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CAPITULO 1

GOVERNANCA ORCAMENTARIA: UMA
PERSPECTIVA INSTITUCIONALISTA

Ana Claudia Castro Silva Borges'

1 INTRODUCAO

Este capitulo tem por objetivo explorar, teoricamente, dimensoes do conceito
de governanca aplicadas ao processo decisério no Ambito do or¢amento piblico.
Governanga ¢ aqui entendida enquanto “regras do jogo”, arranjos institucionais
formais e informais que dao sustentacdo ao modelo or¢amentdrio, e enquanto
mecanismos que governam o funcionamento didrio dos 6rgaos publicos e definem
o grau de responsabilidade e de prerrogativas imputado a cada participante.

Cabe destacar que o orcamento publico, mais que instrumento técnico ou
ferramenta de alocagio de recursos, é importante e singular arena de politica.
A contribuigao teérica da andlise que agora se propée estaria assentada, portanto,
na iniciativa de retratar o desenho da estrutura institucional do orgamento publico —
primeiro, sob a perspectiva de disputa de poder entre interesses conflitantes;
segundo, como fruto de estratégias deliberadas com vistas a favorecer ou prejudicar
determinados conjuntos de preferéncias.

Nesse contexto, com base em abordagem institucionalista, procurar-se-4
realcar o papel estratégico desempenhado pelos diferentes atores que participam
do processo decisério da despesa. Parte-se do pressuposto tedrico de que os atores
utilizam, para balizar sua a¢do, uma das quatro lentes conceituais propostas por
Good (2014) em 7The Politics of Public Money, de acordo com sua posicio institu-
cional, seus objetivos, as restrigoes de recursos de que dispoem e as responsabili-
dades advindas da sua fungio como “guardioes”, “gastadores” ou “definidores de
prioridades”, mediadas pelo papel desempenhado por “controladores externos”
(financial watchdogs). Segundo esse autor, tais perspectivas diferem grandemente
umas das outras, resultando em significados completamente distintos.

Com esse objetivo em tela, a se¢do 2, a seguir, faz ampla revisao da utili-
zagao do termo governanga na literatura, com vistas a explorar dimensoes des-
se conceito aplicadas ao processo decisério no ambito do orcamento piblico.

1. Consultora legislativa de assessoramento em orcamentos do Senado Federal.
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A secdo 3, com base no modelo conceitual desenvolvido por Good (2014) e nos
pressupostos tedricos do institucionalismo histérico, procura avaliar as estratégias
de que se valem os diferentes atores, a partir de sua fungio institucional, a fim de
fazer valer a sua agenda prioritdria. A segao 4 traz as consideragoes finais, a guisa
de conclusio.

2 GOVERNANCA ORCAMENTARIA: DEFINICAO E DIMENSOES

O interesse sobre o estudo da governanga estaria associado a propostas de reformas
no setor publico nos anos 1980 e 1990, que tinham por objetivo rever o papel do
Estado. No entanto, o uso do termo governanga nio ¢é homogéneo na literatura e
tem sido empregado para designar diferentes visées de mudancas nos governos, na
sociedade e na economia (Bevir e Rhodes, 2001).

Segundo Levi-Faur (2012), é possivel identificar na literatura pelo menos quatro
diferentes perspectivas para a defini¢do de governanga, todas relacionadas entre si.
A governanga vista como estrutura refere-se a arquitetura formal e informal das
institui¢des; como processo, procura capturar aspectos dinimicos de interatividade,
sendo pensada, entdo, ndo como conjunto estivel ou permanente de instituicoes,
mas como processo continuo de dire¢io ou de refor¢o da capacidade institucional,
com o objetivo de orientar e de coordenar (processo de geragio de normas, de
praticas ou de exercicio de autoridade). Como mecanismo, a governanga diz
respeito a um conjunto de procedimentos institucionais (instrumentos) de tomada
de decisdo, de conformidade e de controle; e, por fim, como estratégia, representa
os esforgos dos atores para gerir e manipular tanto o desenho das instituigoes quanto
a utilizagio de mecanismos, a fim de moldar escolhas e preferéncias.

Observe-se que a dinimica do orgamento publico, como de outras arenas de
politicas publicas, se dd pela conjuncio sistémica das quatro perspectivas citadas:
estruturas viabilizam processos que utilizam mecanismos para implementar estratégias.
E o peso atribuido a cada uma delas na dindmica de funcionamento do sistema que
diferencia as visoes de governanga.

Martins (1995), por sua vez, identifica duas vertentes principais no uso do
termo governan¢a. Na primeira vertente, governanga estaria associada a formas
e mecanismos de coordenagio e cooperagdo, nio necessariamente ligados ao uso
da autoridade publica. Nessa perspectiva, a andlise da governanca transcende o
plano institucional-governamental e inclui mercados, redes sociais, hierarquias e
associagoes como modos alternativos de prover bens e servigos publicos (Melo,
1996). J4 na segunda vertente, governanga qualificaria 0 modo como a autoridade
politica é exercida. Passa, entdo, a ter conotagao funcional, no sentido de julga-
mento de valor sobre o desempenho de governos.
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Essas diferengas teriam raizes no inicio dos anos 1990, quando o papel do
Estado foi revisto no Ambito das reformas associadas 8 Nova Gestao Publica. Essas
reformas tinham como objetivo melhorar a eficiéncia no setor publico, com base
nos conceitos neoliberais de privatizagao e prdticas de mercado, trazendo, assim,
conceitos da administragio privada para o ambito do setor publico. O ponto de
ligagio entre as diferentes abordagens residiria no fato de que as novas concepgoes
propostas foram organizadas em torno das crengas e dos desejos dos atores envol-
vidos no ambiente institucional. No entanto, possuem diferentes narrativas que
sao aderentes a distintos modos de ver e processar as mudancas no setor publico

(Bevir e Rhodes, 2001).

Seguindo a primeira vertente, o conceito de governanga, tanto no setor publico
quanto no privado, refere-se aos meios para alcangar direcéo, controle e coordenagio
de individuos ou de unidades organizacionais, total ou parcialmente autdnomos, em
nome de interesses para os quais contribuem conjuntamente (Lynn Junior, Heinrich

e Hill, 2001, p. 6).

Esses trés elementos — direcdo, controle e coordenagio —, conjugados de
diferentes formas, tém orientado a agenda de pesquisa sobre governanga no sen-
tido de identificar estruturas institucionais, ou instrumentos de acdo, capazes de
ir além de normas constitucionais e aspectos formais relativos ao governo, aos
politicos e as relagdes politicas, com vistas a adogao de mecanismos horizontais de
colaboragio entre atores estatais e nio estatais, na solucio de problemas coletivos

(Levi-Faur, 2012; Rhodes, 1996).

Representando a segunda vertente, aparecem os estudos patrocinados por
organismos multilaterais no intuito de embasar decisbes quanto a concessao de em-
préstimos. Com implicito julgamento de valor a respeito da capacidade financeira
e administrativa dos diferentes paises, a interpretacao do termo governanga no ambito
do setor publico partiria do reconhecimento de que, de modo subjacente a atuagio
governamental, existiria uma pluralidade de arranjos institucionais capazes de distri-
buir poderes de diregao, controle e coordenagio, de forma a moldar o processo deci-

sorio (Fleury, 1996; Martins, 1995; Lynn Junior, Heinrich e Hill, 2001).

Assim, economistas desses organismos passaram a acreditar que a efetividade
de reformas do Estado visando & economia de mercado dependeria das institui¢oes
politicas de cada pais. “Boa” governanga, portanto, foi definida como barreira
institucional & corrup¢do e requisito para o funcionamento da economia de mer-
cado. Baseadas nesses entendimentos, agéncias internacionais, como o Fundo
Monetdrio Internacional (FMI) e o Banco Mundial, incorporaram o critério de
boa governanga para a concessio de empréstimos aos paises em desenvolvimento
(Bevir, 2009; Bevir e Rhodes, 2001; Diniz, 1995).
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Nesse sentido, é bastante comum, na discussio sobre as condigoes que
garantem a eficiéncia do Estado, o argumento de que a boa governanga, associada
a institui¢des fortes, leva ao desenvolvimento do pais. No entanto, nao é tao simples
identificar quais seriam os elementos dessa boa governanca capazes de elevar a

performance do Estado (Diniz, 1995; Grindle, 2007; 2013; Martins, 1995).2

Segundo o Banco Mundial, a governanga ¢ definida como a maneira pela
qual o poder ¢ exercido na gestdo dos recursos econdmicos e sociais de um pais
para o desenvolvimento (World Bank, 1992, p. 1). Boa governanga seria, entio,
sin6nimo de sélida gestdao para o desenvolvimento. A experiéncia teria mostrado
que mesmo os programas e os projetos que o banco ajuda a financiar, considerados
tecnicamente sélidos, muitas vezes nio apresentam os resultados esperados por
motivos relacionados a qualidade da a¢io governamental.

De forma abrangente, para o Banco Mundial, governanga seria sin6nimo de
boas condi¢des de gestao que levam ao desenvolvimento. Em outras palavras, a
eficiéncia do Estado estaria associada a0 modo pelo qual o governo exerce o seu
poder, incluindo as dimensoes econdmicas e sociais da agdo estatal que levariam
ao desenvolvimento.

Assim, a conclusdo é de que paises pobres teriam essa condigao porque tém
governancga ruim e pafses que crescem, ou sio ricos, somente chegaram a essa
posi¢do porque desenvolveram boa governanca ao longo de sua histéria. Logo,
seria necessdrio identificar os elementos de boa governanga que proporcionaram
condigoes favordveis ao desenvolvimento e a redugao da pobreza, de modo a

promové-los nos paises em desenvolvimento (Baland, Moene e Robinson, 2009;
World Bank, 2012).

Representantes atuais do pensamento do Banco Mundial a respeito da influ-
éncia da governancga no desenvolvimento do pais, Kaufmann, Kraay e Mastruzzi
(2009) definem governanca, de forma ampla, como as tradi¢oes e institui¢oes
por meio das quais a autoridade de um pais é exercida. Isso inclui: i) o processo
pelo qual os governantes sio escolhidos, monitorados e substituidos; ii) a capa-
cidade do governo de efetivamente formular e implementar politicas sélidas; e
iii) o respeito dos cidadios e do Estado s institui¢des que governam a economia
e as interagoes sociais. Com base nessas dimensdes, o Banco Mundial tem aperfei-
¢oado indices capazes de “medir” as institui¢oes dos diferentes paises com o obje-
tivo de sugerir novas préticas e comportamentos que possam promover melhoria
no desempenho dos governos.

2. Sobre esse aspecto, veja-se, no capitulo 4 desta publicacdo, a viséo da Organizacdo para a Cooperacdo e o
Desenvolvimento Econémico (OCDE) de quais seriam os dez principios de boa governanca do orcamento publico e
como a governanca orcamentaria brasileira se coloca em relacdo a eles.
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Além de questionar a extensao da agenda proposta para se alcangar a gover-
nanca “ideal” e as dificuldades prdticas para a identificagao dos elementos da boa
governanca, Grindle (2007) avalia, ainda, que existe uma grande lacuna entre as
prescri¢des gerais para se aprimorar a governanca para o desenvolvimento e os
dilemas enfrentados pelos responsdveis pelo desenho de intervengoes especificas.
Diante desse quadro, a literatura sobre o tema deveria concentrar-se em estudar
estratégias para construir uma ponte entre o que pode ser aprendido com as pes-
quisas e o que deve ser feito no mundo real.

Essa critica leva em consideragao, segundo Grindle (2011), que os paises
cumprem diferentes trajetdrias histéricas que se refletirdo nas escolhas sociais e
econdmicas. Portanto, “receitas de bolo”, ou seja, prescrigoes de férmulas ou mo-
delos gerais de forma indiscriminada, muitas vezes nao se adaptam as diferentes
realidades. Estudos atuais sobre governanca tém proposto respostas para situagoes
especificas, utilizando expressoes como préximos passos, boa o bastante, diagnds-
ticos contextualizados, entre outras, mirando interveng¢des apropriadas no tempo,
no lugar, na experiéncia histérica e na capacidade local.

Assim, uma nova geragao do estudo da governanga tem enfatizado a impor-
tancia de se conhecer o ambiente no qual novas politicas, instituigoes e processos
serdo introduzidos. Com base nessa perspectiva, Grindle (2011, p. 415-416,
tradugao nossa) avalia que

as instituigoes informais sio tio importantes quanto as regras formais do jogo para
descobrir aonde ir e como chegar 14. Compreender a evolugio histérica de como
os paises se atrapalham em seu caminho em direcio a institui¢des relativamente
eficientes e eficazes ¢ fundamental, assim como avaliar plenamente o progresso
relativo em comparagio com os pontos finais ideais. Como Matt Andrews (2013)
argumentou, fazer o que parece possivel tem mais probabilidade de resultar em
melhorias de governanca do que tentar fazer servilmente o que os nérdicos fazem.

Seguindo essa légica, Lynn Junior, Heinrich e Hill (2001) destacam que o
estudo da governanga deveria buscar identificar a influéncia da configuracio das
varidveis, mais que as varidveis em si ou simples correlacoes; a natureza politica
das configuracoes; ¢ a importancia da autoridade informal, fator endégeno que
ligaria a autoridade formal aos resultados obtidos.

Nessa mesma linha, para Ibanhes ez /. (2007), a andlise da estrutura institu-
cional de regras formais e informais que moldam comportamentos, embora tema
central em governanga, deve vir acompanhada de elementos que possam identificar
diferentes forcas presentes nas regras e nos processos, que contam com determinados
mecanismos (instrumentos), se esforcam para gerir e manipular o desenho das ins-
titui¢des ¢ moldam escolhas e preferéncias (estratégia). Nesse sentido, os autores
propdem “utilizar o conceito de governanca para compreender os fatores que
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organizam a interagao de atores, a dinimica dos processos e as regras do jogo, envol-
vidas na tomada e implementagao das decisdes em uma dada sociedade” (Ibanhes
et al., 2007, p. 577). Com isso, a construcio das regras do jogo, e ndo a regra pro-
priamente dita, passaria a constituir a dimensao central do estudo da governanca.

O arcabougo tedrico que sustenta a perspectiva de Ibanhes ez al. (2007)
considera que as regras atuais seriam resultado da intera¢io continua entre atores.
Os atores competiriam estrategicamente, a partir de diferentes posicoes, insergoes,
recursos ou interesses. O resultado dessa competicao influenciaria comportamentos e
condutas e indicaria o grau de institucionalizagdo. Nesse contexto, se as regras do jogo
sdo geradas como consequéncia da interagio dos atores, é necessirio analisar, ainda,
a dinAmica dos processos, com o objetivo de incorporar a perspectiva temporal — no
sentido de estudar o desenvolvimento sequencial e dindmico das transa¢oes realizadas.

Essa perspectiva para a defini¢ao do termo governanca leva em consideragao
aspectos relacionados aos elementos do jogo politico identificados em Couto e
Abrucio (2003), ao analisarem o segundo governo Fernando Henrique Cardoso
(FHC) do ponto de vista dos condicionamentos politicos ao encaminhamento da
agenda de politicas publicas. Segundo esses autores, o conhecimento e a vivéncia
das regras do jogo alterariam a maneira como, em diferentes situagoes ao longo
do tempo, os atores decidiriam lidar com elas, ou seja, possibilitariam novas
interpretagoes acerca de velhas regras.

Assim sendo, para a consecugao de seus objetivos, os gestores puablicos leva-
riam em consideragio quatro elementos: i) a agenda, ou seja, os fins perseguidos;
ii) as restri¢oes de recursos disponiveis para sua persecu¢do; iii) os parimetros
institucionais; e iv) os demais atores envolvidos (com suas intencoes e recursos).
Esses elementos estariam interligados e a possibilidade de atingir os fins preten-
didos, nessa linha, variaria significativamente em decorréncia dos recursos postos
a disposi¢ao de cada ator. A preferéncia por diferentes arcaboucos institucionais
também seria influenciada pela distribui¢io dos recursos, uma vez que diferentes
regras afetariam de forma distinta atores desiguais. Os paridmetros institucionais
definiriam, assim, as condicoes de relacionamento dos atores ao estipular regras
para essa interacio (Couto e Abrdcio, 2003).

Embora de maneira mais ampla, esses mesmos aspectos estariam presentes
na definigio proposta por Diniz (1995) ao termo governanga, entendida como
o poder de um governo fazer valer as suas decisoes de forma efetiva. Esse poder
pressupoe a capacidade de comando do Estado, isto ¢, a for¢a para definir e im-
plantar politicas publicas, bem como a capacidade de coordenagio desse Estado
para levar em consideragio uma diversidade de interesses conflitantes, estabe-
lecendo prioridades e conciliando objetivos, no contexto do jogo democritico.
Assim, o estudo da governanga teria por objetivo avaliar a atuacido do Estado
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a partir de trés diferentes dimensoes: capacidade de comando e diregao; capacidade
de coordenagio; e capacidade de implantagao.

Segundo Diniz (1995, p. 401-402), para ter comando e direcdo, o Estado
deveria ser capaz

nao s6 de assumir a dire¢io efetiva do processo de producio de politicas publicas
realizado pelo conjunto da mdquina estatal, como definir e ordenar prioridades,
garantindo sua continuidade ao longo do tempo. Trata-se, portanto, da capacidade
de definir as estratégias gerais de agdo, as grandes diretrizes que nortearo as decisoes
governamentais. A inexisténcia de uma direcio geral que integre as vérias fases do
processo decisério a determinadas metas globais abre o caminho para uma atuagio
desarticulada e fragmentada, submetida 4 légica de metas e interesses contraditérios.

Desse modo, a capacidade de comando e diregao estaria associada ao desen-
volvimento de estratégias gerais de agio que definiriam o caminho a ser seguido
pela administra¢io piblica e pelos demais participantes do processo decisério na
consecugdo dos objetivos do governo. Permitiria, ainda, cobrar resultados e pro-
mover a transparéncia e a accountability.

No entanto, por si s6 essas orientagdes nio seriam suficientes para que as
decisoes se transformassem em realizagoes. Logo, para alcangar governanca, o Estado
deveria ser capaz, ainda, de conciliar distintas politicas, diferentes interesses em jogo
e diversos atores, dentro e fora do governo. Essa capacidade de coordenagao pode
ser vista, por exemplo, como a possibilidade de integracio entre diferentes dreas
de governo de forma a garantir a coeréncia e a consisténcia das politicas governa-
mentais, afinadas com o projeto global. Engloba, assim, uma gama de arranjos em
diferentes diregoes: para cima (transnacional, intergovernamental e global); para
baixo (regional, local); e horizontalmente (esfera privada, intersetorial).

Ainda segundo Diniz (1995), para ter capacidade de implantar politicas,
seria necessdrio: i) certificar-se de que os recursos estardo disponiveis; ii) consi-
derar entre os recursos aqueles associados a competéncia técnica e a exceléncia
do quadro administrativo; iii) promover condigées de sustentagio politica das
decisoes (natureza eminentemente politica da implantagao — negociacao, sociedade
e partidos politicos); e iv) oferecer transparéncia dos processos de gestao e de
execugao, requisito da agao do governo em um regime democrdtico.

Nota-se, assim, o grande desafio que se apresenta para a administragio publica
alcangar certos padroes de governanca propostos por meio de reformas institucionais
g
que buscam melhorar a eficiéncia do setor publico.

Diante da multiplicidade de defini¢ées e dimensoes que o termo adquire na
literatura, apresentadas resumidamente até aqui, assume-se, para fins da estrutura
conceitual a ser mostrada a seguir, o termo governanga, em geral, como ferramenta
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analitica para compreender os fatores que organizam a interagio entre atores, a
dinimica dos processos e as regras, préticas e narrativas envolvidas no processo de
tomada e implantagio de decisdes do Estado, com vistas a obter capacidade
de comando, de coordenacio e de implantagao. A figura 1 resume, analiticamente,
as dimensoes do termo governanga exploradas neste texto.

FIGURA 1
Dimensdes do conceito de governanca
Ambiente politico-institucional
Atores
Regras,
préticas e s Processos
narrativas ’ S
/ \
I Decisdo |
\ 7
N -“__ V2
Capacidade Capacidade
de comando de implementacao
Capacidade
de coordenacao

Elaboracdo da autora.

Dessa forma, com base no ambiente politico-institucional em que ocorre o
processo de tomada e implantagao de decisoes do Estado, diferentes atores intera-
gem, a partir de determinadas regras formais e informais, com vistas a: i) moldar
os processos; ii) moldar as préprias regras; e iii) fazer valer determinada agenda
prioritdria, levando em consideragio os recursos de que dispdem, ou seja, a
respectiva capacidade de comando, de coordenagio e de implantagio.

Nesse sentido, North (2005) avalia que, para se compreender o desempenho
do setor publico, a partir dos mais variados aspectos da agio governamental, é
necessdrio explorar em profundidade o modo como as institui¢des, enquanto regras
do jogo, “trabalham”. Instituigoes, nessa perspectiva, sio constrangimentos huma-
namente inventados que estruturam a interagao politica, econdmica e social. Sao
representadas por um conjunto de regras formais e informais capazes de definir
o papel dos atores, bem como o acesso que cada um terd a recursos, em determinado
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periodo de tempo e em circunstancias especiais, de maneira visivel, por meio de
mecanismos como leis, direito e licengas ou, indiretamente, por meio de praticas,
comportamentos e narrativas que de alguma forma privilegiem algum grupo ou
que legitimem a autoridade. Vale lembrar que, segundo a abordagem institu-
cionalista, as regras, formais e informais, empoderariam atores diferentemente,
fazendo deles mais ou menos capazes de agir de acordo com as adequagées pres-
critas. As diferentes configuragoes também nao seriam permanentes, isso porque
sofreriam influéncias externas ao ciclo governamental.

Cabe destacar, ainda, que toda atividade organizada pelos seres humanos
implica o desenvolvimento de alguma estrutura para definir “a forma como o jogo é
jogado” (North, 2005). Nessa perspectiva, as instituigoes teriam por fungao reduzir
incertezas, introduzir regularidade e estabilidade ao dia a dia e, assim, servir de guia
para as interagdes humanas (Cavalcante e Silva, 2012; Peters, 2012). No entanto,
como o “jogo ¢ realmente jogado”, depende ndo s6 das regras formais (constitui-
coes, leis, direitos de propriedade), mas da for¢a das normas informais (sangoes,
tabus, costumes, tradigoes e cddigos de conduta) e, sobretudo, da eficicia da aplica-
¢ao dessas regras. Assim, a intima inter-relagdo entre crencas e institui¢oes, enquanto
evidente nas regras formais de uma sociedade, estaria mais claramente articulada pelas
institui¢oes informais, ou seja, por meio de normas, convengées e c6digos de conduta
internalizados (North, 2005).

Nesse contexto, as regras institucionais informais, ou seja, as praticas dodiaa
dia, nio sio representadas por habitos pessoais determinados, mas por comporta-
mentos que tém funcio politica especial, sao reconhecidos pelos atores, tém efeito
na coletividade e podem ser apreendidos por observadores externos. Essas regras
institucionais informais estariam correlacionadas ao poder de aplicacio das
regras formais, isto é, aos comportamentos e préticas didrias que, de certa forma,
“desobedeceriam” aos preceitos formais, mas seriam aceitos como “certos” tanto
por aqueles atores que agiriam de forma “incorreta” quanto pelos que deveriam
fiscalizar a sua “correta” obediéncia (Lowndes e Roberts, 2013).

O modo de transmissao dessas institui¢oes informais ocorreria por meio de
pelo menos dois processos essenciais e complementares. No primeiro processo, o
aprendizado se daria a partir de praticas aceitas como certas pela maioria, isto ¢, os
atores aprenderiam como eles supostamente deveriam se comportar observando
rotinas e reagoes de outros atores e tentando, em seguida, recriar esses comporta-
mentos. J4 no segundo processo, o aprendizado levaria em conta a legitimidade de
narrativas, ou seja, de histérias contadas que teriam o poder de transmitir ideias,
valores e experiéncias. As narrativas so vistas, entdo, como formas de explicar
o porqué de determinado comportamento que, caso nio fosse seguido, poderia
representar perda de prestigio e de credibilidade para aqueles que nao cumpriram
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os padroes estabelecidos informalmente. Essas praticas e narrativas podem ensejar
padrées positivos, como comportamentos éticos e accountability da agao publica,
ou, ao contrdrio, podem referendar padroes negativos, como a patronagem e o
fisiologismo (Lowndes e Roberts, 2013).

O reconhecimento de que regras informais também comandam o ambiente
politico-institucional, na andlise institucionalista, facilitaria o entendimento da
suposta falta de aplicabilidade de determinadas regras e, em periodos de transicio,
da resisténcia as mudancas, uma vez que elas poderiam atuar de forma paralela
ou até mesmo contrdria a regra formal. Dessa maneira, novas regras ou novas
estruturas correriam o risco de serem incorporadas ao “modo antigo”, deixando
intacto, assim, o modo costumeiro de agir (Lowndes e Roberts, 2013).

A forca de regras informais em prover legitimidade as regras formais tem
sido considerada, no 4mbito da abordagem institucionalista, como um dos fato-
res que levariam alguns paises ao desenvolvimento econémico e social e outros
nao (North, 1991). Nesse sentido, o estudo conjunto das regras formais e das
prdticas e narrativas informais poderia ser util para explicar o comportamento
politico, embora muitas vezes ndo seja simples apreender esses padroes informais.
Assim, a andlise deveria centrar-se no estudo das regras, na observacio das préticas
e na interpretacio das narrativas (Lowndes e Roberts, 2013).

Mas como as instituigoes distribuem o poder? E como os atores exercem esse
poder em um contexto institucional? Para o pensamento institucionalista, a con-
cepgao de poder propicia a agao de um ator, coletivo ou individual, contra outro
ator, também coletivo ou individual. Ou seja, o exercicio do poder de um ator sé
se manifesta na sua relacio com o outro. Dessa forma, para exercer o poder, o ator
deve possuir pelo menos dois tipos diferentes de capacidade relacionados entre si.
Em primeiro lugar, deve ser capaz de agir em seu préprio beneficio. Em segundo
lugar, deve ser capaz de impor sua vontade sobre seu ambiente e sobre outros atores.
No entanto, esse poder nio ¢ autdbnomo. Ele depende do contexto que define a
extensdo das possibilidades para o exercicio do poder, e tal contexto é dado por
regras que tém como caracteristicas: i) nio ser autoaplicéveis, estando, assim, sujeitas
a interpretacdo; ii) permitir ambiguidade nas interpretagdes, que podem levar a
aplicagdo “criativa” de suas disposicoes capazes de colocar em curso novos conflitos
interpretativos; ii) ser passiveis de resisténcia, levando os atores regulados a explorar
suas imperfeicoes; e iv) estar sujeitas a algum tipo de desvio de aplicacao desde a sua
concepgao (Hay, 2002 apud Lowndes e Roberts, 2013).?

Cabe ressaltar que, da perspectiva dos institucionalistas histdricos, a andlise
das instituigoes deveria ser direcionada no sentido de compreender como a

3. Hay, C. Political analysis: a critical introduction. London: Red Globe Press, 2002.



Governanca Orcamentaria: uma perspectiva institucionalista ‘ 43

mediagao institucional de contendas de poder ao longo do tempo deixou sua
prépria marca.

Nessa linha, a “dependéncia da trajetéria” traz a ideia de que para onde vamos
nio depende apenas de onde estamos agora, mas também de onde viemos, refor¢ada
pelo entendimento de que, feitas as escolhas, elas criariam mecanismos que opera-
riam para sustentd-las ao longo do tempo — mecanismos self-reinforcement (Jones,
Zalényi e Erdi, 2014; Wildavsky, 1984). Sob essa perspectiva, as instituigoes seriam
modificadas em resposta a eventos externos ou devido a processos contingentes.
Esses eventos e processos sio considerados momentos criticos, ou seja, circunstancias
decisivas na vida politica em que ocorrem transi¢oes que estabelecem certas dire¢oes
de mudanga e excluem outras, num caminho que molda as escolhas por anos.

No entanto, o caminho das institui¢es nio é concebido apenas em uma
diregao. Muitas vezes, as mudancas tém por objetivo resolver problemas que a
prépria regra causou. Dessa forma, as institui¢oes seguiriam um caminho evolutivo,
e ndo apenas o padrdo inicialmente estabelecido (Peters, 2012). As mudangas
institucionais seriam capazes de alterar as restrigoes sob as quais os atores fazem
escolhas estratégicas e, assim, reestruturar objetivos e ideias que animam as agoes
politicas (Steinmo e Thelen, 1992 apud Procopiuck, 2013).* Vale destacar que,
frequentemente, as institui¢oes sdo estdveis por causa do poder de agenda dos
apoiadores atuais, nao porque o acordo original ainda permanece (Moe, 2005).

Para trazer as dimensoes do conceito de governanga para o contexto do orga-
mento publico, algumas caracteristicas especiais, destacadas por Rubin (2006) em
relagdo aos demais tipos de orgamento, devem ser levadas em consideragao: i) no
or¢amento publico, os politicos eleitos e dirigentes ptblicos gastam o dinheiro do
cidadao, e nio o seu préprio; ii) o orcamento publico é largamente constrangido
por regras que ditam o que se deve fazer ou nio; iii) no or¢amento publico, hd
uma variedade de participantes que tém diferentes prioridades e distintos niveis
de poder para conseguir valer seus objetivos por meio de estratégias mais eficientes
em relacdo aos demais; iv) em razdo dessa variedade de atores e demandas, nao
hd apenas um conjunto de demandas para se decidir (assim, o orgamento publico
pressupoe algum tipo de processo decisério); e v) para que os politicos eleitos e os
dirigentes ptblicos possam mostrar suas decisoes para os cidadaos, accountability
¢ uma importante parte do or¢camento publico.

Nesse contexto, para Hallerberg, Strauch ¢ Hagen (2009), governanca orca-
mentdria ¢ um conjunto de regras, normas e instituigoes que estruturam o modo
como os governos decidem sobre o orgamento. Os autores argumentam que a

4. Steinmo, S.; Thelen, K. Historical institutionalism in comparative analysis. /n: Steinmo, S.; Thelen, K.; Longstreth, F.
(Ed.). Structuring politics: historical institutionalism in comparative analysis. Cambridge: Cambridge University Press,
1992. p. 1-32.
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maneira como os governos decidem afeta o contetido dos orcamentos, bem como
a maneira de executd-los. A escolha entre as diferentes formas de governanga, no
entanto, nao ¢ homogénea entre os paises e depende, fundamentalmente, das estru-
turas politicas subjacentes a cada um deles. Desse modo, os paises podem aumentar a
sua performance fiscal se o conjunto de regras, institui¢des e normas fiscais for consis-
tente com as expectativas formadas politicamente a respeito dos resultados esperados.

Diante dessas caracteristicas, o modelo conceitual proposto considera gover-
nanga orcamentdria como ferramenta analitica util para compreender os fatores
que organizam a interagdo entre atores, a dindmica dos processos ¢ as regras,
préticas e narrativas envolvidas no processo de tomada e implantagao de decisoes
no Ambito do or¢amento publico, a fim de obter capacidade de comando, de
coordenacio e de implantagao. Nesse sentido, assume-se governanga or¢camentdria
como colegio de regras, principios, processos, comportamentos, formais e informais,
que regem o processo de decisio sobre a origem e a aplicagio dos recursos publicos,
em determinado periodo, no 4mbito do Executivo e do Legislativo. Tais regras,
principios, processos ¢ comportamentos determinam quem faz o que e quando,
regulam o fluxo de informacoes entre os diversos atores, além de distribuir influéncia
estratégica ao estabelecer restri¢oes e incentivos ao processo decisério de aplicacio
dos recursos publicos.

3 ATORES E A DEFINICAO DA AGENDA PRIORITARIA

Vale destacar que, em contraposi¢io ao or¢amento tradicional, centrado na fungio
de controle politico dos aspectos contdbeis e financeiros do gasto publico — previsao
da receita e autorizacdo de itens de despesa —, 0 orgamento moderno apresenta-se,
20 mesmo tempo, cOmo instrumento jurl’dico, poh’tico, econdmico, programatico,
gerencial, contdbil, financeiro, entre outros (Giacomoni, 2001).

No 4mbito da administragdo publica atual, além do controle quanto a
legalidade de atos administrativos, os orgamentos publicos teriam trés objetivos
principais: i) manter a posicdo fiscal sustentdvel ao longo do tempos; ii) promover
a efetiva alocacio de recursos; e iii) entregar de forma eficiente bens e servigos
publicos (Schick, 2013). Uma vez que sao complementares, interdependentes
e competitivos entre si, esses objetivos ndo devem ser perseguidos isoladamente
(Allen e Tommasi, 2001).

Portanto, o estudo da gestdo dos recursos publicos por meio dos orgamentos
envolveria, entre outras possibilidades, a andlise da importancia relativa desses trés
objetivos principais, da motivagdo, da interdependéncia e da independéncia dos
diferentes atores responsdveis pelo alcance dos resultados no 4mbito de cada um
deles, bem como da capacidade do processo decisério orcamentdrio de moldar o
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nivel de competigao entre esses objetivos e, a0 mesmo tempo, determinar entre
quem e como ocorre essa disputa (Hallerberg, Strauch e Hagen, 2009).

Sendo assim, quais seriam os atores relevantes capazes de influenciar o processo
decisério de definigio da despesa nos orcamentos publicos? Diante do grande nime-
ro de interagoes possiveis e da amplitude de elementos politicos relacionados a cada
interagao entre os participantes do processo decisorio orcamentdrio, nas diferentes
fases e arenas de decisdo, como simplificagao tedrica a respeito dos protagonistas do
processo decisério da despesa, Wildavsky e Caiden (2004) propuseram dividi-los
em dois grupos principais, dependendo da expectativa de comportamento associada
a posi¢oes definidas institucionalmente. O primeiro grupo foi denominado guardioes
e o segundo, gastadores.

Os guardides seriam aqueles atores responsdveis pela geréncia do centro de
governo, cujas fung¢des principais seriam manter a posicao fiscal sustentdvel ao
longo do tempo e promover a efetiva alocacio de recursos publicos. J4 os gastadores
seriam aqueles responsdveis tanto por promover a efetiva alocagio de recursos
quanto por entregar de forma eficiente bens e servigos putblicos para a sociedade
(Kelly e Wanna, 2001).

Esses papéis seriam desempenhados a cada estdgio do processo orgamentério
e em todos os niveis da esfera politica e burocrdtica. Embora tenha reconhecido
que a dicotomia entre os guardides e os gastadores resultou de um conflito entre
adversdrios, Wildavsky (1975 apud Kelly e Wanna, 2001) nio definiu esse conflito
como problemdtico — ambos seriam papéis legitimos e necessdrios na resolugio de
decisoes orcamentdrias e produziriam or¢camentos melhores.

Kelly e Wanna (2001) avaliam que, em sua obra, Wildavsky construiu um
modelo para o estudo das politicas das programacoes orcamentdrias do governo
que destacava trés elementos principais: i) as relagoes dicotdmicas entre os guar-
dides e os gastadores poderiam se tornar pronunciadas na auséncia de regras e de
procedimentos formais de controle financeiro; ii) as estratégias e praticas dos atores
proporcionariam um certo tipo de “rotina” para as politicas or¢amentdrias; e iii) o
impacto da reforma nas politicas orcamentdrias tenderia a ser limitado (op. ciz.).

Embora avalie que esses atores continuem como protagonistas da execugao
or¢amentdria, Good (2014) identificou, ao estudar o comportamento dos dife-
rentes gestores responsdveis pela execugao orgamentdria no governo do Canadd
pela perspectiva tedrica do guardido-gastador, dois novos atores que deveriam ser
somados a0 modelo proposto por Wildavsky, quais sejam: os definidores de prio-
ridades (priority setting) e os controladores externos (financial watchdogs).

Os definidores de prioridades seriam aqueles gastadores responsédveis pela
execugao da agenda prioritdria do presidente e que, devido a essa posicao, teriam a
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capacidade de influenciar diretamente a atuacio dos guardides, responsaveis pela
politica econdmica e fiscal do governo. Embora também possam ser considerados
gastadores, os definidores de prioridades contariam com recursos e instrumentos
diferenciados que proporcionariam capacidade de comando, de coordenagio e de
implementacio superior a dos tradicionais gastadores. De posse desses poderes
diferenciados, a presenca dos definidores de prioridades no processo decisério
or¢amentdrio enfraqueceria relativamente os demais participantes e modificaria
as relagoes de poder entre guardides e gastadores.

J4 os controladores externos seriam aqueles interessados tanto na provisio de
servicos publicos de qualidade, a partir da atuagao eficiente e eficaz dos gastadores e
dos definidores de prioridade, quanto na sustentabilidade da situagao econdmica do
pais, sob responsabilidade do guardido. Sao representados pelos 6rgios de controle,
internos e externos, as Instituigoes Fiscais Independentes (IFIs), a sociedade civil
organizada e a imprensa especializada, por exemplo.

Nesse novo modelo, a interagio e a disputa por recursos escassos entre guar-
dides, gastadores e definidores de prioridades, com objetivos na maioria das vezes
conflitantes, agora mediadas pela atuagio dos controladores externos, ditariam o
novo jogo de poder e definiriam aqueles que teriam acesso aos recursos ou nio.
Os novos atores propostos por Good (2014) decorreriam de duas questoes colo-
cadas aos participantes do processo decisério orcamentdrio atualmente.

De um lado, devido as exigéncias de se gastar dentro de limites estabelecidos
com a finalidade de alcancar equilibrio nas contas publicas, o governo passaria
a “proteger” prioridades. De outro lado, atores externos contariam com novos
instrumentos para cobrar do governo melhores servigos publicos e aumento da
performance da ac¢io do Estado e, sobretudo, demandar transparéncia dos gastos
publicos e accountability fiscal. Cabe destacar que os controladores externos
alcangariam influéncia de acordo com a credibilidade percebida pelos agentes
interessados, que estaria ancorada na sua capacidade de desenvolver reputagao de
profissionalismo e de independéncia, sendo, portanto, a credibilidade o seu maior
patriménio (Good, 2014).

Para atuar com o objetivo de alcancar a sua agenda de prioridades, de acordo
com sua posi¢ao institucional como guardiio, definidor de prioridade, gastador ou
controlador externo, os diferentes atores utilizariam, sobretudo, o desenho das dife-
rentes regras, formais e informais, que regulam o processo decisério da despesa para
balizar o seu poder em relagio aos demais. Nesse caso, o papel do presidente, ou do
responsavel pela defini¢ao da prioridade, seria decisivo no modelo atualizado pro-
posto por Good (2014), pela prerrogativa que possuiria de controlar dois elementos
essenciais nesse processo: i) as prioridades a serem seguidas pelo guardiao quanto ao
controle agregado da receita e da despesa e & provisdo de recursos para a execugio da
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agenda considerada prioritdria; e ii) os poderes do definidor de prioridades para, ao
mesmo tempo, se apresentar superior aos demais gastadores e influenciar as priori-
dades a serem seguidas pelo guardizo.

Isso porque, nesse modelo, o presidente poderia também agir de forma opor-
tunista ¢ enfraquecer o poder dos guardides ao definir, por exemplo, que certas
despesas poderiam ser realizadas mesmo que para isso fosse necessdrio enfraquecer
o controle do crescimento agregado das despesas publicas. As regras, nessa situagio,
seriam essenciais para verificar se o responsdvel pela defini¢io das prioridades teria
apoio politico para se desviar do caminho da austeridade fiscal, imposta pelo con-
texto econdmico globalizado, e das expectativas dos agentes econdmicos quanto a
capacidade dos governos de seguir as metas fixadas. Nessa linha, o papel dos con-
troladores externos ganharia forca no sentido de enfraquecer ou fortalecer o alcance
de determinadas prioridades em conflito (Good, 2014).

A seguir, com base no modelo conceitual desenvolvido por Good (2014)
e nos pressupostos teéricos do institucionalismo histérico, procura-se avaliar as
estratégias de que se valem os diferentes atores, a partir de sua fungao como guar-
dido, gastador, definidor de prioridades e controlador externo.

3.1 Os poderes do guardiao

Os estudos que abordam a relacio entre os guardioes, definidores de priorida-
des, gastadores e controladores externos conferem especial destaque ao papel
dos guardides no processo decisério da despesa. Esses estudos, em sua maioria
patrocinados pelas agéncias internacionais de ajuda financeira, como o FMI e o
Banco Mundial, veem a figura do guardido como central para o funcionamento
das institui¢oes or¢amentdrias (Allen e Grigoli, 2012; Dressel e Brumby, 2012).

Isso porque o guardido ¢ o ator participante do processo decisério da despesa
que tem como fungio cldssica a geréncia das atividades do centro de governo
relacionadas ao controle agregado da despesa publica com vistas a sustentabilidade
intertemporal da divida publica e & promogao de efetiva alocagio de recursos

publicos (Good, 2014; Wildavsky, 1984).

Essas tarefas, na maioria dos paises, sio desenvolvidas pelas agéncias centrais de
finangas (ACFs). As ACFs nio se referem a uma Unica organizacio ou entidade
de governo, mas a um grupo de ministérios e agéncias do qual o Ministério das
Financas ¢ geralmente o mais proeminente, com responsabilidade coletiva para a
concepgio e a execugio de variadas funcoes financeiras e fiscais de um pais (Allen
e Grigoli, 2012).

A capacidade de comando do guardido, no 4mbito do or¢amento publico, se
expressa principalmente no poder de agenda do ministro das Finangas para ordenar
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prioridades e definir estratégias de atuagio relacionadas ao controle agregado da recei-
ta e da despesa, a fim de cumprir as metas de endividamento fixadas. Esse poder de
agenda se traduz, por exemplo, na capacidade de: i) impor limites gerais; ii) bloquear
a utilizagao de fundos extraorcamentdrios; iii) impedir decisoes fora do orgamento, a
exemplo da criagao de novas leis que concedam direitos ou que gerem obrigacoes sem
a fixaco, a priori, de limites para o seu atendimento; e iv) controlar despesas obriga-
torias, como pessoal e encargos sociais e servigos da divida publica (Hagen, 2002).

J4 para ter capacidade de coordenagio, o guardido deve contar com a prerro-
gativa de tomar decisoes relativamente autdnomas em rela¢io aos demais atores.
Essa prerrogativa pode ser evidenciada pela presenca de estrutura de negociacio
com os demais ministérios que favoreca o ministro das Financas; pelo escopo de
regras orcamentdrias que permitam a imposicao de limites para o gasto em geral ou
para despesas especificas; e pela adogio de processo decisério hierdrquico (Alesina e

Perotti, 1996; 1999; Schick, 2013).

A capacidade de implementacio do guardido, por sua vez, ¢ demonstra-
da pela autoridade do ministro das Financas para bloquear gastos; pela existén-
cia de limites de caixa; pela flexibilidade dada a esse ministro para alterar a lei
aprovada; pela existéncia de barreiras institucionais para mudancas nas leis do
or¢amento durante a fase de execugao do or¢amento; e pelo rigor dos regulamentos
carry-over, por exemplo (Hagen, 2002).

Assim, as pesquisas tém sido desenvolvidas no sentido de verificar as condi-
¢oes culturais e econdmicas dos paises que prejudicariam a atuagao do guardiao
no objetivo principal de controlar o endividamento publico (Hallerberg, Strauch
e Hagen, 2007; Hagen, 2002; 2005). Segundo esse modelo, para proporcionar
certa estabilidade as relacoes entre os participantes do processo decisério da des-
pesa, os guardides deveriam ter suas posi¢oes fortalecidas, a fim de evitar a agio
oportunista dos definidores de prioridades e dos gastadores, que tém por objetivo
final aumentar as despesas sob sua responsabilidade. Além disso, seria necessdrio
estimular a agao dos controladores externos por meio do aumento da transparéncia
e da accountability.

Cabe destacar, no entanto, que a atuagio do guardido como controlador
do endividamento publico estaria diretamente ligada ao compromisso politico
de gerir as financas publicas de forma prudente. Na auséncia desse compromisso
politico, a simples existéncia de regras nio faria muita diferenga (Schick, 2013).

Embora os guardioes ainda se situem no nuicleo do processo decisério da
despesa, o ambiente em que eles operam teria mudado nos dltimos trinta anos.
Isso porque as demandas de gastos do governo teriam crescido e, principalmente,
a natureza das despesas teria mudado em direcio a imposicio de despesas obri-
gatérias, de direitos contra o or¢amento e de despesas fiscais. Nesse caso, a acio
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dos guardides demandaria mais controle sobre elementos muitas vezes fora do
escopo de sua atuagio, o que potencialmente enfraqueceria seu raio de influéncia
(Wanna, Jensen e Vries, 2003).

Além disso, pesaria sobre os guardioes a entrada de novos temas na agenda,
isto é, as escolhas das preferéncias sobre determinada prioridade mudariam estruturas
anteriores ¢ proporcionariam novos recursos de poder. Estar no centro em um
momento, portanto, nio seria garantia de permanéncia, exceto se 0 tema contar
com apoio externo da classe politica, da sociedade ou de grupos de interesse, por
exemplo. Ademais, priorizar a agenda nio ¢ suficiente, pois é na implementagio da
politica que se mede a forca de cada um desses atores, uma vez que somente nesse
momento, efetivamente, é que eles disputam entre si recursos e capacidades.

3.2 Os gastadores em posicao de defesa

O gastador ¢ o participante do processo de defini¢io da despesa responsdvel pela
condugio das politicas publicas setoriais. Tem como agenda prioritdria promo-
ver a efetiva alocagio de recursos nos programas e acoes relacionados a sua drea
de atuagio e entregar bens e servigos publicos de forma eficiente a sociedade.
Os interesses do gastador sdo defendidos por ministros ou agéncias setoriais.

Segundo Wildavsky (1984), a capacidade de comando do gastador é demons-
trada pelo grau de autonomia do ministro setorial ou das agéncias setoriais para
formular e acompanhar as politicas setoriais elaboradas; pela liberdade para a
defini¢ao das metas a serem atingidas pelos programas e a¢oes no 4mbito do seu
setor; e pela possibilidade de alterar a destinagio dos recursos entre programas e
agoes sob sua responsabilidade.

Jé para expressar capacidade de coordenagio, o gastador deve contar com:
i) estrutura de negociagao com os demais ministérios e com o Ministério da Fazenda que
favoreca a rotina e a manutengio dos programas em andamento; ii) escopo de regras
orcamentdrias que favorecam a inclusio de novos programas e agoes e o ajuste neces-
sdrio aqueles em andamento; e iii) participa¢io no processo decisério de distribuicao
de recursos em programas e agdes que demandem integracio vertical e horizontal.

Teoricamente, na interagdo com os demais participantes do processo decisério
da despesa, os gastadores teriam a capacidade de implementagio comprometida
devido a: i) dificuldades para a garantia de fluxos financeiros para a execu¢io
dos programas e a¢des; ii) dificuldades para o fortalecimento dos recursos fisicos
necessdrios para a execugio dos programas e agoes (tecnologia, recursos humanos
capacitados, entre outros); iii) menor apoio presidencial para levar a cabo as suas
iniciativas; e iv) andlises de resultados de programas e acoes de forma fragmen-
tada, ambientada nas metas e prioridades relativas ao setor sem referéncias a um



50 ‘ Governanca Orcamentaria no Brasil

planejamento estratégico, com medidas de desempenho relacionadas apenas a
metas setoriais (Macdrio, 2013; Silva, 2014).

Essas caracteristicas teéricas dos gastadores permitem observar como as regras
formais e informais que empoderam o guardiao refletem nos demais participantes
do processo decisério da despesa, fazendo com que estratégias de atuagio sejam
desenvolvidas ora para conviver, ora para fugir do seu controle.

Caso o intuito seja fugir da competicao em relacio aos demais participantes, o
gastador adotaria estratégias que, em tltima instincia, teriam o condao de contor-
nar as restrigoes impostas pelas instituicdes orcamentdrias. Procuraria, assim, atuar
em arenas decisrias estranhas ao contexto do or¢amento piblico, mas que produ-
ziriam efeitos quanto a alocagao de recursos que tanto as instituigoes or¢amentdrias
quanto o processo decisério da despesa deveriam absorver. Essas estratégias pode-
riam estar relacionadas: i) a tratamentos contdbeis com o objetivo de minimizar os
custos declarados; ii) a isengdes de procedimentos utilizados para limitar gastos;
iif) a0 desenho de programas de forma a assegurar o financiamento ao longo do
tempo; iv) a vinculagio de fluxos de receitas; ou v) a exigéncia de que os gastos se
igualem as demandas, por exemplo.

A relagio entre programas e agdes prioritdrios e nao prioritdrios poderia ser
vista como divisdo entre o grupo inicial dos gastadores proposto por Wildavsky
(1984). Good (2014) avalia que esse racha entre os gastadores revelaria as tensoes
do processo decisério da despesa nos dias de hoje, uma vez que o presidente
deveria articular interesses na presenca de governos multipartiddrios e enfrentar
estratégias de atuagdo no processo decisério or¢amentdrio que acirrariam con-
flitos — como a grande parcela do orcamento publico sendo definida em arenas
externas, o que reduziria a margem de decisao para as demais despesas.

As regras que empoderariam os definidores de prioridades em relagao aos
gastadores deveriam, portanto, buscar solu¢oes com a intengio de superar difi-
culdades relacionadas a inclusdo na agenda orcamentdria, a garantia de fluxos de
recursos ou as condigées de implementacio que garantissem coordenagao interse-
torial e intergovernamental, por exemplo. Ou seja, poderes essenciais para que o
orgamento publico possa cumprir os seus objetivos de promover a efetiva aloca-
¢ao de recursos e entregar de maneira eficiente bens e servicos publicos.

3.3 Os privilégios dos definidores de prioridades

A capacidade de comando do definidor de prioridades estd diretamente ligada ao
poder de agenda do presidente da Republica (ou do gabinete do primeiro-ministro)
para ordenar prioridades e definir estratégias de atuagio relacionadas ao tratamento
diferenciado a ser concedido a uma “carteira’ de programas e acoes que considere
relevante para sua a estratégia politica. Sua atuagio segue direcio geral capaz de
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integrar as diferentes fases do processo decisério a determinadas metas globais, tra-
cando planos de atuago para a administragio publica e para os demais participantes

do processo decisério (Diniz, 1995; Good, 2014).

A capacidade de coordenagio do definidor de prioridades ¢ demonstrada
pela estrutura de negociagdo com os demais ministérios e com o Ministério da
Fazenda, que favorece a atuagdo conjunta de forma a garantir esforcos coletivos
para atingir as metas fixadas; e pelo escopo de regras orcamentdrias, as quais favo-
recem a agdo conjunta ¢ a adogio de processo decisério hierdrquico centralizado
na figura do presidente, ou de algum colegiado por ele designado, reduzindo
a possibilidade de atuagao fragmentada dos diferentes ministérios na execugio
das programagoes sob sua responsabilidade (Good, 2014). Isto ¢, o definidor de
prioridades atua por meio de gestdo centralizada e com a possibilidade de arranjos
multissetoriais e multiniveis para a execugio de seus programas.

Como capacidade de implementacio, o definidor de prioridades conta
com: i) garantia de fluxos financeiros para a execucio dos programas e agdes;
ii) fortalecimento dos recursos materiais necessdrios para a execugio dos programas
e acoes (tecnologia, recursos humanos capacitados, entre outros); iii) apoio presi-
dencial para a resolu¢io de impasses durante a execugio; e iv) acompanhamento
de maneira detalhada e sistémica com vistas a assegurar os resultados esperados

(Macdrio, 2013; Silva, 2014).

Nota-se, pelas caracteristicas teéricas do definidor de prioridades, que ele nao
precisa se utilizar de arenas decisérias externas ao orcamento publico. Os privilégios
de que dispoe sdo desenvolvidos no 4mbito das regras que gerenciam a elaboragio e
a execugao dos orcamentos nas diferentes fases. Quanto a esse aspecto, cabe lembrar
as indica¢des de Diniz (1995) sobre as caracteristicas dessas capacidades no 4mbito
da governanga orcamentdria proposta neste trabalho.

Segundo essa autora, para ter capacidade de comando, o Estado deveria,
primeiramente, ser competente para definir e ordenar prioridades, garantindo
sua continuidade ao longo do tempo. No entanto, essas orientagoes por si s6
nio seriam suficientes para que as decisdes se transformassem em realizagoes.
Em complemento, o Estado deveria ser capaz de coordenar e conciliar distintas politi-
cas, diferentes interesses em jogo e diversos atores, dentro e fora do governo, pos-
sibilitando a integracio entre as dreas de governo, a fim de assegurar a coeréncia
e a consisténcia das politicas governamentais, afinadas com o projeto global. Por
tltimo, para ter capacidade de implantagio, o Estado deveria garantir os recursos
necessdrios para a realizacio das prioridades, promover condicoes de sustentagao
politica das decisoes e oferecer transparéncia dos processos de gestao e de execugio,
requisito da acdo do governo em um regime democrético (Diniz, 1995).
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Essas capacidades de agao do Estado, em esséncia, sio esperadas quando da
elaboragio e execugao dos orcamentos piblicos. Ou seja, aqueles que participam do
processo decisério no 4mbito do orcamento almejam a existéncia de conexao direta
entre o que estd escrito nele e eventos futuros. Para tanto, é necessdrio que haja con-
fianga na viabilidade do planejamento expresso em seu texto (Wildavsky, 1984). Pois
¢ justamente essa confianga que é proporcionada aos definidores de prioridades.

Para manter os seus privilégios, definidores de prioridades e guardides
deveriam prover apoio mutuo para mudar estratégias e alocagdes anteriores que
possam ferir os interesses dos gastadores. No entanto, uma vez que o processo
decisério orcamentdrio é repetido seguidamente a cada exercicio financeiro, o
impacto dos privilégios concedidos aos definidores de prioridades nas possibili-
dades deixadas aos gastadores, apds seguidas interacoes, geraria novos conflitos
distributivos quando os gastadores tentassem ou mudar esses privilégios ou con-
seguir compartilhar excegoes e beneficios especiais (Good, 2014).

3.4 0 papel do controlador externo

O controlador externo ¢ todo agente interessado na provisao de servigos pablicos
de qualidade, no aumento da performance da a¢io do Estado, na transparéncia
dos gastos publicos e na accountability dos responséveis pela aplicagio do dinheiro
publico. Tem como agenda prioritdria: i) fiscalizar a efetiva alocagio de recursos;
ii) avaliar a performance do setor publico; e iii) promover a transparéncia dos gastos
publicos e a accountability dos responsdveis pela aplicagao do dinheiro publico

(Good, 2014; Schick, 2013).

Segundo Good (2014), para expressar capacidade de comando, o controla-
dor externo deve demonstrar autonomia, a fim de gerar informacio a respeito da
atuagao do presidente da Republica e daqueles responséveis pela gestao das finangas
publicas, e isencdo, para propor sangoes aqueles que exercerem suas atividades de
forma a infringir preceitos legais vigentes, causar danos ao erdrio ou conflitar com
os interesses de parcela da sociedade organizada.

Como capacidade de coordenagao, os controladores externos devem atuar
de forma conjunta com os 6rgios responsdveis pelo controle das contas publicas,
com o objetivo de possibilitar a corre¢ao de desvios de forma tempestiva; e permitir
o compartilhamento de informagdes entre esferas intergovernamentais e com a
sociedade civil organizada.

J4 a capacidade de implementacio do controlador externo envolve: i) ter acesso
tempestivo as informagoes necessdrias para a realizacio de auditorias e avaliagoes;
ii) contar com veiculos de comunicagio para a divulgagio dos relatérios das avalia-
¢oes; e iii) conquistar a credibilidade quanto aos seus relatérios e avaliagoes.
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O maior patriménio do controlador externo ¢é a sua credibilidade junto ao
publico em geral. Ele deve demonstrar autonomia nas suas decisoes, para nio
passar a ideia de que suas avaliagoes sao parciais e no apresentam os fatos como
realmente ocorreram.

4 A GUISA DE CONCLUSAO

O esforgo tedrico levado a cabo até aqui teve por objetivo demonstrar como a
governanga or¢amentria empodera de forma assimétrica os participantes do “jogo
orgamentdrio”, ou seja, como ela é capaz de distribuir capacidade de comando, de
coordenagio e de implementacio para os diferentes atores, fazendo deles mais ou
menos capazes de agir de acordo com as adequagbes prescritas.

Segundo o modelo desenvolvido com base nas lentes conceituais apresentadas
gu p
por Good (2014), a maior fonte de poder institucional do guardido, ou seja,
daquele que tem por responsabilidade manter o equilibrio das contas publicas e
q q p p q p
promover a distribui¢io eficiente dos recursos, é o apoio politico do presidente da
Republica as suas acoes de controle do endividamento publico.
P ¢ p

Nesse sentido, cabe destacar que esse apoio representa também fonte poten-
cial de fraqueza. Isso porque, dependendo de como o governo, na figura do pre-
sidente, decide conduzir a politica econdmica e, mais especificamente, a politica
fiscal, o poder de agio do guardido serd fortalecido ou enfraquecido em relacio
aos demais. Nesse caso, os outros atores do processo receberiam a sinalizagio para
utilizar estratégias especificas de forma a conquistar capacidade de comando, de
coordenagao e de implementagio, a partir das prioridades politicas manifestadas

pelo presidente da Republica.

Em termos tedricos, o guardido é representado, na maioria dos paises, pelas
ACFs, notadamente o Ministério da Fazenda, porém, na prdtica, nem todo
Ministério da Fazenda cumpriria o papel de guardido, uma vez que a sua atuacio
estaria diretamente ligada  agenda econdémica e politica do presidente da Republica
(ou do primeiro-ministro).

Talvez por isso os técnicos das institui¢oes de ajuda financeira internacio-
nais, como Banco Mundial, FMI, Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), tenham procurado avaliar os paises de forma a buscar elementos insti-
tucionais capazes de facilitar o controle do endividamento, a fim de manter as
finangas sob controle a partir do fortalecimento da agao do guardido. No entanto,
como discutem Grindle (2011) e Andrews (2013), dificilmente prescrigoes
gerais sobre as melhores praticas capazes de evitar o endividamento publico podem
trazer resultados, uma vez que o processo decisério quanto a receitas e despesas
reflete 0 ambiente politico, social e econdmico em que essas decisoes sao tomadas.
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Assim, enquanto o presidente da Reptblica demonstrar comprometimento
pessoal em realizar ajustes e promover a saide financeira das contas publicas,
o papel do guardido estard fortalecido. Entretanto, quando outras prioridades
entrarem na agenda do presidente — como o aumento de despesas especificas
relacionadas, por exemplo, a uma nova postura quanto aos caminhos da politica
fiscal ou a influéncia de periodos eleitorais —, os definidores de prioridades con-
quistarao maior capacidade de comando, coordenagio e implementagio.

Da mesma forma, os gastadores também poderao adquirir novos poderes
quando as prioridades indicadas nas politicas setoriais sob sua responsabilidade
ganharem apoio de grupos de interesse importantes ou da sociedade civil orga-
nizada, capazes, por exemplo, de influenciar a agenda politica do presidente ou
de angariar apoio em arenas decisorias externas ao orcamento publico, ou quando
forem resultado do clamor popular por determinadas decisoes, como uma situagio
de calamidade publica.

De qualquer modo, com restri¢io orcamentdria rigida ou mais flexivel, as
institui¢des or¢amentdrias sio capazes de ajustar o jogo de poder. No entanto,
caso se queira manter as aparéncias, isto ¢, se o objetivo for “esconder” as reais
prioridades do presidente quanto ao ajuste das contas publicas, por exemplo, as
institui¢des or¢amentdrias devem refletir essas tentativas para que o papel dos
controladores externos permanega fortalecido. Sem instrumentos de agio eficazes, a
atuagao dos controladores externos fica enfraquecida, pois dificilmente eles conse-
guirdo as informagoes necessdrias para demonstrar desvios de comportamento que
gostariam de evitar.

Portanto, o reconhecimento de que altera¢des nas instituigoes devem indicar
“ganhadores” — e, por efeito, também “perdedores” — seria, no modelo proposto,
elemento norteador para fundamentar agoes futuras dos mais variados atores no sen-
tido de promover mudangas no processo decisério orgamentdrio com a inten¢do de
modificar as relagoes de poder atuais, em favor de um novo conjunto de preferéncias
capaz de retratar os anseios da sociedade por bens e servicos publicos de qualidade.
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