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CAPITULO 7

INOVAGCOES NA GOVERNANCA ORCAMENTARIA? O QUE
REVELAM 0OS CASOS DOS GOVERNOS FEDERAIS DOS
ESTADOS UNIDOS E DO BRASIL

Daniel Sigelmann'
Paulo Du Pin Calmon?

1 INTRODUCAO

A extensa obra de Wildavsky sobre o processo orcamentério introduz perspectivas
fundamentais para andlises contemporaneas sobre o tema. A produgao do autor,
apoiada em décadas de estudos e reflexdes, se fundamenta na percep¢ao de que o
processo orcamentdrio ¢ componente do sistema politico geral, além de abranger
diferentes camadas tedricas e analiticas, como o incrementalismo e a teoria cultu-
ral do orgamento. Permite leituras profundas sobre fendmenos centrais da socie-
dade, muito além do que descortinam a mirfade de instrumentos e categorias que
habitam o universo or¢amentdrio. /¢5 the politics, stupid.

Wildavsky (2002) empreendeu comparagio entre processos or¢amentarios,
ressaltando as dificuldades em promover inovagoes neste campo. A visao de que o
orcamento ¢ arena politica privilegiada na qual a sociedade estabelece decisoes re-
levantes, que refletem a distribui¢io de poder e o resultado da atuagio dos agentes,
concorre para explicar a estabilidade do processo orgamentirio e a dificuldade de
consolidacio de inovagoes técnicas sem adequagio aos ditames da politica.

Nio obstante, a partir do final dos anos 1980, duas inovagdes teriam im-
pacto crescente sobre o orcamento em ampla gama de paises: regras fiscais e ges-
tdo estratégica sio incorporadas no arsenal de instrumentos que conformam a
gestao pﬁblica, passando a interagir com o processo orgamentario e sua governanga,
conforme a seguir descrito.

1) A elaboragao do orcamento tende a levar em consideracio o objetivo
explicito da politica fiscal expresso por meio de regras, que assumem
diferentes formatacoes no tempo e espago e constituem compromisso
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estratégico dos governos, 4 semelhanca do movimento observado na
politica monetdria. Buscando aumentar a previsibilidade e sinalizar o
comprometimento com trajetdria sustentdvel do regime fiscal, as regras
se tornam instrumento fundamental no novo paradigma da politica
fiscal, demarcando a prevaléncia da légica da disciplina (Roberts, 2011).

2) A gestio estratégica surge como tentativa de conferir ao processo
decisério no setor publico instincia formal, buscando internalizar visao
de longo prazo e promover prioridades na agio governamental, além de
explicitar objetivos, metas e indicadores que complementam a dotagio
estabelecida na lei do orcamento, conectando-o a politicas ptblicas de
forma mais explicita.

Ambas as inovagoes surgem como respostas a problemas sociais — a tendén-
cia ao desequilibrio estrutural das contas publicas, no caso da regra fiscal, e a baixa
eficiéncia do gasto publico, no caso da gestao estratégica — que adentram a agenda
deciséria prioritdria dos paises. Embora concebidas para lidar com objetivos dis-
tintos, seria razodvel supor certa compatibilidade e convergéncia entre regras fis-
cais e gestdo estratégica: o estabelecimento do processo de gestao estratégica esteve
associado a um movimento internacional por maior eficiéncia na administragao
publica, que, como subproduto, tenderia a redundar em melhor controle fiscal.
A hipétese bdsica ¢ a de que a melhoria na eficiéncia impulsionada pela gestao
estratégica seria elemento relevante para reduzir gastos com baixa produtividade e
aumentar a capacidade de crescimento da economia, com potencial de assegurar
o fortalecimento da situacao fiscal (Wanna, Lee e Yates, 2015).

Este capitulo descreve o funcionamento dessas inovagdes em dois paises
com processos or¢amentarios bastante distintos: Estados Unidos e Brasil. As and-
lises da sustentabilidade fiscal e da eficiéncia do gasto publico estao além de seu
escopo, cujo foco serd colocado no impacto dessas inovagoes sobre o processo e a
governancga or¢amentiria. Seguindo o quadro de referéncia analitico da obra de
Wildavsky, a dimensao eminentemente politica do orgamento tem papel central
na condugio da anilise, que também se apropriard de elementos da teoria de mu-
danga institucional gradual e relevante (Mahoney e Thelen, 2009), na busca por
marco que permita descrever e explicar as alteragoes observadas ao longo do tempo
nas regras fiscais e na gestao estratégica, inclusive em sua forma de articulagio.

O texto contempla quatro se¢des adicionais. Inicialmente serdo apresen-
tados conceitos e teorias que servem de base para a construgio do modelo ana-
litico empregado na discussdao sobre regras fiscais e gestdo estratégica. A terceira
se¢do abordard o caso do governo federal dos Estados Unidos, com foco na
evolugio institucional das regras fiscais e da gestao estratégica, ambas objeto de
iniciativas legislativas, que se refletem e sao regulamentadas na Circular n® A-11.
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Esse instrumento condensa as regras que regem a preparacio, a submissio e a
execugao do orcamento pelo Poder Executivo. Na sequéncia, serd abordado o
caso do governo federal do Brasil, igualmente apoiado na evolugio institucional
das regras fiscais e da gestdo estratégica, buscando-se assinalar semelhancas e di-
ferencas em relacdo ao caso dos Estados Unidos. Por fim, algumas breves e preli-
minares conclusdes serdo apresentadas, visando sintetizar as principais questoes
e os resultados trazidos pelas inovagoes em tela & governanga orgamentdria, com
atencdo para algumas “pistas” promissoras que a comparagao (nio estruturada)
com o caso dos Estados Unidos permite entrever. Em particular, considerando
as dificuldades enfrentadas pelo Brasil nessas matérias, busca-se real¢ar elementos
que possam iluminar os problemas e se incorporar ao esfor¢o maior almejado
pelo livro: contribuir para o melhor entendimento da governanga or¢amentdria
no Brasil, vislumbrando possibilidades de aprimoramentos.

2 MARCO ANALITICO: TEORIAS E ESTRATEGIA DE COMPARACAO

Wildavsky (1930-1993) é considerado um dos fundadores do estudo de politi-
cas publicas. Foi professor de ciéncia politica da Universidade da Califérnia em
Berkeley e ocupou cargos de lideranca em vérias associagoes cientificas. Sua produ-
¢ao académica ¢é vasta, muito respeitada e abrange uma ampla gama de questoes.
Um dos temas recorrentes na sua obra é o processo orgamentério, cuja abordagem
evoluiu ao longo dos anos, incorporando novas perspectivas e varidveis. Nao cabe
aqui revisar as contribuigoes de Wildavsky, mas vale a pena destacar alguns aspectos
da sua andlise sobre os processos or¢amentdrios, mesmo que superficialmente.

Para Wildavsky (1987), o processo or¢amentdrio é uma forma de traduzir re-
cursos financeiros em propésitos humanos ou, alternativamente, é um mecanismo
para realizacio de escolhas politicas e econdmicas. O processo or¢amentdrio é um
processo politico, deliberado, envolvendo um conjunto especifico de atores indivi-
duais e coletivos, regido por um conjunto de institui¢oes que geram uma matriz de
incentivos bem distinta daquela adotada na alocagao de recursos via mercado.

Boa parte das contribui¢oes da obra de Wildavsky foi dedicada ao estudo dos
processos orcamentdrios em diferentes nagoes. Essa andlise foi fundamentada em
um modelo analitico que buscava identificar varidveis estruturais e contextuais que
influenciariam as diferentes configuracoes institucionais e organizacionais dos
processos orcamentdrios e seus efeitos na economia e na sociedade.

Entre as caracteristicas importantes, duas se destacaram: i) o nivel de riqueza
nacional, j& que nagdes pobres tendem a dispor de poucos recursos para atender as
demandas por gastos publicos; e ii) o grau de incerteza ou previsibilidade econd-
mica e politica de cada nagio. Nota-se que as duas varidveis estdo correlacionadas,
mas sdo diferentes. Nagoes pobres podem eventualmente ser previsiveis, assim
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como nagoes ricas podem passar por periodos de instabilidade, resultando em
grande incerteza.

Duas outras varidveis influenciariam o processo orcamentdrio. A primeira
estd diretamente correlacionada ao arranjo institucional do sistema politico e ao
ntmero de organizagoes com capacidade de influenciar as decisoes orcamentdrias.
A segunda varidvel reflete valores, crencas e preferéncias da sociedade ou, usando
o termo adotado por Wildavsky, a cultura politica. Diferentes culturas politicas
provocariam demandas orcamentdrias distintas, tanto em termos do volume total
de gastos quanto em relagdo a sua composicao (Wildavsky, 1987; 1988).

A partir dessa perspectiva comparada, Wildavsky (2002) classificou inicial-
mente quatro tipos ideais de processo orcamentirio, como resultado do cruza-
mento do nivel de riqueza nacional e do grau de incerteza sistémica/previsibilida-
de. Esse modelo minimalista pretendia capturar os atributos essenciais, patentes
nos casos polares. Nagoes com elevado grau de riqueza tendem a apresentar previ-
sibilidade, o que reduz o conflito distributivo inerente ao processo or¢amentdrio,
tornando-o instdncia estruturada e relevante, capaz de definir a distribuico dos
recursos sociais de forma relativamente estdvel. Prevalece tendéncia ao incremen-
talismo, no qual o conflito politico mais intenso ocorre na disputa pelos recursos
adicionais, sem alterar significativamente as escolhas distributivas previamente
realizadas. Em outras palavras, a resolugao das disputas orgamentdrias anteriores é
cristalizada em um certo consenso politico e social espelhado na presenca de uma
base orcamentdria que passa por atualizagdes marginais anualmente, assegurando
um processo orcamentario relativamente estdvel e incremental. A estabilidade na
politica orcamentdria favorece uma alocagao de recursos mais transparente e efe-
tiva, assim como possibilita a programagio de gastos para o médio e longo prazo,
que viabiliza o investimento piblico e a consisténcia nas politicas puablicas.

J4 na¢oes pobres ou com alta volatilidade politica e social tendem a ter orga-
mentos instdveis, reduzindo sua relevincia como instincia efetiva para a alocagao
de recursos, revisando continuamente os acordos refletidos na base orcamentdria,
espraiando o conflito distributivo por outras instincias e sujeitando as politicas
publicas a incerteza, volatilidade e descontinuidade.

No estudo de Wildavsky e Caiden (2003) sobre processo or¢amentdrio em
paises em desenvolvimento, em que os autores dedicam espago para analisar o caso
brasileiro na década de 1970, a presenca de volatilidade politica e econdmica se reflete
nas continuas revisées do acordo inicialmente firmado na aprovagio da lei or¢amen-
téria. Essa instabilidade gera vdrios impactos negativos no perfil de gastos, resultando
em distor¢oes alocativas, praticas ineficientes de prote¢io e incentivos a0 oportunismo
politico e burocritico. Os autores denominam esse processo de governanca orcamen-
tdria como or¢amento repetitivo ou orcamento que desaparece (disapearing budget).
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A teoria cultural do or¢amento desenvolvida pelas obras de Wildavsky, em
parceria com vdrios colaboradores, estende a andlise e passa a incorporar também
varidveis relativas as diferencas na cultura politica de cada pais (crengas e preferéncias).
Essa incorporagio gera uma nova tipologia, apoiada em formas “puras” de ordens
sociais, que possibilitam a introdugio de diferenciacoes relevantes niao somente entre
nagoes mas também ao longo do tempo: i) individualismo/mercado apontam menor
participagao do Estado, com reflexos sobre o or¢amento (tendéncia ao equilibrio em
patamar relativamente baixo de receitas e despesas); ii) coletivismo/hierarquia apon-
tam maior participagao do Estado, enfatizando-se o controle sobre a arrecadagio e
produzindo or¢amento com alto nivel de despesas e receitas; e iii) equidade/sectarismo
enfatizam a pressao constante na despesa buscando mitigar os efeitos da segmentacio
social e desigualdades categéricas, produzindo déficits or¢amentdrios substantivos.
As obras de Wildavsky e seus colaboradores defendem que a realidade é composta da
interpenetragio entre estes trés tipos ideais, que conformam a caracteristica do regime
politico e do orgamento que lhe ¢ subjacente.

O entendimento da natureza politica do orcamento, refletindo nao somente
a disputa entre diferentes grupos pelos recursos da sociedade alocados entre as po-
liticas publicas, mas também adentrando as relagdes entre atores governamentais
tipicos que viabilizam a operacionalizagio do or¢amento, induziu o trabalho de
Wildavsky a tecer fortes criticas as tentativas de reformas orcamentdrias feitas em
nome de algum objetivo social meritério (visao de longo prazo, eficiéncia alocativa),
porém incompativeis com as caracteristicas politicas da governanca or¢amentéria.
Os casos do zero base budget e do planning programming budget system foram
objeto de 4cidas criticas do autor, tendo tido implementagao marcada por difi-
culdades intransponiveis, levando a um rdpido abandono. Embora nio tenham
faltado defensores dessas reformas no momento inicial de sua implantagao, trans-
corridas algumas décadas, parece pouco questiondvel o acerto da interpretagio
do conjunto do trabalho de Wildavsky. Seria a gestdo estratégica instrumento
assemelhado aos anteriores, eivado das mesmas boas inten¢ées, mas inadequado
a0 ambiente politico em que necessariamente se organiza o orgamento?

Ressalte-se que a gestao estratégica nio emerge no setor publico no dmbito
especifico do orgamento, ainda que mantenha relagoes profundas com esse ins-
trumento. Sua origem estd associada as reformas administrativas, difundidas a
partir da década de 1980 na esteira do New Public Management (NPM), que
introduz amplo conjunto de inova¢oes, em geral concebidas e utilizadas nas em-
presas privadas. Empunhando a bandeira do Estado eficiente, governos se langam
na tentativa de modernizar o aparato administrativo, sendo a ado¢io das “melho-
res préticas” de gestdo e governanga organizacionais um dos pilares desse processo
(Pollitt, 2007). Nao obstante, a literatura aponta forte conexdo entre as reformas
em questdo e o or¢amento (Kelly e Wanna, 2000).
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Regras fiscais, por sua vez, materializam-se como instrumento que permite
conferir forma a duas proposi¢oes académicas com ampla repercusso: a teoria da
escolha publica (Buchanan, 1997) e a economia da austeridade (Alesina e Perotti, 1996;
Alesina, Favero e Giavazzi, 2019). A percepcao de que as democracias embutem estru-
tura de incentivos que amplia sistematicamente gasto, déficit e divida publica estimu-
lou propostas de imposigao de limitagoes exdgenas ao sistema politico, capazes de con-
trabalangar essa tendéncia. A visao de que instituigdes condicionam o comportamento
dos atores sociais reforcou a percepeao de que regras formais seriam capazes de induzir
os comportamentos desejados. Regras fiscais surgem, portanto, como institui¢oes que
organizam o processo orcamentdrio, promovendo ligacio explicita entre os objetivos
da politica fiscal — em particular o de sustentabilidade do regime fiscal, requerida para
o equilibrio macroeconémico — e a formulago e execu¢io do orgamento.

Aqui cabe um rdpido paréntese. Compete observar que o uso tanto de regras
fiscais quanto de algumas priticas de gestdo estratégica passou a incorporar o amplo
pacote de reformas or¢amentdrias e administrativas que compds o receitudrio das
organizagdes internacionais, notadamente o Banco Mundial e o Fundo Monetério
Internacional (FMI), ao longo dos tltimos trinta anos. Esse receitudrio recebeu o
nome genérico de reformas do Public Financial Management (PFM). Inicialmente
inspirado nas reformas orcamentdrias baseadas no NPM ocorridas na década de
1980 na Austrdlia, Nova Zeldndia e Gra-Bretanha, o PFM se tornou um padrio
bésico de boas praticas que evoluiu ao longo dos tltimos trinta anos, mobilizando
uma ampla comunidade de especialistas em diferentes paises (Schick, 2013).

Nao ¢ objetivo deste trabalho avaliar o impacto da PFM. Cabe observar, no
entanto, que ele foi concebido a partir de uma perspectiva muito particular da
politica fiscal e da administragdo publica que praticamente nio dialogava com as
diferentes teorias sobre o processo orgamentirio. Como Wildavsky poderia prever,
muitas dessas inovagoes fracassaram ou foram significativamente transformadas pe-
los contextos especificos de cada nagdo, se submetendo as idiossincrasias politicas e
institucionais, assim como a cultura politica prevalecente em cada nagio.

N

Retornando 2 trilha analitica de Wildavsky, especial atengio serd dada ao
impacto das regras fiscais no conflito politico inerente ao processo or¢amentdrio,
na medida em que tendem a influenciar nao somente os limites anuais disponi-
veis no orcamento e a prépria forma de disputa entre os atores tipicos da ope-
racionalizagio or¢amentdria, como também o conflito politico entre grupos so-
ciais pelos recursos publicos e, no limite, a conformagao do escopo da atuagio do
Estado. Ou seja, embora o surgimento da regra fiscal (e da gestao estratégica) possa
ser relacionado a instincias tedricas, com elevado contetido técnico, associado ao
cumprimento de determinado objetivo central, procura-se sobrepor a dimensio
funcional, situando-a no campo demarcado por Wildavsky. Espera-se, dessa forma,
possibilitar uma interpretagio mais adequada desses instrumentos, a partir do papel
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desempenhado no processo or¢amentirio e, subsidiariamente, na configuragio das
estratégias para governar (Roberts, 2020), na suposi¢ao de que essa perspectiva co-
labora para iluminar uma melhor compreensao desses fend6menos.

O conceito demarcado por Roberts constitui adendo relevante ao modelo
analitico ao permitir situar a gestdo estratégica (e mesmo as regras fiscais) em plano
interpretativo distinto: mais do que ferramenta para obten¢ao de ganhos de eficién-
cia, a gestdo estratégica deve revelar capacidade de canalizar formalmente as estra-
tégias relevantes dos governos, constituindo-se em lécus privilegiado para as de-
cisoes da agenda governamental e para a supervisao de sua implementagao. Nessa
perspectiva, o instrumento gestdo estratégica, criado no Ambito organizacional
privado para cumprir esse tipo de papel, tende a demandar adequada traducio
para o universo da administragio publica, cujo contexto, além de distinto, ¢ subs-
tancialmente mais complexo (Alford e Greve, 2017; Simon, 1993).

A capacidade de a regra fiscal e a gestdo estratégica canalizarem as decisoes
(e sua implementagio) depende, em grande parte, da conexdo com o or¢amento e
com outros instrumentos que também impactam a alocagio efetiva de recursos (tais
como normas, regulagio e decisoes administrativas). Essa capacidade estd, portanto,
relacionada 2 transformagio desses instrumentos em institui¢des que estruturam o
comportamento dos atores no processo alocativo, impondo restrigoes, mas também
conferindo possibilidades a serem exploradas nas sucessivas interagoes, marcadas
pelo bindmio conflito-cooperagio que rege a dindmica politica.

Conforme Mahoney e Thelen (2009), institui¢des tendem a ser objeto de
constante disputa entre atores, que buscam formas de intera¢io mediadas pelas
regras estabelecidas, além de alterd-las de acordo com seus objetivos e crencas, o
que lhes confere tendéncia inerente a mudangas. Jacobs (2011) chama atengao
para as institui¢des programdticas, subespécie que se diferencia por ser concebida
e implementada visando a permanéncia e  estabilidade de seus atributos no lon-
go prazo. Ambas as contribuigoes teéricas serao empregadas para o melhor enten-
dimento de regras fiscais e gestao estratégica, que tendem a ser estruturadas com o
objetivo de condicionar comportamentos por longos periodos — compativel com
sua natureza legal (por vezes constitucional) — e que atraem continua agéncia.

O marco analitico esbocado serd utilizado para descrever as experiéncias dos
Estados Unidos e do Brasil, na esperanca de conformar embriio que ilumine as
relagoes causais subjacentes a esses fendmenos, o que poderd ser estabelecido a
partir do aprofundamento futuro da andlise dos casos, bem como de sua aplicagio
em outras experiéncias similares. A ampla difusao desses instrumentos torna essa
agenda de pesquisa factivel, enquanto o potencial de promover impactos relevan-
tes confere a urgéncia, consoante ao debate publico internacional que se observa
em torno das regras fiscais e da atuagdo geral dos governos. Ao delimitar algumas
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categorias passiveis de futura aplicacdo, espera-se aportar contribuicio especifica,
para além da descri¢ao mais pormenorizada das experiéncias em tela. Embora o
método comparativo demande observancia de requisitos especificos para conferir
validade (interna e externa) a pesquisa, suas conclusoes e generalizagoes, a tentati-
va de estruturar alguns dos elementos necessdrios a empreitada, a partir dos casos
concretos, representa um passo inicial nessa agenda, além de ajudar a iluminar o
caso brasileiro, em consonancia com o objetivo maior deste livro.

Wildavsky foi um grande entusiasta do método comparativo como estraté-
gia para produzir suas teorias (Wildavsky, 2002; Wildavsky e Caiden, 2003). Em
Webber e Wildavsky (1986), aborda-se o caso dos Estados Unidos sob a perspectiva
da teoria cultural, enfatizando o excepcionalismo americano (predominante até a
década de 1930) em relagio aos demais paises desenvolvidos do mundo ocidental,
com o predominio de cultura calcada no individualismo e na hegemonia do mer-
cado, e de uma equidade de oportunidades em oposi¢ao a equidade de resultados,
desdobrando-se em instituigoes peculiares, que, refletindo a desconfianga no Esta-
do, tenderam a restringir sua atuagao. Dessa forma, alerta-se para os cuidados que a
comparagdo em tela requer, tendo em vista particularidades e, sobretudo, aspectos
estruturais distintos, na triade cultura-politica-orcamento.

A comparacio empreendida no parte do principio de que o caso dos Estados
Unidos se constitui em aproximagio das “melhores préticas”, tampouco que indi-
que caminho para eventuais reformas no processo ¢ na governanga or¢amentdria a
partir de mudancas no desenho das regras fiscais e da gestao estratégica. Eventual
avaliagao do impacto dessas inovagoes transborda o escopo deste capitulo. Nao obs-
tante, ao inserir um caso concreto e distinto do brasileiro, ambos analisados sob a
mesma perspectiva conceitual e tedrica, pode-se ampliar o grau de entendimento
dessas inovagoes presentes internacionalmente, embora com elevado grau de con-
dicionamento pelas especificidades contextuais de cada pais. Enquanto produto da
agéncia humana, podem e devem ser aprimorados, justificando o esforgo de melhor
entendimento. Nao se pressupde de forma aprioristica a existéncia de desenho mais
adequado para a regra fiscal e para a gestdo estratégica, nem mesmo a relevincia
per se dessas inovagdes, mas tampouco se pode afastar essas possibilidades.

3 0 CASO DO GOVERNO FEDERAL DOS ESTADOS UNIDOS

Webber e Wildavsky (1986) refletem sobre 0 momento histérico de indefini¢ao do
orgamento, que se manifestava pela elevada contestagao ao crescimento prévio do
Estado e aos desequilibrios financeiros correlatos. Essa indefini¢io foi descrita pelos
autores como resultado do conflito politico, nao somente partiddrio — republicanos
buscando reduzir a carga tributdria como forma de restringir despesas defendidas
pelos democratas, mas principalmente cultural —, mas também da busca do resta-
belecimento da hegemonia do binémio individualismo-mercado que havia sido
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contida pela énfase em politicas keynesianas de estabilizacao econémica, em politi-
cas distributivas a0 amparo do Estado de bem-estar social e na visao mais geral de
que ao Estado caberiam intervengoes amplas nos rumos da nagao.

Os autores permitem ainda leitura mais precisa do funcionamento vigente
do processo orcamentdrio a partir da coordenagio exercida pelo encampamen-
to de papéis predeterminados assumidos pelos diferentes participantes: i) agén-
cias atuariam como defensoras da expansao do gasto; ii) Office of Management
and Budget (OMB) como representante do presidente, em geral a partir de um
“viés de corte de despesas” (limites aos desejos de gasto das agéncias); iii) House
Appropriations Committee como guardido do Tesouro; e iv) Senate Appropriations
Committee como “corte de apelagio” das agéncias.

Entender a introdugio das regras fiscais e da gestdo estratégica nos Estados
Unidos sob a égide da teoria cultural e do papel dos atores no processo or¢amentirio
tende a contribuir para apreender o significado efetivo destas inovagoes.

Coube a0 Gramm-Rudman-Hollings Act, com vigéncia entre 1985 e 1990,
inaugurar a nogdo de regra fiscal como elemento constitutivo do processo aloca-
tivo. Focada na obtengao do equilibrio orgamentdrio, que havia preponderado
enquanto “filosofia fiscal” até a crise de 1929 e que posteriormente se manifesta
como regra formal em diversas unidades subnacionais, a iniciativa introduziu
o conceito de contingenciamento de dotagdes orcamentdrias como instrumento
de aplicagao automdtica para restabelecer a trajetéria do déficit em casos de des-
vios dos orcamentos anuais em relagio ao previsto nessa legislagao. Marcada por
disputa constitucional para delimitar a competéncia dos poderes em questoes
or¢amentdrias, essa regra mostra-se incapaz de prover o equilibrio almejado, na
medida em que os atores exploram sistematicamente suas “falhas” e “brechas”.
Acabou sendo substituida pelo Budget Enforcement Act (BEA), de 1990, que
eliminou a obrigacio de equilibrio fiscal e colocou em seu lugar tetos de gasto
para a despesa discriciondria (validos até 2021, apéds a extensdo promovida pelo
Balanced Budget Act, de 1997). Também estabeleceu a regra procedimental do
Paygo, determinando compensagoes integrais em caso de edicdo de leis que pro-
movessem redugdes tributdrias ou gastos obrigatérios continuados, na tentativa
de eliminar fontes de pressio sobre o déficit publico.

Embora haja instrumentos para o controle do gasto publico, sdo mantidas
possibilidades de escape, quer ao longo de cada exercicio or¢amentdrio, quer na
perspectiva plurianual. Esse regramento fiscal tende a nao obstaculizar a imple-
mentagio de novas politicas publicas. A existéncia do Paygo nao foi eficaz para
desestimular redugées tributdrias com forte impacto sobre o déficit ptblico, como
as promovidas por governos republicanos: em 2001, foi concedido waived para
o enquadramento do Paygo, permitindo a aprovacio de cortes tributdrios sem
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qualquer compensagio; no ano seguinte, o Congresso deixou essa legislagio ex-
pirar, viabilizando aprovagio de novos cortes tributdrios (e de aumentos de gas-
tos obrigatérios). Mesmo apds sua reinser¢ao em 2007, episédios de suspensio
pontuais permitiram aprovar grandes programas com impacto fiscal, como as
legislacoes que possibilitaram o enfrentamento da crise financeira de 2008 ¢ a pe-
renizagio de parte dos cortes tributdrios concedidos no governo Bush. No lado da
despesa, o BEA nio alcanca o componente obrigatério, que apresenta tendéncia
de grande expansao no periodo de vigéncia das regras fiscais.

Os ajustes produzidos pelo Budget Control Act, de 2011, nao alteraram
o quadro, a despeito da intensificagio da disputa politica entre democratas e
republicanos que cerca sua implementacio. Além de reforcar os limites anuais
para os gastos discriciondrios até 2021, introduziu mecanismo adicional de en-
quadramento, aplicado em decorréncia da incapacidade de comité do Congresso
de indicar fontes para a melhoria do resultado fiscal, que se transladaram automa-
ticamente em redugdes adicionais das dotagbes orgamentdrias, equitativamente
distribuidas entre defesa e os demais gastos discriciondrios (além da parcela me-
nor sobre os gastos mandatérios). Embora sua aplicacio tenha sido, via de regra,
sucessivamente adiada, por meio da edi¢io de leis que a transferiram para o pe-
riodo p6s-2021, esta lei inseriu grande disputa e algum grau de incerteza sobre o
patamar do gasto discriciondrio, que jd vinha enfrentando tendéncia a contragao.

Acordo legislativo na gestio Trump — Bipartisan Budget Act, de 2018 — conferiu
algum alivio ao gasto discriciondrio, evitando aplicagio do mecanismo de enqua-
dramento e ampliando os tetos para o gasto em defesa (demanda dos republica-
nos) e nos demais gastos discriciondrios (bandeira dos democratas), com impacto de
US$ 300 bilhées em dois anos. Tem ainda o potencial de promover ampliagio ex-
pressiva do déficit em horizonte de dez anos: economia potencial prevista na norma
somente se materializa nos cinco anos finais (reducio de US$ 6,7 bilhées do teto de
gasto por ano e aumento das receitas em US$ 759 bilhoes), colocando duvidas sobre
sua factibilidade, dada a capacidade e dado o histérico do sistema legislativo de alterar
os compromissos de ajustes fiscais previamente assumidos. Ressalte-se que o governo
Trump jd havia promovido corte tributirio de grande magnitude, em especial no
imposto de renda das pessoas juridicas, sem a compensagio do Paygo.

As regras fiscais nao foram capazes de promover o equilibrio das contas
publicas que ensejaram sua adogao. Os gastos mandatérios, que abrangem pro-
gramas como aposentadorias, pensoes, seguro-desemprego e provisdo de servicos
publicos em satide (Medicare e Medicaid), sairam de 9,1% do produto interno
bruto (PIB) em 1984 para 12,9% em 2019. Nao foram objeto de reformas re-
levantes, colocando o peso da contencio fiscal na fracio discriciondria do gasto
publico, que tem apresentado quedas persistentes, reduzindo sua participagio na
renda nacional de 9,6% em 1984 para 6,3% em 2019, com forte impacto sobre
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os investimentos publicos (queda de 4,2% do PIB em 1984 para 2,6% do PIB em
2019). Todavia, a tributagio nao compensou esse movimento, tendo as receitas
federais experimentado queda de 1,3 ponto percentual (p.p.) do PIB na compa-
ragio da média anual de 2000-1985 com a média anual de 2001-2019.*> Como
resultado, hd expansio do déficit e da divida publica (de 33,1% do PIB em 1984
para 79,2% do PIB em 2019).

Analistas mais associados ao espectro conservador tendem a enfatizar as di-
ficuldades de o regramento fiscal disciplinar o processo orcamentdrio e reverter
a tendéncia de longo prazo de deterioragio das contas putblicas. As regras teriam
sido pouco eficazes para contrapor a estrutura de incentivos tipica das demo-
cracias, sendo mantido acimulo de desequilibrios que, pressupéem, tenderdo a
impor 6nus crescente ao desempenho da economia, além de impactar a disponi-
bilidade de recursos das futuras geragoes. Calcagno e Lopez (2015), por exemplo,
apontam que a organizagio do processo orcamentdrio em busca de maior controle
sobre a evolugio das despesas, mesmo transcrita para regra fiscal formal, foi sola-
pada pela construgio de preferéncia social que estabelece como valor a expansio
do gasto publico. Nessa perspectiva, o processo or¢amentdrio em geral ¢ as regras
fiscais em particular mostram-se incapazes de controlar a expansio do gasto ao
longo do tempo, independentemente de seu desenho especifico.

Analistas do outro espectro politico-ideoldégico tendem a enfatizar as assime-
trias no tratamento das contas publicas, que, derivadas de disputas politicas (em
geral associadas ao papel dos lobbies especificos), foram sancionadas pelo regramen-
to fiscal, complacente com as demandas por reducoes das imposicoes tributdrias
e de socorro a bancos e outras empresas, relativamente rigidas com o gasto discri-
ciondrio, em particular aquele de maior impacto social. O custo fiscal decorrente
do endividamento publico teria se tornado substancial e estruturalmente menor,
dando condi¢des para que os sucessivos governos tenham capacidade de enfrentar
conjunturas adversas e perseguir as prioridades nacionais sem impor desequilibrios
macroecondmicos, como atestaria o comportamento benigno da inflagio mesmo
em contextos de grande expansio fiscal e monetdria (Krugman, 2018).

A partir do marco analitico mencionado na se¢do anterior, destaque-se: i) a
regra fiscal estd inserida em processo de fortalecimento dos instrumentos detidos
pelos guardioes, que ampliaram sua capacidade de determinar os limites globais
do gasto, embora de forma menos intensa do que o originariamente previsto
quando de sua introdugio; ii) os atores foram capazes, em diferentes momen-
tos, de erodir aspectos bdsicos da institui¢do programdtica regra fiscal, impondo
mudangas substantivas em relagio ao seu objetivo central e original; iii) mais do

3. Hacker e Pierson (2010) analisam a deterioracao do padrao distributivo dos Estados Unidos a partir do sucesso dos
grupos de pressao, destacando o papel da tributacdo nesse processo.
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que alterar as caracteristicas do conflito politico canalizado para o or¢amento, as
regras fiscais se integram a esse conflito, constituindo-se em varidvel adicional re-
levante que requer ser levada em consideragao para a obtengao do resultado dese-
jado; iv) atores que mobilizaram mais recursos de poder mostraram-se capazes de
contornar o regramento fiscal; v) iniciativas com menor potencial de mobiliza¢ao
de apoio politico foram barradas pela utilizagio dos comandos contidos na regra
fiscal; e vi) a tendéncia de fortalecimento do individualismo/mercado observada
nesse periodo se expressa na operacionalizago efetiva da regra fiscal, em especial
nas medidas tributdrias e na contengio da despesa discriciondria.

Pelo menos desde os anos 1940, com o trabalho desenvolvido no 4mbito da
comissao Hoover, a preocupagio com a qualidade do processo orcamentirio gerou
sucessivas tentativas de inovagoes, expressas na implementagio do orgamento-pro-
grama, do orcamento zero-base, do orgamento racional, do Planning Programming
Budget System, entre outras iniciativas, que, na década de 1990, convergem para
o conceito de orcamento por desempenho, termo de expressio internacional,
constituindo referéncia para o processo estratégico e orcamentdrio em diversos
paises (Nguyen, 2007). Sua caracteristica central apoia-se na tentativa de pro-
mover a conexio explicita do or¢amento com a estratégia formalizada, a partir
da edigao de lei especifica — Government Performance and Results Act (GPRA),
em 1993. Iniciativa do Congresso instituida no inicio do mandato do presidente
Clinton (1993-2000), incorpora-se ao amplo conjunto de medidas que visam re-
formular a administracio publica, no bojo do NPM. Como usual no federalismo
americano, a lei se inspira em inovag¢io empreendida por entes subnacionais, que
passam a adotar procedimentos tipicos da iniciativa privada na gestao de organi-
zagoes publicas. Levando em conta a complexidade associada as tarefas em pauta,
além dos erros observados nas tentativas pregressas de inovagdo orgamentdria,
que contribuiram para seu répido abandono, a lei federal estabelece periodo rela-
tivamente longo de transi¢o, em especial no que se refere a obrigatoriedade do
planejamento estratégico pelas agéncias e sua conexao com o or¢amento.

O GPRA constituiu marco juridico para o processo de gestdo estratégica,
determinando amplo conjunto de agoes que deveriam conformar esse processo.
No 4mbito do Executivo federal, a responsabilidade pela coordenagao do GPRA
coube a0 OMB. Embora detivesse competéncias de or¢amento e gestao desde
sua fundagio (1970), o peso do orcamento era muito mais pronunciado, refletin-
do sua origem administrativa (Bureau of Budget), bem como a maior relevincia
deste instrumento para as politicas publicas. A preponderincia das questoes re-
lacionadas ao orcamento pode ser claramente inferida por diferentes pardmetros
(alocagio de pessoal, promocgoes, tipo de relagio com os ministérios), havendo
separagdo organizacional entre as duas dreas. A partir da edigio do GPRA, hd
tentativa de fortalecer as atribuicoes da gestio do OMB, que ganha competéncias
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formais, estimulando a busca por maior integragao com o orgamento e relevincia
deciséria (extensiva ao conjunto da administragao federal).

O inicio do governo Clinton foi marcado por grande preocupagio com a
questao fiscal, tendo o presidente anunciado aumentos nos impostos em seu pri-
meiro pronunciamento televisivo, ao qual se seguiram medidas de corte de gastos
que impactaram, em especial, o setor de seguranga nacional (inclusive pessoal
militar, alvo de programa de demissdo voluntdria). A resposta positiva da econo-
mia, que apresentou elevado crescimento em todo o periodo, permitiu melhoria
do resultado fiscal, materializada inclusive no registro de superdvits no tltimo
triénio (e no primeiro ano do governo Bush). Esse cendrio reduziu a pressao por
contragdes no gasto a partir da gestdo estratégica, conferindo maior tempo para
a estruturagdo das ferramentas e mudancas requeridas para introjetar a nova cul-
tura organizacional. Nos trés anos iniciais, o planejamento estratégico se limitou
a experimentos pilotos em poucas agéncias, e posteriormente as versoes oficiais
tiveram baixo impacto efetivo. Dessa forma, nio obstante as expectativas favord-
veis que o GPRA ensejou,* seus efeitos préticos iniciais foram pouco relevantes.

Na administragao Bush (2001-2008), a divulgagio obrigatéria dos planeja-
mentos estratégicos das agéncias obteve maior relevancia. Além disso, foi intro-
duzida a agenda de gestao do presidente, abarcando temas transversais afetos a
modernizagio da administracdo publica (tecnologia da informacio, licitacoes e
contratos, recursos humanos, gestao financeira, inovagao, entre outros). Grande
esforco foi conferido a promocio da conexao entre gestao estratégica e orgamen-
to, na tentativa de formalizar regras que relacionassem, explicitamente, a aloca-
¢ao de recursos orcamentdrios ao desempenho dos programas. Um dos itens da
agenda de gestdo do presidente consistiu na estruturagio de ferramenta de anélise
e ranqueamento dos programas, com consequéncias na alocagio orcamentdria
(Program Assessment Rating Tool — Part). Independentemente da efetiva rele-
vancia do Part no processo alocativo, matéria envolvida em grande controvérsia,
com andlises que destacam o baixo peso, seu cardter embriondrio e o permanente
jogo estratégico envolvido (Hart e Newcomer, 2018; Moynihan e Kroll, 2016),
deve-se atentar para o esfor¢o (quase) inédito de formalizar relagao entre o resul-
tado obtido e a programagio orcamentdria, bem como para a tentativa de impor
controle de gastos com base em ferramenta que se propoe objetiva.

Todavia, essa forma de organizar as decisoes alocativas ¢ eivada de dificuldades
intrinsecas e de dificil superagao — prémio por alcance de resultados versus alocacio
por necessidades e demandas politicamente defendidas; impossibilidade de mensurar

4. \er, por exemplo, depoimento de Donald F. Kettl ao Congresso em 1996, que lista dez razdes pelas quais 0 GPRA
permitiria solucionar problemas relevantes, associados a qualidade do processo or¢amentério, ao desempenho do
governo federal e a formulacdo de politicas publicas. Disponivel em: <https://brook.gs/31g3HK9>.
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objetivamente o #rade-off entre diferentes tipos de gastos —, fartamente abordadas nas
obras tanto de Lindblom quanto de Wildavsky, e que dificultam o enraizamento desse
tipo de procedimento. A prépria relagio entre OMB e agéncias enfrenta desgaste, em
razio do requisito informacional demandado e da dificuldade em sustentar certas
decisoes somente com base nos inputs e outputs do Part, novamente ressuscitando o
centro da critica de Wildavsky a esse tipo de inovagao: requisitos informacionais nao
compativeis com a base de dados disponivel e com a capacidade cognitiva dos atores
de estabelecer relagoes de causa e efeito criveis, sobrecarregando o processo operacio-
nal e decisério, e baseando-o em premissas com alto grau de contestabilidade. Joyce e
Levy (2008) levantam algumas razoes que teriam concorrido para reduzir a utilizagio
do Part nas decisdes orcamentdrias do Congresso, envolvendo desde diferencas meto-
dolégicas até dificuldades em adequar os escores gerados com os requisitos de recursos
dos diferentes programas. Mais do que refletir negacao da racionalidade técnica pela
racionalidade politica, espelha a incapacidade de estratos burocriticos entenderem a
primazia da politica na alocagio de recursos e construirem elementos técnicos que
permitam aprimorar o processo de escolha politica.

A mudanca de governo representou o encerramento do Part, iniciativa que
nao constava como obrigagao legal, ao contrdrio de virios outros instrumentos
associados & gestdo estratégica mantidos pelo governo Obama. No entanto, a
agenda de gestdo do presidente é incorporada na lei que moderniza o GPRA,
indicando que a previsao legal ¢ apenas um dos elementos que concorrem para a
efetiva institucionalizacdo. Em vez de revogar a obrigatoriedade da gestao estraté-
gica, observa-se tentativa de aprofundar esse instrumento, inicialmente por meio
de procedimentos administrativos inovadores, transladados para a legislagio.

A administragio Obama (2009-2016) conviveu com a reformulagio do mar-
co normativo da gestdo estratégica, a partir da edi¢io do Government Performance
and Results Modernization Act (GPRMA), de 2010. Conjugado as experiéncias
acumuladas em dezoito anos de aplicacio do GPRA, introduz novos requisi-
tos, atores e processos, na busca por ampliar a relevincia da gestao estratégica,
destacando-se: i) formalizagio de prioridades ministeriais e interministeriais
com atribui¢io de responsabilidade individual especifica para cada prioridade,
o que torna mais factivel o envolvimento da presidéncia na coordenagio da
gestdo estratégica, conferindo ainda maior visibilidade e aten¢do dos 6rgaos as
prioridades governamentais; ii) ampliagao de posi¢oes funcionais voltadas a ges-
tao estratégica, enderecando-as de forma mais explicita ao primeiro escalao das
agéncias, responsabilizando-o pela formulagao e execu¢io do planejamento es-
tratégico e tornando mais provavel seu enraizamento nos processos de trabalho;
iii) redugao dos prazos para andlise e revisio das estratégias, com vistas a apro-
ximar a tomada de decisio relevante do processo formal de gestao estratégica;
iv) incorpora¢io da agenda de gestdo presidencial aos requisitos da legislagao;
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v) ampla divulgacio da agenda de gestao presidencial, dos planos estratégicos
das agéncias e dos respectivos relatérios de desempenho, com a centralizagao
das informagoes em sitio eletrdnico; vi) alinhamento do horizonte temporal
do planejamento estratégico com o mandato presidencial; e vii) obrigacao de
relacionar os objetivos com o planejamento estratégico, demonstrdveis nos
relatérios de desempenho trimestrais (Metzenbaum, 2015). Essas inovagoes in-
dicam dificuldades em institucionalizar a gestdo estratégica e transformd-la em
processo de alta agregacdo de valor na gestao publica, mas também seu amadu-
recimento, com busca de ajustes que visam superar essas dificuldades de forma
a induzir a obtencdo dos resultados almejados.

Mesmo o governo Trump, que mostra menor grau de institucionalizagéo
no processo decisorio, manteve a estrutura da gestao estratégica, conferindo-lhe
elevado status politico, como se pode inferir da andlise da agenda de gestdo do
presidente, que propde importantes transformagoes na estruturacio do Estado.

A manutencio do arcabouco legislativo, com ampla mobilizagio das agén-
cias do Poder Executivo, sinaliza a relevincia da gestao estratégica. Mesmo en-
frentando transi¢oes de governo entre democratas e republicanos, que demarcam
mudangas profundas em diferentes politicas publicas, nao foi observado aban-
dono da gestdo estratégica, sinalizando seu amadurecimento e relevincia insti-
tucional. A andlise dos relatérios produzidos pelas diferentes administragoes, em
especial no que se refere a agenda de gestao do presidente, permite inferir espécie
de competi¢io, em que a nova administra¢io tenta aprofundar esta politica em
busca de reconhecimento, diferenciacio e melhores resultados.

Refletindo este grau de institucionalizacio da gestdo estratégica, hd integra-
¢ao dos requisitos associados a0 GPRMA na circular do OMB que disciplina a
preparagio, a submissdo e a execugao do or¢camento, conformando extenso con-
junto de obriga¢des que configuram processo de trabalho com alta complexidade
e visibilidade. A capacidade de inferir sua relevincia na tomada de decisées em
geral e na alocagio orcamentdria ¢ tarefa relativamente complexa, que demanda
andlises especificas no 4mbito individual das agéncias e da coordenagio de go-
verno. H4 ampla literatura em organizagoes (publicas e privadas) que aborda o
risco de a gestao estratégica nao se institucionalizar e alcancar os resultados espe-
rados, reduzindo-se em tarefas burocriticas (Mintzberg, 1993). Também h4 farta
literatura apontando as dificuldades especificas na transposi¢o da gestdo estra-
tégica para organizacoes publicas (Bryson, 2010). Nao obstante, a permanéncia
de conjunto amplo de obrigagoes, incluindo ages cotidianas, tende a fortalecer
essa institucionalizagao e estimular o amadurecimento da cultura organizacional.
Analogamente, embora o fato de a gestao estratégica estar diretamente associada
a0 or¢amento Nnao seja, em si, suficiente para caracterizar integragao efetiva, cria
camadas de contato que podem evoluir para maior intera¢io. No entanto, indica
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a institucionaliza¢io formal do GPRMA ao impor as agéncias abrangidas por essa
lei conjunto de obrigagoes que nao somente operacionalizam os comandos legais,
mas conformam processos de trabalho sem os quais o orcamento da agéncia nao
pode ter prosseguimento.’

Levantamentos de pesquisadores e érgaos de controle procuram mensurar,
em geral por meio de entrevistas com os proprios gestores, a intensidade com que
os indicadores de desempenho sio utilizados na formulagao, no acompanhamen-
to e na avaliacdo da estratégia e nas decisoes or¢amentdrias, sendo dominante a
percepgao de que esse nao é um movimento generalizado e de que o impacto efe-
tivo ainda ¢ pouco expressivo (Robinson e Brumby, 2005; GAO, 2017; Mikesell
e Mullins, 2011). Em particular, a literatura tende a enfatizar a baixa apropriagao
da gestdo estratégica pelo Legislativo, o que, dado seu papel como guardiao do Te-
souro, de um lado, e dada sua capacidade de definir as prioridades alocativas, de
outro, reduz a relevincia dessa inovacao no processo orcamentdrio. Nao obstante,
tende a identificar amplia¢do da relevancia ao longo do tempo.

Pode-se apelar a percepcoes do trabalho de Wildavsky para iluminar o “desenho
de pesquisa” sobre a gestao estratégica: ao refletir disputas politicas histéricas, grande
parte do orgamento tende a apresentar comportamento inercial, de forma indepen-
dente dos indicadores de resultados e das mudancas de estratégia, nao sendo passivel
de ajustes por melhor que sejam estes indicadores e as novas estratégias. Note-se que as
pesquisas se atém a questoes eminentemente técnicas e formais, derivadas da concep-
¢do de que o papel da gestao estratégica estd subsumido no or¢camento mediante o for-
necimento de indicadores operacionais, nio considerando outras questoes relevantes,
como a coordenagio governamental, o aprimoramento da eficiéncia organizacional,
a relacdo com a capacidade de inovagdo e o surgimento de estratégias emergentes,
topicos mais usualmente aferidos em pesquisas direcionadas a organizacoes priva-
das. Ampliar a capacidade interpretativa em relacio a gestdo estratégica dos Estados
Unidos requer: i) mais do que agregar a estratégia organizacional das diferentes agén-
cias, perceber a dimensdo consolidada, em consonancia com o conceito de Estado
estratégico (Joyce, 2015), que, a semelhanga das estratégias para governar, procura
enfatizar as transformacoes de maior profundidade no ato de governar engendradas
pela difusdo do instrumento formal gestdo estratégica; e ii) mais do que o efeito direto
sobre eficiéncia e orcamento, enfocar as relagdes politicas associadas ao processo deci-
sério governamental, em que se manifestam conflitos — entre partidos, instdncias da
Federagéo, atores governamentais, grupos sociais —e a forma como a gestdo estratégica
canaliza esses conflitos e estimula a agio coletiva.

5. Notar a diferenca desse movimento com o observado no Brasil: o PPA paulatinamente deixa de ter conexao formal
com as propostas anuais de orcamento, limitando-se a coeréncia apenas no ano de aprovagéo pelo Congresso Nacional.
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Nessa perspectiva, Kroll e Moynihan (2018) chamam atengao para o cardter
evolutivo do processo deflagrado pelo GPRA, que foi paulatinamente se conso-
lidando e sendo moldado as diferentes administragoes, o que pode indicar nio
somente a institucionaliza¢do desse processo, mas também sua efetiva apropria-
¢ao pelos decisores em geral e pelo nicleo do governo, em particular pela figura
institucional da presidéncia.

Outra possivel “pista” no descortinamento do papel da gestao estratégica
nos Estados Unidos apareceria a partir de seu cotejamento com as estratégias para
governar, em especial na identificacdo da priorizacio de certas iniciativas, entre a
diversidade de acoes que conformam o governo daquele pais. Em particular, a in-
flexao observada nas administragdes Obama e Trump (pés-GPRMA) parece situar
a gestdo estratégica em plano relevante para a tomada de decisao do governo, re-
fletindo conjunto representativo de prioridades, independentemente dos eventuais
ganhos de eficiéncia e da conexao mais imediata entre resultados e orgamento.

Por fim, a integragio analitica entre regra fiscal e gestao estratégica permite al-
gumas interpretagoes que ajudam a iluminar o impacto desses instrumentos. Nossa
hipétese basica de pesquisa assume certa independéncia entre regra fiscal e gestao
estratégica, refletindo o elevado grau de liberdade de formulacio e execugio da es-
tratégia em relagio aos constrangimentos fiscais. Consoante a obra de Wildavsky, o
processo orcamentirio nos Estados Unidos tende a ser marcado por maior estabili-
dade e previsibilidade. A introdugio das regras fiscais nio alterou significativamente
esse quadro, o que facilitaria a adogdo de gestao estratégica com maior relevancia,
caso sua implementa¢io nao confronte a forma como se estrutura a disputa politica
no orcamento. A inferéncia da relevincia da gestao estratégica nao estaria associada
simplesmente ao impacto de metas, indicadores e resultados na alocacio de recur-
sos, mas a capacidade de canalizar para a gestdo estratégica formal parte do proces-
so de tomada de decisoes, interagindo com as decisoes alocativas do or¢amento,
afetando e aprimorando as estratégias para governar e as corregoes de rumo que
ambientes complexos, voldteis e turbulentos engendram.

O regime fiscal dos Estados Unidos, embora sistematicamente sujeito a con-
trovérsias (académicas e politicas) sobre sua sustentabilidade, opera em contexto
de baixa inflacdo, baixa taxa de juros para os titulos ptblicos e forte demanda por
sua moeda e ativos nela denominados. Este contexto permite grau de liberdade
expressivo 4 autoridade fiscal, que, embora encontre restri¢des ao crescimento da
despesa, essa liberdade nao ¢é obrigada a gerenciamento de curto prazo incompa-
tivel com a dimensdo da performance. Note-se que, mesmo no periodo de maior
incerteza e instabilidade para a politica econdmica dos Estados Unidos, apds a cri-
se financeira de 2008, o governo federal foi capaz de empreender amplo programa
de gasto, inclusive estimulando os investimentos publicos. A fun¢ao anticiclica da
politica fiscal pode ser implementada, refor¢ando a politica monetdria.
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Os momentos de fechamento do governo, que refletem mais os desarran-
jos politicos que a prépria sustentabilidade da divida publica, constituem-se no
principal elemento disruptivo para a performance, principalmente pelos efeitos
de curto prazo (no momento do fechamento), uma vez que os desdobramentos
posteriores ndo mostraram grande capacidade de constranger as politicas puabli-
cas, refletindo o grau de liberdade de que o Poder Legislativo dispée de contornar
mesmo as medidas fiscais mais restritivas que tendem a lhe seguir. Neste contexto,
engajar a administragio publica na busca por melhor desempenho se mostrou
mais vidvel, tendo a lideranca politica americana se empenhado em promover o
amadurecimento da gestio estratégica.

De forma andloga, a execu¢do da gestao estratégica nio se materializou em
estratégias para governar capazes de subverter a trajetéria das contas publicas.
Dado o arcabougo fiscal e politico, focou aprimoramentos pontuais e a canaliza-
¢do de novas prioridades especificas de cada administragao. As grandes mudangas
e reorientagdes de politica publica ocorridas no periodo — desoneragées tribu-
térias, regulagio financeira, meio ambiente, reforma da satde, protecionismo e
unilateralismo, auxilios financeiros emergenciais a pessoas e empresas — tendem
a ser canalizadas para a legislacio e a regulagio com menor tramitacio na gestao
estratégica associada ao GPRMA.

Nessa perspectiva, é pouco razodvel apontar dominéncia entre as instituigoes
regras fiscais e gestao estratégica, tampouco articulagdo em que se reforcariam, sen-
do possivel postular sua independéncia, na medida em que os impactos das regras
fiscais s30 pouco relevantes para os desdobramentos da gestao estratégica, a0 mesmo
tempo que a gestao estratégica pouco interfere no regramento fiscal. Esse distancia-
mento talvez explique a maior estabilidade institucional, ao eliminar fonte poten-
cial de mudanga, associada a0 maior entrelacamento dessas instituicoes. Embora
sejam observadas mudancas ao longo do tempo nas duas institui¢es — refletindo
fatores como aprendizagem, dinimica contextual e adaptagio das estratégias dos
atores relevantes —, a auséncia de contradicio entre regra fiscal e gestdo estratégica
permite aflorar as caracteristicas de maior permanéncia de institui¢oes programadti-
cas, preservando os elementos originais nelas embutidos.

Note-se que essas institui¢des tém atraido questionamentos: i) as regras fiscais
mostram-se incapazes de conduzir a consolidagao das contas publicas, revelando
a submissao dessa institui¢do aos ditames politicos do processo or¢amentdrio;
e ii) os efeitos da gestao estratégica sobre a eficiéncia nao tendem a ser encontrados
pela literatura nem reconhecidos pela sociedade. Embora esses questionamentos
permitam interpretacoes negativas em relagao aos objetivos iniciais pretendidos
por idedlogos e apologistas das duas institui¢oes, sob a perspectiva do quadro
analitico proposto por Wildavsky, complementado por contribui¢des da teoria
da mudanca institucional gradual e das estratégias para governar, elas parecem
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ter logrado éxito nao desprezivel, configurando instrumentos capazes de influen-
ciar a tomada de decisaio em um ambiente marcado pela légica da agao politica.
Regras fiscais permitiram certo controle sobre o gasto publico, sem inviabilizar
a tomada de decisoes relevantes, em especial em momentos criticos, enquanto a
gestao estratégica vem sendo paulatinamente inserida na cultura organizacional
do Executivo federal, promovendo algum grau de conexdo com o processo or-
camentdrio e apoiando a tomada de decisao estratégica nas agéncias individuais,
além de viabilizar maior coordenagao administrativa dentro do Poder Executivo.

Ao fim e ao cabo, nos Estados Unidos, a caracteristica estrutural do pro-
cesso orcamentdrio em paises desenvolvidos, apoiado no incrementalismo, nao
foi substantivamente afetada, o que, ainda segundo nossa leitura de Wildavsky,
facilita a incorporagio efetiva da regra fiscal e da gestdo estratégica a esse processo,
podendo, assim, desempenhar papel (relevante €) complementar, integrando-se
efetivamente ao seu contexto. Todavia, ndo se pode ignorar que o fortalecimento
do bindmio individualismo-mercado alcancou essas inovagées, conduzindo os
preceitos desse bindmio para o processo decisério orcamentdrio, reconfigurando
a dire¢do das politicas publicas nos Estados Unidos.

4 0 CASO DO GOVERNO FEDERAL DO BRASIL

Esta breve descrigao da implementagio e evolugio de regras fiscais e gestao estra-
tégica ¢ feita de forma a permitir a aplicagio dos elementos analiticos ressaltados
na segio 2 e utilizados no caso do governo federal dos Estados Unidos, além de
procurar amplificar o potencial de comparacio entre os casos escolhidos.

Coerente nio somente com a tipologia de Wildavsky (2002), mas com sua
teoria cultural, alerta-se novamente para as armadilhas na comparagio entre paises
tdo dispares. Parte-se nao somente do principio de que o processo orgamentdrio no
Brasil ¢ distinto em sua esséncia, tanto pela instabilidade estrutural que o caracteriza
quanto pelo papel especifico desempenhado pelos diferentes atores: i) as agéncias nio
estdo sozinhas na defesa da expansio do gasto, contando com apoio do Congresso
Nacional; ii) o guardido do Tesouro, embora solitdrio no ministério responsavel pela
condugio da economia (com apoio da Secretaria de Orgamento), possui instrumentos
de poder nao usuais aos detidos pela burocracia congénere em paises desenvolvidos e
sem grandes cataclismas inflaciondrios; e iii) a presidéncia tende a operar diretamente
ou por canais menos estdveis a coordenagio entre gastadores e guardides, mas com
tendéncia a movimentos pendulares mais extremados.

Embora aplicar as categorias culturais da obra de Wildavsky ao Brasil es-
teja além do escopo deste trabalho, a comparagio com os Estados Unidos dei-
xa patente o menor peso de uma cultura politica individualista e a influéncia
de uma longa heranca de inflagio alta e incerteza generalizada, que levou a
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institucionaliza¢do de prdticas tipicas do orgamento repetitivo. Na verdade, o
estudo cldssico de Wildavsky e Caiden (2003, p. 73) sobre orgamento e planeja-
mento nos paises pobres elege o Brasil como o “tipo ideal weberiano” de or¢amen-
to repetitivo, em que a prdtica do contingenciamento e da gestdo do orcamento a
partir do fluxo financeiro dominava e programagao orcamentdria.

J4 o cotejo com a Europa indicaria menor peso do distributivismo, com a
hierarquia tendo deixado raizes apds meio século de dirigismo estatal nos rumos
do desenvolvimento da economia. O periodo em andlise testemunha crescimento
expressivo do distributivismo, bem como um embate intenso (e pendular) entre
mercado e hierarquia.

A regra de ouro, inserida pela Constituigdo de 1988, aparece como o primeiro
regramento fiscal formal, mas no se mostra relevante para o processo alocativo, na
medida em que nao lhe impée restri¢oes.® Apenas uma década depois, no 4mbito do
acordo com o FMI e sob a égide das inovagoes preconizadas pelo PFM, adotou-se a
regra fiscal de resultado primdrio com fortes reflexos alocativos. Foram fixadas metas
anuais de resultado primdrio, inicialmente para o periodo 1999-2001, com marcos
trimestrais, de forma a assegurar o efetivo cumprimento da meta anual.

A principal diferenca em relagio as regras fiscais adotadas pelo governo
federal dos Estados Unidos ¢ associada a elevada rigidez operacional da regra
brasileira, cujo integral cumprimento demandava imposi¢io de mecanismo as-
semelhado ao contingenciamento, mas com implementacio efetiva ao longo de
todos os exercicios: o contingenciamento dos limites de empenho e pagamento
dos itens discriciondrios autorizados pela lei orcamentdria. Além de funcionar
como mecanismo para corrigir eventuais “excessos” na tramitacao legislativa da
lei orgamentdria, o contingenciamento assume papel central na execugio do orga-
mento, devendo ser acionado em funcio de desvios em relagao as projecoes fiscais
embutidas na meta acordada com o FMI, o que impds elevada volatilidade ao
componente discriciondrio do gasto federal.

A escolha de design para a meta fiscal, que implicava obten¢ao de resultado
minimo em cada trimestre sob pena de san¢io (inicialmente relacionada ao acesso
aos empréstimos disponibilizados pelo acordo com o FMI), ajudou a consolidar
o resultado primdrio como seu indicador. O resultado nominal, indicador ado-
tado pelos Estados Unidos entre 1985 e 1990, dificilmente seria compativel com
meta estrita trimestral, dado o impacto dos parAmetros macroecondémicos, como
inflagdo, juros e cAmbio, sobre esse agregado, em especial no contexto de elevada

6. Apenas na elaboracdo do orcamento de 2019, depara-se com a possibilidade de infringir o comando da regra de
ouro — a emisséo de divida publica somente pode ser feita para custear fonte associada & despesa de capital. A forma
como essa restricdo foi contornada, edicdo de crédito orcamentario especial, valida a percepcdo de baixa relevancia
desse comando para o gerenciamento das contas publicas brasileiras, em oposicdo ao desenho tradicional, como no
caso do Reino Unido, em que se estabelece uma restricdo efetiva a politica fiscal.
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volatilidade que caracterizava a economia brasileira da época. Nao obstante, a fi-
xacdo da meta de resultado primdrio levava em conta a dinimica da trajetéria da
divida liquida do setor publico, sendo que alteragdes mais pronunciadas engendra-
ram revisdes das metas de resultado primdrio em periodos subsequentes.” Outra
diferenga em relagio ao regramento dos Estados Unidos decorreu da abrangéncia da
meta fiscal, que englobava o conjunto do setor publico, a despeito do federalismo.

A legislagao nacional acolheu o novo regramento fiscal, inicialmente por meio
da introdugao de comandos especificos na Lei Orcamentdria Anual (LOA) e na
LeideDiretrizes Or¢amentdrias (LDO), ambas devigénciaanual. ComasangiodaLei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) em 2000, hd perenizagao desse arcabougo, pas-
sando a ser obrigatdrias a definicao de meta fiscal anual e a utilizagao do contin-
genciamento como instrumento para garantir o atingimento dessa meta, sendo
fixada periodicidade bimestral para aferir eventual insuficiéncia do resultado pri-
mdrio projetado para o ano. A LRF estabeleceu amplo conjunto de regras e nor-
mas para as contas publicas de todos os entes da Federagio: limites de gastos com
pessoal, limites de endividamento (nio regulamentado para a Uniao), obrigacio
de compensa¢io em caso de cria¢io de despesa continuada de natureza obrigat6-
ria e de rendncia tributdria,® obrigatoriedade de apresentagiao de demonstrativos
de andlise de risco fiscal, entre outras, além de criminalizar infragées ao regramen-
to fiscal. Na prdtica, a LRF institucionaliza vdrias das recomendagoes do PFM na
tentativa de criar um Novo Regime Fiscal (NRF).

O ajuste fiscal posto em prética a partir do acordo com o FMI contemplou:
i) imposigdes permanentes e tempordrias de novos tributos e majoragoes de ali-
quotas; ii) medidas de contencao estrutural do gasto publico (em especial no Am-
bito previdencidrio); e iii) compressao do gasto discriciondrio. Em decorréncia, foi
possivel gerar os superdvits primdrios acordados, estabilizando a trajetéria futura
esperada para a divida puablica, mesmo em contexto de baixo crescimento econd-
mico, desvalorizacio cambial e elevadas taxas de juros incidentes sobre os titulos
publicos. Também foi possivel manter o esfor¢o de ampliagao das despesas sociais,
que conformaram o embrido do Estado de bem-estar social no Brasil, desenhado
pela Constitui¢io de 1988, mas que ndo pode avancar até a estabilizacio monetdria:
em contexto de ajuste fiscal, os gastos sociais ndo somente foram protegidos como
apresentaram expansao, canalizando os recursos excedentes a meta fiscal.

Ao contririo do verificado nos Estados Unidos, esse movimento implicou a
desestruturacio da gestao estratégica concebida pelo governo Fernando Henrique
Cardoso (FHC) como a principal marca de seu segundo mandato. O Brasil é um pais
com tradigdo em planejamento governamental, que até o final da década de 1970

7. Adicionalmente, a divida liquida foi adotada como critério indicativo no acordo com o FMI.
8. Notar a semelhanca entre esse comando da LRF e o mecanismo de Paygo dos Estados Unidos.
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havia sido a principal ferramenta das estratégias para governar, suplantando a rele-
vancia do or¢amento. O planejamento é descontinuado ao final do regime militar,
com a desorganizagao macroecondémica que pautou o pais até a edi¢ao do Plano Real
(Almeida, 2007). A Constitui¢ao de 1988 havia legado novo instrumento de planeja-
mento, por meio do Plano Plurianual (PPA), com previsio de integracio ao or¢amen-
to, mas cuja implementagao foi inviabilizada pela instabilidade econémica.

Cabe dizer que em tese o PPA deveria se materializar como um Quadro
Orgamentirio de Médio Prazo (Medium-Term Budget Framework — MTBF), um
dos instrumentos fundamentais do receitudrio de reformas orcamentdrias preconi-
zadas pelo PFM. Na prética, no entanto, ele surge na sombra do Or¢camento Plu-
rianual de Investimentos (OPI), estabelecido na Constitui¢io de 1967, mas que se
tornou pouco relevante em um contexto em que prevalecia o orgamento repetitivo.

Em 1996, o governo FHC lan¢a um experimento-piloto (Brasil em Agao)
que busca recompor a capacidade estatal de planejar e apoiar o desenvolvimento
do pais, agregando esse pilar ao conjunto de reformas de inspiragdo liberal — aber-
tura comercial, desregulamentacio econdémica, privatizagoes e concessoes — que de-
veriam estruturar novo modelo de desenvolvimento nacional. Também abrangeu
uma reforma do Estado, com inspiracio no NPM, que busca introjetar inovagoes
internacionalmente difundidas, abrangendo desde formas organizacionais alterna-
tivas (organizagdes sociais, agéncias executivas, agéncias reguladoras), desburocrati-
zagao, contratos de desempenho e critérios de remunerago a partir de avaliagoes
de desempenho até vdrios elementos que convergem para o Brasil em A¢io — em-
poderamento dos gerentes, técnicas de project finance e coordenagio transversal,
conformando o embrido da gestao estratégica difundida internacionalmente, e que
a época jd havia se estruturado nos Estados Unidos no bojo do GPRA.

Note-se que, embora com diferengas nao despreziveis em relagao ao caso
dos Estados Unidos, que se inspirou mais diretamente na gestao estratégica prati-
cada na iniciativa privada, hd grandes semelhancas em relacao ao Brasil em Acdo
(e principalmente ao formato adotado em sua posterior difusio para o restante
do PPA): i) compatibilizagao do planejamento (visao estratégica de médio prazo)
com o or¢amento; ii) introdu¢io de cultura de tomada de decisoes e gerencia-
mento com base em indicadores, metas e resultados alcancados; iii) maior auto-
nomia aos gerentes; e iv) execugao de programas e projetos a partir das técnicas
em voga no setor privado.

Inicialmente bem avaliado (Barzelay e Shvets, 2005), o modelo de gestao
do Brasil em Agio ¢ generalizado para o conjunto do PPA 2000-2003 (Avanga
Brasil), enviado ao Congresso em 1999. Além de modernizar a gestdo de pro-
jetos e programas, na busca por maior eficiéncia e efetividade, o Avanga Brasil
pretendia retomar a capacidade de o Estado apoiar o desenvolvimento nacional
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de forma mais intensa, ao disponibilizar recursos as prioridades governamentais e
em consonincia com uma estratégia de desenvolvimento pré-formulada (refletida
principalmente nos estudos dos eixos de integragao).

A adogao de regras fiscais rigidas a partir de 1999 desestrutura essa estraté-
gia, ao afetar o volume de recursos disponivel e tornar seu fluxo incerto, supri-
mindo a previsibilidade financeira, que havia se mostrado fundamental para o
sucesso do Brasil em Agdo. Ao inviabilizar, na prética, a generalizagao planejada
da gestdo estratégica, retira a possibilidade de sucesso da estratégia de desenvolvi-
mento apoiada no gasto publico, de resto comprometida pela prépria crise econd-
mica que se segue ao desequilibrio externo. Configura-se situagio de dominancia
da regra fiscal com forte impacto sobre o conjunto das estratégias para governar,
que, em movimento defensivo, se apoia fundamentalmente no ajuste macroeco-
noémico (Matsuda, Shepherd e Wenceslau, 2006).

A adogio de regra fiscal rigida no Brasil parece conforme a tipologia or¢a-
mentdria proposta por Wildavsky, em que predomina o elevado grau de imprevi-
sibilidade financeira, sendo a instabilidade macroecondmica tipica de paises nao
desenvolvidos refor¢ada por regra fiscal que transmite volatilidade adicional ao
orcamento. O contingenciamento abrangente via contingenciamento provocava
constantes ajustes na programagao or¢amentdria inicialmente concebida, gerando
incerteza, ineficiéncia alocativa e reagdes tipicas do periodo em que prevaleceu o
or¢amento repetitivo. O diagnéstico de Wildavsky do Brasil sendo o “tipo ideal”
de orcamento repetitivo poderia ser mantido, mesmo tendo ocorrido diversas
tentativas de modificagdo nas institui¢des que regiam o processo orcamentério.

Embora houvesse a possibilidade de ampliar o gasto publico, as decisdes
relevantes foram tomadas fora do ambiente da gestao estratégica e os mecanis-
mos concebidos para internalizar o PPA foram paulatinamente desmantelados,
eliminando os incentivos para que os atores conferissem real significado a gestao
estratégica. Mais do que inviabilizar parcela dos projetos e programas planejados,
a “dominancia” fiscal concorre para enfraquecer nio somente a atividade de pla-
nejamento, mas também a tentativa de introjetar na cultura administrativa com-
portamentos e decisoes fundamentadas em indicadores, metas e resultados, trans-
formando o PPA em instrumento meramente burocrdtico.” Nessa perspectiva, a
atuacio dos guardioes é bastante fortalecida, frustrando os planos niao somente
dos gastadores, mas dos proprios definidores de prioridade, que abandonam a
gestdo estratégica ao optar pelo fortalecimento do regramento fiscal.

9. Em perspectiva, o impacto da desestruturacdo do PPA Avanca Brasil pode ser classificado como evento de grande
repercussdo, na medida em que esse instrumento ndo se mostrou mais capaz de retomar as fungdes de gestao
estratégica. Justamente por ser um processo lento e complexo, a desestruturacdo, em momento que se buscava
implementacéo generalizada, teve o condao de expulsar do PPA sua funcéo de gestao estratégica, assumida por outros
elementos, quer como organizador das prioridades alocativas, quer como ferramenta de modernizagao organizacional.
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O crescimento econémico a partir de 2004, sob um novo governo, abriu es-
pago para o retorno da gestdo estratégica, novamente estruturada a partir de ex-
periéncia restrita: o Projeto Piloto de Investimentos (PPI), assim como o Brasil
em Agao, abrangia poucas iniciativas com baixo impacto fiscal. Além de contar
com programagio or¢amentdria e financeira especifica, o PPI introduziu inovagio
central para alcangar o status de prioridade no contexto de metas fiscais rigidas,
decorrente da manutengio do acordo com o FMI até 2004 e da institucionalizagio
promovida pela LRF — a possibilidade de excluir essa despesa da comprovagio do
cumprimento da meta fiscal. Ensaiado no pendltimo ano do governo FHC, com
a proposta de excluir os investimentos comercialmente orientados da Petrobras,
e adotado em pequena escala em 2004, com os gastos especificos das estatais de
saneamento, o abatimento do regramento fiscal aparece como inovagio-chave,
capaz de canalizar recursos para prioridades (investimentos) que enfrentam difi-
culdades no arcabougo fiscal entao vigente.

O sucesso do PPI ensejou sua expansdo, embora a partir de estratégia distin-
ta daquela perseguida inicialmente por FHC: em vez da tentativa de generaliza-la
para o conjunto do gasto publico, as prioridades foram substantivamente amplia-
das com o lan¢amento do Programa de Aceleragiao do Crescimento (PAC), mas
contemplando ainda grupo restrito e especificado de despesas, associadas a infra-
estrutura de logistica, energia e social. Ressalte-se que o arcabougo institucional
do orgamento brasileiro permite a nao execucio (parcial ou total) dos gastos nao
obrigatérios, conferindo ao Poder Executivo elevado grau de discricionariedade
nesse processo, o que estimula a segregacio (formal ou informal) de conjunto
prioritdrio. A permanéncia de regra fiscal impondo o contingenciamento em caso
de risco de descumprimento da meta de resultado primdrio completa os incenti-
vos que explicam essa opgio.

Além de arranjo fiscal especifico, a gestao estratégica estruturada e aplicada
para o periodo 2005-2014 contemplava coordenagao e monitoramento intensivo
do nicleo de governo, envolvendo diretamente o primeiro escalao da Presidéncia
da Reptblica, dos ministérios da Fazenda e do Planejamento (responséveis por
meta fiscal, orcamento e liberacao de recursos), além dos ministérios executores, o
que permitia diminuir os desafios envolvidos na execu¢io de projetos e programas
complexos. Ao substituir o PPA enquanto instrumento de gestdo estratégica, o
PAC se constituiu no principal elemento das estratégias para governar, alcando a
responsével por seu gerenciamento a Presidéncia da Republica.

Estabelece-se relagio de complementaridade entre gestdo estratégia e regra
fiscal, na qual a operacionalizacio da regra fiscal fortalece conjunto especifico
de despesas, cuja realizacio é entendida como central para o desempenho do
governo e da prépria economia, na medida em que a sustentacio do crescimento
seria dependente do fortalecimento do investimento, apés quase duas décadas de



Inovacdes na Governanca Orcamentaria? O Que Revelam os Casos

dos Governos Federais dos Estados Unidos e do Brasil ‘ 213

inanigao. O regramento fiscal também foi complementar a outros tipos de gastos
publicos, canalizando a ampliagao das receitas decorrente de conjuntura favordvel
para amplo conjunto de setores, com destaque para o gasto social.

A gestao estratégica apoiada no PAC tem maior abrangéncia que aquela
conferida pela lei orcamentdria, englobando empresas estatais, concessoes de ser-
vigos publicos e financiamentos publicos e quase publicos (Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo — FGTS). Em decorréncia, o ajuste na regra fiscal nio se ma-
nifesta somente na possibilidade de descontar despesas do orcamento fiscal e da
seguridade social da meta anual, abrangendo a exclusao da Petrobras e da Eletrobras
do escopo da meta fiscal (a partir de 2009), bem como a utiliza¢io de outros me-
canismos alocativos externos a esse regramento, em especial no caso dos bancos
publicos, que recebem recursos adicionais via aportes do Tesouro Nacional.

Embora seja possivel identificar diferentes elementos nas estratégias para
governar adotadas no periodo 2005-2014, como a mencionada consolidagio do
Estado de bem-estar social, postula-se a centralidade dos instrumentos associados a
gesto estratégica, que ¢ paulatinamente ampliada, incorporando novos programas
estruturados a semelhanca do PAC, como o Minha Casa Minha Vida, que inclusive
passa a ser objeto de abatimento da meta de resultado primdrio, 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 Sustentagio do Investimento
e desoneragoes tributdrias, que, embora nao dispusessem dessa forma de priorizacao
em relagio a meta fiscal, contam com sistemadtica de gerenciamento semelhante ao
PAC e com recursos assegurados. Note-se que o Paygo embutido na LRF também
¢ contornado, a partir de interpretacdo da legislagao, que permite a adogio de re-
nuncias tributdrias e amplia¢ao de despesas obrigatérias de cardter continuado sem
a necessidade de comprovagio e compensagio especificas.

Em relagao ao Brasil em A¢ao e a experiéncia dos Estados Unidos, a retomada
da gestao estratégica foi dissociada do componente de modernizagao organiza-
cional, concentrando-se na realizagao de projetos e programas prioritdrios para o
desenvolvimento nacional, o que também envolve a ampliagio da capacidade de
coordenagdo governamental. Embora nio fosse incomum empreender tentativas
de difusdo do planejamento estratégico nos érgaos federais e o PPA continuasse
como obrigagao constitucional demandando realizagao de tarefas periédicas de
elevada complexidade, essas tentativas nao foram articuladas ao centro da gestao
estratégica, dotando-o de reduzido apoio no nicleo decisério governamental, o
que tende a restringir a capacidade de promover avancos efetivos.

A reversao do ciclo de crescimento, entretanto, acaba induzindo nova mu-
dang¢a na articulagio entre regra fiscal e gestdo estratégica, observando-se, no inicio
do segundo mandato da presidente Dilma, a desestruturagao da gestao estratégica,
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com o fim dos descontos na meta fiscal e a gradual diminuigao dos recursos aloca-
dos aos programas e projetos prioritdrios, ndo sendo incomum o encerramento de
iniciativas que haviam pautado a gestdo estratégica no periodo anterior. Enquanto
o governo federal dos Estados Unidos foi capaz de evitar maiores descontinuidades
em seus gastos prioritdrios, mesmo enfrentando deterioragio nas contas fiscais, a ca-
racteristica estrutural de instabilidade do or¢amento brasileiro, consoante a tipolo-
gia de Wildavsky, torna mais complexa a manuten¢ao do nivel de gasto publico em
conjunturas recessivas, o que foi exacerbado pela regra fiscal estabelecida, mesmo
sendo facultados ajustes anuais no valor da meta de resultado primdrio.

A erosio da governabilidade observada a partir do 2015 também contribuiu
para a mencionada desestruturagio da gestdo estratégica, tendo sido acompanhada
pela formagao de ampla coalizio contrdria 2 imposi¢io de novas obrigacoes tributd-
rias, e mesmo a redugio das rentincias previamente concedidas, revelando compor-
tamento assemelhado ao predominante nos Estados Unidos, em que, a despeito da
deterioracio fiscal, foram concedidas (e perenizadas) isengoes tributdrias expressivas.

A mudanca de governo apds o impeachment reintroduz a agenda de reformas
neoliberais do governo FHC, trazendo para o debate piblico questoes como as
reformas trabalhistas, tributdrias, previdencidria, administrativa e comercial. Ao
mesmo tempo, o governo Temer fortalece as regras fiscais por meio da aprovagao
da emenda constitucional do NRE, que introduz, a partir de 2017, um teto de
gasto para as despesas primdrias do governo federal, ajustado anualmente pela
inflagio. Ao ancorar as expectativas do mercado financeiro e de outros agentes
econdmicos, a partir de estratégia de ajuste fiscal de longo prazo (abrangendo pe-
riodo de vinte anos), abriu caminho ao reconhecimento do desequilibrio fiscal em
curso, com a ado¢io de metas deficitdrias. Embora tenha evitado reversio mais
abrupta das despesas, nao perseguiu a reconstituicio da gestdo estratégica apoiada
no gasto publico. Além da continuidade da contragio do gasto discriciondrio,
intensificou a desalavancagem dos bancos publicos, em especial pela devolugio
antecipada dos recursos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES) ao Tesouro Nacional, e reorientou a a¢do das empresas estatais,
que nio somente reduziram seus investimentos como ampliaram o peso dos in-
teresses corporativos, restringindo o espago de atuagio das politicas publicas, em
conjuntura marcada por forte desequilibrio financeiro e patrimonial das empre-
sas, assoladas ainda por dentincias de corrupgio e por procedimentos de refor¢o
da integridade e compliance.

Note-se a diferenca em relagio ao “teto” estabelecido nos Estados Unidos, que
excluiu (quase integralmente) o gasto mandatdrio de seu escopo, restringindo-o
a parcela discriciondria. Embora tenha engendrado contragio desses gastos, e prees-
tabelecido trajetdria plurianual de limitagoes, reteve a capacidade politica de calibrar
esse movimento. No Brasil, o arranjo fiscal adotado implica que a expansao do gasto
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obrigatério contrai “automaticamente” o gasto discriciondrio, além de incentivar ado-
¢ao de medidas para contencdo do gasto obrigatério sem as quais o “teto” estaria con-
denado em momento relativamente préximo. Em decorréncia, os atores politicos per-
dem a capacidade de ajustar anualmente o nivel de contragio dos gastos discriciondrios.

A rigidificacdo das regras fiscais nao se expressa apenas na convivéncia de
meta anual de resultado primdrio com o teto do gasto. Os procedimentos orca-
mentdrios e financeiros tornaram-se mais amarrados apds as rejeicoes das contas
da presidente de 2014 e 2015, em que o Tribunal de Contas da Uniao (TCU),
no papel de vigia, define contornos interpretativos mais restritos para o conjunto
de normas e obrigagoes contidas na legislacao. Nesse contexto, a execugio do or-
camento mostra-se incapaz de produzir decisées que aproximem o nivel de gasto
discriciondrio dos limites permitidos pelas regras fiscais,'® tornando ainda mais
incerta a programacao da despesa.

O NRF busca, dessa forma, inverter a tendéncia inaugurada com o advento
da regra fiscal, em que se observam elevagao da receita liquida do governo central
federal (14% do PIB em 1997 para 17% do PIB em 2016) e expansio da despesa
primdria total (14% do PIB em 1997 para 20% em 2016), tendo a divida publica
bruta alcangado 70% do PIB em 2016. Entretanto, os anos iniciais nio observam
reversao substantiva, com a divida alcangando 76% do PIB em 2019.

O regramento fiscal contribui para afastar estratégias para governar que
sejam assentadas em gastos publicos, o que tende a ampliar a aposta em refor-
mas liberais. Estas ndo foram capazes de inverter o processo recessivo, tampouco
sinalizar melhorias substantivas nas contas publicas, ao contrdrio do observado
entre 1999 e 2004. Nao obstante, a manuten¢io do teto de gastos em contexto
de exacerbada rigidez fiscal tende a impulsionar o ajuste pelo lado da despe-
sa, enquanto a queda dos juros incidente sobre a divida publica (ajudada pelo
pré-pagamento da divida do BNDES junto ao Tesouro Nacional) exerce efeito
de comprimir o déficit nominal. As despesas obrigatdrias, que nio foram obje-
to de reformas nos Estados Unidos, tendem a reduzir sua expansao, a partir da
aprovagao da emenda constitucional da reforma da Previdéncia e de outros ajustes
legislativos pontuais. Nesse cendrio, eventual retomada do crescimento pode con-
tribuir para melhorias mais substantivas das contas publicas.

Na impossibilidade de reformatar a gestdo estratégica apoiada no gasto
publico como elemento central do crescimento, ganham proeminéncia instru-
mentos assemelhados & gestao estratégica contidos nas leis de desempenho dos
Estados Unidos. A tentativa de estruturar processos organizados e sistemdticos

10. O espago para execucdo de despesa adicional em relagdo ao limite estabelecido pelo teto de gastos foi de
R$ 43 bilhdes em 2017, R$ 60 bilhdes em 2018 e R$ 34 bilhdes em 2019, valores proximos ao investimento total
do governo central em cada exercicio (R$ 46 bilhdes em 2017, R$ 53 bilhdes em 2018 e R$ 57 bilhdes em 2019).
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para o fortalecimento da governanca e da gestao assume maior proeminéncia, o
que pode ser atestado a partir da lei do PPA 2020-2023, que determina a publi-
cagao de plano estratégico para todos os 6rgaos da administracio federal direta e
indireta, obrigacdo intensificada pela regulamentagao, ao exigir que o plano seja
acompanhado de medidas de monitoramento e avalia¢io, na tentativa de estimu-
lar mudanca de cultura organizacional a semelhanga do movimento em curso nos

Estados Unidos desde a edicio do GPRA em 1993.

A andlise das mudangas institucionais das regras fiscais e da gestao estraté-
gica permite entendé-las a partir das alteragbes no contexto, em particular das
conjunturas econdmicas e das preferéncias dos governos de plantao. Demonstra
que, conforme a teoria de Mahoney e Thelen (2009), elas sao objeto de incessante
disputa de atores e coalizoes em busca de seus interesses e mediadas por suas cren-
cas. Mesmo institui¢des programaticas, estruturadas de forma a garantir longa
permanéncia, tendem a sofrer mudangas sistemdticas, como é patente no caso
das regras fiscais, instituidas com o objetivo explicito de viabilizar a sustentabili-
dade do regime fiscal, que sdo operadas nessa diregao até 2004, ¢ paulatinamente
flexibilizadas a partir de 2005, até serem praticamente erodidas, retomando seu
significado original a partir de 2016 no bojo de crises econdmicas e politicas. Em
ambos os periodos, configuraram “dominéncia” em relacio a gestao estratégica,
que, por sua vez, pode ser caracterizada por dificuldades em se enraizar e con-
duzir a a¢io governamental. Ao contrdrio do caso dos Estados Unidos, em que
a gestdo estratégica tem tido condicoes de estabilidade sem que o regramento
fiscal lhe imponha maiores obstdculos, o Brasil mostra-se incapaz de institucio-
nalizar simultaneamente esses instrumentos do processo alocativo, configurando
movimento pendular. Os diferentes atores e coalizdes mostram preferéncias por
formatos de regra fiscal e gestdo estratégica nio capazes de evoluir conjuntamente,
sendo espaco privilegiado de observagiao do conflito politico e das dificuldades em
organizar a agao coletiva cooperativa no pais. Mais do que eventuais impericias no
desenho especifico de cada instrumento e mesmo de decisoes e calibragem equi-
vocadas, essa incapacidade parece revelar barreiras mais estruturais no processo
orgamentdrio e nas estratégias para governar. Nos termos da tipologia cultural de
Wildavsky, o embate entre hierarquia, mercado e equidade parece pouco capaz
de sagrar modelo nacional relativamente estdvel, sendo as mudangas pendulares
entre as formas de organizacio social espelhadas em alteragoes no formato e na
operagio das regras fiscais e da gestdo estratégica. Embora esse conflito seja uni-
versal, a incapacidade de estruturar tendéncia econdmica mais favordvel torna as
mudangas de preferéncias sociais e as alternincias politicas elemento amplificador
da instabilidade no processo orcamentdrio.

O debate publico — dentro do governo e na sociedade — sobre o teto do
gasto, agucado pelos rescaldos da pandemia, tende a colocar o sistema politico
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em um dilema, repercutindo o antagonismo entre regras fiscais e gestao estraté-
gica. De um lado, a manutengio do atual regramento tende a afastar qualquer
possibilidade de retomar gestao estratégica relevante apoiada no gasto publico.
Em contraste, eventual flexibilizagao das regras fiscais tem o condao de desestabi-
lizar potencial recuperacio econdmica, a depender das reacoes dos agentes econd-
micos ao novo contexto. A dificuldade do processo e da governanga orcamentaria
brasileira em compatibilizar esses instrumentos, em especial nos momentos de re-
tracdo da economia, configura questio central para a politica ptblica do pais, es-
tando na base dos conflitos alocativos e das disputas politicas subjacentes, opondo
coalizoes de interesses opostas, mas fundamentalmente dificultando a construgao
de cendrios futuros positivos.

5 CONCLUSAO

A andlise da implementagdo e evolugio de regras fiscais e gestao estratégica nos
governos federais dos Estados Unidos e do Brasil, sob o ponto de vista do pro-
cesso e da governanca orgamentdria e das mudangas institucionais graduais,
procurou contribuir para o entendimento desses instrumentos internacionalmente
difundidos, que se tornaram (quase) onipresentes nos tltimos quarenta anos.

Interpretados como inovagdes no processo orcamentdrio, defende-se que
nao alteram suas caracteristicas constitutivas, revelando a permanéncia da tipolo-
gia construida por Wildavsky previamente a essa difusio: i) ao refletir elementos
estruturais (nivel de riqueza e previsibilidade), o orgamento canaliza a acio poli-
tica de maneira especifica — estdveis nos paises ricos (Estados Unidos) e instdveis
nos pobres (Brasil); e ii) ao refletir elementos culturais (hierarquia, mercado e
equidade), o nivel de receita, despesa e divida continua refletindo o arranjo poli-
tico vitorioso. Regras fiscais e gestdo estratégica, ao interagirem com esses aspectos
estruturais, acabam amoldando-se a eles.

Nessa perspectiva, as elevadas ambicoes depositadas nessas inovagoes —
assegurar a sustentabilidade fiscal e a eficiéncia do gasto ptblico — acabam inexo-
ravelmente frustradas. Argumenta-se que essa conclusio nio invalida a relevin-
cia desses instrumentos para o entendimento das decisdes governamentais nem
mesmo em uma perspectiva de aprimoramento dessas decisées. Roberts (2011)
ja alertava para a faceta mais ingénua da economia da austeridade (que o autor
chama de institucionalismo), que parecia acreditar que a formalizagio de alguma
regra fosse, per se, capaz de condicionar o comportamento dos atores, nos termos
estritos em que essas regras foram concebidas.

Mahoney e Thelen (2009) permitem leitura “menos ingénua”, que se utili-
zou neste capitulo para tentar revelar a incessante atuagio dos agentes sobre as ins-
tituigdes (regras formais e informais), responsdveis por mudancas graduais. Regras
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fiscais e gestdo estratégica nio parecem instituigoes desprovidas de relevancia,
mesmo que nao produzam os resultados supostos que embalaram o debate publi-
€O, tanto Nos momentos iniciais quanto ao longo das evolucoes mais marcantes.
Mostram-se relevantes na medida em que canalizam parte do processo decisério
(geral e alocativo), sendo incorporadas pelos diferentes agentes nos célculos e
estratégias que embasam sua atuagio e seus conflitos. Em particular, conformam
parcela expressiva das estratégias para governar, condicionando, no caso das re-
gras fiscais, os limites financeiros da agao governamental (ou sendo alteradas para
acomodar decisdes governamentais), bem como estratégias emergentes ¢ a co-
ordenagao governamental, no caso da gestdo estratégica. Sua implementacio é
sempre sujeita a disputas politicas, contestada por diferentes grupos e suscetivel a
modificacoes e releituras 2 medida que esses conflitos evoluem.

Os casos analisados permitem ainda entrever diferencas relevantes nos resulta-
dos concretos dessas instituigoes — patentes, por exemplo — no papel exercido pela
regra fiscal na desestruturacio da agio governamental nos momentos de contragao
da economia, dando forma ao cardter pré-ciclico da politica fiscal no Brasil, em
oposi¢do a possibilidade conferida por esse regramento de adotar politicas antici-
clicas no caso dos Estados Unidos; analogamente, colocam em evidéncia o peso da
gestdo estratégica associada ao gasto publico nos momentos de expansio da econo-
mia brasileira, em contraposi¢io & maior estabilidade de procedimentos e tipos de
decisdo canalizados pela gestdo estratégica no caso dos Estados Unidos.

Mas ¢ na articulagdo entre esses dois instrumentos que os contrastes ¢ a
dinimica institucional podem ser percebidos de forma mais intensa: a andlise
dos Estados Unidos revela maior grau de liberdade para a compatibilizacio de
regras fiscais e gestdo estratégica, capazes de apresentar trajetorias relativamente
independentes. Reitera-se a postulacio de que a tipologia de Wildavsky ¢é ca-
paz de explicar esse fendmeno, que reflete o maior nivel de riqueza e previsibi-
lidade, e confere condigoes para a atuagio governamental manter trajetéria me-
nos disruptiva ao orcamento, em particular aos gastos publicos discriciondrios.
Esse movimento tende a ser reforcado por menor dependéncia do modelo de
crescimento dos Estados Unidos em relagiao ao gasto publico, considerando a
capacidade deinovacio embutidaem seusistemaeconémico e empresarial queapro-
xima o pais da fronteira mundial de eficiéncia.'’ Também permite a esfera politica
tratar o orcamento a partir de foco mais distributivo, além de adotar politicas an-
ticiclicas nos momentos mais agudos. Na base desse movimento, a teoria cultural
do orgamento reconheceria a predominincia histérica do mercado nos Estados

11. Nao se postula baixa relevancia do gasto do governo federal dos Estados Unidos, quer enquanto componente da
demanda agregada, quer como indutor de decisdes estratégicas de investimento e inovagdo do setor privado, o que
transcende o escopo deste artigo. Weiss e Thurbon (2018), por exemplo, abordam uma das facetas da relevancia do
gasto publico para o desempenho da economia americana, focada no complexo industrial-militar.
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Unidos, cuja intensificagdo nas tltimas décadas nao deixou de produzir conflitos
agudos com a equidade, movimento espelhado no or¢amento.

O Brasil, em oposi¢ao, nio tem demonstrado dispor de grau de liberdade
suficiente para adotar politicas anticiclicas, sendo a tentativa observada entre 2010
e 2014 revertida de forma abrupta ainda na gestao da presidente Dilma. Os gover-
nos Temer e Bolsonaro, em contexto nacional com menor capacidade de geren-
ciamento autdnomo de suas despesas e da prépria dinAmica macroecondmica, se
mostraram conformados 2 “dominancia” da regra fiscal em relagio a gestdo estraté-
gica, apostando em rota alternativa para a retomada do desenvolvimento nacional.
Nao obstante, substituir o papel do gasto publico na construgio de estratégias exito-
sas ainda nao se mostrou factivel, o que aguga os potenciais conflitos sociais: apostar
no modelo neoliberal com a manutenc¢io do regramento fiscal e menor relevancia
do gasto publico ou flexibilizar esse regramento e procurar reconstruir gestao estra-
tégica assentada no gasto publico? Exigir que o conflito politico defina a reparti¢ao
de recursos publicos e organize a expansio da economia parece tarefa superior as
capacidades da governanca do or¢amento brasileiro em conjunturas econdmicas
adversas, constituindo grande desafio para a agao coletiva no pais.

Potencialmente, ¢ possivel importar ou redesenhar as regras que regem a po-
litica fiscal e a gestao estratégica, nao faltando literatura capaz de prover informa-
coes e reflexdes sobre estes instrumentos (Moynihan e Beazley, 2016; Eyraud ez 4l.,
2018). O caso dos Estados Unidos pode se constituir em exemplo tao bom quanto
vérios outros adotados pelos paises desenvolvidos, ou mesmo de alguns paises da
periferia, como o Chile, que costuma ser apresentado como experiéncia inovadora
e conforme as “melhores préticas”. Parece mais crivel supor que apenas enfrentando
as questoes eminentemente politicas, associadas as formas pelas quais os conflitos
e solucoes para os dilemas da acdo coletiva se manifestam, serd possivel aprimorar
as instituigoes em tela, permitindo que contribuam, junto com outros elementos
estruturadores das politicas publicas, para a superagao das dificuldades que (atual-
mente) parecem inerentes a0 modelo brasileiro nos tltimos quarenta anos. E esse
movimento requer entendimento mais aprofundado do processo orcamentdrio e de
sua governanga; das estratégias de atores e coalizoes relevantes; do ambiente con-
textual; e dos limites e possibilidades disponiveis para a acdo governamental, bem
como da forma de articulacdo entre os aspectos culturais que estruturam a organi-
zagao politica da sociedade (hierarquia, mercado e equidade).

Este texto, ao abordar duas inovagdes no processo e na governanga or¢amen-
trias nos casos especificos do governo federal dos Estados Unidos e do Brasil,
passiveis de comparagbes no intuito de aprimorar o conhecimento sobre esses feno-
menos, espera contribuir para a reflexdo de questdo central aos dilemas nacionais,
em particular ao apontar linha de pesquisa, mesmo que somente esbocada.
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