2002), no entanto, mostra que a despeito do interesse
pessoal dos parlamentares na execug¢do das emendas, estes eram dependentes da filiagdo
partidaria, ndo possuindo independéncia necessaria para influir individualmente na alocagao de
recursos. A dinamica de apreciagdo do orcamento, de acordo com os autores, era feita de forma
altamente centralizada. As decisdes-chave eram tomadas pelos relatores e pelos lideres
partidarios e a distribuicdo de recursos dependia da participagdo dos partidos no governo, nao
obedecendo a uma “logica localista inteiramente subjugada aos interesses particularistas dos
parlamentares” (Figueiredo e Limongi, 2002, p. 320), mas se realizando a partir de prioridades

estabelecidas pelo Executivo.

E interessante observar que, para Figueiredo e Limongi (2002), havia um alinhamento
entre o planejamento do Executivo e, em discordancia com Pereira e Mueller (2002), ndo se
podia comprovar que as emendas eram moeda de troca para aprovacdo de agenda
governamental, pois o apoio médio dos partidos observados ndo variava com as taxas de
execu¢do or¢amentdria. Além disso, reconhecem que a proposicdo de emendas coletivas, de
fato, atendia a interesses mais gerais, ¢ eram favorecidas pelo Executivo no momento da

execugdo orgamentaria.

Os autores mostram também que a partir de 1997, a execucdo dos investimentos
propostos pelo Executivo perdera prestigio em relacdo aos projetos do Legislativo. Em 1999, o
percentual de execucdo dos investimentos propostos por emenda era de 68,6%, enquanto para
os propostos pelo Executivo era de 46,8%. A analise de Figueiredo e Limongi (2002, p. 326)
reconhece que “a subordinagdo da execu¢do do orcamento de investimentos aos imperativos
macroecondmicos ¢ patente”, 3 medida em que e “a variacdo nas taxas anuais de execugao pode
ser interpretada muito mais como resposta a condicionantes de natureza econdmica do que a
oscilagdes nas bases de apoio do governo”, mas esquecem de tratar sobre o impacto desse
constrangimento macroecondmico na correlagdo de forgcas do processo orcamentario, tratando
a condi¢do macroecondmica como exdgena. E notavel também certa superficialidade na
conclusao de que, apds uma analise das despesas por programas or¢amentarios, as indicagdes
por emenda parlamentar seriam quase integralmente compativeis com as prioridades definidas

pelo Plano Plurianual aprovado em 1996.
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Andlises mais recentes da Ciéncia Politica seguiram em discordancia com Figueiredo e
Limongi (2002) e destacaram a importancia das emendas parlamentares e da discricionariedade
de execucdo orcamentaria como um dos mais importantes instrumentos a disposi¢ao do
Executivo para selar a coalizao de governo (Raille, Pereira e Power, 2010; Power, 2015; Baido
et al, 2018). Tais recursos presidenciais seriam fundamentais para a caixa de ferramentas do
Executivo (“the executive toolbox’), que incluiria, como um de seus elementos para obtengao
de apoio parlamentar, o controle do desembolso de recursos or¢amentarios (pork barrel) por
meio de emendas individuais e coletivas aos congressistas. Sem eles, a governabilidade ¢

comprometida.

Nesse tipo de andlise, a governabilidade ¢ alcangada ou ndo em decorréncia do desenho
institucional das arenas decisdrias. Nesta dissertacdo, entretanto, procuramos mostrar que
apesar de extremamente relevante para as aliangas politicas, a estrutura institucional e o sistema
politico sozinhos, ndo sdo capazes de explicar o sucesso, a instabilidade e/ou as crises de
sistemas consolidados. A forma-Estado ndo ¢ um epifenomeno da forma-valor, isto ¢, um
resultado direto dos interesses do capital: ¢ criada uma dinamica prépria que responde de forma

particular a essas forcas sociais e privilegia estratégias especificas.

A crise cambial havia sido um baque na coalizdo do governo FHC e as politicas que
vieram em seguida dificultaram ainda mais a atua¢do do Estado. O uso da politica fiscal para
obten¢do de superavits primarios ndo foi capaz de eliminar a instabilidade macroecondmica,
inerente a propria forma como a estratégia de acumulagdo foi montada. Como lembram, Arantes
e Lopreato (2017, P. 18), “a volatilidade das expectativas dos agentes e a instabilidade das
variaveis cambio e juros aprisionaram a politica na defesa da sustentabilidade da divida” e “o
ajuste fiscal, ou seja, a variagdo nos superavit primarios, passou a ser feito sempre em respostas

as mudangas dessas variaveis e deixou a estratégia refém das expectativas do mercado”.

Apesar de um consideravel crescimento do PIB em 2000, de 4,36%, os anos seguintes
voltaram a ser de baixo desempenho economico (1,42% em 2001 e 1,52% em 2002). O que se
observou, no segundo mandato, foi a desintegracdo da imagem positiva do governo,
principalmente no plano econdémico. Couto e Abrucio (2003, p. 284) observam que a
incapacidade de reformar o modelo econdmico com vistas a reduzir a vulnerabilidade externa
e gerar maior crescimento foi fundamental para a queda de popularidade: “o predominio da
visao fiscalista, que se expandiu no segundo governo para o BNDES — na gestao de Francisco

Gros, que transformou esse banco numa mera institui¢do financeira —, tornou-se um obstaculo
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para todas as tentativas mais agressivas de politica industrial e de auxilio a exportacao”.

O enfraquecimento das bases politicas da coalizao liberal abriu espago para a eleicao de
Lula em 2002. O menor sucesso econdmico ¢ a possibilidade de alternancia no poder tornaram
as bancadas de deputados e senadores menos coesas. Ao final do governo, a coalizdo estava

rachada, com o rompimento do PTB e do PFL.

Fato ¢ que muita coisa mudou na conjuntura sociopolitica nacional e mundial apos a
aprovacdo da LRF, mas o consenso hegemodnico garantido pela estratégia de acumulacio
vencedora, que molda a tarefa economica do Estado a partir do tripé economico, manteve-se de
pé nos governos que sucederam FHC, responsavel por garantir certa estabilidade no
presidencialismo de coalizao brasileiro durante aproximadamente duas décadas. O pais entrava
nos anos 2000 com uma nova loégica de conducao da politica fiscal, com implicagdes sobre a
estrutura do Estado, as relacdes federativas e a definicdo de regras fiscais e de controle do
endividamento. Como foi investigado nesta se¢do, a politica contracionista no plano econdmico
foi bem-sucedida em garantir a op¢ao de desenvolvimento promovida pela alianga liberal, de
inserir o Pais na dindmica internacional, promover aberturas financeira e comercial e integrar o
circuito internacional de valorizagdo do capital, sendo facilmente implementada em momento
de éxtase em relagdo ao Plano Real, mas também assumindo papel importante nos conflitos que

minariam a governabilidade vigente.
3.3) Da flexibilizacdo ao aprofundamento das restricoes

Lula assume a presidéncia em 2003 em cendario de instabilidade interna e de
vulnerabilidade externa, oriunda da reversao do ciclo de liquidez internacional a partir de 2001.
A relacao divida/PIB ao fim de 2022 era de 59,9%, influenciada pela desvalorizagao cambial
(o cambio havia se aproximado de R$ 4/US$), e a inflagdo havia chegado a 12,5%,
ultrapassando consideravelmente o limite do intervalo de tolerancia de 2 pontos percentuais

acima do centro da meta estabelecida para o ano, de 3,5% (Arantes e Lopreato, 2017).

Esses resultados atestariam a fragilidade do novo regime fiscal em alcancar até mesmo
0 seu objetivo central, que era reduzir o déficit publico. O baixo crescimento dos anos 2001 e
2002 havia mostrado a dificuldade encontrada pela politica macroeconémica, ancorada no

ajuste da taxa de juros, em garantir a estabilidade sistémica nos moldes do modelo do NCM.

Mesmo assim, Lula, ainda como candidato, j& sinalizava a manutencao do compromisso
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com a estratégia montada a partir de 1999 através da “Carta ao Povo Brasileiro”, pe¢a marcante
na mudanga de rumo estratégico do Partido dos Trabalhadores e fundamental para o apoio de
empresarios nas elei¢des de 2002. Quando presidente, entdo, ao invés de direcionar uma
mudanca de estratégia macroeconOmica, tratou de aprofunda-la, reafirmando o papel
subordinado da politica fiscal, a fim de dar condi¢des para a politica monetaria atuar, bem como

reagir aos efeitos negativos de cadmbio e juros sobre as contas publicas.

Um ajuste macroecondmico amplo foi o primeiro passo da nova agenda de governo,
com o objetivo de retomar “o controle da situagdo monetaria, fiscal e cambial do pais” (PT,
2002). No campo monetario, para conter a inflacdo e garantir a estabilidade do cambio, o BC
volta a politica contracionista e aumenta a taxa basica de juros, que chegou a 26,5% em 2003.
No campo fiscal, a demonstragdo de comprometimento com o ajuste ficou por conta do aumento
das metas de superavit primario de 3,75% para 4,25% do PIB para o quadriénio de 2003-2006,
no intuito de afastar a preocupagdo do mercado com a possibilidade de aumento explosivo da

divida publica (Arantes e Lopreato, 2006).

A alta taxa de juros, em 2003, conseguiu conter a inflagdo, ancorada na valorizacao
cambial, mas implicou em maior pagamento de juros (8,4% do PIB) e contribuiu com o baixo
crescimento da economia em 2003, de 1,1% (Arantes e Lopreato, 2006), este agravado pela
redugdo dos investimentos da Unido, que cairam de 1,1% do PIB em 2002 para 0,3% em 2003,
e do reajuste do salario-minimo, que teve um aumento real de apenas 0,7% em 2003 (Barbosa

e Souza, 2010).

A recuperacao economica de 2004 e 2005 e a melhora dos indicadores deram folego a
estratégia da “contragdo fiscal expansionista”, que confiava nos efeitos econdmicos positivos
da contengdo de gastos publico. Tal sucesso deu impulso a propostas de aumento da meta de
superavit primdrio e de reformas estruturais como a desvinculagdo de receitas e a redugdo de
gastos obrigatdrios. A forca da visdo ortodoxa na Fazenda comandada por Antonio Palocci ¢
comprovada quando observamos que, entre 2003 e 2005, o resultado primario alcangado pelo
governo Lula foi maior do que a meta estipulada na LDO, chegando a superar quase 13% em
2005. Couto, Rodrigues e Resende Jr. (2022) mostram que isso era possivel mediante a uma
previsdo de receitas que superestimava a arrecadacao dos primeiros meses do ano, gerando uma
frustragdo inicial e exigindo contingenciamentos mais agudos no restante do ano. Os autores
mostram que as areas finalisticas (gastadores) conviviam com limites restritos de empenho e

pagamento, que s seriam liberados ao final do exercicio, quando ja ndo se tinha capacidade de
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execucao. Esse modelo, que combinava a sistematica de contingenciamentos prévios acima do
necessario com a gestdo na “boca do caixa”, contribuia significativamente para o
enfraquecimento do planejamento governamental com o recurso financeiro sendo liberado

somente quando a meta de resultado priméario estivesse assegurada.

A visdo neoliberal, no entanto, ndo era capaz de entregar resultados sociais esperados
por grande parcela do PT, que continuava a ter quadros importantes ligados as perspectivas
mais desenvolvimentistas (Abreu e Camara, 2015). A queda de Palocci, simbolizou o
acirramento do debate dentro do governo, onde as propostas de aprofundamento do regime
fiscal concorriam com a implementagao de politicas de carater heterodoxo. Uma nova estratégia
passa a conquistar espago, baseada em estimulos fiscais € monetarios com vistas a aceleracao
do crescimento, nas transferéncias de renda e aumento real do salario-minimo e no aumento do
investimento publico e da participagdo do Estado no planejamento de longo prazo. Inicia-se
entdo, um periodo de crescimento consideravel, liderado pela demanda e com distribui¢do de

renda, através de um modelo de conciliacao de classes (Hermann e Gentil, 2017)

Para Barcelos (2012), essa virada representaria um novo regime, o R4, que, na pratica,
obteve dificuldades de implementa¢do. Como incentivos ao mercado privado, as redugdes
tributarias voltaram-se para setores com relevancia na cadeia produtiva, as subvencdes
econdmicas no ambito do Plano de Sustentagdo do Investimento (PSI) e a ampliagao do crédito
por meio das agdes dos bancos publicos. O investimento total no pais, medido pela formacao
bruta de capital fixo, saiu de 15,8% do PIB em 2003 e aproximou-se de 20% do PIB em 2008,

maior patamar desde a década de 70.

No campo social, o governo garantiu mais recursos para o processo de transferéncia de
renda, com a meta de se alcancar crescimento com a redu¢do das desigualdades sociais, ao
mesmo tempo em que se alcancava a estabilidade das contas publicas. As principais ferramentas
foram a politica de aumento real do salario-minimo (a média de crescimento real do salario-
minimo passou de 11,7% entre 2003-2005 para 24,7% entre 2006 e 2008) e a ampliacao do
Bolsa Familia (o programa saltou de 0,1% do PIB em 2003 para 0,4% em 2008>’). Essas
politicas, aliadas a expansdo do crédito e ao quadro internacional favoravel até a crise,

proporcionaram a consolidagio da tendéncia de reducdo da desigualdade de renda.

Os bons resultados também se relacionam com a expansao do investimento publico e

27 Dados de Arantes e Lopreato (2006)
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com uma maior participagdo do Estado na economia. Sigelmann e Calmon (2022) avaliam que
esse cendrio possibilitou o retorno da gestao estratégica, inicialmente de forma restrita, com o
Projeto Piloto de Investimentos (PPI), que abrangia poucas iniciativas com baixo impacto fiscal.
Com programagao or¢amentaria e financeira especifica, em linhas semelhantes ao programa
Brasil em Agao de FHC, as despesas relacionadas ao PPI - que totalizavam R$ 2,8 bilhdes em
137 empreendimentos no ano de 2005 - puderam ser retiradas da base do célculo do resultado

primario através de uma emenda a LDO 2005.

A introducgdo dessa regra demonstrou o peso politico da ala desenvolvimentista no
governo ¢ a aceitagdo das suas propostas pela coalizdo (social e politica): foi possivel aprovar
a mudanga na LDO 2005 em dezembro, que havia sido aprovada sem o dispositivo em agosto
de 2004. Para Abreu e Camara (2015), a alteracao foi a flexibilizacdo mais significativa nos
pilares da politica or¢amentaria ortodoxa herdada de FHC até o momento. Além disso, a LOA
2005 introduziu um dispositivo de flexibilidade nos remanejamentos entre as programagoes
or¢amentarias do PPI em até 30% de cada uma delas, enquanto a regra geral historica era
somente 10%. As duas mudancas institucionais garantiram um maior volume de recursos e
maior flexibilidade nos investimentos em infraestrutura, que se tornou uma prioridade para o

governo (Barbosa e Souza, 2010; Abreu e Camara, 2015).

O Programa de Aceleracao do Crescimento - PAC surge como um desdobramento da
nao renovacao do acordo com o FMI e expande as prioridades e a carteira de projetos,
especialmente associadas a infraestrutura de logistica, energia e social, também excluidas da
meta de superavit primario (Sigelmann e Calmon, 2022). O PPI havia sido concebido dentro
dos parametros estabelecidos pelo FMI, inspirados na NGP, que apesar de reconhecerem a
importancia do investimento publico, fazem isso com forte tendéncia de igualar a acdo
governamental as atividades do setor privado. Nesse sentido, a carteira de empreendimentos foi
montada com o critério da andlise de custo-beneficio, que se fundamentava numa concepg¢ao
estrita de eficiéncia econdmica, baseada no valor positivo do fluxo intertemporal da aplicagao
e do retorno financeiro dos empreendimentos. Ja4 o PAC abandona a ideia inicial de selegao,
que usava a analise de custo-beneficio, e diversifica a carteira, contemplando empreendimentos
ndo contemplados inicialmente nas areas tradicionais de infraestrutura econdmica (transportes,

energia e comunicagdes), em diversos territorios do pais.

O Programa, entdo, ganha status de prioridade maxima dentro do governo, o que pode

ser visto pela grande mobilizag¢@o de recursos politicos e orgamentarios para sua efetivacdo. A
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flexibilizagdo do or¢amento do PAC também foi ampliada, a partir da LOA de 2007, na qual a
margem para remanejamento se tornou 30% do montante total de todas as dotagdes do Tesouro

Nacional constantes do PAC.

E interessante observar que, apesar de o primeiro PPA do governo Lula, correspondente
ao periodo 2004-2007, trazer inovagdes, como a ado¢do uma estratégia de desenvolvimento
com perspectiva de longo prazo para o pais e a realizagdo de um processo de consulta a
sociedade, por meio de foruns de discussao em todos os estados da federagdao, o PAC continuou
prevaleceu enquanto instrumento de planejamento, constituindo-se como principal elemento
das estratégias de governo. A estratégia apoiada no PAC tem maior abrangéncia se comparada
a lei orcamentaria, pois engloba empresas estatais - com a exclusio da Petrobras e da Eletrobras
do escopo da meta fiscal -, bem como concessdes de servigos publicos e financiamentos

publicos e quase publicos (Abreu e Camara, 2015).

Ja o PPA correspondente ao periodo 2008-2011, foi importante por agregar a dimensao
espacial ao planejamento governamental, mediante ao diagndstico das disparidades inter e
intrarregionais e da preocupacdo em criar condigdes para articular as agdes a cargo dos distintos
entes federados. Mesmo com essa importante inova¢do, chamando atencdo para a cooperagao
federativa na formulagao e na implementagao das politicas publicas, e, mesmo com a busca por
aprimoramento da metodologia de formulagdo dos programas, o plano seguiu sem escapar a

uma concepgao exaustiva, com feicdes de uma espécie de orgamento plurianual (Garcia, 2012).

Na consolidacdo de um modelo de crescimento com maior participacdo do Estado e
inclusdo social, Sigelmann e Calmon (2022) identificam a centralidade dos instrumentos
associados a gestdo estratégica, que incorpora além do PAC, o Minha Casa Minha Vida, que
também passa a ser abatido da meta de superavit, e outros como o Programa Nacional de Acesso
ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec), o Brasil sem Miséria, o Ciéncia sem Fronteiras, o
Programa de Sustentacao do Investimento e outras desoneragdes tributarias, que, contavam com
sistematica de gerenciamento semelhante ao PAC e com recursos assegurados. Se comparado
ao programa Brasil em Agao, por exemplo, a retomada do planejamento estratégico ndo teve

foco na modernizagao organizacional.

Os programas realizados no R4 concentraram-se na realizagdo de projetos para o
desenvolvimento nacional e exigiram maior capacidade de coordenacdo governamental,

ajudados pelo ciclo econdmico virtuoso e pela condi¢cdo externa favoravel, principalmente até
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2009. Serrano e Summa (2015, P. 184) consideram que o periodo 2004-2010 foi marcado por
um governo que “‘chamou para si progressivamente a responsabilidade de estimular diretamente
a demanda agregada diante de um cenéario externo particularmente favoravel”. Os aumentos
substanciais dos gastos publicos e das transferéncias sociais, a reducao dos juros, os estimulos
ao crédito para o consumo e construcao civil e a politica de valorizagao do salario minimo foram
responsaveis por um crescimento do PIB de 4,5%, em média, € um crescimento do investimento
em maquinas e equipamentos (privado e das empresas estatais) ainda maior, de 12,3% , o que
confirma o efeito acelerador sobre a taxa de investimento induzido de maiores taxas de

crescimento da demanda agregada (Serrano e Summa, 2015).

Para Dweck (2022), entretanto, o R4 representou somente uma flexibilizacdo temporaria
do R3, que ndo pode ser entendida como uma mudanga de regime. O sistema de Paygo da LRF
(que determina compensagdes integrais em caso de edicdo de leis que promovessem redugdes
tributarias ou gastos obrigatorios continuados), foi flexibilizado a partir de interpretacao da
legislagdo, que permite a adogao de rentincias tributarias e ampliagao de despesas obrigatdrias
de carater continuado sem a necessidade de comprovacdo e compensagao especificas. Além
disso, em 2007, no Acordao 296/2007-Plenario, o TCU mudou a interpretagdo que exigia
inicialmente o cumprimento literal da meta de resultado nominal, ao concordar que a LDO
poderia conferir um carater meramente indicativo a meta com argumentos econdmicos sobre a

factibilidade da obten¢do da meta de resultado nominal.

No entanto, em relacdo a meta fiscal, apesar de o texto constitucional permitir a
compreensdo de que esta também seria indicativa — o que possibilitaria uma sistematica
semelhante ao sistema de metas de inflagdo, no qual o descumprimento ndo acarreta algum tipo
de “punigdo” -, a interpretacao que vigorou ¢ que a meta deveria ser cumprida até o final do ano
fiscal, ainda que pudesse ser alterada ao longo do ano. Certa flexibilidade era possivel somente
mediante PLN para alteracdo da meta ao longo do exercicio, justificada a necessidade de sua
alteragdo (Dweck, 2022). Em maio de 2009, por exemplo, Poder Executivo encaminhou ao
Congresso Nacional o PLN n° 15/2009, que propunha reducao da meta para 1,4% do PIB para
o governo central e 0,20% do PIB para as empresas estatais, sendo também proposta a exclusao

do grupo Petrobras da apuragdo do resultado fiscal do setor publico.

No que diz respeito as relagdes Executivo-Legislativo, os dois mandatos de Lula, assim
como os de FHC sdao marcados por alto grau de funcionalidade do sistema politico, no linguajar

da Ciéncia Politica. O PT, que havia comecado com uma coalizdo minoritéria, atraiu para sua
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coalizdo partidos de centro e de direita. Dados de Pereira (2017) mostram que, durante os
mandatos de Lula, o Executivo continuou dominante em matéria de aprovagao de propostas (em
torno de 80% do total de projetos), a taxa de aprovacdo seguiu maior que 80% e a taxa de
disciplina da coalizao (percentual de deputados que votaram de acordo com a indicacao do lider
do governo) também se manteve entre 87% e 88%. As emendas parlamentares, por sua vez,

seguiram um ritmo controlado entre 2007 e 2011 (Volpe, 2019).

No entanto, Faria (2023) lembra que ¢ nesse periodo que ocorre o primeiro fluxo de
mudangas institucionais que antecipariam conflitos or¢amentarios posteriores. O governo Lula
IT assume o controle da relatoria-geral do orgamento em todo o segundo mandato (2007 a 2010)
e entrega a presidéncia da CMO ao principal parceiro da coalizio (PMDB) no mesmo periodo,
rompendo com a pratica das coalizdes de alternancia entre os postos da presidéncia da CMO e
da relatoria geral, que perdurava desde o primeiro mandato de FHC. Essa estratégia ¢
interpretada por Faria (2023) como uma inten¢do de ampliar as prerrogativas do cargo de
relator, que ao concentrar e ampliar seu poder, provoca modificagdes importantes no desenho

das institui¢des orcamentarias no periodo.

A criagdo do identificador de resultado primario RP-3, na LDO 2007, para identificagcdo
das programacdes do PPI e do PAC foi facilitada com a presenca de um relator do PT. O
processo orcamentario aumentou a sua centralizacdo, reforcando as caracteristicas de
dominancia or¢amentaria do Executivo, favorecendo a coalizdo ao permitir uma negociacao

centralizada do or¢amento com menos atores € pontos de veto.

Além disso, Faria (2023) observa que a ampliacdo das autorizagdes conferidas para as
emendas de relator-geral do PLOA também se da nesse periodo, se aproveitando do espago que
que os pareceres preliminares sempre preservaram em relacdo ao emendamento pela relatoria
geral para além dos estritos contornos de correcdes de ordem técnica e legal. A mudanga € que,
do PLOA 2002 at¢ o PLOA 2009, tais autorizacdes foram reduzidas e especificas, sem

alargamento demasiado das hipdteses de emendamento conferidas ao relator-geral.

A partir do PLOA-2010, aumenta-se a amplitude e generalidade das autorizacdes para
as emendas de relator-geral que constam do parecer preliminar. O parecer preliminar para o
PLOA 2010, inseriu novas autorizagdes, como a alocacdo de recursos com foco nas areas de
mobilidade e infraestrutura urbana, seguranca e turismo, prioritariamente nos estados sedes da

Copa do Mundo de Futebol de 2014 e o reforco de dotacdes orgamentdrias nas areas de
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agricultura, saude, defesa, educacdo e outras apontadas pelos relatores setoriais. O PLOA 2011
e o de 2012 trouxeram, de forma progressiva, ainda mais hipdteses de emendamento pelo
relator-geral, para além das daquelas hipoteses de corregdes de ordem técnica e legal,
demonstrando, de fato, o inicio de um novo tipo de estratégia dos atores ligados ao ciclo

orgamentario.

E interessante observar que ao final do segundo mandato de Lula, mesmo com uma
altissima taxa de aprovacdo (87% em dezembro, de acordo com o IBOPE?®), o percentual de

29

conflitos em medidas provisorias” aumenta consideravelmente, assim como o0s vetos

presidenciais, indicando um acirramento no ambiente politico-institucional (Pereira, 2017).

Dilma ¢ eleita como sucessora para o mandato de 2011 a 2014 no segundo turno contra
José Serra (PSDB). A proposta de seu primeiro mandato ¢ de continuidade da politica anticiclica
iniciada em 2009, através do que Singer (2015) chamou de “ensaio desenvolvimentista™’, com
forte aposta no investimento privado. Mas as condi¢des econdomicas ja ndo sdo as mesmas. As
receitas, que cresciam consistentemente desde 1997, ficaram estagnadas em termos reais a partir
de 2009, reduzindo a sua participagdo no PIB (Chernavsky, Dweck e Teixeira, 2020). A partir
de 2011, em meio a reversdo do cenario externo, a economia brasileira entra em forte
desaceleracgdo: taxas de crescimento menores (2,1% entre 2011 e 2014, ante 4,6% entre 2007 ¢
2010), desaceleracao do investimento privado e do consumo das familias, déficit externo
crescente e inflacdo em nivel préximo ao teto da meta do governo sdao alguns fatores que
colocam o modelo vigente em cheque (Hermann e Gentil, 2017). Em 2012, com impulso dado
as desoneracdes tributarias para estimular a atividade econdmica, a receita volta a cair e

despenca a partir de 2014, impulsionando a deterioracao fiscal.

A principal visdo do campo ortodoxo atribuia essa inflexdo a politica fiscal,
excessivamente expansionista do lado do gasto publico (Pinheiro, 2014; Pessoa, 2017°"),
enquanto o campo heterodoxo acreditava na necessidade de uma politica fiscal expansionista e

de reducao dos juros excessivamente elevados da politica monetéria (Serrano e Summa, 2015;

28 «“Acessado em < https:/gl.globo.com/politica/noticia/2010/12/popularidade-de-lula-bate-recorde-e-chega-87-
diz-ibope.htmI> no dia 10/07/2025

2 Nesse indicador, sio somados as MPs ndo votadas ou rejeitadas pelo Congresso e as MPs vetadas pelo
Presidente apos voltarem do Congresso, integral ou parcialmente.

30 Os criticos a politica econdmica de Dilma chamaram a continuidade da intervengdo anticiclica, com base em
desoneracgdes fiscais, de Nova Matriz Economica (Pessoa, 2017).

310 impacto da nova matriz econdmica: resposta a Braulio Borges. Acessado em
https://blogdoibre.fgv.br/posts/o-impacto-da-nova-matriz-economica-resposta-braulio-borges no dia 28/06/2025



https://g1.globo.com/politica/noticia/2010/12/popularidade-de-lula-bate-recorde-e-chega-87-diz-ibope.html
https://g1.globo.com/politica/noticia/2010/12/popularidade-de-lula-bate-recorde-e-chega-87-diz-ibope.html
https://blogdoibre.fgv.br/posts/o-impacto-da-nova-matriz-economica-resposta-braulio-borges
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Gentil e Aratijo, 2013).

A verdade € que, do ponto de vista dos gastos fundamentais, o primeiro governo Dilma
nao apresentou grandes inflexdes em relagao ao quadriénio anterior, o que desmente a hipdtese
de que a crise teria vindo pelo excesso de gastos, como mostram Chernavsky, Dweck e Texeira
(2020). O aumento da divida publica se dava dando pelo aumento das despesas com juros em
cenario de queda de receita e ndo pela deterioracao do resultado primario. Do ponto de vista de
Serrano e Summa (2018) e Gobetti e Orair (2015), foi justamente a contengdo de despesas que
provocou significativo impacto na reducdo da demanda agregada e, consequentemente, da

arrecadagao.

Mas as dificuldades econdmicas enfrentadas pelo Governo Dilma sdao impossiveis de
serem explicadas somente do ponto de vista fiscal. Uma perspectiva mais ampla observa que a
situagdo da economia internacional no periodo — com a queda do prego das commodities -
(Borges, 2018), o avanco da operacao Lava Jato — responsavel por minar qualquer resquicio de
legitimidade politico-institucional — (Pinto et al, 2019), as mudancas na politica cambial e na
regulacdo de setores importantes — que desvalorizou o cambio de forma descontrolada -
(Chernavsky, Dweck e Texeira, 2020) e a reacdo de setores empresariais as alteragdes na
distribuicao funcional da renda nacional — decorrentes da queda na participagdo dos lucros -
(Serrano e Summa, 2018) tiveram grande relevancia para o impasse politico-administrativo

desse periodo.

A partir de 2013, o que se observou foi processo multifacetado, nas frentes de agao
sociopolitica e politico-institucional, de ruptura “do esbog¢o de coalizdo social-
desenvolvimentista que havia suportado os governos de Lula e o primeiro mandato de Dilma,
embora, nesse ultimo caso, de modo menos intenso” (Ianone, 2017, p. 143). Mesmo com a
ampliacdo das desoneragdes fiscais pontuais destinadas a aumentar margens de lucro, o
continuo aumento dos saldrios reais acima do crescimento da produtividade gerou cada vez
mais desconforto nos meios empresariais € constrangimentos crescentes ao governo (Serrano e

Melin, 2016).

Aliando a anélise institucionalista de Barcelos (2012) com as andlises de lanone (2017),
Serrano e Summa (2018) e Dweck (2022), ¢ possivel entender motivos concretos que induziram
a rapida dissolu¢ao do R4. Sua base era a preservagao, mediante a artificios orgcamentarios, do

investimento publico. No primeiro momento de desaceleracao, esse arcabouco foi questionado
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pelas principais fragdes hegemonicas, que ja demonstravam crescente insatisfacdo com os
efeitos distributivos do periodo 2002-2010 e atuaram de forma estratégica — e ndo economica
(como nos lembra Kalecki*?) - sobre a necessidade de uma mudanga na politica econdmica na

direcao oposta.

A governabilidade j& vinha em queda desde o inicio do primeiro mandato, o que pode
ser visto na queda significativa das taxas de aprovacao dos projetos do governo, no aumento
consideravel de vetos presidenciais € no aumento consideravel dos conflitos envolvendo as MPs
(Pereira, 2017). A coalizdo ficou enfraquecida e o Congresso comecou a cobrar mais caro para
votar com o governo. O pagamento de emendas foi se tornando mais necessario para a agenda
e esteve no centro da reagdo comandada primeiro por Henrique Eduardo Alves (PMDB) e
depois por Eduardo Cunha (PMDB), ambos ex-presidentes da Camara, Eduardo Cunha. Volpe
(2019) observa que, em 2013, o aumento dos pagamentos esteve relacionado com o intuito do
governo impedir, justamente, a aprovagdo da PEC 358/2013 (que instituia o orgcamento

impositivo das emendas individuais) e sua inclusdo na LDO 2014, o que ndo foi possivel.

Em 2015, o governo implementou o maior contingenciamento de despesas desde a
sangdo da LRF, um corte potencial de 30% das despesas discricionarias. Como lembra Dweck
(2022), no relatorio do segundo bimestre, o contingenciamento foi de R$ 70,9 bilhdes e no
bimestre seguinte, apesar de ter sido proposto um novo contingenciamento, de R$ 8,6 bilhoes,
ficou evidente a impossibilidade de obtengdo da meta de 1,2% do PIB constante da LDO. O

fendmeno que se desenhava era tipico de um ajuste fiscal autodestrutivo.

A meta havia sido estabelecida em dezembro de 2014, quando a nova equipe econdmica
comandada por Joaquim Levy foi indicada, e baseava-se numa expectativa de mercado de
crescimento de 0,8% da economia brasileira em 2015. Acontece que, em julho de 2015, a
expectativa era de queda de 1,5% do PIB e, no fim do ano, de 3,7%, exigindo duas revisdes da
meta fiscal mediante a continuas frustragdes de receitas. A demora na votagdo do projeto de
alteragcdo da meta implicou a necessidade de realizagdo de um terceiro contingenciamento, que
impunha o contingenciamento de todo o limite disponivel para execugao financeira das despesas

discricionarias dos ministérios. Quando aprovada a alteracdo no fim do ano, o empenho foi

32 Kalecki (1943), no seu famoso artigo “Aspectos politicos do Pleno Emprego”, observou que politicas
econdmicas que reduzem o desemprego ¢ fortalecem o poder de barganha dos trabalhadores normalmente sdo
revertidas por causa da crescente oposi¢ao das classes proprietarias, que atuam estrategicamente no Estado para
mudar o regime de politica economica. Como lembram também Serrano e Summa (2018), de acordo com Kalecki,
essa oposi¢do ndo ocorre através de uma reducao de investimentos das empresas, € sim posteriormente como efeito
da mudanca para politicas de austeridade.
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liberado.

O cenario de desaceleracdo econdmica se manteve para 2016 e o governo chegou a
enviar o PLOA de 2016 com a previsdao de um déficit orgamentario, pela primeira vez desde a
vigéncia da LRF, mas por pressdao do Congresso ¢ da midia, a previsao se tornou de superavit,
0 que exigiria uma nova alteracdo logo no inicio do ano. O processo de impeachment ganhou
corpo nesse cendrio de dificuldades politicas e técnicas para o cumprimento da meta fiscal
diante de uma crise econdmica, baseando-se em alegagdes de edi¢ao de créditos suplementares
sem o devido aval do Congresso. Uma semana depois do impeachment, no dia 20 de maio, o

governo Temer anunciaria uma nova meta de resultado fiscal de um déficit de R$ 170,5 bilhdes.

Por fim, Dilma nao foi derrubada apenas pelo Congresso, mas por uma necessidade de
reorganizacdo hegemodnica que contou com as estratégias das elites da burocracia publica e dos
setores oligopolizados do capital, com o apoio dos estratos conservadores da classe média
mobilizados nas ruas e da opinido publica, em um processo na qual as esferas institucional e
social mostraram a sua estreita relagdo. O conflito orcamentario esteve no centro desse novo
arranjo politico, comprovado pelos intensos debates entre os anos de 2015 e 2016, com
participagdo da midia e da opinido puiblica em temas antes restritos as areas técnicas do governo.
A conclusdo do processo de impeachment provocou mudangas na interpretacio da LREF,
estabelecendo que a meta fiscal deveria ser cumprida a cada momento e nao ao final do ano, e
que a deveria ter um paralelo também nas dotagdes orgamentarias, algo totalmente inédito e em
contradi¢do com os comandos da LRF (Dweck, 2022). O terreno para uma nova ofensiva contra

a participacdo do Estado estava preparado.
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4. REFORMAS ORCAMENTARIAS NO BRASIL: REVISITANDO OS PAPEIS
ORCAMENTARIOS

A guinada do regime de politica econdmica em 2015 teve como nucleo a Emenda
Constitucional n® 95/2016, que estabeleceu um limite para o crescimento das despesas primarias
baseado na despesa paga no ano anterior (comegando por 2016), corrigida pelo Indice de Pregos
ao Consumidor Amplo (IPCA). O Novo Regime Fiscal — NRF - ou Teto de Gastos, como foi
apelidado -, poupou somente as despesas financeiras, a capitalizagdo das empresas estatais nao
dependentes, os créditos extraordinarios e as despesas ndo recorrentes da justica eleitoral com

a realizacao de eleigdes e as transferéncias constitucionais.

A justificativa, encontrada nos comentarios publicos de economistas ortodoxos, nos
principais veiculos de midia e na pratica politica dominante, guardou poucas diferencas com a
narrativa do fim dos anos 90: havia urgéncia para realizacao de ajuste fiscal com vistas a reduzir
relagdo Divida/PIB e, assim, recuperar a confianca do mercado privado com retomada
crescimento econdmico (Gambiagi e Tinoco, 2019). Esse processo também era necessario para
satisfacao das agéncias internacionais de rating de crédito, que, caso reduzissem a nota de risco
do Brasil, levariam a um aumento substancial no spread de risco-pais € a uma forte crise cambial

(Serrano e Summa, 2018).

No texto de exposicdo de motivos da PEC que concebeu a EC n°® 95/2016, foi
reconhecido que “o atual quadro constitucional e legal também faz com que a despesa publica
seja pro-ciclica, ou seja, a despesa tende a crescer quando a economia cresce € vice-versa”
(Brasil, 2016), mas, em vez de modificar a regra de resultado primario, reconhecida como um
dos fatores que contribuiam para uma politica fiscal pro-ciclica, somou-se uma nova regra

fiscal, criando um limite para o crescimento real das despesas primarias totais (Dweck, 2022).

Na abordagem de Barcelos (2012) e Barcelos et al (2022), esse processo da inicio a um
quinto regime orcamentario, o RS, que além da centralidade na restricdo rigida e permanente
das despesas, reorganiza a atuacdo dos papéis orcamentarios. O novo regime ¢ marcado pelo
enxugamento das pegas de planejamento - principalmente do PPA -, pelo crescimento dos
gastos tributarios e das emendas parlamentares - muitas vezes com baixa especificacdo
or¢amentaria -, pela baixa congruéncia em relagdo as condi¢des locais e setoriais - em razao do
da baixa flexibilidade do limite de gastos, que define uma régua geral para as despesas primarias

-, pela maior participagdo do Legislativo - mas menor da sociedade -, pelo aumento do controle



76

— do ponto de vista fiscal — e pelo baixo estimulo de cooperacgdo entre os atores — que acabam

concorrendo no pequeno espago fiscal.

Em linhas gerais, ¢ fato que o conjunto de modificagdes observado no ambito da
governanga or¢amentaria no Brasil dos ultimos anos indica uma “tentativa de reequilibrio de
forcas entre os atores relevantes na arena decisoria, dado que as instituigdes conferem acessos
desproporcionais a certos grupos, interesses e atores dentro dos processos decisorios correntes”
(Couto e Cardoso Jr., 2018, p. 75). Através da perspectiva institucionalista, parte relevante da
literatura tem utilizado a abordagem do guardido-gastador ampliada para investigar esse
fenomeno, com a adi¢do dos definidores de prioridade e dos controladores, que identifica
grandes grupos de atores no ambiente institucional or¢amentario (Wildavsky, 1964; Good,
2014; IPEA, 2022). Assim, procuram compreender os conflitos forjados na arena decisoéria e

como eles influenciam as e mudangas nas regras do jogo.

A abordagem de Wildavsky e Good, permite um grande avango ¢ ndo deixa de
reconhecer que os novos modelos da gestdo orcamentdria refletem também as dinamicas de
poder, as habilidades de lideranca, a cultura politica, o desenho institucional e a capacidade
organizacional das entidades e atores envolvidos no processo de reforma. No entanto, evitam a
contextualizagdo necessaria de que tal fendmeno representa o crescimento das formas estatais
ligadas ao neoliberalismo e um novo padrao de acumulagdo ao tratarem as mudangas como

mera consequéncia de demandas sociais:

“para muitos cidadaos, parecia que estavam pagando demais e
recebendo muito pouco. A partir de meados da década de 1980,
0 governo se concentrou em uma série de iniciativas para
melhorar o desempenho, que variaram desde o estabelecimento
de padrdes de servigo até inovagdes na prestagdo alternativa de
servicos. Mais recentemente, essas iniciativas se ampliaram para
incluir relatorios de resultados, medigdo de desempenho,
estruturas de responsabilizagdo, gestdo financeira e auditorias

internas e externas” (Good, 2014, p. 33).

A partir de tais andlises, os autores concluem, por exemplo, que o papel dos guardides,
representados pela estrutura do Ministério da Fazenda, ¢ fortalecido como operadores do ajuste

fiscal, enquanto os gastadores, na pele dos executores de politicas publicas, sdo enfraquecidos
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com a queda de discricionariedade or¢camentaria. Além disso, observam que os 6rgdos de
controle ganham forga - através da atuacdo do TCU e da Institui¢do Fiscal Independente — IFI
- e que o Congresso se consolida como definidor de prioridades apds o crescimento continuo

das emendas.

Observamos, porém, que a analise desse periodo requer uma exploracdo mais
substantiva sobre o contexto de disputa estratégica (no Estado e fora dele) em que ocorrem essas
alteragdes, bem como a interconexao entre elas. Prioritariamente, o objetivo deste capitulo ¢
investigar as bases sociopoliticas da mudanca de regime e o fracasso dos seus principais
objetivos, tendo em vista que a excessiva restri¢cao fiscal, ao invés de produzir maior eficiéncia
no gasto or¢amentario, gerou efeitos distributivos assimétricos, que beneficiam certos atores

(inclusive privados) em prejuizo de outros.

Para tal, consideramos importante a utilizagdo dos conceitos, explorados por Jessop
(2001; 2007), de forma-valor e forma-Estado, necessarios para compreender que o Estado
capitalista ¢ particularizado, isto é, separado institucionalmente das relagdes de producao
capitalistas. O Estado, ao invés de ser o capitalista coletivo ideal, ¢ disputado e moldado
concretamente através de estratégias de acumulagdo concorrentes. O processo or¢amentario,
entdo, ¢ uma arena que evidencia a seletividade estrutural desse Estado, tendo em vista que

privilegia determinadas estratégias em detrimento de outras.

Nesse sentido, revisitaremos 0s papéis orgamentarios a partir da perspectiva da SRA,
com intuito de explorar os elementos do novo regime fiscal e orcamentério, assim como a
relacdo entre eles e a relagdo deles com as relagdes de poder no regime de acumulagdo

capitalista vigente.
4.1) Um novo arranjo politico centrado no ajuste fiscal

A idealizag¢dao de um novo (ou velho?) Estado, que agora deveria servir, de forma ainda
mais radical, como plataforma de conceitos de governanga e agdo neoliberais, ganha voz
incialmente no documento “Uma ponte para o futuro”, lancado pelo PMDB ao fim de 2015.
Esse documento, que reuniu interesses e ideias de boa parte das fragdes hegemonica, deixava
bem claro que a politica de desenvolvimento deveria ser “centrada na iniciativa privada, por
meio de transferéncias de ativos que se fizerem necessarias, concessdoes amplas em todas as
areas de logistica e infraestrutura, parcerias para complementar a oferta de servigos publicos e

retorno ao regime anterior de concessdes na area de petroleo” (PMDB, 2015, p. 18). Para Pinto
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et al (2019, p. 133), o PMDB havia percebido que “dificilmente o bloco no poder apoiaria o
impedimento da Dilma sem uma alternativa de sucessao e sem propostas concretas de politica

econOmica e de reformas neoliberais”

Em linhas gerais, o documento coloca a conta da crise fiscal na rigidez do orgamento,
que combinada com a indexac¢do de beneficios e com a falta de uma ampla reforma da
Previdéncia, teria contribuido para um desequilibrio nas contas de governo, para o aumento da
inflacdo e para a crise econdmica de modo geral. A solugdo, entdo, seria uma reforma do
estrutural do orcamento que flexibilizasse o destino dos gastos publicos, com vistas a
recuperagdo da confianca e do crescimento, como, por exemplo, “acabar com as vinculagdes
constitucionais estabelecidas, como no caso dos gastos com saude e com educagdo.” (PMDB,

2015, p. 9).

A verdade ¢ que o governo Dilma, na busca por legitimidade junto aos setores
dominantes, ja havia emplacado um conjunto de politicas ortodoxas, incluindo até mesmo a
proposicao de reformas trabalhistas e previdencidria. As medidas contribuiram para um ajuste
autodestrutivo, que promoveu a fragilizacdo do Poder Executivo mediante ao fortalecimento de
setores de uma elite parlamentar, comandada por Eduardo Cunha (PMDB). Cabe observar que
a plataforma peemedebista, além de capitanear o projeto de retorno ao Estado minimo, estaria
no centro também da sustentagdo politica do orgcamento impositivo para as emendas individuais
e da tentativa de desaceleracdo da operacao Lava-Jato (no primeiro més de governo Temer, o
procurador-geral da Republica, Rodrigo Janot, junto ao STF, pediu a prisdo de parte expressiva

da cupula do PMDB — Eduardo Cunha, Renan Calheiros, Romero Jucd) (Pinto et al, 2019).

Pinto et al (2019) lembram que isso aumentou a “guerra em curso de todos contra todos”,
caracterizada pela dispersdo dos interesses de classe e fragdes de classe, principalmente por
causa da importancia que teve a Lava-Jato, que centralizou, temporariamente, o poder do Estado

brasileiro, representando interesses e identidades proprios da classe média alta brasileira.

E nesse cendrio que surge a EC n® 95/2016, como tatica elementar para um projeto de
reestabelecimento da ordem liberal. A medida, que consistia no crescimento real zero para a
despesa primaria total a partir de 2017, deveria fortalecer os guardides no controle da despesa
e levar a uma “queda substancial da despesa primaria do governo central como porcentagem do
PIB” (Brasil, 2016), isto ¢, a contracao do Estado brasileiro. Os célculos da época estimavam,

ao supor uma taxa de crescimento médio da economia de 2,5%, que o resultado seria uma
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reducdo média de 0,5 ponto percentual do PIB por ano. Isso deveria causar, apos dez anos, a

queda de aproximadamente 25% das despesas primdrias federais.

O ndo cumprimento dos limites, por seu turno, poderia levar a vedagao de qualquer
criacdo de despesa obrigatéria e de diversas questdes ligadas aos servidores publicos, como
concessdo de aumento ou reajuste salarial, a criacdo de cargo, contratagdo de pessoal e

realizacdo de concurso publico.

Na pratica, a EC n° 95/2016, chegava como uma nova regra fiscal sem modificar as que
ja existiam, gerando maior complexidade juridica e superposi¢do de regras fiscais. O Teto de
Gastos prevalecia somente por provocar o efeito mais restritivo possivel. A LOA passou a ser
aprovada ja com o limite imposto pela regra fiscal, a medida em que o teto era estipulado na
elaboracdo do orcamento. Ao longo do ano, como mostra Dweck (2022), frustragdes de receitas,
usualmente, levavam a novas restricoes e contingenciamentos e, ao final do exercicio
financeiro, a execu¢ao acabava sendo inferior ao limite estabelecido. Mesmo em 2020, ano de
pandemia e de impulso fiscal através de créditos extraordinarios, as despesas sujeitas ao teto

foram executadas abaixo do limite.

Para Serrano e Summa (2018), o objetivo central da estratégia de acumulagdo era gerar
desemprego suficiente para congelar o crescimento do saldrio real e criar um clima favoravel
ao inicio de reformas que reduzem direitos sociais e trabalhistas, para assim, reduzir
permanentemente o poder de barganha dos trabalhadores. De fato, isso aconteceu, pois as
narrativas que promoviam reformas estruturais, em especial a trabalhista e a da Previdéncia,
foram bem-sucedidas nos anos seguintes. Nas areas da satde e da educagdo, apesar de uma
clausula especial manter os minimos constitucionais anteriores para o primeiro ano, estes foram
congelados nos anos seguintes, provocando forte contracao nesses orgamentos, ao desvincular

0s mesmos do crescimento das receitas.

A condugdo da politica econdmica foi responsavel por manter o baixo ritmo de
crescimento da economia e da producao industrial, mesmo apds dois anos consecutivos de
queda (2015 e 2016), com uma desacelerar mais notavel a partir do fim de 2018, mantendo-se
assim até 2020. Dweck, Rossi e Mello (2020) observam que o crescimento de 2017 a 2019 foi
proximo ao crescimento populacional, que, na realidade, significa a estagna¢do do PIB per

capita em patamar muito reduzido.

A estratégia foi bem-sucedida em limitar o financiamento dos servigos publicos até
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2019, como mostra o grafico 1. As despesas discricionarias foram comprimidas no periodo entre
2016 e 2019. Os investimentos empenhados (deflacionados pelo IPCA-E acumulado de 2024),
que chegaram a casa de R$ 97 bilhdes em 2014, ja tinham caido para R$ 59 bilhdes em 2015 e
fecharam 2019 com R$ 56 bilhoes.



81

Grafico 1 — Despesas obrigatorias (RP1) e discricionarias (RP2, RP3, RP6, RP7, RP9) do
governo federal empenhadas entre 2014 ¢ 2024 — Em RS bilhoes
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Dweck (2020) observa que as areas mais afetadas foram ciéncia e tecnologia, direito da
cidadania, organizagao agraria, desporto e lazer, habitacdo, com quedas superiores a 30% nesses
trés primeiros anos de vigéncia. As areas da saide e educagdo, como ja foi mencionado, também
foram diretamente impactadas pela alteracdo constitucional que desvinculou essas areas da

evolugao da receita.

Na pratica, o teto de gastos representou uma contragao temporaria do Estado brasileiro,
pois significava uma redugdo das despesas primarias federais em termos per capita e em
propor¢do do PIB. Esse fendmeno produziu impactos ja comprovados na ampliagdo da
desigualdade e da pobreza: de acordo com Hoffmann (2020), o indice de Gini da renda
domiciliar per capita, medido com dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
Continua (PNAD Continua), caiu de 0,524 em 2015 para 0,543 em 2019, revertendo a tendéncia
de queda que se alongava desde o inicio dos anos 2000. O indicador de pessoas abaixo da linha
de pobreza, medido a partir de dados da mesma pesquisa, também piorou, saltando de 14,1

milhdes de pessoas em 2014 para mais de 20 milhdes em 2019.

O avango neoliberal, desta vez, ndo foi capaz de criar um consenso social hegemdnico
em torno da estratégia de acumulag¢do, como havia ocorrido no fim do século passado. Pelo

contrario, aflorou a instabilidade do sistema politico, o que pode ser constatado no aumento de
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conflitos relacionados ao orcamento publico. O governo de Jair Bolsonaro, que sucedeu a
Michel Temer, apesar de adotar a narrativa de continuidade do projeto de reducdo das
capacidades estatais, esta foi incompativel com as necessidades e estratégias tanto do Executivo
como do Legislativo. O préprio governo, entdo, foi responsavel por descumprir a regra fiscal

diversas vezes através de artificios legais, como veremos a seguir.

No plano or¢amentario, a impositividade das emendas ja havia sido aprovada antes do
Teto de Gastos, em movimento de fortalecimento de uma elite parlamentar inicialmente
capitaneada pelo PMDB, o que se tornou um embrido da predominancia que o centrao —
formado por uma gama de partidos - teria no processo politico. A incapacidade de se obter
recursos para a agenda dos governos se tornou um mote a partir do EC n° 95, que, ao fragilizar
permanentemente o Executivo, provocou profundas alteracdes no sistema politica e nas
condi¢des de governabilidade. Os impactos sdo sentidos até hoje, apds a sua revogagao,
principalmente no que diz respeito a governanca or¢amentaria, que sofreu modifica¢des

estruturais e chegou a um ponto de dificil reversao.
4.2)  Guardioes do or¢amento

As tarefas do guardido, na maior parte dos paises, sdo realizadas pelas Agéncias Centrais
de Finangas, as ACFs, que representam um conjunto de 6érgaos ou de atores que possuem como
responsabilidade central resguardar e executar os mecanismos financeiros e fiscais do pais. Em

geral, estdo sob o guarda-chuva dos ministérios de fazenda ou da economia.

De acordo com Borges (2022) e Allen e Grigoli (2012), a figura do guardido do
orcamento recebe uma atengdo especial dos estudos que utilizam a abordagem institucionalista.
Os autores lembram que tal destaque guarda relagdes com o fato de que boa parte dos estudos
baseados na perspectiva do guardido-gastador sdao patrocinados por 6rgaos multilaterais, como
o FMI, BID e Banco Mundial, representantes da defesa politica e narrativa do equilibrio fiscal
nos paises, principalmente nos paises em desenvolvimento. Dizem eles: “talvez por isso os
técnicos das instituicdes de ajuda financeira internacionais [...] tenham procurado avaliar os
paises de forma a buscar elementos institucionais capazes de facilitar o controle do
endividamento, a fim de manter as finangas sob controle a partir do fortalecimento da acao do

guardido” (Borges, 2022, p. 53).

O compromisso politico que os guardides devem ter com o controle do crescimento da

divida publica, nesse sentido, ¢ apontado por autores como uma atribui¢ao central desses entes
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(Hagen, 2002). Isso ¢ visto na descricdo de Hagen (2002) sobre o que define a capacidade de
implementa¢do do guardido: a autoridade do ministro das Finangas para bloquear gastos, a
existéncia de limites de caixa, a flexibilidade para alterar a lei aprovada e a capacidade de evitar
mudangas nas leis do or¢amento por parte do parlamento. Pesquisas sdo feitas, do ponto de vista
da governanga or¢amentdria e da estrutura institucional, para compreender o que prejudica a

atuacdo do guardido no objetivo principal de controlar o endividamento publico.

No Brasil, apesar do regime federativo, a imposicao das regras fiscais no Brasil se deu
forma centralizada. J4 na aprovagao da LRF, procurou-se adotar a imposi¢ao formal dos
contingenciamentos, no estilo de enforcement que beneficiasse os 6rgdos guardides. Para
Barcelos ¢ Calmon (2014, p. 173), “ao optar por fixar em lei complementar as regras de
procedimento orgamentdrio, tais como sequestration € pay-asyou-go, as organizagoes
responsaveis pela politica macroecondmica assumiram que a rigidez na defini¢cdo das restrigdes
or¢amentarias, ainda que subotima, era preferivel em funcdo das idiossincrasias dos entes
governamentais”. Essa logica parte da percepcao de que as democracias estimulam a ampliagdo
sistematicamente gasto e da divida publica e, portanto, limitagdes exdgenas e regras formais
poderiam ser capazes de moldar o comportamento, fortalecendo o papel dos guardides na busca

pelo equilibrio fiscal.

O Ministério da Fazenda (ou da Economia, entre 2019 e 2022) ¢ o grande responsavel
pelo papel de guardido do or¢amento federal brasileiro, operacionalizado, no dia a dia, através
da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). A Junta de Execu¢do Or¢amentaria — JEO — que ja
foi, entre 1994 e 1998, Junta de Programacao Financeira - Jupof, e, entre 1998 e 2002, Comissao
de Controle e Gestao Fiscal — CCF — também tem atuacdo relevante na condugdo da politica
fiscal, em especial no ambito do controle das despesas, assim como a Secretaria de Orgamento
Federal — SOF, que, apesar de estar mais ligada a defini¢do de prioridades no MPO, atua como

aliada da STN em diversos momentos.

Cabe aqui um paréntese para ressaltar que a CCF foi criada no contexto de necessidade
de maior coordenagdo entre receitas e despesas, principalmente durante a discussdao da LRF,
com o objetivo de mitigar conflitos entre os 6rgdos centrais (Ministério da Fazenda e Ministério
do Planejamento) e os setoriais. Inicialmente, era formada pela SOF, pela Secretaria de
Planejamento e Avaliacdo (SPA) e pela Secretaria de Assuntos Internacionais do lado do
MPOG, e pela Secretaria de Politica Economica, a STN e a Secretaria da Receita Federal do

lado do Ministério da Fazenda. Os ministros ndo participavam. Com a aprovacdo da LRF, a
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CCF foi extinta para dar lugar ao Conselho de Gestao Fiscal, que nunca foi regulamentado. Até
ser recriada sob a alcunha de JEO (de maneira informal e com a adi¢do de um assento para a
Casa Civil), em 2003, as decisoes a respeito dos decretos de programagdo orgamentaria ficaram
sob responsabilidade da STN, o que fortaleceu o papel do Ministério da Fazenda nesse processo

(Couto, Rodrigues e Resende Jr., 2022).

Na vis@o de Couto, Rodrigues e Rezende Jr. (2022), entre 2003 ¢ 2016, a JEO assumiu
um carater mais politico, mas extremamente importante para defini¢ao dos parametros gerais
do orcamento, mediando conflitos entre guardides, gastadores e definidores de prioridade.
Entrevistas realizadas pelos autores indicam que, enquanto a Fazenda, com uma equipe de forte
tendéncia liberal, buscava metas ainda maiores de superavit, a Casa Civil pressionava por mais
gastos. Além disso, mostram que a Junta foi importante em diversos momentos - como na
politica de salario-minimo e na defini¢do da classificacdo das despesas do PAC — e que as
emendas, antes de se tornarem impositivas, eram o objeto primeiro dos contingenciamentos e,
somente a partir da abertura de espacgo fiscal e apos acordos politicos, elas eram liberadas ao

longo do exercicio, pratica que recebia constantes criticas do Congresso.

Ha um consenso na literatura de que os guardides sdo fortalecidos a partir de regras
fiscais, bem como através do apoio politico do presidente da Republica as agdes de controle do
endividamento publico. Isto €, se a politica econdmica escolhida € contracionista, o poder de
acdo do guardido sera fortalecido e vice-versa. (Kelly e Wanna, 2001; Good, 2014; Couto e
Cardoso Jr., 2018; Borges, 2022; Sigelmann e Calmon, 2022). Kelly e Wanna (2001, p. 65)
citam a declara¢do de um antigo chefe do Ministério das Finangas da Australia para comprovar
esse argumento: “ndo ha nada que as Finangas ou o Tesouro amem mais do que limites de
despesas publicamente declarados; isto prové uma arma com a qual eles podem arrasar os
ministérios gastadores nas negociagdes do orcamento”. As reformas de ordem liberal, assim,
restringiriam o acesso dos gastadores as tomadas de decisdes nas despesas agregadas e na

formulacao do orcamento.

No Brasil do século XXI, a proposta foi seguir o receitudrio das organizacdes
multilaterais e incorporar o amplo pacote de reformas orcamentérias e administrativas. Como
jé foi comentado, esse movimento tem bases no advento da NGP, que, por seu turno, se tornou
a pratica administrativa que daria a forma estatal necessaria para o regime de acumulacao de
dominancia financeira (Jessop, 2013). Nesse sentido, ¢ necessario observar que o arcabouco

entdo concebido ¢ desenhado a partir de uma perspectiva muito particular da politica fiscal e da
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administracdo publica — e, portanto, da atuagdo dos guardides - que praticamente ndo dialoga

com outras formas de gestdo fiscal, econdmica e orgamentaria.

Caiden e Wildavsky (2004) reconheciam que muitas das inovagdes trazidas pelas
reformas orcamentarias poderiam fracassar em decorréncia de contextos especificos de cada
nag¢do, se submetendo as idiossincrasias institucionais e a cultura politica local, principalmente
em paises pobres. Mas atentamos aqui para uma questdo ainda mais substantiva. O orgamento
brasileiro nao ¢ marcado pela instabilidade somente por causa dos conflitos provenientes da
estrutura politica da democracia ou da falta de regras e/ou incentivos para a boa agéncia
or¢amentaria. Na realidade, o cenario que se desenhou ao fim da década de 90 ¢ responsavel
por criar um conflito permanente entre a necessidade de ampliacdo de direitos e de crescimento
econdmico, contemplada na CF-88, e a adocdo de regras fiscais rigidas, a partir da LRF. Tal
cenario de subfinanciamento constante do Estado, como lembra Jessop (2007), € resultado de
lutas politicas e sociais na estrutura de classes da sociedade brasileira, extremamente desigual,

que concentra poder politico em poucos atores.

Em comparagdo com as regras fiscais do Brasil e dos EUA, Sigelmann e Calmon (2022)
mostram como a condugdo das metas de superavit sdo mais rigidas no Brasil e como elas
produzem impacto negativo nos instrumentos de planejamento. O cendrio de dominancia da
regra fiscal, que facilita o corte de despesas para os guardioes, frustra os planos dos gastadores
e dos definidores de prioridade, que, em muitos casos, representam interesses concretos da
sociedade. Os pequenos incentivos para que os atores confiram real significado as pecas de
planejamento, decorrente dos continuos contingenciamentos, produz baixo enforcement para
esses instrumentos, como no caso do PPA. Além disso, inviabiliza parcela dos projetos e
programas planejados e introjeta na cultura administrativa comportamentos e decisoes
fundamentadas em indicadores, metas e resultados, transformando o PPA em instrumento

meramente burocratico.

E questionavel também que, em um pais que sofre historicamente com o
subfinanciamento dos programas estatais, o papel dos guardides sempre seja fortalecido em
cenario de enrijecimento da regra fiscal. No sentido institucional, apesar de ser possivel que a
regra facilite o corte de despesas, ela tende a aflorar os conflitos com os gastadores e entre os
gastadores, ainda mais quando apresenta pouca flexibilidade para negociagdes. No sentido
sociopolitico, esses conflitos sdo ainda mais visiveis, na medida em que a falta de recursos

atinge areas fundamentais, dificultando a obten¢do de legitimidade e coesdo da estratégia de
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governo e dos guardides. Além disso, a possibilidade de um ajuste fiscal autodestrutivo dificulta

qualquer cendrio de relaxamento fiscal por parte da arrecadagdo (Dweck, 2022).

Na realidade, o aumento a restri¢ao fiscal favorece um tipo de guardido, aquele que
mede seu sucesso a partir somente a partir da redugao do déficit fiscal. Mesmo Good (2014)
reconhece que, apesar do papel, um ator pode adotar mais de uma atribui¢do no or¢amento,
como, por exemplo, os guardides podem atuar como como gastadores, apresentando propostas
programaticas, projetando “iniciativas de despesas diretas e despesas tributéarias de alto nivel”
(Good, 2014, p. 31). Essa possibilidade abre portas para novas interpreta¢des ainda no bojo da
abordagem do guardido-gastador: ora, se um guardido pode assumir outros papéis, por que o

seu sucesso deve ser medido a partir somente do controle do endividamento?

A estabilidade na atuacdo do ministério da Fazenda entre 2007 e 2012, quando
comandado por Guido Mantega, ¢ um exemplo desse movimento contraintuitivo. Mesmo com
a flexibilizacdo das metas de superavit através da retirada de despesas investimentos
estratégicos do calculo, ndo houve fragilizacdo do guardido e, sim, avango na gestao estratégica,
na participagdo social e na coordenacdo das prioridades (Sigelmann e Calmon, 2022; Barcelos

et al, 2022). A gestao

“contemplava coordenagdo e monitoramento intensivo do nucleo
de governo, envolvendo diretamente o primeiro escaldao da Presidéncia
da Republica, dos ministérios da Fazenda e do Planejamento
(responsaveis por meta fiscal, orgamento e liberagdo de recursos), além
dos ministérios executores, o que permitia diminuir os desafios
envolvidos na execugdo de projetos e programas complexos. Ao
substituir o PPA enquanto instrumento de gestao estratégica, o PAC se
constituiu no principal elemento das estratégias para governar, algando a
responsdvel por seu gerenciamento a Presidéncia da Republica.”

(Barcelos et al, 2022, p. 212)

Mais recentemente, com o advento da EC n°® 95/2016, a proposta de fortalecer os
guardides mediante a maximizacdo da rigidez fiscal ndo obteve os efeitos esperados. A
contragcdo automatica dos gastos discricionarios impediu qualquer tipo de ajustamento anual,
além de incentivar a adocao de medidas para contencdo do gasto obrigatorio sem as quais a

regra fiscal estaria condenada. Os guardides perderam a capacidade de controle da execugdo do
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orgamento, que se tornou ainda mais incerta e incapaz de produzir decisdes que aproximem o
nivel de gasto discricionario dos limites permitidos pelas regras fiscais. A partirde 2017, a LOA
passou a ser aprovada ja no limite imposto pele Teto, mas as frustragdes de receitas levaram a
novos contingenciamentos que provocavam uma execug¢ao, ao final do exercicio, muitas vezes

menor do que a regra permitia (Dweck, 2022).

Desde a promulgacdo do Teto de Gastos, o Brasil teve quatro ministros da Fazenda:
Henrique Meirelles e Eduardo Guardia no governo Temer, Paulo Guedes no governo Bolsonaro
e Fernando Haddad no governo Lula IIl. Duas caracteristicas marcam esse periodo,
principalmente relacionadas aos dois ultimos: a centralidade dos ministros-guardides na agenda
dos governos - e no debate publico - ¢ a recorréncia de conflitos envolvendo as pautas
orgamentdrias. Apesar de certa estabilidade nos cargos, o periodo foi marcado por diversos

momentos de tensionamento, principalmente relacionados a manutencao ou nao da regra fiscal.

A gestao de Paulo Guedes foi notada pela transformagao do Ministério do Planejamento
em secretaria subordinada ao novo Ministério da Economia, pela Reforma da Previdéncia de
2019, pelo crescimento das privatizagdes e pela dificuldade em se se preservar a regra fiscal.
Em tentativa de demonstrar forca como guardido, o ministro afirmou que o Brasil poderia
crescer mais sem o MPO, j& que “nao podemos esperar que um ministro de Planejamento vai

resolver o problema do pais [...] essa é uma visdo arcaica”’

. Nessa linha, o alcance do PPA
2020-2023 foi significativamente reduzido e se resumiu a 70 programas, nimero bem abaixo

dos anteriores.

Entretanto, na pratica, o Estado ndo correspondeu as necessidades imediatas do capital
relacionadas a estratégia fiscal. Durante o governo Bolsonaro, a proposicdo de Emendas a
Constituicao para retirar despesas dos limites se tornou comum. A frase do presidente “eu vou
ter que cortar a luz de todos os quarteis do Brasil [...] se nada for feito™* foi emblematica. Em
2019, em decorréncia de recursos ndo previstos no or¢camento, provenientes da rodada de
licitagdes do excedente da cessdo onerosa, foi feita a primeira alteracdo da regra. Como parte
significativa ia ser repartida com estados e municipios e, de acordo com a EC n° 95, esse repasse

estaria sujeito aos limites do Teto de Gastos, foi inserida mais uma excegdo ao Teto, relacionada

33 “Guedes: Brasil cresce mais sem Ministério do Planejamento” (Poder360, 2022). Acessado em
https://www.poder360.com.br/brasil/guedes-brasil-cresce-mais-sem-ministerio-do-planejamento/ no dia
30/03/2025

3% “Vou ter que cortar luz dos quartéis se nada for feito, diz Bolsonaro sobre teto”. (UOL, 2019). Acessado em
https://economia.uol.com.br/noticias/estadao-conteudo/2019/09/04/vou-ter-que-cortar-luz-dos-quarteis-se-nada-
for-feito-diz-bolsonaro-sobre-teto.htm no dia 24/06/2025
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https://economia.uol.com.br/noticias/estadao-conteudo/2019/09/04/vou-ter-que-cortar-luz-dos-quarteis-se-nada-for-feito-diz-bolsonaro-sobre-teto.htm
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as transferéncias a Estados, Distrito Federal e municipios de parte dos valores arrecadados com
os leildes dos volumes excedentes ao limite a que se refere o § 20 do art. 10 da Lei no 12.276,
de 30 de junho de 2010, e a despesa decorrente da revisao do contrato de cessao onerosa de que
trata a mesma lei” (BRASIL, 2019). No mesmo ano, o governo brasileiro ainda alocou recursos
para implementar politicas de capitalizacdo das estatais, contabilizados como gastos

excepcionais.

Durante a pandemia, a necessidade de reorganizacdo do Estado atingiu seu apice. A EC
n°® 10/2020, conhecida como PEC do Or¢camento de Guerra, possibilitou a flexibilizacdo das
normas fiscais vigentes, criando um '"regime extraordinario fiscal". Em 2022, mais duas
alteragdes para liberar despesas dos limites fiscais, foram aprovadas, a EC n° 66/2022 (PEC dos
Precatdrios) e a EC n°® 123/2022 (PEC Kamikaze, como ficou conhecida nos veiculos de midia).
No total, Braulio Borges, em estudo para BBC, estima que os gastos do governo Bolsonaro

excederam o Teto em R$ 794.9 bilhdes de 2019 a novembro de 20223°.

Fernando Haddad assume o Ministério da Fazenda em 2023, agora novamente separado
do Ministério do Planejamento. O ministro pauta diversas iniciativas no plano orgamentario,
como o Novo Arcabouco Fiscal - NAF, a reforma tributaria do consumo, o aumento da faixa de
1sengdo do Imposto de Renda e a taxagdo de super-ricos, a reducao das isengdes fiscais, o fim
dos supersalarios e diversas medidas de arrecadagdo, além de iniciativas como o Plano de
Transformagio Ecoldgica e o plano para atragdo de data centers (Brasil, 2024°%). Esse tipo de
atuacdo se encaixa no caso levantado por Good (2014), em que o guardido participa ativamente
da agenda programadtica. No entanto, o que se observou foi uma grande dificuldade de se
avangar na aprovacao, principalmente em pautas ligadas ao aumento da arrecadagdo e da

redugdo de despesas e gastos tributarios que beneficiam grupos politicos especificos.

Tais pautas seriam fundamentais para o cumprimento do NAF, que apesar de flexibilizar
o limite de gastos para permitir um crescimento de 2,5% em relagdo ao ano anterior, continuou
pressionando as despesas discriciondrias A estratégia do guardido, com apoio do presidente
Lula, foi utilizar os controladores externos e a veiculos tradicionais de midia como plataformas

de mobiliza¢cdo da opinido publica a partir de dentuincias a classe politica e a classe empresarial

35 “Bolsonaro furou teto de gastos em R$ 795 bi em 4 anos de governo” (BBC, 2022). Acessado em <
https://www.bbc.com/portuguese/brasil-63653642> no dia 20/04/2025

3¢ Iniciativas para o biénio 2025 e 2026. Acessado em< https://www.gov.br/fazenda/pt-br/central-de-
conteudo/publicacoes/apresentacoes/2025/fevereiro/25-iniciativas-do-mf-em-2025-¢-2026-1.pdf> no dia
10/05/2025



https://www.bbc.com/portuguese/brasil-63653642
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/central-de-conteudo/publicacoes/apresentacoes/2025/fevereiro/25-iniciativas-do-mf-em-2025-e-2026-1.pdf
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/central-de-conteudo/publicacoes/apresentacoes/2025/fevereiro/25-iniciativas-do-mf-em-2025-e-2026-1.pdf
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que se opunham as propostas do governo®’.

O MPO, por sua vez, comandado por Simone
Tebet, apesar de pouco expressivo no debate publico das grandes decisdes de governo, assumiu
papel de guardido nesse cendrio, sendo palco para a discussdao sobre revisdao dos beneficios

indexados pelo salario-minimo e dos minimos constitucionais da educagio e da satide’®.

De uma perspectiva mais ampla, a fragiliza¢do do Executivo - que, impedido de ampliar
a despesa real do governo de forma consistente, enfrenta grande dificuldade de se planejar e de
se legitimar perante a sociedade — facilita a formagdo de um arranjo politico que mina a
governabilidade e privilegia estratégias que vao de encontro, inclusive, a estratégia geral de
garantia do equilibrio fiscal. O cendrio de crise fiscal permanente ¢ um obstaculo na
reorganizacdo de consenso. Os guardides sdo enfraquecidos indiretamente, a medida que

perdem legitimidade ao defenderem uma regra incompativel e insustentavel, do ponto de vista

técnico e politico.

Nao foi possivel, portanto, como esperam os defensores das regras fiscais, observar a
“a promogao do espirito de um orgamento corporativo no servigo publico que reduz a eficiéncia
dos argumentos dos gastadores baseados em sua posi¢do de advogados de grupos particulares
de interesse” (Kelly e Wanna, 2001, P. 65). O crescimento dos gastos indiretos de natureza
tributaria, por exemplo, € um demonstrativo. Por ndo serem alcangados pela regra de limitagao
de despesa, foram uma alternativa para fragdes hegemonicas se beneficiarem dos gastos estatais,
ampliando suas margens de lucro (Coelho, 2021). Marcados pela falta de transparéncia, eles

saltaram de 5,9% do PIB em 2016 para 7,2% em 2023, como mostra o grafico 2.

37«0 orcamento federal é a verdadeira caixa-preta do Brasil”, diz Haddad (Folha de SP, 2025). Acessado em <
https://www]1.folha.uol.com.br/mercado/2025/02/orcamento-federal-e-a-verdadeira-caixa-preta-do-brasil-diz-
haddad.shtml> no dia 20/03/2025

38 “Simone Tebet defende revisdo de despesas vinculadas ao saldrio minimo” (Camara dos Deputados, 2024)
Acessado em https://www.camara.leg.br/noticias/1072277-simone-tebet-defende-revisao-de-despesas-
vinculadas-ao-salario-minimo/ no dia 11/07/2025



https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2025/02/orcamento-federal-e-a-verdadeira-caixa-preta-do-brasil-diz-haddad.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2025/02/orcamento-federal-e-a-verdadeira-caixa-preta-do-brasil-diz-haddad.shtml
https://www.camara.leg.br/noticias/1072277-simone-tebet-defende-revisao-de-despesas-vinculadas-ao-salario-minimo/
https://www.camara.leg.br/noticias/1072277-simone-tebet-defende-revisao-de-despesas-vinculadas-ao-salario-minimo/
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Grafico 2 — Evolucao dos gastos tributarios em % do PIB, de 2002 a 2024
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Fonte: Receita Federal do Brasil. Elaboragdo do Relatorio Nacional Sobre Gastos Tributarios (Tax Expenditures

Lab, 2024)

As emendas parlamentares, da mesma forma, se tornaram centrais nesse novo arranjo
politico, fundamentais para a compreensdo da relacdo do guardido com as outras instancias,

como veremos na proxima se¢ao.
4.3) Gastadores e definidores de prioridade: uma analise conjunta

A nova e confusa conjuntura do or¢gamento brasileiro requer uma analise conjunta dos
gastadores e dos definidores de prioridade, pois suas posigdes e estratégias possuem forte
conexdo e concorréncia. Na literatura institucionalista, tem-se conveniado que, enquanto os
guardides se fortalecem em cendario de restri¢ao fiscal, os gastadores teriam perdido ainda mais
o poder de executar suas politicas de forma discriciondria. Os congressistas, conhecidos pelo
papel de controladores, nesse novo cenario, teriam se tornado definidores de prioridades a partir

da impositividade das emendas parlamentares.

Para relembrar, os gastadores (ou executores) sdo representados, em geral, pelos
ministérios ou departamentos setoriais. A capacidade de um gastador € vista quando este tem
autonomia para formular politicas e pela liberdade para definir metas e realocar recursos dentro
de seu setor, além de conseguir coordenar uma estrutura de negociagdo favoravel com outros
ministérios e o Ministério da Fazenda, intervir em regras or¢amentarias que permitam a inclusao
e ajuste de programas, e participacao na decisdo sobre a alocagdo de recursos para programas

integrados. Caso contrario, a capacidade de implementacdao do gastador ¢ comprometida por
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dificuldades em garantir financiamento, fortalecer recursos fisicos e obter apoio presidencial.

Através da investigacdo do orcamento empenhado para os ministérios, ¢ possivel ter
uma dimensao da perda dessas capacidades. Como pode ser observado no grafico 3, houve
contragdo das despesas na maior parte dos ministérios e, de forma mais acentuada, nos alvos
ideologicos do ex-presidente Bolsonaro, pois manteve-se a possiblidade de reduzir o orgamento
de uma 4rea para inflar o de outra. No Ministério da Educagdo, a queda do orcamento
empenhado entre 2021 e 2014, foi de 10%; no Ministério do Meio Ambiente, de 37%; no
Ministério da Ciéncia e Tecnologia, de 52%; e no Ministério do Transporte, de 50%. No caso
da Satde, a pandemia elevou os gastos entre 2020 e 2021, mas comparando 2022 com 2014,
nota-se um crescimento de apenas 2%. Entre os analisados, que sdo os ministérios que tiveram
continuidade no periodo de 2014 a 2024, o unico orgamento que apresenta crescimento ¢ o do

Ministério da Agricultura, de 21%, puxado pela amplia¢do do Plano Safra.
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Grafico 3 — Evolugao das despesas reais empenhadas por ministério — Em RS bilhdes
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O cenario de restri¢do fiscal, dificulta a implementacdo e a coordenacao de politicas
setoriais, fenomeno que ¢ amplificado pela concorréncia das despesas discriciondrios com as

emendas e altera relagdes politico-institucionais nos tltimos anos de forma significativa.

Explico: na maior parte dos sistemas democraticos, o compartilhamento de pastas
ministeriais — ou a formagao de gabinetes parlamentares - ¢ um instrumento de governabilidade
no processo de formagdo das coalizdes (Laver e Shepsle, 1994 Figueiredo e Limongi, 2002;
Batista, 2013; Baido et al, 2018). Para a visdo predominante da Ciéncia Politica, no
presidencialismo de coalizdo brasileiro, o presidente faz uso tanto dos ministérios e outros
cargos estatais, como da execucdo de emendas parlamentares para montar a sua caixa de

ferramentas da governabilidade (Raille, Pereira e Powel, 2011; Faria, 2023).
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No caso da distribuicdo ministerial, trabalhos empiricos indicam que a influéncia sobre
a agenda de governo nao seria o principal interesse dos partidos nos ministérios, ja que o poder
de agenda dos partidos ndo presidenciaveis ¢ baixo (Batista, 2013; Gaylord e Renno, 2015).
Mauerberg Jr. (2016), por sua vez, a partir de uma survey com parlamentares, observa que os
politicos atribuem mais importancia ao volume or¢amentario controlado pelo ministério do que
a sua capacidade de influenciar a agenda. Apesar de ndo haver tantas conclusdes na literatura a
respeito das vantagens usufruidas pelos partidos que recebem os ministérios, Baido et al (2018)
mostraram que, quando as emendas ndo eram impositivas, 0os ministérios executavam em um

maior grau as emendas de copartidarios.

Em relagdo as emendas, ¢ preciso voltar um pouco o reldgio. Inicialmente, como ja foi
explorado, as emendas parlamentares concorriam com a programacdo discriciondria dos
ministérios e eram, em geral, as primeiras dotagdes contingenciadas do exercicio. Os
ministérios tendiam a executar, em primeiro lugar, as programagdes voltadas ao €xito da politica
setorial. A execu¢do das emendas, entdo, ficava a mercé da discricionariedade do Poder
Executivo, que utilizava esse instrumento para conduzir a coalizdo em prol da sua agenda. Isso,
desde a década de 90, desagradava o Congresso, que era colocado em constante negociagao
com o Executivo e em peregrinagdo nos ministérios para liberacao de dotagdes (Gareggianin,
2011; Volpe, 2019). Propostas como a PEC n° 22/2000, e a PEC n° 481/2001 tentaram emplacar

a impositividade do orcamento, mas sem sucesso.

O Executivo se beneficiava, assim, de uma moeda politica de baixo custo. Apesar de
algumas interpretagcdes da LRF indicarem que contingenciamentos s6 poderiam ser realizados
caso houvesse risco de ndo se alcancar a meta fiscal, ndo foi essa pratica que prevaleceu.
Durante governos de FHC e Lula I e II, entdo, predominou a eficacia do instrumento de
execugdo discricionaria das emendas, que dava sustentagdo politico-institucional a
governabilidade que as administragdes também obtinham por outros meios, como na aprovagao

popular e na base partidaria.

Tal procedimento comeca a ser redesenhado em cendrio de desaceleragdo econdmica e
enfraquecimento politico no governo Dilma. As manifestacdes de 2013, a vitoria apertada nas
elei¢des, o crescente contingenciamento das emendas e a maior reprovag¢do de um presidente

desde 1990 (de acordo com o Datafolha®’) fortaleceu a formagdo de um bloco de “aliados

3 Acessado em https://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/2015/08/recorde-reprovacao-a-dilma-supera-
pior-momento-de-collor.shtml no dia 20/04/2025



https://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/2015/08/recorde-reprovacao-a-dilma-supera-pior-momento-de-collor.shtml
https://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/2015/08/recorde-reprovacao-a-dilma-supera-pior-momento-de-collor.shtml
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insatisfeitos”, com presenca do PMDB, do PSC e do PTB, que culminou na elei¢ao de Eduardo
Cunha a presidéncia da Camara dos Deputados. Nasce assim o embrido de um novo centrdo,

mais independente € com mais espago no terreno politico.

Dentre as muitas estratégias desestabilizadoras por parte da propria base aliada no
Congresso nesse periodo, uma provocou a alteragdo no art. 52 da LDO 2014 para introduzir a
obrigatoriedade de execucdo das emendas individuais. A impositividade e seus dispositivos, em
seguida, seriam transplantados para ordem constitucional através da EC n° 86/2015, garantindo
1,2% da Receita Corrente Liquida — RCL para essas despesas. A distribui¢do se torna
igualitaria: deputados e senadores recebem valores diferentes, mas dentro de cada Casa

Legislativa, os valores sdo iguais.

Na LDO 2016, foi a vez de estender a execugdo obrigatdria as dotacdes incluidas por
emendas de bancada estaduais, que obedecem ao limite de até 1% da RCL, constitucionalizadas
com a EC n° 100/2019. Tanto nas emendas individuais como nas de bancada, metade das
dotagdes deveria ser destinada para agdes e servigos de saude, ambas poderiam ser identificadas
com os classificadores de resultado primario - RP6 para as individuais e RP7 para as de bancada
— e os contingenciamentos deveriam seguir a regra da proporcionalidade valida para todas as

despesas discriciondrias.

Os gastadores, portanto, sdo afetados em trés frentes: a) as despesas primarias sao
congeladas, incorrendo em perdas anuais para a maioria dos ministérios; b) com as emendas
impositivas, boa parte dos ministérios perde espago fiscal para executar suas pautas prioritarias;
e c) os beneficios e a atracdo do cargo sdo reduzidos, j4 que os ministros perdem
significativamente capacidade de influenciar na execucdo das emendas. Fica evidente, entdo,
que o enfraquecimento dos gastadores representados pelos executores de politicas setoriais esta
fortemente conectado com o avanco das emendas parlamentares, que, na realidade, forma um

novo grupo de gastadores, com uma légica estratégica propria.

Sob essa perspectiva, ndo € possivel atestar que os parlamentares tenham se tornado
definidores de prioridade, pelo menos nos termos delimitados por Good (2014). Para o autor, o
surgimento desse papel decorre da percepc¢do, por parte dos governos, de que “as prioridades
precisam ser estabelecidas antecipadamente e desde o inicio”, impedindo que “as prioridades
de gastos simplesmente surjam como subprodutos aparentes da barganha do bilateralismo entre

gastadores e guardides” (Good, 2014, p. 30). Bem distante do que ¢ observado na atuagao do
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parlamento brasileiro no processo orgamentario, a defini¢do de prioridades ganha espago nos
nucleos de governo e ocorre através de uma “maior atengdo ao planejamento geral, a articulagdo
das prioridades do governo, a ligagdo dessas prioridades ao or¢camento de gastos e a

comunicacdo publica das iniciativas or¢gamentarias” (Good, 2014, p. 31).

A agéncia desses atores deve, na teoria, se alinhar ao poder de agenda do presidente para
definir taticas que possibilitem tratamento diferenciado ao conjunto de a¢des que consideram
relevante para suas estratégias politicas, sendo capaz de integrar as diferentes fases do processo
decisorio a determinadas metas, tragando planos de atuacao para a administragdo publica e para
os demais participantes do processo decisorio (Good, 2014; Borges, 2022). A capacidade de
coordenacao do definidor de prioridades ¢ vista no poder de negociacdo com os 6rgaos setoriais
e com os guardides, através de “atuagdo conjunta de forma a garantir esforcos coletivos para
atingir as metas fixadas” e pela “adog¢d@o de processo decisorio hierarquico centralizado na figura
do presidente, ou de algum colegiado por ele designado” (Borges, 2022, p. 22). Para tal, seria
necessaria uma gestdo centralizada e com a possibilidade de arranjos multissetoriais e

multiniveis para a execu¢do de seus programas.

No Canadd, analisado por Good (2014), esse papel esteve concentrado no Prime
Minister’s Office — PMO - composto por assessores estratégicos do Primeiro-Ministro, o que
equivale ao Gabinete Pessoal do Presidente da Republica no Brasil - e no Privy Council Office
- PCO, 6rgdo que coordena a agenda governamental e a relagdo entre os ministérios, semelhante
a Casa Civil. No Brasil, além dos 6rgaos citados € possivel reconhecer a atuagdo da SOF na

formulagdo das pecas de planejamento e da JEO como férum de conciliagdo das prioridades.

Entre o primeiro mandato de Lula e o segundo de Dilma, entrevistas realizadas com
membros da JEO mostraram que o MPO era reconhecido pela capacidade e conhecimento de
detalhamento da programagdo setorial, fator importante para a definicdo de prioridades; e
também que havia poucos conflitos entre atores, apesar de a Fazenda ter como objetivo central
a meta de resultado primario e o Planejamento e a Casa Civil maior compromisso com a agenda
presidencial. (Couto, Rodrigues e Rezende Jr., 2022). Ao fim do governo Dilma, a SOF passou
a se alinhar mais com as posi¢des do Tesouro de forma favoravel a contragao fiscal, alianga que
ganha forga apos o impeachment. E nesse cendrio de formalizacio da JEO com maior foco no
controle fiscal, que ocorre o avanco exponencial das emendas parlamentares. A indicacdo de
Ciro Nogueira para a Casa Civil em 2020 o coloca como membro da JEO, que se molda a nova

conjuntura. O redesenho das instituigdes or¢amentarias, iniciado com a regra da impositividade
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das emendas individuais, passaria a favorecer gradativamente o controle do or¢amento pelo

Congresso, que continuou a aprovar mudangas constitucionais e regimentais que o favorecia.

No entanto, diferentemente do que ocorria no caso do PAC ou até mesmo no Brasil em
Ac¢do, a atuagao predominante da classe politica em relacao as emendas nao ¢ articulada com a
agenda governamental, nem mesmo com os instrumentos de planejamento, extremamente
enfraquecidos. Nao ha centralizagdo decisoria ou coordenacao multissetorial dessas demandas,
como prevé Good (2014) para os definidores de prioridade. Na realidade, sobram indicios de
que esse modelo favorece uma logica dispersiva, particularista, disfuncional e com baixa
transparéncia e controle social (Santos e Gasparini, 2020; Faria, 2022; Barcelos et al, 2022;
Couto e Cardoso Jr, 2024; Schymura, 2024; Conof, 2025). A obrigatoriedade de execugdo, por
mais que pareca uma capacidade de defini¢do de prioridade, acaba por rivalizar - e ndo se alinhar
- com a agenda governamental (Lima e Viana, 2016; Couto e Cardoso Jr., 2024; Piola e Vieira,

2024).

Isso ¢ demonstrado pela aprovagdo de medidas do tipo “bola de neve” — no sentido de
ampliarem consistentemente o poder discricionario e a quantidade de recursos do parlamento -
, que sustentam o fortalecimento de um arranjo politico que concentra poder nos lideres

partidarios que conseguem manejar a maior quantia de recursos (Faria, 2022).

A EC n° 105/2019 foi um movimento nesse sentido: criou as emendas do tipo
Transferéncia Especial, conhecidas como “pix org¢amentario”, pelo qual os recursos sdo
destinados a prefeituras e governos estaduais sem objetivo definido, e estes tém total liberdade
para alocar os repasses. Esse procedimento concentrou recursos em municipios de pequeno

porte e favoreceu a reelei¢ao de prefeitos (Puchale, 2024)

Como alguns autores previam (Lima, 2003), a impositividade e a atribuicao de critérios
igualitarios as emendas trouxe incentivos para ampliagdo do custo de governabilidade e para o
aumento de distor¢des alocativas. A LDO 2020 retomou exatamente aquilo que, em teoria,
pretendia-se eliminar do processo or¢amentario - o tratamento diferenciado dos parlamentares
- através do aumento das prerrogativas das emendas de relator-geral. O “orcamento secreto”,
como foi apelidado, enquanto valeu, apresentou quase 100% de execugdo, mesmo sem
impositividade. O Executivo passou a terceirizar as negociagdes para a aprovacao de suas pautas
na Camara para o presidente da Casa, que, por sua vez, utilizava as emendas de relator como

ferramenta de barganha com os parlamentares. O que iniciou com critérios igualitarios, por fim,
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transferiria a discricionariedade para o relator-geral do or¢amento e consolidaria o &pice do

controle do orgamento pelo Congresso Nacional.

O conflito chegou no Poder Judiciario, que proibiu o uso de emendas de relator-geral a
partir da ADPF 854. Quando proibidas pelo STF, as emendas de comissao foram a opgao para
manter o tratamento diferenciado. Com a EC n° 32/2022 (PEC da Transi¢ao), o governo Lula
conseguiu flexibilizar o limite do Teto para permitir a manutencdo do Auxilio Emergencial, o

que veio com um “preco”: o aumento das emendas individuais para 2% da RCL.

Grafico 4 — Evolucao das emendas parlamentares por RP: Individuais (RP6), de Bancada
(RP7), de Comissao (RP8) e de Relator-Geral (RP9) — Em RS bilhdes
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Para a compreensdo da conjuntura brasileira, acreditamos ser preciso retomar a reflexao
sobre a reversao do papel dos guardides, que, ao invés de se fortalecerem com o Teto de Gastos,
se enfraqueceram perante a um grupo especifico de gastadores. A estratégia de acumulacao
centralizada na regra fiscal, ao provocar forte instabilidade e incapacidade no Poder Executivo,
proporcionou uma estrutura que favoreceu a estratégia bem-sucedida de ampliagdo da
autonomia e da participacao parlamentar no orcamento. Essa estratégia, no plano da governanga
or¢amentdria, ¢ exercida sem a necessidade de se abandonar a defesa do ajuste fiscal
permanente. Em muitos casos, os mesmos atores politicos que defendem a restrigdo fiscal sao
os que articulam as proposi¢des de ampliagao e impositividade das emendas parlamentares. Tal
conjunc¢do pode ser exemplificada através da declaracdo do relator da LDO de 2024, Danilo

Forte (Unido — CE):
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”No6s temos na Constitui¢do que € obrigacdo do Congresso Nacional [...]
fazer o orcamento, se o Executivo tem a obrigacdo de dar eficiéncia a execugao
or¢amentaria, tem que ser cobrado por isso [...] O pais acostumou-se a fazer um
or¢amento inflado, um orcamento que todo ano cria crise fiscal porque nunca
consegue cobrir o valor que esta ali orcado [...] se tivéssemos um or¢amento
100% impositivo, com certeza ndo teriamos que atender a demanda de todo
mundo.[...] Nos viviamos até 2014 uma subserviéncia do Poder Executivo. [A
impositividade] isso deu autonomia ao Poder Legislativo e a autonomia do Poder
Legislativo fortalece a democracia. Dizer que o or¢amento foi sequestrado pelo
parlamento ¢ desconhecer a democracia. A gente pode combinar com o

Executivo, o espaco do Executivo no orcamento [...] (Jp News, 2024).

Good (2014, p. 74) define que os gastadores “nunca estdo satisfeitos com o mesmo nivel
de orgamento de um ano para o outro” e “veem grande parte de seu trabalho como desenvolver
e defender novas politicas, programas e projetos, todos os quais exigem recursos adicionais”, o
que parece estar de acordo com a atuacdo parlamentar nos anos recentes. Esses atores,
comandados pelos partidos ligados ao centrdo, utilizaram téticas institucionais para o
crescimento incremental de despesas ao seu comando, defendendo as suas “por¢des justas” do

or¢amento (Kelly e Wanna, 2001, p. 65).

A expectativa de Good (2014) era que em cenario de restri¢ao fiscal, com os guardides
fortalecidos, os gastadores poderiam se tornar guardides eles mesmos, comprometidos com o
equilibrio fiscal. Os definidores de prioridade, por sua vez, ganhariam forga, junto ao nicleo de
governo, na escolha de programas em detrimento de outros, de forma articulada ao orgamento
e aos objetivos do planejamento, € ndo pulverizada em uma grande quantidade de atores com
baixa conexdo com esses parametros. No Brasil, pelo contrario, a propria fungdo de priorizacao
e planejamento perdeu lugar no processo or¢amentario, se concentrando estritamente na
Presidéncia. Enquanto isso, os gastadores setoriais foram enfraquecidos com os limites fiscais,

perdendo espago para gastadores concorrentes no ambito do Congresso Nacional.

O que a literatura ndo costuma observar € o quanto a regra fiscal pode ter afetado o papel
do Executivo como executor de politicas publicas e, portanto, ter sido fundamental para o
arranjo politico vigente. Para a visdo hegemdnica, como expde o artigo de Hartung, Mendes e
Gambiagi (2021), o problema esta no carater paroquial do Congresso brasileiro, que impediu o

sucesso institucional do Teto de Gastos. O exposto aqui, no entanto, mostra que tal visdo
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simplifica os motivos pelos quais a evolu¢ao dos valores destinados as emendas se deu,
justamente, durante o periodo de rigida limitagdo or¢amentério. Observa-se ainda que outros

elementos se interrelacionam para formar uma “crise de governabilidade permanente”*’:

a
fragilizacao do planejamento e da priorizacao, a imobilidade de execugdo de politicas publicas,

o ajuste fiscal permanente e a incapacidade de coesdo em torno de uma agenda.

Faria (2022), ao observar os impactos no sistema politico, como a ampliacdo das
dificuldades de forma¢ao de maiorias governativas, atesta: “todos eles decorrem do desmonte
da caixa de ferramentas orcamentarias do Poder Executivo e da reducao do seu elemento
central: a discricionariedade”. Mas e se invertermos a logica? E se o fim da governabilidade —
com sua lista extensa de elementos sociais ¢ econdmicos - que causou o desmantelamento da
caixa de ferramentas? Ao utilizarmos a governabilidade no sentido amplo do termo - amparada
também pela sociedade civil e pela formagao de coalizdes sociais -, examinadas a luz da
conjuntura nacional (economia, opinido publica, calendario eleitoral), ¢ uma hipdtese que

merece ser aprofundada.
4.4) Controladores externos: alinhamento ideologico

Os controladores externos, assim como os definidores de prioridade, teriam surgido
como consequéncia natural das exigéncias de um cendrio de restricdo fiscal prolongado.
Inclusive, essa exigéncia teria vindo da propria populacao: “em resposta a uma demanda publica
sem precedentes por transparéncia e abertura no governo € no orgamento, os Orgaos de

vigilancia financeira e orgamentdria estdo firmemente e visivelmente em cena” (Good, 2014, p.

32).

Para contextualizar o fortalecimento de organizagdes de monitoramento
fiscal/or¢amentario independentes, Good (2014, p. 33) mostra que o fendmeno guarda origem
com uma determinada compreensdo de que “na auséncia de incentivos e restrigoes eficazes
tanto para burocratas quanto para patrocinadores politicos, a ineficiéncia nos gastos do governo
serd a norma”. Os contribuintes teriam ampliado a busca por controle pois perceberam que
“forgas subjacentes que invariavelmente levam tanto burocratas quanto politicos a serem

ineficientes e desperdigadores nos gastos publicos” (Good, 2014, p. 33).

40 Termo utilizado pelo Ministro do STF, Flavio Dino. Acessado em:
<https://www].folha.uol.com.br/poder/2025/07/crises-permanentes-de-governabilidade-sao-uma-tendencia-diz-
dino-no-gilmarpalooza.shtml>
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Para evitar essa ineficiéncia quase “natural” da politica e da burocracia, o aumento do
controle, do accountability e das auditorias cumpriria um papel fundamental. Os controladores
externos dedicam-se, entdo, de forma independente e autonoma, a cobrar maior eficiéncia e
performance na provisao de servi¢os publicos e na condugdo do or¢amento, bem como a
assegurar a responsabilizacdo perante a sociedade. Esses atores sdo fortalecidos quando
possuem acesso tempestivo as informagdes necessarias para a realizagdo de auditorias e
avaliagdes, contam com veiculos de comunicagdo para a divulgacdo dos relatorios das

avaliagOes e apresentam a credibilidade quanto aos seus relatorios e avaliagoes.

Os controladores, portanto, sdo todos aqueles atores interessados no monitoramento dos
agentes e das ac¢des do Estado e que possuem algum nivel de organizagdo e credibilidade. No
Brasil, ¢ possivel mencionar algumas entidades que desempenham esse papel: o Tribunal de
Contas da Unido — TCU, a Instituicdo Fiscal Independente do Senado — IFI, os principais
veiculos de midia, a sociedade civil organizada e o proprio Congresso, apoiado pelas

consultorias de orcamento da Camara e do Senado e o proprio Congresso Nacional.

O movimento previsto por Good (2014) pode ser visto no Brasil, de forma intimamente
ligada a condugdo do processo de impeachment, que contribuiu para um maior ativismo das
instituicdes de controle, representadas principalmente pelo TCU, sob foco quase restrito a
sustentabilidade fiscal. Em uma mudanga de entendimento acerca das “pedaladas fiscais”,
rompendo com tradigdo meramente ritualistica de aprovacao das contas de governo (que datava
desde 1930), a rejei¢do das contas da Presidente da Republica, que observou o descumprimento
da LRF, foi um dos fundamentos da caracterizacdo de crime de responsabilidade, tendo o
representante do Ministério Publico de Contas - que provocou a atuagdo do TCU em 2014 -
participado do processo de impedimento como testemunha de acusagdo. A partir desse
momento, Medeiros (2022) mostra que em todos os projetos governamentais de maior vulto no

passado recente o Tribunal se manifestou de alguma forma, muitas vezes decisiva.

A hipertrofia das instituicdes de controle ¢ observada como o outro lado da moeda de
um projeto de desvalorizagdo do planejamento e de fortalecimento de uma agenda de
governanga marcada explicitamente pela agenda de corte de gastos. Ela é acompanhada da
fragilizagdo do PPA, da extin¢ao dos conselhos participativos e da propria queda na delimitacdo
das agdes orcamentarias. Barcelos et al (2022) notam que, no novo regime or¢camentario (RS),
ha um desequilibrio conferido pela supremacia do componente fiscal na condugdo da

governanga orcamentaria, o que foi complementado pela criagio da Comissdo de
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Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas — CMAP em 2019, 6rgdo dedicado ao controle
do gasto publico, com forte viés de austeridade. Para Couto e Cardoso Jr. (2018), houve, a partir
desse momento, uma alianga entre controladores e guardides no jogo or¢gamentario em reacao
ao periodo anterior, que resulta no fortalecimento das metas fiscais como o objetivo final da

governanga orgamentario.

A criagdo da IFI se insere nesse contexto. Criada pela Resolucao n® 42/2016 do Senado
e inspirada em um conceito promovido pela OCDE, a ideia da IFI ¢ formar um conselho fiscal
independente com o objetivo de “melhorar a disciplina fiscal, promover maior transparéncia
das contas publicas e elevar a qualidade do debate publico nas tematicas de finangas publicas e
economia em geral” (Salto e Bacciotti, 2022, p. 654). A funcdo da instituicdo, de acordo com
Salto e Bacciotti (2022), diferente do TCU — que possui poder judicante — e das consultorias —
que prestam assessoria aos parlamentares -, ¢ produzir informagdes por meio de publicacdes

que auxiliem na tarefa de ampliar a transparéncia e a disciplina fiscal.

Apesar dos intuitos meritorios, observa-se na IFI uma tendéncia de apoio a um tipo de
politica fiscal especifica, relacionada a visao hegemonica de Estado estabelecida nos pardmetros

do Teto de Gastos. Em nota de 19 de agosto de 2020, os economistas da IFI atestam:

“As regras fiscais sdo uteis para estimular uma conduta responsavel nas
contas publicas. Ainda que as regras ndo criem restrigdes imediatas,
admitindo certo gradualismo, elas sdo importantes para balizar
expectativas favoraveis a respeito da sustentabilidade fiscal do pais. E
claro que, ao fim e ao cabo, esse resultado s6 ¢ alcancado quando a
responsabilidade fiscal encontra suporte politico na sociedade [...] O teto
ajudou também a criar condi¢des adequadas para a aprovacao da reforma

previdencidria, ainda que o impacto final dessa proposta tenha ficado

aquém do que se esperava inicialmente” (IFI, 2019, p. 1 E 2)

Chama ateng¢do, portanto, que uma instituicdo independente, que se presta a “elevar a
qualidade do debate publico nas tematicas de finangas publicas e economia em geral” e utiliza
recursos publicos para funcionar ndo tenha espaco para divergéncia quanto a condugdo da
politica econdmica do pais. Aqui, o conceito de imaginarios econdmicos, formulado por Jessop,
¢ util para compreender o que justifica o apoio dos organismos multilaterais a criagcao desse tipo

de instituicao:
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“Os imaginarios econdmicos, que se desenvolvem nos niveis meso e
macro, como forcas econdmicas, politicas e intelectuais, procuram
(re)definir subconjuntos especificos de atividades econdmicas, como
sujeitos, sitios/sites e lances de competicdo e/ou como objetos de
regulacdo, bem como procuram articular estratégias, projetos e visdes
orientadas para essas economias imaginadas. Entre as principais forgas
envolvidas nesses esfor¢os encontram-se os partidos politicos, os “think
tanks”, os organismos como a OCDE e o Banco Mundial, os interesses
organizados como associagdes empresariais e sindicatos, e 0s
movimentos sociais; a comunicagdo de massa também ¢é um
intermediario crucial na mobilizagdo da elite e/ou do apoio popular, por
tras dos imaginérios em competicdo. Essas forcas tendem a manipular o
poder e o conhecimento, a fim de assegurarem o reconhecimento das
fronteiras, geometrias, temporalidades, dos agentes econdmicos tipicos,
tendéncias e contra-tendéncias, dindmica global distintiva, e requisitos
de reproducdo das diferentes economias imaginadas” (Jessop, 2010, p.

2010).

O que se observa, portanto, ¢ a predominancia da visdo hegemonica de um Estado
ineficiente, que ganha capilaridade politica e social através de instituigdes que cumprem o papel
de controladores do or¢amento. Os grandes veiculos de midia também operam nesse sentido.
Os editoriais d’o Globo, do Estado de Sao Paulo e da Folha de Sao Paulo sdo conhecidos pela
sua insisténcia no corte despesas publicas. Em anélise da cobertura jornalistica entre 2010 e
2015, Pereira e Terra (2022), mostram que o pensamento econdmico ortodoxo foi
significativamente mais representado nos principais jornais do pais, ndo havendo em nenhum

dos temas pesquisados, equiparagdo entre pensamentos econdmicos diferentes.

E interessante observar que, nos anos recentes, ha um deslocamento do debate de
grandes discussdes macroecondmicas, como o questionamento das regras fiscais, para a énfase
nas decisdes alocativas. No que diz respeito as emendas parlamentares, por exemplo, os espagos
mencionados dao destaque aos impactos negativos que incorrem da ampliagdo dessas despesas.
O TCU, na avaliacao de contas do Presidente de 2020 e 2021, destacou a predominancia de
distor¢des alocativas decorrentes da falta de critérios para a distribuicao das emendas e da
concentracdo de recursos em determinadas localidades sem que demais entes federativos

fossem beneficiados. O Estadao foi responsavel por iniciar a séria de matérias que denunciaram
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as praticas do orgamento secreto. A Folha de Sdo Paulo (2025) publica constantemente
editoriais criticos a0 mecanismo, com afirmagdes como: “As emendas podem até se converter
em arma do Legislativo para exigir do Palacio Planalto o necessario corte de gastos. Mas
somente o acinte do Congresso ao espirito da Constituicdo e aos contribuintes explica sua

dimens3io atual e seu uso distorcido*!.

A Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira - Conof da Camara tem
publicado estudos que destacam disfuncionalidades na distribui¢ao das emendas. O documento
“Carater Nacional e Individualizacdo das Emendas”, de 2025, por exemplo, mostrou que a partir
da declaracdo de inconstitucionalidade das emendas de relator RP 9 houve um processo de

substitui¢ao dessas pelas emendas de comissdo RP 8 (Conof, 2025).

Nesse contexto, observa-se que os controladores externos do orcamento brasileiro,
apresentam participagdo significativa na dentincia de descumprimento de regras fiscais, de
ineficiéncias or¢amentarias ¢ de ma distribui¢do dos recursos publicos. No entanto, na
ampliacdo do controle, predomina uma visao hegemonica de um Estado inchado e ineficiente,
havendo pouco para posicdes divergentes. Tal visdo corrobora com a de Hartung, Mendes e
Gambiagi (2021), que o verdadeiro problema do gasto no Brasil estaria nos interesses paroquiais
e clientelistas da classe politica brasileira. O debate, entdo, ¢ deslocado para questdes alocativas

do orcamento, decorrentes da pequena politica.

Na realidade, a propria visdao de Good (2014) a respeito dos controladores externos,
indica que esses atores teriam um papel importante de evitar o viés deficitario do Estado. No
entanto, a hipdtese levantada pelo autor, de que o aumento do controle teria vindo de uma
demanda publica, ndo parece ser o cenario no Brasil. A populagcdo, em geral, encontra-se
subrepresentada nesses espagos, como mostra a baixa participacdo social em questdes
or¢amentdrias (Barcelos et al, 2022). O Brasil, apesar de figurar entre os 10 paises com maior

342

transparéncia no ranking da International Budget Partnership de 2023, ¢ um dos piores paises

no quesito participagao social.

4l Congresso afronta o pais no trato das emendas. Acessado em:

<https://www .folha.uol.com.br/opiniao/2025/07/congresso-afronta-o-pais-no-trato-das-emendas.shtml> no dia
10/05/2025

42 Acessado em: https://internationalbudget.org/open-budget-survey/rankings no dia 30/04/2025



https://www1.folha.uol.com.br/opiniao/2025/07/congresso-afronta-o-pais-no-trato-das-emendas.shtml
https://internationalbudget.org/open-budget-survey/rankings
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo teve como objetivo investigar as transformagdes recentes no sistema
de governanca orcamentaria brasileiro a partir de uma perspectiva critica e relacional,
fundamentada na abordagem estratégica-relacional (SRA) proposta por Bob Jessop. Ao longo
do trabalho, buscou-se compreender como a reconfiguracdo do processo orgamentario,
especialmente apos a inflexao fiscal de 2016, esta vinculada a mudangas mais profundas nas
formas de dominagdo e nos projetos hegemonicos que orientam o Estado brasileiro sob o

capitalismo contemporaneo.

O estudo demonstrou que as principais interpretacdes das abordagens institucionalistas,
como as amparadas pelo modelo guardido-gastador de Wildavsky (1964) e suas atualizagdes
por Good (2014), embora uteis para descrever padrdoes de comportamento entre atores
institucionais, podem ser exploradas sob outros aspectos mais substantivos, que visam captar
as bases sociais que estruturam a complexidade do Estado e das disputas or¢amentarias no
contexto brasileiro. Os avangos que surgem dai sdo significativos: a desnaturalizagdo da
ascensdo da Nova Gestdo Publica e das regras fiscais restritivas; a compreensdao de que as
mudangas na governanca or¢gamentaria nao se tratam de respostas técnicas a suposta ineficiéncia
estatal; a observancia dos determinantes estruturais e conflitos sociais subjacentes a essas
transformagdes; e a ampliacdo dos papéis orgamentarios — que passam a ser avaliados também

por elementos sociopoliticos.

Do ponto de vista tedrico, ao integrar os conceitos de forma-valor, forma-Estado,
seletividade estrutural, estratégia de acumulacdo e projeto hegemonico, foi possivel iluminar o
carater sociopolitico das regras orcamentdrias e evidenciar como elas sdo mobilizadas para
favorecer determinadas estratégias e bloquear outras. A separagao institucional entre economia
e politica, propria do Estado capitalista, cria a aparéncia de neutralidade técnica nas decisoes
fiscais, quando, na verdade, estas sdo profundamente influenciadas por coalizdes sociais,
interesses de classe e imagindrios econdmicos dominantes. As formas de representacao politica,
por sua vez, configuram os modos pelos quais os interesses do capital em uma determinada
estratégia de acumulagdo sao articulados e, através da “seletividade estrutural” inscrita nestas

formas, podem privilegiar algumas estratégias as custas de outras.

Em andlise do periodo iniciado na Constituicdo Federal de 1988, mostrou-se que a

tensao entre os compromissos redistributivos da Carta Magna e os dispositivos de
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disciplinamento fiscal como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) n3o ¢ pontual, mas
expressa uma caracteristica estrutural do Estado brasileiro. Desde a promulgagdo, a CF-88
institui um modelo normativo orientado pela universalizagao de direitos sociais, mas sua
efetivacdo sempre esteve subordinada a regras e limites fiscais progressivamente mais
restritivos. A aprovagdo da LRF marca um ponto de inflexao ao consolidar a institucionalizagdo
de uma cultura de austeridade e de um modelo de gestdo publica voltado a estabilidade
macroecondmica em detrimento da expansao do gasto social. Essa ambivaléncia entre um pacto
normativo ampliado e um regime fiscal disciplinador revela a seletividade estrutural da forma-
Estado: ela permite a formalizacao de direitos a0 mesmo tempo em que restringe sua realizagao

material, especialmente em contextos de crise, como o que motivou a EC n°® 95/2016.

Ao optar pela SRA como marco analitico, a dissertacdo procurou superar limitagdes ao
destacar que a reconfiguracdo or¢amentéria recente - especialmente com a aprovagao da EC n°
95/2016 (Teto de Gastos) - deve ser compreendida como parte de uma estratégia de acumulagao
orientada por um projeto hegemodnico especifico. Esse projeto foi articulado por fragdes
dominantes do bloco de poder, que, diante do incomodo com a “revolu¢do indesejada” no
mercado de trabalho mobilizaram argumentos e forgas politicas para reconfigurar seletivamente

o Estado em beneficio de seus interesses.

O or¢camento, entdo, ndo seria apenas espaco de barganha entre Executivo e Legislativo,
mas uma mediagdo institucional que organiza, viabiliza e bloqueia formas especificas de
acumulacdo e reproducdo social, sendo parte constitutiva da luta social pelo direcionamento.
Essa perspectiva permite entender, por exemplo, que medidas como o Teto de Gastos tentam
operar como instrumentos de estabilizacdo institucional e sdo eficazes em deslocar o debate

publico para a esfera dos conflitos institucionais, do Congresso e das instituigdes de controle.

Além disso, como observamos, as regras fiscais restritivas, apesar de operarem como
instrumento para institucionalizar prioridades e restringir o espago de politicas redistributivas,
nem sempre sdo correspondidas na sua forma-Estado. A anélise empirica demonstrou que essa
mudanga no regime fiscal ndo produziu, como esperado por seus formuladores, um aumento da
eficiéncia ou da previsibilidade do gasto publico. Ao contrario, gerou maior fragmentacao,
imprevisibilidade e assimetria na execu¢do orcamentdria, fortalecendo mecanismos seletivos de

alocacao de recursos, como as emendas parlamentares e os gastos tributarios indiretos.

Da parte dos guardides, ndo se pode constatar o seu fortalecimento. No sentido
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institucional, a restricdo aflorou os conflitos com os gastadores e entre os gastadores,
beneficiando alguns em detrimento de outros. No sentido sociopolitico, o cendrio dificultou a
obtengao de legitimidade e coesao da estratégia de governo e dos guardides. Observa-se, entao,
que esses fatos sao conectados com a fragilizagao do Executivo, que enfrenta grande dificuldade
de se planejar e de se legitimar perante a sociedade, facilitando a formac¢do de um arranjo
politico que cria uma “crise de governabilidade permanente” e privilegia estratégias que vao de
encontro, inclusive, a estratégia geral de garantia do equilibrio fiscal Os guardides sao
enfraquecidos indiretamente, 2 medida que perdem legitimidade ao defenderem uma regra

incompativel e insustentavel, do ponto de vista técnico e politico.

Essa compreensao, de reversao do papel dos guardides, que, ao invés de se fortalecerem
com o Teto de Gastos, se enfraquecem foi necessaria para investigagdo dos gastadores e dos
definidores de prioridade. A estratégia de acumula¢do centralizada na regra fiscal, ao provocar
forte instabilidade e incapacidade no Poder Executivo, proporcionou uma estrutura que
favoreceu a estratégia bem-sucedida de ampliacdo da autonomia e da participagdo parlamentar
no or¢amento. Como mostramos, os parlamentares representaram, nesse periodo, um grupo de
gastadores, pois ndo participam da prioriza¢do de forma articulada ao orgamento e aos objetivos
do planejamento. Atuam de forma pulverizada em uma grande quantidade de atores com baixa

conexao com esses parametros, enquanto os instrumentos de planejamento sao enfraquecidos.

Outro aspecto relevante ¢ a percep¢ao quanto ao comprometimento dos controladores
externos com o imaginario econdmico dominante. As publicagdes da IFI, dos grandes veiculos
de midia e das instituigdes de controle revelam forte aderéncia as doutrinas neoliberais. Esses
atores, ao se posicionarem como arbitros da racionalidade fiscal, contribuem para limitar o
campo de possibilidades politicas, reforcando uma racionalidade técnica que, na pratica,

restringe o escopo democratico da deliberagdo orcamentaria.

A recente reconfiguragdo do orcamento brasileiro, portanto, ndo deve ser entendida
apenas como uma consequéncia de insatisfagdes e conflitos institucionais entre Executivo e
Legislativo, mas como o resultado de disputas sociais e econdmicas que ganham forma na
representacdo politica, beneficiando determinadas estratégias. Uma nova coalizdo social se
articulou em torno da reestruturagdo do Estado sob os marcos da austeridade e da disciplina
fiscal, mas cuja implementacao acirrou os conflitos politicos e distributivos, evidenciando a

particularizacao da forma estatal.
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Com isso, esta dissertagdo refor¢a a importancia de abordagens que combinem analise
institucional com leitura critica das estruturas sociais e dos projetos de poder em disputa. A
intencdo foi estimular o debate or¢amentario a partir de uma visdo que explora conceitos
abstratos, mas que procura investigar como estes ganham forma concreta. Acreditamos que o
fendmeno de alteracdo profunda e veloz do orcamento brasileiro ainda estd em curso e muitas
lacunas merecem ser exploradas, como a analise empirica das coalizdes politicas e institucionais
que sustentam o projeto hegemonico identificado; a analise dos dados relativos a execucao das
emendas parlamentares nos municipios ¢ a relacdo disso com a perpetuagao do bloco politico
denominado centrdo; outras causas da crise de governabilidade permanente; e a investigagdo de
alternativas de reconfiguragdo da politica fiscal a partir de projetos contra hegemonicos, que
disputem a seletividade estrutural do Estado ndo apenas em termos programaticos, mas também

institucionais.
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