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CAPITULO 3

MUDANCAS RECENTES NA GOVERNANCA ORCAMENTARIA
FEDERAL: UM NOVO REGIME A PARTIR DA EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 95?

Carlos Leonardo Klein Barcelos!
Leandro Freitas Couto?
Paulo Du Pin Calmon?

1 INTRODUCAO

Num artigo influente da literatura contemporinea sobre financas publicas,
Rajkumar e Swaroop (2008) estudaram as conexodes entre os dispéndios go-
vernamentais, a estrutura de governanca orcamentdria® e os resultados alcan-
cados por determinadas politicas publicas. Os autores encontraram evidéncias
contundentes de que a boa governanga dos recursos ptblicos é um fator pri-
mordial para se atingir os objetivos coletivos.

De fato, a estrutura de governanga’ que regula as escolhas alocativas e
orienta a efetiva implementagio dessas decisdes ¢ essencial para o sucesso das
politicas publicas. Diante da auséncia ou da persistente deficiéncia das estruturas
(ou regimes) de governanca, o aproveitamento dos recursos orcamentérios tende

1. Analista de planejamento e or¢camento na Secretaria de Patrimdnio da Unido do Rio Grande do Sul no Ministério da
Economia (SPU/RS/ME); e doutor em administracao.

2. Pesquisador do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e
Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Diest/Ipea); analista
de planejamento e orcamento; e doutor em relaces internacionais.

3. Professor do Instituto de Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia (Ipol/UnB); e economista.

4. Entende-se governanca orcamentaria como o conjunto de instituicdes que definem o modo pelo qual as transagdes
orcamentarias sdo discutidas, acordadas, implementadas, monitoradas, fiscalizadas e cumpridas. Instituices orcamentarias,
por seu turno, correspondem a colecdo de regras (formais e informais) que governam o processo orcamentario ao longo
de suas mais variadas instancias (Hagen, 2007). Assim, cabe ao arranjo de governanga orcamentaria estabelecer as
restricdes e os incentivos necessarios ao adequado aproveitamento dos recursos publicos.

5. 0 processo de alocagdo de recursos no setor publico é guiado por um conjunto de regras formais e informais. Esse
conjunto de regras, bem como a maneira de interpreta-las e aplica-las, sera referido como regime de governanca
orcamentéria, regime fiscal, ou simplesmente governanca ou regime. Portanto, ao longo deste texto, quando se fala
em instituicdes orcamentarias, regime fiscal ou regime de governanga or¢amentaria, se esta fazendo referéncia a um
mesmo conceito: um conjunto de regras formais e informais, bem como a maneira de interpreta-las e aplica-las, que
orienta as relacdes politicas, econdmicas e sociais que subjazem ao processo de alocacdo de recursos no setor publico.
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a produzir resultados socialmente insustentdveis, tais como a sobre-exploragao, o
congestionamento® ou a interdi¢ao.”

No Brasil, por exemplo, tais resultados podem levar nio apenas a uma de-
gradagio fiscal, mas também & faléncia da capacidade do Estado de realizar suas
politicas publicas e do préprio pacto politico-constitucional que d4 sustentacio
a4 democracia. Se os recursos forem consumidos a exaustio, se forem sistemati-
camente utilizados de forma improdutiva, ilegal ou francamente injusta, ou se
simplesmente nio puderem ser alocados em favor de programas orcamentdrios
que resolvam os problemas publicos, entdo o Estado, as politicas publicas e a
sociedade alcangario resultados coletivamente trégicos.

Assim, a questdo da governanga vem ganhando um reconhecimento crescente
por parte da literatura de politicas publicas e de financas governamentais, que conver-
gem ao atribuir as institui¢des orgamentdrias um papel decisivo no desempenho dos
programas e na capacidade do Estado de apresentar solugoes plausiveis para os proble-
mas coletivos que afligem as sociedades contemporaneas. Nesse contexto, as tarefas de
descrever, classificar e comparar arranjos da governanca or¢amentéria federal brasileira,
e de refletir sobre sua trajetéria de mudancas, parecem oportunas e meritérias.

Conforme aponta Barcelos (2012), a governan¢a orcamentdria federal
brasileira tem passado por transformagées importantes ao longo do tempo, em
especial nos ultimos sessenta anos, produzindo regimes fiscais substancialmente
distintos, tais como os representados pela Lei n® 4.320/1964, pela Constitui¢iao
Federal de 1988, pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar
(LC) n° 101/2000 —, pela Reforma Gerencial dos Or¢amentos (RGO) de 2000,
pelo Projeto Piloto de Investimentos (PPI) de 2005 e pelo Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC) de 2007.

Mais recentemente, ao longo da ultima década, ficaram evidentes impor-
tantes alteracdes nas organizagdes, normas e praticas orgamentdrias, suscitando a
suspeita de que o regime de governanca orcamentdria vigente até entdo tornou-se
instdvel, dando inicio, qui¢d, a transi¢o para um novo regime.®

6. No sentido de que a estrita preocupacdo fiscal (manifestada em contingenciamentos exacerbados) impeca a
alocacao de recursos necessarios ao desenvolvimento da capacidade estatal (de conceber, elaborar e implementar
politicas publicas), produzindo o congestionamento da execugdo de programas e agdes orcamentarias.

7. No sentido de que, mesmo estando disponiveis em alguma quantidade, e sendo necessarios a solugéo de problemas
comuns a sociedade, haveria proibicdo a aplicacdo dos recursos, os quais permaneceriam enclausurados em uma
espécie de cofre de propriedade coletiva.

8. Mudancas em regimes de governanca orcamentaria séo definidas como alteracdes em seus principios, as quais modificam
tanto a concepgdo de sistema orcamentario quanto os padrdes das transacdes que subjazem a este. Considera-se que
um novo regime de governanca orcamentaria emerge sempre que o0 regime prévio se altera de forma significativa.
Admite-se que mudancas significativas podem ocorrer por dois modos: i) por profundidade, quando uma parte dos principios
do regime prévio sofre mudancas drasticas; e/ou ii) por abrangéncia, quando ocorrem mudangas que, embora menos
drésticas, alcancam a maior parte dos principios que norteiam o regime. Esse foi o parametro definido por Barcelos (2012) no
reconhecimento dos quatro regimes ja mencionados e sera adotado no exame do atual regime de governanca orcamentaria.
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A guisa de ilustragio, a partir de 2013, se podem citar mudangas como a agrega-
¢do de linhas orcamentdrias, a institui¢ao da obrigatoriedade de execu¢ao das emendas
parlamentares, a formaliza¢io da Junta de Execu¢io Or¢amentdria (JEO) e a cria-
¢ao da Institui¢ao Fiscal Independente (IFI). Além disso, a promulgacio da Emenda
Constitucional (EC) n° 95/2016, que instituiu um limite para o crescimento das
despesas primadrias, tornou-se um ponto crucial na suspeita de rompimento com o
regime anterior, na medida em que parece dar origem a uma nova configuragio de
governanga or¢amentdria e uma distinta concep¢ao de regime fiscal.

Diante disso, se pode indagar: que reconfiguragio seria essa e como a concep-
¢do mais recente da governanca orcamentdria se distingue de regimes anteriores?
Buscando respostas a essas questoes, este capitulo tem como objetivo principal de-
finir, representar, descrever e classificar a configuracio da governanga orcamentdria
federal mais recente, representada pela EC n° 95/2016 (bem como outras regras
e prdticas relacionadas), contrastando-a com regimes de governanca anteriores.
Sob tal perspectiva, a variagio de configuragbes de governanga orcamentdria
(ARGO) ¢ a dimensio a ser descrita, classificada, comparada e analisada no estudo.

A transicdo para o regime de governanca orcamentdria corrente no Brasil,
aqui denominado Novo Regime Fiscal (NRF ou R5), compreendeu um conjun-
to de inovagdes normativas e interpretagdes que fortaleceram os elementos de
controle, reforcaram o papel do Poder Legislativo na condu¢io do or¢amento
e reduziram a capacidade de adaptabilidade e flexibilidade as condicoes locais e
setoriais. Assim, embora em alguns aspectos as inovagdes normativas representem
um refluxo em diregdo a concep¢io tipica do regime da RGO, o R5 nio represen-
ta um retorno ao regime anterior, ja que possui caracteristicas singulares que sao
inerentes apenas a este.

Para abordar essas questoes, este capitulo foi dividido em trés segoes princi-
pais, além desta introdugao e da conclusdo. A segunda segao serd destinada a mos-
trar os aspectos tedricos e metodolégicos que embasam a andlise aqui apresentada.
A terceira se¢io é dedicada a apresentar as inovagdes normativas e caracterizar o
R5 como regime de governanga orgamentdria corrente no Brasil. Na sequéncia,
sdo discutidos os achados a luz de regimes anteriores, trazendo novos questiona-
mentos que possam balizar pesquisas futuras.

2 ASPECTOS TEORICOS E METODOLOGICOS

Afinal, como se caracterizam as distintas estruturas de governan¢a orcamentdria
no Ambito federal brasileiro? Como os movimentos mais recentes das instituicoes
de governanca orgamentdria podem ser descritos, classificados ¢ comparados aos
antecessores? Qual tem sido a dindmica de mudangas? Alguma conjectura ou
ligao pode ser inferida desses movimentos de mudanga?
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Um modo possivel de abordar a governanca orcamentdria é entendé-la
como uma estrutura. Isto é, como um conjunto de leis, normas, regras e prati-
cas (institui¢oes) relevantes no processo alocativo. Em outras palavras, a gover-
nanga orcamentdria pode ser vista como uma “manifestagdo institucionalizada de
coordenagio social” na provisao e na apropriacio dos recursos publicos.

Com o fito de examinar mudancas na estrutura da governanca federal
brasileira nas dltimas cinco décadas, Barcelos (2012) identificou e descreveu
quatro marcos institucionais (macroinstrumentos) considerados centrais a go-
vernanga orcamentdria. Sob tal abordagem, cada macroinstrumento representa
um regime de governanga orcamentdria. O primeiro, R1, foi referenciado pela
Lei n® 4.320/1964. O segundo, R2, foi inspirado pela Constitui¢do Federal
de 1988. O terceiro, R3, envolveu simultaneamente a LC n® 101/2000 (LRF)
e 0 aparato normativo que instituiu a chamada reforma gerencial dos proces-
sos de planejamento e or¢amento de 2000.” O quarto regime, R4, nio che-
gou a se consolidar plenamente, pois aludia principalmente ao surgimento do
PP1/2005 e do PAC/2007. Em aprofundamento a esse enfoque, propde-se aqui
examinar o eventual surgimento de um quinto regime, R5, representado pela
EC n°95/2016 (e normas relacionadas), descrevendo sua configuragao'® e con-
trastando-a com a de regimes anteriores.

Mas como seria possivel descrever regimes de governanga a partir de uma
base comum, se os macroinstrumentos que referenciam R1, R2, R3, R4 ¢ R5
apresentam estruturas ¢ contetidos tdo diferentes? Em outras palavras, de que
modo esses diferentes objetos institucionais poderiam ser analisados e expressos
em termos comparaveis?

Uma possibilidade de superacio desse obstdculo passa por um esforco de
normaliza¢io — um exercicio de categorizagio e classificacio baseado em proprie-
dades comuns — que permita descrever os regimes analisados a partir de um rol de
atributos padronizados. Com esse propésito, recorre-se a um conjunto de critérios
normativos de “boa governanga” (um rol de doze principios de governanca de sis-
temas de recursos comuns), estabelecidos com base em sélidos estudos empiricos
desenvolvidos por Ostrom (1990). Ao estabelecer a configuragao de principios de
governanga presentes em cada regime, obtém-se um delineamento da concepgao
de orcamentagio e um padrio de transagdes or¢amentdrias inerentes a eles.

9. Aqui referida como RGO/2000.

10. Vale destacar, no entanto, que a hipétese de um quinto regime sofre com incertezas importantes, em virtude
do curto periodo de tempo transcorrido desde o surgimento do macroinstrumento, das contestagdes, indefinices e
dubiedades que assolam tanto o marco institucional (a norma em si) quanto o contexto politico, social e econémico
no qual se insere.
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Assim, se poderia dizer que a Lei n® 4.320/1964 se estabelece por meio de
certa configuragio de principios de governanca, a qual elabora uma concepgao
especifica de or¢amentagio e produz um determinado padrio caracteristico de
transacoes orcamentdrias. Com o passar do tempo, contudo, a configuragio
de principios que definem o regime de governanca pode ser alterada.

Com o advento da Constitui¢ao Federal de 1988, algumas inovagées institucio-
nais importantes aconteceram no 4mbito do sistema orcamentdrio. A introdugio de
novos instrumentos de planejamento e orgamento, além de mudangas significativas
no processo decisério referente a alocacao de recursos publicos, é uma forte evidéncia
de que mudangas na configuracao dos principios de governanca aconteceram, refa-
zendo a concepgio de orcamentagio e o padrao das transagoes orcamentdrias. Movi-
mentos equivalentes (em termos de altera¢io na configuracao dos principios de go-
vernanga) ocorreram também em outras oportunidades, tais como na sangio da LRF
e na implanta¢io da denominada RGO, que ocorreram em 2000, bem como a partir
da edigio de instrumentos como o PPI, de 2005, e o PAC, de 2007. Analogamente,
as mudangas ocorridas ao longo da tdltima década, com impactos na concepgio de
orcamentagio e nos padrées de transagbes orcamentdrias, pressupdem rupturas na
configuragio anterior, sugerindo a hipétese de um novo regime.

Barcelos (2012) destaca que abordagens contemporineas sobre finangas pu-
blicas tém alertado para o fato de que os recursos orcamentdrios sio bens que apre-
sentam caracteristicas especialmente problemdticas: alta rivalidade no consumo
(subtrabilidade) e substancial dificuldade de controlar o acesso a eles (exclusio
trabalhosa). No campo de estudos da economia, os bens que detém concomitante-
mente essas duas propriedades sao denominados de sistemas de recursos comuns e
sua sustentabilidade depende crucialmente de um regime de governanga adequa-
do, sob pena de sucumbirem ao que Hardin'' (1968) denominou de tragédia dos
recursos comuns,'? muito bem discutido no capitulo 2 deste livro, de autoria

de Miguel Ragone.

11. Desde a publicagdo de Hardin (1968), a expressao tragédia dos recursos comuns tornou-se a principal metafora
para representar os problemas de predacéo na exploracao de recursos. Hardin (op. cit.) procurou demonstrar que,
em face de uma pastagem aberta a todos (sistema de recursos comuns), cada pastor buscara exercer seu interesse
individual, levando seu rebanho a extrair o méximo de alimento possivel, sem se preocupar com os efeitos disso sobre
os demais pastores ou sobre a sustentabilidade da pastagem. O autor explica que o comportamento racional dos
agentes conduz a uma superexploracdo dos recursos, o que acarreta a faléncia do subsistema produtor (0 mecanismo
que faz com que as sementes das gramineas voltem a brotar e se transformem em alimento para os animais), e a
tragédia do sistema de recursos comuns como um todo. Isso sugere um conflito entre a racionalidade individual
e 0 bem-estar coletivo, 0 qual levaria inevitavelmente a coletividade a uma espécie de armadilha social. Ostrom
(1990, p. 493) constata que as conclusdes de Hardin (1968), de que os dilemas inerentes aos recursos comuns
inexoravelmente conduzirdo seus usuarios a armarem a propria cilada, convenceram muitos analistas de politicas
publicas e pesquisadores. Todavia, a tragédia antecipada por Hardin (1968) ndo decorre, em si, da propriedade
comum dos recursos, mas da auséncia de regras de exploracao adequadas. Ostrom (1990) esclarece que esse sutil
reposicionamento do problema tem oportunizado novos entendimentos sobre os sistemas de recursos comuns, seus
dilemas e suas possibilidades de gestao bem-sucedida.

12. Desse modo, recursos orcamentarios tém sido equiparados ao conceito de recursos comuns, dando origem ao que
a literatura chama de commons orcamentario (ou commons fiscal).
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Nesse contexto, a tradi¢ao de pesquisa fundada por Elinor Ostrom revela que
a presenga de certos principios de governanga'* tem o potencial de promover uma
gestdo bem-sucedida dos sistemas de recursos comuns, evitando, assim, a sua utili-
zagao predatodria e trigica. Seus achados apontam que a sustentabilidade dos mais
variados sistemas de recursos comuns, sociais ou ambientais, depende do modo
como os principios de governanga sao ativados ou menosprezados, na tentativa de
regular as relagoes entre os atores na exploragio dos recursos que os constituem.'

Ostrom (1990) demonstrou que variagdes no design de principios (mudan-
cas na configuracio, ou seja, no modo como tais principios sio ativados, exer-
citados ou desprezados) constituem-se no fator preponderante para explicar as
diferencas de resultados na governanga dos recursos comuns. Neste sentido, o
design de principios é visto como elemento essencial para explicar o éxito/malogro
da governanca nas vdrias dimensoes da sustentabilidade dos sistemas de recursos
comuns (Ostrom, 1990, p. 90). Considerando-se a robustez conceitual e em-
pirica dessa tradicio de pesquisa, ¢ as estratégias metodoldgicas avangadas por
Barcelos (2012), emprega-se um rol de principios “ostromnianos” como recurso
classificatério, de modo a caracterizar o regime de governanga mais recente e
compard-lo a antecessores, a partir de uma base de atributos comuns.

Assim, tem-se, de forma sintética,’® um conjunto de doze principios de
)

governanca orcamentdria, adaptados originalmente de Ostrom (1990), cuja
presen¢a/auséncia costuma ser, respectivamente, relacionada ao sucesso dos
sistemas de recursos comuns e associada a resultados coletivamente indeseja-
dos (Ostrom, 1990; Cox, Arnold e Tomds, 2009; McGinnis e Ostrom, 2010).
Individualmente, cada principio serve para avaliar como os regimes contemplam
as solugc’)es institucionais que eles representam. Em conjunto, esses doze princi—
pios tragam uma configuragio que permite fazer inferéncias sobre a concepgio
de orgamentacio e sobre o padrio de transagoes orcamentdrias que subjaz a cada
regime, permitindo classificd-los e comparé-los.

A anilise guiada pelos doze principios ostromnianos permite ainda tragar
um olhar a partir da conformacao de blocos que agrupam caracteristicas afins de
cada regime. Nessa linha, os principios 1A e 1B formam um grupo concernente a
delimitagdo e & especificagio, visto que delimitam fronteiras e especificam carac-
teristicas dos recursos do sistema e das posi¢oes e funcoes dos atores envolvidos.

13. Elinor Ostrom (junto com Oliver Williamson) foi laureada com o Prémio Nobel de Economia em 2009, por seus avancos
na anélise dos problemas da governanca econdmica, sobretudo no que diz respeito aos sistemas de recursos comuns.
14. Por principios de governanga capazes de promover uma gestdo bem-sucedida, entendem-se aqueles capazes de
evitar que os usuarios sobreutilizem os recursos e aqueles que podem distribuir resultados e beneficios de forma justa
e de perdurar ao longo do tempo (Agrawal, 2002, p. 44).

15. Isto é, a configuracdo de governanca afeta os resultados derivados da exploracdo/emprego dos recursos comuns.
16. Uma discussdo mais ampla sobre o escopo conceitual de cada principio adotado e suas interdependéncias
encontra-se em Barcelos (2012, p. 78-93).
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Os principios 2A e 2B formam um grupo referente a congruéncia e ao realismo,
que se refere a consisténcia entre as regras e as condicoes setoriais ou locais nas
quais se aplicam.

Um terceiro grupo, formado pelos principios 3A e 3B, se refere a inclusi-
vidade deciséria, tanto com relagio as decisbes de mobilizagio e alocagio de re-
cursos quanto com relagio a definicio das préprias regras que regulam o sistema.
Na sequéncia, revela-se um bloco de controle, no qual agrupam-se os principios 3C,
4 e 5, inerentes a0 acompanhamento da aplicabilidade das regras e normas acor-
dadas, a0 monitoramento dos usudrios e a gradualidade das san¢des. Por fim, um
tltimo bloco, que redne os principios 6, 7 e 8, indica as caracteristicas referentes
a coordenacgio da complexidade, que buscam “mitigar as complicagoes inerentes a
pluralidade de interesses, as multiplas escalas de operagao e a variedade de especia-
lizagbes que costumam marcar a ecologia politica dos grandes sistemas de recursos
comuns” (Barcelos, 2012, p. 104).

QUADRO 1
Rol dos doze principios de governanca orcamentaria

Principios e racionalidade

Delimitacdo de fronteiras de recursos. Este principio diz respeito aos esforcos de classificar e de especificar os recursos
orcamentarios, a fim de que seja possivel determinar os detalhes relacionados a sua origem, aplicacao, finalidade, res-
P1A ponsabilidade pela posse e outros atributos das transacdes orcamentarias. Classificacdes orcamentérias tornam-se um
elemento fundamental a este principio. Num sistema de governanca de recursos orcamentarios, é fundamental que se
definam tais recursos, que se detalhem seus principais atributos e que se definam os limites e direitos de sua utilizagao.

Delimitacéo de fronteiras de usuarios. Este principio diz respeito aos esforcos de definir jurisdicGes, direitos e deveres a
serem observados pelos individuos e organizacdes (atores orcamentarios) que participam do processo orcamentario. Num
sistema de recursos orcamentarios, € fundamental que se determine quais sdo os usudrios que o constituem, que se espe-
cifiquem seus papéis e que se estabelecam o modo de acesso e as condicdes de permanéncia em seus postos (jurisdicoes).

Congruéncia das regras orcamentarias (regras de provisdo e de apropriacdo) com as condicdes locais/setoriais. Este
principio pode ser entendido como uma negacéo ao bordao one size fits all (um tamanho Unico serve a todos). Sistemas
orcamentarios amplos, especialmente em regimes federativos, tendem a enfrentar uma enorme variedade de contextos,
tanto no aspecto territorial quanto no setorial, demandando um grau substancial de flexibilidade na concepcdo e na
aplicacdo das regras de governanca. Em geral, a realidade dos espacos, das estruturas e dos agentes em que 0s recursos
orcamentarios transformam-se em politicas publicas costuma ser muito heterogénea. Em tais sistemas, € presumivel que
as regras pertinentes a provisdo e a apropriacao de recursos apresentem alguma congruéncia com a diversidade e com a
dinamica das condicdes de contexto local/setorial, concedendo espacos de adaptacdo.

P2A

Congruéncia entre usuarios e recursos. Este principio relaciona-se com a ideia de que a sustentabilidade de um sistema
orcamentario depende ndo apenas da conservacdo dos recursos publicos, mas também da preservacdo de condicbes de
vida digna aos usuérios que deles dependem. Assim, havera congruéncia entre usuarios e recursos se as regras de gover-
nanca orcamentaria forem capazes de evitar, simultaneamente, tanto a pendria dos usuérios quanto a sobreutilizacdo dos
recursos que constituem o sistema. Em tais sistemas, é presumivel que haja alguma congruéncia entre a sustentabilidade
politica (atencdo as necessidades dos usuarios) e sustentabilidade fiscal (atencdo a conservacdo dos recursos).

P2B

Arranjos de decisao coletiva (decisdes de mobilizacdo e de alocagdo). Este principio liga-se a ideia de que os individuos e
as organizacdes tendem a aderir e defender mais devotadamente as decisdes das quais puderam participar. Num sistema
de recursos orcamentarios, é presumivel que haja arranjos de decisdo que promovam o exercicio compartilhado do poder
decisorio, de forma que alguma parcela dos usuarios possa participar das decisdes que os afetam.

P3A

Arranjos de decisdo coletiva (mudanca de regras). Este principio esta relacionado a nocdo de que os individuos e as
organizacdes deveriam poder participar da concepco e propor mudangas nas regras que os governam. Num sistema de
P3B recursos orcamentarios, é presumivel que haja arranjos de decisdo que promovam o exercicio compartilhado do poder
de conceber e de mudar regras, de forma que alguma parcela dos usuarios possa participar da elaboracéo e da alteragdo
das regras que os afetam.

(Continua)



84

Governanca Orcamentaria no Brasil

(Continuacdo)

Principios e racionalidade

P3C

InformagBes para deciséo coletiva (observabilidade das decisdes e de seus impactos). Este principio diz respeito a ideia de
que as decisdes orcamentarias e seus impactos deveriam ser observaveis e mensuraveis por todos os atores do sistema, de
modo a permitir o reconhecimento de méritos e a atribuicdo de responsabilidades, além de acdes subsequentes apro-
priadas. Num sistema de recursos orcamentarios, é presumivel que haja algum grau de observabilidade das decises, por
meio da evidenciacdo e do reporte das condicdes correntes e futuras do sistema orcamentario (em relagdo aos usuarios e
aos recursos).

P4

Monitoramento de usuarios e recursos. Este principio denota que o comportamento dos atores orcamentarios esta sujeito a
desvios e que os recursos sob suas responsabilidades estao expostos a utilizacdo inadequada, requerendo, portanto, acées de
monitoramento. Num sistema de recursos orcamentarios, é presumivel que haja algum grau de monitoramento de usuarios e
de recursos, a fim de reconhecer eventuais desvios de comportamento e das condicdes esperadas, respectivamente.

P5

Sangdes graduais. Este principio denota que os atores orcamentarios que cometem infracdes contra o sistema devem
sofrer sangdes proporcionais a gravidade de seus atos, a fim de desencorajar desvios de comportamento sistematicos e
promover a nogao coletiva de justica. Num sistema de recursos orcamentarios, é presumivel que haja previséo de punicdes
graduais aplicaveis contra atores orcamentarios que infringem as regras.

P6

Instrumentos para resolucdo de conflitos. Este principio est ligado a nocdo de que os conflitos orcamentarios precisam
ser resolvidos de forma rapida e pouco custosa, a fim de evitar dificuldades na construcdo de consensos fundamentais
ao processo alocativo. Num sistema de recursos orcamentarios, é presumivel que se instituam mecanismos voltados a
solugéo de controvérsias entre atores.

P7

Legitimidade para decidir sobre as questdes inerentes. Este principio diz respeito a ideia de que instancias orcamentarias
paralelas e subordinadas precisam de certa autoridade e autonomia para decidir sobre as questdes que lhes séo direta-
mente inerentes. Num sistema de recursos orcamentdrios de grande amplitude, como é o caso do sistema orcamentario
federal, € importante que os atores que operam em subsistemas conexos disponham de prerrogativas decisorias proprias
€ que suas deliberagdes ndo sejam postas em xeque ou erodidas pelas jurisdicdes superiores ou subsequentes.

P8

Governanca baseada em instituicdes aninhadas. Este principio esté relacionado com a ideia de que, em sistemas orca-
mentarios amplos, em que muitas jurisdi¢des atuam de forma relativamente auténoma, tornam-se necessarios mecanis-
mos de coordenacdo, inclusive ndo hierarquicos, que permitam aos atores orcamentarios cumprir seus papéis de forma
cooperada. Em tais sistemas, é presumivel que os inimeros e distintos atores operem em multiplas camadas de organiza-
¢Oes aninhadas (arquitetura policéntrica e multinivel), e que possuam incentivos capazes de gerar sinergias nas relacées
de interdependéncia entre eles.

Fonte: Barcelos (2012).

Para classificar o regime de governanga mais recente (R5), a estratégia

baseia-se numa ordenacio da intensidade com que cada principio se manifesta
no referido regime. Para tanto, adota-se uma escala (ordinal) de quatro niveis
(muito alta, alta, baixa e muito baixa), que representa o grau da intensidade com
que o regime irradia o principio. Ou seja, a escala registra a forca com que cada
principio de governanga estd manifestado no regime analisado. A fim de operacio-
nalizar esta estratégia e melhorar a robustez do processo classificatério, adotou-se
o cdédigo de andlise'” proposto por Barcelos (2012).

17. A integra do codigo de andlise adotado encontra-se disponivel em: <https://repositorio.unb.br/
handle/10482/12572>.
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Exemplo de aplicacdo do cédigo de analise (principio 1A)

Principios de governanca orcamentaria

Principio (e sua definicao basica)

Racionalidade

Atributos-variaveis

A delimitacdo das fronteiras de recursos
orcamentarios é muito significativa, pois con-

Este principio diz respeito aos es- | 4 | templa de forma substancial todas as suas
Delimitacdo de fronteiras | forcos de classificar e de especificar principais dimensdes (substantiva, espacial,
de recursos. 0s recursos orcamentarios, a fim causal e temporal).

.| deque seja possivel determinar os
Element‘05l INSUtUCionais | gatalhes relacionados a sua origem, A delimitacéo das fronteiras de recursos or-
que delimitam e qualn‘!cam aplicacio, finalidade, responsabili- camentarios € significativa, pois contempla
05 recursos orcamentarios. | e pela posse e outros atributos | 3 todas as suas principais dimensdes (subs-
Podem ser de natureza | 9 ransacdes orcamentérias. tantiva, espacial, causal e temporal) e parte
. P destas de forma substancial.
pia | substantiva  (especificacdo | c|agsificacges orcamentarias

de atributos de recursos ou | 4oram-se um elemento fundamen- A delimitacao das fronteiras de recursos orca-
de condicionalidades em seu | 15} 5 este principio. mentarios é pouco significativa, pois contem-
uso), espacial (designagdo 2 | plaapenas algumas de suas principais dimen-

territorial dos recursos), cau-
sal (conexdo entre recursos,
produtos e resultados) ou
temporal (duracdo da dispo-
nibilidade dos recursos).

Num sistema de governanca de
recursos orcamentarios, é funda-
mental que se definam tais recur-
sos, que se detalhem seus princi-
pais atributos e que se definam os

sdes (substantiva, espacial, causal e temporal)
e parte destas de forma nao substancial.

A delimitacdo das fronteiras de recursos ora-
mentarios é muito pouco significativa, pois,

além de ndo contemplar boa parte das suas
principais dimensGes (substantiva, espacial, cau-
sal e temporal), o faz de forma ndo substancial.

limites e direitos de sua utilizagdo.

Fonte: Barcelos (2012).

Com base no cédigo de andlise, executaram-se trés procedimentos separa-
dos, porém inter-relacionados. Primeiramente, fez-se uma classificacio prévia do
regime, essencialmente baseada na experiéncia profissional dos autores. Este foi
um processo ancorado em percep¢ao pessoal e em evidéncias presentes na memo-
ria e em didlogos com outros autores deste livro. Uma segunda rodada analitica
foi procedida, desta vez com base em atenta leitura das normas centrais aos regi-
mes. As normas foram coletadas por meio eletronico, de fontes oficiais (biblio-
tecas virtuais) do Planalto e do Congresso Nacional, e transformadas em plani-
lhas ou, simplesmente, impressas para leitura. Utilizou-se um sistema simples, de
destaque, mediante diferentes cores (quando trabalhadas em planilhas) ou cddi-
gos (quando trabalhadas em versio impressa), para fazer o registro da presenca das
ideias nucleares dos principios no corpo textual das normas.

Uma terceira fonte consultada para formular a classificagio dos regimes
diz respeito as obras que analisam e comentam as macroinstitui¢oes centrais aos
regimes estudados. Artigos escritos a respeito das institui¢des vigentes em cada
periodo também serviram ao propésito de reunir evidéncias auxiliares ao pro-
cesso classificatério. Em cada caso, os autores buscaram destacar os indicios de
manifestagao dos principios. A préxima se¢do apresentard a aplicacio dessa meto-
dologia na caracteriza¢io do R5.
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3 CARACTERIZANDO O R5

De acordo com o descrito anteriormente, parte-se da hipétese de que o regime de
transigao, ou R4, encontra-se superado, favorecendo a emergéncia de um novo
regime de governanca orcamentdria no Brasil (R5), cuja centralidade se assenta
na promulgac¢io da EC n°® 95, ocorrida em 2016, apés a deposi¢io de Dilma
Rousseff e a ascensdo de Michel Temer ao poder. Assim, a instabilidade do atual
regime de governanc¢a orgamentdria no Brasil poderia ser entendida como um
processo de transi¢io entre dois regimes, em que o anterior teve curto periodo
de existéncia e o atual ainda se encontra em consolidagao e sob questionamento.

As mudancas recentes nas regras or¢amentdrias no Brasil observadas desde
o inicio do século, e em especial na segunda década, revelam essas transicoes de
regime (R3 para R4 e agora R4 para R5), cujos dois primeiros ndo duraram mais
que sete anos. Por sua vez, o atual regime, cuja caracteristica central empregada pela
EC n° 95/2016 estabelece um novo horizonte fiscal com vinte anos de vigéncia —
ainda que haja a previsio de que o presidente da Republica possa propor projeto de
lei complementar para sua alteragdo a partir do décimo exercicio —, j4 ¢, passados
apenas cerca de cinco anos de sua aprovacio, objeto de muitos questionamentos.

Barcelos (2012) sistematiza quatro regimes de governanga or¢amentiria
brasileira entre 1964 e 2012. Algumas mudancas observadas apds esse periodo ainda
reforcaram o cardter de R4, marcado pela intensidade das caracteristicas de congru-
éncia e realismo. Em outras palavras, R4 apresentava um nivel alto de adequabilidade
das regras as condicoes setoriais e locais. Nesse quadro, é possivel situar tanto as
mudancas metodolégicas do Plano Plurianual (PPA) 2012-2015 quanto a reforma
orcamentdria de 2013, na qual se realizou uma agregacio de agoes orcamentdrias e
criaram-se Planos Orgamentdrios (POs), um nivel de detalhamento abaixo da agao
or¢amentdria no nivel gerencial (sem inclusdo nas leis orcamentérias).

No entanto, em meio a deterioracio da situagao fiscal do pais e ao inicio
de um tensionamento politico que se intensificaria nos anos seguintes, jd no
final do primeiro mandato de Dilma Rousseff, comegam a ser observadas algu-
mas mudangas estranhas a configuragio de R4. A Lei de Diretrizes Or¢amen-
tarias (LDO) para o exercicio de 2014, aprovada em dezembro de 2013, trazia
a obrigatoriedade para a execugio de emendas individuais, com a criagio de
um identificador de resultado primdrio especifico, até o montante de 1,2% da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, do qual metade deveria
ser destinada 2 drea da sadde.

A obrigatoriedade para a execu¢io de emendas parlamentares, que inicialmen-
te se limitava as emendas individuais ¢ havia sido incorporada na Constitui¢io pela
EC n° 86/2015, passaria a se estender, por dispositivo incorporado na LDO a
partir de 2016, as emendas de bancadas estaduais. Em 2019, esse dispositivo seria
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introduzido na Constitui¢do, por meio da EC n® 100/2019. Nesse periodo, como
aponta Couto (2021), as emendas de bancada compuseram o anexo de metas e
prioridades da LDO, e as metas do PPA ao qual elas se vincularam tiveram resul-
tados mais positivos que as metas e prioridades indicadas no anexo da LDO pelo
proprio Executivo.

Também em 2019, por meio da EC n® 105, foi criado o mecanismo de trans-
feréncias especiais para as emendas individuais impositivas apresentadas ao Projeto
de Lei Orgamentdria Anual (Ploa). Em contraposicio a transferéncia com modali-
dade especifica, essa inovagio normativa passou a permitir o repasse de recursos de
emendas parlamentares diretamente do Tesouro federal para o caixa dos governos
estaduais e/ou municipais, sendo apenas vedada a sua utilizagio para pagamento de
despesas com pessoal e encargos sociais relativos a servidores ativos e inativos, e com
pensionistas, além de encargos referentes ao servigo da divida.

Nesse periodo, é possivel observar um aumento no peso relativo das emen-
das parlamentares no total das despesas do governo. Considerando apenas os in-
vestimentos realizados (empenhados), as emendas parlamentares, que represen-
tavam 9,2% em 2014, alcancaram o patamar de 41% do total em 2020. Nesse
periodo, também se assiste a um esvaziamento do PAC, que percebe uma reducio
gradual de mais 50% do empenhado anual entre 2014 e 2019, até desaparecer
como marcagio especifica em 2020. Em termos nominais, o volume de investi-
mentos empenhado oriundo de emendas parlamentares se equipara ao volume
anual investido pelo PAC entre 2015 e 2019. O grifico 1 ilustra essa evolugio.

GRAFICO 1
Investimentos por indicador de resultado primario (2014-2020)
(Em R$ bilhdes)
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Fonte: Sistema de Operacdes Imobilidrias (Siop).
Elaboracdo dos autores.
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Exercendo também seu papel de controlador do or¢amento, o Poder
Legislativo, por meio do Senado Federal, criou em 2016 a IFI, em sintonia com
um movimento que se sucedeu em vdrios paises ap6s a crise financeira de 2008.
Segundo Felipe Salto e Rafael Bacciotti, no capitulo 21 deste livro, uma impor-
tante ideia por trds da constitui¢do das IFIs é a de que as regras fiscais sao insu-
ficientes para garantir condutas fiscais mais responsédveis, de modo que o olhar
independente, dada a preocupagao com o viés deficitdrio da politica fiscal e com
a transparéncia das contas publicas, torna-se crucial.

Em contrapartida, instado pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU), o Po-
der Executivo formalizou, em 2017, a JEO, que até entdo operava informalmente
como um comité de alto nivel responsavel pela coordenagio de assuntos relativos
a0 orcamento e a programacio financeira do governo federal. A JEO tinha par-
ticipagdo determinante na defini¢ao de receitas que deveriam ser mantidas ou
retiradas dos Relatdrios de Avaliacio de Receitas e Despesas Primdrias, publicados a
cada bimestre. O TCU, em seu Acérdio n° 803/2017, § 26, criticou duramente
a informalidade da atuagao da JEO, apontando que

nio se coaduna com os principios da publicidade, da transparéncia, do acesso a
informacido e da governanga, a existéncia de uma instincia deciséria, no dmbito
do Poder Executivo, que interfira diretamente, ou tenha o poder de interferir, nas
previsoes de receitas e despesas primdrias apostas nos relatérios bimestrais, sem que
sua atuacio esteja regulamentada ou que seus atos sejam registrados e puiblicos.'®

Assim, os 6rgaos de controle também foram ganhando proeminéncia na
defini¢ao das regras e na prépria gestio orcamentdria.

Em 2017, o governo federal editou o Decreto n® 9.203, que instituiu a deno-
minada politica de governanga da administragao publica federal direta, autdrquica e
fundacional, e enviou a0 Congresso Nacional o Projeto de Lei n° 9.613, que buscava
expandir os efeitos dessa politica para além do governo federal. Na justificativa assi-
nada pelos ministros do Planejamento e da Controladoria-Geral da Unido (CGU),
ha referéncia de que a minuta do projeto de lei foi elaborada em reagio a carta do
ministro Joio Augusto Nardes, do TCU, dirigida ao préprio presidente da Republica,
que sugere a edi¢do de normativo especifico com o estabelecimento da politica de
governanca publica no dmbito dos poderes da Uniao.

A nova politica de governanga criou o Comité Interministerial de Gover-
nanga (CIG), trazendo a CGU para o nucleo de governo. Embora o referido
projeto de lei ndo tenha sido votado no Congresso, o CIG do Poder Executivo
federal, instituido pelo Decreto n® 9.203/2017, determinou a elaboragio da Es-
tratégia Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, que deveria cobrir

18. Disponivel em: <https:/bit.ly/3wvDjdj>.
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um horizonte de trés PPAs, doze anos, a qual foi apresentada em 2018 e, poste-
riormente, ja em 2020, publicada como Estratégia Federal de Desenvolvimento,
por meio do Decreto n°® 10.531."

Em contraposi¢io, hd sinais de um enfraquecimento do instrumen-
to de planejamento de médio prazo. Ainda que nio tenha sido aprovada, a
PEC n° 188, proposta pelo governo federal no final de 2019, previa a extingio do
PPA da Constituigio. Ainda em 2019, durante a elaboracio do PPA 2020-2023,
o governo federal jd tinha buscado a flexibilizagao da obrigatoriedade de cons-
tar os investimentos plurianuais no PPA, conforme disposto no art. 167 da
Constituigio. O préprio érgio especifico responsdvel pela coordenagio do pro-
cesso de elaboracio e gestao do PPA foi extinto, e com a extingdo do Ministério
do Planejamento, em 2019, a entdo Secretaria de Planejamento foi rebaixada a
uma subsecretaria de planejamento dentro da Secretaria de Avaliagio, Planejamento,
Energia e Loteria, ambas subordinadas 4 Secretaria Especial da Fazenda do novo ME.

Ademais, inovacoes metodoldgicas do PPA 2020-2023 o deixaram ainda
mais distante do or¢amento. Nio apenas por conta da forma de (nio) apresen-
tagao dos investimentos plurianuais, mas também pelo formato dos programas,
que passam a conter apenas um objetivo, um indicador e uma meta. Além de ter
muitos programas sem indicadores de resultados, a categoria se tornou muito
abrangente, ocultando a evidencia¢io de virias politicas setoriais e invisibilizando
multissetorialidades e transversalidades.

Em complemento a ascensio da politica de governanca e fragilizacio dos
instrumentos de planejamento, o periodo também observou a retomada de uma
agenda de avaliacio, buscando aproximé-la do processo or¢amentirio. Ainda em
2016, nos estertores do governo Dilma Rousseff, foi recriado, por meio da Portaria
Interministerial n® 102, de 7 de abril, 0 Comité de Monitoramento e Avaliacio de
Politicas Publicas, com o objetivo de aperfeigoar as politicas publicas, aprimorar
a alocacio de recursos e melhorar a qualidade do gasto puablico. A partir dai, em
estreita relagio com a agenda de governanca publica, a avaliagao ganha destaque,
tendo sido produzidos guias para a aplicagio de metodologias de andlise ex ante,
avaliagao ex post e avaliagao de impacto regulatério. Essas iniciativas se desenrolaram
sob patrocinio da Casa Civil da Presidéncia da Republica, ja durante o governo de
Michel Temer, com justificativa baseada na crise fiscal.

Em 2019, o Decreto n® 9.834 transforma o comité num Conselho de
Monitoramento e Avaliagio de Politicas Pdblicas (CMAP), com um foco ainda

19. Define que os drgdos e as entidades da administracdo publica federal direta, autérquica e fundacional devem
considerar, em seus planejamentos e suas acdes, 0s cenarios macroecondmicos, as diretrizes, os desafios, as orientagdes,
os indices-chave e as metas-alvo ali estabelecidos, acrescentando um elemento de longo prazo na cadeia que informa
as decisdes alocativas de cada unidade.
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mais voltado a andlise do gasto, reforcando o viés de austeridade fiscal. O novo
CMAP passou a ser composto por dois comités — um comité de monitoramento
e avaliacio dos gastos diretos e outro voltado aos subsidios da Unido. Como ates-
tam Couto e Magalhies Junior (2021, p. 83), “o ocaso do planejamento ¢ seguido
pelo fortalecimento de uma agenda de governanga, intimamente relacionada ao
controle, e pela proximidade do planejamento e da avaliagio marcada explicita-
mente pela agenda de corte de gastos”.

Em que pese a relevincia das mudangas referidas, a principal inovagao do
atual regime de governanca or¢amentdria federal no Brasil guarda forte relagio com o
processo de afastamento de Dilma Rousseff, cujo impeachment foi baseado nas alega-
coes de edicao de créditos suplementares sem o devido aval do Congresso Nacional.
Conforme relata Esther Dweck no capitulo 9 deste livro, a sustentagio dessas ale-
gacoes de irregularidade exigiu profundas mudangas interpretativas sobre o tema.
Objetivamente, as dificuldades politicas e técnicas para o cumprimento da meta fis-
cal diante de uma crise econdmica que se agudizava compuseram o cendrio de uma
crise politica ainda maior, que marcou a transi¢io do governo Dilma Rousseff para o
governo Michel Temer, promotor da EC que instituiu o R5 (EC n® 95/2016).

A EC n°95/2016 estabeleceu, como regra geral, um limite para o crescimento
das despesas primdrias, que passariam, a partir de 2017, a ter como base a despe-
sa paga no ano anterior, corrigida pelo Indice de Precos a0 Consumidor Amplo
(IPCA) de doze meses encerrados em junho do exercicio anterior ao que a Lei
Orgamentdria Anual (LOA) se refere. Além de preservar as despesas financeiras, nao
entram na conta a capitalizacido das empresas estatais ndo dependentes, os créditos
extraordindrios — que se mostrariam importantes no enfrentamento a pandemia de
covid-19 —, as despesas ndo recorrentes da justica eleitoral com a realizagio de elei-
goes e as transferéncias constitucionais.

Por fim, nesse cendrio de maior protagonismo do controle e do Poder
Legislativo, com limitacao as despesas primdrias, os gastos tributdrios ganham re-
levancia. Como demonstrado no capitulo 14, Lucas Rech aponta um vertiginoso
incremento desse tipo de gasto nos tltimos dez anos, alcangando quase 300% de
crescimento no setor de agronegécio e cerca de 170% no setor de infraestrutura,
totalizando 4,3% do produto interno bruto (PIB) de 2019. Isso nao apenas devi-
do as préprias escolhas politico-ideolégicas dos governos, mas, em certa medida,
pelo estimulo do novo regramento fiscal, a partir do qual o crescimento das recei-
tas ndo teria impacto imediato no desenvolvimento das politicas ptblicas, dada a
limitagao do crescimento do gasto pela inflagao.

As LDOs de 2019 e 2020 previram que o Poder Executivo enviaria ao
Congresso Nacional um plano de revisao dos beneficios tributdrios, plano de
revisdo de despesas e receitas, inclusive de incentivos ou beneficios de natureza
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financeira, tributdria ou crediticia, acompanhado das correspondentes proposi-
coes legislativas e das estimativas dos respectivos impactos financeiros anuais. Em
2019, previu-se que tal plano deveria conter cronograma de reducio de cada
beneficio, de modo que a rendncia total da receita, no prazo de dez anos, nao
ultrapasse 2% do PIB. Ja na LDO de 2020, havia previsao de redu¢io anual equi-
valente a 0,5% do PIB até 2022.

Assim, no caso dos gastos tributdrios, esse controle ainda nio se consolidou
no regime de governanga or¢amentdria. O Poder Executivo nio discutiu os planos
previstos nas LDOs com o Congresso Nacional — sequer chegou a divulgd-los a
sociedade. Noticia do jornal Valor Econémico, de julho de 2020, relata estimativa
de revisao de R$ 50 bilhoes de gastos tributdrios prevista em um estudo que o
Executivo enviou ao Congresso em dezembro de 2019, mas sobre o qual teria
mantido sigilo.*” No Acérdio n°® 1.120/2020, o préprio TCU ainda aponta vérias
lacunas na defini¢io e gestdo desse tipo de gasto.

Nesse conjunto de inovagdes nas regras e praticas que orientam o processo or¢a-
mentdrio, ¢ possivel caracterizar o atual regime de governanca or¢amentdria do Brasil,
segundo os principios ostrominianos e de acordo com a metodologia aqui proposta,
da seguinte forma, revelados a partir dos cinco blocos identificados anteriormente.

3.1 Bloco delimitacdo e especificacdo no R5 — NRF

Nesse bloco, ¢ analisada a intensidade com que os principios referentes a delimi-
tagdo de fronteiras de recursos e de usudrios sao manifestados. O NRF é marca-
do por regramentos que ora intensificam, ora enfraquecem a manifestagao dos
principios examinados.

Do ponto de vista dos recursos, o PPA — nao apenas pelas ofensivas ao seu
esvaziamento ou extingao, mas pelas inovagoes metodoldgicas referentes ao periodo
2020-2023, sob pretexto de simplificagio metodoldgica — sofreu um enxugamento
significativo, com impactos sensiveis na relagio com o orgamento. A titulo de com-
paragio, o PPA 2016-2019 tinha 54 programas temdticos, 304 objetivos — a partir
dos quais se dava a ligagao com o orcamento —, 542 indicadores e 1.136 metas. Jd o
PPA 2020-2023 se resumiu a 70 programas, com 70 indicadores e 70 metas, o que
representou uma agregacao de agdes em torno de programas genéricos. A institucio-
nalizagdo, via decreto, da Estratégia Federal de Desenvolvimento, para um horizonte
temporal de trés PPAs, nio supre essa deficiéncia, dado que, com prazo mais longo,
sua ligagio com o orcamento fica ainda mais fluida.

No mesmo sentido, restam lacunas no que tange a delimitagao dos processos
envolvendo a defini¢ao e 0 acompanhamento dos gastos tributdrios. A modalidade

20. Disponivel em: <http://glo.bo/3dSHIXk>.
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de transferéncias especiais das emendas individuais, sem objeto especifico de des-
tinagdo, ainda que, no momento da execugo, sejam incorporadas a alguma linha
orgamentdria das Unidades Federativas beneficidrias, também representa um ele-
mento em prejuizo da delimitacio da fronteira de recursos.

Em contraposigio, a identificacdo das emendas parlamentares — individuais,
de bancadas estaduais, de comissao ou de relator-geral da LOA — em marcadores
especificos de resultado primdrio sinaliza avangos tanto na delimitagao quanto
no acompanhamento desses gastos. Todavia, a magnitude que vém ganhando as
emendas de relator e sua distribuicio para diferentes parlamentares abaixo das
linhas do or¢amento — no que ficou conhecido como or¢gamento secreto — repre-
senta claramente um retrocesso na manifestacao desse principio.

Da mesma forma, os POs, ainda que tenham sido criados sob a légica da
flexibiliza¢io da execucio do gasto, a partir da agregagao de agdes orcamentdrias,
representam um detalhamento que, embora em nivel infralegal, podem promover
maior transparéncia. De toda forma, dada a falta de homogeneizacio na constru-
¢ao e utilizagio dos POs no orcamento, o principio de delimitagao de fronteira
de recursos se evidencia no NRF com baixa intensidade.

Por seu turno, entende-se que a fronteira de usudrios foi fortalecida com a
institucionaliza¢io da JEO, bem como com a cria¢io da IFI. Ademais, o préprio
instituto da impositividade da execugio das emendas parlamentares confere a
esses usudrios uma melhor definicio, além de mais peso, nas decisoes alocativas
do processo orgamentdrio. Por conta dessas caracteristicas, a intensidade desse
principio foi identificada como alta.

3.2 Bloco congruéncia e realismo no NRF

Nesse bloco, reinem-se os principios que consideram a congruéncia entre re-
gras orcamentdrias e condigoes locais e setoriais e entre usudrios e recursos,
considerando sua sustentabilidade fiscal, organizacional, politica e social.
Permite observar o quanto o regime de governanga orcamentiria consegue aco-
modar as particularidades locais e setoriais e o quanto consegue equilibrar os
objetivos complementares de sustentabilidade fiscal, politica e social.

O conjunto de regras que marcam o NRF aponta para uma baixa congruéncia
em relagao as condigoes locais e setoriais, em razio do peso e da baixa flexibilidade
do limite de gastos para esse arranjo, a partir do qual se definem uma régua geral e
um padrio Gnico para as despesas primdrias. Apesar de as transferéncias especiais
permitirem alguma adaptabilidade as condi¢oes locais dos entes federados, por nao
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exigirem finalidade de gasto na origem, entende-se que a escala dessa despesa nao é
suficiente para reverter a intensidade geral do principio.”!

Ademais, a forga da EC n°® 95 na caracterizagao do regime, somada as outras
regras fiscais — regra de ouro e as metas de resultado primdrio, com os mecanismos
de ativagao bimestrais de limitagao de empenho oriundos da LRF —, desequilibra
os elementos que deveriam conferir uma sustentabilidade mais ampla ao regime.
Essas evidéncias ajudam a caracterizar a intensidade do principio de congruéncia
entre usudrios e recursos como muito baixa.

3.3 Bloco inclusividade decisoria no NRF

Esse bloco agrupa dois principios relacionados a participagao dos diferentes atores
nos processos decisérios quanto a mobilizagao e alocagio de recursos no regime
de governanca or¢amentdria, bem como quanto as mudancas de regras desse re-
gime. Novamente, aqui se observam movimentos contraditérios, que afetam a
intensidade com a qual os principios se apresentam.

De um lado, como visto, a participagao do Poder Legislativo tanto na de-
fini¢ao das regras quanto na defini¢do da mobilizacio e alocagio dos recursos se
intensificou. Da mesma maneira, os 6rgaos de controle tém exercido um papel
central na proposi¢ao e interpretagio das normas. A nova politica de governanga
publica, com a institucionalizagio do CIG, e a formaliza¢io da JEO, ainda que
com a estrutura organizacional do governo reduzida a um didlogo entre dois mi-
nistérios (Casa Civil e Economia), apontam na dire¢io de uma maior institucio-
nalidade dos processos decisérios.

De outro lado, houve um recuo considerdvel na participagio da sociedade
no processo alocativo. As experiéncias de participagio social no processo de gestao
do PPA e no préprio processo orgamentdrio foram abandonadas. Os conselhos
setoriais de participacdo social em virias politicas pablicas foram desmantelados
ou enfraquecidos, bem como os processos das conferéncias nacionais, que, ape-
sar de apresentarem lacunas na ligagio com os instrumentos de planejamento e
orgamento, incidiam na defini¢ao das politicas publicas e, em consequéncia, nas
métricas qualitativas e quantitativas do PPA e do orcamento.

Dessa forma, e somada as limitagdes impostas pela EC n® 95, a inclusividade
deciséria na mobilizagao e alocagao dos recursos permanece baixa, enquanto se
caracteriza como alta a intensidade nos arranjos de decisdo coletiva quanto as

21. Em 30 de setembro de 2021, foi aprovado na Camara dos Deputados um projeto de lei que retira as despesas
custeadas com recursos de transferéncias da Unido com aplicagdes vinculadas, como transferéncias fundo a fundo,
a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico (Cide), o salario-educacdo, o Programa Nacional de Acesso
ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec), a Lei Pelé e as despesas com emendas parlamentares das limitacdes ao
crescimento das despesas dos estados geradas pelas LCs que criaram o plano de auxilio dos estados e o regime de
recuperacdo dos entes. A matéria ainda seria discutida no Senado Federal. Disponivel em: <https:/bit.ly/3Knntaf>.
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regras do sistema, por conta dos papéis reforcados do Legislativo e de 6rgaos de
controle, além da formaliza¢ao da JEO. Isso nao significa, no entanto, que hd
um arranjo necessariamente mais democrético, visto que o aumento da partici-
pacio de outros atores pode ter se dado justamente como resultado de conflitos
que se intensificaram no regime anterior, no qual a sua presenga no processo de
tomada de decisao era menor.

3.4 Controle no NRF

Sao trés os principios ostromnianos considerados neste bloco, todos relacionados
aos aspectos de controle. O primeiro diz respeito a observincia das regras do
sistema por todos os atores; o segundo refere-se a0 monitoramento; e o terceiro
estd relacionado 2 ideia de gradualidade das san¢oes a serem aplicadas em caso de
desvios. A visao limitada quanto a sustentabilidade do regime, restrita a sustenta-
bilidade fiscal, também impacta a extensio dos mecanismos de monitoramento,
mas o maior ativismo dos érgaos de controle também acaba marcando esse bloco.
A nova formatagio do CMAP e sua aproximagio com o CIG, a citada institu-
cionalizagdo da JEO, a criagao da IFI, aliadas a mecanismos de transparéncia
advindos do periodo anterior e maior ativismo dos érgaos de controle, reforcam a
disseminagao de informagoes sobre a observancia das regras do sistema.

No entanto, esses mecanismos s3o contrapostos aos recuos referentes ao grau
de generalizagao e a fragilizagao que caracteriza o PPA, com rebatimentos no seu
monitoramento, a extingdo dos conselhos participativos ou a prépria queda na
delimitagio das agoes orcamentdrias. Desse modo, enquanto o primeiro principio
pode ser considerado de alta intensidade, o segundo se apresenta um nivel abaixo.

J4 a gradualidade das sang¢des ¢ afetada pela reinterpretacio das normas
que regem as alteracdes do orcamento, objeto central de discussao durante o
processo de impedimento de Dilma Rousseff. A inobservancia, pelo préprio
Poder Executivo, do dispositivo com relagiao aos gastos tributdrios proposto
nas LDOs 2019 e 2020, sem qualquer sancio, reforca essa avaliagdo. Ademais,
a EC n°® 95 também foi marcada pela inaplicabilidade das vedagdes previstas
no caso de descumprimento, dada a impossibilidade de ocorréncia da hipé-
tese observada — o que viria a ser parcialmente revertido com a aprovagao da
EC n° 109/2021, que criou um subteto para as despesas obrigatdrias de
95% do total das despesas primdrias, a partir de vedagoes principalmente
relacionadas a reajustes e contratagio de pessoal, criagido de cargos e carrei-
ras. Notadamente, as prdticas e regras formais que emolduram o atual regi-
me de governanga or¢amentdria, apesar da maior proeminéncia do controle,
tém baixa intensidade na aplicacdo gradual de sangoes aos atores do regime.
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3.5 Coordenacdo da complexidade no NRF

Os trés principios relacionados a coordenagio da complexidade revelam os ele-
mentos atinentes a capacidade de o regime encaminhar a resolugio dos conflitos
que surgem entre os diferentes atores que disputam os recursos or¢amentdrios,
o grau de autonomia de decisao das unidades or¢amentdrias que operam nesse
sistema e os mecanismos de incentivo a atuagao cooperativa entre os multiplos
atores que operam nos mais variados niveis do sistema.

Ainda que apresente uma unidade temdtica, a intensidade de cada um dos prin-
cipios que compdem esse bloco varia no NRE A institucionalizacio da JEO, por
exemplo, fortalece o processo de solugio de conflitos, mas o esvaziamento dos féruns
de participagio nas politicas setoriais, ao lado da fragilizagio do planejamento, aponta
em direcio oposta. No conjunto, o principio se revela com baixa intensidade.

Todavia, considera-se haver uma baixa autonomia para decisao dos vdrios
atores. Ainda que o Legislativo tenha se fortalecido, inclusive com implicagoes
para a flexibilidade e a autonomia decisérias dos demais entes federativos no caso
das transferéncias especiais das emendas parlamentares, a centralizagio deciséria
em torno de poucos atores ¢ o peso do teto de gastos afetam negativamente a
legitimidade para decisao dos demais.

Por fim, a auséncia de mecanismos de estimulo & cooperacio se apresenta
de forma muito clara. Como reflexo da EC n® 95, os vdrios atores acabam con-
correndo pelo pequeno espago para ampliagio das despesas primdrias. Ainda que
sem o mesmo peso, o novo modelo do PPA 2020-2023 implicou o recuo no
tratamento da multissetorialidade das politicas e na cooperagio, ainda que inci-
piente, em torno das agendas transversais. Vale reforcar, neste ponto, a decisao do
governo em vetar o inciso que explicitava a persecugio das metas dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel como uma diretriz do PPA. Nessa linha, avalia-se a
intensidade do principio como muito baixa.

Em resumo, o quadro 3 sintetiza os resultados da caracterizagio do regime
de governanga orcamentdria brasileira — R5.
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4 ANALISES VERTICAL E HORIZONTAL DO R5

A anilise da configuragio dos principios no atual regime de governanca orga-
mentdria revela ao menos duas caracteristicas centrais. De um lado, confirma a
proeminéncia que o Poder Legislativo e os 6rgaos de controle vém assumindo
nas defini¢oes — e interpretagoes — de regras e recursos que envolvem o or¢amen-
to publico. De outro lado, o peso da EC n® 95, com a imposi¢ao do teto para
o crescimento dos gastos primdrios, na caracterizagao do regime, implica a sua
baixa capacidade de lidar com as especificidades, particularidades que conformam
a complexidade do arranjo de governanga orgamentdria no Brasil.

Pode-se perceber que os trés principios considerados de alta intensidade es-
tao relacionados com o protagonismo do Legislativo e dos 6rgaos de controle no
processo or¢amentdrio. A delimitagio de fronteiras entre usudrios é impactada
pela abertura e formalizacdo de participagio de novos atores e instituigoes no
jogo or¢amentdrio, tais como a IFI e a JEO, bem como pela defini¢ao mais nitida
dos seus papéis e espagos de atuagio, como se deu com a criagdo e expansio da
obrigatoriedade da execugao das emendas parlamentares.

O mesmo se pode dizer dos principios concernentes ao arranjo de decisoes co-
letivas das regras or¢amentdrias e da disseminacio das informagées com relagio ao
atendimento a essas regras. Ainda que isso nao se processe de um modo harménico,
o fato ¢ que, no atual regime de governanga orgamentdria, érgios de controle — parti-
cularmente o TCU — e o Poder Legislativo tiveram papel preponderante na defini¢io
das regras. As interpretagoes que o TCU conferiu a questdo da edi¢io dos créditos
orcamentdrios no processo de impeachment da presidenta Dilma Rousseff, nao apenas
confrontando o entendimento do Poder Executivo e tendo prevaléncia sobre este, mas
também alterando seu proprio juizo anterior, foram fundamentais para o desenvolvi-
mento das priticas e normas que se sucederam.

Para além da institui¢do de novas regras orcamentdrias por iniciativa pré-
pria do Poder Legislativo, como no caso das emendas, a IFI — ligada ao Senado
Federal — também cumpre um papel importante no monitoramento, na trans-
paréncia e na disseminagio das informagdes dentro do regime. O desequilibrio
conferido pela supremacia do componente fiscal na sustentabilidade do regime
também se expressa nas suas func¢oes de monitoramento, que sao complementa-
das pelo fortalecimento do CMAP, o qual busca se aproximar dos instrumentos
formais de planejamento e orgamento. O monitoramento do desempenho e dos
resultados das politicas publicas fica em segundo plano, prejudicado pelo grau
de generalidade do préprio PPA.

A segunda caracteristica central do regime se deve as intensidades muito
baixas com as quais os principios de congruéncia entre usuirios e recursos € a go-
vernanga acoplada se revelam. O imperativo da estrita sustentabilidade fiscal ¢ o
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desenho das regras que a sustentam, particularmente a partir da promulgagao da
EC n° 95, em 2016, reduzem os espagos para o atendimento as demais dimensoes
de sustentabilidade do regime — politica, institucional, social — e limitam o tratamen-
to as especificidades locais e setoriais necessdrias num regime com tal complexidade.

Ainda que haja um nivel de descentraliza¢io na tomada de decisao alocativa,
na qual os 6rgaos setoriais tém preservado o espago de decisdo quanto a distribui-
4o de recursos dentro das suas dreas de responsabilidade, o teto de gastos reduziu
tanto a autonomia quanto os incentivos a cooperagio, dado que a competigao
por recursos dentro do teto se acentua e um esforgo para a elevagio de receitas
proprias nio se traduz em maior capacidade de gasto. O enxugamento do PPA,
no qual perdem destaque as agendas transversais ¢ as politicas multissetoriais,
confirma a baixa intensidade desse principio.

Para realizar uma andlise longitudinal que permita uma comparagao da con-
figuragao do atual regime com os anteriores, ¢ preciso ter em mente algumas res-
salvas metodoldgicas. Embora tenham se valido das mesmas referéncias conceituais
e metodoldgicas, as caracterizagdes foram desenvolvidas por autores diferentes em
momentos muito distintos. Assim, o contexto em que cada ator realizou a caracte-
rizacdo e os elementos de subjetividade presentes em cada andlise trazem limitagoes
a comparagio entre os regimes. Optou-se, entdo, por centrar as atengoes naqueles
principios cuja variagio foi superior a um nivel na comparagio entre o R5 e os de-
mais regimes. Ademais, uma visdo mais geral da dinimica observada desde R1 até
os dias atuais serd lancada a partir dos blocos de principios.

Nessa linha, com relagio ao regime imediatamente anterior, hd um recuo con-
siderdvel no que tange 4 congruéncia e ao realismo. Enquanto o regime de transicao,
marcado principalmente pelas normas e préticas que permitiram a implantagao do
PAC, ¢ caracterizado por uma congruéncia entre usudrios e recursos, ou entre apro-
priagio e provisio de recursos, muito alta, no atual regime essa caracteristica foi defini-
da como muito baixa. O peso relativo que a sustentabilidade fiscal tinha nesse regime
e a centralidade que passou a ter depois dele permitem compreender a variagio.

Quanto ao regime da reforma gerencial orcamentdria, marcada principal-
mente pelo peso da LRE além das reformas dos instrumentos de planejamento
e or¢amento, no conjunto de regras ¢ prdticas que emolduram esse arranjo, a
principal distingao recai na inclusividade deciséria com relagao as mudangas de
regras. Entende-se essa variagao considerando dois aspectos: a ascensio que tive-
ram os 6rgaos de controle nos ultimos anos e o crescente peso do parlamento na
condugio do orgamento. E preciso dizer que a prépria LRF ji concedia papéis
importantes a esses atores, mas a sua participagio ativa na construcio das regras
orcamentdrias ganhou destaque recentemente.
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Todavia, conforme aponta Barcelos (2012), o espirito por trds da
LC n° 101/2000 era de que o comportamento politico-burocrdtico era danoso
a gestdo fiscal. A LRF vem, entdo, estabelecer os marcos normativos para uma
concepgao de que os atores com objetivos conflitantes e “comportamentos mo-
rais questiondveis” precisam ser enquadrados. A norma deveria ser suficiente para
influenciar esse comportamento, nio permitindo espagos para questionamentos
e mudancas nas regras (Barcelos, 2012).

De forma mais ampla, é possivel observar a dinAmica geral dos blocos de
principios que permitem uma compreensio mais estrutural dos regimes de gover-
nanga orcamentdria no Brasil e uma contextualizagio mais precisa do R5. Nessa
linha, uma das conclusoes de Barcelos (2012) no periodo analisado é que alguns
blocos de principios vém ganhando maturidade, o que se confirma quando se
estende o exame até R5, enquanto outros apresentam uma tendéncia de instabi-
lidade ou perda de intensidade.

7

Delimitagio e especificagio é um bloco cujas caracteristicas vém sendo
intensificadas ao longo dos sucessivos regimes de governanga orcamentdria no
Brasil. Os dois principios tinham uma intensidade muito baixa em R1, subiram
um nivel em R2 e continuaram subindo em R3. No regime de transicao, R4,
houve um recuo, e agora hd uma recuperagao na intensidade da delimitagao de
fronteiras entre usudrios.

Por seu turno, o bloco de principios ligados ao controle tem comportamento
muito similar. Comeca muito baixo em R1, sobe um nivel em R2 e aumenta
novamente em R3, quando atinge seu auge. Em R4, hd um recuo, parcialmente
recuperado em R5, mas que ainda nio volta ao ponto de R3. A presenca mais
ativa dos 6rgaos de controle em R5 e sua pressao constante para o aprimoramento
dos instrumentos de planejamento — como no caso da definigio dos indicadores
do PPA e do monitoramento dos gastos tributdrios — ainda nio se converteram
em prdticas consolidadas em R5. O enfraquecimento dos mecanismos de contro-
le social também parece reforgar esse movimento.

Em direcao oposta, o bloco de coordenagio da complexidade sinaliza um recuo
desde que atingiu seu ponto alto no regime orcamentdrio surgido a partir da promul-
gacio da Constituicdo. Ele perde essa condi¢io em R3, mantém a posi¢io em R4 e,
em R5, recua mais uma vez no principio relacionado a governanga acoplada.

Interessante o comportamento do bloco de congruéncia e realismo. Com
o grau de flexibilidade permitido pelo regime da Lei n® 4.320/1964, as possi-
bilidades de adaptabilidade as condigoes locais e setoriais, bem como a adogao
de medidas relacionadas a preocupagio com a sustentabilidade mais ampla do

22. Para uma visdo completa das dinamicas entre R1 e R4, ver Barcelos (2012).
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regime, eram maiores. No entanto, as normas e os regimes seguintes parecem nao
acompanhar o ritmo em que a sociedade e o Estado vao ganhando complexidade.
Assim, a cada regime, se assiste a um recuo nesse bloco de principios, movimento
que ¢ interrompido em R4, mas retomado com for¢a em R5.

Por fim, o bloco da inclusividade deciséria tem um comportamento mais
errdtico, no qual nio ¢é possivel identificar uma tendéncia consolidada. Muito
baixo no regime que marcou os anos da ditadura militar no Brasil, apresenta seu
ponto mais alto com a Constitui¢io. A LRF e a RGO voltam a colocd-lo no nivel
mais baixo de intensidade. Em R4, hd uma recuperagio, ainda timida, que segue
parcialmente em R5.

A titulo exploratério, cabe questionar o quanto esses movimentos se rela-
cionam com os interesses ¢ papéis desempenhados pelos diferentes grupos de
atores que disputam o or¢amento publico, particularmente os atores governa-
mentais. Conforme apresenta Ana Claudia Castro Silva Borges, no seu capitulo
que abre este livro, usando como referéncia conceitual as contribui¢des de Good
(2014) a partir da classificagao originalmente proposta por Wildavsky (1964), os
guardides, gastadores (executores de politicas publicas), controladores e definidores
de prioridade tém perspectivas diferentes na disputa do jogo do or¢amento, ¢ a
definicio de regras e do contorno geral do regime pode indicar quem sdo os per-
dedores e os ganhadores em um determinado momento.

Assim, a baixa congruéncia e o realismo do atual regime fiscal no Brasil pode-
riam decorrer da forga desproporcional dos guardices da politica fiscal. Simbolica-
mente, o regime anterior tinha maior intensidade ligada aos principios deste bloco,
e ele tem seu ocaso justamente com uma grave crise fiscal. A reacio dos guardides
gera novas normas que trazem a sustentabilidade fiscal mais uma vez para o centro
da agenda, mas desvalorizam as outras dimensoes da sustentabilidade necessdrias a
uma boa governanca de recursos comuns.

No entanto, esse ndo ¢ um movimento isolado de apenas um grupo de ato-
res. Podem ser estabelecidas aliancas entre atores que, com interesses distintos, tém
estratégias convergentes em determinados momentos. Assim, pode-se entender a
garantia da obrigatoriedade da execugio das emendas parlamentares como con-
dicdo essencial para o novo regime, com os parlamentares exercendo o papel de
definidores de prioridades no orcamento, para além de seu papel fiscalizador. Ade-
mais, regimes orcamentdrios, em especial os orientados a austeridade, geram efeitos
distributivos assimétricos, que beneficiam certos atores (inclusive privados) em pre-
juizo de outros, ilustrando o que Cardoso Junior chama, no capitulo 10 deste livro,
de privatizagio das finangas publicas. Nesse sentido, as instituigbes orcamentdrias
sd0 vistas mais como instrumentos de reparti¢ao de poder e outros recursos do que
como mecanismos de coordenacio (mera busca da eficiéncia do sistema).
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A participacio de 40% das emendas parlamentares no total de investimentos
realizados pelo governo federal em 2020, conforme visto anteriormente, d4 uma
dimensdo precisa do peso dos parlamentares como definidores de prioridades.
Nota-se que a fragilidade de mecanismos de coordenacio e cooperacio pode im-
plicar uma ampliagao dos conflitos entre os poderes, que podem ainda nao ter se
revelado na intensidade esperada, tanto pela inexisténcia de uma agenda priori-
tiria de investimentos por parte do governo federal quanto pela criagio de me-
canismos de estimulo ao investimento privado, seja com programa de concessoes
e privatizagoes, seja com instrumentos de gastos tributdrios (Orair, 2016). Sobre
esse ponto, Pinto (2020) reforca a ideia de um patrimonialismo fiscal persistente
em meijo a regras que se superpdem no ordenamento vigente, sendo que as diver-
sas mudancas constitucionais nio sao suficientes para alterar esse quadro.

A agenda dos controladores também vem ganhando forga, ainda que nao
tenha se consolidado na sua integralidade. O préprio Legislativo ndo abandonou
essa fungio, como a cria¢do da IFI pode atestar. A proeminéncia dos érgaos de
controle na interpretagio e definigio de novas regras se revela como caracteristica
do arranjo. Vale ressaltar que um dos elementos que fazem com que o principio
de monitoramento de usudrios e recursos nao tenha uma intensidade ainda maior
¢ justamente a retragdo da participagio da sociedade civil.

Por fim, os executores das politicas publicas acabam perdendo espaco. A bai-
xa congruéncia entre as regras e as condicoes setoriais e locais e o desequilibrio
entre as dimensées da sustentabilidade no regime podem indicar perda do espaco
desses atores. Da mesma forma, a fragilidade dos mecanismos de cooperagio que
apoiam a governanga multinivel também afeta sua atuacio. Como reago ao regi-
me anterior, os guardiées ganham proeminéncia e pressionam a execugio, alinha-
dos ao novo momento politico do pais, que assiste ao refor¢o das ideias liberais
que preconizam uma diminui¢do da atuagio estatal.

Essas percepcoes, no entanto, ainda exigem pesquisas que as aprofundem. De
todo modo, esse olhar inicial confirma os achados da anilise feita com base nos doze
principios de Ostrom (1990) para a avaliagio de regimes de governanca de recursos
comuns. A compreensio quanto a instabilidade recente dos regimes de governanca
orcamentdria no Brasil exige a avaliagio estdtica das caracteristicas presentes em
cada momento, mas também de suas dindmicas evolutivas que sio influenciadas
pelas trajetérias pregressas (path dependence) e outros mecanismos de mudanga, a
exemplo do modo como os interesses desses atores conseguem se projetar nas regras,
prdticas e interpretagdes que moldam o regime.
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5 CONCLUSOES

A alocagao dos recursos puiblicos é um elemento crucial ao desenvolvimento de
qualquer sociedade. Contudo, o sucesso desse processo depende substancialmente
da estrutura de governanca que regula as escolhas alocativas e orienta a efetiva
implementa¢io dessas decisoes.

Com efeito, a sustentabilidade fiscal, politica e social no Brasil depende fun-
damentalmente da qualidade da governanca orcamentdria, nio apenas para evitar
a degradacio das contas publicas, mas também para desenvolver capacidade esta-
tal na realizagao de suas politicas puiblicas e nutrir o pacto politico-constitucional
que dd sustentagdo a democracia.

Conforme se observou, a governan¢a orcamentdria federal brasileira sofreu
transformagoes relevantes ao longo dos tltimos sessenta anos e produziu regimes fis-
cais substancialmente distintos, tais como os representados pela Lei n® 4.320/1964
(R1), pela Constitui¢io Federal de 1988 (R2), pela LRF (LC n° 101/2000), pela
RGO (R3), pelo PPI de 2005 e pelo PAC de 2007 (R4).

Mais recentemente, durante a tltima década, novamente se sucederam im-
portantes alteragdes nas organizagdes, normas e praticas oramentdrias, sugerindo
a emergéncia de um novo regime (R5). Ancorado em diversas iniciativas institu-
cionais, R5 foi delineado a partir de: i) mudancas metodoldgicas e fragilizacao
do PPA, na agregacio de agbes orcamentdrias e utilizagio heterogénea dos POs;
ii) imposi¢ao da execugao de emendas parlamentares (iniciada em 2014); iii) cria-
cdo da IFI (em 2016); iv) formalizacao da JEO (em 2017); v) instituicio de uma
politica de governanga da administragio publica federal orientada ao controle
(iniciada em 2017); vi) transferéncias diretas de emendas parlamentares a entes
subnacionais (iniciadas em 2019); vii) incentivo & amplia¢io de gastos tributd-
rios; e viii) aprovagio da EC n® 95 (em 2016).

Explorando a analogia entre o processo or¢amentdrio ¢ o os sistemas de
recursos comuns, este capitulo buscou representar, descrever, classificar e analisar
a configuragio da governanca orcamentdria de R5, examinando seus principais
tracos e contrastando-os com os de regimes anteriores. Tem-se, portanto, um
novo regime em consolidagio no Brasil, com marcas centrais no fortalecimento
do papel do Legislativo e dos 6rgaos de controle na governanca orcamentéria e
um desequilibrio em favor dos elementos fiscais da sustentabilidade do regime —
colocando em posicdo secunddria os elementos institucionais, politicos e sociais.

Em momento de grave instabilidade institucional no seio da democracia
brasileira, o regime de governanga or¢amentdria ainda nao encontrou um equi-
librio estdvel, que pode ser entendido tanto como consequéncia quanto como
causa do acirramento dessa instabilidade institucional no futuro. A continuidade
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das pesquisas nessa drea serd fundamental para aprofundar a compreensao das
relagoes entre governanca orcamentdria, estratégias de desenvolvimento e insti-
tuigoes politicas que suportam a democracia brasileira.
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