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RESUMO

A pesquisa propOe, enquanto tema, analisar o processo de mudanga na
orcamentacao no Legislativo através da Comissdo Mista do Or¢camento - CMO, mais
particularmente as alteracfes na configuracao institucional da politica orcamentéaria
brasileira ap0s a redemocratizacdo, assumindo como norteador tedrico metodologico
0 novo institucionalismo discursivo. Busca responder as seguintes questdes: quais
mecanismos ideacionais incidem sob a dinAmica do desenho institucional da
Comisséo Mista do Orcamento - CMO? Como se estabeleceu o processo de mudanca
na CMO a partir da conjuntura critica de redemocratizagdo? Quais coalizdes
discursivas atuam sobre o desenho institucional e dinamica interna da Comissao Mista
do Orcamento - CMO? Como se desenhou a funcdo de planejamento da CMO na
politica orcamentaria brasileira pés Constituicdo de 19887 A pesquisa tem como
objetivo identificar os mecanismos ideacionais que atuam no processo de mudanga
na Comissdo Mista do Orgamento como instituicao da politica orcamentaria brasileira
pos Constituicdo de 1988, compreendendo a relacéo entre instituicdo, agéncia politica
e coalizbes cognitivas no processo de estabilizacdo ou alteracdes da politica. Assume-
-se como caminho metodolégico o Process Tracing Intensivo, com a variacado de
theory-guided process tracing que possibilita uma andlise temporal e causal das
sequéncias de eventos que constituem o processo. O acesso ao banco de dados dos
documentos relacionados a orcamentacdo publica, a sua formatacdo em corpus
textual e posterior analise, possibilitou entender que muitas ideais em tensao apoés a
promulgacdo da constituicdo de 1988 ja estavam presentes no seu debate inicial e
essas ideias vao procurando transmissores seja como agente politico, seja como
burocrata para infiltrar espacos de politicas publicas. As evidéncias demonstram que
a mudanca apos o redesenho da politica orcamentaria no contexto da
redemocratizacdo ocorre de forma gradual com influéncia de dois mecanismos
ideacionais atuando sob o processo de mudanca na CMO, sendo estes a filosofia
publica e 0 mecanismo de controle decisional, ainda, a convivéncia entre esses dois

mecanismos ideacionais ocasiona o esvaziamento da agao de planejamento da CMO.

Palavras-chave: Politica Orcamentaria; Mudanca Gradual; Rastreamento de
Processo; Institucionalismo discursivo.

Linha de Pesquisa: Estado, Gestdo e Politicas Publicas.



ABSTRACT

The research proposes, as a theme, to analyze the process of change in budgeting in
the Legislature throughout the Mixed Budget Committee - CMO, more particularly the
alterations in the institutional setting of Brazilian budgetary policy after
redemocratization, assuming the new discursive institutionalism as a theoretical
methodological guide. It seeks to answer the following questions: which ideational
mechanisms affect the dynamics of the institutional design of the Mixed Budget
Committee - CMO? How was the process of change established in the CMO based on
the critical situation of redemocratization? Which discursive coalitions play role on the
institutional design and internal dynamics of the Mixed Budget Committee - CMO? How
was the CMO's planning function designed in Brazilian budgetary policy after the 1988
Constitution? The research aims to identify the ideational mechanisms that act in the
process of change in the Mixed Budget Committee as an institution of Brazilian
budgetary policy after the 1988 Constitution, understanding the relationship between
institution, political agency and cognitive coalitions in the process of stabilization or
policy changes. Intensive Process Tracing is assumed as a methodological path, with
the variation of theory-guided process tracing that enables a temporal and causal
analysis of the sequences of events that constitute the process. Access to the
database of documents related to public budgeting, its formatting in a textual corpus
and subsequent analysis, made it possible to understand that many ideals in tension
after the promulgation of the 1988 constitution were already present in its initial debate
and these ideas are looking for transmitters whether as a political agent or as a
bureaucrat to infiltrate public policy spaces. The evidence demonstrates that the
change after the redesign of budgetary policy in the context of redemocratization
occurs gradually with the influence of two ideational mechanisms acting under the
process of change in the CMO, these being the public philosophy and the decisional
control mechanism, in addition, the coexistence between these two ideational

mechanisms causes the CMO's planning action to become empty.

Keywords: Budget Policy; Gradual Change; Process Tracking; Discursive
institutionalism.

Research line: State, Management and Public Policies.



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ABNT Associacédo Brasileira de Normas Técnicas

ACM Andlise de Correspondéncias Multiplas

AD Arvore de Decis&o

AFC Andlise de Especificidades

BNDES Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
CGF Controle e Gestéo Fiscal

CDH Classificacao Hierarquica Descendente

CEPAL Comisséo Econbmica para a América Latina

CF Constituicao Federal

CHD Andlise Hierarquica Descendente

CMO Comisséo Mista do Orcamento

CN Congresso Nacional

CPI Comisséao Parlamentar de Inquérito

CPMI Comissdao Parlamentar Mista de Inquérito

DA Despesas Administrativas

DAS Documento de Arrecadacédo do Simples Nacional
DASP Departamento Administrativo do Servico Publico
DCR Denuncia por Crime de Responsabilidade

DF Distrito Federal

DO Despesas Operacionais

DRU Desvinculacéo das Receitas da Unido

EC Emenda Constitucional

EU Unido Europeia

FCO Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste
FEF Fundo de Estabilizacao Social

FGTS Fundo de Garantia do Tempo de Servico

FGV Fundacao Getulio Vargas

FHC Fernando Henrique Cardoso

FMI Fundo Monetério Internacional

FNE Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste

FNO Fundo Constitucional de Financiamento do Norte



FSE Fundo Social Emergencial

FUNRURAL Fundo de Assisténcia e Previdéncia ao Trabalhador Rural
GND Grupo de Despesas

IBAM Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal
IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
INPS Instituto Nacional de Previdéncia Social

IPCA indice de Precos ao Consumidor Ampliado

IPEA Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

KDD Processo de Descoberta de Conhecimento

LDO Lei de Diretrizes Or¢camentarias

LO Licenca de Operacao

LOA Lei Orcamentéaria Anual

LRF Lei de Responsabilidade Fiscal

MARE Ministério da Administracdo e Reforma do Estado
MDB Movimento Democrético Brasileiro

MIT Instituto de Tecnologia de Massachussets

MPDG Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo
MS Ministério da Saude

NBR Norma Brasileira

OMS Organizacdo Mundial da Saude

PAC Programa de Aceleracao do Crescimento

PAEG Programa de Acao Econ6mica do Governo

PAG Plano de acdo governamental

PDB Partido Democratico Brasileiro

PDC Programa de Difuséo Cultural

PDS Partido Democrético Social

PDT Partido Democratico Trabalhista

PEC Proposta de Emenda a Constituicdo

PEF Programa de Estabilidade Fiscal

PFL Partido da Frente Liberal

PIASS Plano de Interiorizacdo das A¢des de Saude e Saneamento
PI1B Produto Interno Bruto

PL Patriménio Liquido



PLC
PLN
PLP
PMDB
PND
PPA
PPR
PSB
PSOL
PT

PTB

PV

RCL
RP-9
SEPLAN
SEST
SOF
STF
SUAS
SUDAM
SUDECO
SUDENE
TCU

UE
UFMG
UK

UNB
UTF-8

Projeto de Lei Complementar

Projeto de Lei Nacional

Projeto de Lei Parlamentar

Partido do Movimento Democrético Brasileiro
Programa Nacional de Desestatizacao

Plano Plurianual

Partido Progressista Reformador

Politica de Saneamento Basico

Partido Socialismo e Liberdade

Partido dos Trabalhadores

Partido Trabalhista Brasileiro

Partido Verde

Receita de Corrente Liquida

Resultados Primarios — 9 (Emenda de relator)
Secretaria de Planejamento e das Financas
Servigo Social de Transporte

Secretaria Orcamentéria Federal

Supremo Tribunal Federal

Sistema Unico de Assisténcia Social
Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia
Fundacéo Instituto de Pesquisas EconGmicas
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
Tribunal de Contas da Uniéo

Unido Europeia

Universidade Federal de Minas Gerais

Reino Unido (United Kingdom)

Universidade de Brasilia

8-bit Unicode Transformation Format



LISTA DE FIGURAS

FIGURA 01. Percurso do Rastreamento de Processo Ideacional

FIGURA 02. Exemplo da variavel no corpus

FIGURA 03. Recorte de preparo do corpus textual

FIGURA 04. Dendrograma de CHD da Lei n.° 4320, de 17 de marco de 1964

FIGURA 05. Analise Fatorial de Correspondéncia da Emenda Constitucional
n° 01 de 1969

FIGURA 06. Analise Fatorial da Comisséo de Sistema tributério, orcamento e
financas — Constituinte de 1987

FIGURA 07. Etapas do processo de elaboracdo do Orgcamento Publico
Federal (Executivo)

FIGURA 08. Dendrograma Secéo Il dos orgamentos — artigos 165-169
FIGURA 09. Desenho da Politica Orcamentéria

FIGURA 10. Andlise Fatorial das recomendacdes do relatorio final da CPMI
do orcamento 1993

FIGURA 11. Gréfico da AFC das Resolu¢bes Resolucéo n.° 01/2006-CN; n.°
03/2008-CN; n.° 03/2015-CN; n.° 02/2021-CN; n.° 01/2022-CN; Técnica
Conjunta n.° 03/2013

FIGURA 12. Andlise Fatorial da mensagem do Ministro da Fazenda Pedro
Malan no envio do Projeto de Lei Complementar n° 18, de 1999

FIGURA 13. Andlise Fatorial da Lei Complementar n.° 101, de 04/05/2000
LRF

FIGURA 14. Classes Lexicais — Corpus Textual da orcamentacao

FIGURA 15. Aspectos ideacionais no Corpus Textual Orgcamentario

73
77
78
91
96

111

113

119
121

129

137

172

175

184

185



LISTA DE TABELAS

TABELA 01. Gatilhos para mudanca ideacional

TABELA 02. Estratégias de selecdo das amostras e casos

TABELA 03. Classes Lexicais da Lei n.° 4320, de 17 de marco de 1964
TABELA 04. Classes Lexicais da Emenda Constitucional n.° 01 de 1967

TABELA 05. Classes Lexicais dos Anais da Comissao de Sistema tributario,
orcamento e financas (Constituinte de 1987)

TABELA 06. Classes Lexicais da Secéao Il dos orcamentos — artigos 165-169
TABELA 07. Classes Lexicais das recomendacdes do relatorio final da CPMI

do orgamento 1993

TABELA 08. Classes Lexicais da Lei Complementar n.° 101, de 04/05/2000
(LRF)

44

64

92

95

109

120

130

174



QUADRO 01.
QUADRO 02.
QUADRO 03.
QUADRO 04.
QUADRO 05.
QUADRO 06.

QUADRO 07.

LISTA DE QUADROS

Categorias ideacionais em Schmidt
Documentac¢do normativa da politica orcamentaria
Acdes desenvolvidas nas abordagens KDD e KDT
Estrutura dos testes

Tipologia da orgamentacgéo publica.

Comparacao epistemologica e ontoldgica

Composicdo da Comissao Provisoria de Estudos

Constitucionais

QUADRO 08
Financeira

QUADRO 09

QUADRO 10

QUADRO 11 — Panorama das prorrogacoes da Desvinculacédo de Receitas

Da Uniado

QUADRO 12
Fiscal.

QUADRO 13

QUADRO 14

. Audiéncias da Subcomisséo de Orcamento e Fiscalizacao

- Planejamento Governamental no Brasil.

— Culturas Politicas em Wildavsky

. Condicbes para a disciplina fiscal — Lei de Responsabilidade

. Pesquisas sobre Fiscalismo

. Marcadores histéricos interrelacionados a politica

orcamentaria.

QUADRO 15
QUADRO 16

QUADRO 17
mudanca

. Ideias e processo decisoério ao longo do tempo
. Caminhos da difuséo ideacional

. Viabilidade do mecanismo ideacional no processo de

61

74

79

83

89

100

103

104

153

162

167

170

180

182

186

188

190



SUMARIO

1. INTRODUGAO ...ttt ettt eete e neeteeaennanis 15
1.1 OBJETO, JUSTIFICATIVA E PROBLEMA DE PESQUISA .......cocoveveeiereeeenae, 15
1.2 METODOLOGIA. ......ooueeieieeteeee oottt 19
1.3 ORGANIZACAO DA TESE ..ottt nenn, 21

2. REVISAO DE LITERATURA ..ottt 23

2.1 O NOVO INSTITUCIONALISMO: DILEMAS ENTRE EXPLICACOES EXOGENAS

E ENDOGENAS ...ttt ettt re e aeeae e, 24

2.2 HISTORIA E MUDANGCA INSTITUCIONAL .....cvoviereeeieeeeeeeeeeeeeeee e s, 36
2.3 INSTITUCIONALISMO DISCURSO E PROCESSO DE MUDANCA EM POLITICAS
PUBLICAS ...ttt ettt ettt ea ettt e et nn et et e eaenneaene e 44

3. ASPECTOS ANALITICOS E METODOLOGICOS .....covoovviieeieciececeeeee e, 56

3.1 CONCILIANDO INSTITUICOES E IDEIAS — MECANISMO E MUDANCA EM

POLITICAS PUBLICAS ...ttt ettt ettt et n e 58
3.2 ALIANDO ESTUDO DE CASO E PROCESS TRANCING COMO TECNICA DE
RASTREAMENTO IDEACIONAL ......c.ovivitieeiieteeeeeeeeeeeeeeeees e ens e ees et een s 62
3.3 DESENHO E APLICACAO DA METODOLOGIA .....cccovivieeeeeeeeeeee e, 74
4. JANELAS DE OPORTUNIDADE E PROCESSO DE MUDANGCA NA
ORCAMENTAGAQO PUBLICA ..ottt 85
4.1 JANELA DE OPORTUNIDADE ABERTA: IDEIAS E FORMULACAO DA
ORCAMETAGAO PUBLICA ...ttt 86
4.2 2 IDEIAS NO DESENHO DA ORCAMENTACAO PUBLICA NO CONTEXTO DE
REDEMOCRATIZACAOD ..ottt ettt 102
4.3 PREFERENCIAS NA INSTITUCIONALIZACAO DE IDEIAS ORCAMENTARIAS:
DILEMAS DA COMISSAO MISTA DO ORCAMENTO .....coovvvveiireieees e 114
5. RESSONANCIAS DA DIFUSAO IDEACIONAL: DINAMICA POLITICA NA
COMISSAO MISTA DO ORCAMENTO ....voviiiieecieceeceeceeete e 125
5.1 BARREIRA COGNITIVA NA COMISSAO MISTA DO ORCAMENTO.................. 126
5.2 COALIZOES DISCURSIVAS E INFLUENCIAS NA DINAMICA DA CMO .......... 132
53 REGIME POLITICO E MOVIMENTO IDEACIONAL: ADEQUACOES
REGULATORIAS NA COMISSAO MISTA DO ORCAMENTO ....c.coveveeeeeieceeiee 138

6. FILOSOFIA PUBLICA E SUAS IMPLICACOES NA COMISSAO MISTA DO
ORCAMENTO .. 146



6.1 DISCURSOS DO PLANEJAMENTO COMO FILOSOFIA PUBLICA E SUAS

IMPLICACOES PARA A POLITICA ORCAMENTARIA BRASILEIRA .......c.ccovvea.. 147
6.2 FISCALISMO E JANELA DE OPORTUNIDADE: QUANDO FILISOFIAS POLITICAS
INFILTRAM A ORCAMENTAGCAO PUBLICA ...ttt 160
6.3 DINAMICA DE CONSOLIDACAO INSTITUCIONAL: APLICACAO DO MODELO DE
RASTREIO DE MECANISMO IDEACIONAL . ......eoeeeee oo oo 182
7. CONSIDERACOES FINAIS ......oiieiee ettt ettt 196
8. REFERENCIAS ... .ooe oo ettt et et e, 204
ANEXOS A oo 228
ANEXOS B ..o e ettt 242
ANEXOS C oo e ettt 243
APENDICE A ..o e ettt e 245
APENDICE B e ettt et e et e e et e e 251

APENDICE € oo e ettt et 253



15

1. INTRODUCAO

Nenhum tributo ou auxilio seré instituido no Reino, sendo pelo seu
conselho comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer
seu primogénito cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez, e os
auxilios para esse fim serao razoaveis em seu montante.

Artigo 12 da Magna Carta, outorgada em 1217 pelo Rei Jodo Sem Terra
- Inglaterra

1.1 OBJETO, JUSTIFICATIVA E PROBLEMA DE PESQUISA

Este trabalho de pesquisa visa explorar os mecanismos ideacionais presentes no
processo de mudanca da politica orcamentéaria, com foco na génese da Comisséo
Mista do Orcamento — CMO?, buscando observar o desenho da politica orcamentéaria
e como suas instituicdes se organizam. Entendendo o orcamento publico enquanto
peca basilar da organizacdo governamental que envolve em seu processo decisorio
dimensdes racionais nos aspectos de estruturacao técnica e politicos no que concerne
a exposicao de interesses de grupos e do proprio sistema politico.

A tese intenta responder 0 questionamento sobre quais mecanismos ideacionais
incidem sob a dindmica do desenho institucional da Comissédo Mista do Orcamento -
CMO? Como se estabeleceu o processo de mudanca na CMO a partir da conjuntura
critica de redemocratizacdo? Quais coalizbes discursivas atuam sobre o desenho
institucional e dindmica interna da Comissado Mista do Orcamento - CMO? Como se
desenhou a funcéo de planejamento da CMO na politica orcamentaria brasileira pos
Constituicao de 19887

A relacédo entre ideias e a institucionalizacdo da orcamentacéo publica surge como
elemento fundamental para a analise. Por "institucionalizac&o", entende-se o processo
dindmico que envolve a evolugdo e o ajustamento continuo das estruturas e regras
gue orientam a implementacéo de politicas ao longo do tempo. Tais regras podem ser

formais ou informais, e esses ajustamentos ocorrem a partir das interacdes entre

! Que passou a ser denominada regimentalmente de Comissao Mista de Planos, Orcamentos
Pablicos e Fiscalizacdo Financeira — CMPOPF e comumente chamada de Comissdo Mista de
orcamento — CMO.
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atores, organizacoes, interesses e ambientes que influenciam a implementacéo e as
mudancas das politicas publicas ao longo do tempo (Hall, 1986; Sabatier, 2014;
Pierson, 2004).

A identificacdo dos mecanismos ideacionais que atuam no processo de mudanca
na Comissao Mista do Orcamento como instituicdo da politica orcamentaria brasileira
pos Constituicdo de 1988, e a compreensao da relacdo entre instituicdo, agéncia
politica e coalizdes cognitivas no processo de estabilizagédo ou alteragbes da politica,
surge como objetivo analitico.

E para alcancar o objetivo geral da pesquisa, outros aspectos da orcamentacao
publica devem ser levadas em consideracdo: i) Descricdo do processo de
institucionalizagdo da Comissdo Mista do Orgamento — CMO, identificando o seu
contexto histérico e discursivo; ii) Compreensao dos momentos de conjuntura critica
e suas possiveis implicacdes na politica orcamentaria e as ideias que permeiam esses
momentos; iii) Identificacdo das ideias que se materializam no processo de
institucionalizacdo orcamentaria; iv) observacdo do contexto das organizacdes das
coalizbes politicas e como atuam nas arenas da politica orcamentaria; v) Anélise da
correlacdo entre estrutura e agéncia no processo de mudanca orcamentaria e como
se concilia o sistema de regramento com os comportamentos dos atores politicos.

A formulacéo da politica orcamentéria pode aparentar, em uma visao superficial,
necessitar, preferencialmente, do conhecimento técnico e ac¢des pautadas pelo
automatismo, porém, quando se detém de forma mais apurada nesse processo é
perceptivel que as decisbes quanto alocacdo de recursos publicos extrapolam o limite
das contas (contabilidade), através do intercambio de interesses politicos existentes
na negociagdo do dinheiro publico.

O foco no orcamento publico balizou-se, inicialmente, no questionamento
levantando por V. O. Key Jr. (1940), de “em que base deveria ser decido alocar ‘X’
ddlares na atividade ‘A’ ao invés da atividade ‘B’?”. O padrao decisério pode inferir as
caracteristicas dos interesses, atores e organizacfes? Essas questdes foram cruciais
nos primordios da observacdo dos elementos que influenciam no resultado do
desenho orcamentério.

Wildavsky, como um dos mais proficuos estudiosos do orgamento publico,
contrapfe o questionamento proposto por V. O. Key, no sentido de que a pergunta
nao pode se centrar nas bases da alocacao de recursos, mas antes, no modo que é

decidido alocar X délares na atividade A e ndo na atividade B. A resposta para 0 modo
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de alocacdo estaria na conexdo entre orcamentacdo e o sistema politico,
reconhecendo a existéncia do poder politico (Wildavsky, 1961).

As primeiras andlises orcamentérias seguiram duas abordagens, a racional
compreensiva e a incrementalista. A abordagem racional compreensiva estabelece a
orcamentacado publica como uma acado prescritiva e com forte direcionamento
normativo e operacional, essa vertente corrobora com a nocado de orcamentacao
direcionada ao planejamento e controle substancial das decisdes pela logica técnica.

O incrementalismo constréi sua andlise orcamentéria no reconhecimento dela
enguanto arena politica em que interesses distributivos convivem em conflito, sendo
esse panorama conflitivo a justificativa para o constrangimento das mudancas (Dino,
2018). Nesse contexto, desenvolve-se o modelo Incremental, ao qual entende que os
recursos de um Governo néo partem do zero, mas antes, de decisdes marginais e
incrementais e pouco substantivas, com decisfes do passado que podem constranger
decis@es futuras e limitar a adoc&o de novas politicas.

Davis, Dempster, Wildavsky? (1964; 1988) coadunam da perspectiva do
incrementalismo para a politica orcamentaria, tendo como foco o orgamento dos
Estados Unidos, consolidando a hipétese de que as decisdes de alocacao de recursos
publicos eram baseadas em decisdes passadas, com apelo aos constrangimentos
histéricos e, portanto, recebendo a influéncia da rede de integracédo e dos niveis de
confianga entre os atores e as institui¢cdes.

A visdo de um processo de mudanca atuando em um espaco limitado, devido
as dificuldades de construir consenso ao negociar recursos no ambito politico
orcamentario, pode parecer uma explicacéo plausivel, inicialmente, dentro do contexto
de complexidade da orcamentacdo publica. No entanto, essa perspectiva acaba por
aprisionar o analista na armadilha dos sistemas complexos.

A mudanca nas politicas publicas, por mais complexas que sejam, ndo pode
ser reduzida a um processo dificil de ocorrer, especialmente no ambito politico, pois
essa explicacdo alimenta a negacdo da propria arena politica. Os autores do
incrementalismo identificaram essa limitacdo do modelo e propuseram alteracbes
analiticas para tentar explicar os processos de mudanca.

O incrementalismo revisitado busca reduzir a critica feita aos primeiros estudos

incrementais, por serem considerados conservadores e incentivadores da

2Estudo sobre o orcamento dos Estados Unidos Politics of the Budgetary Process publicado em
1964 e New Politics of the Budgetary Process publicado em 1988.
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manutencdo das estruturas de decisdo politica do passado. Esse movimento de
revisao foi influenciado pelas criticas de Etzioni (1967), Dror (1964) e, posteriormente,
com a ampliacéo dos estudos de Lindblom (1980).

O que se apresenta de mais marcante nesse movimento de revisdo do
incrementalismo é a ampliacdo da possibilidade de analise, reconhecendo como tacito
as limitacbes do racionalismo. No que tange a relacdo entre a politica de
orcamentacao publica e a analise incrementalista tem-se nas pesquisas de Wildavsky
uma das suas maiores expressdes, 0 que inclui as primeiras etapas do
incrementalismo baseadas na descricdo do processo orgcamentario, com a posterior
revisdo desse modelo e a inclusdo dos grupos de interesse e a ideia de que “quando
um processo envolve poder, autoridade, cultura, consenso e conflito, este captura uma
grande parcela da vida politica nacional” (1975, p. 13), e sua ultima etapa através da
observacédo da cultura politica na decisdo dos orcamentos.

Dentre as explicacdes incrementais ao orcamento se sobrepde o carater
complexo da politica orcamentéria, em que as decisbes anteriores podem tornar mais
palataveis a previsao de alocacdo de recursos com base no panorama da distribuicédo
do ano anterior. Nesse sentido, é desenvolvido o conceito de base orcamentaria
(Wildavsky, 1961), em que a avaliacdo do sucesso de uma unidade orcamentéaria
vigente nos termos de dotacao de receitas pode ser observada na compara¢cao com
as consignadas no ano anterior.

A andlise da base orcamentaria ocorre historicamente com o0 uso da
comparacao entre as unidades de orcamentacéo publica. Os estudos balizados no
incrementalismo tiveram criticas, principalmente, quanto sua natureza descritiva, em
que, preocupa-se com o relato dos padrbes de mudancas na orcamentacao e sua
natureza prescritiva onde séo vistos como necessarios a estabilidade e previsibilidade
do fenébmeno (Peters, 2001).

Os estudos sobre orcamento publico brasileiro obtiveram um terreno fértil na
experiéncia do orgamento participativo, sendo visto como uma ‘boa pratica’ apoiada
na governanca (Wampler, 2008). Tem se desenvolvido, ainda, analises orgamentarias
que consideram a complexidade do processo dessa politica em suas relacdes
institucionais, em uma visdo sistémica do orgcamento publico, da sua condicdo no
presidencialismo de coalizdo e outros com enfoque nas emendas parlamentares.
(Rocha, 2014; Giacomini, 2010; Figueiredo e Limongi, 2008; Mesquita, 2008).
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O estudo propde explorar hipoteses que visam desvendar as dinamicas
subjacentes ao fenbmeno do processo de mudanca da CMO, situando-as no contexto
ideacional. Primeiramente, hipotetiza-se que o processo de mudanca na politica
orcamentéria brasileira ocorre de forma gradual com a atuagdo incisiva de
mecanismos ideacionais enddgenos que se expressam na construcao de coalizdes
cognitivas de atores politicos e na estrutura da orcamentacao.

O design da politica orcamentaria ndo passou por ruptura pds redemocratizacéo,
porém os interesses conflitivos dos atores trouxeram resultados institucionais ndo
precisos e que refletem os objetivos dos atores de forma opaca. Essa hipétese foi
confirmada parcialmente com a identificacdo de evidencias de que a mudanca apos o
redesenho da politica orcamentaria no contexto da redemocratizacao ocorre de forma
gradual com atuagdo do mecanismo ideacional de filosofia publica (imbuido do
fiscalismo) com influéncia endégena e exdgena.

A segunda hipotese, parte da conjectura que as mudancas na institucionalizacao
da Comissao Mista do Orcamento pds redemocratizacdo comporta a dualidade de
cognicdes que abarcam interesses do fiscalismo como filosofia publica, e, portanto,
exdgeno e do mecanismo ideacional de atencédo, enddégeno. Essa hipdtese também
foi confirmada parcialmente, com a identificacdo de dois mecanismos ideacionais
atuando sob o processo de mudanca na CMO, porém, sendo estes a filosofia publica
e 0 mecanismo de controle decisional, ainda, a convivéncia entre esses dois
mecanismos ideacionais traz resultados institucionais precisos, com esvaziamento da

acao de planejamento da CMO.

1.2 METODOLOGIA

A relacdo entre recursos publicos e a decisdo de aplicacdo desses recursos
envolve mais do que simples direcionamentos por necessidades técnicas, antes
apresenta uma condicao de jogo de interesses e atores que se organizam para esses
interesses. A questao se amplifica quando se traz a problematizacdo do processo de
mudanca da politica orcamentaria, desde seu sistema de regramento até
comportamentos de coaliz6es no movimento de reforma e/ou estabilizagéo.

A analise da politica orgamentaria envolve o reconhecimento da complexidade

de formulacao e implementacgéo, no sentido que os grupos de interesse expressam
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materialmente na divisdo dos recursos para as politicas publicas, e no desenho da
prépria politica orcamentaria em seus aspectos técnicos e organizacionais. Alguns
estudos na ciéncia politica sobre a orcamentacao atrelaram a visdo de mudanca ao
movimento incremental (Lindblom, 1959; Wildavsky, 1964; Heclo, 1974), seja por
conta do custo politico de altera¢des mais profundas e de constrangimentos historico
institucionais que funcionaria como complemento na equacéo dos custos politicos.

Com base nos objetivos da pesquisa que visam identificar oS mecanismos
ideacionais atuantes na politica orcamentéria brasileira no processo de mudancas no
campo legislativo apés a promulgacdo da Constituicdo de 1988 e compreender o
contexto que essas mudancas ocorrem em relacdo a politica publica, este estudo
busca referéncias metodoldgicas nos trabalhos de Helgadotir (2016) e Jacobs (2009)
para aplicar o process tracing como forma de identificar mecanismos ideacionais
presentes nas mudancas na politica orcamentaria. Desse modo, opta-se pelo process
tracing intensivo que centra na cadeia de eventos que ocorreram entre a causa e efeito
(Falleti, 2016, Falleti E Lynch, 2009). Mecanismo causal ideacional, contexto e theory
guided (TGPT) sé&o, portanto, os instrumentos metodologicos utilizados nesse
processo de pesquisa.

Para a identificacdo do periodo de rastreamento de processo, o ponto de
partida € a democratizacdo, mas sao utilizados elementos precursores para construir
contexto e condi¢des historicas. Os periodos para a aplicacdo do rastreamento de
processos estao divididos em: i) Antecedentes: Indicacdo da Crise do modelo de
orcamentacao publica; ii) Redemocratizacdo: Indicacéo de Colapso Ideacional; iii) Pés
1998: Nova Consolidacéo Ideacional e Nivel de Mudanca Institucional.

A pesquisa direciona-se pelas seguintes etapas na aplicacdo da metodologia:

)] Coleta de Evidéncias: A selecdo e triagem dos documentos tem como
marco temporal a Constituicio Federal de 1988, com o0 processo de
redemocratizacdo e os debates da Constituinte como conjuntura critica para
a formulacdo da CMO como comissao permanente do or¢camento no
Legislativo.

i) Tratamento de Evidéncias: Os documentos serdo analisados com o
Iramuteq (interface do R de analise qualitativa), e para que isso ocorresse

os documentos passaram por tratamento (formatacéo do corpus textual)
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iii) Analise de Evidéncias: Aplicando o KDT (Knowledge Discovery from Text)
com a mineracdo de texto para identificar os clusters e categoriais
localizadas na institucionalizagéo da Comissao Mista do Orgamento.

V) Teste Empirico: Utilizando as categorias de Jacobs (2015).

1.3 ORGANIZACAO DA TESE

A tese foi dividida em sete partes (introducdo, quatro capitulos de andlise e
consideracgdes finais). A introducédo e consideracdes finais vao localizar o leitor nos
caminhos e chegada que essa pesquisa estabeleceu e os meios para responder e 0s
limites dessa resposta. No capitulo 2, € apresentado a teoria que sustenta este
trabalho de pesquisa, com uma visdo dos processos de mudanca institucional
baseada em uma abordagem institucionalista discursiva, relacionada a uma série de
categorias historicas: conjunturas criticas propostos no trabalho de Mahoney e Collier
(2002), condicdes antecedentes, bem como como aspectos de ideias em Jacobs
(2015), Schmidt (2008, 2016) e Mehta (2011), cujos conceitos vdo desde tipos de
ideias até limites na difusé@o de ideias e na construcao de aliangas cognitivas.

O capitulo 3, apresenta a metodologia aplicada nesse trabalho (como
demonstrada anteriormente). O capitulo 4, discute a concep¢do de aberturas de
mudanca institucional na politica orcamentaria como contexto necessario na criacao
da Comissao Mista do Orcamento — CMO, e esté divido em trés secdes, a primeira
com a andlise e aplicacao do conceito de janela de oportunidade de Kingdon (1984)
ao caso estudado, a segunda sec¢éo analisando o desenho da politica orcamentaria a
partir das discussdes do texto Constitucional e como suas instituices se organizam,
e a terceira secdo apresenta o debate ideacional na criacdo da Comissao Mista do
Orcamento — CMO, e como sua institucionalizagéo atua como um marcador do espaco
de atuacao do Legislativo no processo de formulacdo da orcamentacao publica.

O capitulo 5 analisa os antecedentes conceituais para a implementacdo da
Comissdo Mista de Orcamento e a dindmica estabelecida no processo tramitacédo
orcamentaria apos o redesenho da politica no ambito da Constituicdo Federal de
1988. Sua premissa geral € o reconhecimento de que os debates na Assembleia
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Constituinte geram ressonancias conceituais mesmo quando as mudancas nas
politicas publicas sdo formalizadas.

E no capitulo 6 traz a discussao das implicacdes da integragdo do conceito de
ajuste fiscal na ordem orcamental e como o planejamento é integrado na agenda
governamental através do redesenho da politica orcamentéaria. Ainda nesse capitulo,
sdo demonstrados os resultados do rastreamento de processo e se aplica o modelo
de andlise dos mecanismos ideacionais identificados na mudanca das relacdes
legislativas da orcamentacdo: o mecanismo ideacional de controle decisional e o

mecanismo ideacional de filosofia publica.
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2. REVISAO DE LITERATURA

Antes do mar, da Terra e Céu que os cobre. Nao tinha mais que
um rosto a Natureza: Este era o Caos, massa indigesta, rude. E
consistente s6 num peso inerte. Das coisas ndo bem juntas as
discordes, priscas sementes em montéo jaziam; O Sol ndo dava
claridade ao mundo, nem, crescendo, outra vez se reparavam
as pontas de marfim da nova Lua. N&o pendias, 6 Terra, dentre
0s ares, na gravidade tua equilibrada, nem pelas grandes
margens Anfitrite. Os espumosos bracos dilatava. Ar e pélago e
terra estavam mistos: As aguas eram, pois, inavegaveis, Os
ares, negros, movedica, a terra. Forma nenhuma em nenhum
corpo havia e neles uma coisa a outra obstava, que em cada
qual dos embries enormes pugnavam frio e quente, humido e
seco, mole e duro, o0 que é leve e é pesado.

OVIDIO, As metamorfoses, 2000

O anseio de se entender os processos de mudanca ndao € um questionamento
novo, Ovidio (43 AC-18DC) em ‘As metamorfoses” afirma que a principal mudanca
ocorrida no mundo foi a passagem do caos a ordem, a constancia da fluidez e a
possibilidade de mutacédo sé@o os cernes da prépria vida humana, para ele se até os
deuses podem mudar em forma e esséncia o que dira dos homens que sdo apenas
um substrato da divindade. A relacdo entre transformacdo, caos e estabilidade
permeia também o mundo da politica e ndo se abstém em concepc¢des institucionais,
sejam elas de rupturas rapidas ou de alteracdes incrementais.

A mudanca quando localizada no novo institucionalismo explica-se em duas
correntes que buscam na temporalidade da causa as diferencas fundamentais em
seus pressupostos. A dependéncia histérica explica os processos de mudanca através
da observacdo de conjunturas criticas que possibilitam uma ruptura nas normas
institucionais, enquanto o entendimento da mudanca gradual fundamenta sua
explicacdo em alterac6es que ocorrem de forma incremetal.

O fenbmeno da mudanca surge como uma questao crucial na observacao de
instituicbes politicas, através da observacdo dos pressupostos explicativos da
dependéncia da trajetoria e a mudanca gradual € possivel identificar o ponto central
de sua diferenca, a velocidade da mudanca. A dependéncia da trajetéria utiliza-se da
conjuntura critica como categoria explicativa de um processo de mudanca, atrelando
a mutabilidade a um evento principal que ocasiona uma ruptura dos impeditivos

histéricos. A mudanca gradual entende que um processo de transformagéo ocorre de
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forma mais lenta, porém continua, em que 0sS incrementos podem ocasionar
mudancas mais profundas de direcdo de uma politica publica.

Estudos consideraveis acerca do processo de mudanca em politicas publicas
estdo focados no novo institucionalismo, seja histérico (Skocpol, 1979; Thelen, 1999;
Mahoney, 2010), seja no sociologico (Pierson, 2004; Fligstein, 1997), Ou Da Escolha
Racional (North, 1990; Wilson, 1989; Weingast, 1995; Miller & Whitford, 2002). A
proposta aqui é contribuir na discussdo dos processos de mudanga em politicas
publicas através do institucionalismo discursivo (Schmidt, 2008; Fischer, 1993;
Dryzek, 2013; Hajer, 1995) que vem desenvolvendo debates interessantes sobre a
intersecao de ideias, discursos e materialidade dessas politicas.

Para tal, € necessario resgatar a analise do novo institucionalismo, com um foco
no institucionalismo histérico que fornece algumas ferramentas de analise para o caso
estudado de mudanca na Comissao Mista do Orcamento — CMO e, principalmente, as
discussbes do chamado movimento de ‘virada ideacional’ apontado por Perissinotto e
Stumm (2017), que compreende aquele movimento que permite incluir ideias nas
pesquisas e explicacdes dos fendmenos politicos.

Esse capitulo apresenta a teoria que alicerca trabalho de pesquisa, com uma
visdo do processo de mudanca institucional calcadas nas abordagens do
institucionalismo discursivo, atrelado a algumas categorias historicas: conjuntura
critica (critical junctures), condicbes antecedentes (antecedent conditions)
apresentadas nas obras de Mahoney e Collier (2002) e aspectos ideacionais em
Jacobs (2015), Schmidt (2008, 2016), Mehta (2011) e Laclau e Mouffe (2015) e com
conceitos que abarcam desde o os tipos de ideias a limitacdes de difusdo dessas e
construcdo de coalizbes cognitivas, ainda, da aplicacado dos significantes vazios na

vivéncia politica.

2.1 O NOVO INSTITUCIONALISMO: DILEMAS ENTRE EXPLICACOES EXOGENAS
E ENDOGENAS

Os processos de mudanca institucional ocorrem nos espacos entre 0s problemas
de governo, a interpretacao e aplicagédo de regras formais e/ou informais, pelos atores
envolvidos na estrutura institucional (Mahoney; Thelen, 2010). Uma das questdes
fundamentais para a relacdo de mudanca institucional ocorre nas formas de

explicagéo causal entre variaveis exégenas e endogenas.
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O equilibrio entre as explicacbes exogenas e endogenas perpassa as
abordagens de novo institucionalismo, com a predominancia de uso de teorias
voltadas para a causalidade da mudanca em torno das explicagbes externas. Essa
critica foi levantada por Mahoney e Thelen (2010) como uma das limitacbes da
teorizacao novo institucional, com a subutilizacdo do componente de relacdes internas
na observacdo das mudancas.

O novo institucionalismo tem que ser localizado dentro da sua especificidade
como uma corrente nao unificada (Hall e Taylor, 2003; March e Olsen, 2008; Rhodes,
Binder e Rockman, 2008), essa discussdo sera focada nas trés versoes:
Institucionalismo Historico; Institucionalismo da Escolha Racional; Institucionalismo
Sociolégico apontadas por Hall e Taylor (2003) e uma quarta versdo, 0
institucionalismo discursivo apontado por Shimidt (2008). Esse processo de descrigao
contribui numa visdo dos limites e possibilidades de cada versao e do porqué do uso
do institucionalismo histérico na teorizacdo da mudanca institucional da politica
orcamentaria.

As trés versdes apresentadas por Hall e Taylor sdo uma resposta a visao
comportamental amplamente utilizada nas décadas de 1960 e 1970 e tentava
esclarecer o papel das instituicdes nos resultados politicos e sociais. A pergunta
comum para todo o método €: como a instituicdo afeta o comportamento individual?
E, para essa pergunta, 0 novo institucionalista deu duas respostas, uma do ponto de
vista do célculo e outra do ponto de vista cultural, discutindo trés temas principais: o
comportamento dos participantes, o papel do sistema e por que manté-lo. A
perspectiva da escolha racional sempre tende a responder enfatizando o
comportamento humano como um meio de calculo estratégico, enquanto a
perspectiva cultural percebe que o comportamento humano nunca sera totalmente
estratégico e limitado a visdo de mundo pessoal.

O institucionalismo histérico € uma resposta ao funcionalismo estrutural e a
analise da vida politica do ponto de vista dos grupos, principalmente tentando analisar
a situacao politica do pais e a distribuicdo desigual de poder e recursos. A resposta a
essa pergunta esta na organizacao de grupos politicos, de modo que certos interesses
sao privilegiados enquanto outros sao sacrificados.

Dessa forma, define-se instituicho como procedimentos, acordos, normas e
convengOes formais e informais especificos da comunidade politica ou da estrutura

de organizacdo politica e econbmica. De maneira geral, podemos dizer que
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seguidores desse tipo de pensamento tentam posicionar a organizacdo na cadeia,
mas deixam espaco para outros fatores moldarem o comportamento, mostrando a
relacdo entre a organizacao, pensamentos e crencas (Hall; Taylor, 2003).

O institucionalismo historico abarca trés pontos definidores em seu projeto
tedrico: i) a preocupacdo em esclarecer o processo de formulagcéo, estabilizacao e
adaptacao das instituicdes; ii) a visdo proxima da analise de percepc¢éo dos atores do
gue se compreende enquanto metas e objetivos da instituicdo, em detrimento do
calculo estratégico; iii) a focalizacdo nos objetos coletivos em detrimento do
individualismo metodolégico, com a percepcao de que as escolhas dos agentes ocorre
na interacdo continua no corpo das instituicdes (Sanders, 2008).

Esses pontos definidores podem ampliar o risco da concentracdo de
observactes de fontes enddgenas da mudanca institucional, por focar nos aspectos
da estrutura em detrimento da acédo da agéncia. Trabalhos que utilizam a dependéncia
da trajetdria, muitas vezes, se organizam em torno da estabilidade e persisténcia das
instituicdes, explicando a mudanca através de conjunturas criticas (Mahoney 2000;
Pierson, 2004; Thelen 2004).

O institucionalismo da escolha racional aparece na analise do comportamento
no Congresso dos Estados Unidos. Pesquisadores da area acreditam que, toda vez
gue muda a maioria do Congresso, fica dificil conseguir estabilidade na votacdo da
lei, porque as preferéncias dos legisladores mudam com o ciclo. No entanto, este néo
€ 0 caso, porque essas decisfes sado consistentes até certo ponto. Como resultado,
as regras de procedimento e os comités do Congresso determinaram a tomada de
decisbes, entdo os tedricos comecaram a questionar esse paradoxo e buscar
respostas por meio de varias agéncias.

A versao do novo institucionalismo da escolha racional esta pautado em quatro
prioridades: i) o exercicio de certa presun¢do comportamental; ii) a vivéncia politica
imprimindo os dilemas da acéo coletiva; iii) a interacédo estratégica como norteadora
das situacdes politicas; e iv) o foco nos estudos de génese das instituicbes (Hall;
Taylor, 2003).

Hall e Taylor complementam a descricao das versdes do novo institucionalismo
com o institucionalismo socioldgico que se desenvolve na sociologia, nos estudos da
teoria das organizacdes e uma vinculacdo entre procedimentos institucionais e os
comportamentos culturais, cerimonias, ritos e rotinas incorporados. Elencam-se trés

caracteristicas no institucionalismo sociologico: i) uma conceituagdo mais holistica
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sobre instituicbes, abarcando regras formais e informais e a simbologia da
institucionalizacao; ii) a relacdo entre instituices e socializacdo dos individuos; e iii)
explicacdo prépria sobre a génese e processos de mudanca das instituicdes com
énfase na legitimacao do processo.

Ainda que com escolhas teoricas particulares, as trés versdes do novo
institucionalismo convivem na argumentacdo de Mahoney e Thelen (2010) com o
equilibrio da balanca de explicacdes da mudancga institucional pendendo para as
varidveis exdgenas, seja com a perspectiva coletivista do institucionalismo histérico,
a perspectiva de que a mudanca envolve mecanismos dinamicos que sustentam
equilibrios particulares no institucionalismo da escolha racional, ou com a prevaléncia
das convencdes informais ndo codificadas e cole¢cbes roteiros que atuam sobre 0s
individuos no institucionalismo socioldgico.

O cuidado teorico metodologico deve observar o equilibrio de forgcas nos
processos de mudanca com as variaveis exogenas e enddgenas, deixando evidente
como as instituicdes abarcam implicagdes de poder. Nesse sentido, a observagao da
mudanca para além de classificar a dindmica institucional em auto reforco ou
contrarreacdo tem de analisar o movimento de conformidade existente nas
instituicoes.

Kelman (1958) trabalha o conceito de conformidade dentro da sua teoria da

influéncia social, para ele

Muito brevemente, pode se dizer que a conformidade ocorre quando
um individuo aceita a influéncia de outra pessoa ou de um grupo a fim
de obter uma reacéo favoravel por parte dos outros — quer para ganhar
uma recompensa especifica ou evitar uma punicdo especifica
controlada pelo outro, ou para obter aprovacdo ou evitar a
desaprovacao do outro (pag. 3, traducéo prépria).

Descrevem-se trés processos principais pelos quais as pessoas mudam suas
atitudes e comportamentos para se adequarem as normas sociais. Conformidade é
um fendmeno que surge da identificagdo com um grupo, internalizacdo de normas e
valores ou submisséo a autoridade legitima. A conformidade por identificacdo ocorre
guando as pessoas desejam ser aceitas por um determinado grupo e adotam suas
normas e comportamentos para se adequar a esse grupo. Esse processo de adesao

esta relacionado ao desejo de pertencer a sociedade (Kelman, 1958).
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Em relacéo a conformidade por meio da internalizacdo, Kellman argumenta que
as pessoas podem adotar as normas e valores do grupo como seus. A conformidade,
neste caso, ndo € meramente superficial, mas reflete mudancas reais nas crencas de
um individuo, é o processo de internalizar as crengas do grupo e integra-las com
atitudes e valores individuais. Finalmente, submissao por submisséo leva a aceitacao
e submissao a autoridade legitima. Nesse processo, as pessoas seguem orientacdes
e ordens de figuras de autoridade, mesmo quando conflitam com suas crencgas
pessoais.

O que torna a conceituacao de Kelman interessante para a analise de mudanca
institucional € seu apontamento dos elementos: interesse, articulacdo por recursos e
aprovacao, assim como indicados por Mahoney e Thelen, como uma variavel
fundamental na dindmica de estabilidade e mudanca.

Thelen (2009), Mahoney; Thelen (2010) apresentam quatro implicacdes do
conceito de conformidade aos estudos de mudanca institucional. Em primeiro lugar,
conformidade é intrinsecamente complicada pelo fato de que as regras nunca podem
ser precisas o suficiente para cobrir as complexidades de todas as situacdes possiveis
do mundo real, assim, quando surge um problema de interpretacdo dessa
complexidade e de suas regras, pode se abrir espacos de mudanca que abarcam
desde alteracGes em suas regras ou surgimento de extensdes dessas regras.

A segunda implicagéo deixa mais evidente a questédo dos limites cognitivos dos
atores envolvidos na dinamica institucional e os cenarios imprevisiveis das relacdes
institucionais, levando em conta o acesso limitado de informacdes por esses atores.
A terceira implicacdo envolve os elementos implicitos (informais) embutidos nas
instituicbes e como séo relevantes por serem compartilhados pelos atores e que, por
muitas vezes, podem desencadear mudancas ao longo do tempo, embora as regras
formais permanecam inalteradas.

A guarta implicacdo externa como as regras devem ser projetadas, aplicadas e
executadas em diversos cenarios, inclusive em contextos distantes dos atores do
designer da instituicdo, o que abre espaco discricionario para a mudanca ocorrer na
implementagcdo de uma regra. Com essa visao, entende-se que a mudanca
institucional esta calcada na mudanca de equilibrio de poder dos atores ou grupos
articulados institucionalmente.

O proximo tipo de institucionalismo, e 0 que mais agrega ao processo de

pesquisa da tese, é o institucionalismo discursivo, e pode ser visto como mais uma
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versdo do novo institucionalismo que se desenvolve buscando dar visibilidade as
ideias e discursos nos estudos de mudanca institucional. Hall (1989) ressalta o papel
das ideias sobre a formulacéo de politicas publicas, mas alerta sobre as dificuldades
de descricao das suas fungdes nesse processo. O perigo se encontra na tentativa de
especificacdo das condi¢cdes de influéncia das ideias nas politicas publicas e como
algumas explicacdes podem incorrer em reducionismos, esse receio € apontado pelo
autor como uma das justificativas da lacuna de estudos que estabelecam esse tipo de
andlise nas politicas publicas.

O reconhecimento dos cuidados analiticos na relacédo entre ideias e politicas
publicas contribui para a delimitacdo e o entendimento daquela enquanto variavel
explicativa e, no institucionalismo discursivo, encontra-se um arcabougo teorico
metodoldgico de observacdo das ideias e seus contributos politicos. Shimidt (2008)
defende a necessidade para além das correntes do novo institucionalismo: historico,
da escolha racional e socioldgico, torna-se primordial a inclusao do institucionalismo
discursivo como uma quarta corrente.

Béland e Cox (2011) alegam que as ideias tém a capacidade de moldar o
entendimento dos problemas politicos definindo seus objetivos e estratégias, tém a
capacidade de atuar como chave de comunicacéao politica ao possibilitar a expresséo
de valores e preferéncias. As ideias fornecem caminhos interpretativos que peneiram
fatos mais ou menos importantes e, consequentemente, influem no entendimento dos
interesses politicos.

As ideias na perspectiva de Béland e Cox sdo apresentadas no livro “Ideas and
politics in social science research” como crengas causais €, mesmo que aparentem
uma definicdo simples, envolvem outras dimensodes discretas. Como crengas causais,
as ideias resultam da cognicdo como representacdo de uma multiplicidade de
percepcbes sensoriais, ainda, postulam conexdes entre coisas e pessoas e,
finalmente, fornecem guias para a acdo, ajudando a pensar sobre meios de
abordagem de problemas e estratégias de acéo. ldeias sdo abundantes na vivéncia
politica.

A observacéo da relacdo entre as ideias e 0s processos de mudanga permeiam
as analises do novo institucionalismo (histérico, escolha racional e socioldgico),
porém, sdo elencadas como contexto e ndo como variavel explicativa. Kingdon (2003)
no livro Agendas, alternativas and public policies discute a perspectiva dos multiplos

fluxos na producdo de agendas de politicas publicas, elencando o fluxo dos
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problemas, o fluxo das solugdes e o fluxo politico como campos de atuagao dos atores
politicos na indicacdo de uma agenda publica.

Dentre os trés fluxos indicados por Kingdon, € no fluxo das solugbes que as
ideias podem se concretizar enquanto alternativas viaveis de resolucao de problemas
e representam um espaco de disputa e conflito de proposi¢cées que nem sempre obtém
a mesma atencao. As ideias podem ser mescladas, ou mesmo abandonadas se nao
respondem aos pressupostos minimos de um padrdo observado na capilaridade de
ideias de sucesso, sendo esses: a confiabilidade técnica, a relagdo de compatibilidade
com os valores sociais e a capacidade de antecipacao de contingéncias.

E possivel identificar, ainda, a atuacéo das ideias no fluxo politico através das
janelas de oportunidades que o humor nacional e mudanga de governos podem
acarretar para a insercao de ideias que foram estanqueadas em barreiras cognitivas
de governos anteriores. As ideias podem se infiltrar nos fluxos e se converter em
agenda, dado um contexto de articulacdo entre posicdo dos atores politicos e
condicao social e politica de permeabilidade.

Hall (1989), quando debate a politica econémica britanica na década de setenta,
ressalta o papel das ideias no processo de mudanca de uma politica de cunho
keynesianista para uma conducdo monetarista e, nesse contexto, parte da
prerrogativa que instituicdes interagem com ideias e interesses em que contextos
exdgenos influenciam, mas que as relacdes enddgenas condicionam a dimenséo de
capilaridade de uma determinada ideia.

O estudo de Kingdon e também o de Hall incluem as ideias enquanto
ferramentas no processo de mudanca em politicas publicas, porém, para desenvolver
essa relacéo, incorrem na observacao da agéncia em detrimento da propria ideia, o
que possibilita o rastreio dos atores politicos que infiltram solu¢des, mas limita a
observacéo das ideias e discursos. Ainda indicando um avanco na analise da relacéo
entre ideias e politicas publicas, € perceptivel o receio quanto aos perigos de
reducionismo de um estudo de centralidade das ideias, receio que ainda limita as
pesquisas no campo.

Blyth (2001), tratando do processo de mudanca na politica econémica da Suécia,
reconhece o quanto os argumentos estruturais (internacionalizagéo e mobilidade de
capitais) e os argumentos internos (defasagem salarial e ancoragem da moeda para

a reducao da inflacdo) sdo caminhos mais seguros de explicacdo da transformacéo
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de uma economia de bem-estar social para uma concep¢do monetarista e como
explicacbes seguras sdo amplamente utilizadas.

A proposta de Blyth toma um rumo diferente, no sentindo que as ideias tornam-
-se 0 objeto que passa por rastreamento. As ideias econdmicas colocadas em pratica
na formulacdo das politicas publicas e per si da constituicdo de suas instituicoes
publicas tinham no pleno emprego sua premissa, essa ideia, capitaneada pelo partido
socialdemocrata sueco e pelos sindicatos, foi se infiltrando na gestéo do Estado e, ao
longo do tempo, criou uma cisédo entre os interesses do trabalho e o direito das
empresas. A contraofensiva das empresas envolveu uma retirada institucional e
ideoldgica que possibilitasse a lacuna de insercdo de ideias de desregulamentacao
do mercado.

O modelo de equilibrio pontuado, largamente utilizado para explicar processos
de mudancas politicas, organiza a analise nos interesses dos atores dado por sua
posicdo estrutural, o que torna as ideias subalternas a perspectiva da agéncia (atores
politicos), porém, essa concepcdo ndo consegue explicar como a passagem da
instabilidade para uma condig&o estavel institucionalmente assume uma determinada
forma. No contexto de incertezas, ndo sdo os atores em si que possibilitam o
reordenamento, mas as ideias que possibilitam a reducdo das incertezas e da o
conteudo aos interesses (Beckert, 1996).

As ideias, uma vez institucionalizadas, afetam os resultados das politicas,
atuando como bloqueios cognitivos, que podem ser percebidas também como
constrangimento histérico. O caso da Suécia é sintomatico da aplicacdo das ideias
enguanto bloqueios cognitivos e ideias enquanto armas, a institucionalizacéo de ideias
de bem-estar social inicia-se no final da década de vinte com o espaco que uma crise
econdmica proporcionou e se consolidou nos anos posteriores.

A perspectiva de pleno emprego e ampliacdo do papel do Estado direcionou a
institucionalizacdo do aparato de governo e a formacéo de um bloqueio cognitivo por
parte dos atores politicos (partido socialdemocrata e sindicatos) que limitaram a
producdo de politicas voltadas ao mercado. Esse panorama fortaleceu a classe
trabalhadora e ampliou, junto com os servigos publicos, o gasto publico, para Blyth
ndo é a recessdo da década de setenta que produz a desestabilizacdo do modelo
sueco de bem-estar social, mas o vinco entre as ideias da classe trabalhadora

(estabelecida) e as ideias de Estado dos empresarios.
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A mudanca no modelo sueco ocorreu com 0 uso das ideias monetaristas como
armas e um processo de deslegitimacédo das velhas ideias que, atreladas a fatores
enddgenos (crise do capital), fortaleceu o discurso ideologico de necessidade
premente de reducéo dos direitos trabalhistas e reviséo da politica de pleno emprego.
As ideias permeiam a constituicdo de instituicbes que fomentam os bloqueios
cognitivos a ideias divergentes, nesse sentido, os processos de mudanca institucional
envolvem um contexto de conflitos de ideias.

Hay (2011) resgata o debate sobre o novo institucionalismo e sua miscelanea de
entendimentos que passa da identificacdo singular de March e Olsen (1984), da
caracterizacdo tradicional de Hall e Taylor (1996) de trés abordagens do novo
institucionalismo: socioldgico, historico e da escolha racional, e a perspectiva de Guy
Peters (1998) que identifica sete novos institucionalismos. O que fica marcante na
caracterizacdo do novo institucionalismo € a recente expansdo da observacdo da
relacdo entre o mundo ideacional e a politica, nesse espagco se encontra o
institucionalismo discursivo apregoado por Schmidt e o institucionalismo construtivista
nomeado por Hay.

O institucionalismo construtivista evidencia a capacidade de mudanca endogena
das instituicBes politicas que seriam desconsideradas em analises do
institucionalismo tradicional com a predominancia de observagdes exégenas, “(...) a
mudanca reside na relagéo entre os atores e 0s contextos em que eles se encontram,
entre os “arquitetos” institucionais, institucionalizados sujeitos e ambientes
institucionais.” (Hay, 2011, pag. 68). A agéncia e as ideias sao fundamentais para
explicar a mudanca politica e, nesse contexto, 0os atores sdo seres estratégicos que
se organizam para colocar em prética objetivos complexos.

O debate de Schmidt (2008) traz contribuicbes consideraveis quanto a
focalizacdo das ideias enquanto variavel explicativa, ela diagnostica um contexto em
gue as ideias permeiam as principais analises politicas, mas ndao obtém, com isso,
uma maior relevancia na explicacao dos fendbmenos e mudancas institucionais. Nesse
sentido, apresenta o institucionalismo discursivo como mais um tipo do novo
institucionalismo em gue tanto a ideia quanto o discurso assumem prevaléncia de
estudo.

Podem-se observar trés niveis que as ideias assumem na analise politica: o
primeiro sendo o nivel das soluc¢des politicas na formulacéo das politicas, o segundo

nivel das ideias programaticas que dao sustentabilidade a politica e o terceiro nivel
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das ideias de filosofia publica que enquadram sentimentos publicos e visdes de mundo
(nivel mais béasico das ideias).

As ideias ainda podem ser classificadas enquanto cognitivas, apresentando o
contexto (o0 que é), a atuacdo (como agir) e ideias normativas na identificacdo de
dicotomias de certo e errado, bom e mau. Mas para Schmidt uma ideia, em si, nao
basta se néo for atrelada a capacidade dinamica do discurso e, nesse aspecto, sua
andlise se aprofunda na capacidade comunicativa de uma ideia e das possibilidades
de sua capilaridade institucional.

O discurso serve nao apenas para representar ideias, mas também
para troca-las por meio de processos discursivos interativos de
coordenacdo entre atores politicos na construcdo de politicas e
programas e de comunicagdo entre atores politicos e o publico na
apresentagdo, deliberagéo e legitimacdo dessas ideias de filosofias
mais abrangentes (Shimidt, 2008, p. 321, traducao propria).

O discurso é um conceito mais abrangente que pode envolver o contetado da
ideia, a relacéo dos agentes portadores do discurso, a posi¢do desses agentes como
comunicadores e 0s processos interativos em que as ideias sao passadas. A
apropriacdo de uma ideia no ambito institucional e seu sucesso s6 podem ser
explicados por sua capacidade discursiva, assim como o sucesso de um discurso esta
atrelado a relacédo de relevancia, adequacéo, aplicabilidade e ressonéancia do que é
proposto enquanto solucdo aos problemas observados.

As mudancas institucional e politica, na 6tica do institucionalismo discursivo,
sdo explicadas através da compreensao das instituicbes como memoarias coletivas
gue sdo contrapostas continuamente por atores com ideias diferentes. A possibilidade
de mudanca surge da dinamica de constru¢cdo das ideias, em como elas séo
difundidas para o publico através do discurso, e as estratégias dos agentes politicos
para a formagao de coalizdes discursivas (Oliveira, 2021).

Sendo o discurso o meio de institucionalizacdo de uma ideia, levanta o
guestionamento de como os atores e organizagdes se articulam para demonstrar a
relevancia da ideia e que meios simbolicos e estruturais estdo envoltos nesse
processo. Ademais das lacunas do institucionalismo discursivo, é perceptivel o

esforgo epistemologico em ampliar o escopo do institucional para o campo simbdlico,
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mas, ainda assim, mostra-se amplamente apegado a posicao institucional dos
agentes que, em certas condi¢cfes, produz uma névoa sobre as ideias e discursos.

A teoria do discurso de Ernesto Laclau e Chantal Mouffe (2015) traz outra
perspectiva para o debate das lacunas do institucionalismo discursivo, com possiveis
caminhos para a analise discursiva. Representa uma abordagem inovadora para
analisar a dinamica politica e social. Esta perspectiva, baseada na obra seminal de
Laclau e Mouffe®, propde uma compreensdo complexa das relagcdes sociais que
enfatiza a centralidade do discurso na construcdo do significado e da identidade
politica.

Desse modo, enfatizam o papel fundamental do discurso na constituicdo das
praticas sociais e politicas, o conceito de discurso vai além da mera linguagem para
abranger as préticas discursivas que estruturam as relagdes sociais. O discurso atua
como elemento que estrutura o social, 0 que implica que as identidades politicas e as
necessidades sociais sdo construidas através do discurso, levando a uma
compreensao mais ampla da luta politica.

O conceito de “significante vazio” & proposto como elemento basico na
construcdo da hegemonia, e para Laclau (2013), significantes vazios sdo termos que
adquirem significado por meio de relacbes com outros termos em um sistema
discursivo. Essa relacdo € contingente e, portanto, sujeita a mudancas, permitindo a
articulacéo de diferentes reivindicacdes politicas em torno de um significante comum,
formando cadeias de equivaléncia.

Laclau (2013) trabalha a nocédo de significante vazio a partir do esforco de
teorizacdo do “populismo” enquanto um conceito fundamental na ciéncia politica e,
para tal, resgata a discussdo do psicélogo social francés Gustave Le Bon (1947)
acerca da psicologia das multiddes, principalmente o seu entendimento de que o
poder das palavras é percebido na associacdo das imagens que elas evocam, e nem
sempre essa imagem espelha o seu significado real. Diante disso, a relacdo entre
significante e significado né&o se apresenta como condi¢cdo determinante em que um,
impreterivelmente, espelhe o outro, uma palavra pode abarcar um numero
consideravel de significados, mas os significantes expressam as rela¢gfes entre a

palavra e as imagens constituidas no escopo do discurso social.

3 A discussdo consta no livro Hegemony and socialist strategy: towards a radical democratic
publicado em 1985.
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A hegemonia, nessa chave de entendimento, € compreendida como 0 processo
pelo qual aliancas politicas bem-sucedidas estabelecem uma ordem social dominante.
A construcdo da hegemonia envolve articular diferentes demandas sob um significante
vazio, unindo grupos dispares em uma frente comum, referindo-se a capacidade das
aliancas politicas de unificar interesses diversos sob uma lideranca comum. E
construido através do discurso que desempenha um papel fundamental na criacao de
significados compartilhados e na mobilizagdo de diversos grupos em torno de uma
causa. Hegemonia significa, portanto, a capacidade de estabelecer uma narrativa
dominante que seja aceita e internalizada pela sociedade.

A perspectiva discursiva de Laclau difere da conducdo do institucionalismo
discursivo de Schmidt (2008) que circunscreve o discurso ao contetdo das ideias, a
forma e a posicdo dos atores na propagacdo, em sintese, 0s aspectos da interacao
das ideias na 6rbita institucional. Enquanto em Laclau percebe-se a articulacéo entre
as palavras e a acdo de natureza material e ndo ideal, essa diferenca marcante tem
como base as influéncias marxistas, e mais, a critica ao marxismo e seu entendimento
essencial da sociedade da luta entre capital e trabalho (Mendonga, 2009).

A categoria ‘ideia’, na perspectiva da analise discursiva, encontra-se atribuida na
vida social e, portanto, expressa na possibilidade de construcéo relacional. Ordens
conceituais como hegemonia, significantes vazios, antagonismo, antes de
constituirem formas de atuacao, sao resultados das relacbes que ocorrem na vivéncia
social e politica.

Das concepcdes tedricas do institucionalismo discursivo apresentadas até aqui,
e dadas as diferencas entre os estudos, torna-se fundamental apontar quais
categorias sao utilizadas nessa pesquisa. Entendendo que suas limitagbes e como
conceitos do institucionalismo historico podem reduzir essas limitacdes. Os aspectos
ideacionais e 0s conceitos que abarcam os tipos de ideias, o discurso enquanto
mecanismo de representacdo dos interesses politicos, as suas limitacdes de difusao,
a construcdo de coalizdes cognitivas e, ainda, a aplicacao dos significantes vazios na
vivéncia politica. (Jacobs, 2015; Schmidt, 2008, 2016; Mehta, 2011, e Laclau e Mouffe,
2015) Séao as categorias que fundamentam a andlise discursiva dessa tese. A visédo
de contexto e indicagdo de marcos temporais necessarios na localizacdo da analise
do processo de mudanca na CMO foram absorvidos do institucionalismo historicos,

COmOo veremos a seguir.
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2.2 HISTORIA E MUDANCA INSTITUCIONAL

A andlise histérica tem uma longa caminhada nas ciéncias sociais e, quando se
volta para o campo da ciéncia politica, € perceptivel como a discusséo classica se
calcou nas bases histéricas para construir sua visdo politica. Katznelson (2003)
reforca essa concepcao apontando a observagcdo da democracia nos Estados Unidos
por Tocqueville, os aspectos da historia material da vida social em Karl Marx e mesmo
a analise econdmica de Adam Smith apresentam o componente histérico como matriz
fundamental de suas hipoteses.

Os estudos contemporaneos que se utilizam da histéria como norte de
observacdo tém na histéria comparada e no institucionalismo historico duas
abordagens que se distinguem pelo grau de influéncia da estrutura e a agéncia. Os
estudos da histéria comparada como os desenvolvidos por Barrington Moore (1966)*,
Perry Anderson (1974)% Reinhard Bendix (1964)%, Immanuel Wallerstein (1974)" e
Theda Skocpol (1979)8, foram fundamentais para o processo de reafirmacédo dos
estudos de concepcao holistica, possibilitados pela comparacao histérica.

A discussao acerca dos limites metodologicos da histéria comparada atua como
combustivel para se repensar as escolhas metodologicas no campo da ciéncia
politica, expondo principalmente a relagéo entre o particularismo histérico e o alcance
da generalizacdo em pesquisas com um N menor. Outro aspecto passivel de critica
envolve os estudos sobre processos de mudanca institucional, em que se centra na
dindmica da estrutura em detrimento da agéncia, antepondo o holismo ao
individualismo metodoldgico.

Katznelson (2003) reconhece que a resolucdo do impasse entre o holismo e o
individualismo metodolégico surge como um desafio para os pesquisadores da escola
histérica e ndo visualiza a relacdo entre estrutura e agéncia como caminhos

antagbnicos, mas como parceiros potenciais.

4 Moore, Barrington, Jr. 1966. Social Origins of Dictato1"Ship and Democracy: Lord and Peasant
in the Making of the Modern World. Boston: Beacon Press.

5 Anderson, Perry. 1974. Lineager of the Absolutist State. London: New Left Books. 1986. "Those
in Authority." Times Literary Supplement, December 12.

6 Bendix, Reinhard. 1964. Nation-Building and Citizenrhip: Studier of Our Changing Social Order.
New York: "Wiley.

7 Wallerstein, Immanuel. 1974. The Modern World-System: Capitalist Agriwlture and the Origins
of the European World Economy in the Sixteentb Century. New York: Academic Press,

8 Skocpol, Theda. 1979. States and Social Rroolutions: A Comparative Analysis ofFTance,
Russia, and China. Cambridge: Cambridge University Press.
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A historia permeia o desenho institucional ao ponto de submergir micro
comportamentos nos macros fundamentos institucionais, mas esse fendbmeno em
determinados contextos de pesquisa séo sub teorizados, seja com a fundamentacéo
exclusiva na estrutura, invisibilizando os atores politicos (agéncia), ou centrando na
agéncia como variavel exclusiva de processos de mudanca, concebendo, mesmo que
intencionalmente, o deslocamento na estrutura institucional.

Quando se transporta para o institucionalismo histérico e o debate na ciéncia
politica acerca do limite dos modelos tradicionais, Rezende (2012) aponta a
insisténcia de explicacdo da mudanca pelo mecanismo causal de retornos crescentes
(increasing returns) como um entrave para sua operacionalizacdo, a observacao sobre
0s agentes, suas escolhas e redes é importante para a observacdo de outros
mecanismos de atuacdo na mudanca institucional e contribuiria em ultrapassar a
sensacao de que se explica mais a estabilidade do que os processos de mudanca.

A abordagem do novo institucionalismo historico considera o sistema como uma
estrutura que tende a ser preservada temporalmente e o processo de mudanca tem
sido observado sob o prisma de modelos incrementais ou de equilibrio descontinuo
(Rezende, 2012). O incrementalismo como expressdo de um processo de
transformacdo gradual e o equilibrio descontinuo (interrompido) resultando de
conjunturas criticas que possibilitam uma ruptura nas normas institucionais.

O processo de mudanca visto na perspectiva dependéncia da trajetéria
(Pierson, 2004; Collier e Collier, 2002) utiliza-se da conjuntura critica como categoria
explicativa de um processo de mudanca, atrelando a mutabilidade a um evento
principal que ocasiona uma ruptura dos impeditivos historicos. A mudanca gradual
(Mahoney, Thelen, 2010) entende que um processo de transformacao ocorre de forma
mais lenta, porém continua, em que os incrementos podem ocasionar mudancas mais
profundas de direcdo de uma politica publica.

Assim, as duas propostas colocam a agéncia em uma posi¢ao dispar quanto ao
processo de mudanca institucional, com uma atuacado mais modesta na dependéncia
histdrica relegando uma agéo mais efetiva da conjuntura critica (exdgena), enquanto
na mudanca gradual ocorre uma atuacdo direta da agéncia nos processos de
transformacao em que os atores politicos sdo fundamentais na propagacao de ideias
e incrementos (enddgena).

A dependéncia de trajetéria (path dependence) insere-se, enquanto perspectiva

de andlise do institucionalismo historico, nas decisdes e caminhos institucionais que
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se consolidam historicamente e podem produzir constrangimentos para acdes futuras.
Em Pierson (2004), a mudanca € mais bem compreendida quando se observa a logica
inercial das instituicdes, os mecanismos que produzem estabilidade sdo cruciais na
identificacdo de espacos de ruptura e transformacgéo.

Os tipos de andlise relacionados as questdes de coordenacéo, 0 comportamento
dos vetos dos participantes, as peculiaridades do investimento e o impacto do
feedback positivo, sdo categorias analiticas associadas aos complexos mecanismos
que inibem a mudanca. Possiveis rotas de avan¢o do problema da mudanca devem
centrar em cinco temas: (1) logica de producdo de equilibrios profundos; (2)
mecanismos causais que produzem mudanca,; (3) efeitos de interacdo entre multiplas
instituicdes; (4) mudanca gradual; e (5) o desenvolvimento de politicas. (Pierson,
2004).

Mahoney (2002), através de estudo de caso comparado, observa o processo
de mudanca no regime politico nos paises da América Central no final do século XIX,
enquanto Collier e Collier (2002) tratam da relacdo de modelagem da arena politica
na América Latina e a dependéncia da trajetéria do Movimento Trabalhista e a
Dinamica do Regime. Os dois trabalhos se aproximam pelo uso da dependéncia da
trajetéria como aspecto de analise sobre mudanca institucional.

As categorias de conjuntura critica (critical junctures), condicdes antecedentes
(antecedent conditions), o autorreforco (self reinforcing) e o legado (legacies)
observado nas discussdes de Collier et al e Mahoney, sdo essenciais para a proposta
desse projeto de pesquisa. A conjuntura critica e as condi¢cdes antecedentes
fundamentam o contexto precedente da dependéncia da trajetdria, e o autorreforco e
legado se apresentam como constructos imediatos da mudanca, podendo constituir
os ditames da dependéncia da trajetoria.

A conjuntura critica pode ser entendida como um periodo histérico em que um
fato ou conjunto de fatos, de uma maneira despretensiosa, de forma individual, mas
que em conformidade com outros elementos, possibilita uma lacuna para a mudanca
de processo (Collier; Collier, 2002). Para Mahoney (2002) sdo momentos de escolha
de opcdes que podem ser dificeis de alteragdo posterior, mas, metodologicamente,
contribui na delimitagdo do limite de retrospec¢do histérica para o pesquisador,
identificar a conjuntura critica possibilita encontrar a cadeia de eventos do principio de

uma dependéncia da trajetoria.
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O conceito de conjuntura critica no institucionalismo historico, entdo, refere-se
a momentos especificos da historia que desencadeiam grandes mudancgas nos
sistemas sociopoliticos, econémicos e sociais. Estes momentos criticos sao
frequentemente caracterizados por acontecimentos, decisfes ou crises que tém o
potencial de mudar o curso da historia e moldar instituicbes. A observacdo da
conjuntura critica aparece de forma contundente nos trabalhos de Theda Skocpol
(1979) quando explora o papel das revolugbes e dos periodos de reorganizagcdo
institucional, argumentando que as revolu¢gbes sdo momentos criticos que levam a
profundas mudancas institucionais.

Pierson (1996), Thelen (2004) e Hall (2011) corroboram com a perspectiva de
que conjunturas criticas sao primordiais para visualizar a trajetoria de mudancas, seja
nas tomadas de decisdo desses momentos especificos da vivéncia politica, ou como
essas decisfes condicionam a modelagem institucional. Em sintese, enfatiza-se a
importancia dos “momentos criticos” para a compreensado da mudanca institucional ao
longo do tempo e como a investigacao de eventos e decisbes desempenham um papel
central na formacdo e desenvolvimento de instituicbes em diversos contextos
histéricos e politicos (Baumgartner e Jones, 1993; Steinmo, 2010; Collier, 2002).

As condicdes antecedentes expressam um momento historico anterior a
conjuntura critica influindo na capacidade de colocacao de proposi¢des diferentes e
ao leque de possibilidades de resolucdo de um fenémeno aos tomadores de decisao
(Collier; Collier, 2002). Abrangem varias caracteristicas da economia, da sociedade e
da politica, que definem os parametros de mudanca, certas condicfes antecedentes
sao derivadas de emergéncias anteriores.

O autorrefor¢co segundo Mahoney (2002) possibilita, como momento posterior
a conjuntura critica, a génese de uma trajetdria histdrica, pois surge como momento
em gque uma mudanca de decisao e de condi¢fes institucionais se torna dispendioso,
justificando a sua manutencdo com possiveis corre¢des incrementais. As reformas
estratégicas nas areas tributarias, infraestrutura, meio ambiente, politicas sociais e
administrativa encontraram uma janela de oportunidade com a mudanca de governo
e um contexto de fragmentacdo social. A reforma tributéria, porém, demonstrou ter
mais efetividade no que concerne a reducdo das desigualdades e o equilibrio das
disfuncbes de classe que se consolidavam na politica tributaria anterior como
apontada por Piketty (2014).
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Uma explicacdo através da mudanca gradual entende que existem formas de
mudanca institucional intrinsecamente relacionadas ao contexto das instituices que
possibilitam a atuacdo de agentes de mudanca, as instituicbes, nessa condigéo,
seriam permeadas de canais de distribuicdo de poder (Hall E Taylor, 1996; Mahoney
e Thelen, 2010). A diferenca marcante entre o argumento da dependéncia da trajetoria
e a mudanca gradual encontra-se na preocupacao desta com a agéncia nas formas
de acao dos atores nos espagos das normas institucionais.

Mahoney e Thelen identificam quatro tipos de mudanca: i) deslocamento, sendo
a remocdo de regras existentes e introducdo de novas; ii) em camadas com a
introducdo de novas regras sobre ou paralela as existentes; iii) derivacdo/desvio
através de impactos que mudam as regras existentes em decorréncia de mudancas
no ambiente; iv) conversdo, com a mudanca das regras através de decretacdo para
uma readaptacdo estratégica. Para além das quatro mudancas, pode ocorrer ainda a
exaustdo como uma ruptura profunda e extincdo de uma instituicao.

Delimitar os espacos de poder discricionario nas instituices possibilita observar
arelacao entre fatores exdgenos de mudanca (como pode aparentar o caso brasileiro)
e os fatores enddgenos de mudanca em que a acdo dos atores representam a
apropriacdo desses espacos de poder. Uma explicacdo da mudanca para Rezende
(2012) tem de levar em consideragcédo também os aspectos enddgenos, o que para o
autor pode acarretar um reducionismo histérico das causas externas as instituicdes e
capacidade de veto de agentes da instituicAo que podem agir no boicote de
transformacdes. Se se aponta a necessidade de reconhecer os limites de uma analise
centrada ou em fatores endégenos ou exdgenos e como a observancia dos dois
aspectos possibilita uma visdo mais ampliada da mudanca.

Os simbiontes que, de forma geral, tendem a explorar as instituicbes em busca
de ganhos privados e podem ser reconhecidos em duas variedades, como parasitas
ou mutualistas. Os parasitas atuam de forma contraditoria a finalidade da instituicao,
minando-a paulatinamente, enquanto os mutualistas recorrem a novas interpretacdes
das regras existentes para obter a promocao de seus interesses.

Os atores subversivos agem para substituir a instituicdo e suas regras podem,
estrategicamente, demonstrar apoio ou passividade, porém, com o tempo, organizam-
se enquanto oposicdo, no contexto de espera podem contribuir na mudanca por
camadas. Os atores insurgentes surgem em contextos de conflitos e podem influir

para a transformacgao do status da instituicdo e a possibilidade de novas regras. Os
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atores oportunistas demonstram uma ambiguidade quanto a manutencéo das regras
institucionais atuando de forma calculada quanto a permanéncia do modelo
institucional ou um processo de mudanca.

Outro conceito importante para o entendimento da mudanga circunscreve 0s
movimentos contrarios as conjunturas criticas, no que Collier e Collier (1991) chama
de reacdes e contrarreacfes e que Mahoney (2000) considera como sequéncia
reativa. A observacdo de como esse movimento se articula e se organiza enquanto
coalizdo pode contribuir para a compreenséo de como alguns processos de mudanca
institucional ndo conseguem incorporar e, consequentemente, pode surgir como
limitante da construcao de legados.

Para ilustrar a aplicacdo da mudanca gradual, tem-se no estudo sobre politica
de saude de Falleti (2010) que se baliza na questdo de como o Brasil alcancou a
universalizacdo da atencdo a saude apesar da evolucado institucional anterior? A
proposta de resposta difere da maioria dos estudos quando utilizam a conjuntura
critica (path dependece) para explicar os dois processos de transformacao do sistema
de saude: a universalizagdo e a municipalizacao.

Para a autora, os argumentos centrados na concepcao de conjuntura critica
(crise econdmica da década de 80) seriam limitados, as alteracdes na politica de
saude resultaram de um processo de mudanca gradual que se utilizou da ferramenta
de inclusdes incrementais nos espacos politicos e possibilitou uma ‘adigdo de
camadas’ dos interesses dos atores subversivos.

O movimento sanitario, enquanto ator politico subversivo, utilizou-se dos
espacos construidos pelo préprio regime militar no intento de penetracdo da
sociedade pelo Estado autoritario, para infiltrar os elementos e as suas ideias
reformistas. Como contexto anterior a 1988, tem-se um servi¢o de saude organizado
em trés subsistemas: setor privado, setor publico e setor de previdéncia social, sendo
este Ultimo o mais expressivo.

A ampliacdo dos servicos de saude, principalmente com maior integracao do
setor de previdéncia social, e agbes como a unificacdo dos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes nos chamados INPS (Instituto Nacional de Previdéncia
Social) presidido por tecnocratas em consonancia com a criagdo de programas como
o FUNRURAL para atencao de saude as populagdes rurais, tinham como intencéo a
cooptacdo das populagbes do campo e aprofundamento do controle autoritario em

uma parcela maior do territério nacional.



42

O paradoxo do intento do Regime militar surge na relacdo entre a utilizacdo do
sistema de saude para uma maior penetracdo e controle por parte do Estado
autoritario que tornou esse Estado mais permeéavel a infiltracdo por movimentos
reformistas, como observado na acdo dos sanitaristas.

A estratégia de infiltracdo do movimento sanitario dividia-se em trés elementos:
i) producao e disseminacao de suas ideias progressistas; ii) ocupacao de posicdes de
poder; iii) influéncia no Congresso. A atuagdo por meio dessas estratégias se deu de
forma gradual com a ocupacao do poder nos municipios, a contribuicdo na formulacéo
do PIASS (Programa de Interiorizacdo das Acdes de Saude e Saneamento)
possibilitou uma presséo de baixo para cima no que tange a saude publica.

Enfim, a possibilidade de um Sistema Unico de Satde e mesmo de uma reforma
da saude sob o atributo de universalidade e descentralidade foi possivel através de
trés componentes: atores subversivos, infiltracdo e expansdo. Com o uso da estrutura
e dos espacos que o proprio Estado autoritario construiu, os atores conseguiram
implementar mudancas incrementais que possibilitaram a liberacdo dos impositivos
histéricos de uma saude desigual e privada.

O movimento de discussao de algumas categorias utilizadas no institucionalismo
histérico empreendidos aqui € fundamental para identificar quais conceitos podem
contribuir com a reducao das limitac6es analiticas do estudo das ideias, e com a critica
sobre o excesso de fluidez como visto no modelo analitico de politica publica de
Kingdon (2003).

O artigo The Critical Role of Ideas: understanding industrial policy changes in
Ireland in the 1980s, de Hogan e Rourke (2015) faz um exercicio de analise do
processo de mudanca da politica industrial irlandesa a partir de uma abordagem
institucionalista discursiva e, para tal, constréi um modelo de codificacdo que passa
por trés elementos interconectados: crise, mudanca ideacional e mudanca politica e
busca, principalmente, na aproximacdo do modelo de equilibrio pontuado, mais
especificamente do conceito de conjuntura critica, os elementos de reducdo da
abstracdo da analise de ideias.

A tese de Stumm (2019) sobre a relacdo entre ideias e politica industrial nos
governos petistas busca na construgdo analitica de Hogan e Rourke (2015), com o
uso da critical junctures, dentro do contexto especifico de ideational path dependence,
a estrutura tedrico metodoldgica de analise do seu objeto. Sua pesquisa mostra-se

como uma experiéncia contundente de aplicagdo de um modelo analitico de politica
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publica inserido no institucionalismo discursivo que resgata elementos do
institucionalismo histdrico e utiliza-se também do process tracing como caminho para
essa andlise.

Quando se focaliza as pesquisas sobre politica orcamentaria tém-se, no trabalho
de Praca (2010), um panorama das instituicdes orcamentarias no Brasil no periodo de
1987 a 2008, observando os interesses, ideias e enquadramento discursivo (frames)
nas escolhas de sua institucionalizacdo e, para tal, utiliza do enquadramento
conceitual do institucionalismo histérico. Rocha (2014) também busca no
institucionalismo histérico a matriz tedrica para a andlise das estratégias
orcamentarias no ambito do Legislativo e, com isso, identificando que a dindmica da
orcamentacdo no Legislativo estd imbuida de conflito de atores com mudltiplos
interesses e um permanente conflito distributivo.

O que se observa da anélise de Praca (2010) e Rocha (2010) é que mesmo que
a dimensao ideia esteja presente na analise, ela ndo é ponto focal para entendimento
dos processos de mudanca na politica orcamentaria, ainda que apareca como
categoria de analise. Essa pesquisa busca contribuir com a diminuicdo dessa lacuna
no campo de pesquisa do institucionalismo discursivo, e mesmo coletando elementos
tedricos dos aspectos ideacionais em Jacobs (2015), Schmidt (2008, 2016), Mehta
(2011) e Laclau e Mouffe (2015), percebe-se a necessidade de resgate de algumas
categorias histéricas: conjuntura critica (critical junctures), condi¢cdes antecedentes
(antecedent conditions) apresentadas nas obras de Mahoney e Collier (2002),
principalmente, para construir contexto e marcadores temporais da relacdo entre
periodos, discurso e mudanca na dinAmica da orcamentacao no Legislativo.

E por mais que tenha a experiéncia de Stumm (2019) com a sua analise baseada
no modelo de Hogan e Rourke (2015), optou-se por utilizar, principalmente, as chaves
conceituais do modelo de Jacobs (2015) que aplica process tracing na identificacédo
de mecanismos ideacionais de mudanca da politica de previdéncia alema, aliado a
conceitos de coalizdes discursivas, filosofia publica e suas interrelagoes com a nogao

de significantes vazios.
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2.3 INSTITUCIONALISMO DISCURSO E PROCESSO DE MUDANCA EM
POLITICAS PUBLICAS

Swinkels (2020) faz um trabalho interessante no mapeamento dos principais
estudos que utilizam a ideia como foco de andlise dos processos de mudanca
institucional, que perpassam desde a constituicdo de modelos analiticos de politicas
publicas em que paradigmas politicos séo identificados, a constituicdo e consolidagéo
de coalizbes de defesa, até a observacdo de multiplos fluxos de politicas publicas
(Hall, 1993; Kingdon, 1984; Sabatier, 1988).

Um numero consideravel de estudos no campo ideacional tem buscado
identificar os elementos discursivos do processo de formulacéo de politicas publicas
(Baumgartner, 2014; Béland & Cox, 2011; Berman, 2013; Blyth, 2013; Schmidt, 2008)
e tem contribuido no reforco do tdo comumente argumento utilizado de “as ideias
importam”. E por mais que, atualmente, a concepcédo de virada ideacional ja esteja
bem definida na ciéncia politica, existem questdes fundamentais que envolvem
aspectos teoricos e metodolégicos que caminham ao amadurecimento com cada
trabalho de pesquisa que leva em consideracéo as ideias.

O levantamento de Swinkels (2020) acerca de gatilhos de mudanca ideacional
(Tabela 01), pode dar uma dimensao dos diversos elementos que envolve os estudos
no campo do institucionalismo discursivo, que podem ter nos fatores
institucional/politico, na disposicao, nas estratégias e habilidades e no contexto os

motores propulsores dos momentos de mudanca institucional.

TABELA 01. Gatilhos para mudanca ideacional

Fatores Efeitos de Efeitos sobre
Institucional/Politico Partidario 1.Estabilidade/rigidez
ideacional
2.Divergéncia ideacional
Eleicbes 1.Rigor/flexibilidade
ideacional
2.Consenso/dissenso
ideacional
Presenca de veto players Estase ideacional/Rigor
Instituicbes centralizadas Rigor ideacional
(Com)Posicéo de rede Difusdo ou convergéncia
ideacional
Alta autonomia de Mudanca ideacional radical

especialistas em politicas




Disposicao

Estratégias e habilidades

Contextual

Dominio da politica
Cultura burocrética
Cargo/funcao profissional
(Forte) Mandato

(alta)
cognitiva
(alta) Necessidade de
fechamento

Conformidade social

Cinismo

Valores

Ansiedade

Excitacao fisiologica
Formacéao educacional
(semelhante)
Especialidade
Sexo, idade,
educacao
Fortes habilidades retdricas
(elaboracdo e promocao de
ideias)

Promovendo ambiguidade,
proeminéncia, atratividade
Habilidades discursivas dos
atores

Usando e expandindo redes
(conferéncias, reunides de
rede)

(diferentes) motivos
Apresentando
conhecimentos
Sofrimento (econémico)

Complexidade

religido,

(novos)

Recursos inadequados e
desafios externos
emergentes

Assimetrias econdmicas e
mudancas nos gastos
domeésticos

Choque

exégeno/incertezaljanela de
oportunidade
Turbuléncia doméstica
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Convergéncia Ideacional
Estase ideacional
Dominancia ideacional

Mudanca ideacional
incremental
Reflexdo ideologica e

aprendizagem
Rigor ideolégico

Significado central das ideias
Significado central das ideias
Significado central das ideias
(Re)configuracéo de ideias
Significado central das ideias
1.Formacéo ideacional
2.Convergéncia ideacional
Rigor ideacional

Significado central das ideias

Reconfiguracao ideacional

Trag&o/convergéncia
ideacional
Formacé&o/converséo
ideacional

Formacéo Ideacional
(receptividade)

Mudanca ideacional
Tipo de mudanca ideacional

1.Mudancga ideacional
saliente
2.Mudanca ideacional
radical.
Probabilidade de

aprendizado ideacional
Flexibilidade Ideacional
Mudanga ideacional radical
(desinstitucionalizagéo)

Adaptacao ideacional

Fonte: Swinkels, 2020, pag. 292-297. (Traducdo e recorte préprio)

Daniel Béland e Robert Henry Cox (2010) entendem o conceito de ideia como

crencas que se desenvolvem no equilibrio dos pensamentos, desejos, interesses e

emocodes. A vida concreta resultaria da representacdo do ordenamento cognitivo e
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esse ordenamento atuaria nos processos de decisdes e preferéncias, as ideias seriam
guias tanto de escolhas individuais quanto de constructos coletivos; seja na
compreensao ou na construcao da vida. Quando se transporta a nogao de ideias para
a vida politica, € possivel observar que o compartilhamento dessas ideias pode agir
sob praticas continuas, na formacao de instituicdes, alimentar conflitos politicos, assim
como, direcionar frustracdes ou cooperacao.

Assim, as ideias sdo crencas causais que podem ser assumidas no ambito
individual, podem ser acolhidas por instituicées, assumir uma forma de estrutura
publica de alta complexidade, se difundir em discursos e ideologias na arena politica,
seja de forma evidente na pratica politica ou de maneira discreta por meio de
suposicoes e paradigmas de segundo plano (Campbell, 2004; Emmerij et al, 2005;
Hall, 1993).

As instituicbes podem ser vistas como a consagracdo das ideias
preponderantes nas relacdes entre os atores envolvidos, na medida em que individuos
expdem e constroem dinamicas relacionais rotineiras que se materializam no tempo
como instituicdes sociais. Para Schmidt (2002) as ideias seriam motores para 0s
processos politicos discursivos, nesse sentido, o discurso pode ser compreendido
como oriundo da argumentacdo, debate e proposicdo entre pessoas com
interpretacdes divergentes e que no processo relacional refinam suas ideias de forma
compartilhada.

A visao da politica como processo discursivo se contrap8e a légica permeada
de uma abordagem da escolha racional em que os atores sdo orientados por
processos de formulacdo de metas, organizacdo de estratégias e dinamicas de
articulacéo entre esses atores em prol do alcance dos objetivos propostos. Assim,
politica como processo discursivo baseia-se nas ideias dos atores, em seus simbolos
culturais e ideoldgicos e como esses atores ocupam a arena politica no debate dessas
ideias, com espaco para a discordancia ou confirmacéo delas.

A interagdo tem um papel fundamental na consolidagéo de discursos ou sua
contraposi¢ao, pois é atraveés da interacdo que ele pode ser refinado, alterado e
reinterpretado. Na concepc¢ao de Schmidt (2002) esse processo torna-se fundamental
para o desenvolvimento das instituicdes e, mesmo os momentos de controversia ou
discordancia, sdo importantes para o desenho institucional que ndo sao estruturas

fixas, mas permeadas de dinamismo e reinterpretacdo. As ideias moldam as
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instituicbes e sao através delas e da maleabilidade dos atores politicos que essas
instituicbes podem ser ressignificadas, reinterpretadas e mudarem.

A prerrogativa das instituicbes expressarem a relacao interativa do discurso,
demonstra que as abordagens ideacionais centram-se na agéncia para analisar os
processos de mudanca. Como mudam e o que mudam nas instituicdes resultam de
escolhas dos atores em interacdo com a realidade, assim, a natureza da mudanca
dependente de sua temporalidade e consisténcia, se incremental ou radical, esta
intrinsecamente relacionada com a agéncia humana que é imprevisivel (Daniel Béland
e Robert Henry Cox, 2010).

As abordagens de pesquisa no institucionalismo discursivo ndo ocorre de forma
homogénea, surgem questées que envolvem tematicas que englobam desde sua
nomenclatura e perpassam o0s aspectos tedricos e metodoldgicos. A diferenca de
nomenclatura pode ser observada nas pesquisas de Schmidt (2008) que alcunha o
nome como institucionalismo discursivo, enquanto Hay (2011) chama de
institucionalismo construtivista, mas as diferencas desses dois autores néo se limitam
a uma questdo de nome de uma versao do institucionalismo, ela se expressa na
prépria dimensao e capacidade de explicacdo institucional em relagcéo as ideias.

Schmidt (2002; 2006) entende o institucionalismo discursivo enquanto um
conceito guarda-chuva que abarca pesquisas que tem como substrato o contetdo
substantivo das ideias e como o processo de interacdo discursiva reverbera
estruturalmente. As instituicbes convergem duas dimensdes, uma de cunho restritivo
em consonancia com construcdes internas a agentes politicos pensantes e falantes.

A convivéncia de uma estrutura mais rigida, permeada por espacos de interacao
discursiva de agentes, evidencia que o mapeamento focado nas ideias ao longo do
tempo, por mais que contribuam no pressagio de processos de mudanca institucional,
nao consegue explica-las. Nesse sentido, a analise de processos de mudanca deve
considerar a condicéo interativa do discurso que perpassa a relacdo de como as ideias
sao formadas, como elas sdo difundidas e apropriadas em determinados espacgos
institucionais (Schmidt, 2008).

O discurso funciona como o meio de observacdo de como as ideias transitam do
pensamento individual para a acdo coletiva. Se tratando de processos de mudanca
em politicas publicas, a visdo de como ocorre as agdes de articulagdo, discusséo,
deliberacgéo e legitimagéo tornam-se importantes para uma analise discursiva em que

nao so as ideias sdo centrais, mas o discurso e 0s agentes envolvidos em sua difuséao
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e como se articulam as coalizdes discursivas, também assumem papel decisor na
identificacdo dos momentos e condi¢cdes de mudanca.

Por mais que Schmidt entenda e defenda o institucionalismo discursivo como
uma ferramenta tedrica que tem contribui¢des significativas a explicacédo de processos
de mudanca institucional, ela reconhece que € necessario incluir a categoria contexto
até como forma de se resolver um possivel voluntarismo e dar abertura para criticas
quanto a falta de sistematizagcéo de pesquisas que tem como foco as ideias, assim
como ocorreu com o modelo analitico de Kindgon®.

Em seu livro Discursive Institutionalism: The Explainability of ldeas and
Discourse (2008), Schmidt enfatiza que o contexto é fundamental para a interpretacéao
e o significado do discurso e das instituicdes. Ela argumenta que o contexto assume
um papel importante para entender o significado das instituicbes e como o discurso
se articula nela. Em outras palavras, 0s contextos politicos, sociais, histéricos e
culturais nos quais as instituicdes e os discursos estdo inseridos sao essenciais para
entender como eles séo interpretados e qual o impacto que eles tém.

O contexto deve ser observado em seus varios niveis, sendo necessario analisar
tanto o contexto imediato em que os atores interagem e o discurso é apresentado
guanto o contexto mais amplo envolvendo estruturas sociais, normas culturais e
eventos historicos. Schmidt afirma que “contexto ndo € uma entidade Unica, mas é
composto de camadas de multiplos elementos que influenciam a interpretacédo e
construcéo de significado dos atores" (Schmidt, 2008, p. 9 — Traducgéo prépria).

Além disso, enfatiza-se a importancia do contexto discursivo, incluindo as regras,
normas e convencdes que moldam a geracdo e interpretacdo do discurso. Ela
argumenta que o contexto discursivo influencia como os atores constroem significado
e como o discurso é recebido por outros atores e pela sociedade em geral. O contexto
da discussédo também é influenciado por estruturas de poder, relagdes de classe,
género e raca e outros aspectos da desigualdade.

O ponto central para identificar o limite da explicacdo de mudanca institucional,

esta para além da afirmacéo de que ideias e discursos importam, mas na percepcao

® John Kingdon publica o livro "Agendas, Alternatives, and Public Policies" (Agendas, Alternativas
e Politicas Publicas), em 1984 e apresenta a base do modelo analitico de politicas publicas, que passou
por criticas quanto sua proximidade com o modelo de Garbage Can e com a reducdo do papel das
instituicBes na formulacdo de politicas publicas. Dentre seus criticos podem-se apontar os trabalhos de
Zahariadis & Buuren (2016), Sabatier & Weible, (2014) e Jones & Baumgartner (2005)
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de quando essas ideias e discursos podem ser transformadores, ou seja, quando
exercem influéncia causal (Schmidt e Radaelli, 2004).

Hay (2011) tem uma vis&o mais arrojada do seu institucionalismo construtivista
e se posiciona de forma contréria a visdo de Schmidt de uma continuidade e até uso
de ferramentas conceituais do institucionalismo histérico, sociolégico e da escolha
racional, como pode ser percebido na valorizacdo da categoria contexto. Antes,
enxerga o institucionalismo construtivista com compromissos ontoldégicos muito
distintos das versdes anteriores.

A proépria necessidade de desenvolvimento do institucionalismo construtivista
viria das lacunas e limitacbes de explicacbes de mudanca estrutural no
institucionalismo  histérico, sociolégico e da escolha racional. Assim, o
institucionalismo construtivista, concentra-se na medida em que as ideias
estabelecidas sao codificadas por meio de processos de normalizacao e incorporacéo
institucional e nos filtros cognitivos pelos quais os atores interpretam simultaneamente
as pistas ambientais e conceituam seus proprios interesses, no entanto, eles também
estdo preocupados com as condi¢des sob as quais tais filtros e paradigmas cognitivos
estabelecidos séo questionados, desafiados e deslocados. Além disso, eles veem as
mudancas de paradigma como arautos de profundas mudancas institucionais (Hay,
2011).

Quando Hay insere a concepcdo de paradigmas como essas barreiras
cognitivas, ele trabalha sobre uma otica que mesmo que queira se distanciar da
analise de Hall (1993), quando este examina o processo de formulacdo de politicas
econdbmicas na Gra-Bretanha desenvolvendo um arcabouc¢o analitico com base nos
conceitos de paradigmas de politica, aprendizagem social e papel do Estado. Ainda
assim, traz elementos que 0s aproxima, principalmente quanto ao processo de
aprendizagem dos atores politicos e como sua interacdo constréi um espaco de
perpetuacdo ou mudanca dos paradigmas politicos.

A questédo ontologica apresentada no institucionalismo construtivista envolve a
visdo da materializacdo do interesse, Hay tenta ampliar a concepcédo de que as
andlises se limitariam a explicagbes causais das ideias e como 0s interesses se
materializam, concordando com a perspectiva de Blyth (2002) e Hansen e King (2001)
de que a conduta dos atores nao € um reflexo direto do auto interesse material, mas
reflete a percepcgéo particular do auto interesse material. Essa mudanga de chave, de

uma perspectiva direta de interesses, para percepcdes de interesses, por mais que
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aparente ser um questionamento 6bvio, traz em si uma das tensdes de pesquisas
calcadas no neo institucionalismo, no sentido que a categoria interesse tem sido
utilizada de forma recorrente para explicar mudancas em politicas publicas e quando
se eqguaciona o elemento de percepcéo, outras condicdes e relagbes precisam ser
incluidas na analise.

Schimidt e Hay apresentam duas visdes distintas sobre a relacdo do
institucionalismo discursivo ou construtivista, distingdo essa que ocorre pelo grau de
proximidade deste com os demais tipos de neo institucionalismo, enquanto a primeira
defende o desenvolvimento complementar da andlise do discurso com ferramentas
dos demais institucionalismos (Historico; Sociologico; Escolha Racional), o segundo
afirma que o construtivismo tem uma sistematizacdo em si capaz de resolver os
dilemas ndo superados nos outros institucionalismos. Esse estudo parte da
concordancia com a visdo de Schimidt (2008), no sentido, que busca no
institucionalismo histérico algumas categorias para lidar com o grau de sistematizacao
necessario no estudo de ideias e materializacdo de discursos e possibilidade de
observacédo do contexto enquanto categoria.

A questdo da sistematizacdo de pesquisas cujo foco sao as ideias assume uma
preponderancia quando se observa as criticas sobre o modelo analitico de mdltiplos
fluxos de Jonh Kingdon (1984), os principais questionamentos a aplicacdo do modelo
envolvem: i) Simplificagdo: argumento que o modelo simplifica o processo de
formulacdo de politicas publicas, reduzindo-o a trés correntes principais. Essa
simplificacdo pode néo captar adequadamente as complexidades das interacdes entre
atores politicos, interesses e instituicdes estatais; ii) Falta de énfase nos imperativos
politicos e econdmicos: argumento que o modelo ndo da énfase suficiente aos
imperativos politicos e econémicos que podem limitar a adocao de politicas publicas.
Fatores como interesses poderosos, conflitos de poder e recursos escassos podem
influenciar significativamente as decisdes politicas; iii) Ignorar as relacdes de poder:
argumento que o modelo de multiplos fluxos ndo considera totalmente as relacdes de
poder e a relevancia das instituicdes na formulacéo de politicas publicas (Zahariadis
& Buuren, 2016; Sabatier & Weible, 2014; Jones & Baumgartner, 2005).

N&o obstante as criticas apontadas ao modelo de multiplos fluxos, para Mehta
(2011) a observagéo acerca de ideias na analise do processo de formulagédo de
politicas publicas no trabalho do Kingdon (1984) tem um papel interessante para o

institucionalismo discursivo. Assim, retomar as principais discussdes desenvolvidas
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no livro "Agendas, Alternatives, and Public Policies", pode trazer luz para a defesa de
Mehta das categorias e conceitos estudados por Kingdon.

Mucciaroni (1992) apresenta duas contribuicdes que o modelo de Kingdon traz
para os estudos ideacionais, a primeira contribuicdo com a observacao dos chamados
empreendedores de politicas publicas e sua concepcédo de agentes ativos e como
estes participardo da formulacéo de politicas publicas, e a segunda contribuicdo esta
no seu retorno ao modelo Garbage Can e seu pressuposto de que, em muitos
momentos politicos, as solugbes precedem ao reconhecimento do problema.

O titulo do primeiro capitulo “How Does an Idea’s Time Come?”, introduz o
aspecto essencial do modelo de multiplos fluxos, o como e a hora de uma ideia ser
absorvida nos trés fluxos propostos por Kingdon. Nesse sentido, a forma e 0 momento
que uma ideia € apropriada nos fluxos assume uma posicdo fundamental para
entender o processo de formulacdo de politicas publicas, entendendo a formulagéo
de politicas publicas como uma série de processos envolvendo pelo menos quatro
momentos: definicdo de agenda, definicdo das alternativas, selecéo formal entre as
opc¢Oes definidas, seja por meio do Executivo ou Legislativo, e a implementacdo da
deciséo (Kingdon, 1984).

A pesquisa de Kingdon (1984) tem como escopo acompanhar o
desenvolvimento das politicas publicas temporalmente, como foco nas politicas de
saude e transporte oriundas do governo federal dos Estados Unidos.
Metodologicamente, utilizou da coleta de dois tipos de dados: quatro rodadas de
entrevistas com agentes proximos a tomada de decisdo nos setores de salude e
transporte em quatro anos, e estudo de caso de inicio e nao inicio de politicas com
base em documentos publicos. Assim, identifica duas categorias que explicam a
mudanca no fluxo de agenda e de especificacdo de alternativas, a primeira
envolvendo os participantes ativos, e a segunda 0s processos que viabilizam quais
ideias tomam destaque ao ponto de ser considerada para a solucdo de um problema.

Nesse ponto, da identificacdo das duas categorias de mudanca € que autores
como Mehta (2011) e Jacobs (2009) se aproximam do modelo de multiplos fluxos,
inclusive com o uso, por este ultimo, do conceito de atengdo como mecanismo
ideacional na andlise da politica de Previdéncia alema'®. Enquanto Mehta se apropria

da base analitica do modelo de fluxos para organizar sua estrutura de compreensao

10 JACOBS, A. M. How do ideas matter?: Mental models and attention in German pension politics.
Comparative Political Studies, 42(2), 2009, 252—-279.
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ideacional no campo de politicas publicas, considerando ideias em trés niveis de
generalidade: solucdes politicas, definicdes de problemas e filosofias publicas.

Nos niveis de definicdo de problemas e solugbes politicas a proposta ndo se
difere tdo consideravelmente dos fluxos de problemas e solugbes de Kingdon, no
sentido que o campo das ideias perpassa a dimensao do acolhimento de problema
com uma perspectiva de que sua identificacdo advém de uma compreensao particular
da realidade, e o posterior constructo de solugcbes politicas representam as ideias
usadas como meio de resolugéo do problema identificado (Mehta, 2011).

Porém, a discusséao diferencial ocorre no terceiro nivel através do conceito de
filosofia publica, entendida por Heclo (1986) como propdsito de governo, de politica

publica, através de um conjunto de suposi¢des acerca da sociedade, ainda:

Que o governo local esta mais sintonizado com as necessidades do
povo do que o governo federal € uma dessas filosofias publicas. Uma
ideia relacionada é o zeitgeist, que € um conjunto de pressupostos
amplamente compartilhados e ndo abertos a criticas em um
determinado momento historico. O zeitgeist inclui um conjunto dispar
de pressupostos culturais, sociais e econdmicos, que podem néo estar
tdo intimamente relacionados ao propésito do governo quanto uma
filosofia publica (Mehta, 2011, pag. 40). Traducéao prépria

O zeitgeist tem como caracteristica marcante o fato de ter cerceado as disputas
em torno dela, disputas essas que ocorrem, continuamente, entre as filosofias
publicas. O status do zeitgeist pode ser reconhecido pela dominancia enquanto
alternativa e como ela se capilariza enquanto solucdo de problemas publicos, um
exemplo dessa aplicacdo ocorreu com o New Deal que, mesmo com um tempo
limitado, alterou seu status de filosofia politica para a zeitgeist como um pressuposto
intocavel para solucéo de problemas envolvendo crise econdmica (Mehda, 2011).

A palavra zeitgeist ou “espirito do tempo” é uma expresséo alema usada para
descrever o clima cultural, intelectual e moral prevalecente em um determinado
periodo histérico. Em vista disso o conceito de zeitgeist enfatiza a influéncia do
contexto social e cultural no pensamento e nas atitudes coletivas. E sabido que a
discusséo sobre espirito do tempo esta presente, amplamente, na filosofia alema.

Hegel (1977) € apontado como um dos precursores para a introdugéo do termo
zeitgeist, entendendo que o espirito da época refletia o estado de desenvolvimento do

Weltgeist ou “espirito mundial”’, em sintese, parte da compreensao que a evolugéo da
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historia € guiada por uma forca espiritual que estava incorporada nas ideias e
instituicbes de uma época.

Na perspectiva hegeliana, cada estagio do desenvolvimento histérico tem um
espirito especifico, um zeitgeist que molda as ideias, valores e instituicdes da época.

Ele escreve:

"O Espirito do Tempo possui, a0 mesmo tempo, uma atividade prépria,
¢ efetivo por si mesmo e transita pela forma de objeto. [...] ele se ergue
sobre a Terra como gigante, carregando consigo as épocas que foram
e que ainda ndo foram, e ao ser levado por esse gigante a historia
caminha" (Hegel, 1977, p. 10-11).

O zeitgeist é uma forca impessoal que molda o desenvolvimento da historia e
a evolucdo do pensamento. O espirito humano se manifesta e se desenvolve por meio
de uma série de estagios ou momentos ao longo da histéria. Dessa forma, atua como
uma forca impessoal que afeta tanto os individuos quanto a estrutura da sociedade.
As ideias e valores que prevalecem em uma determinada época séo resultado de um
processo dialético de confronto e superacédo de ideias anteriores.

Assim, o0 espirito da época se manifesta como uma sintese das contradicbes e
conflitos dos momentos histéricos. Schopenhauer (2015), contemporaneo de Hegel,
também considerou o espirito da época em suas reflexdes filosoéficas, afirmando que
reflete as ideias populares de uma época e influencia toda a filosofia, arte e cultura.

Herder (1989) entende o zeitgeist como expressao da singularidade cultural de
cada periodo historico, ressaltando a importancia de compreender o contexto
especifico de uma época para interpretar seus fendmenos culturais. Kierkegaard
(2012) como representante da filosofia dinamarquesa, explora o espirito da época em
termos de subjetividade e existéncia individual, acreditando que o espirito da época
pode moldar as opinides e os valores das pessoas, influenciando as suas escolhas e
acOes. Dilthey (2010) corrobora com essa dimensao individual, quando parte da
hermenéutica para compreender as manifestacdes culturais, ele explorou a relacdo
entre o individuo e o zeitgeist, enfatizando a importancia de entender as formas de
expressao cultural em seu contexto historico.

Obstante Karl Marx (2013) néo ter utilizado o termo zeitgeist, 0 componente
analitico sobre a historia, economia e rela¢des sociais, demonstra que as ideias néo
séo retiradas da formacgéao das estruturas sociais, mas diferente de Hegel no que tange

a primazia da materialidade em detrimento das ideias. Nesse sentido, tomando-se
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todo cuidado com a histéria do conceito, o que se observa de caracteristicas do
zeitgeist esta relacionado a compreensdo de que as ideias e as concepcdes
dominantes em uma sociedade s&o moldadas pelas relagdes de producéo e classes
sociais. As ideias dominantes sdo vistas como superestruturas que refletem e
retroalimentam a base material da sociedade, suas relacdes sociais de producéo.
Entendendo que, o correspondente ao zeitgeist € o resultado das contradi¢cdes
inerentes ao modo de produgéo.

O zeitgeist que marcou o século XX foi o existencialismo. O movimento
filosofico existencial, liderado por pensadores como Jean-Paul Sartre (2020) e Albert
Camus (1962), refletia o clima de dor, absurdo e busca de sentido que permeava a
Europa apos as duas guerras mundiais. Por meio de seu trabalho literario e filosofico,
0s existencialistas exploram questbes fundamentais da existéncia humana, como
liberdade, responsabilidade, autenticidade e enfrentamento do absurdo da vida.

O zeitgeist ndo é, portanto, um conceito recente e, muito menos, utilizado
apenas nos estudos contemporaneos sobre filosofias publicas dominantes. O termo
tem aparecido em discussfes de correntes filoséficas que vao desde o idealismo,
existencialismo, materialismo histérico até o pds-estruturalismo. Além disso, €&
possivel estabelecer uma correlacdo com a discussdao de hegemonia que se
desenvolve a partir do marxismo e sua critica. No que diz respeito a interconexao com
as pesquisas ideacionais, essa correlacao pode ser identificada no debate de Laclau
e Mouffe (2015), que defendem a hegemonia como o0 processo pelo qual aliancas
politicas bem-sucedidas estabelecem uma ordem social dominante, com um
entendimento cognitivo amplamente aceito de solu¢des possiveis no contexto de seu
tempo.

A primeira grande questao envolve a identificagdo do zeitgeist, como afirmar
gue uma dada filosofia publica pode ser considerada dominante, ainda, a zeitgeist
pode ser relacionada ao conceito de barreira cognitiva desenvolvida por Schimidt
(2008), como um obstaculo que impede os atores politicos de reconhecerem ou
aceitarem novas ideias ou discursos que entram em conflito com suas concepcoes
pré-existentes? Espera-se que essa tese jogue luz sobre alguns desses
guestionamentos da zeitgeist.

A matriz tedrica apresentada neste capitulo percorre as dimensdes do
institucionalismo discursivo, incorporando algumas categorias do institucionalismo

histérico. No que se refere a discussdo sobre ideias, busca-se, em Béland e Cox
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(2011), anocao de que elas tém a capacidade de moldar entendimentos de problemas
e suas possiveis solucdes. A conceituacdo de Schmidt (2008) sobre discurso e
contexto serve como base para a pesquisa, na tentativa de observar a influéncia das
ideias nas acdes politicas e no processo de mudanca.

O debate sobre janelas de oportunidade de Kigndon (2003) configura-se como
condicdo para analisar os pontos de inflexdo de politicas publicas. A fim de evitar a
fluidez desse conceito, resgata-se do institucionalismo histérico as categorias de
conjuntura critica (critical junctures) e condi¢cdes antecedentes (antecedent conditions)
de Mahoney e Collier (2002).

Para observar os mecanismos ideacionais presentes no processo de mudanca
da CMO, as categorias de coalizbes cognitivas e barreiras cognitivas de Schmidt
(2008) desempenham um papel central no rastreamento das ideias e na compreensao
de sua disseminacdo na politica orcamentaria. Além disso, incorpora-se o debate
sobre filosofia publica de Mehta (2011) e, como estruturacdo do teste empirico da
pesquisa, utilizam-se as categorias de rastreamento de ideias em politicas publicas
propostas por Jacobs (2015), conforme seré apresentado no proximo capitulo.
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3 ASPECTOS ANALITICOS E METODOLOGICA

O terceiro capitulo da tese apresenta o desenho da pesquisa e as escolhas da
abordagem analitica e metodoldgica. Partindo de trés questionamentos centrais:
Quais mecanismos ideacionais incidem sob a dindmica do desenho institucional da
Comisséo Mista do Orgamento - CMO? Como se estabeleceu o processo de mudanca
na CMO a partir da conjuntura critica de redemocratizacdo? Quais coalizdes
discursivas atuam sobre o desenho institucional e dinadmica interna da Comissao Mista
do Orcamento - CMO? Como se desenhou a funcdo de planejamento da CMO na
politica orcamentéria brasileira p6s Constituicdo de 19887?

Os questionamentos contribuem para o constructo das definicdes analiticas e
metodoldgicas que foram assumidos na tese. Sobre a dimenséo analitica, esse
trabalho tem como dire¢cédo os conceitos e categorias do Institucionalismo discursivo
e, por uma necessidade de sistematizacdo maior do modelo analitico, utiliza-se
algumas categorias do Institucionalismo historico. Essa retomada de categorias do
institucionalismo historico ocorre, principalmente, sob a perspectiva de entendimento
da mudanca gradual (Thelen, 2004; Hall, 2001; Mahoney, 2000; Pierson, 2004;
Katznelson, 2013) e da utilizacdo do conceito de conjuntura critica (Skocpol, 1979;
Tilly, 1992) para localizar temporalmente o periodo analisado e momento de mudanca.

No que concerne aos aspectos metodoldgicos, Swinkels!! (2020) apresenta um
levantamento de alguns métodos utilizados para medir ideias e que se distinguem de
acordo a suas abordagens enquanto: Ideias como heuristicas; Ideias como estruturas
institucionais; ldeias como ferramentas estratégicas.

Com a abordagem de ideias como heuristicas pode-se identificar pesquisas que
utilizam métodos de Analise De Cddigos Operacional (OCA); Mapeamento Cognitivo
Comparativo (CCM); Experimentos; Modelagem Computacional; Surveys e
entrevistas. Métodos esses que podem ser vistos em pesquisas como de Brummer
(2016) e seu exame de crencas politicas externas em lideres politicos, em Van Esch
(2014) a andlise de ideias de lideres politicos e presidentes de banco central na crise
da zona do euro, em Renshon et al (2015) com experimentos baseado em respostas
emocionais a perguntas de crencas politicas, Teber (1992) com o uso de POLI como

1 Quadro no Anexo da tese
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modelo para entender sistema de crencas compartilhadas no que concerne a politica
externa dos Estados Unidos.

Na abordagem de ideias como estruturas institucionais, identifica-se a
aplicacdo de métodos de analise critica de politicas, estudos de caso e analise de
conteudo sdo encontrados na observacdo de temas que passam pela pesquisa de
Widmaier (2016) e sua analise da jornada de ideias na incorporacao do neoliberalismo
no sistema politico dos Estados Unidos e Reino Unido da década de setenta até a
crise econdmica de 2008'?, na pesquisa de Becker e Hendriks (2008) acerca do
Planning Bureau na manutencao do paradigma de contencao salarial, e em Bratberg’s
(2013) e analise dos principios orientadores do discurso de Blair e Chirac na guerra
do Iraque.

A abordagem de ideias como ferramentas estratégicas abarca a utilizacao de
métodos de analise do discurso, rastreamento de processo (Process tracing), analise
biografica e analise de narrativa/analise de texto com trabalhos como de Schmidt
(2016) e a andlise do discurso coordenativo na propagacéo do pensamento neoliberal
na sociedade francesa de Mont Pélerin, em Helgadottir (2016) com o rastreamento de
processo da rede de economistas italianos e a expansao de ideias de austeridade,
com Nelson (2014) no levantamento de dados biograficos de funcionarios do FMI na
visualizacdo da proporcdo de ideias neoliberais na organizacdo e de Schonhardt
(2005) na andlise temética da retorica nos discursos de Bush e Kerry nos Estados
Unidos.

O objetivo da pesquisa visa identificar os mecanismos ideacionais atuantes no
processo de mudanca na politica orcamentaria brasileira pos Constituicdo de 1988 na
arena do Legislativo, compreendendo a relagdo entre instituicao e agéncia politica em
seu processo de construcdo de estabilidade ou alteracdes da politica. E busca nos
trabalhos de Helgadottir (2016) e Jacobs (2009) as referéncias metodoldgicas para a
aplicacdo do Process Tracing como meio de identificacdo dos mecanismos

ideacionais presente na mudanca da politica orgcamentaria.

12 Torres (2014) apresenta a crise de 2008 como “um choque de grandes proporcées para o
sistema financeiro globalizado”, que implicou em efeitos nesse sistema e, consequentemente, interferiu
no processo produtivo implementado a partir da década de oitenta, com consequéncias a nivel global
e em cascata. Para mais informacdes consultar o artigo ““A crise do sistema financeiro globalizado
contemporéaneo”, disponivel em: https://www.scielo.br/j/rep/a/kTKkStkO9BMwNzQ6z4KbmPqc/?lang=pt.
Acesso em: 15, novembro de 2023.
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3.1 CONCILIANDO INSTITUICOES E IDEIAS — MECANISMO E MUDANCA EM
POLITICAS PUBLICAS

A base analitica desse estudo de mudanca institucional ideacional da CMO esta
calcada em dois aspectos tedricos: o institucionalismo discursivo, principalmente com
as categorias dos trés niveis de ideias de Schmidt (2008), ideias de solu¢des politicas,
ideias programaticas e filosofia publica, assim como a nocdo de contexto. Para
compor a sistematizacao analitica, utiliza-se a perspectiva de mudanca gradual de
autores do institucionalismo histérico, como ja se tratou no referencial teérico.

O modelo de mudanca gradual no institucionalismo histérico tem como
argumentacao a nocao de que os processo de transformacao e alteracdo ocorre de
forma incremental e ao longo do tempo, essa abordagem procura compreender como
as instituicdes mudam gradualmente por meio de processos cumulativos imbuidos de
interacao.

Thelen (2004) no livro How Institutions Evolve: The Political Economy of Skills in
Germany, Britain, the United States, and Japan, propde o conceito de mudanca
gradual como um componente central do processo de evolugéo institucional, ela
argumenta que o processo de mudanca ocorre através de ajustes e adaptacdes
incrementais de estruturas ja existentes, em detrimento de rupturas energéticas. Peter
Hall (2001)*3, utiliza essa abordagem para explicar como as instituicdes econémicas
evoluem gradualmente e moldam as estratégias econémicas nacionais.

Ainda, autores como Theda Skocpol (1979), James Mahoney (2000), Paul
Pierson (2004) e Ira Katznelson (2013), reforcam a compreensdo dos mecanismos
pelos quais as instituicdes evoluem e mudam ao longo do tempo, enfatizando a
importancia das contingéncias histéricas e das interacdes entre atores e instituicoes,
sem desconsiderar os processos de aprendizagem.

Tendo como estrutura de entendimento a concepcdo de que 0 processo de
mudanca ocorre de forma gradual, as questdes de pesquisa: Quais mecanismos
ideacionais incidem sob a dindmica do desenho institucional da Comissédo Mista do
Orcamento - CMO? Como se estabeleceu o processo de mudan¢a na CMO a partir
da conjuntura critica de redemocratizacdo? Quais coalizdes discursivas atuam sobre

o desenho institucional e dindmica interna da Comissdo Mista do Orcamento - CMO?

13 Discussao presente no livro Varieties of Capitalism: The Institutional Foundations of
Comparative Advantage (2001), escrito em parceria com David Soskice.
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Como se desenhou a funcdo de planejamento da CMO na politica orcamentaria
brasileira pos Constituicdo de 1988? Trazem em sua esséncia o foco ideacional, mais
particularmente, nos mecanismos ideacionais e no caminho que esses mecanismos
percorrem entre a variavel dependente (Mudanca da CMO) e a variavel independente
(Intermiténcia do Sistema Politico) no processo de mudanca progressiva.

O mecanismo causal é o meio interacional entre causa (X) e efeito (Y) e age
como partes compostas por entidades (n) cujas interagdes transmitem forca causal
(Bennet, Checkel, 2015; Beach e Pederson, 2013, 2016). Como a proposta visa
estabelecer os mecanismos causais ideacionais em trés niveis de ideias (solucéo,
programatica e filosofia politica) da Comissédo Mista do Orgcamento, a caracterizacao
torna-se fundamental e pode ser realizada através da contextualizacdo, entendendo
0 contexto sob a perspectiva de Falleti e Lynch (2009) como aspectos que desenham
0 cenario (analitico, temporal, espacial, institucional) que interconecta o input (I) ao
output (O) através de um mecanismo causal (M).

A abordagem de Falleti e Mahoney (2019) reforca o quao fundamental a
investigacdo de mecanismos causais para identificar os mecanismos subjacentes que
conectam as causas aos efeitos, considerando 0os mecanismos como uma sequéncia
de eventos que produzem efeitos. "A l6gica dos mecanismos causais se baseia na
ideia de que as relacdes causais sdo mediadas por mecanismos, que Sao conjuntos
de processos e atividades que conectam eventos e condicbes" (Falleti & Mahoney,
2019, p. 55).

Falleti (2016) se aproxima de Mahoney (2001) no entendimento de que 0s
mecanismos causais ndo podem ser reduzidos as variaveis intervenientes e que isso
nao inviabiliza as explicagdes de alavancagem, mas se distancia no entendimento de
que 0s mecanismos sdo deterministas em suas aplicacdes. O principio de
portabilidade e indeterminacdo podem atuar na diminuicdo desse limite e séo
observaveis através da interacdo entre mecanismo e contexto.

O questionamento da pesquisa envolve a observacéo das variaveis enddgenas
e exdgenas nas dimensdes institucionais e de agéncia no processo de mudanca da
politica orcamentaria, para tal, sera utilizado o método qualitativo de Process Tracing
para identificar os mecanismos causais que atuam na orgcamentacédo e o modelo
analitico que utiliza os elementos do institucionalismo histérico para a construcdo do

contexto e do institucionalismo discursivo, para identificacdo da infiltracdo de ideias e
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como elas se relacionam com o0s atores que ocupam 0s espacos de tomada de
decisao.

O caso dessa pesquisa centra-se na observacdo dos mecanismos causais
ideacionais do processo de mudanca da Comissao Mista do Orcamento, nesse
sentido, é necessario entender as especificidades dos mecanismos ideacionais.
Jacobs (2009) afirma que o pesquisador que assume o caminho de rastreio de
mecanismos ideacionais deve se atentar a trés elementos. O primeiro elemento
através de um objetivo empirico expansivo, com a preocupac¢do de trabalhar com um
arcabouco tedrico robusto que contribua com a construcéao de categorias e possibilite
vislumbrar a sequéncia de eventos, fluxos e informacdes nos processos de mudanca
ou continuidade.

O segundo elemento diz respeito ao cuidado em delinear e avaliar as estratégias
empiricas, através da explicitacdo dos passos da pesquisa, por mais repetitivos que
possam aparentar, e torna-se fundamental para a clareza da sistematizacdo da
pesquisa voltada ao rastreamento de mecanismos ideacionais, e essa necessidade
pode ser suprimida com uma cuidadosa observacdo do contexto institucional e
politico. E o terceiro elemento envolve a especificacdo da teoria no rastreamento de
mecanismos ideacionais e como essa contundéncia tedrica pode contribuir com
previsdes empiricas mais nitidas e especificas.

Assim, uma teoria consistente, uma metodologia clara e a observacado do
contexto institucional funcionam como alicerce da pesquisa ideacional. A categoria
contexto tem sido trabalhada de forma muito expressiva no institucionalismo histérico
e vista como um elemento crucial para entendimento das dinAmicas de mudanca
institucional. Thelen (2004), Hall (2001), North (1990) enfatizam que o contexto é
fundamental para entender como as instituicdbes emergem, transformam e moldam o
comportamento politico e econbmico. Os contextos histéricos e institucionais
fornecem a estrutura dentro da qual as instituicbes operam e determinam as
oportunidades e restricbes que influenciam as acfes politicas e as escolhas dos
atores.

Schmidt (2008) procura compreender como as ideias e o discurso moldam as
instituigdes politicas e influenciam os processos de tomada de deciséo, argumentando
gue os discursos sao centrais para a compreensado dos processos politicos porque
moldam as estruturas institucionais e as regras que governam a politica. Em sua

trajetéria de pesquisa, é possivel identificar algumas categorias ideacionais (Quadro
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01) essenciais para sua analise de politicas publicas e, mais detalhadamente, a
analise dos percursos ideacionais nos processos de mudanca institucional.

Dentre essas categorias pode-se elencar. Significados simbdlicos
compartilhados; Frame discursivo; Narrativas politicas; Constru¢cdo social de
significado. Schmidt (2002, 2008, 2010) utiliza essas categorias para analisar dois
processos de mudanca e consolidacéo de ideias na estrutura institucional de politicas
publicas, o primeiro caso envolve seu estudo sobre os aspectos ideacionais na
formacdo da Unido Europeia (UE) e como os agentes politicos interagiam com o
sistema simbdlico construido, para tal, utilizou, das categorias, significados simbélicos
compartilhados, de jogos de linguagem e de construcéo social de significado.

O segundo estudo de Schmidt (2010), ao qual se observa o0 uso das categorias
discursivas citadas, envolve a construcdo de simbologia no contexto das politicas de
bem-estar social, nesse caso utilizando as categorias ideacionais de significados
simbdlicos compartilhados, narrativas politicas e frames discursivos para observar o
processo de tensdo e consolidacdo de ideias concernentes a justica social e suas
implica¢des no desenho de politicas sociais e, ainda, como narrativas que se baseiam

na concepcdo de responsabilidade individual podem levar a incentivos politicos

privatizantes.
QUADRO 01. Categorias ideacionais em Schmidt
Categorias Descricao Aplicacao
Significados simbdélicos Compreender o significado A construgcdo do simbolismo
Compartilhados simbdlico atribuido as no contexto da politica de
instituicbes e ao discurso bem-estar social.

Jogos de linguagem

Narrativas politicas

politico.

Uso do conceito de jogos de
linguagem para analisar como
diferentes atores politicos usam
o discurso para interagir e
negociar o0 significado de
instituicdes e politicas.

Refere-se as formas como os
atores politicos constroem as
narrativas historicas que dao
sentido e legitimidade as
instituicbes e politicas.

(SCHMIDT, 2008)

Analisa debates discursivos
estruturados em torno da
moeda U(nica europeia, 0
Euro. (SCHMIDT, 2002)

Examina como diferentes
atores politicos constroem
narrativas para moldar a
compreensao e a
legitimidade das politicas de
bem-estar social.
(SCHMIDT, 2008)
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Frames discursivos Argumento que o0s atores Uso do frame de "justica
politicos usam como estruturas social" para explicar a
discursivas para construir e politica econdmica,

interpretar a realidade politica. | influenciando as respostas
politcas e  mobilizando
apoio. (SCHMIDT, 2008,

2010)
Construcdo social de Implicaque os agentes politicos Observacdo do caso da
significado participam  ativamente  da Unido Europeia  (UE).
geragdo e negociacdo de Examina-se como os atores
significados institucionalmente | politicos constroem
relacionados. significados relacionados a

integracdo europeia e as
instituicdes da UE.
(SCHMIDT, 2010)

Fonte: Schmidt, 2008, 2002, 2010 (Coleta produzida pela autora)

O ponto de partida da pesquisa usa como base a categoria de conjuntura critica
(Mahoney, 2002; Collier et al, 2002; Hogan, 2006) para apontar a redemocratizacao
brasileira materializada na Constituicdo de 1988 como ponto de partida da analise,
localizando as condicfes antecedentes relacionadas ao debate da Comisséo Mista do
Orcamento — CMO como instituicdo da politica orcamentéria e como ocorreu a crise
do modelo anterior de articulagdo da politica orgamentéria no Legislativo.

A observacdo da ruptura do desenho da politica orcamentaria com a
redemocratizacdo e as possiveis implicacdes ideacionais absorvidas em seu processo
de mudanca ocorre através do contexto que abarca aspectos relevantes de um
ambiente: analitico, temporal, espacial ou institucional (Bunge,1997; Falleti, 2016). A
construcdo das categorias analiticas segue o modelo de Jacobs (2015) de teste
ideacional, com o contributo de instrumentais do estudo de caso e process tracing no
rastreamento dos mecanismos ideacionais presentes na mudanca da politica

orcamentaria (criagcdo da CMO).

3.2 ALIANDO ESTUDO DE CASO E PROCESS TRANCING COMO TECNICA DE
RASTREAMENTO IDEACIONAL

A discussao sobre o método de Estudo de Caso na Ciéncia Politica tem se

aprofundado nos ultimos tempos no esteio do questionamento da clivagem entre
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estudos quantitativos e qualitativos. A ocupacéo do espaco qualitativo ainda levanta
guestionamentos e desconfiancas quanto a capacidade de generalizacdo, validade
interna, externa e a confiabilidade da pesquisa, além de uma pretensa abstencéo da
proposta de producéo de leis gerais e do estatuto de uma posicdo alta na escala de
abstracdo dos conceitos.

As preocupagbes quanto ao constructo do Estudo de Caso surgem,
inicialmente, do exercicio de sistematizar um conceito que abargue sua estrutura
metodoldgica, sem limitar seu raio de atuacdo. Gerring (2011), Flyvbjerg (2011),
apontam que as definicdes de ‘estudo de caso’ sdo abundantes, mas que nem todas
as definicdes conseguem ser Uteis para localizar a pratica ao conceito. Como sintese,
pode-se entender o Estudo de Caso como uma analise intensiva de uma unidade em
consonancia com os elementos espaciais do fendmeno analisado.

Em uma tentativa de elucidar as resisténcias ao estudo de caso, Flyvbjerg (pg.
302) elenca os cinco mal entendidos que permeiam seu uso: O conhecimento tedérico
mais valioso que o caso concreto; a impossibilidade de generalizacdo através de caso
individual; a utilidade do estudo de caso no primeiro momento da pesquisa, com a
formacdo de hipoteses e teoria; o viés de verificacdo que ampliaria a tendéncia de
afirmar prenocfes do pesquisador; e a dificuldade de proposices gerais balizados
em casos especificos.

O ensaio tem como foco a discusséo do quarto mal-entendido apresentando os
limites de uma sele¢éo enviesada de caso, e como o0 Vviés pode ser dirimido através
de um desenho de pesquisa objetivo e claro. Indicando que uma pesquisa enviesada
estd mais vinculada a distor¢cées do seu desenho, do que ao tamanho do N do estudo
em uma aplicacao simplista de que N pequeno tende a viés.

O viés de selecdo € uma preocupacdo marcante para King et al (1994), que
mesmo indicando que as diferencas entre a medi¢cdo quantitativa e qualitativa
estariam no campo da representacao de dados e ndo no status tedrico da medicao,
demonstra uma inquietacdo quanto a obtencdo de amostras ndo enviesadas em
estudos de caso. Um estudo que apresente uma amostragem enviesada traz como
consequéncia direta a impossibilidade de generalizagfes e distor¢cdes na inferéncia
causal.

Seawright e Gerring (2008), afirmam que mesmo a selecédo de casos sendo
uma tematica crucial no ambito metodologico tem recebido pouca atencdo de

estudiosos, e quando se atentam estdo mais preocupados em alertar sobre as
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consequéncias do viés de selecao, como colocado por King, Keohane e Verba (1994),
do que propor solucdes para evitar o enviesamento.

Nas discussdes de Gerring (2011), George e Bennet (2005), Flyvbjerg (2011),
percebe-se a tentativa de reconhecer a especificidade da selecdo de amostra de
casos, que ultrapasse os indicativos de selecéo aleatoria de grande N. Mas por que a
aleatoriedade posta-se de forma contundente na resolucédo de viés em amostras de
pesquisa quantitativa e deve-se ter um cuidado com sua utilizacdo na selecédo de
amostra de casos?

A reposta pode comecar a ser construida voltando ao debate de Seawright e
Gerring, através da defesa de que casos ndo podem ser escolhidos aleatoriamente.
O descarte da aleatoriedade como primazia de técnica de resolucédo de viés no que
diz respeito ao estudo de caso, se baseia na valorizacdo da representatividade dos
casos por parte dos autores e na variacdo Util nas dimensbes de interesse. O
pesquisador pode, com a utilizacdo da selecao aleatoéria, obter casos ndo enviesados,
porém, com baixa representatividade no objetivo do estudo.

Norteando a selecdo de casos pela representatividade ou de sele¢éo orientada,
tem-se duas propostas do que a literatura chama de estratégias ou técnicas de
selecéo de casos, que objetivam esclarecer e apresentar possiveis formas de selecéo

atreladas ao escopo da pesquisa.

TABELA 02. Estratégias de selecao das amostras e casos

Tipo de selegcédo Finalidade

A. Selecgdo aleatéria Para evitar desvios sistematicos na
amostra. O tamanho da amostra é

decisivo para a generalizagéo.

1. Amostra aleat6ria Para obter uma amostra representativa,

qgue permite a generalizacdo para toda a

populagéo.
2.Amostra Para generalizar especialmente
Estratificada selecionados para subgrupos dentro da

populacgéo.
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B. Selecdo orientada

Para maximizar a utlidade da
informacdo de pequenas amostras e
casos isolados. Os casos séo
selecionados com base em expectativas

sobre o seu contetdo de informacgéo.

1.Casos desviantes/Extremo

Para obter informacdes sobre casos
incomuns, que podem ser especialmente
problematicos ou especialmente bons.
Para entender os limites das teorias
existentes e  desenvolver novos
conceitos, variaveis e teorias que sao

capazes de conta para casos desviantes.

2.Variagd Maxima
Casos

Para obter informacdes sobre o
significado de varias circunstancias de
processo e resultado; por exemplo, de
trés a quatro casos que Sao muito
diferentes em uma dimensé&o: tamanho,
forma de organizagdo, localizacéo,

orcamento.

3. Casos criticos

Conseguir a informagdo que permite
dedugdes logicas do tipo: ‘se esta € (ou
nao) valido para este caso e, em
seguida, aplica-se a todos os (né&o)

casos’

4. Casos

Paradigméaticos

Para desenvolver uma metafora ou
estabelecer uma escola para o dominio

que o caso diz respeito.

Fonte: Flyvbjerg (2011), pag. 307

Na tabela 02, é possivel observar o esforco para tipificar a selecdo de amostra

e casos, principalmente na selecéo orientada. Obtendo um namero de estratégias que

priorizam a envergadura da producéo de teorias e a quantidade de casos necessarios

para algcar os objetivos do estudo.

O uso da selecao de casos desviantes/extremo possibilita um olhar sobre

fendmenos incomuns, e o estabelecimento de conceitos novos; 0s casos de variacédo
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maxima se concentram em analise de uma amostra maior de casos que se
caracterizam pelas diferencas; os casos criticos utilizam-se do paradoxo do que se
encontra no caso e comparando com nao casos; 0S casos paradigmaticos se utilizam
de metéforas para apresentar o contexto analisado.

A construcédo das técnicas de selecao de casos por Seawright e Gerring (2008),
no entanto, focam na representatividade para estabelecer suas tipologias de selecéo
de casos: tipico, diverso, extremo, desviante, influente, mais similar e mais diferente.

A selecao de caso tipico pode focar em um ou mais casos, em que se verifica
relacionamento cruzado de caso, na Orbita da representatividade postula pela
especificidade. O caso diverso, baseia na selecao de dois ou mais casos com diversos
valores de X' Y!ou X/Y, e sdo representativos no sentido minimo da variagdo total do
N. A selecao de caso extremo pode ser feita com um ou mais casos que expressam
valores incomuns de X ou Y na distribuicdo univariada, sua representatividade é
possivel quando comparado com um maior nimero de casos.

O caso desviante se d4 com um ou mais casos em que ocorre desvio de
relacionamento cruzado de casos, a representatividade pode ser observada com um
teste de cruzamento de casos. O caso influente envolve um ou mais casos com
caracteristicas influentes de variaveis independentes, a selecdo desse ndo consegue
apresentar uma representatividade tipica. A selecdo de casos mais similares deve
apresentar similaridade em varidveis especificas que ndo X! e/ou Y, sua
representatividade possibilita uma seguranca quanto a generalizacdo. Por fim, tem-se
a selecdo de caso mais diferente com dois ou mais casos e que apresentam uma
diferenca quanto variaveis especificas que ndo X!, o nivel de representatividade e a
possibilidade de generalizacdo séo altos nessa selecao.

Os cuidados com o enviesamento na sele¢édo de casos podem ser observados
anteriormente ao uso das técnicas ou estratégias de selecdo. George e Bennet (2005)
localizam a capacidade de generalizacdes dos estudos de caso de forma circunscrita,
preocupando-se com a intensidade da analise de fendbmenos em detrimento da

amplitude da construcéo de teorias gerais.

As pesquisas de estudo de caso geralmente descem a escada da
generalidade para generalizagcbes contingentes e a identificacdo de
condicbes de escopo mais circunscritas de uma teoria, em vez de
generalizagbes mais amplas, mas menos precisas (Bennet; George,
pag. 77; 2005).
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O reconhecimento dos limites de uma metodologia e das caracteristicas da
construcdo de uma teoria € condicdo sine qua non para identificacdo de possiveis
vicios e distor¢Bes de pesquisa. O controle de viés de selecdo pode ser estabelecido
no desenho da pesquisa, através da apresentacdo por parte do pesquisador de um
problema de pesquisa e objetivos claros quanto ao fenébmeno que se propde analisar.

O desenho da pesquisa leva em consideracdo as variaveis que seréo
trabalhadas, com a definicAo das variaveis dependentes, independentes e
intervenientes (se existirem no estudo), preocupando-se no processo de descricao da
variancia das variaveis. A selecdo dos casos observa o principio da variacdo nas
varidveis dependentes, que possibilita um controle sobre viés de amostra de casos
(George; Bennet, 2005).

Ademais de qualquer desconfianca quanto ao uso da pesquisa com estudo de
caso, seja pelo limite de generalizacbes mais amplas e mais detidamente da
possibilidade de corrosdo das inferéncias causais pelo enviesamento do caso,
buscou-se demonstrar — mesmo que sinteticamente — acdes que podem dirimir 0 viés
de selecéo de casos. Entendendo que viés ndo é um atributo da pesquisa qualitativa,
mas um problema que pode permear qualquer estudo quantitativo e qualitativo que
nao estejam alicercados no desenho de pesquisa claro e com uma arquitetura que
reconheca suas variaveis.

Gerring (2007) defende o uso de process tracing em estudos de caso como um
instrumento para tornar mais sistematica a pesquisa qualitativa, definindo o process
tracing como uma técnica que "rastreia a conexao causal entre um evento ou estado
inicial (ou conjunto de eventos ou estados iniciais) e um evento ou estado
subsequente” (Gerring, 2007, p. 200), tendo como objetivo a identificacdo de
mecanismos causais que fazem ligacdo entre variaveis dependentes e variaveis
independentes.

O conceito pode ser sintetizado a partir do entendimento dele com um
instrumento analitico para descrever inferéncias causais a partir de evidéncias, em
uma sequéncia temporal de eventos. Tem ocorrido um crescente na utilizagdo dele
para pesquisas no campo da ciéncia politica, autores como Bennett, et all (2005),
George (2005), Gerring (2007), Beach e Pedersen (2013), Seawright (2016)
contribuem com aspectos que perpassam 0S aspectos de sistematizacdo de suas

analises até a sua aplicagdo nas pesquisas.
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Partindo dos elementos que unificam os entendimento e aplicacdo do process
tracing, pode-se elencar o que a maioria das definicbes de rastreamento de processo
tém em comum. Afinal, 0 que a maioria das definicdes de rastreamento de processos
tém em comum: Em primeiro lugar, as evidéncias sao analisadas dentro de casos para
explicar um determinado fendbmeno. E, por conta disso, a literatura sobre process
tracing dialoga muito com a literatura sobre selecdo de casos e estudos de caso. A
pesquisa usando rastreamento de processo esta interessada em como os fendmenos
se comportam nos casos. Aplicar rastreamento de processo a um caso significa ter
um profundo entendimento do caso. E como abrir uma caixa, dividi-la em processos
menores e ver 0 que tem dentro produz o que queremos explicar. Em segundo, o
objetivo da aplicacdo do process tracing, nesses casos, € encontrar 0S mecanismos
causais subjacentes que sao acionados durante 0s processos.

O process tracing possibilita a analise do processo causal em sua cadeia de
causalidade e mecanismo entre uma variavel independente e a variavel dependente
gue envolve o mapeamento das expectativas sobre o funcionamento do mecanismo
causal (Bennet; George, 2005; Checkel, 2005). Para observar o tipo de mudanca na
politica orcamentaria e, mais particularmente, 0s mecanismos causais que atuam
sobre essas transformacdes, opta-se pela utilizacdo do rastreamento de processo.

Para tal, opta-se pelo process tracing intensivo que centra na cadeia de eventos
que ocorreram entre a causa e efeito (Falleti, 2016, Falleti E Lynch, 2009). Assim, é
necessario definir conceitualmente 0s instrumentos metodoldgicos que seréao
utilizados: Mecanismo causal ideacional, contexto e theory guided (TGPT).

A aplicacdo do rastreamento de processo hdo segue um caminho univoco, por
exemplo, em Collier et al (2002) o process tracing passa por teste de hipotese, mas
nao € uma regra, e a escolha dessa proposta pela aplicacédo do rastreamento intensivo
(Falleti, 2016) foca na sequéncia de eventos entre causa e efeito e na identificacédo
dos mecanismos que vém atuando na politica orcamentaria.

Falleti (2016) aponta quatro variagdes de process tracing: a narrativa analitica
que busca explicar as preferéncias, expectativas e estratégias dos atores, mas que
fica limitada quanto ao alcance da pesquisa por representar uma ilustragédo do mundo
real; A segunda variagdo com a observacao do processo causal (causal process
observations) utilizada por Collier et al (2010) focando na série de testes de evidéncia
que pode excluir e corroborar com as condicbes necessarias e/ou suficientes que

agem entre causa e efeito.
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A terceira variacdo é a analise sistematica de processo (systematic process
analysis) aplicada por Hall (2003, 2006) com foco no mapeamento da complexidade
da vida social e eliminagao de teorias concorrentes. A quarta variagao da teoria guiada
(theory — guided — TGPT) possibilita tanto a ilustragdo quanto a geracao e teste de
teorias, cada qual com um procedimento distinto, essa variacdo é a que se propde
aplicar nesse trabalho.

O process tracing tem sido utilizado de forma contundente em estudos de caso
e pesquisas do institucionalismo histérico, sociolégico e da escolha racional, mas
como o rastreamento de processo pode contribuir com a analise de mecanismos
ideacionais? Jacobs (2009) ressalta a complexidade do exercicio de medir ideias e
como muitas vezes é dificil identifica-las no meio das causas de resultados politicos.

Como citado anteriormente, o rastreamento de processos ideacionais deve se
atentar a trés caracteristicas para ser eficaz: 0 escopo empirico expansivo, o desenho
claro das estratégias metodologicas dos processos que geraram os dados, e a
especificacao da teoria no rastreamento das ideias.

O diferencial entre o rastreamento de processo ideacional e material esta em
como se explica a variacdo nas escolhas dos atores. A l6gica que observa os aspectos
materiais, a variacao das escolhas ocorre influenciada pela variacdo nos parametros
objetivos de escolha dos atores que podem se expressar em capacidades ou
restricbes institucionais. A variagao na teoria ideacional se concentra no substrato das
cognicbes dos atores, nesse sentido, elementos como metas e COmMpPromissos
normativos podem ser elos com 0s aspectos materiais, € mapas mentais, crencas
descritivas como objetos ideacionais para além dos aspectos das condi¢cdes materiais
(Jacobs, 2015).

Helgadottir (2016) desenvolve sua pesquisa aplicando rastreamento de
processos da rede de economistas italianos que erigiram e mantiveram a ideia de
“austeridade expansionista”, com uma base de dados composta de entrevistas e
documentos, construiu 0 argumento calcado em dois fatores: a formalizacdo das
ideias econdmicas em uma linguagem mainstream e o estabelecimento de uma rede
de profissionais que trabalhavam de forma interligada foram cruciais para o
movimento que denomina de efeito bumerangue, ou seja, difusdo de ideias da
periferia para os centros de poder de formulacéo de politicas publicas europeu.

Jacobs (2015) elenca estratégias para que o0 rastreamento de processos

ideacionais possa se resguardar de criticas quanto a sua amplitude e dificuldade de
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identificacdo entre ideias e materialidade, dentre as estratégias sdo postos os testes

empiricos e a coleta de dados para analise:

i) Teste Empirico - Analisando comunicacdo (principalmente privada): contribui de
forma probatéria com a medicdo da variavel independente com base na observacéo
das declaracbes e comunicacdes em estratégias controladas de pressao, além de
estabelecer o mecanismo causal com a aplicacao da ideia para decisédo. No ambito
das conjecturas e/ou limitacbes deve ter acesso ao registro deliberativo completo (o
gue pode ser complicado em determinadas instituicdes) e levar em consideracédo a

motivacdo das acles de persuaséo e as estratégias para tal.

i) Teste Empirico - Examinando a covariagdo ao longo do tempo/Analisando a
estabilidade ideacional e mudanca: busca-se examinar os fatores materiais que
variam ao longo do tempo no contexto em que medidas e resultados ideacionais
permanecem constantes ou, em outro cenario, observar as alteragdes das ideias e
dos resultados com base na teoria de aprendizagem e um cuidado constante no
estabelecimento da exogeneidade das ideias e na medicao da variavel independente
(crencas estaveis com maior probabilidade de permanéncia do que de mudanca). No
ambito das conjecturas aparece a necessidade de uma ampla variacdo nos incentivos
materiais, quanto maior a mudanc¢a maior a suficiéncia. Ainda, o pesquisador deve ter
um cuidado com a especificidade tedrica sobre as condi¢cdes da mudanca ou da
permanéncia, a teoria da ideacdo persistente pode contribuir mais do que da

aprendizagem.

iif) Teste Empirico - Examinando sequéncias dentro do caso: necessario observar as
influéncias potenciais distribuidas temporalmente para reduzir os riscos de
multicolinearidade, atentando para o descarte do papel das estratégias de

antecipacao de preferéncias dos agentes envolvidos no processo.

iv) Teste Empirico - Examinando a secéo transversal dentro do caso de covariagao:
observacédo da relacdo entre cargos e posicado dos agentes e a exposicao a ideias e
incentivos materiais com o objetivo de reduzir a multicolinearidade. O pesquisador
deve se resguardar de confusdes correlacionais que podem ocorrer com omisséo de

variaveis.
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v) Teste Empirico - Rastreando a difuséo ideacional: Identificando origens ideacionais:
busca-se a medi¢cdo da varidvel independente com a validagdo da comunicagéo
(documentos, entrevistas) como uma comunicacdo imparcial composta de ideias
evidentes, para estabelecer a exogeneidade das ideias. O pesquisador deve se
atentar com a aplicacdo de um teste de argola’* e com a exclusdo da ‘escolha
estratégica’ de ideias, entendendo que o teste é mais compativel com cognigdes

compartilhadas do que crencas individuais.

vi) Teste Empirico - Tracar caminhos de transmisséo ideacional: identificar o grau de
exogeneidade das ideias (medicdo da varidvel independente), atentando com a
variacdo nas transmissdes das ideias, ao longo do tempo, e aplicacdo de teste de
causalidade acerca da necessidade das ideias como meio de reduzir a
multicolinearidade. Nesta estratégia de rastreamento ideacional, pode-se fazer uso do
teste de argola na observacéo da disponibilidade das ideias e seus usos por agentes
politicos, as mobilidades dos agentes e 0s compromissos ideacionais dos

transportadores de ideias devem ser deixadas expressas na analise.

vi) Teste Empirico - Identificacdo de "portadores"” mobveis: Estabelecer a
exogeneidade das ideias, e testar a covariancia entre a politica e a mobilidade
(entrada e/ou saida) dos transportadores como meio de reducdo de
multicolinearidade. O pesquisador tem de se atentar em deixar claro a posicao de
autoridade dos transportadores de ideias e excluir a selecdo de transportadores por

principios politicos quando da anélise da causalidade.

viii) Teste Empirico - Descompactando a substancia de saidas das decisoes:
identificacdo do mecanismo causal que expressa 0s custos e beneficios dos

processos de decisdo e a visibilidade destas, incluindo as estratégias e a motivacao

140 hoop test (teste de argolas) é um teste que vai verificar a relagdo entre necessidade e suficiéncia nas
evidéncias coletadas e analisadas, no sentido que uma evidéncia pode se mostrar necessaria para confirmar uma
hipdtese, mas nado suficiente para isso. Para Mahoney (2012) o teste tem que buscar certo grau de complexidade
com foco na frequéncia que 0s processos causais (CPO) aparecem no caso, visando observar se 0S processos
causais entendidos como necessarios para a causa estdo bem definidos e apresentados na analise e se, na inferéncia
de uma causa, é possivel o pesquisador buscar os chamados rastros auxiliares como mais uma forma de
confirmacéo da evidéncia.
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ideacional. Um componente importante na analise centra-se na prevaléncia da
natureza coletiva da tomada de decisédo e sua motivacao.

A apresentagdo dessas estratégias clarifica como o rastreamento de processos
ideacionais devem se atentar com a forma de coleta de dados e como os atores s&o
importantes para identificacdo da dinamica de transmissao cognitiva. A observacao
das evidéncias e como elas se relacionam com o0 contexto podem tornar a pesquisa
ideacional mais consistente, assim como tornar possivel a aplicagéo de teste empirico.

Utilizando o entendimento de Beach e Pedersen (2013) dos quatro tipos de
evidéncias: padréo, sequéncia, vestigio e prova, busca-se a classificacdo do material
empirico documental no periodo do processo de Constituinte até o ano de 2022.
Através do Process Tracing € necesséria a coleta de diferentes classes de evidéncias
que perpassam temporalidade, espaco institucional, agentes politicos, materialidade
politica e discursos expressos.

A evidéncia padrdo corresponde a dados e padrfes estatisticos e/ou
documentais existentes sobre o objeto, nessa evidéncia podem ser apontados
estudos sobre a relacdo de construcao de coalizdo e demais andlises regimentais da
CMO na orgamentagdo, pois se concentram na concepgdo comparativa das
diferencas dos dados. A evidéncia sequéncia busca nas informacdes temporal e
espacial os indicativos de um mecanismo causal e sdo fundamentais na construcao
de contextos, a evidéncia vestigio apresenta-se como meio de observacao de rastros
de agentes ou ideias no processo de mudanca institucional, e a evidéncia prova é
considerada a forma conclusiva de evidéncia e se relaciona com a de existéncia do
mecanismo causal (sua existéncia confirma a existéncia do mecanismo). A evidéncia
prova comporta os dados de origem documental e oral, com alta capacidade descritiva
(Beach e Pederson, 2013).

A opcéo por trabalhar com evidéncias vem da possibilidade de observacao da
confiabilidade dos dados coletados e o crivo da confiabilidade das informacdes
obtidas, assim como uma clareza do limite que dado documento pode contribuir no
rastreamento das ideias compostas na formulacdo da CMO e seu processo de
mudanca. As evidéncias padrdo, sequéncia, vestigio e prova ndo sdo mutuamente
excludentes, o que pressupde que mais de uma pode ser encontrada no caso

analisado.
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3.3 DESENHO E APLICACAO DA METODOLOGIA

A tese se estrutura guiada pelos seguintes questionamentos: é possivel mapear
ideias no processo de institucionalizagdo da politica orgcamentaria brasileira? Quais
sdo 0s mecanismos ideacionais que atuam no processo de mudanca do design da
Comisséo Mista do Orcamento (CMO)? Quais coalizGes discursivas atuam sobre o
desenho institucional e dindmica interna da Comissao Mista do Orgamento - CMO?
Como se desenhou a funcdo de planejamento da CMO na politica orcamentaria
brasileira pos Constituicdo de 19887?

O cerne da pesquisa esta em mapear 0s mecanismos ideacionais no processo
de mudanca da Comissao Mista do Orcamento (CMO) como uma das instituicoes da
politica orcamentaria. Para tal, aplica-se o Process Tracing como metodologia de
analise qualitativa e tem como base de coleta de dados a documentacédo publica
acerca da politica orcamentaria brasileira, mais especificamente da CMO como
instituicdo da orcamentacdo publica. Os documentos publicos compordo as
evidéncias com base na concepc¢ao concebida por Beach e Pederson (2013),

evidéncias padréo, sequéncia, vestigio e prova.

FIGURA 01. Percurso do Rastreamento de Processo ldeacional

Coleta de Evidéncias J

Tratamento de Evidéncias ‘

Analise de Evidéncias |

IR NN

Teste Empirico ]

Fonte: Prépria Autora

Para a identificacédo temporal do rastreamento de processo, tem-se como ponto

de partida o periodo de democratizacdo, mas elementos antecessores sao utilizados
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para construcao de contexto e condic¢des histéricas, a periodizacdo para aplicacdo do
Process Tracing se apresenta assim:

i) Antecedentes: Indicacao da Crise do modelo de orcamentacéo publica;

i) Redemocratizacao: Indicacao de Colapso ldeacional,

iil) POs 1998: Nova Consolidacéo Ideacional e Nivel de Mudanca institucional.

i) Coleta de Evidéncias

Como meio de coleta das evidéncias, propde-se a utilizacdo de levantamento
documental da legislacao vigente da politica orcamentaria, documentos relacionados
a Constituinte, Pareceres Preliminares e dados do Siga Brasil'® e de informacdes das
entidades envolvidas no processo de formulacdo da orcamentacdo: Ministério da
Economia (Ministério da Fazenda e Planejamento anteriores ao ano de 2019),
Secretaria do Orcamento Federal — SOF, Comissao Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizacao (CMO), também da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacédo
Financeira da Camara (CONOF) e da Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e
Controle do Senado Federal (CONORF) — Evidéncias padrdo, sequéncia, vestigio (se
existir) e prova.

A selecao e triagem dos documentos tem como marco temporal a Constituicao
Federal de 1988, com o processo de redemocratizacao e os debates da Constituinte
como conjuntura critica para a formulagdo da CMO como comissdo permanente do
orcamento no Legislativo. Esse marco temporal ndo desqualifica a coleta de legislacéo
e documentos anteriores, visto a necessidade de construcdo e entendimento do

contexto no mapeamento ideacional e recortes inflexiveis podem limitar a analise.

QUADRO 02. Documentacao normativa da politica orcamentéria

Constituicdo Federal 1988
Emenda Constitucional n.° 01/69 para apreciacdo dos (Antecedentes)
Secdo Il dos orcamentos — artigos 165-169 (CF 1988)
EC 86/2015 Emendas Individuais Impositivas
EC 95/2016 Novo Regime Fiscal (CF 1988)
EC 100/2019 (CF 1988) Emendas de Bancada Impositivas

15 Siga Brasil € um sistema de informagGes sobre orcamento publico federal. Disponivel em:
https://lwww12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil. Acesso em: 21 de maio de 2022.


https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
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EC 102/2019 (CF 1988)
EC 105/2019 (CF 1988)
EC 106/2020 (CF 1988)
EC 109/2021 (CF 1988)

Leis Complementares

Lei n.° 4320, de 17 de marco de 1964
Lei n.° 101, de 4 de maio de 2000

Leis Ordinarias
Decreto-Lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967
Lei n.° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001
Lei 12.919, de 24.12.2013, art. 52 (LDO 2014, EC 86)
Lei 13.080, de 2.1.2015, art. 54 a 65 (LDO 2015)
Lei 13.898, de 11.11.2019 (LDO 2020, Emendas rp9)

Resolucdes
Resolucédo n° 01/1991-CN
Resolugéo n° 01/1993-CN
Resolucéo n° 02/1995-CN
Resolugéo n° 01/2001-CN
Resolugdes n.° 02 e 03, de 2003-CN (Regulamento)
Resolugéo n.° 01, de 2006-CN
Resolugéo n.° 03, de 2008-CN;
Resolucéo n.° 03, de 2013-CN
Resolugéo n.° 03, de 2015-CN
Resolucéo n.° 02, de 2021-CN

Resolugéo n.° 01, de 2022-CN - (Ver decisdo do Supremo Tribunal Federal de dezembro de
2022 sobre ADPFs 850, 851, 854 e 1014)

Instrugdes Normativas

Instrugdo Normativa 2 de 2021
Instrucdo Normativa 1 de 2021

Instrugdo Normativa 1 de 2019 (Estabelece, provisoriamente, as 16 areas teméticas ao PLOA
2020)

Instrugdo Normativa 1 de 2017
Instrugdo Normativa 1 de 2014
Instrucdo Normativa 2 de 2021

Decisbes
Decisdo n.° 1 de 2017-CMO

Composic¢ao do Contexto

Anais da Constituinte — Comissédo do sistema tributario, orcamento e financas, 1987
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Relatério Final da CPI (CPI Andes do Or¢camento) de 1993
Lei Complementar n.° 101, de 04/05/2000
PLP 18/1999 - Diario da Camara Volume Il (16/12/1999) — P4ginas 314-364

Diario da Camara (19/01/2000) - Aprovacao de Requerimento: paginas 293-298; Discussao:
Pagina 314; Comissao: Pagina 372

Fonte: Producéo proépria (Levantamento de informagdes do Congresso Nacional)

A triagem dos documentos ocorreu com base na adequacdo aos objetivos da
pesquisa. O objetivo geral constando da identificagdo dos mecanismos ideacionais
gue atuam no processo de mudanca na Comissdo Mista do Orcamento como
instituicdo da politica orcamentaria brasileira poés Constituicdo de 1988,
compreendendo a relagcdo entre instituicdo, agéncia politica e coalizdes cognitivas no
processo de estabilizacao ou alteracdes da politica.

A coleta dos documentos, principalmente as normatizacdes sobre
orcamentacao, centrou-se nas primeiras versdes aprovadas no Legislativo, para que
fosse possivel observar as ideias que constavam no momento da institucionalizacao
das mudancas. Nesse sentido, a cronologia das mudancas do regramento da
orcamentacdo também compfe o contexto de rastreamento de processo, para que
seja observada a variacdo institucional, mesmo que gradual.

E tendo como objetivos especificos, em primeiro lugar descrever o processo de
institucionalizagdo da Comisséo Mista do Orcamento — CMO, identificando o seu
contexto histérico. Em segundo, compreender os momentos de conjuntura critica e
suas possiveis implicacfes na politica orcamentéria e as ideias que permeiam esses
momentos. Em terceiro, identificar as ideias que se materializam no processo de
institucionalizacdo orcamentaria. Em quarto, observar o contexto das organizacfes
das coalizBes cognitivas e como atuam nas arenas da politica orcamentéria. E por
altimo, analisar a correlacdo entre estrutura e agéncia no processo de mudanca
orcamentaria e como se concilia o sistema de regramento com 0s comportamentos

dos atores politicos.

i) Tratamento de Evidéncias

A coleta das evidéncias esta focada no levantamento documental da politica

orcamentéria, especialmente da Comissdo Mista do Orcamento. No entanto, surge a
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guestdo de como identificar os mecanismos ideacionais a partir da legislacdo e dos
documentos governamentais. Jacobs (2015) discute o dilema das pesquisas
ideacionais em relacdo a relacdo entre ideias e realidade material e propbe a
observacédo de elementos como metas e compromissos normativos. No entanto, é
importante buscar outros dados que possam contextualizar o caso em analise. Neste
estudo, isso € feito por meio da incluséo das atas (Anais da Constituicdo), bem como
de relatorios e referéncias bibliograficas.

Os documentos serdo analisados com o Iramuteq?® (interface do R’ de andlise
qualitativa), e para que possam ser processados torna-se necessario fazer em
tratamento dos documentos e coloca-los em formato de corpus textual, entendido
como um conjunto de textos que serdo analisados e processados pelo software.
Assim, o corpus sendo um conjunto de textos construidos pelo pesquisador e
compreendendo o objeto de analise (Camargo & Justo, 2013).

A organizacgdao do corpus textual precisa ter o formato adequado de arquivos de
texto (.txt) ou bloco de notas com segmentacdo em unidades significativas de analise,
0 pesquisador deve se atentar com o0 processo de gravacao do corpus textual
priorizando os formatos de codificagcdo CP1252 e UTF-8. Os textos sédo separados por
linhas de asteriscos e introduzidos por quatro estrelas (****) seguidos de uma série de
(variaveis ilustrativas) introduzidas com uma * (estrela) separada por um espaco
(Ratinaud, 2009).

FIGURA 02. Exemplo da variavel no corpus

**%x *EORMULACAO_DA_POLITICA_ORCAMENTARIA_COMISSAO_DO_SISTEMA_TRIBUTARIO_ORCAMENTO_E_FINANCAS

Fonte: Corpus Textual da pesquisa

16 A Interface de R pour les Analyses Multidimensionnelles de Textes et de Questionnaires —
IRAMUTEQ, é um software aberto de analise de dados textuais (text mining) desenvolvido por Pierre
Ratinaud na Franca. Foi criado para fornecer uma ferramenta para anéalise quantitativa e qualitativa de
dados de texto. O IRAMUTEQ foi desenvolvido em R, linguagem de programacédo amplamente utilizada
para analise estatistica e manipulacdo de dados. Disponivel em: http://iramuteq.org/

17 A linguagem de programacédo R é utilizada para andlise estatistica e de computagao cientifica.
Foi criada por Ross Ihaka e Robert Gentleman na Universidade de Auckland, Nova Zelandia, na década
de 1990. O R fornece ferramentas gratuitas e de codigo aberto para andlise estatistica e visualizacdo
de dados. Disponivel em: https://www.R-project.org/
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As variaveis e tematicas ndo devem conter outros caracteres além de a-z, A-Z,
1-9, traco underline () e hifen (para ndo confundir com as tematicas). E ainda é
possivel delimitar no corpus a tematica através da inclusdo de uma estrela, mesmo
que essas sejam utilizadas para indicar variaveis, nesse caso, no inicio da linha

coloca-se um hifen e uma estrela (-*).

FIGURA 03. Recorte de preparo do corpus textual
***% *Mensagem_do_Ministério_da_Fazenda

COMISSAO ESPECTAL DESTINADA A APRECIAR E PROFERIR PARECER AQ PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR NO 18, DE 1999, QUE "REGULA O ART. 163,
INCISOS 1, II, III E IV, E O ART, 169 DA CONSTITUICAO FEDERAL, DISPOE SOBRE PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS E NORMAS GERAIS DE FINANCAS
PUBLICAS E ESTABELECE O REGIME DE GESTAO FISCAL RESPONSAVEL, BEM ASSIM ALTERA A LEI COMPLEMENTAR NO 64, DE 18 DE MAIO DE 1990." (PLP
18/99 RESPONSABILIDADE FISCAL)

I- RELATORIO

INTRODUCAD

Tivemos a honra de ser designado pelo ilustre Presidente da Comissdo Especial, Deputado Joaquim Francisco, Relator do Projeto de Lei
Complementar no 18, de 1999, de autoria 'do Poder Executivo, por indicagdo do lider de meu partido, Deputado Geddel Vieira Lima.
Segundo a Mensagem, "o projeto integra o conjunto de medidas do Programa de Estabilidade Fiscal — PEF, apresentado & sociedade
brasileira em outubro de 1998, e que tem como objetivo a drdstica e veloz reducdo do déficit piblice e a estabilizacdo do montante da
divida pdblica em relagcao ao Produto Interno Bruto da economia". Como sabemos, o PEF, anunciado em final de 1998 e apoiado pelo Fundo
Monetdrio Internacional, contempla medidas de curto prazo e de natureza estrutural, entre as guais se inclui esta Lei.

0 Projeto continha regras nitidamente atentatérias as prerrogativas dos Poderes Judiciario e Legislativo e ao pacto federativo, que,
se mantidos, adiariam a aplicacdo da Lei até o deslinde das questodes juridicas gue iria suscitar. Por exemplo, ndo estava plenamente
atendido o art. 24 da Constituicdo, que diz ser competéncia comum aos entes legislar sobre direito financeiro, orcamento e previdéncia
social, devendo a Unido limitar-se a estabelecer normas gerais. A observancia do sistema de reparticdo de competéncia legislativa é
condicdo essencial ao principio federativo, erigido como clausula pétrea em nossa Carta (art. 60, S 40 , ince 1). Por outro lado, o
Projeto em vdrias situacdes excedia-se em procedimentos e comandos préprios de atos normativos ou de regulamentacdio dos Estados e
Municipios.

Com 110 artigos e mais de 50@ dispositives, abundante em detalhes, o Projeto velava o real intuito da nova lei, abrangia &reas
tematicas divergentes do seu escopo e conflitava com a determinacdo do art. 78 IV, da Lei Complementar no 95/98. Assim, o
Substitutivo, com 77 arts., procura restringir-se a normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal.
Paradoxalmente, deixava de disciplinar aspectos importantes de administracdo tributdria, rendncia de receitas, patriménio pdblico,
despesas com juros e desapropriagdo. O Substitutivo tenta preencher essas lacunas, com a inser¢do de mecanismos preventivos mais
eficazes, em especial para o controle de endividamento.

Fonte: Elaborada pela autora com o uso do bloco de notas, em UTF-8 (2024)

Para essa tese, foram organizados e tratados trinta e um corpus textuais'® com
base na documentacéo levantada. No caso da legislacédo, ndo € necessario que uma
Unica lei seja colocada em um Unico corpus textual, ela pode ser aglutinada em um
corpus textual e ser identificada através da divisdo em varidveis, mas € necessario
que tenha a mesma temética. A criacdo do corpus segue de acordo com o tipo de
analise que se objetiva, a questdo que se objetiva responder e o arcabouco tedrico

gue baliza a pesquisa.

18 A quantidade de 31 corpus textuais ndo configura a formatagcédo de 31 documentos, mas foi
organizada a partir da classificagdo por temas nos documentos coletados, cuidando-se em aglutinar
por tipo (leis; relatérios; e transcricdo de audiéncias).
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Os cuidados com a formatacéao do corpus textual para Camargo e Justus (2013)
devem abarcar: i) a organizacdo do Corpus através da estrutura de dados em formato
.txt em que cada linha represente uma unidade de texto, e com a divisdo em Unidades
de Contexto (UCEs'® e UCIs?); ii) Marcacdo de Metadados, com cabecalhos que
fornecam informacdes sobre o texto de cada UCI,; iii) Normalizacao e limpeza do texto
com a remocao de caracteres especiais e tratamento de stopwords (palavras
irrelevantes para o conjunto de analise); iv) Consisténcia na codificagdo com o arquivo
de texto codificado em UTF-8; v) Revisado ortogréfica e gramatical para garantir que o
software interprete corretamente as palavras e ndo as classifique de forma errénea;
vi) Segmentacdo Adequada, com a definicdo clara dos seguimentos de texto para que
o IRAMUTEQ possa identificar e processar o UCE e UCI; e vii) Verificacdo de
Integridade que corresponde ao teste preliminar com uma pequena amostra do corpus
para verificar se a formatacao esta condizente e o software interpreta os dados como

esperado.

iii) Analise de Evidéncias

A andlise automatizada de textos ou text mining apresenta duas abordagens, a
Knowledge Discovery in Databases — KDD e a Knowledge Discovery from Text — KDT.
A aplicacdo da KDD tem como objetivo a identificagdo de correlacionamentos e
informac@es implicitas no banco de dados e é utilizada em processos de tomada de
deciséo, ja a KDT se utiliza do processamento automatizado da linguagem natural, no
que pode ser visto como linguistica computacional, sua aplicacdo esta centrada na
mineracado de textos que pode envolver processos de clusterizagédo, categorizagao,

extracdo de informacdes e andlises textuais (Moraes e Ambrésio, 2007).

QUADRO 03. Acdes desenvolvidas nas abordagens KDD e KDT
Knowledge Discovery in Databases — KDD = Knowledge Discovery from Text — KDT

Limpeza de dados Extracdo dos Dados

19 Forma de segmentar o texto em Unidades de Contexto Elementar (UCESs), que sédo unidades
menores (geralmente frases).
20 Unidades de Contexto Inicial (UCIs) séo blocos maiores de texto que contém vérias UCEs.
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Integracéo dos dados Pré-processamento
Selecado dos dados Processamento e controle
Transformacao dos dados Avaliacdo dos dados

Mineracédo dos dados
Avaliagéo de padroes
Fonte: Moraes e Ambrosio (2007)

O uso do Iramuteq como uma ferramenta complementar para o rastreamento
de mecanismos ideacionais, tem, portanto, na abordagem da KDT, a sua forma de
aplicagdo com a organizagdo e mineragao de texto para identificar os clusters e
categoriais localizadas na institucionalizacdo da Comissao Mista do Or¢camento.

O Iramuteq é um software de analise de dados textuais baseado na analise de
correspondéncias multiplas (ACM). Ele permite a analise de dados de textos por meio
da realizacdo de etapas como pré-processamento, segmentacdo, classificacdo e
visualizacdo, viabiliza uma andlise qualitativa sistematica, que possibilita a
organizacdo e interpretacdo de dados textuais (Alves-Mazzotti e Gewandsznajder,
2018).

O Iramuteq possibilita a aplicacdo de cinco tipos de analise: andlise lexical,
analise de correspondéncias multiplas, andlise de similitude, analise de
especificidades (AFC) e analise hierarquica descendente (CHD). A analise lexical
consiste em identificar e categorizar palavras-chave em um corpus textual para
compreender os temas recorrentes e as representagdes vividas presentes nas
narrativas dos participantes da pesquisa, ela possibilita observar os padrdes e
relacbes semanticas do corpus textual.

A analise de correspondéncias multiplas consiste em analisar as relacdes entre
0s segmentos de texto de um corpus, identificando padrbes de concorréncia e
associacfes entre esses segmentos. Conforme destacado por Reinert (2001, p. 88),
"a analise de correspondéncias multiplas com o uso do Iramuteq permite explorar as
relacbes entre as unidades de andlise textual, fornecendo insights sobre as
representacdes coletivas e as estruturas discursivas presentes no corpus analisado”.

Ja a analise de similitude consiste em identificar a proximidade semantica entre
0s segmentos de texto de um corpus, permitindo a identificacdo de semelhancas e

divergéncias na forma como os participantes da pesquisa se expressam, permitindo



81

identificar possiveis convergéncias e divergéncias do corpus textual. Na analise de
Especificidades (AFC) busca-se identificar especificidades dentro de um determinado
corpus de texto e parte do pressuposto de que os textos contém especificidades que
podem ser identificadas por meio de andlises estatisticas.

Essas especificidades podem estar relacionadas a ocorréncia ou auséncia de
determinadas palavras ou expressdes, a frequéncia de termos especificos ou a
presenca de campos semanticos especificos. Ao analisar essas especificidades, o
pesquisador pode obter insights sobre os temas subjacentes, discursos ou ideologias
dentro de um corpus de texto.

Por fim, uma analise hierarquica descendente pode ser realizada com o uso do
[ramuteq. Essa técnica consiste na organizacdo dos segmentos de texto em
categorias ou classes hierarquicas de acordo com sua proximidade semantica. A CHD
permite a visualizacéo grafica das relacées entre segmentos de texto, possibilitando
a visdo do significado no corpus textual (Reinert e Reinert 2020).

O corpus textual dos documentos levantados para essa pesquisa foi analisado
com o Iramuteq, utilizando predominantemente o método de Classifica¢do Hierarquica
Descendente (CDH) de Reinert (1990), quando o corpus textual obteve uma taxa de
retencdo acima de 75% dos segmentos identificados (Camargo e Justos, 2018). Essa
abordagem objetiva identificar grupos ou classes de unidades de analise que podem
ser palavras ou documentos em suas similaridades de diferengcas. A CDH é um
método estatistico multivariado que possibilita 0 agrupamento de unidades de anélise
em nivel hierarquico com a formacdo de uma arvore dendrograma que representa a
estrutura de distribuicdo 0s grupos, com ramos superiores expressando grupos
superiores e ramos inferiores com grupos mais especificos.

Cervi (2018) ressalta a importancia da CDH como técnica de andlise léxica de
textos e documentos, e ndo pode ser reduzida a uma analise sintatica, mas uma
verificacdo de termos do que Reinert (2009) alcunha de mundos lexicais. A CDH tem
sido utilizada em andlises de conteudo automatizadas (CERVI, 2014; MELO &
SOUZA, 2023), e na analise de discurso (SOUZA et al, 2020).

Se a CDH tem sido utilizada por pesquisas com analise de contetdo e analise
de discurso, como ela pode contribuir com rastreamento de mecanismos ideacionais?
Assim como apresentado por Cervi (2018), umas das contribuicbes do método de
Reinert &€ a agregacdo de termos em clusters e, a partir disso, identificar os termos

7

exclusivos e os termos de conjuntos amplos. Esse movimento € importante para
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identificar quais ideias se materializaram na institucionalizacdo da politica
orcamentaria com o foco na CMO, mas a aplicacdo do método de Reinert sem a
juncéo descritivo do contexto historico e ideacional ndo consegue ultrapassar o limite
de rastreamento de mecanismos ideacionais, na sua aplicacdo, o contexto é
fundamental.

Em documentos que ndo alcancarem a taxa de retencao de 75% de segmentos
identificados, foi aplicada a analise de similitude e, em corpus textuais organizados
com mais de uma variavel tematica, foi aplicada a andalise de especificidades (AFC).
Ainda, organizou-se a analise e rastreamento ideacional com base nas categorias
encontradas no trabalho no corpus textual, relacionada ao contexto histérico e
institucional da Comisséo Mista do Orgcamento — CMO.

A analise |éxica atua como base para a construcao das categorias de andlise
dos mecanismos ideacionais, incorporando trés momentos: (i) o primeiro momento
com a analise da janela de oportunidade da mudanca no processo orcamentario, que
abarca o contexto de formacao da Comissdo Mista do Orgcamento — CMO, o ambiente
e a relacdo de agéncia para absorcdo de um novo modelo de orgcamentacéo; (ii) o
segundo momento, a identificacdo dos mecanismos ideacionais no contexto das
mudanc¢as com a observacdo da absorcdo de novas ideias ao modelo de politica
publica; e terceiro, a observacdo do nivel de mudanca institucional e se estdo se

consolidando.

iv) Teste Empirico

Com a identificagdo dos mecanismos causais atraves da andlise das
evidéncias, passa-se para o teste empirico como uma forma de resguardar a pesquisa
de problemas de multicolinearidade, assim, optou-se por trés testes dos indicados por
Jacobs (2015), o teste que examina a covariacdo ao longo do tempo e a estabilidade
e ou mudanca ideacional, o teste que examina as sequéncias dentro do caso que
centra na observacdo de possiveis influéncias distribuidas no tempo, e o teste que
examina a sec¢ao transversal dentro do caso que foca na observagao da relacdo de

posicdo dos agentes e a exposicao das ideias e incentivos materiais.



Codificacao

Ideias e processo
decisorio ao longo

do tempo

Caminhos da

difusao ideacional

Viabilidade do
mecanismo
ideacional
processo de
mudanca

no
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QUADRO 04. Estrutura dos testes

Testes
Analisando comunicacéao

Examinando a covariagdo ao
longo do tempo/Analisando a

estabilidade ideacional e
mudanca

Examinando sequéncias
dentro do caso

Rastreando a difusao
ideacional: Identificando
origens ideacionais

Tracar caminhos de

transmissao ideacional

Identificacdo de "portadores"
moveis

Examinando a secao
transversal dentro do caso de
covariacao

Rastreando a difusao
ideacional: Identificando

origens ideacionais
Descompactando a substancia
de saidas das decisbes

Caracteristica do Cédigo
Medicao da variavel

independente; mecanismo causal
com a aplicacdo da ideia para
deciséo

Examinar os fatores materiais que
variam ao longo do tempo no
contexto em que medidas e
resultados ideacionais permanecem
constantes

Observar as influéncias potenciais
distribuidas

Observacéo da relagcéo entre cargos
e posicao dos agentes e a exposicéo
a ideias e incentivos materiais
Identificar o grau de exogeneidade
das ideias relacionada com a
variagdo nas transmissdes das
ideias ao longo do tempo

Testar a covariancia entre a politica
e a mobilidade (entrada e/ou saida)
dos transportadores

Medicdo da variavel independente
com a validagdo da comunicacao
imparcial composta de ideias
evidentes

Identificagdo do mecanismo causal
gue expressa 0s custos e beneficios
dos processos de decisao

Fonte: Jacobs (2015)

A partir da sistematizacdo dos testes de Jacobs (2015), em consonancia com

a teoria®! e as evidéncias (corpus textuais analisados e acrescidos do contexto) que

a pesquisa coletou, é possivel construir os codigos que servem de meio para analisar

0S mecanismos ideacionais no processo de mudanca na politica orcamentéria. Os

testes apresentam a codificacao:

A) CPO: Mudangas no Regime Politico criando janela de oportunidade de

mudanca na politica orcamentaria.

B) CPO. A capacidade discricionaria do Executivo e do Legislativo no que

corresponde a decisfes orgamentarias.

21 Quadro com os cdédigos, evidéncias balizadoras da sua identificac&o e codificador no Apéndice



C)

D)

E)

F)
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CPO3 Volatilidade do entendimento de uso de créditos orgamentarios.

CPO4 O planejamento governamental € permeado por ideias que alcancaram,
discursivamente, o status compreensivo de sua aplicagéo por meio de disputas
de interesses.

CPOs A negociacdo entre burocracia e atores politicos do Executivo e
Legislativo ao longo da historia constituiram as barreiras cognitivas da
orcamentacao publica.

CPOs A burocracia com ligagdes na SOF influenciou na difusdo ideacional do

discurso de planejamento como esséncia da politica orcamentaria.

CPO7 Parlamentares presentes no debate de redesenho da politica
or¢camentaria e que permaneceram no Legislativo influenciaram as adequacgdes
na institucionalizacdo da CMO.

CPOg As ideias que estabeleceram as disputas na reformulagéo da politica
orgcamentaria com a Constituinte mantiveram o tensionamento discursivo no
decorrer da regulagéo da orgcamentacao.

CPOg O planejamento convive com a tensdo entre duas ideias, uma atrelada

ao desenvolvimentismo e a outra ao fiscalismo.

G) CPOu11 A perspectiva de concentracdo de poder estd presente na historia do

H)

sistema politico brasileiro (nos periodos ndo democraticos) e a disputa por
discricionariedade assume moldes distintos com o0 exercicio do
presidencialismo de coalizéo.

CPOz12 As ideias de ajuste fiscal surgem da conformacdo de transportadores
exogenos (Organismos Internacionais) e transportadores enddgenos,
ocupantes de posicdes de tomada de deciséo.

CPO13 O mecanismo ideacional de controle decisional abarca as a¢bes de
disputa de discricionariedade entre Executivo e Legislativo.

CPO14 O mecanismo ideacional de filosofia publica envolve os discursos
(fiscalismo, desenvolvimentismo) e como introjetam o desenho institucional da
CMO.



85

4. JANELAS DE OPORTUNIDADE E PROCESSO DE MUDANCA NA
ORCAMENTACAO PUBLICA

O quarto capitulo da tese aborda a criacdo da Comissédo Mista do Orcamento
(CMO) no contexto das mudancas institucionais na politica orgcamentaria brasileira,
em meio ao processo de redemocratizacdo. Focando nos elementos do discurso e
das estratégias de difusdo ideacional e como esse movimento consolidou o desenho
da orcamentacao publica pés 1988.

Este capitulo esta estruturado em trés secbes, a primeira se¢do analisa a
aplicacao do conceito de "janela de oportunidade”, de Kingdon (1984), no processo
de transformacao da politica orcamentéria, considerando também as mudancas no
regime politico brasileiro. Esta andalise explora a relagédo entre regimes politicos e as
tipologias de politica orcamentaria, baseadas na capacidade decisoria do Executivo e
do Legislativo.

A segunda secéo foca na estruturacdo da politica orcamentaria, partindo das
discussdes do texto constitucional. Ela examina como as instituicdes se organizam
em torno do orcamento publico, considerado fundamental para a estrutura
governamental. Esta secdo aborda tanto as dimensdes racionais relacionadas a
estruturacdo técnica quanto os aspectos politicos ligados a representacdo de
interesses de grupos e do sistema politico em si.

A terceira segdo concentra-se, especificamente, no debate ideacional e de
interesses que levaram a criacdo da Comissédo Mista do Orcamento (CMO). Discute-
se como a institucionalizacdo da CMO marca a participacdo do Legislativo no
processo de formulacdo do orcamento publico, um espaco que, historicamente, ndo
apresentou estabilidade ou continuidade na politica brasileira. Esta se¢do também
analisa como certos aspectos ideacionais foram incorporados ou excluidos no
desenho da politica orcamentaria, especialmente na formag¢do da CMO e explora o
papel destas ideias na identificacdo de mecanismos ideacionais no processo de
mudanca, incluindo a construcdo de barreiras cognitivas para a estabilizacdo ou
geracéao de tensbes no ambito ideacional.

Desse modo, combinadas com as oportunidades apresentadas pelas
mudancas redemocratizantes no sistema politico brasileiro, o discurso acolhido na

reformulacdo da politica orcamentaria mostra que ideias como planejamento,
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disciplina fiscal, espaco para acao legislativa e foco na supervisdo permearam o
debate. Nem todas as opinides foram aceitas, especialmente no que diz respeito as
abordagens de fiscalizacdo e equilibrio fiscal e a discricionariedade do orgcamento

publico.

4.1 JANELA DE OPORTUNIDADE ABERTA: IDEIAS E FORMULACAO DA
ORCAMETACAO PUBLICA

O conceito de janela de oportunidade em Kingdon (1984) expressa a
convergéncia de condi¢cdes nos trés fluxos de formulacao de politica publica, o fluxo
do problema, da solucéo e o fluxo politico propiciam um momento de adocédo de novas
politicas publicas. O uso de uma categoria do modelo de Kingdon né&o é feita de forma
descontextualizada das criticas que séo feitas ao seu excesso de simplificacao, falta
de consideracdo acerca da implementacdo de politicas publicas, ndo levar em
consideracdo as variaveis exdgenas e a auséncia de observacdo de conflitos de
interesses (Howlett, 1998; Stone, 2012; Fischer, 2003; Weiss,1979), assim como, a
nocdo de que janelas de oportunidade sdo temporarias e podem se fechar com a
mudanca das condi¢des.

Desse modo, o conceito de janela de oportunidade diz respeito a determinados
momentos temporais que oferecem condi¢cdes propicias para a mudanca das politicas
publicas, seja na formulacdo de novas ou redesenho mais acentuado de politicas
existentes (Kingdon, 1984). Esse periodo de tempo da abertura das janelas seria curto
e demanda uma concordancia dos atores-chave no processo decisério em prol da
mudanca, que se expressa na convergéncia dos fluxos do problema, solucdo e
contexto politico, Baumgartner e Jones (2005) argumentam sobre a amplitude dessa
definicdo e a auséncia de critérios claros para determinacéo da abertura e fechamento
de uma janela.

A abordagem de Kingdon néo consegue abarcar a analise da heterogeneidade
dos atores e interesses politicos, nem a multiplicidade de arenas politicas onde a
formulag&o de politicas publicas ocorre, nessa lacuna, Zahariadis (2003) propde a
nocéo de que ndao ha uma unica janela de oportunidade, mas sim multiplas janelas
gue se abrem e fecham em diferentes momentos em diferentes niveis do sistema

politico. Essas multiplas janelas sé&o influenciadas pelas mudancas nas preferéncias
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dos atores, eventos inesperados (crises), mobilizacdo de grupos de interesse e
alteracdes na estrutura institucional.

A construcéo tedrica de Zahariadis (2003) enfatiza o uso da ‘percepgao’ como
elemento importante de identificagdo dos momentos de abertura da janela de
oportunidade que nao sao apenas eventos objetivos, mas constru¢cdes sociais
moldadas pelas percepcfes dos atores politicos, e essa percepcdo tem a influéncia
das narrativas, discursos e estratégias de mobilizacdo adotadas por esses atores. O
diferencial estd na capacidade de aproveitar a oportunidade de abertura das janelas
gue pode ocorrer em diferentes niveis de governo e na habilidade de interagir, moldar
e influenciar as percepcdes de outros.

Hogan e Rourke (2015) buscaram resolver os dilemas da fluidez da nocao de
janela de oportunidade estabelecendo uma ancoragem com o conceito de conjuntura
critica, no artigo “The Critical Role of Ideas: understanding industrial policy changes in
Ireland in the 1980s”, os autores fazem um exercicio de analise do processo de
mudanca da politica industrial irlandesa a partir de uma abordagem institucionalista
discursiva e, para tal, constroem um modelo de codificacdo que passa por trés
elementos interconectados: crise, mudanca ideacional e mudanca politica.

Neste trabalho utiliza-se como marcador de identificacdo de janelas de
oportunidade (Kingdon, 2003; Zahariadis, 2003) na politica orcamentaria a mudanca
no regime governamental brasileiro. A partir dessa concepc¢do, o contexto de
redemocratizacdo do pais compde o momento e ponto de partida da analise do
processo de mudanca e do redesenho da politica orcamentaria na Constituicdo de
1988, o que nao desconsidera 0s momentos antecedentes como contexto
complementar de rastreamento ideacional da orgamentagao.

Giacomoni (2010, p. 46) afirma que no Brasil ha “‘uma longa tradigdo de
orgcamentos padronizados”, vindo de um movimento crescente a partir de 1930 e se
estabelecendo em 1964, mesmo que em determinados momentos ocorram a reducao
desse padrao fomentado por interesses politicos. A questéo do padréo, ou inclusive a
‘automatizacado’ apregoada pelos defensores do gerencialismo, nédo limitam a
necessidade de analise quanto a tomada de decisdo da politica orgcamentaria. Os
embates entre a técnica (racional) e os interesses politicos passam, inicialmente, pelo
reconhecimento do desenho da politica publica que abarque essas dimensdes.

A relacdo entre recursos publicos e a decisdo de aplicacdo desses recursos

envolve mais do que simples direcionamentos por necessidades, antes apresenta
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uma condicdo de estratégias de interesses e atores que se organizam para esses
interesses no espago material e institucional construido.

Giacomoni (2010) afirma que a questéo referente aos recursos publicos tem
sido, historicamente, um ponto de tensdo dos diversos grupos de interesses. No
contexto brasileiro, dois eventos sdo centrais para as contas publicas: a vinda da
familia real e a abertura dos portos, que gerou a necessidade de estruturacdo de uma
disciplina na cobranca dos tributos aduaneiros e, consequentemente, a criagdo, em
1808, do Erario Publico (Tesouro) e o sistema iniciante de contabilidade.

A gama de pesquisas que focalizam a relacéo entre a politica orcamentéaria e
o sistema politico é a demonstracdo do reconhecimento da orcamentacdo publica
como processo que captura a politica brasileira, seja no estudo da construcdo de
coalizdo entre os poderes do Executivo e Legislativo (Figueiredo e Limonge, 2002,
2008; Silva, 2014; Gaylord e Rennd, 2015) ou na possivel correlacdo da politica
orcamentaria com a conexao eleitoral (Ames, 1995; Mesquita, 2008; Pereira e Renno,
2003).

A captura politica focada na historicidade da orcamentacao publica, dos seus
primeiros movimentos com a lei 22 orcamentaria aprovada pelo Decreto Legislativo de
15 de dezembro de 1830, até suas mais recentes alteracdes pds redemocratizacéo
brasileira, pode contribuir com a visdo do processo de mudanca institucional dessa
politica. Uma tipificagdo da politica orcamentaria alicer¢cada na relacéo de forcas entre
os poderes Executivo e Legislativo, expressas nas Constituicdes Brasileiras (Viana,
1950), € um demonstrativo da variacdo de centralizacdo deciséria nho que tange a
alocacdo orcamentaria, e essa variacdo tem influéncia do regime politico
institucionalizado no pais (Filho, 2023).

Os periodos de normatizacao da politica orcamentaria foram classificados em:
orcamento de tipo administrativo com uma concentragcéo de elaboracéo da politica no
poder Executivo, orcamento de tipo legislativo evidenciado com o protagonismo de
elaboracdo da orcamentacdo pelo Congresso e orgcamento de tipo misto com uma
divisdo de responsabilidades estabelecidas entre o Legislativo e Executivo (ndo

ficando evidente o grau de atuagao de cada poder).

22 Giacomoni, (2005) apresenta uma discrepancia quanto a primeira lei de orcamento que para
alguns autores seria a lei de 14 de dezembro de 1827. Assume-se a lei de 1830 como primeiro
orcamento por conta da deficiéncia no processo de arrecadacéo das provincias e conflito nas normas
legais na lei de 1827, contexto que inviabilizou sua aplicagéo.
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QUADRO 05. Tipologia da orcamentacao publica.

Constituicdes Tipo de Grau de centralizacéo politica
Orcamentacao no Poder Executivo Federal
Constituicdo Imperial de 1824 Tipo Legislativo Maior
Constituicdo de 1891 Tipo Legislativo Menor
Constituicdo de 1934 Tipo Misto Menor
Constituicdo de 1937 Tipo Executivo Maior
Constituicdo de 1946 Tipo Misto Menor
Constituicdo de 1967 Tipo Executivo Maior
Constituicdo de 1988 Tipo Misto Menor

Fonte: Filho, p. 21, 2023

O contexto desenhado por Viana apresenta uma relacdo entre a politica
orcamentéria e o grau de centralizacdo politica no Poder Executivo Federal que,
historicamente, sofreu variagdo juntamente com o0s processos de mudanca dos
regimes politicos (Filho, 2023). Assim, observa-se que nas Constituicdes dos periodos
Imperial em 1824, e na Constituicdo de 1891 a aplicacdo do Tipo Legislativo de
orcamentacao caracteriza-se pela competéncia privativamente ao Congresso
Nacional a responsabilidade de elaboragdo do orgcamento.

O orcamento do Tipo Misto visto nas Constituicbes de 1934, 1946 e 1988
expressam uma dinamica institucional de coparticipacédo na elaboracdo do orcamento
publico entre os poderes Executivo e Legislativo, e na classificacdo de orcamento do
Tipo Executivo visto na Constituicdo de 1937 e na Constituicdo de 1967 com a
centralizagdo propositiva do orcamento pelo poder Executivo?® correspondente aos
periodos autoritarios do sistema politico brasileiro.

A politica orgamentéaria condiz com a caracteristica de estabilidade institucional
indicada por Frey (2000) como aspecto necessario para considerar a variavel
institucional como causal. As mudancas na politica orcamentaria ocorrem de forma
incremental para Wildavsky (1975), porém € necessario entender como as rupturas
institucionais influem na configuragdo e processos da orcamentacdo brasileira,
analisando o panorama de mudanca de regime politico como abertura de janelas de
oportunidade, que corroboram com a relacdo entre mudanca institucional e a politica

orcamentéria. Essa perspectiva pode ser um ponto de partida para entender a atuacao

23 Indicado nos artigos 67-72 da Constituicdo de 10/11/1937; e art. 67 da Constituicdo de
24/01/1967.
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dos mecanismos causais ideacionais na orcamentacéao pela forma de que se articulam
as coalizbes cognitivas na formulacédo e mudanca das politicas publicas.

No constructo da relacdo despesas e receitas do Estado esta a politica
orcamentaria que se postula como elemento importante de equilibrio também da
politica econdmica. A histéria do orcamento publico desde seu primérdio?* apresenta
divergéncias de interesses e, portanto, pontos que perpassam por uma relacdo de
construcéo de consenso e dissenso.

Garcia (2000) afirma que a normatizacéo da politica orcamentaria brasileira foi
influenciada pelo contexto internacional e os movimentos de gerencialismo estatal que
apregoavam a necessidade de uma administracdo publica pautada pela eficiéncia e
ajuste dos gastos publicos. A crise na economia global e a consequente
responsabilizacdo do descontrole fiscal dos governos possibilitaram, no Brasil, 0
espaco para discusséo das reformas do aparelho do Estado?®, que teria de alterar sua
organizacédo de burocratico para gerencial como mecanismo de governabilidade.

A lei n.° 4.320/64 pode ser considerada como um legado da articulacdo entre
burocratas do DASP?¢ (Departamento de Administracédo e Servigos Publicos) com a
Conferéncia de Contadores do Governo, e seu processo de tramitacédo?’ se estendeu
do ano de 1950 com a apresentacédo do projeto de lei n.° 201, de 04 de maio de 1950,
até a sua aprovacao legislativa em 27 de novembro de 1963. O que torna mais
marcante a histéria dessa lei, para além do seu objetivo de padronizar e consolidar os
processos e instrumentos orgamentarios, envolve sua permanéncia durante a ditadura
militar e p6s democratizacdo com minimas alteracdes (Afonso, 2016).

A partir da formatacdo do texto da lei n.° 4.320/64 em corpus textual e posterior
andlise pelo Iramuteq, com o método de Classificacdo Hierarquica Descendente
(CDH) de Reinert (1990), € possivel observar na figura 04, a classificagdo lexical do

24Para os historiadores o primeiro orgamento publico foi negociado em 1217 durante o reinado
de Jodo Sem Terra, como mecanismo de controle da tributacdo da monarquia aos barfes da Inglaterra,
esse controle foi outorgado na Carta Magna pelo Common Counsel (Conselho de Comuns).

25 No periodo de 1995 a 1998, durante o primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, a
Administracdo Publica Federal passou pela Reforma Gerencial de 1995, discutido no ambito do
Ministério de Administracdo Federal e Reforma do Estado — MARE sob a responsabilidade do ministro
Luiz Carlos Bresser Pereira. A reforma se estabeleceu através da promulgacdo da Emenda
Constitucional n.° 19/1998, alterando dispositivos da Constituicdo Federal de 1988.

26 Departamento criado em 30 de julho de 1938, subordinado a Presidéncia da Republica,
objetivando aprofundar a reforma administrativa que intencionava a organizagao e a racionaliza¢éo do
servigo publico no pais no governo de Getulio Vargas.

27 A tramitacdo do projeto que virou a Lei n. 4320/64, esta disponivel em: <http://bit.ly/1cOuM8v>.
Acesso em: 12 de abril de 2023.
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texto e, a partir disso, verificar os elementos discursivos na estruturacao da politica
orcamentaria no tempo, visto que, o CDH como método estatistico multivariado
possibilita agrupar unidades de anélise em nivel hierarquico e formar uma arvore de
dendrograma representando a estrutura de distribuicdo dos grupos, com ramos
superiores representando grupos mais amplos em significacdo e ramos inferiores

representando grupos mais especificos.

FIGURA 04. Dendrograma de CHD da Lei n.° 4320, de 17 de marc¢o de 1964

clagse 1

clagse 6

classe 5

classe 2

Fonte: De autoria prépria. Iramuteq, 2023

O texto apresenta seis classes lexicais das quais € possivel retirar o sentido
das ideias que expressam o desenho da instrumentalizagdo normativa da lei, sendo
identificadas enquanto sistema de subvencdo, despesas publicas, programacéo,
discricionariedade, normatizacdo e divida publica. Na tabela 03, é possivel observar
a relagéo dos termos presentes no corpus textual em sua dimensao de classes e a
proximidade entre o sentido de discricionariedade e normatizacdo e os sentidos de

sistema de subvencgao e programagao.
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TABELA 03. Classes Lexicais da Lei n.° 4320, de 17 de marco de 1964

Classes produzidas pelo algoritmo de Reinert

Classe 1 Classe 2 Classe 3 Classe 4 Classe 5 Classe 6
Termos com  subvencéo pagar aplicacéo dar capitulo ativo
X2 transferéncia resto programa veto disposi¢cdo passivo
significativo entidade empenho quadro rejeitar orgamentario  divida
por classe privado tesouraria projeto executivo art. valor
contribuicao obrigacao anual discriminagao execucao débito
empresas pagamento termos categoria elaboracéo crédito
servigo caso meta autorizacao contrario moeda
publico ordem global redacgao estabelecer multa
capital nota Gnico seguinte inciso individuagao
aumento liquidagéao capital autorizar titulo devedor
% de 20,27 16,67 13,51 20,72 15,77 13,06
Ocorréncias
Nomes das Sistema de Despesas Programacédo Discricionariedade Normatizagdo Divida
categorias no  Subvengao Publicas Publica
corpus de
textos

Fonte: De autoria propria, 2023.

O apontamento dessas classes lexicais reforca a discussao sobre o papel da
estruturacdo de orcamentacao publica e os caminhos para a passagem de um modelo
de administracdo publica patrimonial para burocratica no governo de Getulio Vargas
a partir dos anos trinta. Oliveira (2019) descreve como a Lei n.° 4320/64 surge de um
processo de construcdo que envolveu um processo de reconhecimento que a politica
orcamentaria se encontrava difusa e sem capacidade de contribuir no planejamento
estatal. O Decreto n.° 22.089, de 16 de novembro de 1932, criou a Secretaria Técnica
com o objetivo de auditar a divida publica no @mbito da Unido, Estados e Municipios
e serviu de base para a criacdo do Conselho Técnico de Economia e Financas?® que
tinha como direcdo de trabalho a centralizacdo politico-administrativa do periodo
varguista.

A ideia de centralidade decis6ria assume predominancia nas instancias
consultivas das politicas econdmicas e de orcamentacdo. Sob a responsabilidade do
Conselho Técnico de Economia e Financas foi organizado a Conferéncia de
Secretéarios de Fazenda em 1939, que propunha o debate sobre a responsabilidade

de formulacé&o de politicas publicas, o regime de tributac&o, as propostas econémicas,

28 0 Conselho Técnico de Economia e Financas criado pelo Decreto-Lei No 14 de 25.11.1937,
surgiu com o escopo de servir como 6rgéo de aconselhamento do Ministério da Fazenda e responséavel
pela elaboracéo de pareces técnicos de finangas publicas, tendo a composi¢éo de oito membros, mais
o0 presidente e secretario técnico, o conselho era escolhido pelo presidente da republica.
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e ainda um estudo sobre a necessidade de formulacdo de um cdédigo orcamentario
gue pudesse ser executado em todos os Estados.

A realizacdo da | Conferéncia dos Técnicos em Contabilidade Publica e
Assuntos Fazendarios foi fomentada também pelos trabalhos do Conselho Técnico de
Economia e Financas e possibilitou a discussdo pela necessidade de uma
padronizacdo dos orcamentos da Unido, Estados e Municipios, saindo dessa arena
uma proposta de reducdo de rubricas de receitas de 2.185 para 57, com a |l
Conferéncia dos Técnicos em Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios em 1940
incluiu-se a padronizacdo da balanca de pagamentos e possibilitou a edicdo do
Decreto 2.416 de 17 de julho de 1940 com a organizacdo de uma codificacdo das
normas financeiras para os Estados e Municipios, movimento que foi reforcado com a
Constituicao de 1946.

Mas € com a Ill Conferéncia dos Técnicos em Contabilidade Publica e Assuntos
Fazendarios em 1949 que houve a participacdo de representantes do DASP, do
Ministério da Justica e do Ministério da Economia para debater as implicacbes da
politica orcamentaria na economia nacional®®, a partir das delibera¢g6es na conferéncia
se construiu a minuta do projeto de lei de padronizacdo orcamentaria nos entes da
federacéo®°.

A minuta de padronizacéo foi encaminhada ao presidente Eurico Gaspar Dutra
(1946-1950), que ndo deu continuidade a tramitacado via Legislativo, o que impulsionou
a articulacdo dos secretarios da lll Conferéncia dos Técnicos em Contabilidade
Plblica e Assuntos Fazendarios junto a parlamentares e sendo apresentado como
Projeto de Lei 201/1950 por Berto Condé (PTB/RJ). ApGs quatorze anos de tramitacao
no Congresso Nacional, foi aprovado como lei 4.320/64. O que torna fundamental
nesse resgate historicos dos 6rgdos e categorias que participaram do debate acerca
da padronizacédo da politica orcamentéaria nos niveis da federacao, € a observacao
gue as classes lexicais identificadas no corpus textual da lei expressam essa dinamica
e uma preocupacao em torno de uma homogeneidade das rubricas e linguagem

contabil que estédo envolvidas pela transformacao da ideia de concentracdo decisoria

2 Proposito do Governo anunciado pelo ministro da Fazenda na inauguracédo da Il Conferéncia de
Técnicos em Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios. (Diario de Noticias. Rio de Janeiro. N.
8.220, segunda secao, p.1, 10 Ago 1949, p. 1.)

30 Até esse momento a contabilidade publica era regida no &mbito da Uni&do pelo Decreto n. 4.536 de
28 de janeiro de 1922, e Estados e Municipios regiam-se pelo Decreto-Lei 2.416 de 17 de julho de 1940
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em um discurso de concentracdo deciséria que se consolidou, temporalmente, na
comunidade epistémica envolvida na politica orcamentaria.

O processo de implementacdo de um sistema orcamentario padronizado
ocorreu em paralelo ao golpe militar de 1964. Com a Constituicao de 1967, foi retirada
do Legislativo a participacdo decisoria quanto ao projeto de lei do orcamento nas
iniciativas de emendamento que alterasse as despesas publicas. A Emenda
Constitucional n.° 1, de 19693 mudou diversos aspectos do texto Constitucional,
dentre elas esté a formacdo de uma Comisséo Mista de Planos, Orgamentos Publicos
e Fiscalizacdo (CMO) do Brasil. Essa comissao tem a responsabilidade de analisar e
emitir parecer sobre o orcamento anual da Unido e outros planos e programas

nacionais de desenvolvimento econdmico.

Art. 66. O projeto de lei orgamentaria anual serd enviado pelo
Presidente da Republica ao Congresso Nacional, para votagao
conjunta das duas Casas, até quatro meses antes do inicio do
exercicio financeiro seguinte; se, até trinta dias antes do encerramento
do exercicio financeiro, o Poder Legislativo ndo o devolver para
sancdo, sera promulgado como lei.

§ 1° Organizar-se-a comissdo mista de senadores e deputados
para examinar o projeto de lei orcamentaria e s6bre éle emitir parecer.
§ 2° SOmente na comissao mista poderdo ser oferecidas emendas.

8§ 3° O pronunciamento da comissdo sbbre as emendas seréo
conclusivas e finais, salvo se um tér¢co dos membros da Camara dos
Deputados e, mais um térco dos membros do Senado Federal
requererem a votagdo em plenario de emenda aprovada ou rejeitada
na comissao.

§ 4° Aplicam-se ao projeto de lei orgamentéria, no que ndo contrariem
o disposto nesta secdo, as demais normas relativas a elaboracdo
legislativa.

8 5° O Presidente da RepuUblica poderd enviar mensagem ao
Congresso Nacional para propor a modificacdo do projeto de lei
or¢camentaria, enquanto ndo estiver concluida a votagéo da parte cuja
alteracéo é proposta (Brasil, 1969 — Negrito da autora)®.

O corpus textual apresenta cinco classes com uma relacdo de proximidade

entre os sentidos de Institucionalizacdo (classe 1) e Orcamentacdo (classe 4),

3lFoi constituida, em 1966, uma comissdo para elaboracdo de propostas de mudanca da
Constituicdo de 1964, comissao essa integrada por Levy Carneiro, Temistocles Cavalcanti, Orozimbo
Nonato e Miguel Seabra Fagundes, que renunciaria antes do término dos trabalhos. O texto final,
revisado, num viés mais autoritério, por Carlos Medeiros, foi remetido ao Congresso Nacional em 17
de dezembro de 1966. (Atas da Comisséo de Alto Nivel para a reforma da Magna Carta de 24 de janeiro
de 1967)

32 Sec¢édo VI da Emenda Constitucional 01/69
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enguanto a accountability (classe 2) esta diretamente conectada com agéncia politica
(classe 3). Essa proximidade entre a classe 2 e classe 3 expressa como a proposta
de Emenda n.° 01 de 1969 criou mecanismo de controle ao Legislativo e cerceamento
da capacidade participativa e deciséria, assim como meios de retirada de

parlamentares que ndo se encaixassem com os interesses da cupula militar.

TABELA 04. Classes Lexicais da Emenda Constitucional n.° 01 de 1969

Classes produzidas pelo algoritmo de Reinert

Classe 1 Classe 2 Classe 3 Classe 4 Classe 5
Termos com X2 regime tribunal mandato municipio congresso
significativo por  estrangeiro juiz Cargo produto projeto
classe direito supremo Concurso  operacgao sessao
condicéo federal funcionério imposto dia
religioso recurso eletivo instituir emenda
Brasil crime candidato  tributo votacao
Principio eleitoral carreira arrecadacao comissao
Privado responsabilidade eleito divida nacional
Educacao corpus amplo crédito republica
Convengéao julgamento perda receita casa
% de 24,09 19,93 15,58 21,01 19,38
Ocorréncias
Nomes das Institucionalizagdo  Accountability Agéncia Orcamentagdo  Tramitagdo
categorias no Politica legislativa

corpus de textos

Fonte: De autoria propria, 2023.

Sobre a categoria que relne as expressdes relacionadas a accountability, &
crucial situa-la no contexto de restricdo, considerando tanto sua presenca no texto da
Emenda Constitucional quanto os limites de aplicacdo em um ambiente politico
ditatorial. Os obstaculos a efetivacdo de mecanismos de accountability em regimes
autoritarios englobam um cenéario politico caracterizado pela falta de autonomia das
instituicbes publicas, desequilibrios nos contrapesos ao poder Executivo e
manipulacdo da normatividade. Isso pode explicar por que estruturas legais podem
conter dispositivos de responsabilizacdo, mas nédo necessariamente serem aplicadas.
No que diz respeito a accountability horizontal, as instituicdes legais emergem como
um meio de controle de poder, sendo que a qualidade dessas instituicbes esta
intrinsecamente ligada a capacidade de responsabilizar lideres que ultrapassam os
limites do exercicio do poder (O'Donnell, 1998; 1999).
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Na Figura 05, é possivel observar, através de andlise fatorial do corpus textual
da Emenda Constitucional n.° 01 de 1969, como ha uma aproximacgao dos léxicos.
Porém, o que chama atencdo € como 0s termos propositivos acerca da politica
orcamentéria: Congresso, Presidente e Comissdo ocupam 0 mesmo quadrante, o que
reforca o debate acerca da criacdo de Comissédo Mista do Orcamento no Legislativo,

sem, porém, a efetivacdo de seu poder de atuacédo no desenho orgamentario.

FIGURA 05. Andlise Fatorial de Correspondéncia da Emenda Constitucional n° 01 de 196933
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Fonte: De autoria propria, 2023.

A padronizagcdo da orcamentacdo publica, conforme estabelecido pela Lei n.°
4320/64, teve seu inicio com a atuacao do Conselho Técnico de Economia e Finangas

na década de 1930, durante o governo de Getulio Vargas. Com a Constituicdo de

33 Percentual de retencéo de 86,93% em segmentos identificados no corpus textual
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1937, institucionalizou-se a adoc¢do de um modelo de orcamentacdo voltado para o
tipo Executivo (Viana, 1950) com a centralizacdo de alocac&do orcamentaria no poder
Executivo. Esse tipo de or¢camento foi implementado também durante a ditadura
militar, em um processo que revela a interconexdo na historia da orgamentacao
publica entre a dindmica do poder decisorio originaria do regime de governo vigente e
sua influéncia na configuracéo e estruturacdo da politica orcamentaria.

Assim, o entendimento dos conceitos de discricionariedade, concentragéo
decisoria e centralizacdo deciséria tornam-se necessarios para diferenciacdo de
contextos de nivel de exercicio de poder decisorio que ocorreram em momentos de
alternancia de normas e alteracdo orcamentaria. No campo da analise de politicas
publicas, o processo de tomada de decisdo é crucial para observar os meios de
aplicacé@o da governanca, assim, reconhecer os niveis de atuagéo de agentes politicos
na aplicacdo desse poder decisério pode contribuir para identificar os mecanismos
ideacionais presentes na mudanca da politica orcamentaria.

A concentracao deciséria refere-se a localizacdo do poder de decisdo dentro
de uma estrutura politica ou organizacional, esses sistemas de concentracao decisoria
desenvolvem uma dinamica de acfBes mais ageis na implementacdo de politicas
publicas, pois as tomadas de decisdo acontecem com menor interferéncia burocratica
e ou politica (Lijphart, 2012).

Essa agilidade néo acontece sem o 6nus da diminuicdo da representatividade
democrética e da pluralidade de opinifes sobre aspectos da politica publica, de acordo
com Lijphart embora a democracia maioritaria tenha os seus beneficios em termos de
eficiéncia na tomada de decisbes, a democracia consensual € considerada mais
representativa e inclusiva. Isso porque este ultimo reflete um espectro mais amplo de
interesses e opinides presentes na sociedade, em oposicdo ao poder de decisao
centralizado e concentrado da democracia maioritaria.

No que concerne a relacdo entre concentracdo deciséria e a perspectiva de
qualidade de governanca de politicas publicas, Scharpf (1997) ressalta que decisdes
menos informadas e politicas menos eficazes resultam de sistemas que tém uma
elevada concentracdo na tomada de decisdes e sao incapazes de abordar questdes
complexas que exigem uma compreensao profunda e diversificada. Equilibrar a
eficiéncia da tomada de decisdo e a participacdo democratica € crucial para alcancar

resultados de politicas publicas eficazes e sustentaveis.
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A medida que as sociedades modernas se tornam mais complexas, a
concentracdo na tomada de decisdes surge como uma reacao acionada em contextos
que demandam acdes rapidas. No mundo onde as questdes politicas se interligam e
sdo multifacetadas, tomar decisGes de forma rapida e logica torna-se indispenséavel,
mas nédo deixa de representar seus perigos, tais como o risco de abuso de poder e de
distanciamento dos cidaddos do procedimento politico. O equilibrio entre eficacia e
representacdo persiste como um obstaculo primordial no estudo e execucdo da
governacao moderna (Peters, 2010).

Quanto ao conceito de centralizacéo decisoria, ele aparece no cerne da teoria
organizacional e da ciéncia politica, e destaca a concentracdo do processo de tomada
de decisdo nos niveis mais altos de uma hierarquia governamental. Weber (1978),
que analisou meticulosamente a burocracia, enfatizou a centralizagdo como uma
caracteristica integrante das organizacdes burocraticas modernas. Ele acreditava que
apenas aqueles que ocupavam os escalfes superiores da hierarquia deveriam ter o
poder de tomar decisdes importantes. Weber observou que a centralizagdo aumenta
a eficiéncia administrativa, mas também pode resultar em rigidez e despersonalizacéo
das relacdes dentro das organizacdes.

A soberania e a tomada de decisdo numa perspectiva rousseauniana se
apresentam de forma centralizada. O poder unificador contribuiria para manter a
ordem e a autoridade, assegurando que as decisbes sejam tomadas de maneira
coerente e uniforme. No entanto, € necessario reconhecer que a centralizacdo
excessiva pode impactar negativamente a liberdade e a autonomia individuais. Sem
mecanismos democraticos adequados, isso pode até resultar em despotismo
(Rousseau, 1973).

No que diz respeito as politicas publicas, o debate sobre a tomada de deciséo
centralizada versus descentralizada aparece com frequéncia®*. Scharpf (1997)
investiga esta dicotomia, argumentando que a descentralizacdo promove uma
atmosfera de maior envolvimento e responsabilizacdo local. Entretanto, a
centralizacdo pode agilizar a coordenacao e a implementacdo de politicas a escala

nacional, o equilibrio entre centralizacdo e descentralizacdo varia, dependendo da

% Trabalhos como os de Lipsky, 1980; Bardhan & Mookherjee, 2009; Putnam, 1993; Nicolaidis,
2001; e Oates, 1994.
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natureza distinta das politicas e dos objetivos a atingir, e dos atributos individuais da
estrutura administrativa e politica em questao.

Falleti (2005) apresenta o sequenciamento da descentralizacdo como um fator
preponderante na constituicdo da balanca de poder intergovernamental. Para tal,
propde trés tipos de descentralizacdo: i) Administrativa, como conjunto de politicas
gue transferem a administracao e entrega dos servicos sociais; ii) Fiscal, referindo-se
ao conjunto de politicas projetadas para aumentar receitas e produzir autonomia dos
governos subnacionais; iii) Politica, normativo no sentido de abrir ou ampliar espagos
de representacdo infranacionais através de reformas eleitorais.

O que contribui para ampliacdo dessa analise € que para a autora qualquer
resultado de descentralizacao esta atrelado a politica fiscal, ou seja, a distribuicdo da
responsabilidade atrelada & distribuicdo dos recursos. O federalismo é visto entéo,
como mecanismo de controle das elites regionais que continuam tencionando espacos
de manutencao da dominac&o territorial.

No dominio das politicas publicas, o poder discricionario diz respeito a margem
de manobra que os funcionérios e burocratas tém na interpretacdo e execucao de leis
e politicas. A importancia do poder discricionario exercido pelos funcionarios publicos
da linha da frente é destacada no livro de Michael Lipsky, "Street-Level Bureaucracy"
(1980), o papel essencial desempenhado por estes trabalhadores, devido a sua
posicdo e contato direto com o publico, na determinacdo de como as politicas sédo
implementadas, eficazmente, no terreno. Adverte, no entanto, que embora a discri¢cao
possa facilitar a adaptacdo a cenarios especificos, também pode resultar em
discrepancias e na aplicacao inconsistente de politicas.

Do ponto de vista da governacédo democratica, o entendimento acerca do poder
discricionario contribui para a visualizacdo de como se consolida esses espacos
decisérios permeados por janelas normativas que funcionam como esteio na escolha
de opcles e expressdo de preferéncias. A eficiéncia administrativa é auxiliada pela
discricdo, que permite aos funcionarios adaptar a sua conduta as situagcdes em
mudanca. No entanto, a responsabilizacdo e a transparéncia podem ser
comprometidas pela discricdo excessiva, resultando em preocupacdes sobre o
potencial de abuso de poder e arbitrariedade (Meier & O'Toole, 2006).

Central no discurso sobre a correlagéo entre o direito e a administracéo publica
€ a questdo da discricionariedade. Davis (1969) sustenta que a discricionariedade é

inescapavel em qualquer sistema juridico ou administrativo. As leis e as politicas nao
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podem abranger todos 0s cenarios concebiveis e, nesse contexto, a monitorizacéo e
supervisdo adequadas para garantir 0 uso equitativo e proficiente da autoridade
discricionéria sem infringir os direitos dos individuos sédo fundamentais para que o0 uso
desses espacos de decisdo estabelecidos ndo seja permeado por concepc¢des que

fujam do interesse comum.

QUADRO 06. Comparacéo epistemoldgica e ontolégica

Conceito
Concentracédo decisoria

Centralizacdo decisoria

Discricionariedade decisoéria

Epistemologia
Dindmicas de como o poder
€ acumulado e mantido por
determinados grupos ou
individuos.

A perspectiva de como as
estruturas politicas e
administrativas séo
organizadas para permitir
gque o poder seja exercido a
partir de um ponto central.

A  discricionariedade  é
concedida e exercida dentro
dos sistemas legais e
administrativos. A
epistemologia aqui examina
as condicbes, limites e
implicacbes da tomada de
deciséo discricionaria.

Ontologia
A concentracdo de poder
refere-se a existéncia de
estruturas e relagbes de
poder reais nas quais o
poder é distribuido de forma
desigual, resultando, muitas
vezes, em desequilibrio e

potenciais abusos.

A centralizacdo de poder é a
manifestacao fisica e
organizacional do poder
dentro de um estado ou
organizagao, onde a
autoridade é exercida de um

nacleo central para as
periferias.
O poder  discricionario

refere-se a capacidade real
de individuos ou instituicdes
de fazer escolhas com base
em seu julgamento, dentro
dos limtes de sua
autoridade.

Fonte: Produzido com base em Dahl (1961) Weber (1973) Strauss (2016)

A concentragdo do poder decisoério, a centralizacdo deciséria e o poder
discricionario, enquanto componentes dos espectros de poder, sdo conceitos distintos
na ciéncia politica, cada um com suas implicacdes e caracteristicas proprias. Embora

possam se sobrepor em alguns contextos, é importante compreender suas diferencas
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fundamentais. E possivel perceber o exercicio desses conceitos no contexto
institucional da orcamentacé&o publica; o seu processo de padronizagdo coaduna com
a centralizacédo decisoéria por meio da formulagdo de um arcabouco normativo que
resultou no padréo de instrumentos contabeis entre os entes da federacéo, conforme
estabelecido pela Lei n.° 4.320/64. Assim, o arcabouco materializou ideias de
centralizacdo decisoria, na medida em que o movimento de articulacdo em prol da
instrumentalizacdo do orgamento, iniciado no ambito federal, conferia a esse ente a
responsabilidade pela organizagdo das contas, irradiando para os Estados e
Municipios.

A concentracao de poder decisério permeou o periodo do regime ditatorial, com
as decisOes sobre o desenho da orgamentacao sendo tomadas pelo Executivo militar,
e os limites de atuacao do Legislativo sendo delineados pela Constituicdo de 1964 e
pela Emenda Constitucional n.° 01/1967. A nocdo de discricionariedade emerge no
corpus textual da politica orcamentaria e precisa ser situada dentro do contexto
autoritario, no qual a capacidade de tomar decisées com base em julgamento proprio,
sem restricdes estritas de leis ou normas, se intensifica. O periodo ditatorial pds-1964
evidencia como a discricionariedade, no ambito da politica orcamentaria, foi utilizada
de maneira irrestrita.

A aplicacdo institucional desses trés conceitos permite observar algumas
evidéncias do mecanismo ideacional presente na mudancga da politica orcamentaria.
O mecanismo ideacional de controle decisional resulta de uma cicatriz institucional,
em que, durante um periodo consideravel de tempo na politica brasileira, a
concentracdo e centralizacdo decisérias no ambito das financas publicas estiveram
sob o controle do Executivo, agravado pelo contexto ditatorial.

O processo de redesenho institucional da politica orcamentaria reflete o dilema
de balanceamento do poder na orcamentacao entre Executivo e Legislativo, e suas
interacOes decisorias. Nesse sentido, o conceito de discricionariedade atua de forma
mais incisiva na institucionalizacdo dessa relacdo, com aspectos que perpassam
desde a vinculacdo de receitas até a necessidade de construcdo de coalizbes e

negociacédo de emendas parlamentares para isso.



102

4.2 IDEIAS NO DESENHO DA ORCAMENTACAO PUBLICA NO CONTEXTO DE
REDEMOCRATIZACAO

O debate constituinte de 1987 é o ponto de partida da analise do processo de
mudanca da politica orcamentaria, 0s elementos contextuais antecessores Sao
necessarios para identificar as barreiras cognitivas que existia e se a mudanca de
regime de governo enquanto janela de oportunidade possibilitou a alteracéo de ideias
que estavam capilarizadas na institucionalizagéo orcamentaria.

A Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988)% foi instalada no dia 01 de
fevereiro de 1987, organizada em oito comissfes tematicas e vinte e quatro
subcomissdes tematicas?®, contando com 512 Deputados, sendo 487 eleitos no pleito
de 15 de novembro de 1986 e 25 suplentes e 81 Senadores, com 49 eleitos no pleito
de 15 de novembro de 1986, 23 eleitos em 1982, além de 10 suplentes.

Antes da instalacdo da Assembleia Constituinte, foi criada, pelo Executivo, uma
Comissao Proviséria de Estudos Constitucionais, através do Decreto n.° 91.450 de 18
de julho de 1985, presidida pelo o jurista, ex-deputado federal e ex-senador Afonso
Arinos de Melo Franco. Essa comissdo comumente chamada de “Comissdo Afonso

Arinos” contou com cinquenta integrantes em seu colegiado.

% Os tramites antecessores para a formagdo da Assembleia Nacional Constituinte de 1987 se
deu com a Mensagem Presidencial n.° 48/1985 que encaminhou ao Congresso Nacional a Proposta de
Emenda a Constituicdo n.° 43/1985, foi encaminhada também a Mensagem n.° 49/1985, solicitando
carater preferencial a matéria.

% | - Comiss&o da Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher (a - Subcomiss&o
da Nacionalidade, da Soberania e das Relac¢des Internacionais; b - Subcomissao dos Direitos Politicos,
dos Direitos Coletivos e das Garantias; ¢ - Subcomissdo dos Direitos e Garantias Individuais. Il -
Comissédo da Organizacdo do Estado (a - Subcomissdo da Unido, Distrito Federal e Territérios; b -
Subcomissao dos Estados; ¢ - Subcomissao dos Municipios e Regides). Il - Comissdo da Organizagao
dos Poderes e Sistema de Governo (a - Subcomisséo do Poder Legislativo; b - Subcomissao do Poder
Executivo; ¢ - Subcomissado do Poder Judiciario e do Ministério Publico. IV - Comisséo da Organizacao
Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicbes (a - Subcomissdo do Sistema Eleitoral e Partidos
Politicos; b - Subcomissao de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua Seguranca; ¢ - Subcomisséo
de Garantia da Constituicao, Reformas e Emendas). V - Comissédo do Sistema Tributario, Orcamento e
Financas (a - Subcomissao de Tributos, Participacéo e Distribuicdo das Receitas; b - Subcomisséo de
Orcamento e Fiscalizacdo Financeira; ¢ - Subcomisséo do Sistema Financeiro). VI - Comissdo da
Ordem Econdmica (a - Subcomissdo de Principios Gerais, Intervencdo do Estado, Regime da
Propriedade do Subsolo e da Atividade Econémica; b - Subcomissdo da Questdo Urbana e Transporte;
¢ - Subcomisséo da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agréria). VII - Comissdo da Ordem
Social (a - Subcomissdo dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores Publicos; b - Subcomissao de
Saude, Seguridade e do Meio Ambiente; ¢ - Subcomisséo dos Negros, Popula¢bes Indigenas, Pessoas
Deficientes e Minorias). VIl - Comissao da Familia, da Educacéo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e
Tecnologia e da Comunicacao (a - Subcomissédo da Educacao, Cultura e Esportes; b - Subcomissao
da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicacao; ¢ - Subcomissdo da Familia, do Menor e do ldoso).
Comisséo de Redacéo
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QUADRO 07. Composicao da Comissao Proviséria de Estudos Constitucionais

Afonso Arinos de Melo Franco Joaquim de Arruda Falcdo Neto
(Presidente)

Alberto Venancio Filho Jorge Amado

Alexandre José Barbosa Lima Sobrinho Josaphat Ramos Marinho
Antdnio Ermirio de Moraes José Afonso da Silva
Bolivar Lamounier José Alberto de Assumpgao
Candido Anténio Mendes de Almeida José Francisco da Silva

Célio Borja (impedido de participar por ter José do Rego Barros Meira de Araujo
sido nomeado para o STF)

Celso Monteiro Furtado José Paulo Sepulveda Pertence
Claudio Pacheco José Saulo Ramos

Claudio Penna Lacombe Laerte Ramos Vieira

Clovis Ferro Costa Luis Eulalio de Bueno Vidigal Filho
Cristovam Ricardo Cavalcanti Buarque Luis Pinto Ferreira

Edgar de Goddi da Mata-Machado Mario de Souza Martins

Eduardo Mattos Portella Mauro Santayana (Secretario executivo)
Evaristo de Moraes Filho Miguel Reale

Fajardo José de Pereira Faria Miguel Reale Junior

Padre Fernando Bastos de Avila Ney Prado (Secretério geral)
Floriza Verucci Odilon Ribeiro Coutinho

Gilberto de Ulhoa Canto Orlando Magalh&es Carvalho
Gilberto Freyre Paulo Brossard de Souza Pinto
Guilhermino Cunha Raphael de Almeida Magalhaes
Hélio Jaguaribe Raul Machado Horta

Hélio Santos Rosah Russomano

Hilton Ribeiro da Rocha Sérgio Franklin Quintella

Jodo Pedro Gouvea Vieira Walter Barelli

Fonte: Camara dos Deputados, 2023

A escolha dos membros ocorreu pelo presidente José Sarney, com o propdsito
de construir um anteprojeto de Constituicdo que seria encaminhado ao Legislativo.
Esse movimento, porém, foi visto com ressalvas pela Assembleia Constituinte, mesmo
gue a proposta estivesse nas maos de uma comissao de especialistas, a geréncia de
escolha desses especialistas por parte do Presidente da Republica foi interpretada
como uma interferéncia em um processo que foi pensado para ser amplo, participativo
e com projeto construido de forma participativa. A resisténcia ao anteprojeto da
Comisséao Afonso Arinos provocou o recuo do Executivo em encaminhar formalmente
o documento para o Congresso, para evitar 0 surgimento de uma crise entre o0s

poderes antes mesmo de iniciar o debate constitucional.
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Por mais que o anteprojeto da Constituicdo confeccionado pela Comissao
Afonso Arinos néo tenha sido enviado a Assembleia Constituinte, é possivel verificar,
nas atas das audiéncias, indicios de que o0s congressistas tiveram acesso ao
anteprojeto, e exemplo disso ocorre no debate acerca do Imposto sobre Consumos
Especiais. O debate ocorreu entre o Constituinte Adhemar de Barros Filho e o Relator
(José Serra) que tentava esclarecer se a proposta do Constituinte José Mauricio era

a mesma do anteprojeto da Comissao Arinos, assim, interp8s o questionamento,

“permita-me o nobre Constituinte Adhemar de Barros Filho — parece
gue o Imposto sobre Consumos Especiais € 0 nome que constava do
projeto de Constituicdo da Comisséo Afonso Arinos: e tenho quase a
certeza de que foi baseado nisso, porque do contrario seria muita
coincidéncia” (Brasil, 1987).

Esse trecho demonstra que a Assembleia Constituinte teve acesso ao
anteprojeto e, em determinadas situacdes, utilizavam-no como contraponto na
construcdo da proposta de Constituicdo. A Subcomissdo de Or¢camento e Fiscalizacao
Financeira®’ realizou seis audiéncias publicas em que especialistas da area foram
chamados para contribuir no debate da proposta da politica orcamentéria, as

audiéncias ocorreram em torno dos assuntos:

QUADRO 08. Audiéncias da Subcomisséo de Orcamento e Fiscalizagéo Financeira

Data Tema Expositores Experiéncia Argumentos
28/4/1987  Sistema de Fernando Ministro e entdo Integracdo do
fiscalizacéo Gongalves Presidente do Tribunal de
financeira Tribunal de Contas da Unido
Contas da Unido com o Legislativo
(TCU) para ampliar a

37 Os trabalhos da subcomissdo ocorreram entre os dias 08 de abril de 1987 e 25 de maio de
1987 em um total de 13 reunifes, com a participacdo dos membros efetivos: os Constituintes Carlos
De Carli, Carrel Benevides, Firmo de Castro, Jodao Carlos Bacelar, Jodo Natal, José Guedes, Jovani
Masini, Lezio Sathler; Naphtali Alves, Wilson Campos, todos do PMDB; Do PFL, tem-se o Flavio Rocha,
Furtado Leite, Jessé Freire, Jodo Alves, Messias Gais; Do PDS, participou José Luiz Maia; do PDT, o
representante foi Feres Nader; Fabio Raunheitti foi o representante do PTB; E o PT né&o indicou
representante. Os suplentes foram: Expedito Machado, Fernando Gomes, Geraldo Bulhdes, Gerson
Marcondes, Gil Cesar, Hélio Rosas, Hermes Zanetti, José Melo; Manoel Ribeiro, Paulo Almada e Paulo
Roberto do PMDB; Antonio Ferreira, Jayme Santana, Jodo Lobo, Osmar Leitdo e Victor Trovao do PFL;
Osvaldo Bender do PDS; José Mauricio do PDT; Roberto Jefferson do PTB e o PT néo indicou membros
suplentes.



29/4/1987

30/4/1987

05/5/1987

05/5/1987

06/5/1987

Elaboracdo do
Orcamento da
Unido/Orcament
oea
Constituicdo

Orgcamento e
sistema

financeiro
Sistema de
planejamento e
orgcamento

Orgcamento e
fiscalizacéo
financeira

Orgamento e
fiscalizacdo
financeira

Marcio Reinaldo
Moreira e
Anténio Augusto
Oliveira Amado

Mério Henrique
Simonsen

Nilson Holanda

André  Sandro

Calabi

Fernando
Goncalves,
Alberto
Hoffmann e

-Secretario de

Orcamento e
Financas da
Secretaria de
Planejamento
(SEPLAN).
-Presidente da
Associagao
Brasileira de
Orcamento
Publico
Ex-Ministro da
Fazenda, ex-
Ministro do

Planejamento e
Diretor da Escola
de Economia da
Fundacao Getulio
Vargas (FGV)

Presidente do
Instituto de
Pesquisa
Econbmica

Aplicada (IPEA)

Secretario do
Tesouro Nacional

-Ministro e entao
Presidente do
Tribunal de
Contas da Uniao
(TCU).
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acao de
fiscalizac&o.

Ressaltou a
importancia da

SOF e a
necessidade de
pensar a
orcamentacao
como instrumento
de planejamento

Alerta quanto as
contas publicas e
a defesa de um
Banco Central
independente e
com autonomia de
emissao de
moeda -
atribuicdo que é
do Executivo.

Defesa de um
sistema de
planejamento e
or¢camento
conectado a
orcamentacao

publica, visto que
0s problemas de
crise econdbmica
resultam da sua
auséncia.

Construiu a fala

com base nas
experiéncias

iniciais da
Secretaria do

Tesouro Nacional,
e com a defesa da
independéncia
das financas nos
entes federados
sendo
organizados em
principios gerais e
com observancia

do equilibrio
financeiro.
Defesa do

ordenamento dos
controles, sob a
responsabilidade
do legislativo, em
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Ewald Sizenato -Ministro do TCU. dois espacgos: o0
Pinheiro -Ministro do TCU  externo, a cargo
dos tribunais de
contas e o interno,
no ambito dos
poderes.
Fonte: Diario da Assembleia Nacional Constituinte, 1987. Suplementos 78, 80, 81 e 82

Revisitar as exposi¢cdes de Marcio Reinaldo Moreira, Anténio Augusto Oliveira
Amado e Nilson Holanda possibilita vislumbrar elementos discursivos acerca do que
se pensava sobre or¢camentacdo publica. Essa revisao inclui uma observacdo no
processo de formulacdo e na relacdo entre orcamentacao e planejamento publico.
Além disso, permite entender como esses estudiosos foram transportadores de ideias,
tanto de organizacdes quanto de categorias da administracédo publica.

A fala de Marcio Reinaldo Moreira® reforca o papel da SOF, Secretaria de
Orcamento e Financas da Seplan no sistema de orcamentagcédo da Unido e coloca a
disposicéo para consulta o professor Jodo Batista de Araujo Lengruber que presidia a
“Comissao de Experts” em orcamento que ficaram responsaveis pela elaboracéo de
um dossié para a consulta da Comissao do Sistema Tributario, Orcamento e Financgas,
mesmo que tal movimento n&o tenha partido do Legislativo.

Ant6nio Augusto Oliveira Amado®® atuou de forma mais direta seguindo as
proposicdes de um documento*® construido a partir do trabalho dos funcionarios da
Secretaria de Orcamento e Financas da Seplan. E parte do entendimento que a

orgamentacao é um instrumento de planejamento.

Nas economias modernas, nas economias em desenvolvimento como
a nossa, ndo se pode conceber o Orgcamento como instrumento
isolado, como instrumento fim em si. O Orgamento, N0 NOSSO
entender, € um instrumento do planejamento. Se ndo existem
diretrizes de curto, de médio e de longo prazos para a economia,
dificilmente o Orcamento podera desempenhar adequadamente sua
funcdo. Temos constatado, no dia a dia, esta realidade no Pais, em
consequéncia, e por isto, colocamos, na propria proposta, 0s planos e
orcamentos, porque estranhamos que ndo houvesse uma
Subcomissao para tratar do planejamento e pela relagdo estreita que

3 BRASIL. Segunda Audiéncia Publica da Subcomiss&o de Orgamento e Fiscalizac&o Financeira
de 28 abr 1987. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Suplemento 78. P.143-144, 17 Jun 1987.
39 BRASIL. Segunda Audiéncia Publica da Subcomisséo de Orcamento e Fiscalizacéo Financeira
de 28 abr 1987. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Suplemento 78. P. 144-146, 17 Jun 1987.
40 O documento sintetiza um ano de estudos que levou a cabo em todo o Pais, na maioria dos
Estados, com realizagdo de reunides para discutir os aspectos relativos ao Or¢camento e a Constituicao.
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existe entre esses dois instrumentos, ndo podiamos tratar Gnica e
exclusivamente do Orcamento sem abordar o planejamento
(Brasil,1987, p. 144).

A arguicdo apresentou, em forma de artigos, os elementos centrais que a SOF
via como necessarios no desenho da politica orcamentaria, pode-se ressaltar quatro
debates que permeavam no campo discursivo dos agentes do Executivo diretamente
relacionados a orcamentacdo publica, i) a defesa de uma politica orcamentaria
pautada no planejamento de longo, médio e curto prazo; ii) critica ao entendimento de
déficit publico implementado com a Lei n.° 4.320 e a capacidade de uso do poder
compulsivo dos Governos para obter operacdes de crédito; iii) a defesa de que néo
haja vinculacdo de receitas, visto que sua inclusdo seria prejudicial ao processo
orcamentario e acaba por evidenciar a incapacidade de planejamento do Estado; e iv)
a defesa de participacéo do Legislativo na discussao e acréscimo de emendas desde
gue nédo gere despesas nao relacionadas ao planejamento.

Em determinado momento da apresentacao, fica claro que mesmo o texto
apresentado por Amado usou como base o anteprojeto da Comissédo Afonso Arinos e
pode ser identificada na passagem que defende uma corresponsabilidade no tramite

orgcamentério entre Executivo e Legislativo,

Acho quanto mais perto do periodo de execucdo se apresenta o
orgamento, mais realismo ele contém. Atualmente, o prazo é até 31 de
agosto. Aqui se propde 30 de setembro, para aproximar mais da
execucdo. Nos sistemas econdmicos com inflagdo muito grande isto €
fundamental. Isto estava no Projeto Afonso Arinos, ndo alteramos
nada, porque ndo € de nossa competéncia alterar, apenas retiramos
daquele projeto a acdo do Congresso sobre a proposta orcamentaria
(Brasil, 1987, p. 146. Negrito da autora).

A fala agregada a outros momentos de discussdo que aparece no teor do
projeto, € um demonstrativo que mesmo nao sendo formalizado o encaminhamento
do Anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos para a Assembleia Constituinte, os
agentes vinculados ao Executivo Federal, mais especificamente da SFO, encontraram
caminhos nas audiéncias publicas da Constituinte (no caso apresentado, da Comissao
de Sistema tributario, orcamento e financas) para a difusdo ideacional dos

componentes propostos no anteprojeto.
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Reis (2000) analisando o processo constituinte, observou como esse espaco
deliberativo importante para a historia da democracia brasileira expressou os desafios
e tensdes que surgiram com o0s diversos interesses e atores envolvidos,
principalmente no que diz respeito aos poderes Executivo e Legislativo. Examinou
como o projeto da Comissao Afonso Arinos, que serviu de modelo fundamental para
a Constituicao, refletiu e impactou a intricada interacdo entre estes poderes. Destaca
ainda o papel critico desempenhado pelas barganhas, taticas e acordos politicos
firmados por varios atores politicos na formacéo do texto constitucional que, por sua
vez, moldou o quadro institucional e a governanca do Brasil pos-Constituinte.

O contexto de redemocratizacdo em que diferentes grupos sociais e politicos
apresentavam expectativas distintas sobre o projeto de pais, conformaram as tensdes
da sociedade brasileira, assim, o anteprojeto elaborado pela Comisséo Afonso Arinos,
se apresenta como um ponto de partida importante para os debates constitucionais.
O anteprojeto influenciou as negociacdes subsequentes, servindo tanto como uma
base para acordos quanto como um elemento de discérdia entre os diversos grupos
(Reis, 2000).

Nilson Holanda?*!, construiu sua exposi¢do na audiéncia da Subcomisséo de
Orcamento e Fiscalizagdo Financeira*? a partir da necessidade de se pensar o
planejamento como indissociavel da politica orcamentaria. Entendendo que a
auséncia de planejamento é uma das variaveis fundamentais para o recrudescimento

da crise econdmica.

Pensamos que as deficiéncias de estrutura e funcionamento desse
sistema de planejamento explicam, em grande parte, a crise
econdmica e financeira que tem sido uma constante na vida nacional
e que se apresenta, no momento atual, de forma mais aguda (Brasil,
1987, p. 154).

Ocorreu uma reafirmacédo das falas de Marcio Reinaldo Moreira e Anténio

Augusto Oliveira Amado quanto a concepc¢ao de uma politica orcamentéaria que leve

41 Antonio Nilson Craveiro Holanda foi advogado, economista; superintendente do Iplan e
secretario de Planejamento da Seplan, 1971-73; presidente do Banco do Nordeste, 1974-79; secretério
executivo do Ministério Extraordinario para a Desburocratizacdo, 1985; diretor executivo e presidente
do Ipea, 1992/93; diretor de Planejamento e Avaliacdo da Seplan, 1992/93; secretario adjunto de
Politicas Regionais, 1995-97.

42 BRASIL. Quarta Audiéncia Publica da Subcomissédo de Orgcamento e Fiscalizacdo Financeira
de 05 de maio de 1987. Diério da Assembleia Nacional Constituinte. Suplemento 80. P.153-162, 17 Jun
1987.
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em consideracéo o planejamento*? como um instrumento néo sé técnico, mas politico,
que agiria como vetor do equilibrio da economia do pais. Tendo na inclusdo dos
instrumentos o Plano Plurianual — PPA, a Lei de Diretrizes Orcamentérias — LDO e a
Lei Orcamentaria Anual — LOA, uma forma de concretizar essa relacdo de politica
orcamentaria e a acdo de planejar.

O anteprojeto do desenho da politica orcamentaria e de finangcas contou com
17 artigos e apresentacao de 563 sugestdes de emenda ao texto na primeira fase da
Comissdao tematica e 17 sugestbes na Comissao de Sistematiza¢do, com a absor¢cédo
de poucas dessas emendas. O anteprojeto materializou-se nos capitulos 165 a 169
na secao Il do orcamento que foram promulgados no texto da Constituicdo Federal
em 05 de outubro de 1988.

A Tabela 05, expressa como se estruturou as classes lexicais do debate
ocorrido na Comissao de Sistema tributario, orcamento e financas. E, por mais que o
corpus textual envolva as atas do debate da Comissdo do Sistema Tributario,
Orcamento e Finangas, a clusterizacdo das classes lexicais que ndo foram
classificadas com base nas subcomissfes, mas na proximidade dos termos utilizados

na discussao.

TABELA 05. Classes Lexicais dos Anais da Comissao de Sistema tributario, orcamento e
finangas (Constituinte de 1987)

Classes produzidas pelo algoritmo de Reinert

Classe 1 Classe 2 Classe 3
Termos com x2 imposto banco constituinte
significativo por aliquota Brasil presidente
classe renda central emenda
municipio publico Francisco
fundo financeiro Sr.
produto tesouro Dorneles
partilha congresso substitutivo
icm depésito apresentar
por cento instituicdo relator
carga mercado votacao
% de Ocorréncias 17,93 41,24 40,83
Nomes das Tributacao Sistema Financeiro Agéncia politica

categorias no
corpus de textos

Fonte: De autoria propria. Iramuteq, 2023

4 A relacdo planejamento e politica orcamentaria esta aprofundada no Capitulo 5 dessa tese.
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A partir da analise ampliada na Comissado € possivel observar como as
guestdes concernentes a tributacao, estruturacdo do sistema financeiro e espaco de
atuacdo do Legislativo por meio da agéncia publica concentram o maior nimero de
termos, o que influi a ocupacgéo de maior tempo de debate sobre essas teméaticas (ou
como aparecem nas atas). E perceptivel que a dinamica interna das posicées dos
agentes politicos, bem como a consolidacdo da proposta de anteprojeto dos capitulos
sobre tributacdo, sistema financeiro e orcamento, ocupam um espaco consideravel na
composicdo da classe lexical 3 (agéncia politica), o que pode ser explicado pela
organizacao do rito de discussdo durante a Assembleia Constituinte.

A clareza quanto a estruturacdo e equilibrio das receitas e despesas surge
como essencial na discusséo sobre o planejamento. Os instrumentos de planejamento
(PPA, LDO e LOA) intentam funcionar como direcionadores da agenda
governamental, estabelecendo limites para o que pode ser acrescido ou alterado pelo
Executivo e Legislativo, e, portanto, da posicdo de participacdo dos agentes politicos
no seu processo, além de possibilitar a consumacdo de uma visdo estratégica do
agendamento de politicas publicas.

A agéncia politica se manifesta na distribuicdo de responsabilidades, na
formulacdo do orcamento e na fiscalizacdo de sua implementacdo. E a
preponderancia da participacéo da agéncia politica também reflete como os membros
da Assembleia Constituinte reafirmavam o espaco decisorio do Legislativo durante
esse momento de redesenho institucional. O conceito aqui foi usado a partir do
entendimento de Tarrow (1994), que vé a agéncia politica como a capacidade de
grupos ou individuos fazerem valer seus interesses no processo politico.

A defesa do espaco de atuacdo do Legislativo surge das condicbes
antecedentes (antecedent conditions) que ainda estavam muito presentes na memoria
institucional de um periodo de ditadura militar, no qual as decisdes politicas eram
tomadas sem a efetiva participagcdo do poder Legislativo. A analise fatorial da
Comissédo de Sistema tributario (Figura 06), orcamento e financas expressam,
discursivamente, quais termos apareceram com maior frequéncia nas subcomissdes
(5.A: Subcomissao de tributos, participacdo e distribuicdo de receitas; 5.B:
Subcomisséo de orgamento e fiscalizacdo financeira; 5.C: Subcomisséo do sistema

financeiro).



111

FIGURA 06. Analise Fatorial da Comissao de Sistema tributario, orcamento e financas —

Constituinte de 1987+
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Fonte: De autoria propria. lIramuteq, 2023

A distancia bem definida das ideias espelha como o debate se estabeleceu com

uma clareza de que essas classes lexicais se materializaram primeiro no discurso

presente na Comissao Afonso Arinos, nos especialistas chamados para as audiéncias

e na visdo dos congressistas da Comissdo de Sistema tributario, orcamento e

financas. O capitulo do Orcamento representa esse esforco de articulacdo e

negociagado de diversos interesses e ideias acerca ndo sé da orcamentacao publica,

mas também dos caminhos da articulagdo com a politica econémica.

4 percentual de retengdo de 96,33% em segmentos identificados no corpus textual
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A partir do processo participativo da Constituinte se desenhou o discurso e 0s
instrumentos divididos em trés fungées do orgamento publico ou ‘fungdes fiscais’:
funcédo alocativa que ocorre nos casos de ineficiéncia da agédo privada (exemplo
infraestrutura econdmica); funcao distributiva que se justifica pela necessidade de
ajustamento na distribuicdo de renda quando a insercdo no mercado apresenta
distorcbes; e funcdo estabilizadora como resposta aos quatro objetivos
macroecondémicos do orcamento — manutencdo de elevado nivel de emprego,
estabilidade nos niveis de precos, equilibrio no balango de pagamentos e razoavel
taxa de crescimento econdémico (Musgrave, 1974).

A Constituicdo de 1988, no que concerne a politica orcamentaria brasileira,
criou trés instrumentos que atrelam a perspectiva do planejamento ao processo de
alocacao de recursos nas politicas publicas. Transformou o Plano Plurianual — PPA,
a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO e a Lei Orcamentaria Anual — LOA em
instrumentos obrigatorios. Sua formulagéo fica a cargo exclusivo do poder Executivo
que, posteriormente, envia a proposta para o Legislativo discutir, propor alteragdes,
incluir emendas parlamentares através de uma Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo - CMO (composto por deputados federais e
senadores) e aprovar o exercicio orcamentario.

O PPA, como primeiro instrumento orcamentario, estabelece de forma
regionalizada as diretrizes, os objetivos e metas da Administracdo Publica federal no
ciclo de quatro anos, planejando as despesas de capital e outras decorrentes, além
de despesas relativas aos programas de natureza continuada, em consonancia com
a formulacdo de planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos na
Constituicao de 1988.

O segundo instrumento, a LDO de carater anual, compreende as metas e
prioridades da Administracdo Publica, devendo orientar a elaboracdo da LOA no
ambito federal, dispde ainda sobre as alteracfes na legislacao tributaria e estabelece
a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento, para Giacomoni
(2010) a lei de diretrizes orcamentarias possibilita uma visdo da real situacao
financeira do Estado.

O terceiro instrumento da politica orgamentaria, a LOA, que procede as
propostas da LDO, compreende o orcamento fiscal referente aos Poderes da Uniao.
Seus fundos, 6rgéos e entidades da administracao direta e indireta, sdo elaborados e

levados para apreciacéo e inclusédo de emendas na Comisséo Mista do Orgamento.
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O orcamento publico federal caracteriza-se por sua natureza autorizativa, o que
possibilita a administracdo federal a flexibilidade de ndo cumprir todos os
compromissos firmados (em caso de necessidade) e ainda realocar recursos para
outras areas. Os recursos orcamentarios podem ser classificados segundo o Grupo
de Despesas — GND em Pessoal e Encargos, Juros e Encargos da Divida, Outras

Despesas Correntes, Investimentos, Inversdes Financeiras, Amortizacédo da Divida.

FIGURA 07. Etapas do processo de elaboragdo do Orcamento Publico Federal (Executivo)
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Fonte: Manual Técnico de Orgamento (Brasil, 2022).

A figura 07, espelha os 6rgéos e atores que compdem a formulacéo da politica
orcamentaria federal, tendo a Secretaria do Orcamento Federal — SOF*> como 6rgéo

45A Secretaria de Orgamento Federal inicia sua histéria em 1967, com a criagdo Ministério do
Planejamento e Coordenacdo Geral, quando pelo Decreto Lei n.° 200, de 25 de fevereiro objetivando
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responsavel pela formulacdo do desenho da alocacdo dos recursos publicos no
ambito do poder Executivo. Figueiredo e Limongi (2008) afirmam que a participacao
do Legislativo na formulagcdo do orgamento torna-se restrito por conta dos preceitos
constitucionais, 0 que limita suas alteracdes diretas as emendas de gastos com
investimentos.

O poder Executivo pode utilizar, ainda, de instrumentos de adequacao
or¢camentdéria nos seguintes dispositivos: restos a pagar (art. 37 da Lei n.° 4.320/1964);
créditos adicionais (art. 41 da 4.320/1964) classificados em créditos suplementares
com destinacdo ao reforco de dotacdo orcamentaria, créditos especiais com
destinacdo as despesas para as quais ndo haja dotacdo orcamentaria especifica —
ambos necessitando de envio de Projeto de Lei (PLN) do Executivo para o Legislativo
e créditos extraordinarios com destinacao as despesas urgentes e imprevistas, em
caso de guerra, comocao intestina ou calamidade publica sendo normatizado via
encaminhamento de Medida Provisoria.

A construcdo dos espacos decisOrios na orcamentacdo publica, como
apresentado aqui, ndo ocorre sem a tensao entre o Executivo e Legislativo, buscar
esclarecer como ela estabelece essa relacdo pode contribuir com a identificacdo do

mecanismo ideacional que age na mudanca da politica orcamentaria.

4.3 PREFERENCIAS NA INSTITUCIONALIZACAO DE IDEIAS ORCAMENTARIAS:
DILEMAS DA COMISSAO MISTA DO ORCAMENTO

A tramitacao da orcamentacao publica no Legislativo ndo pode ser considerada
linearmente ou permanente, mas deve ser observada sob a ética do contexto de
alternancia de nivel de participacdo e de poder decisério quanto ao texto
orcamentario. Ao longo da histéria constitucional, a relacdo entre os poderes
Executivo e Legislativo definiu-se de diferentes maneiras, refletindo a evolugéo das
instituicbes democraticas e a busca pelo equilibrio de poder, que pode representar o
péndulo de maior ou menor concentracdo de poder de aplicagdo e distribuicdo de

recursos na méao do Executivo (Filho, 2023; Viana, 1950).

a programacao or¢camentéria e com status de subsecretaria. Em 1971, com a publicacdo da Portaria
n.° 20, tornou-se 6rgdo central do orgamento federal, atualmente é secretaria vinculada ao Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestao.
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Percorrendo a institucionalizacdo com foco no processo de tramitacdo e
responsabilidade do Legislativo no decorrer das Constituicdes Federais, é possivel
vislumbrar a relagdo de participacdo na governancga da politica orgcamentaria com o
regime politico vigente. A Constituicdo de 1824 concedeu amplos poderes a figura do
imperador, incluindo a prerrogativa de elaborar o orcamento. O Poder Legislativo tinha
papel limitado nesse processo. Segundo o artigo 101 da Constituicdo de 1824, o
Imperador tinha a competéncia exclusiva para "decretar impostos e fixar despesas”,
sendo essa concentragéao de poder no Executivo um reflexo das relagbes de poder da
monarquia centralizada.

A Proclamacdo da Republica e a promulgacdo da Constituicio de 1891
estabeleceu um novo sistema politico e uma separa¢cdo mais clara entre os poderes.
O artigo 14 atribuiu ao Congresso Nacional a competéncia para "fixar a despesa geral
da Republica". Pela primeira vez, a responsabilidade pela politica orcamentaria foi
compartilhada com o Legislativo, sendo um marcador historico na participacao popular
na alocacgao de recursos, através da inclusao legislativa em seu processo decisorio.

A Constituicdo de 1934 tinha como pressuposto a manutencdo do poder do
Legislativo participando da aprovagdo do orcamento, como um aspecto de destaque
da importancia da representacdo popular, o artigo 72 estipulava que "a despesa
federal sera fixada por lei", ndo houve um artigo limitador da capacidade de
emendamento ao texto orcamentario, mas € necessario pontuar o inicio do movimento
de centralizacdo das decisGes orcamentarias no executivo com o governo de Getulio
Vargas que torna essa “participagao” mais um jogo de cena do que a aplicagdo no
processo de formulacéo da politica orcamentaria, as restricdes de acdo do Congresso
ficam mais bem definidos na Constituicdo de 1937 e a implementacdo do Estado
Novo.

Getulio Vargas em discurso?® ap6s a Proclamacéo do Estado Novo utiliza, como
justificativa para uma nova Constituicdo, os elementos datados da anterior e as
barreiras que o Congresso colocava em relacdo a aprovacao de projetos tidos como

fundamentais para a estrutura governamental.

46 Proclamacao lida no Palacio Guanabara e transmitida pelo radio na noite de 10 de novembro.
Vargas justifica o golpe de Estado e a necessidade da nova Constituicdo, apontando questdes como
as disputas eleitorais e partidarias, as falhas da Constituicdo de 1934 e a inoperancia do Congresso
como elementos para o golpe. Discurso disponivel na biblioteca da presidéncia da republica:
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/getulio-vargas/discursos/1937.
Acesso em: 09 de fevereiro de 2022.


http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/getulio-vargas/discursos/1937
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A fase parlamentar da obra governamental se processava antes como
um obstaculo do que como uma colaboracao digna de ser conservada
nos termos em que a estabelecera a Constituicdo de 1934. Funcéo
elementar e ao mesmo tempo fundamental, a prépria elaboracéo
orcamentaria nunca se ultimou nos prazos regimentais com o cuidado
gque era de exigir. Todos os esforcos realizados pelo governo no
sentido de estabelecer o equilibrio orgcamentario se tornavam
inateis, desde que o0s representantes da nacdo agravavam
sempre o montante das despesas, muitas vezes em beneficio de
iniciativas ou de interesses que nada tinham a ver com o
interesse publico (Brasil, 1937, p. 25 — Negrito da autora).

A possibilidade de emendamento ao texto orgcamentario foi apontado por
Vargas como um limitador para as a¢des do Executivo, portanto, de controle e atuagéo
no projeto pensado por seu governo, o que, no seu entendimento, elevava a premissa
de que os interesses regionais seguiam sendo uma barreira de modernizacéo do pais.
Falleti (2005) aplicando Process Tracing na pesquisa sobre descentralizacao
apresenta essa tensdo histérica entre liderancas regionais que chama de coalizdes
territoriais (Estados e Municipios) com o governo central (Unido), a descentralizacéo
atua como mediadora entre a coalizdo territorial e o equilibrio de poder
intergovernamental.

A partir da Constituicdo de 1946 e com o processo de redemocratizacao, houve
o retorno da coparticipacdo na formulacéo da politica orcamentaria entre o Executivo
e Legislativo, esse contexto ampliou a capacidade de proposicdo de emendas
parlamentares sem um limite constitucional, tonando mais claros alguns instrumentos
orcamentarios, o que na prética politica ndo fundamentou a producédo de diretrizes
para a limitagcdo de emendas parlamentares.

Mesmo com a criacdo da CEPA (Comissdo de Estudos e Projetos
Administrativos), a consagracao de principios basicos ao orcamento (unidade,
universalidade, exclusividade e especificacdo) e uma definicdo mais clara da funcao
do Tribunal de Contas ocorreu o descontrole do numero de emendas, chegando a
8.572 em 1959 e cem mil em 1963 (Gontijo, 2010). A retomada pelo controle das
emendas ocorreu com a aprovacgao da lei 4.320/64, que impds restricbes as emendas
parlamentares.

Assim, resgatando a classificacdo de Viana (1950) verifica-se que o texto

Constitucional de 1946 trouxe, no aspecto orcamentario, a estrutura de orgcamento
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misto com a elaboracdo do Projeto de Lei Orcamentario pelo Executivo que
encaminhava para debate e votacdo nas duas casas Legislativas e possibilidade de
emendamento do texto orcamentario pelos legisladores sem um limite estabelecido
para isso. A Constituicdo de 196747 e a Emenda Constitucional n.° 1/1969, durante a
ditadura militar, pode ser vista sob a dinamica de medidas autoritarias para a politica
orcamentaria, enfraquecendo o Congresso ao permitir que o0 Executivo
contingenciasse recursos sem aprovacao prévia e com a Emenda Constitucional n.°
1/1969 aprofundando e concentrando esses poderes ainda mais na autoridade do
Executivo que passou a possuir iniciativa legislativa em termos de seguranca nacional
e financas publicas.

A Constituicdo de 1988 pode ser apontada como um mecanismo que buscou
apaziguar essa tensdo*®, mas as disputas sdo histéricas, e no discurso*® de Vargas
de 1938 é possivel observar como a questdo orcamentéria foi utilizada como
justificativa para o processo de centralizacdo de poder na Unido e com vislumbre de

concentracdo decisOria no executivo.

Para onde caminhava o Brasil? Por que e quem reagiu contra um
estado de cousas revelador de males talvez insanaveis para a defesa
e preservacdo da prépria unidade nacional? Infelizmente, o Brasil
marchava para a desagregacdo, a passos acelerados. Os vinte
estados em que se retalhava o seu territério foram transformados em
vinte feudos onde se opunham os interesses regionais aos interesses
supremos do pais. Or¢gamentos, em que 80% da receita se gastavam
no servico de pessoal e apenas os 20% restantes se aplicavam em
servigos publicos e empreendimentos materiais, eram dispersos e
consumidos em torno dos mesmos interesses regionalistas que as
condigbes e as exigéncias da politica tornavam prementes para o
governo federal, reduzido ao controle e paralisado, na sua liberdade
de acao, pela influéncia nefasta de forgas locais e dissociativas. As
rendas da Unido ficavam a mercé da prodigalidade legislativa, que as
desfalcava em favor de interesses facciosos e particularistas (Brasil,
p. 242-243, 1938).

4 Em 7 de dezembro de 1966 foi editado o Ato Institucional n.4, convocando o Congresso
Nacional para se reunir extraordinariamente de 12 de dezembro de 1966 a 24 de janeiro de 1967.
Segundo prescricBes do Ato Institucional, o Congresso Nacional era chamado a deliberar sobre projeto
de Constituicdo apresentado pelo Presidente da Republica.

% Os proximos capitulos demonstram que a tensdo continuou produzindo ressonancias
discursivas na politica orcamentaria.

49 Discurso pronunciado por ocasido do langamento da pedra fundamental da Escola Militar de
Resende (Resende, 29 de junho de 1938), atribuindo as for¢as armadas a instituicdo do Estado Novo.
Disponivel: em http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/getulio-
vargas/discursos/1938. Acesso em: 21 de agosto de 2023.


http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/getulio-vargas/discursos/1938
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/getulio-vargas/discursos/1938
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Retomando o desenho da dinamica orcamentaria entre os poderes com a
redemocratizacéo, na arena do Legislativo, cada Deputado Federal (513 no total) e
cada Senador (81) podem apresentar até 25 emendas individuais® para modificar a
programacao de despesa do orcamento da Unido ao projeto de lei do orcamento
(PLOA). As comissdes permanentes da Camara e do Senado e as comissfes mistas
permanentes do Congresso Nacional podem apresentar 8 emendas cada. No que
concerne as bancadas®! estaduais, as emendas variam de 18 a 23, a depender da
guantidade de parlamentares eleitos de cada estado (Brasil, 2016).

Pereira e Mueller (2002) ressaltam a condicdo favoravel do Executivo em
relacdo ao Legislativo no pensamento macro da orcamentacdo publica poés
Constituicao de 1988, alertando quanto a desvinculacdo das emendas parlamentares

no contexto de planejamento das politicas publicas. As emendas entao,

[...] visam influenciar as decisbes de politica publica e, como tal, s&o
iniciativas legitimas no processo legislativo, contudo, passaram a ser
vistas, no Brasil, como mecanismos ilegitimos e escusos de barganha
politca em virtude de sua estreita vinculagdo com jogos de
patronagem e corrupgéo (Melo, 2006, p. 197).

A ideia de que o Executivo tem uma discricionariedade consideravel para
decidir como usar o orgamento publico enfrenta criticas quando se observa a mudanca
na natureza das emendas parlamentares. Com a aprovacdo de Emendas
Constitucionais que tornaram as emendas impositivas, o poder discricionario do
Executivo diminuiu, como argumenta Capellini (2018).

As emendas individuais sdo impositivas desde a promulgacdo da Emenda
Constitucional n.° 86/2015, limitadas a 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL), e as
emendas de bancada sdo impositivas desde a promulgacdo da Emenda

Constitucional n.° 100/2019, limitadas a 1% da RCL. Esse cenério de reducdo da

50 A Emenda Constitucional n.° 86/2015 confere obrigatoriedade as emendas parlamentares
individuais propostas na fase de sua andlise, o que LIMA e VIANA (2006) veem como uma cota pessoal
do orcamento voltado a beneficios dos eleitores imediatos.

51 Emenda Constitucional n.° 100/20019 cria a obrigatoriedade de execucédo das programacoes
orcamentarias; e garante a execucao de programacdes de carater estruturante, incluidas por emendas
de iniciativa de banca parlamentar estadual e distrital, até o0 montante de 1% (um por cento) da receita
corrente liquida realizada no exercicio anterior. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/norma/31154749. Acesso em: 11 de julho de 2022.


https://legis.senado.leg.br/norma/31154749
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capacidade discricionaria do Executivo em umas das suas principais moedas de
negociacdo, as emendas parlamentares possibilitam uma observacdo de meios
escapes do presidencialismo de coalizdo p6s 2019 e como esses meios foram
utilizados.

Quando se detém sobre o corpus textual dos artigos Constitucionais sobre a
politica orcamentéaria (Secédo Il dos orcamentos — artigos 165-169)%> é possivel
observar a distribuicdo em seis classes, apresentando uma relacao de ligacéo direta
entre as classes 3 e 4; classe 2 com ligacdes parciais com as demais classes
encontradas no texto. Sendo a classe 1 a representacdo do federalismo, a classe 2
da destinacdo de recursos, a classe 3 de planejamento, a classe 4 da
operacionalizacdo do orgcamento, a classe 5 sobre agéncia politica, classe 6 acerca
de tramitacao legislativa e a classe 7 representando a fiscalizacao.

FIGURA 08. Dendrograma Secéo Il dos orcamentos — artigos 165-169
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Fonte: De autoria propria. Iramuteq, 2023

As classes lexicais encontradas no corpus textual da se¢céo do orgcamento na

Constituicao de 1988, representam a absorcéo das ideias debatidas nas Comissdes

52 Versdo do texto constitucional promulgado em 5 de outubro de 1988, com as alteragBes
determinadas pelas Emendas Constitucionais de Revisao nos 1 a 6/94, pelas Emendas Constitucionais
nos 1/92 a 91/2016 e pelo Decreto Legislativo no 186/2008.
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da Assembleia Nacional Constituinte e conforma quais discursos foram
preponderantes na formulacdo da politica orcamentaria, a classe 3 representa ter o
maior percentual no corpus textual relaciona-se bem com o quanto essa ideia foi
defendida nas audiéncias publicas e textos de consulta, foi um tema resgatado nas
arguicbes dos especialistas que representavam organizacbes vinculadas a
orcamentacao publica, no anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos e nas falas dos

parlamentares da constituinte.

TABELA 06. Classes Lexicais da Sec¢éo Il dos orgamentos — artigos 165-169

Classes produzidas pelo algoritmo de Reinert

Classe 1 Classe 2 Classe 3 Classe 4 Classe 5 Classe 6  Classe 7
Termos municipio  autorizacdo  plurianual realizagdo cargo comissdo financeiro
com x2 distrito crédito plano programa paréagrafo mista exercicio
significativ  estado suplementar diretor constitucional encerramento
0 por federal especial servidor sancéo
classe referido legislativo anterior encaminhar

recurso incluido devolver

% de 14,04 15,79 17,54 12,28 14,04 12,28 14,04
Ocorréncia
S
Nomes das Federalismo Destinagdo  Planejamento Operacionalizagdo Agéncia Tramitagdo  Fiscalizagéo
categorias de recursos orcamentaria Politica Legislativa
no corpus
de textos

Fonte: De autoria propria. lIramuteq, 2023

A classe 2 que exprime a destinacdo de recursos se relaciona, parcialmente,
com as demais, com uma proximidade maior com as classes 7 da fiscalizacdo e a
classe 6 da tramitacao legislativa, tematicas que demonstram uma participacdo do
Legislativo que foi recuperada com o redesenho da politica orcamentaria apés anos
de concentracdo decisoéria nas méos do Executivo durante a ditadura militar.

A Constituicdo de 1988 marcou um retorno a democracia e redefiniu o papel do
Congresso na politica orgamentaria (ver Figura 09). O artigo 165 estabelece que "Lei
de iniciativa do Poder Executivo estabelecera o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e 0s orcamentos anuais”. A responsabilidade pela elaboracdo e
aprovacao do orgcamento foi compartilhada, mas o Executivo manteve a iniciativa de

propor as diretrizes. Outra inovagdo no campo do ordenamento da tramitacao
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orcamentaria no Legislativo foi a criacdo da Comisséo Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizacao - CMO, que enquanto comissao permanente do Congresso é
responsavel por propor emendas, monitorar e fiscalizar a politica orgamentaria do
pais.

Com a redemocratiza¢ao do pais e a promulgacao da Constituicdo Federal em
1988, houve uma preocupacdo maior com a participacdo popular e a transparéncia
nas acdes governamentais. Nesse sentido, a criagcdo da Comissdo Mista do
Orcamento foi instrumento fundamental para aperfeicoar a gestdo dos recursos

publicos e a definicdo da atuacéo Legislativa no processo de orcamentacéao.

FIGURA 09. Desenho da Politica Orgamentéaria
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A CMO tem sua base legal definida na propria Constituicdo Federal, mais
especificamente nos artigos 166 e 166-A. De acordo com esses artigos, a Comissao
€ responsavel por analisar, emitir parecer e aprovar o Projeto de Lei Orcamentaria
Anual (LOA), o Plano Plurianual (PPA) e as Diretrizes Or¢camentéarias (LDO). Além
disso, ela também exerce a funcdo de acompanhamento e controle da execucao
orcamentaria, emitir examinar os pareceres sobre as contas prestadas pelo presidente
e planos e programas nacionais, setoriais e regionais de desenvolvimento, podendo
realizar audiéncias publicas, solicitar informacgdes e reportar aos 0rgéos responsaveis
e, ainda, propor medidas para a correcao de distorcfes ou desvios de recursos.

No que diz respeito aos marcos legais, além da propria Constituicdo, a CMO se
baseia também em outras normativas legais, como a Lei de Diretrizes Orgcamentarias
e 0 Regimento Interno do Congresso Nacional. Esses instrumentos fornecem
orientacdes especificas sobre o funcionamento, competéncias e atribuicbes da
Comisséo Mista do Orcamento.

No entanto, é importante ressaltar que, apesar da sua retomada institucional com
uma arquitetura que, em tese, conflua para a dinAmica democratica e estratégia de
orcamentacdo, a CMO ainda enfrenta alguns desafios em sua atuacdo. Um dos
principais desafios é a falta de capacidade operacional para garantir um
acompanhamento mais eficiente da execu¢do do orcamento. O nimero limitado de
técnicos especializados, muitas vezes, dificulta o cumprimento de todas as
responsabilidades da Comisséo (Pires, 2018).

O caminho para a superacdo desse desafio passa pelo fortalecimento da
autonomia e da capacidade técnica da CMO, garantindo a qualificacdo dos membros
e dos servidores que a integram. Aumentar a transparéncia e a participacdo da
sociedade civil também é essencial, visando dar maior visibilidade e controle social
sobre o orcamento publico.

Destarte, as mudancas que ocorreram pos Constituicdo de 1988 conformam
um contexto sobre a discricionariedade do processo decisorio, com estratégias que
tendem entre a ampliacéo e reducéo da liberdade do Executivo em alocar os recursos
(principalmente as despesas discricionarias). Dentre as mudancas, podem-se
destacar trés movimentos atrelados a agenda orgcamentaria e macroeconémica: A
Desvinculagédo de Receitas da Unido — DRU; A Lei de Responsabilidade Fiscal n.°
101/2000; e a Emenda Constitucional n.° 95/2016 de Ajuste Fiscal.
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Os decretos de contingenciamento (Art. 9° da Lei n.° 101, de 2000, LRF)
postam-se como mais um instrumento de adequacao orcamentaria, com o intento de
limitar empenhos e movimentacdo financeira das despesas discricionarias, a
impossibilidade de exatidao de calculos das receitas que podem ser arrecadadas e 0s
custos das despesas do Estado no ciclo orcamentario, tornam o contingenciamento
um elemento importante na estratégia de ampliacdo de discricionariedade pelo
Executivo, contingenciamento que pode, inclusive, atuar sobre as emendas
parlamentares.

Abordar os discursos e ideias presentes no momento de redesenho da politica
orcamentaria com a janela de oportunidade dada pela mudanca do regime politico
brasileiro com a redemocratizacdo evidenciou que as ideias de planejamento,
disciplina fiscal, espaco para atuacédo do Legislativo e atencdo com a fiscalizacéo
permearam o debate e nem todas as perspectivas foram acolhidas, principalmente no
gue tange a fiscalizacdo e abordagens de equilibrio fiscal e discricionariedade da
orcamentacao publica.

Neste capitulo, observa-se que, com a redemocratizagdo do pais e a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, houve um maior enfoque nha
participacdo popular e na transparéncia nas acées governamentais. Nesse sentido, a
criacdo da Comisséo Mista de Orgcamento torna-se uma ferramenta fundamental para
aprimorar a gestdo dos recursos publicos e definir a acdo legislativa no processo
orcamentario.

Ao focar nas atividades da Assembleia Constituinte de 1987, em especial na
Comisséo de Sistema Tributario, Orcamento e Financas, foi possivel analisar as
tensdes ideacionais no redesenho da politica orcamentaria e na criacdo da CMO.
Essa tensao esta, intrinsecamente, ligada ao contexto de alocagéo das forcas politicas
e a articulacdo das coalizbes cognitivas no processo de institucionalizacdo da
mudanca orcamentaria. Um elemento marcante disso sdo as ideias e discursos sobre
concentragdo, centralizacdo e discricionariedade decisoria na dindmica entre
Executivo e Legislativo, também fomentadas pela condi¢cdo antecedente de um regime
de governo ditatorial.

A perspectiva da correlagdo entre orcamentacao e planejamento emergiu de
forma enfatica na defesa dos agentes burocraticos que participaram de maneira
consultiva na Comissao de Sistema Tributario, Orgcamento e Financas, sendo acolhida

na proposta de anteprojeto. Mesmo com essa preocupacao evidente na esfera do
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planejamento no redesenho da politica orcamentaria, com a inclusdo de seus
instrumentos (PPA, LDO e LOA), aspectos como a fiscalizagdo orcamentéaria e os
aspectos fiscais foram sujeitos a uma maior tensédo discursiva. Isso fez com que o
texto nessas areas necessitasse de regulamentacdo posterior a promulgacdo da
Constituicdo, ampliando o espaco de debates e tensdes para além da janela de
oportunidade proporcionada pela redemocratizacéo e reformulacédo normativa.

No capitulo 5 serd tratado como essas abordagens ideacionais que nao se
materializaram na mudanca da politica orcamentéria contribuiram para mudancas
rearranjos dentro do desenho estabelecido na constituicdo e contribuiram para a

manutencdo da tenséo ideacional.
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5. RESSONANCIAS DA DIFUSAQ IDEACIONAL: DINAMICA POLITICA
NA COMISSAO MISTA DO ORCAMENTO

O capitulo 5 trata do contexto ideacional de implementacao da Comissao Mista
do Orcamento e a dindmica que se estabeleceu na rotina pés redesenho da politica
orcamentaria com a Constituicdo Federal de 1988. E tem como premissa geral o
reconhecimento de que as tensdes discursivas sobre o desenho orcamentacdo que
ocorreu no debate da Assembleia Legislativa produzem ressonancias ideacionais
mesmo com a formalizagéo da mudancga na politica publica.

A institucionalizacdo da politica orcamentaria pOs redemocratizacdo se
deparou com duas dimensfes discursivas que envolveu lidar com as barreiras
cognitivas do modelo anterior de orcamentagédo, o que pode ser percebido com os
desdobramentos da investigacao dos “Andes do Orgamento” e com a tensdo acerca
do espaco de poder discricionario do Executivo em relacdo as emendas
parlamentares.

Dessa forma, enfoca-se no movimento de assentamento ideacional e as
coalizbes discursivas presentes na politica orcamentéria frente ao contexto de uma
democracia do inicio dos anos 90, ainda com muitos questionamentos. No primeiro
momento, sera tratado das barreiras cognitivas e as implicacdes de uma CPMI de
investigacdo do orcamento para a CMO. Apos, serdo apresentadas as tensfes
ideacionais dentro do arranjo institucionalizado da CMO e, por ultimo, a analise do
mecanismo ideacional de mudanc¢a na politica orcamentéaria e suas influéncias na
CMO.

A partir da discussao proposta, € possivel verificar se as evidéncias coletadas
sustentam a hipétese de que o processo de mudanca da politica orcamentaria
brasileira ocorre gradualmente, com um papel significativo dos mecanismos
ideacionais endbégenos. Esses mecanismos se manifestam na construcao de aliancas
cognitivas e estruturas orcamentérias dos atores politicos.

As ideias e discursos identificados a partir dos termos aglutinadores, como
Controle, Descentralizacdo, Tramitacdo Legislativa, Fiscalizacdo e Planejamento,
relacionados ao contexto politico, social e histérico, parecem ser fortes evidéncias de
gue os mecanismos ideacionais que abordam os dilemas desses aspectos de controle

decisional podem permear as tensdes nos niveis de poder discricionario e dispersao
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de recursos. Ainda, dao indicativos que € necessario olhar para além de variaveis

enddgenas quando se trata de orcamentacao.

5.1 BARREIRA COGNITIVA NA COMISSAO MISTA DO ORCAMENTO

A governanca or¢camentdaria envolve um conjunto de regras (instituicdes) formais
e informais e estabelece o(s) arranjo(s) institucional(ais) que estruturam a governanca
interna do Congresso Nacional para decidir sobre a distribuicdo de recursos comuns.
Instituicbes formais e informais, instrumentos informacionais e mecanismos

sistematizam e organizam o processo legislativo orgamentério.

A estrutura de governanga do processo or¢camentario tem varias
funcdes, das quais se destacam: a) a definicdo das arenas decisorias;
b) a certificacdo dos atores que participardo desta arena; e c) a
estruturacdo das normas e procedimentos que orientardo a
negociacgao entre esses atores (Calmon, 2006, pp. 207-208).

Elas disciplinam a interacdo entre atores parlamentares e o funcionamento da
CMO e do plenério, além das demais arenas legislativas que discutem matérias que
impactam a arrecadacao dos tributos e sua aplicacdo (Nunes, 2014). O contexto
politico do inicio dos anos 90 veio com descontinuidade e questionamentos de como
se instituia a redemocratizacao e se as escolhas do desenho da orcamentacéo publica
davam conta de lidar com as relacdes e interesses politicos colocados entre Executivo
e Legislativo. Os problemas na orcamentacgéo publica tornaram-se palpaveis com as
lacunas de regulamentacédo®® das normas de funcionamento da CMO (Figueiredo e
Limongi, 2008).

O pais passou, em 1992, pelo processo de impeachment do presidente
Fernando Collor de Mello. Com uma crise politica iniciada com alega¢cbes de
corrupcdo e insatisfacdo popular, levando a mobilizacdo em massa pelo
impeachment. Em 29 de setembro de 1992, a Camara dos Deputados votou a favor

da abertura do processo de impeachment de Collor por 441 votos a favor, 38 contra,

53 As decisGes eram tomadas de forma discricionaria pelo Presidente do Congresso Nacional,
Nelson Carneiro entre 1988 a 1991, e também pelo deputado Cid Carvalho, parlamentar que presidiu
a CMO entre 1988 e 1990, o regramento ocorria sem um regimento proprio.
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1 abstencéo e 23 ausentes. Collor renunciou um dia antes do julgamento no Senado
e, em 30 de dezembro, por 76 votos a favor e 2, contra, Fernando Collor foi
condenado. Ele sofreu uma pena de suspensdo de direitos politicos por 8 anos,
tornando-se inelegivel para qualquer funcdo publica durante esse periodo (Brasil,
Resolucdo N.° 101, de 1992).

A ruptura com o impeachment do presidente Fernando Collor de Mello foi
seguida, em um curto espaco de tempo, pela divulgagdo do esquema de corrupgéo
na Comissao Mista do Orgcamento, o que impulsionou o retorno do debate acerca da
politica orcamentaria, mais especificamente da atuacdo da CMO no que tange a
transparéncia, fiscalizacdo e as lacunas de regulamentacdo deixadas na sua criacao.

A Comissao Parlamentar Mista de Inquérito — CPMI do Or¢camento foi instalada
para investigar o esquema nomeado “Andes do Orgamento”* no ano de 1993. O
esquema de corrupcdo desvelado no inicio da década de 90 envolvendo
parlamentares que desviavam recursos destinados a Comissdo do Orcamento,
representou um marco politco e um momento de instabilidade para a inicio de
implementag&o do desenho de politica orgamentéria construido com a Constituinte.

Os desvios de recursos ocorriam através de verbas para obras e assisténcias
sociais feitos para entidades laranjas controladas pelos proprios parlamentares. A
fraude com o orcamento da Unido em que envolvia os congressistas levou a CPMI a
investigar a Comissdo do Orcamento em 1993, chegando assim a origem e aos
corruptores. A dendncia de corrupcéo partiu do economista José Carlos Alves dos
Santos, e a movimentacao da CPI foi instalada através do Requerimento n.°151/93-
CN, de autoria do Senador Eduardo Suplicy (PT/SP). Como resultado da investigacao
do esquema liderado por Jodo Alves (PPR), 18 parlamentares foram acusados®: 6
foram cassados, 8 absolvidos e 4 renunciaram (Memorial Democracia, 1993).

54 A denominacéo de “andes do orcamento” aparece como uma analogia a histéria da Branca de
Neve e os sete andes, fazendo alusdo a estatura dos sete deputados que controlavam a comissédo de
orcamento da cdmara. (Memorial Democracia, 1993)

%5 O relatorio final de Roberto Magalhdes (PFL-PE) pedia o impeachment de 18 deles, mas
apenas 6 foram decapitados: Carlos Benevides (PMDB-CE), Fabio Raunhetti (PTB-RJ), Feres Nader
(PTB-RJ), Ibisen Pinheiro (PMDB-RS), Raquel Candido (PTB-RO) e José Geraldo (PMDB-MG). Quatro
pessoas ja pediram demisséo: o lider da quadrilha Jodo Alves (Independente-BA) (esquerda), Manoel
Moreira (PMDB-SP), Genebaldo Correia (PMDB-BA) e Cid Carvalho (PMDB-MA). Oito pessoas foram
absolvidas: Ricardo Fiuza (PFL-PE), Ezio Ferreira (PFL-AM), Ronaldo Aragéo (PMDB-RO), Daniel Silva
(PPR-RS), Anibal Teixeira (PTB-MG), Flavio Delzi (PP-MS), Paulo Portugal (PP-RJ) e Jodo de Deus
(PPR-RS) [...] O principal assessor dos “An@es” foi o0 economista José Carlos Alves dos Santos, que
adaptou o projeto para incluir alteracdes do congressista. De 1989 a 1992, o nimero de emendas
parlamentares aumentou quase 3.000%. Em 1989 foram 2.604 emendas; em 1990, 13.000; em 1991,
15.638; e em 1992, 76.000. (Memoéria Democratica, 1993)
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Limonge e Figueiredo (2008) e Sanches (1998) concordam com a concepc¢ao de
que, dentre os principais indicativos de mudanca decorrentes do relatério final da
CPMI do Orgcamento, encontra-se no processo de apreciacdo do orcamento e nas
restricdes das emendas de relator, como visto na Resolugédo n.° 2, Resolugdes n.°
3/93-CN e 1/95-CN.

A chamada “emenda de relator” era componente vital do esquema.
Ndo se prendendo as formalidades da publicacao prévia, era forte
instrumento de poder do Relator-Geral, que centralizava todas as
decisbes até, praticamente, o término do prazo disponivel. Como
garantia desse poder, os pareceres de Relator eram sempre entregues
na undécima hora, contando-se com o fato de que as votagfes seriam
realizadas quase sempre as vésperas dos periodos de recesso
parlamentar, com quérum minimo. Para que se aquilate a importancia
da emenda de Relator, como foi empregada, observe-se que o
Deputado Jo&o Alves, em 1990, conseguiu com elas dar destinacdo a
1,09 bilhdes de cruzeiros, de um total de 3,6 bilh6es do Ministério da
Acao Social, ou seja, nada menos que 30,2% do total das verbas. Esse
grupo atuou com desenvoltura até o Orgamento de 1992. Os grupos
de pressédo garantiam a aprovagdo das emendas de seu interesse
mediante o oferecimento de vantagens indevidas. [...] Registre-se que,
ao chegar ao Plenéario do Congresso, dada a exiguidade do tempo
para apreciagdo, 0 projeto do orgamento constituia uma verdadeira
“caixa preta”, conhecido e compreendido apenas pelos integrantes do
esquema e por aqueles poucos parlamentares versados no assunto,
ndo vinculados ao proprio esquema de corrupgéo. A complexidade do
projeto e sua falta de transparéncia permitiam que fosse alterado até
mesmo apods a votagao, quer ainda antes da publicacdo, quer ja no
Departamento de Orgamento da Unido (Brasil, 1994, vol. lll, p. 3/4).

O esquema de desvios foi possivel pelos descompassos na dinamica de
tramitacdo da orcamentacao no Legislativo, potencializadas pelo contexto de regras
difusas de controle e fiscalizagdo provenientes do espaco de regulamentacdo no
redesenho constitucional da orcamentacao publica, como apontado no capitulo 4. Isso
esteve atrelado a reduzida capacidade de compreensdo dos termos e decisdes
técnicas por parte do Congresso, bem como as lacunas encontradas na utilizacéo de
Emendas de Relator.

Ao jogar o olhar sobre as recomendacdes do relatério final da CPMI do
orcamento de 1993 (Figura 10), fica perceptivel como o discurso de transparéncia e
punicdo ocupam um espago premente, com uma aproximacdo de termos sobre

responsabilizacdo de agentes politicos (mandato, inelegibilidade, ordem, legal,
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moralidade, san¢édo) formando um cluster discursivo coeso no quadrante do corpus

textual.

FIGURA 10. Andlise Fatorial das recomendacdes do relatério final da CPMI do orgamento
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Fonte: De autoria prépria. Iramuteq, 2023

O corpus textual das recomendacdes do relatorio final da CPMI do orcamento
(Tabela 07) p6de ser dividido em 7 classes, com uma porcentagem de maior ocupacao
textual das classes 5 de accountability horizontal e classe 7 sobre punicdo dos
envolvidos. O que coaduna com o0s caminhos seguidos na Resolugcdo n.° 2,
Resolugbes n.° 3/93-CN e 1/95-CN em que h& uma preocupacédo com a forma de
apreciacdo do orcamento no Congresso e do controle da emenda de relator.

Por accountability entende-se o grau de responsabilizacdo por acdes e

decisdes tomadas por individuos, organizacdes ou governos. O’'Donnell (1994) faz

56 Percentual de retengdo de 90,71% em segmentos identificados no corpus textual
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uma diferenciacdo entre accountability vertical e accontability horizontal, a primeira diz
respeito ao sistema de responsabilidade entre governantes e governados, e a
resposta sobre as decisdes ocorre via mecanismos como eleigdes, plebiscito e
controle social. A segunda refere-se a responsabilidade entre diferentes poderes e
organizacdes de estado e tem como mecanismo de atuacdo o sistema de freio e

contrapesos, o controle de instituicdes e independéncia do poder judiciario.

TABELA 07. Classes Lexicais das recomendacdes do relatorio final da CPMI do orgamento

1993
Classes produzidas pelo algoritmo de Reinert
Classe 1 Classe 2 Classe 3 Classe 4 Classe 5 Classe 6 Classe 7
Termos corrupgao COmisséo estado suplementar  interno eleitoral inelegibilidade
com X2 sociedade deputado transferéncia  orgcamentario controle transparéncia mandato
significativo efetivo misto uniao crédito independéncia politico cargo
por classe ato técnica voluntario possibilidade tarefa fiscal sangéo
camara arrecadagdo  externo partido principio
permanente conta apreciagao candidato
senado auditoria campanha eleicdo
orgamento imunidade
sistematizagao voto
setorial término
% de 14,5 14,5 12,21 15,27 16,03 10,69 16,79
Ocorréncias
Nomes das  Controle/ Comisséodo  Transferéncias Tramitagao Accountability ~ Accountability Punic&o
categorias Fiscalizacdo Orcamento orcamentarias or¢camentaria Horizontal Vertical
no corpus
de textos

Fonte: De autoria prépria. Iramuteq, 2023

As recomendacdes do relatério final da CPMI do orcamento propunham
reforma para uma regulamentacdo estruturada da CMO®, que levasse em
consideracao: i) a elaboracdo compartilhada do orcamento geral da Unido pelo
Executivo e Legislativo; ii) a extincdo da Comissdao Mista de Planos, Or¢camentos
Plblicos e Fiscalizacdo; iii) a criacdo da Comissdo Parlamentar Mista de
Sistematizacdo Orcamentéria; iv) restauracdo das Comissbes de Fiscalizacdo e
Controle da Camara dos Deputados e do Senado Federal; v) definicdo de percentual
minimo de aplicacdo de recursos em continuidade de obras; vi) limitacdo do poder de
emendar a lei orcamentéria; vii) emendas de autoria de Comisséo, Bancada e Partido
Politico; viii) fortalecimento dos mecanismos de controle externo pelo Poder

Legislativo e pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU; ix) extingdo das subvencdes

5 A regulamentacdo genérica pode ser vista na Resolucdo n.° 1/91, com a descricdo das
atribuicbes do Relator-Geral feita de forma vaga com a responsabilidade de aplicar a adequacédo dos
pareceres setoriais.
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sociais; limitacdo das transferéncias federais voluntarias; e aporte técnico aos
parlamentares da CMO (Brasil, 1994).

As implicagbes da CPI dos “Andes do Orgamento” puderam ser vistas com a
edigéo da Resolugdo n.° 2/1995 e, a partir dela, com uma clareza de mecanismos de
contencdo das decisfes do Relator-Geral a partir de uma normatividade interna de
deciséo colegiada com os relatores dos pareceres setoriais. A necessidade de clareza
da regulamentacdo da CMO®8, assim como dos proprios instrumentos da politica
orcamentdria, foi citada em muitos momentos nas audiéncias publicas®® da
Subcomisséo de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira e, por mais que esse discurso
estivesse presente no debate, foi o tema que mais se afastou do anteprojeto Afonso
Arinos e o que ficou com uma normatividade genérica.

A necessidade de adequagfes normativas na operacionalizacado do orgcamento
na CMO é um demonstrativo do papel crucial dela na elaboracdo e aprovacdo do
orcamento federal brasileiro. A Comissdo é uma area de intensa negociacdo e as
emendas parlamentares sdo uma ferramenta fundamental para os legisladores, a
capacidade de alteracbes parlamentares torna-se instrumento que permite aos
deputados influenciar a atribuicdo de recursos orcamentais. As alteracfes permitem
gue os legisladores cumpram requisitos locais especificos, fortalecendo assim a sua
base eleitoral (Limonge e Figueiredo, 2008).

O acidente de percurso do esquema de corrupcao que levou a “CPl dos Anbes
do Orgamento” indica que, mesmo com o aproveitamento da janela de oportunidade
de redesenho da politica orcamentaria com a redemocratizacéo, e a promulgacao de
uma nova Constituicdo, a implementacdo do modelo de orcamentacdo ainda tem
como barreira cognitiva a opacidade®® e resisténcia a transparéncia e fiscalizacdo que

sdo resquicios de um legado de institucionalizacéo estatal permeada por ‘segredos’.

%8 Existe quatro Resolugées principais que regulamentam a rotina interna da CMO: Resolucéo
n.° 1, de 17 de maio de 1991 (posteriormente alterada por meio da Resolucéo n.° 1, de 1993-CN, de 3
de junho de 1993); Resolucéo n.° 2, de 15 de setembro de 1995; Resolugéo n.° 1, de 04 de outubro de
2001 (alterada pelas Resolugdes 01, 02, 03/2003-CN e Oficio CN n.° 823/2004); e Resolugédo n.° 1, de
22 de dezembro de 2006 (alterada pelas Resolugdes n.° 3, de 2008-CN; n.° 3, de 2013-CN e n.° 3, de
2015-CN)

% Como apontaram os convidados para falar na audiéncia da Subcomissdo de Orcamento e
Fiscalizacdo Financeira, Fernando Gongalves (presidente do TCU), Alberto Hoffmann e Ewald Sizenato
Pinheiro (ministros do TCU) do dia 06 de maio de 1987.

60 Jardim (1999) apresenta a discussao sobre opacidade do Estado brasileiro, em que o segredo
aparece como um atributo desde o seu surgimento no século XIX, e a transparéncia comeca a ser vista
como agenda politica a partir de meados da década de oitenta, com a redemocratizagdo, o que nao
vem sem os vicios do longo periodo de primazia do segredo vivenciada na institucionalizagao estatal.
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E por mais que discursos como transparéncia, fiscalizacdo, accountability aparecam
como categorias na analise do corpus textual do marco legal e nos debates a partir da
Constituinte, esses elementos ideacionais ainda estavam entrincheirados na
superficie da institucionalizagdo, reprimidas pelo historico de préaticas autoritarias

atrelada a permanéncia de alguns atores politicos do periodo da ditadura militar.

5.2 COALIZOES DISCURSIVAS E INFLUENCIAS NA DINAMICA DA CMO

As resolucdes do Congresso Nacional que definiram o funcionamento da CMO
nos ultimos anos alteraram um conjunto de regras sensiveis aos direitos relativos a
distribuicdo dos recursos comuns e, desse modo, dos instrumentos dos atores
legislativos para negociar seus interesses na arena orcamentaria da CMO. Desde a
promulgacdo da nova Constituicdo, chama a atencdo o numero e o perfil de
adequacdes nos regulamentos que disciplinam as atividades da Comissdo Mista de
Orcamento, seja alterando dispositivos especificos, seja introduzindo um novo
conjunto de normas que substitui, integralmente, as regras anteriores.

Nessas mudancas destacam-se a crescente atribuicdo de novas jurisdicdes
nao previstas constitucionalmente, o detalhamento incremental de seu modus
operandi e a continua (re)configuracdo dos mecanismos de resolugdo de conflitos
entre atores e interesses presentes na arena legislativa.

A trajetoria de regulamentacdo da CMO deve ser analisada diante do contexto
politico e das adaptacdes feitas nas suas normas. A Resolucdo n° 01/1991-CN
espelha um momento de institucionalizacdo ainda genérica assumindo como
pressuposto a limitacdo das emendas parlamentares (maximo 50) e definindo a
composicdo da comissao com 120 membros titulares (90 da Camara dos Deputados
e 30 do Senado), com a definicao de rodizio anual de um minimo de 50% dos titulares
com o limite de permanéncia de um membro ndo exceder mais de dois anos (Brasil,
Art. 7°, 1991).

A Resolucdo n° 01/1993-CN alterou o numero de componentes da CMO para
o total de 84 membros titulares®® (63 membros da Camara dos Deputados e 21

membros do Senado), porém, mantendo a regra de rodizio dos membros. E acerca

61 Artigo 3° da Resolugéo n° 01/1993-CN
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do rodizio de membros € interessante pontuar 0os possiveis motivadores para uma
deciséo que, em ultima instancia, reduz a capacidade de especializacdo dentro CMO
com a inconstancia de formag&o, mas, em contrapartida, limitaria a concentracao da
dindmica da orcamentacéo nas maos de determinados partidos e parlamentares. Logo
apos a promulgacao da Constituicao, a vertente de controle de centralizacdo decisoria
assumiu preponderancia na normatizacao da comissao.

Com base na descricéo histérica de Greggianin et all (2011)%? sobre o processo
de consultoria legislativa e incluso a consultoria orcamentéria, € possivel identificar
alguns indicios para convivéncia das duas perspectivas ideacionais sobre o rodizio de
membros na CMO. Para tanto, € preciso posicionar o trabalho de consultoria ao
Legislativo, a Assessoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira (AOFF)® ligada a
Coordenacéo de Exame e Acompanhamento de Planos, Programas e Or¢camento e,
diretamente, a Diretoria Legislativa, no escopo discursivo de atuacdo na assessoria
técnica a Comissédo de Fiscalizacdo Financeira e Tomada de Contas e a Comisséo
Mista de Orcamento do Congresso Nacional. Instituida pela Emenda Constitucional
n° 01 de 1969, origina-se no contexto ditatorial, o que limitava a atuacdo de
assessoramento, relegado aos interesses do Executivo Federal.

O processo de redemocratizacdo e a recuperacdo da capacidade de propor
emendas ao orcamento, juntamente com a necessidade de construcéo de coalizdo no
Legislativo, possibilitaram um ambiente de baixo regramento atrelado a reduzida
capacidade técnica dos parlamentares sobre a orcamentacdo. O uso da rotina do
trAmite orcamentario como meio para atender a interesses proprios resultou no
escandalo dos “Andes do Orcamento”. Isso ficou evidenciado com o relatério final da
CPIl do orcamento que destacou a necessidade de ampliar a capacidade de
assessoramento e o conhecimento sobre 0s aspectos técnicos da orcamentacao.

Esse panorama contribui para analisar a tensdo entre dois caminhos
discursivos, a necessidade do maior niumero de participantes na CMO em sistema de
rodizio, surgindo como resposta ao periodo ditatorial que configurou um minimo de
envolvimento do parlamento na proposta orcamentaria, em contrapartida, ao debate

levantado pela burocracia de 6rgéos participantes do processo orgamentario em favor

62 Andlise constante na publicacdo de comemoracdo de 40 Anos de Consultoria Legislativa no
Brasil.

8 Criada pela Resolugéo n° 24, de 1979, passando por modificagdo com a Resolucédo 28/1998-
CD teve sua denominacéo alterada para a atual Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira.
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da profissionalizacdo da politica orcamentaria e maior conhecimento técnico na
tomada de decisao.

A questdo que precisa ser mencionada sobre os defensores de maior
estabilidade no corpo de membros da CMO envolve a observacdo do interesse de
fundo, se em favor da especializacdo ou em favor da concentracao de poder decisoério
na matéria de orcamento nas maos de poucos. As duas forcas, uma em prol de uma
democratizagcdo maior da CMO e a outra da especializacdo dos membros da CMO
demandavam um grau de regulamentacdo que ainda estava em construcéo, e esse
processo inicial em prol de uma normatividade clara ocorreu gradualmente.

Pode-se ver desde o movimento de proposta de projeto de lei complementar
sobre a politica orcamentéria feita pelo deputado José Serra® em 1990, até a pressado
para uma regulamentacdo maior da CMO que resultou na Resolugéo n° 01/1991-CN,
que a estrutura genérica da regulamentacdo vinha sendo apontada como um
impedimento para colocar em prética os anseios do desenho da politica orcamentaria
expressa na Constituicdo de 1988.

Mas foi com a Resolucdo n° 02/1995-CN que se viu, mais objetivamente, as
implicacdes das recomendacdes do relatoério final da CPIl do orcamento, com a fixacao
das emendas ao maximo de 20 por parlamentar e a diluicAo do poder do Relator-
Geral. A tese de Praca®® (2010) ressalta que a preocupacao do Executivo Federal com
a tramitacdo do orcamento no Legislativo se intensificou a partir do governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso e quando a condi¢cdo econémica do pais
comecou a se organizar com o controle da inflacdo. Seu argumento central evidencia
gue a defesa de uma tramitacdo centralizada na CMO e o estabelecimento de um
limite para emendas deve ser o alinhamento de parlamentares da coalizéo e, para a
oposicao, aparece a defesa de emendas ilimitadas e uma descentralizacdo da CMO,
assim como a pressao por um or¢camento impositivo.

Em sintese, a proposta de rodizio da CMO na politica orcamentéria visa garantir
uma distribuicdo de poder e influéncia mais equitativa e representativa no processo
de elaboracdo e aprovacéo da politica orcamentéaria do Brasil, conforme consta na

resolucdo do Congresso Nacional (CN). Analisa-se o andamento desta proposta a

8 PLC n° 222, de 1990, publicado no Diario do Congresso Nacional de 9/5/1990.

8 Sergio Praca, na sua tese “A evolugdo de instituicbes orgamentarias no Brasil”, analisa as
instituicbes orcamentaria dentro de um arcabougo do institucionalismo histérico, observando a
interacdo entre interesses, ideias e enquadramentos discursivos.
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partir de trés aspectos principais: o0 primeiro aspecto envolvendo a diversidade e
representacao e, nessa perspectiva, a rotacdo na CMO foi concebida para garantir
que diversos grupos politicos e regionais tenham a oportunidade de participar
ativamente no processo orcamental. Isso promove uma representacdo mais
equilibrada de diferentes regifes e partidos, o que é crucial em um pais tao diverso e
complexo como o Brasil.

O segundo aspecto foca na perspectiva de reducdo da concentracéo de poder.
Historicamente, a preparac¢ao do orgamento pode ser concentrada nas méos de um
pequeno grupo de legisladores influentes. O sistema de rodizio foi implementado para
minimizar esta concentracao, diluindo assim o poder para mais agentes politicos. Isto
ajuda a reduzir a ocorréncia de comportamentos de apego e o impacto de interesses
especificos na alocacéo de recursos orgcamentais.

O terceiro aspecto, envolvendo a especializacdo e capacidade técnica, tem,
como desafio associado ao rodizio, a necessidade de garantir que os membros
rotativos do CMO tenham conhecimento técnico suficiente do processo orcamental.
Portanto, as resolucfes relacionadas com a politica orcamentaria nacional devem
também enfatizar a formacdo e o aconselhamento técnico aos parlamentares para
garantir que a qualidade e a eficiéncia da preparacdo do orcamento ndo sejam
comprometidas.

O movimento de insercdo e retirada do rodizio de membros na CMO
permaneceu até o inicio dos anos 2000. Esteve presente na Resolu¢cdo n° 01/1991-
CN, sendo retirada com a Resolucdo n.° 02/1995-CN e ndo resgatada com a
formulacdo da Resolucdo n.° 01/2001-CN. Seu retorno veio com a Resolucdo n°
01/2006-CN e resultou de uma coalizdo discursiva em prol da democratizacdo da
comissdo, ndo so no rodizio de membros, mas também na alternancia dos relatores
setoriais (Vieira, 2008).

Art. 5° A CMO compde-se de 40 (quarenta) membros titulares, sendo
30 (trinta) Deputados e 10 (dez) Senadores, com igual nimero de
suplentes.

Art. 6° Na segunda quinzena do més de fevereiro de cada sesséo
legislativa, a Mesa do Congresso Nacional fixara as representacdes
dos partidos e blocos parlamentares na CMO, observado o critério da
proporcionalidade partidaria.

§ 1° Aplicado o critério do caput e verificada a existéncia de vagas,
essas serdo destinadas aos partidos ou blocos parlamentares,
levando-se em conta as fragcdes do quociente partidario, da maior para
a menor.
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§ 2° Aplicado o critério do 8 1°, as vagas que eventualmente sobrarem
serdo distribuidas, preferencialmente, as bancadas ainda néo
representadas na CMO, segundo a precedéncia no calculo da
proporcionalidade partidaria.

§ 3° A proporcionalidade partidaria estabelecida na forma deste artigo
prevalecera por toda a sesséo legislativa.

Art. 7° Até o quinto dia Gtil do més de marco, os Lideres indicardo ao
Presidente da Mesa do Congresso Nacional os membros titulares e
suplentes em numero equivalente a proporcionalidade de suas
bancadas na CMO.

§ 1°E vedada a designac&o, para membros titulares ou suplentes,
de parlamentares membros titulares ou suplentes que integraram
a Comisséo anterior.

§ 2° Esgotado o prazo referido no caput, e ndo havendo indicagdo
pelos Lideres, as vagas ndo preenchidas por partido ou bloco
parlamentar serdo ocupadas pelos parlamentares mais idosos, dentre
os de maior nimero de legislaturas, mediante publicacéo da secretaria
da CMO, observado o disposto no § 1° (Brasil, Resolu¢do n° 01/2006-
CN. Negrito da autora).

A Resolucéo n.° 01/2001-CN nédo resgatou o debate sobre rodizio de membros,
mas trouxe instrumentos que exprimiam o debate sobre responsabilidade fiscal e
estabelecimento de procedimentos para elaboracédo do plano plurianual (PPA), da lei
de orientacdo orgcamentaria (LDO) e da lei orcamentéria anual (LOA), os quais sao as
principais ferramentas de planejamento e controle de despesas do governo federal,
definindo as etapas do ciclo orcamental, determinando os prazos de apresentacao e
aprovacao destas leis e as regras de execucao do orcamento.

Para Vieira (2008), a Resolucéo n.° 01/2001-CN®¢ esta diretamente relacionada
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)%7, uma vez que a LRF estabelece padrdes
para a responsabilidade da gestéo fiscal visando o equilibrio das contas publicas e a
sustentabilidade das financas governamentais. A resolugéo era propositiva no sentido
de contribuir para o cumprimento dessas normas ao padronizar 0 processo
orcamentério federal e garantir que os gastos sejam planejados e executados de
acordo com principios fiscalmente responsaveis.

Observando o corpus textual (Figura 11) e baseado no posicionamento na

tematica das resolucdes®® quanto a especificidade e andlise fatorial de

% Alteracdes da Resolucdo no 01/2001-CN ocorreram com as Resolugdes n° 01/2003-CN, n°
02/2003-CN e n° 03/2003-CN.

67 A Lei Complementar n° 101 de 2000 sera mais amplamente discutida no capitulo 6 desse
trabalho.

% Resolugdo n° 01/2006-CN; n° 03/2008-CN; n° 03/2015-CN; n° 02/2021-CN; n° 01/2022-CN;
Nota Técnica Conjunta n.° 03/2013.
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correspondéncia que sucedeu essa virada em prol da ideia de responsabilidade fiscal,

apresenta uma aproximacao entre a Resolucdo n° 01/2021-CN e a Resolucdo n°

02/2022-CN com ocupacao no mesmo eixo do quadrante; a Nota Técnica Conjunta
n.° 03/2013 com a Resolucéo n° 01/2006-CN e a Resolucéo n° 03/2008-CN distante

do restante da regulamentacéao.

FIGURA 11. Gréfico da AFC das Resolu¢des n.° 01/2006-CN; n.° 03/2008-CN; n.° 03/2015-
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Fonte: De autoria propria. Iramuteq, 2023.

A Resolucdo n.° 01/2006-CN alterou a normatividade das emendas coletivas

com a possibilidade de indicacao de, no minimo, quatro e, no maximo, oito emendas,
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com base na analise das subareas tematicas e a correlagcdo com as comissfes. Dessa
necessidade de relacionar as emendas as comissoes, prop6s-se ajuste na Comissao
de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacdo e Informética do Senado Federal
(direito a 3 emendas de apropriagdo e a 3 emendas de remanejamento) com a
Resolucao n° 03/2008-CN.

A Nota Técnica Conjunta n.° 03/2013 regulava o trabalho do Relator Geral e
dez Relatores Setoriais, com a Resoluc¢édo do orcamento n° 03/2015-CN o numero de
relatorias setoriais do projeto de lei orcamentéria anual passa por uma adequacéo, a
transparéncia quanto apresentacao, aprovacao e execucao orcamentaria referente no
gue concerne as emendas de relator-geral foi foco da Resolucdo do orcamento n°
01/2021-CN e da Resolugéo n° 02/2022-CN. O que se pode tirar das adequacdes
normativas da CMO a partir de 2001 é sua preocupacao com a capacidade e meios
de emendamento ao orcamento, ao mesmo tempo em que se fortalecia o discurso
sobre instrumentos de ajuste fiscal na orcamentacdo publica e, sobre a relacéo

emendas parlamentares e discurso, tratar-se-4 no proximo subtitulo.

53 REGIME POLITICO E MOVIMENTO IDEACIONAL: ADEQUACOES
REGULATORIAS NA COMISSAO MISTA DO ORCAMENTO

Até aqui, a discussao vem focada nas adequacdes e arranjos de
regulamentacdo da tramitacdo da politica orcamentaria, dos seus dilemas de
implementacédo de uma rotina legislativa que respondesse as demandas do momento
social e politico. Nesse sentido, a clivagem entre maior especializacdo em relacéo a
uma maior democratizagdo assumiu um espaco de tensao discursiva nos anos iniciais
de implementacdo da CMO. Em paralelo, os interesses acerca da formatacdo e
distribuicdo das emendas parlamentares foram numa crescente, principalmente, com
0 percurso de equilibrio da inflacdo e clareza de um projeto econdémico que foi se
estruturando durante a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso®®,

Resgatando a citacdo do relatorio final da Subcomissdo do Orcamento da
Assembleia Constituinte, pode-se ter a dimensdo de como havia o anseio por parte

dos parlamentares em participar e ter voz no processo de formulacdo da

69 Dois Mandatos, com a ocupacéo da presidéncia no periodo de 1995 a 2002.
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orcamentacao publica, os anos de siléncio sobre a disciplina orcamentaria ndo deixou
de produzir barreiras cognitivas que se tornou perceptivel no contexto de
implementacdo de um redesenho da politica orgcamentaria no qual o Legislativo

recuperava seu espaco.

A questdo do orcamento tem uma importancia fundamental para o
exercicio das prerrogativas do Poder Legislativo. Essa participagéo,
até o momento, vem sendo quase nula e tem sido, na realidade, a
causa mais determinante do esvaziamento do Congresso Nacional.
Um parlamento que ndo pode debater a exaustao, nem emendar, uma
matéria tdo relevante quanto o orgcamento reduz-se apenas a um
colegiado de representantes de um povo que ndo pode estabelecer
suas prioridades na execucao das obras que necessita, as quais séo,
em esséncia, a natureza da atividade do governo. (Brasil, Relatério
Final da Subcomissao de Orgcamento da Constituinte, 1987, p. 17)

As barreiras de uma participacdo democratica na orcamentacao publica foi um
dos fomentadores do movimento de adequacdo nas regulacdes da CMO e, quanto
mais se vivenciava a tramitacdo da politica orcamentaria, mais discursos
qguestionando a discricionariedade do Executivo na execucdo das emendas
parlamentares tomaram espaco.

As emendas parlamentares sdo uma ferramenta fundamental no processo
legislativo brasileiro. Permitem que os parlamentares desempenhem um papel ativo
na atribuicdo de recursos publicos e na formulacdo de politicas governamentais.
Limonge e Figueiredo (2015) destacam a importancia das emendas parlamentares
como mecanismo de descentralizacdo de recursos e poder no sistema politico
brasileiro.

A capacidade propositiva permite aos parlamentares formular politicas publicas
de forma mais eficaz e alocar recursos a sua base eleitoral. No entanto, esse cenario
produz desafios associados ao processo de pensar de forma estratégica em
consonancia com as politicas publicas, incluindo a possibilidade de utilizar as
alteracdes para fins clientelistas e aproveitar da falta de transparéncia na sua

atribuigéo.
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No contexto crescente de articulacdo e busca de meios de construcdo da
coalizdo do Executivo no Legislativo, instrumentos de negociacdo’™ vado sendo
identificados, e as emendas parlamentares passam a ser utilizadas como um
componente do que Faria (2022) chama de “caixa de ferramentas”, entendidas como
moedas de trocas orcamentarias e utilizadas para a construcdo de governabilidade e
implementacdo da agenda do Executivo. Antes de adentrar mais na analise dessa
caixa de ferramentas, € importante ressaltar o conceito de presidencialismo de
coalizdo como tecido politico onde as aliancas se estabelecem.

O presidencialismo de coalizdo, no entendimento de Freitas (2016), é um
fenbmeno politico importante para a compreensdo da dinamica do sistema
presidencialista brasileiro. No contexto politico brasileiro, a condi¢cdo de um presidente
governar depende, muitas vezes, da sua capacidade de construir e manter amplas
coalizbes partidarias. Esta intrincada relacdo entre o presidente e as forcas politicas
gque o0 apoiam é critica para o funcionamento do sistema politico do pais e
desempenha um papel crucial na formulagéo e implementacao de politicas publicas.

O sistema politico brasileiro apresenta particularidades que moldaram o
presidencialismo de coalizdo, uma caracteristica distintiva da nossa politica. Esse
sistema, em sua forma original, preza pela independéncia entre os poderes Executivo
e Legislativo. Na teoria, o sistema de checks and balances garante a separacédo de
poderes e evita a concentracdo excessiva de poder nas méaos do presidente. No
entanto, na pratica brasileira, o presidencialismo de coalizdo se distanciou desse
modelo ideal, exigindo adaptacdes e solu¢des para garantir o bom funcionamento da
democracia.

A administragdo da dindmica do presidencialismo de coalizdo tornou-se uma
estratégia necesséaria para a governanca. Devido a fragmentacdo partidaria e aos
sistemas eleitorais proporcionais, os presidentes séo, frequentemente, eleitos sem
maioria absoluta no Congresso. Para fazer avancar as agendas legislativas e
executivas, o presidente deve forjar aliancas com diferentes partidos politicos para
garantir 0 apoio necessario para aprovar leis e implementar politicas. Embora esta

abordagem desempenhe um papel na governacgéo, conduz, frequentemente, a uma

0 E como instrumentos de negociacdo, entende-se aqueles que s&o institucionalizados no
regramento da construcao da coalizdo. Casos que envolvam a compra de votos de parlamentares como
ocorreu na investigagao do ‘mensaldo’ com a CPI dos Correios (2005-2006), a CPI do Mensalédo (2005-
2006) e Acdo Penal 470 (STF).
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série de distorcbes e desafios. Por um lado, as negociacdes constantes com 0s
partidos da coligacdo podem levar a atribuicdo de cargos e recursos publicos em troca
de apoio politico, criando assim sistemas clientelistas e fisiologias.

Sintetizando o conceito, o sistema presidencialismo de coalizdo é uma
caracteristica central do sistema politico brasileiro. Este conceito refere-se a
necessidade de um presidente eleito com base num sistema multipartidario formar
aliancas com diferentes partidos no Congresso para garantir uma maioria legislativa
estavel e aprovacdo das suas politicas. Tais aliancas baseiam-se, muitas vezes, na
troca de apoio politico por recursos orgcamentais e posicdes governamentais (Amorim
Neto, 2006; Abranches, 1988).

Nesse contexto, a nocdo de caixa de ferramentas assume uma funcéo
preponderante em possibilitar os instrumentos de negociagdo, seja por emendas
parlamentares’, seja por distribuicdo de ministérios e cargos comissionados. O
movimento no Legislativo em prol do orcamento impositivo ocorre quando o
Congresso consegue decidir sobre a destinagdo de alguns recursos orgcamentarios,
mandando essas despesas independentemente da vontade do Poder Executivo
(Fernandes e Souza, 2019).

No Brasil, a Emenda Constitucional n°® 86/2015 e a Emenda Constitucional n°
100/2019 reduziram a capacidade discricionaria do Executivo sobre as emendas
individuais e de bancada, o que antes exigia negociacdes politicas para sua execucao.
A discricionariedade desempenha um papel importante na politica orcamental porque
os atores politicos, incluindo legisladores e administradores, conseguem influenciar a
alocacao de recursos conforme as suas preferéncias, prioridades e consideracdes
politicas. Isto pode levar a decisbes de gastos que reflitam objetivos politicos,
eleitorais e ideoldgicos (Krause, 2015).

Lima e Viana (2006) veem as emendas parlamentares individuais como uma
cota pessoal do orcamento voltado a beneficios dos eleitores imediatos. O contexto
de vigilancia especifica das emendas individuais observadas inclusive na articulagéo
da aprovacdo do Orcamento Impositivo demonstra que, mesmo com o0s indicativos

centralizantes de recursos da politica orcamentaria no Executivo e,

71 Existem quatro tipos de emendas no orgamento: emendas individuais, emendas de bancada,
emendas de comiss@es e emendas de relator. As emendas individuais sdo de autoria de cada senador
ou deputado. Uma emenda de bancada é uma emenda de classe, escrita por um juiz estadual ou
distrital. (Senado, 2023)



142

consequentemente, da Unido, ndo se pode desconsiderar o grau de influéncias do
legislativo na composicao orcamentaria e da preocupa¢ao com o retorno ao eleitorado
estadual como um péndulo descentralizante.

A politica orgamentaria, como espaco de negociacdes e expressdo da clivagem
do exercicio da descentralizacdo e centralizacdo, apresenta ainda a necessidade de
observacdo de forma mais detida de como se desenham o0s interesses
descentralizados nas emendas individuais. Downs (1999) argumenta que, em uma
democracia, 0S governos agem para maximizar o apoio politico. Para tal, trés
condicbes sdo necessarias para alcancar os objetivos dos governos: um sistema
eleitoral que possibilite a existéncia de partidos de oposi¢cao; um contexto de variacao
de incerteza e eleitores e candidatos racionais. A hipétese de Downs baseia-se na
afirmacao de que os governos continuam a gastar até que o ganho marginal de voto
proveniente dos gastos se iguale a perda marginal de voto proveniente do
financiamento.

Mesmo com as limita¢des de circunscrigdo de uma economia da democracia e
da dependéncia de uma racionalidade, o pensamento de Downs possibilita
estabelecer uma possivel conexdo entre as emendas parlamentares e o intento de
incentivos que se expressam no interesse de retorno eleitoral. A relacdo entre voto e
emendas parlamentares vem sendo amplamente discutidas na ciéncia politica
brasileira, com o desenvolvimento de trabalhos empiricos que se atentam para o grau
de retorno de votos em detrimento do empenho das emendas de deputados (Ames,
1995, 2003; Pereira e Rennd, 2007; Figueiredo e Limonge, 2002). E a questdo de uma
relacdo de troca de interesses vem tangenciando essa correlacdo entre votos e
emendas com um tratamento sob perspectivas tedricas diferenciadas.

O conceito de clientelismo é o espectro de uma relacdo de troca entre
beneficios aos eleitores e o retorno na forma de apoio politico ou voto. Trazendo uma
revisdo discursiva da condicdo clientelista para a Orbita da programéatica da politica,
observa-se uma relacéo de vinculagéo entre interesses e voto no desenvolvimento da
ideia de distritos informais como delimitacdo de regibes geograficas de retorno
eleitoral (Stokes, 2013; Ames 2003).

O pork barrel também é utilizado como um conceito que vislumbra a dimensao
dos retornos eleitorais através de incentivos orcamentarios e, quando atrelado as
relacbes entre deputados e municipios (prefeitos), pode consolidar o retorno

instrumental desses recursos propostos nas emendas através de voto (Baido; Couto,
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2017). Lowi (1964) desenvolve a definicdo de pork barrel no modelo de anélise de
politicas publicas por meio de arenas politicas. Sua pesquisa parte do principio que a
policy (politicas publicas) é a varidvel causal da politics (politica), e que a aplicagédo
dessas politicas publicas corresponde a interesses dos diversos atores politicos que
se apresentam na arena.

Faria (2022) parte do argumento que a mudanca na politica orcamentaria com
a Constituicdo de 1988 diminuiu o poder discricionario do Executivo e, em
contrapartida, possibilitou 0 aumento da discricionariedade do Legislativo, tendo como
cerne o poder do relator do orcamento e seus usos das emendas de relator geral RP-
972, Assim, o0s processos que se sucederam em prol da ampliagdo da
discricionariedade na CMO. A Lei n.° 13.957, de 18 de dezembro de 201973 amplia a
capacidade de emendamento com a insercdo do identificador n.° 9 as ja existentes
rubricas 1 a 8 balizados no resultado primario, ainda, relegando ao relator-geral da
CMO a autoria dessa emenda.

A entrevista’ do presidente da Camara dos Deputados, Arthur Lira (PP-AL)
reforca o discurso de que as emendas de relatoria viriam para ampliar a

discricionariedade do Legislativo,

Usar isso como bandeira de campanha é um erro e vai prejudicar
muitas pessoas que tiveram melhorias em suas vidas. E melhor o
parlamentar fazer as indicacbes porque sabe mais das necessidades
do povo, do que um ministro que ndo teve um voto e ndo conhece o
Brasil. Essa pratica libertou o Congresso do tomalada ca (Agéncia
Camara de Noticias, 2022. Negrito da autora).

A fala foi incisiva no sentido de negar a implementagdo do “orgamento

secreto”’®, no que Artur Lira afirma ser uma nomenclatura equivocada e apresentando

2 Ainclusdo de marcadores especificos na lei orcamentéria como forma de se obter informacgées
qualitativas sobre o gasto publico é amplamente utilizada. Os classificadores de érgdo, unidade
orcamentdria, programa, acdo, GND, regionalizagdo, entre outros tantos, possibilitam obter visédo
diferenciada sobre o valor das despesas constantes dos orcamentos. O identificador de Resultado
Priméario (RP) é um classificador or¢amentério definido anualmente na Lei de Diretrizes Orgcamentéarias
(LDO)1 que tem por objetivo auxiliar na apuragdo do resultado primério, cuja meta é definida
anualmente também na LDO, em conformidade com o § 1° do art. 4° da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) (Brasil; Nota Técnica 151/2022).

3 Alterou a Lei n.° 13.898, de 11 de novembro de 2019.

4 Entrevista concedida a Radio Bandeirantes no dia 04 de outubro de 2022. Acessado em:
https://www.camara.leg.br/noticias/911865-nao-existe-orcamento-secreto-existe-um-orcamento-
municipalista-diz-lira/. Acesso em: 22 de fevereiro de 2023.

5 O termo “orgamento secreto” refere-se a controvérsias sobre a alocagdo de recursos publicos
em emendas parlamentares, cujos beneficiarios e finalidades nem sempre séo claros para o publico.


https://www.camara.leg.br/noticias/911865-nao-existe-orcamento-secreto-existe-um-orcamento-municipalista-diz-lira/
https://www.camara.leg.br/noticias/911865-nao-existe-orcamento-secreto-existe-um-orcamento-municipalista-diz-lira/
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o termo de “orgamento municipalista” como uma nomenclatura que caberia melhor a
essa pratica. O questionamento sobre o termo utilizado para qualificar o uso ampliado
das emendas de relator tinha a intencdo de desvincular a pratica de um sentido
negativo. Mesmo com a tentativa, agdes foram ajuizadas no Supremo tribunal Federal
(STF) para julgamento’® do “orgamento secreto” pelo Cidadania, pelo Partido
Socialista Brasileiro (PSB), pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) e pelo Partido
Verde (PV). Por maioria dos votos, o Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF)
julgou inconstitucional o chamado orcamento secreto, seguindo o voto da Ministra
Rosa Weber que “as emendas RP-9 violam os principios constitucionais da
transparéncia, da impessoalidade, da moralidade e da publicidade por serem
andnimas, sem identificacdo do proponente e clareza sobre o destinatario” (Brasil,
STF, 2022), relatora das acdes.

Partindo dessa discussao dos usos das emendas para interesses acerca da
responsividade eleitoral dos parlamentares, no sentido de possibilitar o suporte
regional da sua base, conseguir 0 maior nimero de execucdo de emendas sem 0
custo de aliangas com o executivo posta-se como um fundamento da pressao por um
orcamento impositivo.

Porém, outra questdo cognitiva surge dessa articulagdo que aprovou as
Emendas Constitucionais n.° 86/2015, e n° 100/2019 e impetrou acdes no STF para
julgamento da constitucionalidade do uso ampliado (com participacdo do Executivo)
da emenda de Relator, algo que esteve presente na propria esséncia da abertura da
janela de oportunidade de redesenho da politica orcamentaria com a
redemocratizacdo (mudanca de regime politico), esteve também nas tensdes
discursivas da formulagéo da normatividade da orgamentacéo publica, ainda no inicio
tumultuado da rotina de trabalho da CMO e perpassa a confrontacdo em prol de
emendas impositivas, esse elemento € o que essa pesquisa define como mecanismo
ideacional de controle decisional’”.

Um mecanismo é conceituado como uma classe definida de eventos que altera

a relacéo entre um conjunto especifico de elementos da mesma forma ou de maneira

Isto provocou um debate sobre a necessidade de maior transparéncia e controlo sobre as alteracfes
parlamentares.

6 O julgamento das Arguicdes de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPFs) 850, 851,
854 e 1014, com seis votos pela inconstitucionalidade e cinco votos divergentes, decisdo seguiu o voto
da presidente Rosa Weber, relatora das a¢gfes, com conclusdo do julgamento no dia 19 de dezembro
de 2022.

7O teste do modelo esta nas Consideracdes Finais.
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muito semelhante sob diferentes circunstancias (Falleti e Lynch, 2009). Quando se
direciona para a identificacdo do “mecanismo ideacional’, torna-se fundamental
entender que esse mecanismo envolve a nog¢do de que ideias e crencas
desempenham um papel central na tomada de decisdes politicas e na formulacéo de
politicas publicas. E que, em muitos casos, as decisfes politicas ndo podem ser
explicadas apenas com base em consideracfes de interesse proprio, como sugere a
teoria da escolha racional, mas devem ter em conta as ideias e ideologias que moldam
as preferéncias dos atores politicos (Jacobs, 2015).

Com base no levantamento das ideias e discursos presentes desde a
reformulacdo da politica orcamentaria e os desdobramentos das adequacdes graduais
na regulamentagéo, principalmente no que concerne a tramitacdo no Legislativo,
verifica-se a presenca permanentes de conceitos que compuseram 0s clusters
(classes lexicais) do corpus textual dos documentos levantados.

Os termos aglutinadores de ideias: Controle; Descentralizacdo; Tramitacao
Legislativa; Fiscalizacdo e Planejamento se apresentam com frequéncia tanto na
construgdo normativa quanto nos debates que se estabeleceram (como visto no
Capitulo 4 e neste Capitulo 5), esse panorama atrelado ao contexto’® politico, social
e historico, surge como uma evidencia forte de que o mecanismo ideacional que
comporta o dilema desses aspectos do poder de decisdo é o controle decisional que
pode perpassar os niveis de discricionariedade, a tensdo de descentralizacdo de
recursos, a concentracao histdrica do Executivo nas decisdes sobre orgcamentacéo e
até os questionamentos sobre composicdo da CMO. O capitulo 6 pode apresentar as
evidéncias de outro mecanismo ideacional que age entre o regime politico e o
processo de mudanca na tramitacdo orcamentaria e possibilitar a aplicacdo do teste
empirico de Jacobs (2015).

8 Conceito apropriado do Institucionalismo Histérico.
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6. FILOSOFIA POLITICA E SUAS IMPLICACOES NA COMISSAO
MISTA DO ORCAMENTO

O capitulo 6 trata das implicacdes da insercao ideacional do ajuste fiscal na
ordem orcamentaria, iniciando com a forma que o planejamento se inseriu nas
agendas governamentais e como seu sentido tem sido utilizado no decorrer dos
projetos politicos. A articulacdo entre planejamento e desenvolvimento, assim como
sua mais recente articulagéo, planejamento e ajuste fiscal, passa a ser analisada
como uma caracteristica de ideias suplementares que envolve projeto econémico,
politico, social que se insere na dindmica da politica orcamentaria.

O resgate histérico da aplicacdo do planejamento funciona como contexto para
a difusédo da agenda fiscalista que toma espaco a partir da democratizacdo, mas que
ainda convive com barreiras cognitivas dos projetos desenvolvimentistas que
perdurou grande parte da agenda do século XX.

Rastrear como a concepcdo de ajuste fiscal foi tomando capilaridade na
dindmica or¢camentaria, passa pelo reconhecimento que, assim como existe uma
disputa discursiva observada no mecanismo ideacional do controle decisional entre
Executivo e Legislativo que acaba por permear o desenho e adequacdes na Comissao
Mista do Orcamento, também existe uma disputa exdgena a regulamentacdo da CMO,
mas que interferiu na sua normatividade e disciplina orcamentaria, e essa disputa se
da entre resquicios do desenvolvimentismo e crescimento do entendimento de ajuste
fiscal como fundamento de filosofia ndo sé econémica, mas politica.

Por conta dessa disputa que ainda ocorre sobre uma filosofia politica de
desenvolvimentismo em contraposicdo a defesa de ajuste fiscal, que ndo se pode
considerar ainda, o fiscalismo crescente como um zeitgeist. Pois partindo da
discussdo de Mehda (2011), a caracteristica distintiva do zeitgeist € que reduz o
debate que o rodeia, neutralizando as escolhas de filosofias publicas por parte de
agentes politicos para um discurso assumido como “Unica solugdo”. O estatuto da
zeitgeist pode ser reconhecido através do seu dominio como alternativa e da forma
como se espalha como solucéo para problemas publicos.

Aqui, busca-se apresentar as evidéncias que balizam a confirmacdo ou
refutacdo da hipétese de que as mudancas na institucionalizacdo CMO, apos a

redemocratizacdo, trouxeram uma dualidade cognitiva na qual o fiscalismo como



147

filosofia publica de interesse é exdgena, enquanto o0 mecanismo ideacional de atencéo

€ enddgeno.

6.1 DISCURSOS DO PLANEJAMENTO COMO FILOSOFIA POLITICA E POLITICA
ORCAMENTARIA BRASILEIRA

O conceito de planejamento, por mais que aparente apresentar em sua
esséncia o sentido de direcdo, plano e em muitas situacbes, ser tomado pela
dimensédo de escolha racional, pode passar pelo que Sartori (1970) identifica como
conceptual stretching (alongamento conceitual) em que um conceito se torna amplo
e, para além da sua definicao original, uma forma de tentar localizar o conceito em
uma dimens&o mais estrita e com a conexao de um substantivo, como ocorre com 0
planejamento urbano, planejamento estratégico, planejamento governamental.

Mas a questdo que interessa, no caso dessa tese, ndo esta na ampliacdo do
conceito de planejamento, mas na articulacdo de interesses que ocorrem sob a égide
do planejamento, processo esse que pode representar uma mudanca de sentido.
Recuperando a discussao de Laclau’® (2013), acerca de significantes vazios e como
determinado conceito ou termo pode ser constituido por um estado de permeabilidade
no qual os interesses politicos direcionam seu sentido em um determinado tempo e
contexto. Nesse sentido, para entender esse conceito € necessario acionar 0os grupos
de interesse e as estratégias de consolidacdo da captura de sentido por seus
discursos, o que pode levar a consolidacdo de uma hegemonia.

E nesse contexto de convivéncia entre amplitude e permeabilidade que, para
entender o planejamento, torna-se necessario se atentar ao contexto de como outras
ideias podem ocupar espaco de compreensdo do seu sentido e suas possiveis
aplicacdes materiais. Nesse sentido, fazer o resgate da aplicacdo ideacional do
planejamento na politica brasileira funciona como contexto para entender sua relagéo
com a orcamentacao publica.

O conceito de planejamento em Mannheim (1982) esta calcado no constructo da
sociologia do conhecimento e, portanto, deve ser compreendido em um contexto mais

amplo de uma teoria sobre estruturas mentais e sociais. A percepcao e interpretacao

79 Discussao desenvolvida no capitulo 2, de Revisdo de Literatura.
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dos individuos acerca da vida séo influenciadas pela posicao social, experiéncias e
estruturas de pensamento predominantes na sociedade.

A partir desse quadro tedrico, o planejamento pode ser entendido como uma
acao que reflete as estruturas mentais e sociais de uma sociedade, em convivéncia
com grupos sociais com distintas visées sobre o futuro e meios de alcanca-lo. O mapa
das diferentes visGes sobre o futuro desejado é formado por interesses de classe,
ideologias politicas e concepc¢des de progresso, desse modo, o planejamento ndo esta
circunscrito apenas como uma peca técnica ou administrativa, mas também uma
arena de disputas politicas e de conflito de interesses e perspectivas (Mannheim,
1972).

O planejamento para Mannheim como um mecanismo inegavel do nosso tempo
tem de ser visto de forma critica nos seus possiveis usos que pode ser totalitario ou
democratico “(...) basta ser um pouco realista para ver que a planificacdo pode ser
facilmente corrompida até transformar-se numa ditadura e na supressdo de toda a
liberdade” (Mannheim, 1962, p. 16).

O risco de o planejamento amplificar praticas ditatoriais € confrontado com a
defesa da liberdade na aplicagdo de ‘técnicas sociais’ compreendidas como “(...)
conjunto dos métodos que visam a influenciar o comportamento humano e que,
guando nas maos do Governo, agem como meios especialmente poderosos de
controle social” (Mannheim, 1967, p. 14). Relacionando a concepgédo de técnicas
sociais com controle social, surge 0 questionamento da possibilidade de
harmonizacédo entre a planificacdo e a democracia, a saida para o dilema do controle
estaria nas instituicdes do Estado com os freios e contrapesos entre os poderes e a
construcdo de mecanismo de equilibrio entre o planejamento e a liberdade.

No seu livro “Diagnéstico da Nossa Epoca" (1940), Mannheim define a
democracia como ndo apenas um sistema politico, mas também como uma forma de
organizacado social que se baliza na participacdo ativa dos cidaddos nas tomadas de
decisdes que afetam sua vida, assim, a democracia ‘ideal’ € aquela em que todas as
partes interessadas tém a oportunidade de contribuir na formulacdo de politicas e
planos que garantiriam a legitimidade das decis6es tomadas.

Nesse contexto, entende-se o planejamento democratico como um processo
gue intenta envolver uma ampla gama de atores sociais na definicdo de objetivos, na

identificacdo de problemas e na formulacdo de estratégias para solucionar esses
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problemas. Isso implica a participacdo formal de representantes eleitos, mas também
a inclusao de grupos marginalizados, comunidades locais e especialistas técnicos.

A possibilidade de um ambiente politico de participacdo exige mecanismos
institucionais que possibilitem a incluséo dos cidad&os no processo de planejamento,
0 que pode ser potencializado com consultas publicas, audiéncias, assembleias
populares e outras formas de envolvimento direto da comunidade na definicdo de
prioridades e na alocagéo de recursos.

A visdo do planejamento como meio indiscutivel de alcance de um futuro
idealizado representa uma posicao ‘utopista’ que desconsidera as estruturas sociais
e as limitagdes do conhecimento humano, a supervalorizacéo da racionalidade como
mecanismo de resolucédo de questbes sociais ndo € um atributo presente apenas no
debate sobre planejamento, mas permeou 0s primeiros movimentos de construcéo de
modelos analiticos de politicas publicas.

O campo tedrico da tomada de decisao tem na concepgao de ‘racionalidade’ as
discussBes mais divergentes, principalmente no que tange a defesa entre a
racionalidade pura e a racionalidade limitada. March (1994) afirma que os teéricos que
se baseiam na racionalidade pura defendem que tomadores de decisdo maximizam
0s seus resultados na medida em que se abastecem do maximo de informacdes para
uma analise sistemética do cenario, podendo até antecipar consequéncias, 0 que
envolveria um exercicio da racionalidade ampla.

O modelo de racionalidade pura foi criticado por alguns autores como Lindblom
(1981), Simon (1957) e March (1994), que viam na impossibilidade de acesso ao
quadro geral de informacgBes a limitacdo para o substrato da racionalidade como
norteador Unico do tomador de decisdo. Esses autores defendiam que a tomada de
deciséo se constituia através de uma racionalidade limitada, visto que problemas com
acesso a informacdes, ambiguidade, auséncia de recursos e tempo influiam de forma
direta na decisdo que, portanto, ndo poderia apregoar o uso da racionalidade.

Simon (1957) desenvolve a relagdo entre racionalidade e comportamento,
enfatizando métodos que possibilitem a¢des positivas, com a participacao efetiva dos
individuos e foco no que leva ao processo decisorio. O processo administrativo como
atividade grupal envolve a complexidade do lidar com mais de uma pessoa, 0 que
gera a necessidade de processos organizacionais que potencialize a acdo em grupo.

O processo administrativo para Simon, entdo mostra como uma decisdo em

que ocorre uma relagdo piramidal-hierarquica onde a informagédo atua de forma
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diferenciada nos diversos escalfes, com alguns sujeitos mais informados e outros
vivenciando a rotina aplicada. A visao da racionalidade comportamental entende que
o individuo tomando uma decis&o s6 tem menores chances de decidir racionalmente,
por conta da quantidade de informacé&o a ser analisada por uma pessoa.

O que pode reduzir o irracionalismo das prenocdes individuais séo as relacées
de grupo e a construcdo do ambiente organizacional com vistas a ampliacdo do uso
do conhecimento e instrumentos de tomada de decisdo pautadas no maximo de
informacgao e integracao entre os sujeitos e estruturas institucionais. Lindblom (1981)
critica as concepcgdes de Simon por conta da excessiva énfase na racionalidade, o
gue para ele apresentava uma artificialidade da percepcéo da politica relegada a um
processo administrativo dividido em etapas sem o devido espaco do uso do poder na
tomada de deciséo.

Nesse ponto, a discussdo de Mannheim (1982) sobre a ‘utopia’ do
planejamento como um instrumento racional, se aproxima da critica aos limites da
racionalidade para se pensar politicas publicas, os interesses, as articulacdes dos
atores politicos, as instituicdes, e ideologias ndo podem ser descartadas do processo
de formulacdo do planejamento e das politicas publicas, assim, se se fala de

racionalidade, fala-se da sua aplicacédo limitada no contexto publico.

Como um sistema de representacéo, o planejamento precisa, assim,
fazer que as pessoas esquecam as origens de sua mediacao historica.
Essa invisibilidade da historia e da mediacdo € obtida através de um
conjunto de praticas especificas. O planejamento, portanto, depende
de varias praticas consideradas como racionais e objetivas, mas que,
na realidade, sdo altamente ideolégicas e politicas, e é através delas
gue ele se desenvolve (Escobar, 2000, p. 221).

Sachs (2004) é optimista em relacdo ao planejamento, desde que este seja
estruturado em parametros socialmente responsaveis e envolva uma participacao
local efetiva, assim, dentro dessa condi¢cdo € possivel aproximar o planejamento do
desenvolvimento. E pragmatico considerar o desenvolvimento como um requisito
inevitavel do sistema global existente e determinar o caminho e as etapas para
alcancar o desenvolvimento inclusivo com base em politicas publicas que incentivam
0 emprego e aumentam a forga interna.

O desenvolvimento é compreendido como um conceito multidimensional, em

que, com uma continua tendéncia de associacdo com o conceito de crescimento e
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progresso, o que fomenta a naturalizacdo de uma ideia do desenvolvimento como
crescimento econdmico e caminho Unico para a civilizacdo. Como aponta Rist (2002),
a naturalizagdo da ideia de desenvolvimento esta, intrinsecamente, ligada a
perspectiva de um horizonte historico linear. Ele acredita que o desenvolvimento
resulta de um conhecimento suficiente, baseando seu argumento nas formas de
pensamento filoséfico e na percepcéo historica.

O desenvolvimento pode ser observado nas perspectivas tedricas da
modernizacdo, da dependéncia e pds-desenvolvimentismo. Walt Rostow (1960) no
livro The Stages of Economic Growth: A Non-Communist Manifesto propde uma visao
de modernizacao para entendimento do desenvolvimento, partindo da concepcéo de
que o processo de modernizacdo € caracterizado por etapas de evolugcdo com a
passagem de estagios previsiveis de crescimento econémico e mudanca social, essa
abordagem linear ndo deixa de sofrer criticas, principalmente por ignorar 0s contextos
de desigualdade e relacdes de poder no ambito das ralages internacionais entre 0s
paises (Gunder, 1966).

Outra perspectiva tedrica se encontra na teoria da dependéncia tendo como
expoentes Cardoso Falleto (1970) e Frank (1966) em que expdem as desigualdades
estruturais entre paises centrais e periféricos, em que a condicdo de
subdesenvolvimento € uma consequéncia do desenvolvimento capitalista e relagbes
de poder assimétricas, esse cenario torna-se passivel de mudanca com uma
transformacao estrutural que possa levar a diminuicdo das disparidades.

O pébs-desenvolvimentismo questiona as narrativas tradicionais do
desenvolvimento que se baseiam em premissas eurocéntricas e tecnocraticas, essa
abordagem tem como proposicdo uma visao pluralista e participativa do
desenvolvimento que leve em consideragao elementos que compdem aspectos da
diversidade cultural e formas alternativas de bem-estar e crescimento econémico
(Escobar, 1995).

A interface entre planejamento e desenvolvimento no contexto brasileiro pode
ser melhor identificada com o rastreio da atuacao e influéncias da CEPAL96 com os
projetos de politica econémica. A Comissdo Econdmica para a América Latina e as
Caraibas (CEPAL) é uma das cinco comissdes regionais das Nac¢6es Unidas, criada
para promover o desenvolvimento econdmico e social dos paises da América Latina

e do Caribe. E tem como proposicao a realizacdo de trabalhos colaborativos de
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pesquisas econdmicas, de desenvolvimento social e assisténcia técnica sob demanda
de governos.

Particularmente no Brasil, pode-se identificar dois nomes que contribuiram com
a transmisséo de ideias debatidas na CEPAL, o primeiro € Celso Furtado que teve
uma participacao incisiva nos projetos que atrelavam desenvolvimento e planejamento
em meados do século XX, e 0 segundo é José Serra que participou no processo de
redesenho dos mecanismos econdmicos importantes, sendo relator da Comissao Do
Sistema Tributario, Orcamento e Finangas na Assembleia Constituinte pelo PMDB, e
fazendo apontamentos sobre a necessidade de pensar a justica fiscal.

Celso Furtado atuou no governo brasileiro no inicio de sua carreira, inclusive
como diretor da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) de
1959 a 1964. Durante sua gestdo na SUDENE, liderou esforgos para promover o
desenvolvimento econémico no Nordeste do Brasil, uma das regifes mais pobres do
pais. Com o golpe militar brasileiro de 1964 e a subsequente ditadura militar, Celso
Furtado foi exilado por suas criticas ao regime. Nesse periodo, passou grande parte
de seu tempo no exterior, trabalhando com instituicées como a Comissédo Econbémica
para a América Latina e o Caribe (CEPAL). Retornou ao Brasil apds a anistia politica
em 1979 e, apOs a redemocratizacdo do Brasil, em 1985, durante o governo de José
Sarney, atuou como Ministro da Cultura. E foi um dos fomentadores dessa visdo de
um planejamento articulado com projetos politicos de desenvolvimento.

Abrucio et al (2010) destaca que quando se trata da construcdo e da
complexidade da burocracia brasileira, o icone central € o governo Vargas, que tem
uma visdo mais ampla da administracdo publica e das origens das entidades e
empresas estatais. A andlise e exame do planejamento governamental apresentado
neste artigo tiveram inicio em 1930 devido as condi¢cdes para a expansao da
intervencao estatal na sociedade e ao carater desenvolvimentista das propostas de
Vargas.

Cerca de 22 programas de governo foram formulados e implementados entre
1930 e 2023. Ao articular o discurso de planejamento e desenvolvimento, é inegavel
gue os programas de metas do governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961) como
subvencao social, contribuiram para o crescimento exponencial do pais, crescimento
nos chamados “Cinquenta Anos em Cinco Anos”.

Para conter os problemas econdémicos e sociais do Brasil, o pais desenvolveu

muitos programas publicos, que foram implementados em quatro fases, de 1930 a
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2015: A primeira fase durou de 30 a 45 anos, tendo o Departamento Administrativo do

Servigo Publico — DASP. O segundo periodo é de 1946 a 1956, que é o periodo de

transicdo para a reforma das instituicbes centrais e estruturas administrativas; o

terceiro periodo é de 1956 a 1963, quando as instituicdes e entidades séo criadas de

acordo com o plano diretor e, finalmente, o quarto periodo, a partir de 1964, foram

feitos esforcos para ligar o planeamento publico as exigéncias e necessidades da

globalizagéo (Laffer, 1975).

QUADRO 09 - Planejamento Governamental no Brasil.

Planos
Plano especial
(DECRETO-LEI N.°
1.058, DE 19 DE
JANEIRO DE 1939

Plano de obras e
equipamentos
DECRETO-LEI N.°
6.144, DE 29 DE
DEZEMBRO DE 1943
Plano Salte

LEIN. 1.102, DE 18 DE
MAIO DE 1950

Programa de Metas

Plano Trienal

PAEG: Programa de
Acdo Econbmica do
Governo

Plano Decenal

Programa estratégico
do desenvolvimento

Metas e bases para
acao do governo

| plano nacional do
desenvolvimento
econdmico — PND

Periodo
1939 - 1944

1944 - 1948

1950 - 1954

1956 - 1961

1962
(5 meses)

1964 - 1966

1967 - 1976

1968 - 1970

1970 a 1972

1972 - 1974

Objetivos
Criacdo de industrias basicas; execuc¢do de obras publicas
consideradas indispensaveis e o aparelhamento da
defesa nacional.

Apoiar obras publicas e industrias bésicas.

Eleicdo de quatro setores como prioritarios para 0s
investimentos governamentais: salde, alimentagéo,
transporte e energia.

Estabelecia 30 metas em quatro grandes setores: energia,
transporte, agricultura e alimentacao e industrias de base.
Manutencédo de elevada taxa de crescimento do produto,
a reducgéo progressiva da inflagdo, a redugdo do custo
social do desenvolvimento, a melhor distribuicdo de seus
frutos e a reducdo das desigualdades regionais de niveis
de vida.

Acelerar o ritmo do desenvolvimento econdmico, conter
progressivamente o processo inflacionario, atenuar os
desniveis econdmicos setoriais e regionais e assegurar
oportunidades de emprego, além de corrigir a tendéncia a
déficits descontrolados do balan¢co de pagamentos.
Manutencdo dos Objetivos do PAEG, com a proposta de
planejamento de longo prazo (dez anos).

A aceleragdo do desenvolvimento  econdmico
simultaneamente com a contencdo da inflagdo, o
desenvolvimento a servico do progresso social e a
expansao das oportunidades de emprego e de méo de
obra.

Ingresso do Brasil no mundo desenvolvido até o final do
século, por meio de politicas que levassem ao
crescimento expressivo do PIB.

Colocar o Brasil, em uma geracdo, na categoria das
nacdes desenvolvidas; duplicar, até 1980, a renda per
capita do pais; elevar a economia as dimensfes



(LEI N0 5.727, DE 4 DE
NOVEMBRO DE 1971)
Il plano nacional do
desenvolvimento
econdbmico — PND Il
(LEI N.° 6.151, DE 4
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resultantes de um crescimento anual do PIB entre 8% e
10%..

Manter o crescimento econdmico, reafirmar a politica de
conexao da inflacdo pelo método gradualista; manter em
relativo equilibrio o balanco de pagamentos e distribuicédo
de renda.

Acelerar o crescimento da renda e do emprego, reducao
das disparidades regionais, contencdo da inflacéo,
equilibrio do balanco de pagamento e controle do
endividamento externo.

Equilibrio da inflacdo; renegociacdo da divida externa;
responsabilizacdo da iniciativa privada pelo crescimento
econdmico.

Eliminacé@o dos desequilibrios sociais, o desenvolvimento
tecnoldgico e a formacao de recursos humanos.

N&o tinha objetivos claros e definidos (cumprindo uma
necessidade constitucional).

Passou por revisdo no ano de 1992.

Fomento aos eixos nacionais de integragdo (novas
tecnologias, transportes, energia e telecomunicacdes)

Lei de Responsabilidade Fiscal, controle das despesas
publicas e redimensionamento do Estado.

Juncéo de acdes e politicas, fomento a distribuicdo de
renda e equilibrio dos desarranjos sociais.

Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC 1,
investimento em infraestrutura para crescimento
econdmico e social.

Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC 2,
continuidade dos programas infraestruturais de incentivo
governamental.

Prioridade: Plano Nacional de Educacgéo (Lei no 13.005,
de 25 de junho de 2014); Programa de Aceleracdo do
Crescimento - PAC, identificado nas leis orcamentarias
anuais por meio de atributo especifico; e o Plano Brasil
sem Miséria - PBSM, identificado nas leis orcamentarias
anuais por meio de atributo especifico.

Aprimoramento da governanca de Politicas Publicas; 1)
mecanismos de implementacao e integracdo de politicas
publicas; Il) critérios de regionalizagdo de politicas
publicas; e Ill) mecanismos de monitoramento, avaliagdo
e revisdo do PPA 2020-2023.

Fonte: OLIVEIRA e SILVA, 2017 (Revisado)
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A primeira fase do planejamento iniciou-se com o Plano Especial (1939-1944) e
centrou-se na implementacéo de obras e equipamentos publicos relacionados com a
introducdo da industria de base. A maior expressao desse segundo periodo foi o Plano
Salte (1950-1954), idealizado pelo General Dutra, que selecionou quatro areas
prioritarias para o investimento nacional: saude, alimentacéo, transportes e energia,
embora também n&o tenha obtido bons resultados nestas diretrizes devido a
disparidade entre os recursos planejados e os efetivamente utilizados.

A terceira fase do planejamento publico do governo brasileiro se reflete no plano
de metas desenvolvido pelo governo de Juscelino Kubishek, com metas em torno de
energia, agricultura, transporte, alimentos e industrias basicas. Resumindo, o plano
de metas alcangou certas conquistas econdémicas, com base na construgcao da capital,
Brasilia, no centro do Brasil, mas também causou um aumento significativo nos
desequilibrios de pagamentos internacionais e na inflacdo (Laffer, 1975).

O ultimo periodo iniciou-se durante a junta militar, com o inicio do PAEG - Plano
de Acédo Econbmica do Governo, que visava acelerar o ritmo de desenvolvimento
econdbmico e controlar a inflagdo. Embora ndo abrangesse todos os seus objetivos
originais, registaram-se melhorias na economia do pais. O PAEG foi conduzido por
meio do Plano Decenal (1967-1976), que propunha uma cobertura decenal na
tentativa de realizar um planejamento de longo prazo. O foco do periodo posterior do
governo militar foi o Plano de Desenvolvimento Nacional (3 planos), que visava manter
0 nivel de crescimento econdmico, mas conduziu ao aprofundamento da crise
econdmica e financeira do pais.

O segundo momento do segmento de planejamento do governo brasileiro
voltado para as necessidades globais foi caracterizado pela redemocratizacdo do
pais, pela implementacdo de dispositivos de planejamento governamental (planos
plurianuais - PPA) e pela consequente necessidade de estabilizacdo econbémica. O
neoliberalismo enquanto ideologia econdmica, politica e social esta agora integrado
no processo de planeamento, como ilustra a seguinte citacdo do Plano de

Desenvolvimento Nacional (PND) da Nova Republica:

O | PND da Nova Republica difere dos planos anteriores também na
concepcéo de desenvolvimento. Este governo parte da tese de que
cabe ao setor privado o papel de destaque na retomada do
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crescimento. O Estado retorna, portanto, as suas funcdes tradicionais,
gue sdo a prestacao dos servigos publicos essenciais e as atividades
produtivas estratégicas para o desenvolvimento nacional de longo
prazo e complementares a iniciativa privada. (BRASIL, Apresentacao
PND, 1986)

O ambito da responsabilidade do Estado pela intervencdo no desenvolvimento
apresenta outra caracteristica que difere da pratica no planeamento anterior. Até
entdo, o planejamento publico vinculava o conceito de desenvolvimento ao apoio ao
Estado, e o Ministério do Desenvolvimento Nacional deixou claro que o Estado seria
responsavel pela prestacdo de servigos basicos, enquanto as atividades produtivas
voltadas ao desenvolvimento seriam de responsabilidade do setor privado.

As politicas colocadas em prética nos dois governos de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002) tiveram como ponto central a politica econémica do Plano Real
e, no aspecto do Estado, a reforma administrativa do Estado brasileiro. E, ainda, nos
governos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) com uma inducao
desenvolvimentista voltado para a inclusédo social e uma tentativa de manutencéo dos
objetivos sociais no governo Dilma Rousseff, isso sem conseguir desvincular ainda a
ideologia neoliberal.

A histéria politica brasileira apresenta uma condicdo particular entre propostas
de planejamento e a inducdo desenvolvimentista, Octavio lanni (1971) indica seis
fases de propostas de planejamento econémico no Brasil no periodo de 1930 a 1970:
i) Politicas Econdbmicas Nacionalistas (1930-45) e Liberal (1946-50); ii)
Desenvolvimento e Capitalismo Nacional (1951-54); i) Industrializacdo e
Interdependéncia (1955-60); iv) Estado e Economia na Crise do Desenvolvimento
(1961-64); v) Interdependéncia e Modernizacao (1964-70).

A intervencdao estatal nem sempre foi ocupada pela nogéo de desenvolvimento,
em alguns momentos — como no inicio do governo de Getulio Vargas — a preocupacao
era em construir uma malha administrativa e infraestrutural basica para funcionamento
do Estado brasileiro. A perspectiva desenvolvimentista se consolida no ideério politico
brasileiro a partir da Segunda Guerra Mundial em uma forte conexao entre projetos
governamentais e a preocupac¢ao com o crescimento econdmico (IANNI, 1971).

As décadas de oitenta e noventa no campo do planejamento publico foram

permeadas pela necessidade de equilibrio da economia, a a¢ao interventiva do Estado
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focou nas tentativas de reducédo da inflacdo e retomada do crescimento, resultado
esse alcancado a partir do plano Real no governo de Itamar Franco.

Em um salto politico, pode-se observar o PAC (Programa de Aceleragédo do
Crescimento) uma politica publica iniciada no ano de 2007 durante o governo de Luiz
Inacio Lula da Silva (Partido dos Trabalhadores — PT), que se prop0e induzir o
crescimento e equilibrio econbmico através de investimentos infraestruturais. O
programa foi dividido, até entdo, em duas fases, PAC 1 (2007-2010) e PAC 2 (2010-
2014). Em vias gerais, o PAC passa por cinco subdivisbes (BRASIL, 2009); Medidas
de infraestrutura; Medidas para estimular crédito e financiamento; Melhoria do marco
regulatério na area ambiental; Desoneracdo tributaria e Medidas fiscais de longo
prazo.

Bernareggi e Lodovicci (1992) entendem que politicas como o PAC constituem-
se como programas voltados para o estabelecimento de parcerias publico-privadas,
tendo em vista que o governo, incapaz de suprir todas as necessidades de
investimento em infraestrutura, repassa para o setor privado a responsabilidade do
investimento de expanséo e de melhoria desta infraestrutura segundo seus critérios
de prioridade e fomenta 0s recursos para estabelecer as obras necessarias atraves
dos bancos estatais.

Apods o impeachment da presidenta Dilma Rousseff em 20168°, observa-se uma
mudanca de agenda governamental com o presidente Michel Temer (MDB), através
de propostas que se apoiam no discurso de ajuste fiscal, vide a articulacdo e
aprovacdo da Emenda Constitucional n° 95, conhecida como Emenda do Ajuste
Fiscal. A descricdo de agendas que caminham de um planejamento atrelado a ideia
de desenvolvimento e como apds a redemocratizacdo vem ocorrendo essa disputa
com discursos de ajuste fiscal € um demonstrativo que as ideias vao ocupando
espacos institucionais com a presenca de agentes politicos em posicdes de tomadas
de decisdo e esperam momentos de mudanca de governo como janelas de
oportunidade de se concretizarem enquanto politica publica.

Mas tendo esses dois aspectos no historico de interligacdo com a aplicacdo do

planejamento no Brasil, como ele apareceu nos discursos no redesenho da politica

8 O impeachment ocorreu apds julgamento da DCR n.° 1/2015 - Denuncia por Crime de
Responsabilidade em que a presidenta Dilma foi responsabilizada pelas chamadas “pedaladas fiscais”
em decorréncia de operacdes de crédito, com recursos de banco publico para cumprimento de
pagamento de programas federais, o que € limitado pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
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orcamentaria com a democratizacdo? Como visto no Capitulo 4, o planejamento era
uma preocupacao dos agentes da burocracia orcamentaria e, principalmente, na fala
de Nilson Holanda®!, isso fica em evidéncia quando afirma que o maior problema de
execucao do planejamento nos governos é seu esvaziamento que produz distor¢des
no sistema de planejamento.

Assim, apresenta alguns aspectos que contribuem para esse cenario, em
primeiro lugar a falta de um auténtico processo de planejamento, entendido como
pratica de elaboracéo dos Planos Nacionais de Desenvolvimento; em segundo lugar
a desarticulacao entre instrumentos de planejamento e, nesse aspecto, também entra
a base financeira; em terceiro lugar entra as limitacdes nos mecanismos de
acompanhamento, avaliacdo e retroalimentacdo do processo de planejamento; em
quarto lugar indica-se excessiva diferenciacdo de programas, uma crescente
modificacdo de siglas de programas que contribuem com a percepcdo desse
planejamento; em quinto lugar aparece a crise do planejamento regional com a
desarticulacdo das Superintendéncias regionais e, ainda, surge a tradicdo de
setorializacdo do planejamento em prejuizo do planejamento global e regional.

Todo esse panorama de descontinuidades do planejamento estatal atuou como
forca motriz da defesa por instrumento de planejamento atrelados a politica
orcamentaria e uma organizacdo de plano setoriais, mas também com uma visao
global. Antdnio Augusto Oliveira Amado® foi mais incisivo quanto ao papel do
planejamento que para ele descartaria a necessidade de proposicéo de vinculagdes

de receita,

Praxe muito prejudicial aos processos orgamentarios e de
planejamento e a politica econémica neste Pais tem sido a vinculagéo
institucional, setorial e regional da receita, o que, de certa maneira,
constitui mecanismo de defesa frente a nao existéncia de um
planejamento concreto, real, que de fato leve a mudancgas dentro da
estrutura econémica, social e politica do Pais. Os grupos poderosos
conseguem vincular receita a certas areas, a certas regides ou a certos
programas do seu interesse. Entendemos que, na medida em que haja
um plano pelo qual que se queira realmente levar a sério o

81 BRASIL. Quarta Audiéncia da Subcomissdo de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira de 05
mai 1987. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Suplemento 80, p. 153, 19 Jun 1987, Discurso
Nilson Holanda, p. 159.

8 BRASIL. Segunda Audiéncia Publica da Subcomiss&o de Orcamento e Fiscalizacéo Financeira
de 28 abr 1987. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Suplemento 78. P. 144-146, 17 Jun 1987.
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planejamento, o mecanismo de vinculagao da receita deve ser o
plano. Em consequéncia, aqui se diz: "veda-se a vinculagao de receita
de qualquer natureza, a ndo ser a prevista por dispositivo
constitucional e pelos planos de médio e curto prazos" - que tém de
passar pelo Congresso - "que determinardo a vigéncia da vinculagéo
e a natureza dos recursos". Muitas vezes se estabelece uma
vinculacao que ficai ad eternum, num determinado momento, aquele
setor, aquela area poderia ser prioritaria no atendimento, mas isso ndo
€ ad eternum. Entao, ao se proceder a vinculagao por meio dos planos,
e como os planos vao ser analisados, avaliados anualmente, de trés a
quatro anos, isso implicaria numa avaliagdo da propria vinculagéo da
receita, para ver se realmente ela obteve os recursos ou nao (Brasil,
Diario da Assembleia Nacional Constituinte, p. 145, 1987. Negrito da
autora).

Assim, a proposta de vinculacdo de receitas seria um indicativo que o sistema
de planejamento nao funciona e que, antes de pensar em vinculacao, seria necessario
pensar em planos. E claro que essa posi¢éo ideacional ndo considera a vinculagéo de
receitas sob a Otica das coalizbes cognitivas acerca de determinadas agendas de
politica publica que estiveram presentes, principalmente dos setores de salde,
educacéo e dos fundos para 0s municipios.

O que se retira desse movimento de cognitivo direcionado para o planejamento,
€ que trés instrumentos se concretizaram na Constituicdo de 1988 e sdo centrais para
o planejamento publico: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentéarias
(LDO) e a Lei Diretriz Orcamentéaria (LDO). Esses instrumentos possibilitavam
responder a necessidade de um planejamento global, mas que também leve em
consideracao os elementos setoriais, sem o descrédito de um em detrimento do outro.
A partir daqui é fundamental incluir como o ajuste fiscal adentrou os espacos
cognitivos, tanto do planejamento, quanto da politica orcamentéaria e serao tratados,
no préximo subtitulo, os caminhos de um planejamento imbuido, ideacionalmente, de

uma proposicao fiscalista.

6.2 FISCALISMO E JANELA DE OPORTUNIDADE: QUANDO FILOSOFIAS
POLITICAS INFILTRAM A ORCAMENTACAO PUBLICA



160

Antes de continuar a andlise, € importante pontuar porque a tese usa fiscalismo
em detrimento do conceito austeridade que tem sido um objeto crescente na pesquisa
do institucionalismo discursivo (Helgadottir, 2016; Blyth, 2013), a justificativa se
ancora no constructo do corpus textual da documentacao e debates sobre equilibrio e
ajuste fiscal com interface na politica orcamentaria, o termo austeridade € utilizado de
forma reduzida com uma predominancia pelos termos que envolvem a disciplina fiscal,
nesse sentido, o uso do fiscalismo corresponde ao contexto de ser uma ideia original
na narrativa orcamentaria e suas constru¢des cognitivas.

Barcelos e Calmon (2000), analisando a politica orcamentaria sob o aspecto da
reforma gerencial do orcamento, apontam trés episddios para esse movimento:
primeiro, a san¢éo da Lei 4.320 de 17 de marco de 1964 com a organizacédo de um
padrdo e controle de despesas; o segundo episddio através da Portaria Seplan/PR de
28 de janeiro de 1974 com a normatizacao da classificacdo funcional programatica; e
o terceiro episédio abarcando movimento de austeridade fiscal com a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF)® e normativas infralegais que reorientam o
planejamento.

O debate sobre gestao fiscal traz em si a observacédo das forcas de poder e
interesses organizados pela nocdo do fiscalismo. E nesse contexto que se torna
importante resgatar a participacdo de José Serra como parlamentar da Assembleia
Constituinte. A sua participacdo envolveu uma defesa discursiva sobre a articulagcao
entre planejamento e o que se chama de “justica fiscal”, pode ser acompanhada na
sua participacdo na Comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e Financas na
Assembleia Constituinte, como relator do anteprojeto, € perceptivel na apresentacéo
do Substitutivo do Relator na 62 Reunido, realizada no dia 8 de junho de 1987, que a

questao fiscal no orcamento era uma preocupacao para José Serra:

Na parte de orgamento, trabalhamos muito — ja na intencéo claramente
expressa no anteprojeto da Subcomissdo — no sentido de aumentar a
transparéncia e a abrangéncia do processo orgamentério, mediante o
exame pelo Congresso nédo apenas do orgcamento fiscal, mas do
orcamento de investimentos das empresas estatais e do orgcamento da
Previdéncia Social, que ndo fazia parte do anteprojeto, mas
consubstanciava proposta da Subcomisséo do Sistema Financeiro. O
Congresso Nacional examinaria esses trés orgamentos, sendo
inclusive aumentada a abrangéncia do or¢amento fiscal. Isto é muito

8 Lei Complementar n° 101 de 04 de maio de 2000.
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importante por todos os dispositivos contidos na parte especifica de
orcamento e na parte do sistema financeiro. Teriamos,
obrigatoriamente, um aumento da abrangéncia do orgamento fiscal, no
sentido de ele conter as despesas feitas pela Unido, a nivel de
subsidio, que, as vezes, ndo sao contabilizadas, ndo estao situadas
em lugar algum e n&o passam, em momento algum, por deciséo do
Legislativo (Brasil, Anais da Constituinte, p. 39, 1987).

Acompanhando as atas das reunides da Comissao, é possivel perceber que as
ideias de equilibrio fiscal e de necessidade de planejar sem ampliar o déficit fiscal
aparecem com frequéncia, visto que o ambiente econdmico do pais nao se encontrava
confortavel com as altas taxas de inflacdo. Mas a crescente desse discurso sera mais
palpavel a partir do Governo do presidente Fernando Henrique Cardoso.

Tradicionalmente, a orgamentagao tem sido vista como um sistema fechado
porque visa a racionalidade interna e segue a sua propria logica. A partir dessa
perspectiva de sistema fechado, expressdes objetivas e racionais, tais como técnicas
orcamentais, regras de decisdo e pressupostos econdmicos orientam o0
comportamento. Essa visdo continua a ser o paradigma orgamental dominante, mas
€ incompleta porque ignora a atencdo adequada aos outros efeitos das decisdes
fiscais e de despesas (Koven, 1999).

Para Koven, a cultura politica (moralismo, tradicionalismo, individualismo) e a
orientagdo ideoldgica (liberalismo versus conservadorismo) desempenham um papel
crucial na determinacdo dos orcamentos, em comparacdo com 0s instrumentos
financeiros. Desse modo, propde observar a formacdo orcamental nos niveis de
governo, demonstrando o impacto significativo das atitudes na forma como os fundos
publicos sdo gerados e gastos. Para conseguir entender os aspectos de filosofia
politica e como essa dimenséo discursiva influencia a politica orcamentaria, resgata-
se as principais corrente de analise da orcamentacdo para entender em que lugar as
filosofias politicas se encaixam.

Wildavsky passou trinta anos de pesquisa sobre o orcamento publico dos
Estados Unidos, formulando e adequando seu modelo de analise, direcionado pelas
alteracbes da politica americana e pelos limites teorico-metodolégicos do
incrementalismo. A Ultima etapa de sua pesquisa — a partir de 1980 - passa a alinhar,
as decisfes incrementais, o contexto de culturas politicas primarias, o orcamento,

assim, consegue ser observado sob uma otica dos estilos de vida (Wildavsky, 1992).
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Com essa perspectiva “é possivel relacionar padroes de orgamentagdo ao
regime de regras por meio das quais o poder politico é exercido em uma determinada
sociedade” (Wildavsky, 1992, p. 51). Nisso a cultura é construida e reconstruida
partindo das decisdes continuas que, em sua esséncia, séo influenciadas por dois
aspectos: a forca dos grupos e a quantidade de prescricOes existentes nessa
sociedade, essa relacéo é capaz de formar distintos regimes politicos que interferem,
diretamente, em como se pensam as politicas publicas.

Estilos de comportamento politico diferenciados sdo produzidos dessa relacao
entre grupos e prescricdbes como pode ser observado no quadro 10, onde se
estabelecem grupos fortes, e muitas prescricdes tém uma tendéncia a desenvolver o
coletivismo balizado na hierarquia. Em sociedades com grupos fracos e poucas
prescrigdes tendem a desenvolver o Individualismo, com regime de mercado e uma
tendéncia a criar relacbes de negociacdo substitutas e autorreguladas da estrutura
hierarquica (Wildavsky, 1992).

QUADRO 10 - Culturas Politicas em Wildavsky

Forca dos Grupos

Fraca Forte
Muitas Fatalismo Coletivismo
® (Regime apatico) (Regime hierarquico)
S
3 Poucas Individualismo Igualitarismo
E (Regime de mercado) (Regime equitativo)

Fonte: Wildavsky, 1992, p.52 (adaptado)

Grupos fracos atrelados a muitas prescricdes possibilitam o Fatalismo, um
regime apatico em que as decisfes centrais sdo tomadas por pessoas externas ao
grupo. Em um contexto de grupos fortes e poucas prescri¢cdes surge o Igualitarismo,
um regime pautado no principio da equidade. Esses regimes atuam de forma
diferenciada sobre as decisdes orcamentarias em maior ou menor autoridade e
organizacgéo dos grupos em prol dos interesses.

Observa-se que essa relagdo entre forgca de grupos e prescri¢cdes influi no

processo decisério da politica orcamentaria e podem direcionar a conducédo de
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governos quanto aos usos das receitas e despesas. Quando se relaciona esse
panorama ao processo de decisdo orcamentaria surgem possiveis cenarios em que
governos ndo conseguem gerir suas despesas e receitas; ou onde conseguem gerir
despesas, mas ndo tém controle sobre as receitas; governos que conseguem gerir
receitas, mas nao demonstram a mesma capacidade quanto as despesas e ainda
governos que conseguem o equilibrio das despesas e das receitas (Wildavsky, 1992).

Ademais das criticas ao incrementalismo e sua relacdo com a analise da
politica orcamental, esse modelo contribuiu com o desenvolvimento dos debates
sobre rupturas institucionais, mesmo em uma perspectiva de contraponto, em que as
dificuldades de explicacdo da mudanca impulsionaram a procura de modelos
analiticos que dessem conta disso.

Wildavsky (1992), e Koven (1999) procuram, nos aspectos da cultura politica,
um meio de extrapolar a linguagem e perspectiva analitica e, mesmo construindo
categorias com suas especificidades, contribui para este estudo com a abertura para
observar discursos e como eles se capilarizam na institucionalizagdo orgamentéria.

Com base nessa possibilidade, a analise de coalizBes cognitivas é fomentada,
entendendo essas coalizbes através do conceito de Fisher (2003) que localiza a
analise de politicas publicas para além das questdes de grupos de interesse, mas com
a observacdo de como os atores constroem e partilham os significados a partir dos
discursos. As coalizdes cognitivas podem ser construidas por especialistas, grupos
de interesse, pesquisadores, burocratas, agentes politicos que desempenham uma
funcado que possibilite interferéncia no desenho ou proposta de mudanca das politicas
publicas.

A articulagéo para a criagéo da Lei de Finangas (Lei n.° 4.320, de 17 de margo
de 1964)% ¢é considerada um legado da articulacdo entre Conselho Técnico de
Economia e Financas e de burocratas do DASP (Departamento de Administracédo e
Servicos Publicos), utilizando os espacos discursivos da Conferéncia de Contadores
do Governo para construir uma proposta que funcionasse para organizagao e
programacao do orcamento.

Esse movimento, somado ao debate constituinte, a construcdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF - Lei Complementar — LC n.° 101, de 4 de maio de 2000)
e a Emenda Constitucional (EC) n.° 95/2016 (que institui o Novo Regime Fiscal),

8 Descrito no capitulo 4
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compde a regulamentacéao fiscal que incide sobre a politica orcamentaria e sobre a
tramitacdo dela no Legislativo através da CMO.

Por mais que José Serra tenha pontuado nos debates da constituinte sobre a
necessidade de construir uma politica tributéria, orcamentaria e financeira balizada na
concepcao de justica fiscal, apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988 havia
indicativos de que ficaram espacos abertos por regras genéricas 0 que ocorreu nao
s6é com a regulamentacdo da CMO, mas também com os dispositivos fiscais que
perpetuava o orgamento irreal do que Serra (1994) chama de controle na ‘boca do
caixa’. Em artigo para a Revista Planejamento e Politicas Publicas do IPEA em 1989,
ele reforca que, mesmo tendo uma narrativa de que a estrutura sobre financas
publicas na Constituicao foi rigida, havia uma dispersdo sobre os dispositivos de
organizacdo dos gastos publicos, principalmente aqueles instrumentos que
abarcavam as regras de equilibrio fiscal e transparéncia no planejamento
governamental.

Esse nao foi o primeiro movimento de vocalizacdo em dire¢do a necessidade de
debate da regulamentacdo dos dispositivos fiscais, em artigo para a Folha de S.
Paulo®, em 1988, ano da promulgacdo da Constituicdo, José Serra ja fazia essa
explanacdo na midia dos caminhos para adequacfes em torno de uma politica
orcamentaria que priorizasse o planejamento do gasto publico.

O inicio dos anos 90 foram conturbados para a consolidacdo desses
instrumentos regulatérios, o processo de impeachment do presidente Fernando Collor
de Melo em 1992 e, em um curto espaco de tempo, a investigacdo do esquema dos
“‘Andes do Orcamento” tumultuaram a cena politica de uma redemocratiza¢cdo muito
recente. O relatério final da CPI do Orcamento apresentou a regulacdo genérica da
CMO e o uso do desconhecimento técnico dos parlamentares como facilitadores do
processo de deturpacdo das emendas de relator. E, como dito anteriormente, as
indicacBes desse relatério serviram de base para a Resolucdo n° 02/1995-CN na
tentativa de regular a tramitacdo orcamentaria na comissao.

Os passos em direcdo a uma proposta de instrumentos fiscais sdo retomados
com a discussao sobre vinculagcdo de receitas, ja passava por questionamentos na
propria constituinte, como visto na arguicdo de Antdnio Augusto Oliveira Amado, entao

Presidente da Associagédo Brasileira de Orgamento Publico, na Audiéncia Publica

8 Artigo a Folha de S. Paulo (1988), no anexo da tese
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realizada em 29 de abril de 1987, em que foi incisivo quanto a aprovacao de
vinculacao de receitas seria o reconhecimento dos limites de praticar o planejamento
estatal.

A Desvinculagéo de Receitas da Unido — DRU surge como Fundo Social de
Emergéncia (FSE®), sendo renovado no ano de 1996 com a alteracdo de sua
nomenclatura para Fundo de Estabilizacéo Fiscal®’, perdurando até o ano de 1999. A
sua prorrogagdo com a nomenclatura de Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU)
ocorreu pela Emenda n.° 27/2000 e permanece passando por prorrogacées como
emendas constitucionais transitérias. Primeiramente, é importante ressaltar que o
processo de desvinculacdo de recursos da Unido tem inicio com a proposta de
Emenda Constitucional de Revisdo n.° 1, de 1994, para a implementacdo do Fundo
Social de Emergéncia - FSE, criado através do Plano Real.

O Plano Real - Programa de Estabilizacdo, teve inicio em 1994 e, segundo
Giambiagi e Villela (2005), tinha como base a ideia de que o excessivo gasto publico
era a principal causa da inflacdo. Ele consistiu em trés etapas, conforme destacado
por: o equilibrio das contas do governo para eliminar a principal causa da inflagédo; a
criacado de uma unidade estavel de valor, chamada Unidade Real de Valor (URV); e a
emissdo de uma nova moeda nacional com poder de compra estavel, o real. Na
primeira fase, sdo abordadas as questfes fiscais que dizem respeito ao FSE. Além
disso, o Plano de Estabilizacdo também incluia o programa de acao imediata - PAl e
a criacdo do Imposto Provisorio sobre a Movimentacéo Financeira — IPMF.

Por outro lado, o FSE foi inicialmente estabelecido pelo Governo Federal como
um instrumento financeiro provisério, com sua vigéncia até 1995. No entanto, pela
Emenda Constitucional n.° 10/1996, ele passou a ser denominado Fundo de
Estabilizagcdo Social (FEF), e posteriormente, pela Emenda n.° 27/2000, foi
implementada a chamada Desvinculacao de Receitas da Unido, que continua em vigor
até os dias atuais, sendo prorrogada apesar dos obstaculos apresentados.

A justificativa para a continuidade do mecanismo de desvinculagdo com a
Emenda n.° 27/2000, passa pelo reconhecimento que, mesmo com O uso desse

dispositivo de flexibilizacdo de vinculacdo desde 1994, o pais ainda ndo havia

8 |nstituido pela Emenda Constitucional de Revisdo nimero 1 em 1994,

87 Emenda Constitucional n.°10/1996, disponivel em;
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc10.htm. Acesso em: 03 de
fevereiro de 2022.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc10.htm
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resolvido o problema das despesas publicas, principalmente no contexto dos
Governos Regionais (Estados e Municipios). E aponta que, desde a aprovacédo da
Emenda Constitucional n.° 23/83%, também conhecida como Emenda Passos Porto,
vem se buscando uma alternativa para as contas dos Estados e Municipios e
caminhos para a estabilizacao fiscal.

Em relacdo ao FSE, ele destaca que, de acordo com a proposta inicial do
Executivo, seria constituido por trés fontes basicas: desvinculacdo de 15% dos
principais impostos e contribuicdes e desvinculacdo do IPMF. J4 o FEF, tem como
objetivo a alocacado de recursos, que foi reduzida devido a crescente vinculagdo das
receitas apos a Constituicdo de 1988.

A Desvinculacao de Receitas da Unido (DRU) se baseia na flexibilidade quanto
a alocacao de recursos, sendo um assunto de discussao, pois ha a ideia de que ela é
essencial para o equilibrio fiscal e que sua flexibilidade ajuda a direcionar recursos
para as necessidades atuais, mas também ha reflexdes sobre sua flexibilidade ser um
ponto negativo (Carvalho, 1996).

Em relacéo a natureza desses trés instrumentos, percebe-se que o FSE e o FEF
sao fundos. Os fundos podem ser caracterizados como uma forma de desvinculacéo,
criados por leis e representam uma forma especial de gerenciamento dos recursos
financeiros do setor publico, impondo restricbes ao uso de parte da receita
orcamentdria, sendo esses recursos financeiros destinados a objetivos especificos
(Bernardes, 2008).

A DRU conforma um debate controverso que convive com argumentos
favoraveis e contrarios a sua continuidade institucional, os argumentos favoraveis
abarcam a nocao de que, a flexibilidade orcamentéaria possibilitada por ela, contribui
na melhor alocacédo de recursos e a adequacdao a realidade econémica, que, inclusive,
tem sido o discurso de justificativa para sua aprovacao, que aponta a DRU como um
dispositivo que pode proteger areas sensiveis de politicas publicas e a possibilidade
de uso desses recursos em infraestrutura (Barbosa e Pinto Jr, 2019; Giambiagi, 2004,
Mello, 2018).

8 A Emenda Constitucional n® 23/83 (Emenda Passos Porto) e a Emenda Constitucional n° 24/83
(Emenda Jo&o Calmon), foram aprovadas no final da presidéncia Jo&o Figueiredo e inicial processo de
abertura da ditadura. Comp&em a proposi¢do de uma minirreforma tributaria, a Emenda Passos Porto
representando um esforco de autonomia dos Estados e Municipios e a Emenda Jodo Calmon com a
aplicacdo de reserva de recursos publicos para a educacdao (vinculagédo de receitas de 13% da Unidao
e 25% para Estados e Municipios). (Moreira e Castro, 1986)
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Os argumentos em contrario, utilizavam a possibilidade de reducao de recursos
para setores sociais, a falta de transparéncia e accountability por possibilitar ao
governo a realocacéo de recursos sem a devida prestacéo de contas e o desincentivo
da responsabilidade fiscal, pois desencoraja o aprendizado de lidar com os limites
fiscais por ter uma ferramenta de ‘saida facil’ para lidar com desiquilibrios fiscais
(Araujo, 2019; Carvalho, 2019).

QUADRO 11 - Panorama das prorrogacgfes da Desvinculacdo de Receitas Da Unido

DRU Dispositivo % destinada Durabilidade
Desvinculagdo de EC n.° 27/2000 20% 2000 a 2003
Receitas
Prorrogacao | EC n.° 42/2003 20% 2003 a 2007
Prorrogacao I EC n.° 56/2007 20% 2008 a 2011
Prorrogacéao Il EC n.° 114/2010 20% 2011 a 2015
Prorrogacao IV EC n.° 31/2016 30% 2016 a 2023

Fonte: Senado, 2022.

A Desvinculacdo de Receitas da Unido — DRU surge do esfor¢o de ampliacao da
discricionariedade do Poder Executivo na alocacdo de receitas do orgcamento,
balizado na concepcéo de rigidez orcamentaria construido na Constituicdo de 1988,
principalmente, com as despesas obrigatérias e receitas vinculadas. Para Giacomoni
(2019), o alto grau de inflexibilidade orcamentaria fomenta um panorama de reduzida
capacidade de intervencao do governo no déficit pablico, a limitacdo de despesas
discricionarias ndo responde mais a necessidade de ampliacdo da margem da
atuacao do Executivo, por serem poucas e, em sua maioria, de execucao obrigatoria.

Dias (2011) afirma que a DRU posta-se frente aos gastos sociais e a principal
controvérsia suscitada pela desvinculagdo de recursos refere-se aos efeitos de
reducdo dos gastos sociais com vistas ao equilibrio fiscal. Desde a aprovacao do
Fundo Social de Emergéncia — FSE, em 1994, a polémica € renovada a cada proposta
de prorrogacdo do mecanismo de equilibrio fiscal. Antagonizando duas posi¢cdes
sobre a desvinculacdo, uma que defende a manutencéo da vinculagdo das receitas
da Seguridade Social®® (espaco de atuacdo da DRU) por envolver a articulacéo de

setores das politicas publicas sociais e outra posi¢do que encontra, na inflexibilidade

8 Artigo 194 da Constituicdo Federal de 1988.
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do orcamento, um limite para o equilibrio e consequente desenvolvimento econémico
do pais.

A proposta de Reforma do Aparelho do Estado capitaneada pelo Ministro da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), Luiz Carlos Bresser-Pereira®,
objetivava a superacao da crise fiscal, a redefinicdo do grau de intervencao estatal, o
fomento de parcerias publico privadas nas politicas publicas e a adesdo a
administrac@o gerencial. Uma parte especifica no inicio do Plano diretor de reforma
do aparelho do Estado®! de 1995, joga luz sobre que discurso era utilizado na defesa
de aprovacdo de um corpo de politicas publicas que priorizasse a no¢cdo de ajuste

Fiscal:

A crise brasileira da ultima década foi também a crise do Estado. Em
razdo do modelo de desenvolvimento que Governos anteriores
adotaram, o estado desviou-se de suas funcdes béasicas para ampliar
sua presenca no setor produtivo o que acarreta, além da gradual
deterioracdo dos servigos publicos, a que recorre, em particular, a
parcela menos favoravel da populagéo (Brasil, p. 09, 1995. Negrito da
autora).

Esse trecho responsabiliza as escolhas anteriores e 0s grandes projetos de
desenvolvimento pela perda de controle fiscal e anuncia a proposta de
redimensionamento da intervencdo do Estado, como meio de se alcangar o controle
de gastos e, portanto, de tornar mais efetivos os direitos. Essa perspectiva é a
expressdo dos projetos de austeridade e se relaciona bem com analogia de Blyth
(2013) onde a austeridade é vista como uma “dor virtuosa apods a festa imoral”, mas
que, em Ultima instancia, ndo apresenta os resultados que se propde.

No segundo Governo de Fernando Henrique Cardoso, deu-se continuidade de
reformulacdo do arcabouco de ajuste fiscal do Estado, no primeiro ano do segundo
mandato, foi assinado um acordo stand-by®? com o Fundo Monetéario Internacional
(FMI) que envolvia o comprometimento com medidas de controle fiscal e econémico

e atuando como um motivador para a regularizacdo de responsabilidade fiscal. A

% Luiz Carlos Bresser-Pereira foi também Ministro da Fazenda durante a presidéncia de José
Sarney, implementando o “Plano Bresser” na tentativa de controle inflacional.

%1 BRASIL, Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Presidéncia da Republica.
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), 1995.

%2 Acordo no valor de 18 bilhdes de délares, com um prazo vigente de 36 meses. Disponivel em:
https://lwww.imf.org/external/lang/portuguese/np/exr/facts/sbap.pdf. Acesso em: 25 de abril de 2023.


https://www.imf.org/external/lang/portuguese/np/exr/facts/sbap.pdf
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Emenda Constitucional n.° 19 de junho de 1998 de reforma administrativa segue esse
aspecto ideacional, vista como meio fundamental para uma reestruturacdo do estado
e redefinicdo da sua atuagéo, poucos meses apds a sua aprovagao, ocorre uma piora
consideravel na crise econdmica internacional.

Em consonancia com a dinamica do equilibrio fiscal proposto pela DRU, e pela
proposta de reforma gerencial do Estado, surge a Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF n.° 101/2000 como resultado da articulagéo de trés condi¢cbes que possibilitaram
a formulacéo e implementacéo dela. Sendo essas condi¢des: 0 constrangimento
internacional, a tensdo institucional e consagracdo normativa, que possibilitam
visualizar a trajetdria de eventos que permearam a institucionalizacdo de um regime
de disciplina fiscal no orcamento publico reconhecidamente rigido.

Mas essa ideia ndo surge no final dos anos noventa, ja estava presente nos
debates da Comissédo do Sistema Tributario, Orcamento e Financas na apresentacao
do substitutivo pelo Relator, mais uma vez o parlamentar José Serra verbaliza a
defesa sobre a necessidade de instrumentos normativos que disciplinasse as contas

publicas.

(...) devemos fixar como norma constitucional a determinagdo de
elaborar um Cédigo de Financgas Publicas, da mesma maneira como
existe o Codigo Tributario, que foi um avancgo importante na ordenacéao
da questéo tributaria no Brasil — ndo que tenha resolvido tudo, mas,
sem duvida, permitiu avangos — e uma Lei do Sistema Financeiro. As
leis hoje vigentes correspondem, com algumas modificacfes, as leis
feitas no inicio do regime autoritario, em meados dos anos 60. Sao leis
que se tém revelado, ao longo do tempo, inadequadas, ou, pelo
menos, ndo cumpriram as funcdes que se pensava deveriam cumprir.
A meu ver, o Congresso tem que refazer toda essa questao, reformular
0 corpo de leis e consolida-lo de maneira que haja uma disciplina e
uma organiza¢do do sistema financeiro, como condi¢gdo necesséria
para cumprir seu papel no desenvolvimento brasileiro (Brasil. Anais do
Senado Federal, p. 60, 1987. Negrito da autora).

A agenda de disciplina fiscal que permeia a formulacdo da LRF, espelha
intencdes pré-existentes da agenda governamental do Executivo, solidificado pelos
acordos internacionais como o estabelecido com o Fundo Monetario Internacional —
FMI, atrelado & participacdo de atores politicos em espacos de tomada de decisdo

(Presidéncia, Ministério da Fazenda, Ministérios do Planejamento, Congresso)
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partidarios da inclusdo do ajuste fiscal como politica macroeconémica (Alston et al,

2010).

QUADRO 12. Condigoes para a disciplina fiscal — Lei de Responsabilidade Fiscal.

Condicdes

Descrigao

Mudanga Institucional

Tensao
Institucional
-Convergéncia para

uma  politica de
desestatizacao e
equilibrio fiscal com a
formulacao e
manutencao do
Programa Nacional

de Desestatizacdo —
PND perdurando nos
governos de
Fernando Collor de
Melo/ltamar Franco e
Fernando Henrique
Cardoso.

-Divergéncias quanto
a atuacéao politica de

estruturagao
institucional da area
econdmica.
-Reformas
estruturais e
institucionais do
desenho
administrativo do
Estado brasileiro;

Criagao da Comissao
de Controle e Gestao
Fiscal - CCF
(Decreto n.° 2.773 de
08 de setembro de
1998) Infiltragdo da

Lei Camata (PLC
821/1995;
- PLC 96/1999; PLC
101/2000);

Constrangimento
Internacional
-Crise no mercado
internacional de crédito:
México (1994), sudeste
asiatico (1997), moratdria

russa (1998).
- Acordo de empréstimo
com o FMI (1998-1999).

-A reducdo de crédito
internacional com as
crises financeiras,
principalmente para
paises emergentes.

-A necessidade do acordo
com o FMI (1998-1999)
contribuiu na
convergéncia institucional
para a disciplina fiscal —
Carta de intencao
brasileira ao FMI.

Consagracao
Normativa
- Conjunto de Programas
que propuseram uma

reforma estrutural e
institucional — Plano
Real; - Reforma

Administrativa do Estado
(1995); Programa de
Estabilidade Fiscal
(1998).

-Programa de
Estabilidade Fiscal -
PEF (1998); Incidéncia
federativa na
negociacdo das dividas
dos Estados
subnacionais: Programa
de Saneamento
Financeiro e de Ajuste
Fiscal dos Estados
(1995);

- Lei 9.496/97;

-Lei de
Responsabilidade Fiscal
(n.° 101 de 2000)

Fonte: Elaboracédo prépria, baseado em Alston et al, 2010.

O quadro analitico de Alston (2010) aponta para além da tensao institucional

gue se desenha na década de 90, com uma agenda de desestatizacao e de controle

fiscal fomentada também pelo contexto de crise financeira mundial. As iniciativas de

negociagado da divida dos Estados subnacionais foram percebidas com o Programa
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de Estabilidade Fiscal — PEF (1998), na Lei 9.496/97 e na propria Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

Esse cenario teve continuidade com a Lei Complementar n.° 148/2014, que
estabeleceu novas normas para a renegociacado da divida nacional, e com o Regime
de Recuperacéo Fiscal (RRF) instituido pela Lei Complementar n.° 159, de 19 de maio
de 2017, fornecendo ferramentas legais para que Estados em situacdes fiscais criticas
reequilibrem suas finangas a partir da constru¢cao de um plano de recuperacgao fiscal
fundamentadas no ajuste fiscal que inclua: reducao de despesas (folha de pagamento,
custeio administrativo), reforma da previdéncia (ajuste nas regras de aposentadoria e
pensdes e diminuicdo do déficit previdenciario), privatizacdes e concessodes (venda
de ativos estatais e concessbes de servicos publicos), ajuste tributario (revisdo de
incentivos fiscais), e gestdo de dividas (renegociacdo e alongamento do perfil de
dividas existentes).

A gquestéo fiscal dos Estados e Municipios esteve, consistentemente, presente
na defesa discursiva de agentes da burocracia durante o redesenho da orgamentacao
publica. Na argumentacdo®? de Anténio Augusto Oliveira Amado (1987), essa questéo
nNao apenas surge como uma preocupacao para o orcamento fiscal, mas também
responsabiliza a Lei 4.320 pelo legado de descontrole fiscal. Ele argumenta que o
instrumento de "operacdes de crédito" gerou a falsa no¢do de que nao havia déficit,
contribuindo para o cenario de desequilibrio fiscal enquanto condicdo antecedente.

A formulacéo de um regramento acerca da responsabilidade fiscal toma uma
forma mais definida com a proposi¢cdo do PLC n° 18/1999 no governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso, e capitaneado pelo ministro da fazenda Pedro Malan®
no periodo de 1995 a 2002. Em sua mensagem ministerial para a comisséo especial
responsavel pela apreciacdo do projeto de lei complementar, localiza a proposta no
conjunto de medidas do Programa de Estabilidade Fiscal — PEF, anunciado em 28
de outubro de 1998, com o objetivo de reducéo do déficit publico e estabilizacdo do

montante da divida publica em relacdo ao PIB do pais.

% Audiéncia da Subcomissdo de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira realizada no dia
29/4/1987, no atendimento a Assembleia Constituinte (1987)

94 Pedro Sampaio Malan (Rio de Janeiro, 23 de maio de 1943) é um economista brasileiro.
Graduou-se em Economia pela Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) em 1964 e obteve seu
Ph.D. em Economia pela Universidade de Berkeley, na Califérnia, em 1972. Foi presidente do Banco
Central do Brasil, de 1988 a 1990, foi negociador-chefe da divida externa (1991-1993) e diretor do
Banco Central, de 1993 a 1994, ministro da Fazenda do Brasil durante os dois mandatos do Presidente
Fernando Henrique Cardoso, de 1995 a 2002, e também foi representante do Brasil na Diretoria
Executiva do Banco Mundial e do BID em Washington.



172

FIGURA 12. Andlise Fatorial da Mensagem do Ministro da Fazenda Pedro Malan® (1999) ao
Congresso no envio do Projeto de Lei Complementar n° 18, de 1999
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Fonte: De autoria prépria. Iramuteq, 2023

A defesa em prol da aprovacédo de uma legislacéo de controle fiscal no segundo
mandato do presidente Fernando Henriqgue Cardoso, em conjunto com a mudanga
cambial de um regime fixo para uma flutuacéo suja e um regime monetéario atrelado
ao sistema de metas inflacionarias, foram passos além da proposta de politica
econdbmica do primeiro mandato que deu énfase a politica de estabilizacdo de precos
(Oliveira & Turolla, 2003). O discurso capitaneado pelo ministro Pedro Malan
reafirmava posi¢des de organismos internacionais (FMI e Banco Mundial) e tratava a

normatizacao fiscal como elemento fundamental para a politica brasileira.

% Percentual de retencdo de 82,99% em segmentos identificados no corpus textual.
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Eu gostaria que, no Brasil, os termos sobre essas questfes (Lei de
Responsabilidade Fiscal) fossem colocados nos termos em que séo
discutidos h& muitos e muitos anos nos paises organizados (...) O
Brasil é o0 Unico, entre os paises de alguma relevancia econdmica, em
gue ainda existem aqueles que acham, por exemplo, que respeito a
restricdo orcamentaria, responsabilidade fiscal e controle do
endividamento publico sdo coisas de ideologia neoliberal, ditames e
exigéncias do exterior. Isso é responsabilidade, basta enxergar um
palmo além do nariz (...) Qualquer administracdo séria, de qualquer
coloracao politica, estd comprometida com essa responsabilidade
basica (Malan apud Bragon, 2001. Folha de Sao Paulo).

Além de evidenciar a influéncia de uma agenda fiscal internacional e fazer
contraponto da necessidade de aprovacdo de um arcabouco legal de
responsabilidade fiscal seguindo a logica das experiéncias no mundo colocadas em
pratica, fica também visivel a tentativa de distanciamento dessa discusséo do termo
neoliberalismo. Mas por que essa tentativa de delimitagdo da responsabilidade fiscal
como termo dissociado do neoliberalismo?

A resposta estd na intencdo dos articuladores do governo pautarem
narrativamente a proposta sob a égide da tomada de decisdo técnica, e mais, sob a
tomada de decisdo responsavel em uma administracdo publica, desse modo a
associagdo com o conceito de neoliberalismo traria a discussdo para 0o campo
ideologico, 0 que nao era interesse dos agentes governamentais, pela barreira
cognitiva que o termo pode trazer.

O debate de Blyth (2013) e Dardot & Laval (2016) sobre o neoliberalismo
apresenta uma perspectiva critica do conceito, com o primeiro apontando o0s aspectos
ideoldgicos do termo com a operacionalizacdo da reducdo das a¢bes do Estado na
economia e defesa programatica de politicas publicas de austeridade fiscal,
desregulamentacéao financeira e flexibilizacdo do mercado de trabalho. E o segundo,
com o entendimento do neoliberalismo enquanto uma racionalidade politica que
objetiva a submissdo da sociedade aos principios e interesses do mercado, nesse
sentido, o neoliberalismo néo se localiza apenas na esfera da politica econdmica, mas
como uma forma de governanca que molda todas as esferas da vida social.

Essas duas abordagens, seja a ideacional, seja a de uma governamentalidade
neoliberal ndo abarcaria o caminho de discussao que um governo que intenta aprovar
uma politica gostaria de seguir, a diregao discursiva ‘mais segura’ encapa-se na

abordagem técnica e racional da tomada de decisdo publica, como apontada
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continuamente pelo ministro da fazenda Pedro Malan. Os resultados vieram na
aprovacdo da Lei Complementar n.° 101, de 04/05/2000 (LRF), que normatiza a
responsabilidade e disciplina fiscal brasileira.

Formaram-se 07 classes textuais com o corpus textual da Lei de
Responsabilidade Fiscal, com a classe sobre sistema de divida representando a maior
porcentagem do texto e com ligacéo direta com a classe 3 (condicionalidade) e classe
4 (federalismo), e tendo ligacéo indireta com as classes 5 (normatizagao) e 6 (agéncia
politica). A divisdo desses clusters sdo representativos de discursos de agentes
politicos que atuam desde o debate constitucional e que reforcava a necessidade de
inclusédo de controles normativos, de fiscalizacdo e entendimento das implicacdes da

divida publica.

TABELA 08. Classes Lexicais da Lei Complementar n.° 101, de 04/05/2000 (LRF)

Classes produzidas pelo algoritmo de Reinert

Classe 1 Classe 2 Classe 3 Classe 4 Classe 5 Classe 6 Classe 7

Termos com meta tribunal transferéncia empresa inciso pessoal banco

X2 fiscal legislativo voluntario direto disposto quadrimestre  Brasil

significativo  anexo conta garantia estatal incluido total central

por classe resultado presidente condi¢do controlar complementar  mandato mobiliario
diretor congresso resto empréstimo cargo anterior crédito
primario ministério prestar indiretamente  constituicdo despesa operagdo
plurianual estadual contragarantia dependente percentual divida
objetivo judiciario tributario federacdo inativo tesouro
norma reconhecer exigir ente ultrapassar realizar
plano municipal contratar juridico

% de 12,35 15,74 13,89 12,35 15,74 12,65 17,28

Ocorreéncias

Nomes das Aspectos Controle/ Condicionalidade Federalismo Normatizacdo Agéncia Sistema de

categorias Fiscais Fiscalizacdo Politica Divida

no corpus de Publica

textos

Fonte: De autoria prépria. Iramuteq, 2023

Assim, o movimento de coalizdo cognitiva atua com influéncia de atores
politicos internos que ocupam 0s espacos de decisdo politica, mas também com
influéncias externas de agéncias internacionais e contexto politico e econdémico
externo em um movimento de ocupacao discursiva da institucionalidade ocorrendo de
forma gradual. Observando as ideias presentes no corpus textual (Figura da Lei de

Responsabilidade Fiscal), determinados termos que estruturam a propria nogédo de
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fiscalismo aparecem em evidencia: Fiscal, Metas; Tribunal; Legislativo; Banco, séo
recursos discursivos que representam a esséncia da normatizacao.
FIGURA 13. Andlise Fatorial da Lei Complementar n.° 101, de 04/05/2000° LRF
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Fonte: De autoria prépria. Iramuteq, 2023

Mas como esse cenario de gradual regulamentacdo com base no ajuste fiscal
interfere na Comissdo Mista do Orcamento? Desde o redesenho da politica
orcamentaria torna-se indissociavel estabelecer a ligacdo entre o debate fiscal e a
orcamentacao publica, que reflete o desenho da Lei Orgamentaria Anual (LOA) com
0 § 5° do artigo 165 da Constituicdo de 1988:

§ 5° - A lei orcamentaria anual compreendera:

% percentual de retengdo de 85,94% em segmentos identificados no corpus textual
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| - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
orgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive
fundag0es instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - 0 orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a
Vvoto;

Il - 0 orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades
e 6rgados a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem
como os fundos e fundagbes instituidos e mantidos pelo Poder
Publico.

A influéncia direta a tramitacédo do orcamento na CMO, pode ser verificada com
a publicacdo da Resolucédo n° 01/2001-CN®’, que incorpora os aspectos da matéria
fiscal e financeira e, desse modo, séo acrescidas na responsabilidade da comisséo: i)
a apreciacao de relatério de gestao fiscal; ii) de relatérios de comprimento de metas;
iii) de contingenciamento; iv) avisos de indicios de irregularidade em obras
encaminhado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU); v) parecer da LOA contendo
analise de conjuntura econdmica e fiscal; vi) responsabilizacéo do relator-geral sobre
as analises de reserva de contingéncia e do texto orgamentério; vii) Alteracdo no
namero de emendas de bancada (de 15 para 20) e reducdo das emendas de bancada
para 2; viii) institucionalizacdo de comités de apoio a relatores; ix) créditos
extraordindrios tramitando na CMO; e x) o 6nus da identificacdo sendo do autor.

A discussao sobre os mecanismos de ajuste fiscal, mesmo apés a aprovacao
da LRF no governo de Fernando Henrigue Cardoso (1995-1998 e 1999-2002), é
retomada de forma premente no governo do presidente Michel Temer (agosto de
2016-2018) através do debate da Emenda Constitucional n.° 95/2016% de ajuste
fiscal. Teixeira et al (2012) justifica esse espaco de reducéo acerca da discussao do
ajuste fiscal, por conta da manutencéo do tripé macroecondmico: sistemas de metas
de inflacdo, superavits primarios e cambio flutuante, nos governos de Luis Inécio Lula
da Silva (2003-2006 e 2007-2010).

% A Resolugéo n° 01/2001-CN substituiu a Resolugdo-CN n° 02, de 1995, e comparando com a
Resolucao n.° 1/2006-CN vigente atualmente, observa-se que manteve-se a ideia de controle fiscal
com a ampliacéo do arcabougo normativo que abrange um conjunto de critérios especificos que a CMO
deve seguir para analisar a compatibilidade com as metas fiscais e a sustentabilidade da divida publica,
0 estabelecimento da obrigatoriedade da CMO de emitir um parecer técnico sobre o impacto fiscal das
matérias e a criacdo da Subcomisséo de Assuntos Fiscais e Orgcamentarios, com a fungéo de auxiliar
a CMO na analise de matérias fiscais.

% PEC 241/2016. Ver tramitacdo em: https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2088351.
Acesso em: 27 de maio de 2023.


https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2088351
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A conducdo da politica macroecondémica passou por alteragcdes no governo
Dilma Viana Rousseff (2011-2014 e 2015 - agosto de 2016), principalmente na relagcéo
entre o sistema financeiro e o Estado brasileiro. Bastos (2017) correlaciona a mudanca
do contexto econdmico em seus fatores exdgenos (crise financeira global) e fatores
endogenos (crise na conciliacdo de interesses da politica econémica) com o processo
de descontentamento de atores empresariais e politicos, fatores que influenciaram no
processo de Impeachment®.

O processo de debate do Projeto de Emenda Constitucional (PEC) n° 241/2016
foi calcado na proposta encaminhada pelo Ministro da Fazenda, Henrique Meireles,
em 15 de junho de 2016, momento em que a presidenta Dilma Rousseff estava
afastada’® por conta da abertura do processo de impeachment, e com Michel Temer
como Vice-Presidente da Republica, no exercicio do cargo de Presidente da
Republica.

A justificativa para a proposta foi calcada no entendimento de que ndo houve

controle de despesas publicas, e isso agravou o problema fiscal do pais,

A raiz do problema fiscal do Governo Federal esta no crescimento
acelerado da despesa publica priméaria. No periodo 2008-2015, essa
despesa cresceu 51% acima da inflagdo, enquanto a receita evoluiu
apenas 14,5%. Torna-se, portanto, necessario estabilizar o
crescimento da despesa primaria, como instrumento para conter a
expansdo da divida publica. Esse é o objetivo desta Proposta de
Emenda a Constituicdo. O atual quadro constitucional e legal também
faz com que a despesa publica seja pro-ciclica, ou seja, a despesa
tende a crescer quando a economia cresce e vice-versa. O governo,
em vez de atuar como estabilizador das altas e baixas do ciclo
econbmico, contribui para acentuar a volatiidade da economia:
estimula a economia quando ela ja esta crescendo e é obrigado a fazer
ajuste fiscal quando ela estd em recessado. A face mais visivel desse
processo sdo as grandes variacdes de taxas de juros e de taxas de
desemprego, assim como crises fiscais recorrentes. A esse respeito,
cabe mencionar a vinculacao do volume de recursos destinados a
saude e educacgdo a um percentual da receita. (Meireles, s/p, 2016)1*

9Informacdes adicionais disponiveis em:
https://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao?0&codcol=2016&datal=2016-04-26&data2=2016-05-
06. Acesso em: 12 de maio de 2023.

100 A presidenta foi afastada no dia 12 de maio de 2016.

1EMI n.c 00083/2016 MF MPDG. Disponivel em:
https://lwww.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1468431&filename=Tramit
acao-PEC%20241/2016. Acesso em: 02 de junho de 2022.


https://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao?0&codcol=2016&data1=2016-04-26&data2=2016-05-06
https://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao?0&codcol=2016&data1=2016-04-26&data2=2016-05-06
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1468431&filename=Tramitacao-PEC%20241/2016
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1468431&filename=Tramitacao-PEC%20241/2016
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A Emenda Constitucional n.° 95/2016%? foca sua atuacéo na sistematizacéo de
um Novo Regime Fiscal no ambito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social e
com uma duracdo de vinte exercicios financeiros (podendo haver revisdo em dez
anos). O texto coloca um ‘teto de gastos’ das despesas nao financeiras® que seguem
como parametro para reajuste do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo —
IPCA.

Para Couto, Barcelos e Calmon (2022) a Emenda de Ajuste Fiscal ampliou o
quadro de instabilidade da governanca orcamentaria, o limite de crescimento das
despesas primarias do governo federal aliado ao nivel reduzido de adaptacdo das
normas as particularidades locais e setoriais, produz um cenério em que a cooperacao
se torna dificil.

O movimento de ampliacdo do regime de controle fiscal aparentava ter uma
continuidade no Governo Jair Messias Bolsonaro (2019-2022) com a proposta
capitaneada pelo Ministro da Economia, Paulo Roberto Nunes Guedes, o chamado
Plano Brasil Mais!® que comportava as Propostas de Emenda Constitucional n.°
186/2019 e propde o controle do crescimento das despesas obrigatorias e de
reequilibrio fiscal no ambito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social; Proposta
de Emenda Constitucional n.° 187/2019 propde a criacdo de fundos publicos e
extingdo daqueles que nao forem ratificados por lei. E a Proposta de Emenda
Constitucional n.° 188/2019 tendo como premissa a discussdo de um novo pacto
federativo.

Mas esse processo hao teve continuidade, principalmente com o contexto de

Pandemia de Covid-191%, e as demandas urgentes que surgiram dessa condicdo

102 Emenda Constitucional Transitéria dispde sobre Novo Regime Fiscal com validade de vinte
anos, disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/2016/emendaconstitucional-95-15-
dezembro-2016-784029-publicacaooriginal-151558-pl.html. Acesso em: 02 de julho de 2022.

103 Excetua-se no limite de gastos as seguintes despesas: as transferéncias constitucionais a
Estados, Municipios e Distrito Federal; os créditos extraordinarios (abertos por medida proviséria para
atender despesas urgentes e imprevistas) e as complementagfes orcamentarias ao Fundo de
Manutencédo e Desenvolvimento da Educacéo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao
(Fundeb). Ainda ndo afeta as despesas da Justica Eleitoral com as elei¢des; as despesas com aumento
de capital de empresas estatais ndo dependentes do Tesouro Nacional; e outras transferéncias
obrigatérias derivadas de lei, como compensacdes financeiras oriundas da exploracdo de recursos
minerais.

104 Informacdes disponiveis em: https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-
e-programas/plano-mais-brasil. Acesso em: 13 de maio de 2023.

105 Segundo a Organizagdo Mundial da Saude (OMS), a pandemia de Covid-19 é uma situacdo
em gue uma doenga infecciosa se espalha ampla e continuamente pelo mundo. A Covid-19 é a doenca


https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/2016/emendaconstitucional-95-15-dezembro-2016-784029-publicacaooriginal-151558-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/2016/emendaconstitucional-95-15-dezembro-2016-784029-publicacaooriginal-151558-pl.html
https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/plano-mais-brasil
https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/plano-mais-brasil
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contribuiram para inconsisténcias no uso dos instrumentos da politica orcamentaria,
0 que alerta para 0 esvaziamento da prerrogativa de planejamento dos recursos
publicos (Couto et al, 2023).

O episddio do orcamento secreto, pode ser considerado um indicativo desse
esvaziamento do planejamento na CMO, quando se assume as prerrogativas que a
Resolucao n° 02/2006-CN da as emendas de relator, fica expresso o que elas devem

considerar:

Art. 144. Os Relatores somente poderdo apresentar emendas a
programagéo da despesa com a finalidade de:

| - corrigir erros e omissdes de ordem técnica ou legal;

Il - recompor, total ou parcialmente, dotagdes canceladas, limitada a
recomposi¢cdo ao montante originalmente proposto no projeto;

Il - atender as especificacdes dos Pareceres Preliminares.

Paragrafo Unico. E vedada a apresentacdo de emendas que tenham
por objetivo a inclusdo de programac¢ao nova, bem como o acréscimo
de valores a programacgfes constantes dos projetos, ressalvado o
disposto no inciso | do caput e nos Pareceres Preliminares (Brasil, Art.
144, 2006).

O ‘orcamento secreto’ se utilizou da prerrogativa das emendas de relator geral
fora do contexto de erros e omissdes (constando no inciso |), usando os pareceres
preliminares como espaco de inclusdo delas. Faria (2002) assume que esse
instrumento foi utilizado durante a presidéncia de Jair Bolsonaro como um instrumento
“disfargado de caixa de ferramentas” na construgcdo de coalizdo entre Executivo e
Legislativo, se aproveitando com a reduzida transparéncia de destinagdo dessas
emendas.

O contexto de propagacao da agenda de equilibrio fiscal que impregnou os anos
noventa e perdura até 0 momento pode ser considerado como uma coalizdo cognitiva.
E quando se observa o contexto histérico de tensdo das filosofias politicas:
desenvolvimentismo e fiscalismo que convivem antes mesmo o processo de mudanca
do regime politico e como a atuacdo dessas ideologias se inserem na politica
or¢camentéria, pode-se entender que essas filosofias tomam espacos ideacionais com

as janelas de oportunidade que a mudanca de governo possibilita.

causada pelo coronavirus SARS-CoV-2 e foi oficialmente declarada pandemia pela Organizacéo
Mundial da Saide em 11 de marco de 2020.
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O fiscalismo envolve uma ideia que enfatiza o papel e a dimenséo do Estado
na arrecadacao de recursos financeiros para financiar suas acdes e politicas publicas.
As pesquisas fluem por uma abordagem que se concentra nas questdes fiscais e
orcamentérias dos governos e pode abarcar uma quantidade expressiva de
fendbmenos da aplicacdo da austeridade!®, da ideologia da aplicacdo neoliberal,
aspectos tributarios, federalismo, influéncias de organismos internacionais, a partir da

possibilidade de analise desses fenébmenos pode-se identificar algumas pesquisas na

area. Vide (Quadro 13).

Pesquisador (a)
Joseph Stiglitz (2012)

James Poterba (2004)

John L.
(2001)

Campbell

Richard M. Bird (2006)

Kimberly J.
(2006)

Morgan

James Alm (2012)

QUADRO 13. Pesquisas sobre Fiscalismo

Perspectiva
Analisa como as politicas fiscais
afetam a desigualdade e a
eficiéncia econdmica. Ressalta a
importancia de politicas fiscais
progressivas para promover a
equidade
Examina a economia publica e
federalismo fiscal, como as
politicas fiscais e a ftributacédo
afetam a alocacdo de recursos
entre niveis de governo.
Concentra-se em como as
decisbes fiscais moldam as
politicas sociais em diferentes
paises. Explorando as variagbes
nas politicas de bem-estar social e
saude em relacdo as escolhas
fiscais.
Examina o federalismo fiscal e
politica tributaria internacional. E
como os sistemas fiscais podem
ser projetados para promover o
desenvolvimento econbmico e a
eficiéncia.
Pesquisa politicas sociais e como
as decisbes fiscais influenciam a
prestacdo de servicos publicos.
Examinando a relacdo entre
tributacao, gastos publicos e bem-
estar social.
Concentra-se em questdes de
comportamento tributario e evasao
fiscal. E explora como os incentivos

Bibliografia
The Price of Inequality: How
Today's Divided Society
Endangers Our Future

Public Finance and Public
Policy.

National Identity and the
Varieties of Capitalism: The
Danish Experience.

Toward More Effective
Redistribution: Reform
Options for

Intergovernmental Transfers
in Developing Countries

Working Mothers and the
Welfare State: Religion and
the Politics of Work-Family
Policies in Western Europe
and the United States

Why Do People Pay Taxes?

106 Entendendo o conceito de austeridade a partir da perspectiva de Blyth (2013) de que
austeridade ndo é um conceito recente e que abarca mais do que questdes de recursos publicos.
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fiscais afetam o cumprimento das
obrigacgdes fiscais.

Anne Krueger (1974)  Investiga a relagdo entre politicas The Political Economy of the
fiscais e crescimento econbmico. Rent-Seeking Society
Argumentando que a tributagio
adequada pode ser benéfica para o
desenvolvimento.

Fonte: De autoria propria com base em Joseph Stiglitz (2012); James Poterba (2004);
John L. Campbell (2001); Richard M. Bird (2006); Kimberly J. Morgan (2006); James Alm
(2012); Anne Krueger (1974)

O fiscalismo ocupou o espaco ideacional apos a crise dos Estados de bem-
estar social'®’, para ocupar espaco como uma filosofia publica que se capilariza no
decorrer da década de 80 enquanto um zeitgeist, uma ideia que envolve um conjunto
de pressupostos aplicados amplamente compartilhados em um determinado momento
histérico e com barreiras cognitivas para assimilar criticas (Mehta, 2011).

O zeitgeist, vai ocupando espacos discursivos na producdo de politicas
publicas assumindo uma posigao de “Unica alternativa possivel” e, como foi visto no
debate de redesenho da politica orcamentéria com a Constituicdo de 1988, as ideias
de fiscalismo ja estavam presentes na sua constituicdo, mas, no decorrer da
implementacdo do modelo especificamente da politica orcamentaria, encontrou
barreiras cognitivas para se institucionalizar, ficando dependente das janelas de
oportunidade de mudanca de governo para avancar na institucionalizacdo de seus
pressupostos.

A disputa entre duas filosofias publicas, muito em decorréncia do minimo
rodizio de agentes politicos com a redemocratizacéo, pode ser uma explicacdo para
0 cenario orcamentéario. E observando os periodos de proposi¢cao de producédo de
normativas sobre disciplina fiscal com os Governos, tem-se no governo de Fernando
Henrique Cardoso e no governo de Michel Temer os maiores avancos na reducéo de
resisténcia da aprovacdo de arcaboucos de ajuste fiscal (Emenda Constitucional n.°
19, de 1998; Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio DE 2000; Resolugdo 01/2001-
CN; Emenda Constitucional n° 95 de 2016).

107 Estados de Bem-estar social, também chamados de Welfare State e entendidos como
periodos de institucionalizacéo de direitos sociais e envolve uma revisdo do papel do Estado na oferta
das politicas publicas. Essa abordagem comeca a entrar em crise ao final da década de 70 com a “crise
fiscal dos Estados” Esping-Andersen (1991) e Mishra (1990).
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Com a descricdo do movimento ideacional perpassando filosofias publicas que
se estruturam em politicas publicas de cunho desenvolvimentista (principalmente
antes da redemocratizagéo) e a crescente ocupacao de espaco do fiscalismo, mas
ainda com barreiras cognitivas de modelos ampliados de intervengcédo estatal e,
principalmente, as implicacdes dessas filosofias na regulacdo da CMO com discursos
que também transitam da necessidade de responder interesses regionais do
Legislativo e, ainda assim, responder coalizdes cognitivas que se organizam pela
disciplina fiscal. Desse modo, a filosofia publica pode ser classificada como o segundo
mecanismo ideacional, que junto do mecanismo ideacional de controle decisional

atuam no processo de mudanca da CMO e do desenho da orcamentacéao.

6.3 DINAMICA DE CONSOLIDACAO INSTITUCIONAL: APLICACAO DO MODELO
DE RASTREIO DE MECANISMO IDEACIONAL

Esse trabalho vem até aqui rastreando os aspectos ideacionais que permeiam
0 processo de mudanca na CMO e na politica orcamentaria apds o seu redesenho
institucional com a CF/88. Com a apresentacdo do contexto historico, 0s agentes que
contribuiram no debate dos momentos marcantes para a regulacdo da CMO, pode-se
identificar a presenga de dois mecanismos ideacionais, 0 mecanismo do controle
decisional e o mecanismo da filosofia publica. Os eventos marcantes de modernizacéo
da estrutura de orcamentacao publica (Quadro 14) que ocorreram a partir da década
de 30 estdo imbuidos de interesses, relacdes de poder e discursos na consolidagéo

do desenho da politica.

QUADRO 14. Marcadores histéricos inter-relacionados a politica orcamentaria.

Periodo/ano Evento
Anos 30 Reforma do Estado — criacdo do DASP
1946 Promulgacao da Constituicdo “Planejamentista”
1964 Lei n.° 4.320 (Principios orcamentarios e definicdo do modelo de proposta
orcamentaria)
1967 Decreto Lei 200 — Orcamento de programa anual
1971 Criacéo da SOF (Subsecretaria de Orcamento e Financas)

1972 Mudancas na Subsecretaria de Orgcamento e Financas
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1974 Edicdo da Portaria n.° 9 (InstituicAo da classificacdo funcional
programatica)

1987 Criacéo da Carreira de Planejamento e Orgamento — Decreto Lei n.° 2.347

1988 Constituicdo Federal (Arts. 165 a 167 — PPA, LDO e LOA)

1989 Primeira LDO (Lei n.° 7.800)

1991 Resolugcéo n.° 1, de 17 de maio de 1991

1993 Resolugdo n.° 1, de 1993-CN, de 3 de junho de 1993

1995 Resolugéo n.° 2, de 15 de setembro de 1995

1996 SOF tornou-se 6rgao do Ministério de Planejamento e Orgamento

1998 Fundo Social de Emergéncia — FSE (Emenda Constitucional de Revisao
namero 1 em 1994) precedeu a DRU

1998 Reforma dos instrumentos de alocagcdo de recursos: PPA, LDO, LOA
(Decreto n.° 2.829)

1999 Portaria 42 extinguiu a classificagcao funcional programatica — funcdes e
sub funcdes passam a classificar despesas

2000 Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar n.° 101)

2001 Resolugéo n.° 1, de 04 de outubro de 2001

2003 Resolucdes 01, 02, 03/2003-CN

2004 Oficio CN n.° 823/2004

2006 Resolucéo n.° 1, de 22 de dezembro de 2006

2008 Resolugbes n.° 3, de 2008-CN

2015 Emenda Constitucional 86 (Vinculagdo emendas parlamentares
individuais); Resolucao n.° 3, de 2013-CN e n.° 3, de 2015-CN

2018 Emenda Constitucional 95 (Novo regime fiscal)

2019 Emenda Constitucional 100 (Vinculagdo emendas parlamentares de
bancada)

Fonte: Ministério da Economia, 2020.

E mesmo assumindo o periodo de redemocratizacdo como ponto de partida de
conjuntura critica de redesenho da politica orcamentaria, foi necessario refazer os
aspectos antecedentes desse momento de ruptura de regime politico, até para
conseguir observar ideias que permaneceram nos debates e institucionalizacdo da
orcamentacao.

Tendo como base o corpus textual de documentos relacionados a politica
orcamentaria, conseguiu-se retirar classes lexicais que apontam as tematicas
presentes na institucionalizacdo da CMO e funciona como meio de rastreamento de
ideias que se materializaram na politica orcamentéria para, a partir disso, rastrear 0s
aspectos dos discursos, agentes e contexto de mudanca na politica.

O corpus textual dos documentos levantados concernentes a politica

orcamentaria que abarca desde o contexto antecedente, o redesenho da
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orcamentacao publica com a redemocratizacao e o posterior movimento de mudanca
gradual da normatividade da CMO e da politica em si, possibilitou a identificacdo de
classes lexicais com 25 termos (ideias) que compuseram uma parte significativa da
materializacdo da sua institucionalidade, pois aglutinaram palavras que expressam a
construcédo discursiva da politica. (Figura 14)

Desse modo, os 25 termos aglutinadores podem ser classificados em quatro
categorias: Planejamento governamental que abarca as ideias e discursos sobre o0s
aspectos da planificacdo, do debate até sua institucionalizacdo na politica
orcamentaria; Accountability que expressa a dinamica de controle horizontal e vertical,
assim como a sistematizacdo da fiscalizacdo, monitoramento e punicdo na
orcamentacao; Descentralizacdo decisoria representa o conjunto de forcas expressas
na relacao entre o poder Legislativo e Executivo na tomada de decisédo orcamentaria,
0s instrumentos de negociacdo no presidencialismo de coalizdo; e a Dinamica
orcamentaria que apresenta as rotinas de formulacdo da orcamentacdo, sua

tramitacéo, e institucionalizacdo da CMO.

FIGURA 14. Classes Lexicais - Corpus Textual da Orgamentacao

Destinagdo de recursos; Divida Publica;

PLANEJAMENTO Planejamento; Programac&o;
GOVERNAMENTAL Sistema de despesas; Sistema de
receitas (tributagao)

Accountability Horizontal,
Accountability Vertical; Punigao;
ACCOUNTABILITY Controle/Demancdas; Fiscalizagdo
Monitoramento

Agéncia Politica; Discricionariedade;
Executivo; Federalismo;
Tramitagao Legislativa

NI

&

DESCENTRALIZAGAO
DECISORIA

N
.

Comissao do Orgamento;
Emendamento; Mormatizagdo;
R Operacionalizagdo orgamentaria;
DINAMICA Despesas Publicas; Recursos; Sistema
ORCAMENTARIA de Subvengao; Tramitagdo
orgamentaria; Transferéncias
orgamentarias

N

Fonte: De autoria propria
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A identificacdo temporal do process tracing tem como marcador o periodo de
democratizacdo (Assembleia Constituinte, promulgacdo da Constituicido de 1988)
como janela de oportunidade de redesenho da politica orcamentaria e criagdo da CMO
no contexto democratico. Porém, para observar a capilaridade de ideais, foi
necessario olhar o contexto dos antecedentes do redesenho que compds a crise do
modelo de orcamentacao.

O momento de debate constituinte, principalmente com as audiéncias na
Comissdo do Sistema Tributario, Orgamento e Finangas, foi fundamental para
identificar as ideias e discursos para a institucionalizacdo da Orcamentacédo publica,
assim como os transportadores de ideias que, assim como no contexto antecedente,
tém participacdo consideravel da burocracia orcamentéria, mas também dos
parlamentares que, durante anos, ndo puderam dar vazdo as ideias na formulagéo de
politicas publicas. Do debate estabelecido, alguns elementos sdo ressaltados: a
necessidade de planejamento que considere o equilibrio das contas e a defesa do
espaco de participacao do Legislativo na orcamentacdo. Nesse aspecto, a criacao da
CMO consolida esse projeto democratico.

Por mais que essa efervescéncia de ideias e interesses estivessem em disputa
discursiva, foi possivel redesenhar, institucionalmente, a politica orcamentéaria e
possibilitar a tramitacdo de ‘fato’ no Congresso, mas, mesmo com a Constituicao,
ainda havia a necessidade de regulamentacdo tanto da rotina da CMO quanto da

matéria fiscal, e € nesse espaco que as coalizfes discursivas atuam para infiltrar suas

ideias.

FIGURA 15. Aspectos ideacionais no Corpus Textual Orcamentario
Antecedentes Redemocratizacao

Programacao <\ Planejamento
Institucionalizacao - CMO

Fase de Implementacao 1988-1995
Accountability ‘<‘
/ Controle
Mudanca Gradual Consolidacao (contexto atual)

Discricionariedade |- Impositividade

Disciplina Fiscal \u Ajuste Fiscal

Fonte: De autoria propria
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O artigo The Critical Role of Ideas: understanding industrial policy changes in
Ireland in the 1980s, de Hogan e Rourke (2015) faz um exercicio de analise do
processo de mudanca da politica industrial irlandesa a partir de uma abordagem
institucionalista discursiva e, para tal, constréi um modelo de codificacdo que passa
por trés elementos interconectados: crise, mudanca ideacional e mudanca politica.
Mesmo néo utilizando seu modelo de andlise, a forma que os autores identificam a
crise, a mudanca ideacional e politica contribuiu para a identificacdo dos periodos
temporais foco dessa tese. O resgate do conceito de conjuntura critica do
institucionalismo histérico como ponto de partida de identificacdo da janela de
oportunidade de ideias infiltrarem a formulacéo de politicas publicas, contribuiu para
reduzir a fluidez do conceito de Kingdon (2003).

Com base na proposta de teste empirico de Jacobs (2015) e da andlise dos
documentos (textos) rastreados usando como instrumento a analise textual dos
documentos relacionados a politica orcamentaria, pode-se apresentar as evidéncias
encontradas para identificagcdo dos mecanismos ideacionais de controle decisional e
filosofia publica. Os cddigos de evidéncias foram divididos em: Ideias e processo
decisério ao longo do tempo (quadro 15); Caminhos da difuséo ideacional (quadro 16);

Viabilidade do mecanismo ideacional no processo de mudanca (quadro 17).

QUADRO 15. Ideias e processo decisério ao longo do tempo

Teste Codigo Codificador'®®
A CPO: Mudancas no Regime Politico criando janela de 3
oportunidade de mudanca na politica orcamentaria.
B CPO. A capacidade discricionaria do Executivo e do Legislativo no 2

gue corresponde a decisdes orcamentarias.

B CPO; Volatilidade do entendimento de uso de créditos 2
or¢camentarios.

B CPO, O planejamento governamental € permeado por ideias que
alcancaram discursivamente o status compreensivo de sua
aplicacdo por meio de disputas de interesses.

C CPOs A negociacdo entre burocracia e atores politicos do 2
Executivo e Legislativo ao longo da historia constituiram as
barreiras cognitivas da orcamentagédo publica.

Fonte: De autoria propria com base no teste empirico de Jacobs (2015)

1% Grau de influéncia do codigo ideacional: Forte influéncia (3); Média Influéncia (2); Fraca
Influéncia (1); Sem Influéncia (0); N&o Disponivel N/A



187

As mudancas no regime politico sdo marcadores para a abertura de janelas de
oportunidade para formulacdo de novas politicas publicas e/ou rupturas dessas, a
dindmica dessas mudancas segue a forma como os atores politicos interagem e se
articulam em prol dos seus interesses e na capacidade discursiva de influenciar as
preferéncias de outros atores (Kingdon, 1984; Zahariadis, 2003). Particularmente, no
caso das politicas orcamentarias, as mudancas de regime possibilitaram a
normatizacao das responsabilidades de formulacdo dos orgamentos, expressando-se
em momentos de maior ou menor centralizagéo de decisdes do orgcamento pelo poder
Executivo (Filho, 2023; Viana, 1950).

Os periodos democraticos convivem com orcamentos do tipo misto em que
ocorre a coparticipacdo do Executivo e Legislativo na sua formulagcdo. Com a
necessidade de articulacdo que o presidencialismo de coalizédo traz, vem ocorrendo
um movimento de adequacéao da discricionariedade, principalmente visto na coalizdo
discursiva do orcamento impositivo (Emenda Constitucional n.° 86/2015'%°; Emenda
Constitucional n.° 100/201919).

A participacdo da burocracia orcamentaria pode ser observada em momentos
especificos de mudanca da politica, o caso mais embleméatico no ambito histérico foi
a articulacdo pela aprovacdo da Lei 4.320 de 1964, principalmente no espaco
discursivo criado com Conferéncia dos Técnicos em Contabilidade Publica e Assuntos
Fazendérios organizadas pelo Conselho Técnico de Economia e Finangas a época do
governo de Getulio Vargas em meados da década de 30. Foi com a Il Conferéncia
dos Técnicos em Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios em 1949 que houve
a participacao de representantes do DASP e se construiu a base da Lei de Financas
Publicas (Lei 4.320 de 1964). Outro exemplo é a participagcdo de burocratas de
organizacbes orcamentarias nas audiéncias da Comissdo do Sistema Tributario,
Orcamento e Financas em 1987.

Sobre a volubilidade de entendimento do uso de créditos orcamentarios a fala
de Antonio Amado (audiéncia da Subcomissdo do Orcamento da Constituinte) em

critica a Lei 4.320 de 1964, evidenciou que o dispositivo criado pela lei, produz um

109 Estabelece que um percentual minimo da Receita Corrente Liguida (RCL) do governo federal
deve ser destinado as emendas impositivas. Esse percentual varia ao longo dos anos, e a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) define o valor exato.

110 Determina que as emendas de bancada, de execugéo obrigatéria, corresponderdo a 1% da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.
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cenario ilusorio de que no pais nunca teria déficit, porque incluiu um item da receita
que € "operacOes de crédito”, que ampliou o contexto de endividamento publico no
decorrer dos anos. Operacdes de crédito limitadas foram reguladas pela LRF com
uma maior participagdo da CMO para sua analise e aprovacao e foi utilizada como
justificativa na DCR n° 01/2015 no impeachment da presidenta Dilma Rousseff por
descumprimento da LRF.

A relacdo entre planejamento e politica orcamentaria representou um debate
consideravel no processo de redesenho da orgcamentacdo e da CMO, em que se
reconhece a necessidade de planejamento governamental e, desse debate, ocorreu
a inclusdo dos instrumentos de PPA, LDO e LOA como instrumentos para sua
aplicacdo. Mas a normatizacdo dos instrumentos de planejamento nao arrefece a
tensdo historicamente constituida sobre a esséncia ideacional dos interesses
materializados por esse planejamento.

Assim, o planejamento aparece como um conceito com permeabilidade de
ideias, e sendo dominado por discursos de grupos de interesses e atores politicos que
articulam sua insercdo como esséncia da solucdo de problemas publicos. Esse
discurso ja foi desenvolvimentista e com apelo de intervencdo estatal com a
redemocratizacdo, mais especificamente, a partir da década de noventa, vem sendo
tensionado pelo discurso fiscalista.

Por isso, o planejamento aparece no teste de ideias e processos ao longo do
tempo e no teste de caminhos de difuséo ideacional, ele tem uma relag&o historica
com as politicas publicas brasileiras, mas convive com espacos de discursos em

conflito, o que, no momento, evidencia seu vazio ndo s6 conceitual, mas de pratica.

QUADRO 16. Caminhos da difuséo ideacional
Teste Cddigo Codificador

D CPOs A burocracia com ligagbes na SOF influenciou na difusédo 1
ideacional do discurso de planejamento como esséncia da politica
orcamentaria.

D CPOy Parlamentares presentes no debate de redesenho da politica
or¢camentaria e que permaneceram no Legislativo influenciaram as
adequacdes na institucionalizacdo da CMO.

E CPOs As ideias que estabeleceram as disputas na reformulac&o da 3
politica orcamentaria com a Constituinte mantiveram o
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tensionamento discursivo no decorrer da regulacdo da
orgcamentacao

CPOgy O planejamento convive com a tensdo entre duas ideias, uma
atrelada ao desenvolvimentismo e a outra ao fiscalismo.

F CPOio Eventos de exposicdo da necessidade de adequacdo da 1
regulacdo da CMO foram espagos ideacionais para mudancas
graduais na sua regulagéo .

Fonte: De autoria propria com base no teste empirico de Jacobs (2015)

A participacdo da burocracia nos debates da audiéncia da Subcomissédo do
Orcamento da Constituinte, como dito anteriormente, trouxe uma visdo de 6rgaos
vinculados ao Executivo acerca dos elementos que deveriam constar no redesenho
da politica orcamentaria, tanto a arguicdo de Marcio Reinaldo Moreira defendendo a
SOF quanto a apresentacdo do documento produzido por reunides e audiéncias
articuladas pela “Comissédo de Experts” da secretaria demonstraram a tentativa de
infiltrar ideias vistas como necessarias na politica orcamentaria.

No que concerne a participacdo dos parlamentares, eles puderam ser
propositivos na construcao do relatorio final para o capitulo sobre orcamentacédo, mas
€ preciso fazer um adendo quanto a existéncia do anteprojeto Afonso Arinos e como
este, produzido sob demanda do presidente José Sarney, que apOs criticas do
Legislativo, decidiu por ndo enviar o documento, ainda assim, permeava e era utilizado
como base nos debates tanto de parlamentares quanto de burocratas.

Um exemplo de atuacdo de agentes politicos do Legislativo que esteve
presente no debate e continuou compondo coalizBes discursivas € a figura de José
Serra que participou como Relator Geral da Comissdo Do Sistema Tributario,
Orcamento e Financas e permaneceu no debate com proposi¢cdo da PLC n° 222, de
1990 e ocupacéo de espaco de regulamentacdo da CMO.

As mudancas graduais que acompanharam, no primeiro momento de
implementacdo da CMO, foram fomentadas pela demanda por accountability e
fiscalizacdo com a investigacdo do esquema de desvio de recursos publicos das
emendas de relator geral, as Resolucdo n° 01/1991-CN e Resoluc¢do n° 01/1993-CN
contribuiram com esse cenario por conter uma regulamentacdo mais genérica que
defendia uma maior democratizagdo da comisséao.

A CPI do Orgcamento de 1993 apresentou recomendacdes em seu relatério final

que foram acolhidas na Resolucdo n° 02/1995-CN. Mas esse movimento ndo pode
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ser considerado como padréo e fica evidente na forma que lidou com o “Or¢gamento
Secreto” em 2022, em que um grupo de parlamentares acionaram o STF
(parlamentares dos partidos: Cidadania, Partido Socialista Brasileiro — PSB, Partido
Socialismo e Liberdade - PSOL e Partido Verde - PV). E partiu do STF a decisao de
inconstitucionalidade (julgamento das Arguicbes de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPFs 850, 851, 854 e 1014)), do uso indiscriminado das emendas de
relator-geral (RP-9), pela CMO, com concluséo do julgamento no dia 19 de dezembro
de 2022.

QUADRO 17. Viabilidade do mecanismo ideacional no processo de mudanca
Teste Cddigo Codificador

G CPO1:1 A perspectiva de concentracdo de poder esti presente na 3
histéria do sistema politico brasileiro (nos periodos nao
democraticos) e a disputa por discricionariedade assume moldes
distintos com o exercicio do presidencialismo de coalizao.

G CPO12 As ideias de ajuste fiscal surgem da conformagédo de 3
transportadores  exdgenos (Organismos Internacionais) e
transportadores enddgenos, ocupantes de posi¢cdes de tomada de
decisao.

H CPO13 O mecanismo ideacional de controle decisional abarca as 3
acoes de disputa de discricionariedade entre Executivo e Legislativo.

H CPOi14 O mecanismo ideacional de filosofia publica envolve os 3
discursos (fiscalismo, desenvolvimentismo) e como introjetam o
desenho institucional da CMO.

Fonte: De autoria propria com base no teste empirico de Jacobs (2015)

O presidencialismo de coalizdo é uma caracteristica do sistema politico
brasileiro, em que o presidente precisa construir e manter coalizdes politicas no
Congresso para ter governabilidade e, para conseguir estabelecer essas aliangas, o
presidente poder usar o seu poder discricionario para acomodar interesses de
diferentes partidos (Abranches, 1988; Figueiredo e Limongi, 1999). O exercicio da
construcdo de aliancas compOe a rede de relacdes politicas no nosso contexto
democréatico e as ferramentas do orgcamento (emendas parlamentares) foram

utilizadas como um instrumento de negociacao entre Executivo e Legislativo.
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As emendas constitucionais de orcamento impositivo das emendas individuais
EC n.° 86/2015 e as emendas de bancada n.° 100/2019, séao constituidas da intencéo
de reduzir o poder discricionario do presidente de liberar o pagamento dessas e
ampliar, em contrapartida, a capacidade discricionaria do Legislativo na matéria de
emendamento. Essa articulacdo foi se ampliando a partir do inicio da década 10 dos
anos 2000, tendo como justificativa a baixa taxa de pagamento das emendas
individuais.

Esse movimento pendular de alteragdo da discricionariedade deciséria entre
Legislativo e Executivo no que concerne a orcamentacdo publica, principalmente a
destinacdo das emendas parlamentares, ainda esta em movimento. A consolidacdo
de mudangas constitucionais sobre a natureza impositiva das emendas individuais e
de bancada levou o Executivo Federal a procurar outras ferramentas de negociacao,
seja no uso das emendas de relator (RP-9), que passou por julgamento do STF com
a ADPFs 850, 851, 854 e 1014, e a limitacdo de seu uso, assim como com a utilizacao
das chamadas ‘emendas pix’ que ancoradas no art. 166-A define a possibilidade de
repasse direto entre entes federados, que com “As emendas individuais impositivas
apresentadas ao projeto de lei orcamentéria anual poderédo alocar recursos a Estados,
ao Distrito Federal e a Municipios por meio de: | - transferéncia especial; ou Il -
transferéncia com finalidade definida” (Brasil, EC n.° 105/2019).

As ‘emendas pix’ se estruturam no contexto de estabelecimento do carater
impositivo das emendas, mas como espaco de escape de negociacdo através das
transferéncias especiais e de finalidade definida. Essa modalidade de transferéncia
compBe o federalismo fiscal e acdo descentralizadora, que como transferéncia
especial apresenta questionamentos quanto a accountability e controle pelo
parlamentar em decorréncia da capacidade discricionaria do ente recebedor em alocar
0S recursos enviados, questionamento que reduz com a transferéncia com finalidade
definida por possuir maior rigor em seus procedimentos (Mascarenhas, 2023).

Torna-se interessante entender que tivemos, na historia politica, longos periodos
nao s6 de concentracdo de poder, mas também de centralizacdo de recursos. O
episodio da cerimdnia de queima das bandeiras estaduais em 1937, orquestrado pelo
presidente Getulio Vargas, foi um indicativo, na época, de que os poderes oligarquicos
da Primeira Republica iam ser suprimidos pela centralizac&o politica e a reafirmacéo
discursiva da nacdo brasileira. A tensdo entre o processo de descentralizacao

administrativa orcamentéria e a centralizagdo permeia a memoria politica no Brasil.



192

Entdo esse movimento em direcdo da descentralizacdo de recursos com as
emendas parlamentares e, ainda, da reducéo do poder discricionario do Executivo s6
€ possivel dentro do contexto democréatico, no movimento pendular de reducédo e
procura de outras ferramentas de negociagdo da coalizdo. O uso programatico dos
instrumentos orcamentarios como instrumento de troca e de negociacao de interesses
esta envolto da necessidade de manutencéo de incentivos que resultem em retorno
eleitoral positivo.

O contetdo normativo de regramentos da CMO e adequacdo da politica
orcamentaria perpassam a tentativa de reducao discricionaria do Executivo (Emendas
do Orcamento Impositivo) e, em paralelo, acolher as proposi¢coes da coalizao fiscalista
que foi, gradualmente, materializando as regras de ajuste fiscal, principalmente a partir
de 1995. Essa coalizacao fiscalista ja estava presente no debate de formulacdo da
Constituicao, péde deixar espacos institucionais para uma posterior regulamentacao
fiscal, como visto na apresentacdo do substitutivo do anteprojeto da Comissao do
Sistema Tributario, Orcamento e Financas na Constituinte feito pelo relator José
Serra:

Secéo Il — Das Normas Gerais sobre Finangas Publicas

Art. 63. Lei complementar aprovara Codigo de Financas Publicas,
dispondo especialmente sobre:

| — finangas publicas;

Il - divida publica externa e interna, inclusive das autarquias,
fundacdes e demais entidades controladas pelo poder publico;

Il — concesséo de garantias pelas entidades publicas;

IV — emissao e resgate de titulos da divida publica;

V —fiscalizagao financeira (Brasil, Anais da Constituintes, p. 39, 1987).

Havia, desde a formulacdo da normatizacdo orcamentéria, a inclusdo de
elementos discursivos que precisam ser regulamentados, e essa regulamentacao
aconteceu com a aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal no ano 2000, e deu
outro passo com a aprovacéo da EC n° 95/2016, nos governos de Fernando Henrique
Cardoso e Michel Temer, respectivamente.

O rastreamento de processo ideacional possibilita apontar a convivéncia de
dois mecanismos ideacionais: 0 mecanismo de controle decisional que age por meio
da tensao entre discrionariedade do Executivo e Legislativo, e 0o mecanismo ideacional

de filosofia publica que, com a democratizacdo, foi sendo tomado pelo discurso
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fiscalista fomentado por variaveis exdégenas (organismos internacionais) e variaveis
enddgenas com a participacdo de uma coalizacao discursiva composta por burocratas
e agentes politicos.

A atuacdo paralela desses dois mecanismos com intengbes e interesses
discursivos que, em alguns momentos se contrastam, pode formar um contexto que
esvazie o planejamento na CMO, na medida em que produz a limitacdo de alocacao
de recursos com o ajuste fiscal, reduz-se o poder discricionario do Executivo e, apos
a evidenciagao do esquema de “or¢camento secreto”, reduz a capacidade de uso das
emendas de relator.

No contexto de analise de politicas publicas, um canal de difusdo ideacional
pode ser identificado pela ressignificagcdo de um conceito amplamente aceito, que,
nesse sentido, se torna um significante vazio. Isso ocorre, principalmente, quando
filosofias publicas encontram barreiras cognitivas para sua aceitacdo quando
apresentadas de forma direta. O movimento de ressignificacdo progressiva do
planejamento, com elementos relacionados ao desenvolvimento, para concepcoes
vinculadas ao fiscalismo € uma demonstracédo gradual dessa mudanca.

A defesa do planejamento como esséncia da politica orcamentéaria estava
presente no processo de debate durante o redesenho da orcamentacdo com a
Constituicdo de 1988 e obteve consagracdo normativa com a inclusdo do Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual
(LOA) como instrumentos de planejamento na orcamentacdo. O capitulo apresenta
evidéncias de que, ao longo da historia politica brasileira, houve uma correlacdo entre
planejamento e a ideia de desenvolvimento, perceptivel nas politicas
desenvolvimentistas que se iniciam na década de trinta e se intensificam nas décadas
de cinquenta e sessenta. Além disso, o texto identifica a apropriagdo do conceito de
planejamento pela filosofia publica do fiscalismo a partir da redemocratizacdo e do
redesenho da orcamentacao publica. Esse fiscalismo € permeado por influéncias tanto
exdgenas quanto endogenas.

Resgatando as duas hipdteses abordadas neste estudo: Hi, o processo de
mudanca na politica orcamentéria brasileira ocorre gradualmente, com a atuagéo
incisiva de mecanismos ideacionais enddégenos que se expressam na construgcdo de
coalizbes cognitivas entre atores politicos e na estruturagcdo da orcamentacdo. O
design da politica orcamentaria ndo passou por ruptura pos-redemocratizacédo; no

entanto, os interesses conflitantes dos atores resultaram em instituicdes imprecisas,
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refletindo objetivos opacos dos atores, que influi no contexto de ndo observancia do
modelo constitucional da CMO e da realizacdo dos objetivos da Republica, assim
como dos orgamentos fiscal e de investimento.

H2, as mudancas na institucionalizacdo da Comissado Mista do Orgamento
(CMO) pos-redemocratizacdo envolvem a dualidade de cogni¢cbes que abrangem
interesses do fiscalismo como filosofia politica, portanto, exdgeno, e do mecanismo
ideacional de atenc¢do, enddégeno.

Observa-se que ambas foram confirmadas parcialmente. Em relacdo a H1, a
mudanca ocorreu gradualmente apds a redemocratizacdo, mas um dos mecanismos
ideacionais encontrados, o da filosofia publica (infiltrada pelo fiscalismo), ndo pode ser
considerado meramente enddgeno, pois ha fatores exdgenos no movimento de
aprovacao da agenda fiscal no Brasil. A coexisténcia de dois mecanismos ideacionais
(controle decisional e filosofia publica) leva a resultados institucionais precisos quanto
ao esvaziamento nas acdes de planejamento na CMO, com mudancas no
institucionalismo do federalismo fiscal, construidos para concentrar a
responsabilidade fiscal na Unido e limitar as a¢cdes do Executivo (LRF) e concentrar
poder nas liderancas partidarias (Resolucdo n° 01, de 2006-CN) e nos incumbentes a
partir da vedacao!!! de financiamento de campanhas eleitorais por pessoas juridicas.

Em relacdo a hipétese H2, no processo de mudanca da Comissdo Mista do
Orcamento - CMO, rastreou-se dois mecanismos ideacionais, mas apenas um
coaduna com a hipétese: a filosofia publica, que, no caso brasileiro, se expressa na
articulacdo entre planejamento e fiscalismo, com a infiltracdo do fiscalismo nas
concepcles publicas de planejamento. O caso brasileiro mostra que o controle
decisional € um mecanismo ideacional por meio de evidéncias de regulamentos
aprovados e movimento de coalizGes discursivas acerca do orgcamento impositivo no
Legislativo que se ampliou nos anos iniciais do século XXI.

Ademais, ha ainda o questionamento sobre a possibilidade de classificacdo da
filosofia publica fiscalista como zeitgeist. Nesse movimento, é preciso atentar,
principalmente, aos estudos realizados dentro do institucionalismo discursivo sobre o

redimensionamento da atuacéo do Estado, que pode ser abordado como um debate

11 Julgamento da ADI 4.650 acerca da inconstitucionalidade dos dispositivos legais que
autorizavam as contribuicdes de pessoas juridicas as campanhas eleitorais com decisao proferida no
dia 17 de setembro de 2015, por oito votos a trés, a maioria dos ministros viu problemas nos artigos
31, 38 e 39 da Lei 9.096/95 (sobre partidos politicos).
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neoliberal (Schmidt, 2002, 2014, 2016; Ryner, 2005; Apeldoorn, 2001; Smythe, 2017;
Howarth e Norval, 2006), ou como um debate sobre austeridade (Blyth, 2013; Lynch,
2006; Woll, 2008; King & Jacobs, 2019).

No contexto brasileiro, as evidéncias documentais demonstram que o
redimensionamento da atuacdo do Estado aparece com a nomenclatura de ajuste
fiscal/disciplina fiscal''?, mas carregam em seu sentido elementos de reducdo da
atuacdo do Estado, corte de gasto publico (principalmente em politicas sociais),
desestatizacdo. Como tal, essa abordagem atua como uma alternativa recorrente de
solucdes para problemas publicos, assemelhando-se a aplicacdo da austeridade e do
neoliberalismo em outros paises.

Assim, ao resgatar o conceito de zeitgeist como “um conjunto de pressupostos
amplamente compartilhados e ndo abertos a criticas em um determinado momento
histérico” (Mehta, 2011), pode-se inferir que o fiscalismo (no caso brasileiro), a
austeridade, ou o neoliberalismo atual, constituem uma filosofia publica infiltrada nas
instituicbes que compde as politicas financeiras, surgindo como uma contraposi¢ao
as solucdes da crise do Estado de bem-estar social, mas ndo pode ser vista como um
zeitgeist pelo contexto de tensdo ideacional na politica orcamentéria. No entanto, o
contexto brasileiro e seu histérico de atuacao estatal corroboram com a estratégia de
infiltracdo do fiscalismo no significante vazio do planejamento, o que, por vezes,

esvazia a agao de planejar.

112 O trabalho optou por nomear de fiscalismo o correspondente conceitual de austeridade e
neoliberalismo, por encontrar o termo difundido no debate normativo da orcamentacdo e na
consolidac&o normativa brasileira.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

Tudo bem, vocé quer milagres. Nao posso produzi-los, mas
certamente posso produzir um plano. Nesse belo documento de
dezoito volumes h&a um futuro de rosas...

Prologo do livro Planning and Budgeting in Poor Countries. Cainden &
Wildavsky (1974)

O prologo de Cainden e Wildavsky convida para um exercicio de reflexdo sobre
um pais hipotético de baixa renda, um lider em vias de queda e uma sincera
explanacdo sobre o planejamento, em que o planejamento surge como ‘livro dos
sonhos’, mas que, quando confrontado, com a realidade precaria de vontades e
interesses se esbarra no limite de recursos para sua aplicacéo.

Esse exercicio reflexivo serve como pano de fundo para compreender!!® o
processo de planejamento em paises de baixa renda. Deve-se ter cautela em relacao
a explicacbes fundamentadas em aspectos culturais e em sistemas politicos, o que
destaca o indicador econdmico como um elemento comum entre os paises estudados.
Dessa condi¢do, emerge o primeiro obstaculo para a efetivacdo do planejamento: a
prépria condicdo de pobreza desses paises. Isso ndo apenas dificulta devido a
precarizacdo das condicbes de vida, mas também pela necessidade de maior
intervencgéo estatal para lidar com esse cenario, frequentemente em contextos com
limitagOes de informacdes, um elemento crucial para o planejamento.

Por mais que o Schwartzman (1976) apresente criticas, principalmente de cunho
metodoldgico, do estudo de Cainden e Wildavsky por focar nos elementos que
aproximam os paises investigados, em detrimento dos elementos que os distanciam,
a pesquisa evidencia os limites do planejamento, que esta calcado na critica dos
limites da racionalidade nas politicas publicas.

Movimento do qual o Lindblom (1959) também € partidario, por entender que a
busca por solu¢gdes abrangentes e ‘perfeitas’ ndo traz resultados e sao irreais. O
planejamento tem que ser observado dentro dos seus limites, por abarcar um contexto
complexo com problemas multifacetados, colocando uma imprevisibilidade de

controle total de resultados. A condi¢céo de informacdes limitadas para os tomadores

113 113 Cainden e Wildavsky fizeram pesquisa em 12 paises (de 80 paises com 800 doélares per
capta de PNB), com 204 entrevistas em profundidade.
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de decisao relaciona-se com a limitacdo da racionalidade propositiva do planejamento,
que, atrelada a mudancas no ambiente politico e conflito de interesses politicos,
corrobora com uma visao do plano dentro de suas condigdes.

E por que comegar as consideragdes finais apresentando os limites do
planejamento? Em primeiro lugar, o planejamento aparece com frequéncia nas
evidéncias coletadas, apresentando-se como um significante vazio e como mais um
espaco de tensionamento dos mecanismos ideacionais por ser pensado como
instrumento da politica orcamentaria.

Em segundo lugar, por conviver com um nivel de esvaziamento de sentido para
o que foi pensado e reafirmado, levando a discussdo sobre como se pensou a
articulacao entre o planejamento e a CMO. Ao voltar para os debates da Constituinte
e o redesenho da politica orcamentaria, a CMO foi apontada como participe do
processo de deliberagcdo democratica do projeto de pais rascunhado nos planos,
abrindo espaco para um ‘teatro de improviso’ movido para os interesses imediatos de
respostas do Legislativo para demandas eleitorais e distanciando da ideia que
permeava os debates iniciais da orgamentacdo de possibilitar o planejamento de
politicas publicas de curto, médio e longo prazo.

Esse trabalho tem como fio condutor a investigacdo dos mecanismos causais
ideacionais no processo de mudanca na CMO, mas para conseguir identificar esses
mecanismos é necessario contextualizar a propria mudanca da politica orcamentaria.
Quando se observa os caminhos que a pesquisa da politica orcamentaria vem
trilhando, percebe-se que o0s primeiros movimentos de questionamento da
possibilidade de mudanca passaram pela dimensdo racional compreensiva e a
incremental, e que a possibilidade de observar essa politica com mais instrumentais
tedricos e metodologicos sdo possiveis por conta dessas abordagens.

A formulacdo da politica orcamentaria pode aparentar, em uma Visao
superficial, necessitar, preferencialmente, do conhecimento técnico e acbes pautadas
pelo automatismo, porém, quando detém-se de forma mais apurada nesse processo,
€ perceptivel que as decisbes quanto alocacédo de recursos publicos extrapolam o
limite das contas (contabilidade), através do intercambio de interesses politicos
existentes na negociacao do dinheiro publico.

Os estudos sobre orgamento publico brasileiro obtiveram um terreno fértil na
experiéncia do orcamento participativo, sendo visto como uma ‘boa pratica’ apoiada

na governancga (Wampler, 2008). Tem se desenvolvido ainda, analises orgamentarias
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gue levam em consideracdo a complexidade do processo dessa politica em suas
relacBes institucionais, em uma visdo sistémica do or¢camento publico, da sua
condicdo no presidencialismo de coalizdo e outros com enfoque nas emendas
parlamentares (Rocha, 2014; Giacomini, 2010; Figueiredo e Limongi, 2008; Mesquita,
2008).

O questionamento sobre quais mecanismos ideacionais incidem sob a dinamica
do desenho institucional da Comissdo Mista do Orcamento - CMO? Como se
estabeleceu o processo de mudanca na CMO a partir da conjuntura critica de
redemocratizacdo? Quais coalizdes discursivas atuam sobre o desenho institucional
e dindmica interna da Comissao Mista do Orcamento - CMO? Como se desenhou a
funcéo de planejamento da CMO na politica orcamentaria brasileira pés Constituicdo
de 1988?

Esses questionamentos foram fios condutores para entender que, antes de
responder a essas questdes, era necessario contextualizar a orcamentacao publica e
rastrear seus processos, em que se demonstra uma articulagcéo discursiva desde os
anos 30 para construcdo de um orgcamento programatico e padronizado entre os entes
federados, os aspectos de poder decisorio estavam condicionados ao regime politico
vigente. Em uma conjuntura democratica, a possibilidade de aplicacdo de um
orcamento misto, em uma situacdo de Legislativo concentrando poder decisério tem-
se um or¢camento de tipo legislativo e, em contexto ditatorial, a aplicacdo do orgamento
administrativo.

O panorama de interrelacdo historica entre regime politico e mudanca de politica
orcamentaria, principalmente sob os aspectos de exercicio de poder decisério, foi uma
evidéncia forte que possibilitou analisar a variavel dependente (mudanca
orcamentéria) e a variavel independente (regime politico).

O marcador de janela de oportunidade foi identificado através da ferramenta
‘conjuntura critica’ (Mahoney, 2002; Collier et al, 2002; Hogan, 2006) tedrica do
institucionalismo discursivo que também foi utilizado por Hogan e O’Rourke (2015),
apontando o processo de redemocratizacdo como o0 ponto de partida para o
rastreamento de processo ideacional com seu redesenho institucional e mudancas
graduais para adequar a CMO e a orgamentacdo em si aos interesses das coalizbes
discursivas.

Desse modo, identificou-se a presenca de dois mecanismos ideacionais no

processo de mudanca da CMO, sendo: o mecanismo ideacional de controle decisional
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e 0 mecanismo ideacional de filosofia publica. Uma das questfes que o rastreamento
trouxe € se o fiscalismo, enquanto essa filosofia publica em crescente aplicacao a
partir de meados da década de noventa, pode ser considerado um zeitgeist, como
entendido por Mehda (2011), como uma filosofia publica que cerceou as disputas em
torno dela. E, nesse sentido, dois argumentos demonstram que o fiscalismo néo pode
ser considerado um zeitgeist no contexto brasileiro.

Em primeiro lugar, por ainda existir barreiras cognitivas apegadas a ideia de
desenvolvimentismo fomentado pelo Estado e, em segundo lugar, a convivéncia com
0 outro mecanismo ideacional, de controle decisional que, em algumas ocasifes,
afasta a perspectiva fiscal. Assim, a existéncia de dois mecanismos ideacionais que,
com propoésitos distintos e articulacdo de grupos de interesse, tém agido como um
impeditivo para a consolidagdo do fiscalismo como uma filosofia com reduzido
guestionamento e ampla aplicacéo.

O cenario desenhado no ambito da politica orcamentaria e na dinamica de
atuacdo da CMO perpassa seus instrumentos (como o planejamento), onde o0s
mecanismos ideacionais de controle decisional, alimentados pela dinamica de jogo de
forcas entre o Executivo e Legislativo, contribui para um cenario de mudancas da
regulacdo da CMO e debate sobre a discricionariedade. Enquanto no mecanismo
ideacional de filosofia publica a intencédo desenvolvimentista tensiona com o discurso
fiscalista.

A dicotomia de projeto de pais ndo é um atributo relegado a politica
orcamentaria, Lynch (2011) quando analisa os ‘Saquaremas!'¥ e ‘Luzias''® como
representacdo dos conservadores e liberais que vivenciam, desde a formacédo do
Estado brasileiro, a tensao entre um projeto centralizado e descentralizado, vem se
desenrolando e agindo sobre a cena politica brasileira, projeto que tem como cerne a
visdo mais ampla de instituicdo fomentadora desse projeto, conservadores com sua
génese na burocracia e tendendo a perspectiva estadocéntrica e liberais, filhos da
oligarquia, tendendo a perspectiva sociocéntrica.

Essa tese propunha duas hipoteses: a primeira hipotese de que o processo de

mudanca na politica orcamentaria brasileira ocorre de forma gradual com a atuagéo

114 Nomenclatura dada aos conservadores do periodo do Império, o nome foi influenciado pela
cidade de Saquarema, no Rio de Janeiro, onde ocorriam as reunibes dos conservadores na fazenda
do Visconde de Itaborai.

115 Nomenclatura dada aos liberais do periodo do Império, com o nome influenciado pela cidade
de Santa Luzia, em Minas Gerais, onde ocorreram as revoltas de 1842 e sua derrota.
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incisiva de mecanismos ideacionais enddgenos que se expressam na construcdo de
coalizdes cognitivas de atores politicos e na estrutura da orcamentacao. O design da
politica orgamentaria ndo passou por ruptura pos-redemocratizacdo, porém o0s
interesses conflitivos dos atores trouxeram resultados institucionais n&o precisos, que
refletem os objetivos dos atores opacamente.

A primeira hipotese foi confirmada parcialmente através do rastreamento de
processo, no sentido que a mudanca ocorre de forma gradual apds seu redesenho
com a redemocratizacdo, mas um dos mecanismos ideacionais encontrados, 0
mecanismo ideacional de filosofia publica (permeado pelo fiscalismo) ndo pode ser
considerado apenas endégeno, ele atua com a dindmica de variaveis endbégenas e
exdgenas no movimento de aprovacao de agenda fiscal no Brasil. A convivéncia entre
dois mecanismos ideacionais que traz resultados institucionais precisos, com
esvaziamento da acao de planejamento da CMO.

O contexto de tensédo institucional com uma politica de desestatizacdo nos
governos de Fernando Collor de Melo/ltamar Franco e Fernando Henrique Cardoso,
atrelado a constrangimentos internacionais com as crises econdémicas nos anos 90
(Crise no mercado internacional de crédito: México -1994; sudeste asiatico - 1997,
moratdria russa - 1998) e o acordo de empréstimo com o FMI (1998-1999), e ainda a
consagracao normativa através de Plano Real, da Reforma Administrativa do Estado
(1995) e do Programa de Estabilidade Fiscal (1998), compdem o cendrio de variaveis
enddgenas e exogenas de formulacdo de politicas de responsabilidade fiscal no
Brasil.

Tracando os caminhos ideacionais da agenda fiscal brasileira pés Constituicéo
de 1988, ndo se pode desconsiderar a participacdo da equipe econdmica do governo
Fernando Henrique Cardoso, tendo na figura do Ministro da Fazenda Pedro Malan um
nome que atuava, discursivamente, na defesa de um aparato institucional de disciplina
fiscal, e mais, na construcdo de uma narrativa de dissociacdo entre o conceito de
responsabilidade fiscal e o conceito de neoliberalismo. O seu alinhamento cognitivo
com as propostas fiscais de organismos internacionais (Banco Mundial e FMI),
mostra-se como mais um impeditivo de considerar o agendamento e as solugoes
propostas acerca da politica fiscal como um debate alicercado em variaveis
endogenas.

A segunda hipotese é de que as mudancas na institucionalizacdo da Comisséo

Mista do Orcamento—CMO pés-redemocratizagdo comportam a dualidade de
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cognicbes que abarcam interesses do fiscalismo como filosofia publica, portanto,
exdgeno e do mecanismo ideacional de atencéo, enddgeno.

Essa hipotese também foi confirmada parcialmente, enquanto dois
mecanismos ideacionais foram rastreados no processo de mudan¢ca da CMO, mas
apenas um se confirmou, a da filosofia publica que tem sido ocupada pelo fiscalismo.
O outro mecanismo encontrado ndo foi o da atencéo, esse ja relatado nas pesquisas
de Jacobs (2009) como mecanismo ideacional na andlise da politica de Previdéncia
alemad. As evidéncias levantadas apontaram para o controle decisério como
mecanismo ideacional através da regulamentacdo aprovada e no movimento
discursivo de orcamento impositivo.

Pires (2018) aponta para a existéncia de conflitos entre os interesses do
Legislativo em garantir os acordos expressos na formulacdo e aprovacdo do
orcamento e os interesses do Executivo em administrar 0s recursos orcamentarios,
conflito esse que existe nos processos orcamentarios de coparticipacdo decisoria
entre os dois poderes na formulacdo do orcamento publico. Esse conflito pode ser
observado no movimento de reducgao da discricionariedade do Executivo no manejo
das emendas parlamentares através das Emendas Constitucionais n.° 86 de 2015 e
n.° 100 de 2019, com as estratégias de retomada discricionaria do Executivo com a
utilizacdo de outros meios de negociacdo como as Emendas de Relator (RP-9), as
‘emendas pix’ como uma modalidade de emendas individuais (RP-6) e, mais
recentemente, com a normatizacdo das emendas cashback!'® (RP-3) para as
emendas parlamentares destinadas ao Programa de Aceleracdo do Crescimento
(Emendas PAC Selecdes).

Esse caminho de esticamento da discricionariedade através das emendas
parlamentares partilha de um contexto normativo!!’ opaco, no que concerne as
‘emendas pix’, esse cenario é possibilitado pelas decisdes burocraticas da Secretaria
Nacional do Tesouro — STN que reflete a ambiguidade nas normas e procedimentos

estabelecidos, atravées de uma complexidade excessiva das normas, divulgacao

116 Normatizada pela Portaria Conjunta SRI/CC/MGI n.° 108, de 7 de margo de 2024, as emendas
cashback possibilitam que deputados e senadores que destinem recursos ao PAC tenham o direito de
destinar a outro municipio uma proposta de valor semelhante.

117 Normatizag&o que possibilita o cenario de opacidade: Portaria STN n.° 448, de 13 de setembro
de 2002; Portaria STN n.° 438, de 2 de agosto de 2012; Portaria STN n.° 20, de 22 de janeiro de 2014;
Instrugdo Normativa STN n.° 2, de 2 de maio de 2012; Decreto n.° 10.035, de 1° de outubro de 2019.
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inadequada das informacdes para monitoramento e auséncia de padronizacdo na
divulgacao das informacdes financeiras e orcamentarias.

O panorama de esvaziamento do planejamento no ambito da politica
orcamentéria é alimentado também pela dindmica interna de composi¢do da CMO, o
tensionamento discursivo entre a proposta da composicdo da comissdo em sistema
de rodizio alicercada na narrativa de ampliacdo democratica do processo de
orcamentacdo, com a proposta de permanéncia de membros na CMO com a
argumentacdo calcada na profissionalizacdo do debate orcamentério.

A Resolucdo n° 01/1991-CN foi formulada levando em consideracdo o discurso
de democratizacdo ampla da formulacdo da orcamentacédo, porém a evidenciacao de
um contexto de baixo conhecimento técnico sobre orcamento a partir da CPI dos
‘Andes do Orgcamento” abriu espaco para a inser¢cdo do discurso em defesa da
profissionalizacdo dos membros da CMO e a retirada do rodizio de membros com a
Resolucdo n° 02/1995-CN e o seu nédo resgate com a formulacdo da Resolugcédo n°
01/2001-CN. O retorno do sistema de rodizio de membros veio com a Resolu¢édo n°
01/2006-CN e construiu sua narrativa através de uma coaliz&o discursiva em prol da
democratizacdo da comissdo, ndo s6 no rodizio de membros, mas também na
alternancia dos relatores setoriais (Vieira, 2008).

Para além da narrativa de democratizacdo da orcamentacdo com o rodizio de
membros na CMO, torna-se importante pontuar como esse contexto tem
proporcionado uma concentracdo de poder nas liderancas partidarias, que indicam os
presidentes que nomeiam relatores, sem mandato fixo. Poder esse ampliado com
emendas de relator (RP-9) e determinacéo para presidentes de comissdes indicarem
alocacdes de emendas de comisséao “I - as liderancas partidarias indicardo o Relator-
Geral e 0 Relator da Receita do projeto de lei orcamentaria anual, o Relator do projeto
de lei de diretrizes orcamentérias e o Relator do projeto de lei do plano plurianual”
(Resolucéo n° 01/2006-CN, Secdo lll, Art. 16).

O acesso ao banco de dados da Assembleia Constituinte demonstra que muitas
ideais em tenséo apos a promulgacao da constituicdo de 1988 ja estavam presentes
no seu debate e essas ideias vao procurando transmissores, seja em agentes
politicos, seja em burocratas para infiltrar espacos de politicas publicas. A estrutura
ideacional do planejamento consolidado no texto da Constituicdo de 1988 foi baseado
no Decreto-Lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967,
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Art. 7° A acdo governamental obedecera a planejamento que vise a
promover o desenvolvimento econdmico-social do Pais e a seguranca
nacional, norteando-se segundo planos e programas elaborados, na
forma do Titulo Ill, e compreendera a elaboracdo e atualizacdo dos
seguintes instrumentos béasicos:

a) plano geral de govérno;

b) programas gerais, setoriais e regionais, de duracao plurianual;

¢) orcamento-programa anual;

d) programacéo financeira de desembdlso (Brasil, Cap. |, 1967).

A institucionalizag&o do planejamento alicercado nos instrumentos de Planos
Plurianuais, nos planos de governo, no orcamento programa e cronograma financeiro,
em tese, exigiria comprovacdo de responsividade politica, entendida como a
capacidade e disposicdo dos governos e instituicdes politicas de atenderem as
necessidades, demandas e preferéncias dos cidadaos, e que deve possibilitar
instrumentos de transparéncia nas operac¢des governamentais e a disponibilidade de
informacdes publicas para o monitoramento e avaliacdo do desempenho dos seus
representantes (Dahl, 1971; Pitkin, 1967).

A captura do debate orcamentario para os interesses de negociacdo entre o
Legislativo e Executivo na construgcdo de governabilidade e tensdo entre os
mecanismos ideacionais de controle decisional e a filosofia publica fiscal vem
fomentando o esvaziamento das arenas de debate dos planos, relatérios setoriais,
pareceres e prestacbes de conta, o que inviabiliza a argumentacdo em prol do
planejamento governamental e de politicas publicas, e torna a dindmica e
implementacdo da politica orcamentaria distante das ideias do processo de

orcamentacao em continuo de consolidacdo democratico.
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ANEXO A

AUDIENCIAS PUBLICAS CONSTITUINTE — SUBCOMISSAO DE ORGAMENTO E
FISCALIZACAO FINANCEIRA

Subcomisséo instalada no dia 8/4/1987

AUDIENCIA PUBLICA DO DIA 29/4/1987
O Diretor da Secretaria de Or¢camento e Financgas, Professor DR. Marcio Reinaldo, e o DR. Antdnio
Augusto Amado, Presidente do Conselho Diretor da Associagéo Brasileira de Orgcamento Publico.

Com a palavra do Dr. Marcio Reinaldo, que falar4 sobre Orcamento, matéria na qual é versado, além
da responsabilidade que tem como Secretario da SOF, o 6rgdo que organiza e elabora o Orcamento
da Republica.

PROFESSOR DR. MARCIO REINALDO - ARGUICAO (paginas 143-144)

O SR. MARCIO REINALDO MOREIRA — Exm.

Sr. Presidente, Constituinte Jodo Alves, Sr. Constituinte José Luiz Maia, demais componentes
da Mesa, Srs. Constituintes, técnicos da area de Or¢camento e Financas- do Governo federal e do
Congresso. Para nds, é uma honra muito grande aceitar uma convocacgdo do Constituinte Jodo Alves
para aqui falarmos alguma coisa a respeito da nossa expectativa em relacdo a Constituicdo, em termos
desse capitulo tdo importante para as finangas publicas federais, estaduais e municipais. A SOF,
Secretaria de Orgamento e Finangas da Seplan, 6rgao que se responsabiliza como cabeca do sistema
or¢camentério da Unido e do qual emanam hoje normas e instru¢bes adotadas pelos Estados e
Municipios, tem um papel muito importante, neste momento, em termos de trazer aos Srs.
Constituintes, responsaveis por este momento histérico do Pais, a sua experiéncia vivida nesses
tltimos anos. Temos ja montado, ha algum tempo, sob a coordenacgéo do Prof. Jodo Batista de Araujo
Lengruber, uma comissé@o de experts em orcamento de todo o Brasil, preparando um dossié para,
oportunamente, ser encaminhado a esta Casa, com as suas conclusées definitivas. E claro que o
momento politico, a transi¢cdo politica por que passa o Ministério do Planejamento, nos impediu de
levarmos essa matéria a consideracdo dos superiores para, naturalmente, estar autorizados a
encaminhar o material até este momento. Mas prometemos que nos proximos dias, ou nas préximas
semanas, isso sera feito a tempo de, talvez, colaborar, de alguma forma, com o trabalho dos Srs.
Constituintes. Mas, como um dos dirigentes ou co dirigentes daquela Casa, eu gostaria de externar
algumas preocupacdes e problemas vividos.

E notdria, hoje, a angustia dos Estados e Municipios por mais recursos publicos. Por outro lado,
vemos o0 Orcamento Publico Federal praticamente exaurido com as suas despesas anormais de
pessoal, com aqueles encargos financeiros assumidos com dividas internas e externas € muito pouco
sobrando para que se possa aplicar, até mesmo nos investimentos publicos dos 6rgaos federais, e até,
por meio de acordos e convénios, transferido esse dinheiro aos Estados e Municipios para aplicacdo
na area social e econdmica.

Ent&o, onde esta esse dinheiro, onde esta esse reclamo geral? E esta uma pergunta que faco,
quando ouco falar a respeito da centralizacdo dos recursos publicos. E 0 que se poderia fazer para
minimizar o problema dos Municipios, onde estdo os nossos cidaddos, o povo, que esta precisando

dos beneficios publicos? Ou mesmo dos Estados, que tém um papel intermediario na aplicagao
desses recursos? Vemos a receita disponivel, hoje, da Unido praticamente comprometida, como disse,
com pessoal, divida e mesmo com a manutengéo dos orgaos publicos federais ja existentes.
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Podemos ver um grande nimero de recursos que nao aparecem, porque sdo isengdes fiscais
ndo contabilizadas, que, publicamente, ja foram acertados por legislacdo ordinaria, ou até mesmo
constitucional, e que representam, talvez,um peso muito significativo, n&o sei se 10, 8 ou 15% daquela
receita bruta de que o Governo federal talvez pudesse dispor. E possivel que nos falte até mesmo uma
avaliacdo, um estudo mais aprofundado, para ver se realmente essas isenc¢des fiscais, que o Governo
estabeleceu para o poder privado, para a iniciativa privada, para regides, estdo cumprindo com seus
objetivos. Creio que talvez um trabalho ou um sentimento dos Srs. Parlamentares, o conhecimento
mais proximo da realidade, uma analise especifica ja feita, possam talvez clarear, com muito mais
nitidez, esse quadro de angustia; e poderiam, naquilo que for natural, ser mantidos para que esse
incentivo sirva para o desenvolvimento das regides "a" ou "b". O que se mostrou Unico talvez deva ser
tributado em beneficio até do Estado, ou do Municipio, ou de programas da area social ou politica. Por
outro lado, também vemos hoje, dentro do Orcamento da Uniéo, no campo da sua despesa, um grande
namero de subsidios, ao trigo, ao acUcar, na area de exportacdo de produtos manufaturados, que
quase chega - o Constituinte Jodo Alvez pode me ajudar - a uma marca de, para cada um cruzado de
receita transparente dentro do Orcamento da Unido, demonstrar-se claramente quase que a
necessidade de o Governo emitir primariamente, ou colocar titulos da divida publica, para cobrir uma
outra moeda como o subsidio, ou o pagamento da divida imobiliaria, jA comprometida no passado por
essa mecanica de subsidios.

Vejam que nés, na area orgamentaria, praticamente tomamos conhecimento disso a partir de

dois anos atras, quando, por um ato decisivo do Governo federal, pode-se realmente ter transparéncia
essas contas, ao que pouca gente tinha acesso antes. Talvez duas, trés, quatro pessoas do Banco
Central ou do Banco do Brasil manipulavam essas contas de subsidios. Entao, creio que, dentro dessa
visdo de um grupo de despesas, hoje praticamente subsidiadas, despesas cuja eficacia politica,
econdmica e social pode-se questionar - e merecem estudos e decisfes muito corajosas - dentro de
um quadro de iseng8es tributarias sobre os quais se pode, também, fazer uma vasta pesquisa para,
politicamente, caminhar-se para um campo de nova ordem econdmica na administracdo publica,
poderiamos, naturalmente, oferecer uma contribuicdo ao Poder Publico federal, estadual, municipal,
no sentido de colocar ordem nas suas contas, e nao contribuir para que o Or¢gamento Puablico, como é
hoje, seja um instrumento inflacionario, talvez de distribuicdo de renda ndo desejada pela sociedade
brasileira. Assim, que levemos aos Estados e Municipios aquela tranquilidade necessaria, para que
possam, naturalmente, desempenhar melhor seu papel.
Confesso a V. Ex™que ndo preparei uma agenda para que aqui pudesse deixar marcada a
posicdo do Diretor de Orcamento da SOF, no sentido de ja servir para uma discussdao mais
aprofundada. Mas levanto esse tema das isencBes fiscais, das vinculacdes, desses fundos e
orcamentos paralelos - orgamento monetario, de crédito, de estatal, que ndo transitam pelo Tesouro
Nacional e que representam, praticamente, outro tanto de recursos - para que esta Subcomissao possa
estudar.

Prometo a V. Ex™, inclusive credencio, junto ao Constituinte Jodo Alves, o nosso colega Dr.
Lengruber e toda a sua equipe para que, deste momento em diante, fiquem a inteira disposi¢ao

desta Subcomisséo, para o que for necessario, a fim de estreitarmos nossas experiéncias e de
trazer o que de melhor se possa para a elaboragdo de um trabalho mais proficuo. Acredito que o Dr,
Augusto Amado, dentro de um trabalho elaborado pela Associagéo Brasileira de Orcamentos Publicos,
da qual ele é Presidente, e com nosso colega da diretoria da SOF, se possa, com o tema mais preciso,
abordar aqui a parte tedrica de sua missdo. Agradeco ao Constituinte e estou as ordens

para qualquer esclarecimento. (Palmas.)

O SR. ANTONIO AUGUSTO OLIVEIRA AMADO - ARGUICAO (paginas 144 — 146)

Ex. Sr. Presidente Jodo Alves, Exm® Sr. Relator, Constituinte José Luiz Maia, Srs. Constituintes,
Senhoras e !5enhores, em primeiro lugar, desejamos agradecer a honra que nos concedem de poder
expor as ideias da Associacdo Brasileira de Orgcamento Publico, que congrega mais de quatro mil
associados em todo o Pais. E um privilégio Gnico na vida de um profissional poder participar dos
debates de tdo transcendente importancia para o Pais. Sobre o que vou expor, j4 deixei com a
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Subcomissao um documento que representa ndo so ideias préprias, mas, também, dos funcionarios da
Secretaria de Orgcamento e Financas da Seplan, ja que a malbria deles é associada também.

Esse documento é a sintese de um ano de estudos que levamos a cabo em todo o Pais, na
maioria dos Estados onde realizamos reunides para discutir esses aspectos relativos ao Orgamento e
a Constituicdo. Vou-me permitir fazer referéncia a alguns pontos que julgo de suma importancia e, ao
final, ficar ao dispor dos Srs. Constituinte para quaisquer esclarecimentos.

Tivemos a ousadia - e peco desculpas — de apresentar essa proposta ja em forma de artigos,
talvez para simplificar o trabalho descritivo a ser mais objetivo. Ndo temos a pretensdo de que isso seja
inserido tal qual esta, na Constituicdo. Este € um documento para apreciacdo dos Srs. Constituintes.
Alias, ha coisas possivelmente ndo compativeis no campo juridico, que devem ser vistos por quem de
competéncia.

Partimos de algumas hipoteses bésicas a respeito do Orgcamento. Nas economias modernas,
nas economias em desenvolvimento como a nossa, hdo se pode conceber o Orcamento como
instrumento isolado, como instrumento fim em si. O Orgamento, no N0sso entender, € um instrumento
do planejamento. Se ndo existem diretrizes de curto, de médio e de longo prazos para a economia,
dificilmente o Orgcamento podera desempenhar adequadamente sua funcao. Temos constatado, no dia
a dia, esta realidade no Pais, em consequéncia, e por isto, colocamos, na prépria proposta, os planos
e orcamentos, porque estranhamos que ndo houvesse uma Subcomisséo para tratar do planejamento
e pela relacdo estreita que existe entre esses dois instrumentos, ndo podiamos tratar Unica e
exclusivamente do Orgcamento sem abordar o planejamento.

Entéo, o primeiro artigo refere-se a necessidade de que o Pais contemple a elaborac¢éo de planos
de longo, médio e curto prazos nos quais se insistiram o Or¢camento do setor publico como instrumento
normativo desse planejamento.

Um aspecto, que também estd amadurecendo j& ha bastante tempo, ao qual, pessoalmente, me
dediquei desde 1967, devido a experiéncia que tive como um dos participantes das primeiras equipes
da SGDAM, é o aspecto regional do planejamento e do Orgamento.

Num Pais como o nosso, ndo pode haver um or¢gamento agregado onde néo se contemplam os
aspectos especificos, os problemas heterogéneos, a potencialidade diferenciada de cada regiao.
Entendemos que tanto planos como Orgamento devem ser regionalizados sem o que, dificiimente, se
pode contemplar os verdadeiros problemas das regifes, as suas potencialidades para enfrentar esses
problemas e os aspectos especificos, tanto administrativos, como culturais, politicos etc. E aqui existe,
a meu ver, uma conotacado politica fundamental. Em grande parte o desinteresse, que tanto se nota e
se apregoa, dos politicos pela discussdo do Or¢amento, no nosso entender, se deve ao fato de que o
politico ndo encontra, na peca orcamentaria, 0os elementos necessarios para ver até que ponto sua
regido estd ou ndo sendo atendida pelo Poder Publico. Em consequéncia, se desinteressa. Se ele vai
discutir um programa de fomento a agricultura agregado a todo o Pais, ele tem pouco interesse pelo
assunto. A ele s6 interessa saber quais sdo os beneficios para a sua regido. E é justamente a
regionalizagdo do Orgcamento que vai proporcionar informacgdes necessarias a que o politico possa,
mais objetivamente, discutir, analisar, rejeitar ou aprovar a proposta orgamentaria.

O art. 20 trata das acdes do setor publico. Propde-se que sejam programadas em planos
plurianuais e or¢gamentérios anuais devidamente compatibilizados entre si, com planos a médio e a
curto prazos. Quando falamos em planos, eles tém abrangéncia muito maior do que o setor publico.
Por isto, distinguimos planos para o setor publico de planos para a economia.

Durante os ultimos anos, houve grande polémica sobre a diversificacdo de orgamentos a nivel
federal. Houve também propostas, sobretudo uma, que se consagrou no linguajar administrativo,
técnico e politico, que foi a da unificagdo dos orgcamentos. Considero infeliz a expresséo, porque nao
se pode unificar o que é heterogéneo. O que deve ocorrer € a agregacao dentro de cada orgamento, e
ndo unificar, por exemplo, o orcamento das empresas estatais com o chamado Orgamento da Unido.
Nem com o Orcamento monetario, expressao que no Pais, infelizmente, teve degeneracdo muito
grande, levando a sérias distor¢cdes de certo modo sanadas nos ultimos anos. Entendemos que o
Orcamento do setor publico deve estar construido pelos orcamentos dos Poderes do Estado; e pelo
orcamento das empresas estatais e mistas. Essas seriam as duas pe¢as do Orgcamento do setor
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publico. Outro ponto que enfatizamos muito, voltando aos principios basicos do Orcamento, é quanto
a sua abrangéncia, a sua universalidade. Em consequéncia, o Orgamento dos Estados compreendera
todas as despesas e receitas que representem ativos e passivos do Tesouro Nacional, inclusive as
operacdes de crédito internas e externa, as receitas proprias e as despesas das entidades da
administracdo direta e indireta que ndo se enquadrem no rol das empresas estatais e mistas.

Isso da o status necessario ao Orcamento da Unido; a pega politica, por exceléncia, que o
Congresso tem de analisar, discutir, aprovar ou ndo. Propde-se também que o Orcamento dos Poderes
do Estado se divida em duas partes, a saber:

10) o orcamento correspondente a producédo de bens, a prestacéo de servicos e a formacéo de

ativos pelas entidades publicas abrangidas; 20) transacdes financeiras correspondentes as
transferéncias, amortizacéo da divida, inversdes financeiras e outras da mesma natureza, bem como
as fontes de seu financiamento. S&o formas de evitar as aprecia¢@es distorcidas, porque, muitas vezes,
guando se diz que determinado Ministério esta gastando muito, quando se classifica sua despesa
nesses dois campos, vé-se que de fato o gasto foi feito antes. Ele agora esta apenas amortizando-o. E
quando se fazem as andlises em termos de agregado, esté-se duplicando o gasto publico. Entendemos
ser 0 caso muito importante, tanto para a apreciacao quanto para a analise de onde realmente se esta
exercendo o gasto, que vai pressionar a demanda real da economia, e onde se esta fazendo gasto
financeiro que corresponde a gastos do passado. Outro aspecto de suma importancia diz respeito a
integracao das operacdes de crédito passivas, internas e externas, que sejam consideradas como fonte
de financiamento do déficit na conta corrente ou na conta capital.

De acordo com a Lei 4.320, este Pais nunca teria déficit, porque um item da receita é "operacdes
de crédito". Ora, o Governo tera sempre poder compulsivo para obter operacdes de crédito. Em
consequéncia, nunca teria déficit, quando, na teoria e na préatica do orcamento universal, operacdo de
crédito é para financiar déficit que néo foi coberto pelas receitas hormais do Orca-

mento. Tal distor¢éo deve ser corrigida e foi objeto de critica que fiz & Lei na 4.320, logo no inicio

de sua vigéncia Esta Lei esteve no Congresso por quase onze anos, para ser aprovada. E, como
entrei no assunto apenas no final, conclui ser melhor deixar passar desta forma do que fazer qualquer
observacgédo nesta Lei, que ocasionasse sua volta ao Congresso, e nele passasse mais alguns anos.
Mas tal distor¢éo deve ser corrigida tanto a nivel da Constituicdo como a nivel de outra lei que venha a
substituir a Lei n.° 4.320, referente a financas publicas.

Outro aspecto que considero da maior relevancia - e constitui area nebulosa para os analistas
de orcamento e para a sociedade como um todo é a da falta de um orcamento das inser¢ées e subsidios
neste Pais, com o qual o Dr. Reinaldo Moreira tem muito a ver. Consideramos que as inser¢des
tributarias e subsidios devem ser inseridos no orcamento das transacfes financeiras no lado das
receitas. As inser¢des tributarias como receita renunciadas, ou seja, receitas a que o Governo rendncia,
e as fontes de financiamentos dos subsidios. No lado da despesa, como transferéncias amo
beneficiados, discriminados conforme disposto em lei complementar. Desta forma, o Congresso
passara a aprovar um determinado nivel de inser¢cdes de subsidios para determinados setores e
programas que julgue prioritarios. Hoje, é dificil fazer avaliacdo desses subsidios — todos os que
trabalham na area de financas estdo conscientes disto - devido a falta de registro das receitas
renunciadas ou dos subsidios concedidos.

Praxe muito prejudicial aos processos or¢camentarios e de planejamento e a politica econémica
neste Pais tem sido a vinculagdo institucional, setorial e regional da receita, 0 que, de certa maneira,
constitui mecanismo de defesa frente a ndo existéncia de um planejamento concreto, real, que de fato
leve a mudancas dentro da estrutura econdmica, social e politica do Pais. Os grupos poderosos
conseguem vincular receita a certas areas, a certas regides ou a certos programas do seu interesse.
Entendemos que, na medida em que haja um plano pelo qual que se queira realmente levar a sério o
planejamento, o mecanismo de vinculacdo da receita deve ser o plano. Em consequéncia, aqui se diz:
"veda-se a vinculacdo de receita de qualquer natureza, a ndo ser a prevista por dispositivo
constitucional e pelos planos de médio e curto prazos" - que tém de passar pelo Congresso - "que
determinardo a vigéncia da vinculacdo e a natureza dos recursos". Muitas vezes se estabelece uma
vinculacdo que ficai ad eternum, num determinado momento, aquele setor, aguela area poderia ser
prioritaria no atendimento, mas isso ndo é ad eternum. Entdo, ao se proceder a vinculagao por meio
dos planos, e como os planos vao ser analisados, avaliados anualmente, de trés a quatro anos, isso
implicaria lima avaliag&o da prépria vinculacdo da receita, para ver se realmente ela obteve os recursos
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ou nao. Dentro do artigo, num paragrafo, se coloca: "eliminam-se todos os fundos contdbeis e
administrativos e veda-se sua criag8o". Antes de iniciarmos esta palestra, numa conversa mais restrita,
alguns Constituintes e alguns técnicos indagavam ao Dr. Marcio sobre os fundos existentes. Acho que
nem o DI'. Marcio nem eu, que trabalhamos na area de financas, sabemos quantos fundos existem.
Sabemos que sé@o mais de duzentos. Uma area da Secretaria de Or¢camento e Financas, coordenada
pelo DI'. Inacio, elabora periodicamente um documento sobre os fundos federais, e ele sabe das
dificuldades que se tem para ter acesso a essa informacéo e para saber qual € a legislacéo, como se
administra etc. Esta-se trabalhando, esta-se ampliando o conhecimento, mas de fato ainda nédo temos
0 universo desses fundos. Evidentemente, cada fundo desses é um feudo, € um poder de deciséo
propria que ndo admite interferéncias. E um bols&o que fica sem um controle maior por parte do
Legislativo e do proprio Executivo.

Diz o art. 80: "Os procedimentos na elaboracao e execucdo orcamentdria serdo idénticos para
as entidades da administrag&o direta e indireta que, ndo se enquadram no rol das empresas estatais,
devendo ser suficientemente flexiveis para atender as exigéncias da eficiéncia administrativa.” Muitas

autarquias, muitas fundagfes, muitas entidades paralelas a administracdo direta foram criadas
baseadas no sentido de que a administracéo direta € ineficiente, é burocratizada.

Entendemos que a administracdo direta cabe o comando da administracdo publica. Em
consequéncia, deve ser mais eficiente do que qualquer outra unidade, porque é ela que planifica, que
elabora o orgamento, que controla etc. Se € ineficiente, espalha ineficiéncia por todo o resto da
administragdo. Acho que temos de eliminar esta justificativa para proliferacdo de instituicbes, autarquias
e fundacdes. Temos de fazer uma administracdo publica eficiente em todos os niveis e, em
consequéncia, ela tem de se submeter ao ritual que permita uma administracao eficaz e eficiente no
campo or¢gamentario e nos outros campos.

No art. 10 ja comecamos a entrar no processo de participagcdo do Legislativo na propria
elaboracdo do Orcamento. Diz este artigo: "o Executivo apresentara a Comissao Mista do Congresso
Nacional, até 15 de abril, os pardmetros para elabora¢do do orgamento anual, a qual tera até 30 de
abril para pronunciar-se e apresentar sugestées".

Sabem V.Ex. que o processo orcamentério, para dar partida, tem de contar com um conjunto de
parametros referentes a perspectiva de crescimento do produto, de crescimento dos setores mais
importantes como o industrial, agricola, precos, inflacdo, salarios, importagdes, exportacdes, cambio
etc. Isto tem sido muito criticado por parte do proprio Congresso, bem como pelos técnicos das
universidades, da sociedade, porque esses parametros, muitas vezes, nao correspondem a realidade.
A culpa ndo é dos técnicos em orgamento. Geralmente, na primeira proposta que se faz, tenta-se
colocar esses parametros a niveis reais. Mas ha uma praxis - que ndo ocorre somente no Brasil, mas
em todos os paises que tém processo inflacionario elevado - que é de subestimar esses parametros
para evitar perspectiva de inflagdo maior, para evitar que a economia, sobre esses parametros, coloque
num patamar ainda mais alto a inflagdo e comece a operar neste sentido. Geralmente, esses
parametros ficam subestimados e, em consequéncia, 0 processo orgamentario fica falho: falhas essas
gue se dao justamente na execu¢do, quando aparece excedente de receita e quando é preciso depois
alocar esse excedente aos respectivos cofres.

Acho gue aqui tem de haver uma responsabilidade compartida entre o Executivo e o Legislativo.
O Executivo apresenta um quadro de parametros ao Congresso, que o discute, aprova-o e, sobre esses
parametros, entdo, o Executivo elaborara sua proposta, o que ja facilitar4d a prépria discussdo e
aprovacao do Orgamento a posterior. Estabelece-se o prazo de até 30 de setembro para o Executivo
encaminhar isto ao Congresso Nacional. Acho quanto mais perto do periodo de execucédo se apresenta
0 or¢camento, mais realismo ele contém. Atualmente, o prazo é até 31 de agosto. Aqui se prop&e 30 de
setembro, para aproximar mais da execucao. Nos sistemas econémicos com inflagcdo muito grande isto
é fundamental.

Isto estava no Projeto Afonso Arinos, ndo alteramos nada, porque ndo é de nossa competéncia
alterar, apenas retiramos daquele projeto a acao do Congresso sobre a proposta orgamentaria.

Apenas com referéncia as emendas, se diz: "As emendas ndo poderdo alterar a natureza
econdmica da despesa". "Conceder dotagdes para inicio de obras, cujo projeto técnico ndo tenha sido
aprovado pelos 6rgdos competentes." Isto para evitar que se destine primeiro o recurso, sem estar o
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projeto elaborado, ficando esses recursos ociosos durante um ano, quando outras areas necessitam
deles. Isso tem implicacBes tremendas na area monetaria e financeira.

Conceder dotagbes para instalacdo ou funcionamento de servicos que ndo tenham sido
anteriormente criados." Isto € também normal. Também tenho visto o contrario: muitas vezes se cria 0
servico e ndo se determina o recurso para financiar o servico. "Propor aumento de despesa sem indicar
a fonte de recursos." Isto também é fundamental. Quando se propde 0 aumento da despesa, tem-se
de dizer qual é a fonte de recurso que deve financiar tal despesa.

O restante ndo tem maior importancia. Art. 14. "E vedada a transposicdo sem prévia autorizacéo
legal de recursos de um programa orcamentario para outro." Ou seja, qualquer transferéncia de um
programa orcamentario para outro teria de ter a aprovacao do Congresso. "A concessao de créditos é
limitada." Também uma coisa tradicional. "Abertura de crédito especial ou suplementar, sem prévia
autorizacéo legislativa e sem identificacdo dos recursos correspondentes.”

"Realizagdo, por qualquer dos Poderes, de despesa que excedam os créditos orgamentarios ou
adicionais." E também o normal dentro das finangas publicas de qualquer Pais.

"Art. 15. -Também esta no Projeto Afonso Arinos - "O Executivo encaminhard ao Congresso
Nacional, semestralmente, informe de sobre a execugéo fisica e financeira do Orgcamento e

dos planos de desenvolvimento." Este € um dos pontos pelos quais venho lutando ha mais de

quinze anos, e que a propria instituicdo — quando falo em instituicdo, refiro-me a Secretaria de
Orcamento e Finangas- como também a nossa associagdo estd sumamente interessada. Acreditamos
gue pouco se pode avangar em matéria orcamentaria e em matéria de planejamento, se ndo se
estabelecer instrumento de acompanhamento da execucado dessas pec¢as. Vamos ficar nos enganando,
criando planos bonitos, or¢camentos bonitos, se ndo temos um sistema de acompanhamento e de
geréncia desses instrumentos.

A Secretaria de Orgamento e Financas, j& h4 mais de dez anos, vem tentando implantar um
sistema de acompanhamento e de geréncia efetiva ndo somente financeira, porque o aspecto financeiro
€ muito falado e muito enganoso. N&o € pelo fato de um 6rgao estar gastando a sua dotagao que ele
seja eficiente. Em absoluto. Ele pode estar gastando e sendo tremendamente ineficiente. Temos de
analisar a contrapartida dos bens e servigos programados correspondentes a essa dotagéo, e gerenciar
isto. Por esta raz&@o, entendo importante esse aspecto. E necessario que o Congresso exija,
semestralmente, uma prestacao de contas do Executivo. Mas ndo Unica e exclusivamente contas
financeiras, porque acho que nos temos enganado muito neste Pais com a base monetaria, com os
meios de pagamentos, com as taxas de juros e com as dividas interna e externa, sem cuidar dos
aspectos reais da economia, sem cuidar do emprego, da alimentacdo e dos insumos basicos da
indUstria. No meu entender, isso é fundamental. O aspecto financeiro € meio, ndo é fim. Em seguida,
entra-se no campo, que, penso, serd muito polémico, o das empresas estatais.

Deixei alguns aspectos para tras porque os entendo 6bvios. Aqui dizemos num artigo: "O
orcamento anual das empresas estatais e mistas compreendera o orcamento de cada uma das
empresas onde o setor publico mantém a maioria do capital acionario".

Dividir-se-4 em trés partes: a primeira, o orgamento de producéo de cada empresa; a segunda,
0 orcamento das transacgfes financeiras; e a terceira, o orcamento de investimentos. Se V. Ex™
examinarem bem, verificardo que ndo colocamos o orgcamento de investimentos nos poderes do

Estado. O que pode ser até um erro nosso. Mas ndo colocamos proporcionalmente, porque
achamos que ha muitos conceitos dubios na area de Governo. Ha muitas aprecia¢des do que deva ser
investimento na area de Governo. E a pec¢a que esta prevista atualmente como Orgamento Plurianual
de Investimentos ndo tem funcionado por causa disto. Em substituicdo ao Or¢camento Plurianual de
Investimentos, introduzimos o dispositivo do Plano Plurianual do Setor Puablico, tanto dos poderes do
Estado, como das empresas estatais. Mas no caso da empresa o investimento € muito mais bem
caracterizado, sabe-se, exatamente, 0 que é o investimento e, por isso, destacamos o plano de
investimentos. No nosso entender, esse plano de investimentos deve ser aprovado pelo Congresso. Ja
guanto ao orcamento das empresas, temos duvidas. Deve ser apreciado pelo Congresso, deve ser
discutido, mas se diz técnica, ndo significa que seja apenas do Congresso, podem chamar técnicos de
qualquer éarea, inclusive do préprio Executivo- "para, no prazo de trinta dias, preparar o projeto,
submetendo-se, em seguida, ao processo normal de aprovacdo pelo Congresso Nacional". Isso é
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provisorio, porque depende do regime que se estabelecer. Se for o parlamentarismo, e o Governo néao
apresentar o orcamento, ele simplesmente cai. Ha a outra face da medalha: "No caso de o Legislativo
nao aprovar o projeto de lei orcamentéria anual e o plano plurianual até os prazos previstos, o Executivo
solicitara ao Supremo Tribunal Federal intermediar, para apreciar e aprovar o orcamento”. Ou seja,
seria apelar a um terceiro poder o Poder Judiciario - para conciliar os Poderes Legislativo e Executivo.

Ha um artigo que também julgamos de suma importancia, que diz respeito a difusdo do Orca-

mento. Notamos que ha, neste Pais, uma grande indiferenca pela area orcamentaria. Discute-se
o Orcamento e a Nacédo parece nado estar atrelada a isto. Nada acontece, enquanto em outros paises
a discussédo do Orcamento é, muitas vezes, a causa da queda do Primeiro-Ministro e acreditamos que
nao deva ser aprovado por lei. Deixamos ao parecer de melhor juizo a respeito. Com referéncia as
empresas, estabelece-se que elas devem também elaborar um orcamento, que deve vir ao Congresso,
para que este aprecie a parte de producdo e de transacbes financeiras, bem como o plano de
investimentos das empresas. Em linhas gerais, € isso 0 que se diz com referéncia as empresas. O art.
22 trata de um assunto muito polémico, que vai depender muito do sistema de Governo que se
implantar. Foi feito para eliminar uma parte que diz que quando ha qualquer problema entre o Executivo
e o Legislativo com referéncia ao Or¢amento, ou seja, o Executivo ndo manda o Orcamento, as normas
tradicionais exigem que fiqguem em vigéncia o Or¢gamento do ano anterior.

Isso é irreal, totalmente irreal. Num processo inflacionario como o nosso, ficar em vigéncia o
Orcamento do ano anterior ndo tem sentido. Entéo, ai colocamos uma saida que V. Ex"examinarao:
"Caso o Executivo ndo encaminhe o projeto de lei do orcamento anual e o plano plurianual, nos prazos
previstos, o Legislativo, através da comissao mista, solicitara ao Presidente da Camara dos Deputados
a formacéo de comissao técnica - quando do Governo.

Entéo, colocamos assim: "Planos e orgamentos publicos deverdo ser amplamente divulgados
através de sinteses, as quais a sociedade tenha acesso".

Porgue muitas vezes, se mandamos o Or¢camento que se elabora para a sociedade, ela ndo vai
entender. Temos de elaborar pecas mais simples para que a sociedade compreenda, e que se divulgue
amplamente essas pecas para que a sociedade tenha acesso a elas e tome conhecimento onde estéo
sendo utilizados 0s seus recursos.

Em outro artigo, que também achamos ser de suma importancia para o estudo das finangas do

Pais, e que esta também contemplado na Lei n.° 4.320, é o seguinte: "A competéncia do érgao
central do orcamento é elaborar anualmente uma consolidagdo dos orgamentos e balancos publicos
dos trés niveis de Govemo, além de estudos relativos a politica orcamentaria e seus resultados". Isso
€ fundamental.

Finalmente, o Ultimo artigo: "Lei federal determinard diretrizes gerais de direito financeiro puablico
e orientardo a elaboracéo e a execucdo dos orcamentos publicos dos trés niveis de Governo, levando
em conta as caracteristicas especificas de cada um."

Levamos quase quarenta anos para chegar a um processo orcamentario homogéneo no
fundamental em algumas classificacdes. Muita gente o tem criticado e alguns tentaram até ferir e
conseguiram -por meio de um decreto. Feriram esse capital que foi conseguido ao longo de quarenta
anos, quando alguns municipios se eximiram de observar a funcional programatica. Acho que fizeram
isso porque ndo entenderam a importancia de se ter instrumentos basicos que ndo entorpe¢cam e que
ndo interfiram na autonomia de Estados e Municipios. Nao é pelo fato de ter que se seguir uma
classificagéo, que se est4 interferindo na autonomia de um Municipio e de um Estado. Mas é pelo fato
de se ter algo que permita saber, rapidamente, quanto se gasta no Pais com educac¢do primaria, com
alimentacdo para o menor, etc. Isso é de fundamental importancia, tanto para a administracédo
orcamentdria propriamente dita, como para o préprio planejamento do Pais. Entendo que isso deve
permanecer, ou seja, a idéia do sistema nacional de planejamento. E isso € que se quer manter através
do Ultimo artigo que se contemplou nesta proposta. Peco desculpas, mais uma vez aos Srs.
Constituintes, pelo fato de termos redigido esta proposta em forma de artigos. Mas ndo temos a
pretenséo de pensar que essas propostas irdo para a Constituicdo da maneira como estéo redigidas.
Foi apenas uma forma de simplificar o trabalho, de relatar mais extensamente esta matéria. (Palmas.)
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AUDIENCIA PUBLICA DO DIA 05 DE MAIO DE 1987
Assuntos: Sistema de planejamento e orgamento
EXPOSITOR: NILSON HOLANDA

Sr. Presidente, Srs. Secretarios, Srs. Constituintes, inicialmente queriam dizer da minha satisfagcéo de
estar participando desta reunido numa oportunidade muito significativa da histéria nacional, quando se
discute a elaboragédo de uma nova Carta Magna para o Pais. Numa oportunidade dessas, julgamos que
seria oportuna uma reflexdo sobre os problemas dos sistemas de planejamento e orgamento que
deveriam ordenar e disciplinar a agdo governamental. Entdo, este seria o tema de nossa palestra: a
Constituinte e o Sistema de Planejamento e Orgamento. Pensamos que as deficiéncias de estrutura e
funcionamento desse sistema de planejamento explicam, em grande parte, a crise econdmica e
financeira que tem sido uma constante na vida nacional e que se apresenta, no momento atual, de
forma mais aguda. Por isso achamos que esse problema de planejamento deveria ser analisado em
profundidade e disciplinado, pelo menos em suas diretrizes mais gerais, na nova Constituicdo que se
pretende elaborar. Observa- nos que as Constituicdes brasileiras tém sido bastante prédigas na
explicitagdo de normas relativas ao sistema orgamentario, mas quase completamente omissas no que
se refere a disciplina do processo de planejamento. Na realidade, essa ndo é uma caracteristica
estritamente brasileira. E uma tradigéo universal, vez que o orcamento como instrumento de acdo de
governo tem origens remotas na histéria dos povos, enquanto que as técnicas de planejamento sao de
criagdo muito recente, ou seja, a rigor, datam do periodo posterior a 2" Guerra Mundial. Todavia, cada
dia se toma mais evidente que a crescente complexidade de gestao no setor publico impde uma revisao
dessa estrutura normativa, ou seja, atribuindo-se uma prioridade maior ao aspecto de planejamento
propriamente dito. Nas economias modernas, e particularmente naquelas com caracteristicas
semelhantes a brasileira, a viséo tradicional de administragdo orgamentaria apresenta uma série de
limitagdes, dentre as quais valeria destacar como mais importantes as seguintes: em primeiro lugar, a
anualidade do orgamento, que impossibilita uma analise e avaliagdo adequada de decisdes
governamentais que cada vez mais tém implicagdes e consequéncias que se desdobram em mais um
exercicio, ou seja, a caracteristica anual do orgamento implica uma limitagao muito séria, porque as
decisbes econdmicas cada vez mais tém desdobramentos bem mais amplos do que o periodo de um
ano; em segundo lugar, a utilizag&o crescente de outros instrumentos de politica econémica que estédo
totalmente excluidos do quadro de referéncia da administragdo orgamentaria, tais como a politica
cambial, a politica de juros, a politica de crédito, a politica salarial e assim por diante. Isso significa que
0 orgamento, que é a pega principal da qual dispde o Congresso, por exemplo, para disciplinar a agéo
do Poder Executivo, passa a ter uma importancia menor no conjunto de todos os demais instrumentos
de politica econémica; em terceiro lugar, a frustragado do principio da universalidade orgamentaria com
a adogao de expedientes e artificios que deixam fora do orgamento parcela ponderavel de despesas e
receitas do Governo que, a rigor, ali deveriam estar incluidas. E bem conhecido no caso brasileiro,
como um aspecto mais flagrante dessa distor¢gdo, o superdimensionamento do nosso or¢amento
monetario, que, em relacéo a alguns itens importantes, passou a representar um verdadeiro orgcamento
paralelo, manipulado livremente pelo Governo Federal sem nenhum controle ou supervisdo do
Congresso Nacional, ou seja, o orcamento monetério foi conseguido, inicialmente, como um mero
instrumento de projecdo das contas de ativo e passivo monetario e como um instrumento de
planejamento do Banco Central. Mas progressivamente, de uma forma espuria, foram sendo incluidos
nesse orgamento itens que, a rigor, deveriam estar no orgamento fiscal e que ficavam, assim,
completamente fora da supervisao do Congresso. Esse orgamento monetario, inclusive, durante certo
tempo, foi um documento com caracteristicas muito especiais. Primeiramente, porque era um
orgamento quase cabalistico, que poucas pessoas conseguiam entender e, em segundo lugar, porque
era um orgamento secreto. S6 muito recentemente, nos ultimos quatro ou cinco anos, é que ele passou
a ser apresentado e divulgado. Tudo isso indica que precisamos de uma abordagem mais ampla,
abrangente, do problema da gestao das finangas do Governo, o que s6 pode ser alcangado através do
fortalecimento e aperfeicoamento do sistema de planejamento e de sua progressiva integracdo com o
processo orgamentario.

Gostaria de abordar agora, rapidamente, o problema de planejamento no Brasil. Temos uma
experiéncia ja bastante ampla, de mais de 20 ou 30 anos, de tentativas de planejamento. Eu registraria
aqui como etapas importantes desse processo, nos ultimos anos, a elaboragédo do Programa de Agéo
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Coordenada do Governo Castello Branco, o Programa Estatistico de Desenvolvimento do Governo
Costa e Silva, um trabalho importante feito no Governo Castello Branco, com o Plano Decenal, o
Programa de Metas e Bases e o primeiro PND do Governo Médici. Houve nessa mesma época, a
elaboragao do primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico e uma tentativa de
implantagdo de um programa de acompanhamento do plano; a elaboragdo do 2° e 39 PND, mais
recentemente a elaboragao do 4° PND - o chamado 1°PND da Nova Republica -, a criagdo da SEST,
instrumento de controle e coordenagao de atividades de empresas estatais, e assim por diante. Entao,
ha uma série de experiéncias ou tentativas, a maioria delas, de certa forma, frustradas, e acho que
valeria a pena examinar os motivos por que esse esforgo de planejamento nao teve sucesso no Brasil
até o momento, sucesso que desejariamos € que mais recentemente, por exemplo, observamos que
esse processo de planejamento foi completamente esvaziado, em funcdo de uma série de fatores de
natureza politica, estratégica e econémica, mas fundamentalmente de natureza politica. O primeiro
deles, o esvaziamento do planejamento, decorreu do fato de que havia um conflito entre o formalismo
da apreciagao do PND pelo Congresso € a realidade de um processo decisério altamente centralizado
e tradicionalmente arbitrario e fechado. Este € um aspecto interessante: desde o Plano Salt, em 1950,
até a elaboragéo do 1° PND, todos os planos governamentais foram documentos exclusivos do Poder
Executivo, ou seja, documentos que ndo eram submetidos ao Congresso. Com o sistema dos planos
nacionais de desenvolvimento, estabeleceu-se a sistematica de que o orgcamento deveria ser
apresentado ao Congresso. Ora, num regime autoritario, em que o poder estava altamente centralizado
no Executivo, uma das consequéncias disso foi a tendéncia de se encaminhar ao Congresso um
documento de sentido meramente politico e qualitativo sem quantificacdo de metas e recursos. Entédo
observamos um progressivo esvaziamento de documentos de planos nacionais de desenvolvimento,
que atingiu um paradoxismo, por assim dizer, com a elaboracdo do 3° PND, que foi feito no Governo
Figueiredo, um dos documentos mais vazios de que tenho conhecimento, dentre todos aqueles que
tiveram o nome de plano de desenvolvimento. Toda a preocupagdo do Governo era de ndo se
comprometer com metas, com diretrizes mais objetivas, ou seja, a apresentagéo do plano passou a ser
uma providéncia de carater meramente formal. O segundo aspecto foi o de natureza econémica
decorrente do impacto da crise conjuntural do choque do petréleo, da exacerbagéo da inflagdo, da
recessdo mundial, da desorganizagéo do sistema financeiro internacional. Tudo isso aumentou o grau
de incerteza em relagéo a evolugao futura das principais variaveis econémicas e diminuiu a importancia
do planejamento, porque ficou mais dificil planejar para fazer projegcbes para o futuro. Em
consequéncia, passaram a predominar as preocupagdes imediatistas ou de curtissimo prazo, em
detrimento dos esforgcos de planejamento de médio e longo prazos.

Finalmente, observamos, no Brasil, certa falta de apoio politico dentro e fora do Governo para
atividades relacionadas com o planejamento. Eu diria mesmo que um dos paradoxos da realidade
brasileira é o de que a constatagéo de erros e distor¢des de politica econdmica provoca sempre severas
criticas ao planejamento e néo a falta de planejamento. Geralmente se critica o plano do planejamento
e nao o fato de esse planejamento haver sido mal feito, e diz-se que o pretenso planejamento, na
realidade, se assemelhava muito a falta de planejamento. Entéo, esse esvaziamento da atividade de
planejamento no Brasil se caracteriza hoje por uma série de distorgdes, falhas e disfungbes do sistema
de planejamento, dentre as quais eu destacaria as seguintes: em primeiro lugar, a falta de um auténtico
processo de planejamento, no sentido de que a pratica de elaboracdo dos Planos Nacionais de
Desenvolvimento, nestes Ultimos anos, ndo se caracterizou como um processo permanente,
sistematico, flexivel, integrado, que pudesse contribuir efetivamente para orientar as agées do Governo;
em segundo lugar, a inadequada articulagdo entre os diferentes instrumentos de planejamento,
particularmente no que se refere sua base financeira. Quer dizer, o essencial, o cerne de um plano esta
na base financeira. Um plano que nao tem a sua base financeira bem articulada quase sempre se
transforma numa declaracéo de intengbes sem maiores consequéncias. Entdo havia uma inadequada
articulagdo da base financeira do plano, particularmente nos orgamentos fiscal, monetario e de
empresas estatais.

Cito, em terceiro lugar, um aspecto muito importante: a deficiéncia de mecanismo de acompanhamento,
avaliacdo e retroalimentagdo do processo de planejamento, A embrionaria experiéncia de
acompanhamento do Plano Nacional de Desenvolvimento que foi feita no primeiro plano ndo pode
evoluir mesmo porque € fun¢do no desempenho geral da atividade de planejamento a qual acompanha
nos seus sucessos e vicissitudes. Esse € outro aspecto interessante. O que nés observamos é que
planejamento no Brasil se transformou no que chamo de espasmo quinquenal, ou seja, de cinco em
cinco anos ha uma discusséao, faz-se um plano que depois é esquecido completamente, porque n&o ha
acompanhamento, ndo ha retro alimentagcdo, quando o processo de planejamento tem de ser
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permanente. Ele ndo se esgota com a elaboragdo formal de um determinado documento a que
chamamos plano.

O quarto fator foi a excessiva diferenciagdo de programas, o que eu chamo de proliferacdo de siglas.
Noés observamos até uma tendéncia no sentido de que, na medida em que escasseiam 0s recursos, se
multiplicam as siglas. Ha exagerada segmentagédo de mercados financeiros e de fontes de poupanga,
como, por exemplo, a vinculagdo do FGTS exclusivamente a investimentos do setor habitacional; a
multiplicagdo de 6rgaos e a dificuldade para a harmonizagdo dos inevitaveis conflitos de atribuicdes
dos diferentes niveis no sistema de planejamento, ou seja, temos um érgao que atual a nivel global,
que seria a Seplan - planejamento de longo prazo - um érgédo que atua no planejamento de curto prazo,
que seria a Fazenda; 6érgaos que atuam no planejamento regional- o ministério do Interior, os Ministérios
setoriais que atuam no planejamento setorial, e assim por diante.

Em quinto lugar, citaria o esvaziamento do planejamento regional, que, depois de um comecgo
promissor, passou a viver uma crise existencial, dado que as superintendéncias de desenvolvi-
mente, foram comprimidas, de um lado, pelo centralismo federal e, de outro, pelas reivindicagdes
descentralizadoras dos governos estaduais - para nao falar nas suas deficiéncias de recursos humanos,
bases financeiras e mecanismos de coordenagéo.

Outro problema ¢é a tradicao de excessiva setorializagdo do planejamento em prejuizo do planejamento
global e regional. Ha, quase sempre, uma dificuldade muito grande para articular os diferentes planos
setoriais num todo coerente, dada a forga e a tradigdo de certos ministérios setoriais, como € o caso,
por exemplo, dos setores de Transporte e Energia. Além disso, ha certa tendéncia a subsetorializagao.
Por exemplo, no caso do setor Transporte, havia uma énfase muito grande em determinados modos
de transporte. Havia, por exemplo, énfase do planejamento rodoviario em detrimento do planejamento
hidroviario ou ferroviario, mas principalmente, em detrimento de um planejamento de transporte da
multimodal que utilizasse diferentes modalidades de transporte forma mais eficiente e econdmica
possivel. Isso decorre, em parte, da fraqueza das secretarias em geral dos ministérios setoriais, que
jamais se aparelharam

para cumprir integralmente as fungdes definidas no Decreto-Lei n.° 200, da reforma administrativa de
1967. Outro aspecto € a insuficiente atengdo dada ao exame de alternativas e analise de projetos como
base para decisdes de investimentos, particularmente de grande porte. E aqui funciona muito o famoso
Principio da Trivialidade, de Parkinson. O Professor Parkinson formulou a tese de que, em
administragao, pequenos investimentos, como, por exemplo, comprar uma maquina de café ou um
mimedgrafo, algo com o que estamos familiarizados, geralmente provoca uma grande discussédo no
conselho de administracdo da empresa; mas quando se vai discutir um grande investimento, como uma
usina nuclear, a decisdo é tomada da maneira mais rapida possivel porque ninguém entende de usina
nuclear e ninguém vai discuti-la. Entdo nés observamos, no Brasil, que todas as grandes decisdes de
investimentos - seja o Programa Nuclear ou, agora, essa nova ferrovia, a Ferrovia do Ago - foram
decisbes tomadas com um minimo de consideracdes e alternativas, com um minimo de analises
aprofundadas dos custos e beneficios. Entdo, esse é o famoso Principio da Trivialidade, de Parkinson,
que infelizmente € muito verdadeiro e representa um custo elevado em termos de erros de
planejamento.

Finalmente, a falta de uma sistematica adequada da avaliacdo de execucdo de projetos, ou seja,
avaliacdo exposto temos uma sistematica ja bastante desenvolvida de avaliagdo ex ante, para efeito
de concessao de incentivos fiscais e aprovagao de financiamentos, mas, quase sempre, depois nao se
faz uma avaliagdo adequada dos resultados alcangados e dos custos envolvidos nesses projetos.
Devemos ressaltar que em qualquer sistema de planejamento essa fase de avaliagdo de
acompanhamento, de retroalimentacdo, & a fase mais dificil e complexa, porque tem uma série de
implicagbes ndo apenas técnicas, como politico-institucionais.

Outro fator que eu assinalaria, para concluir esta longa lista de deficiéncias do nosso sistema de
planejamento, seria um desequilibrio nas dotagbes de recursos humanos e capacidade gerencial e
tecnoldgica entre a administragcéo direta e a indireta. Entao, a estrutura governamental, em termos de
recursos humanos, se apresenta de maneira um tanto anormal. Temos empresas poderosas, algumas
razoavelmente bem administradas com dotagcbes de recursos humanos muito boas, muitas delas
cumprindo bem suas fun¢gdes. Entdo, o organismo governamental tem membros muito fortes, e a
administragao direta, que deveria ser a cabega do sistema, é bastante fragil. An&o ser em determinados
setores, como o Itamarati e a area da Fazenda, em que existem carreiras com treinamento apropriado
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para que as pessoas desempenhem suas fungdes, a administragao direta, no Brasil, esta quase toda
constituida de pessoas que sao recrutadas a base da confianga e de outras areas. Algumas, embora
muito competentes, ndo foram adequadamente treinadas para cumprir aquelas fungdes. E justamente
para atender a esta deficiéncia que o Governo criou recentemente e esta implantada uma Escola
Nacional de Administragdo Publica, com o objetivo de formar essa elite administrativa e gerencial para
a administragdo direta, partindo-se do pressuposto de que na administragéo indireta ja existem exemplo
razoaveis de sucesso em termos administrativos.

Em funcdo desse diagndstico, gostaria de apresentar aqui algumas sugestfes, de forma bastante
sumaria, para podermos ter tempo para discusséo, com relagao ao que se poderia fazer para melhorar
o sistema. Inicialmente eu sugeriria uma revisdo de toda a fundamentagado legal que disciplina a
atividade de planejamento no Pais. Atualmente essa atividade esta disciplinada por algumas
disposicbes da Constituicdo de 1969, pelo Ato Complementar n.° 76 e diversas leis e decretos
promulgados em diferentes épocas. Essa legislagédo esta viciada por caracteristicas de casuismos e
excegao, mas constitui uma base razoavel para definicdo e regulamentacao institucional no sistema de
planejamento. Toma-se necessario, porém, rever, consolidar e atualizar essa legislagcéo, buscando-se
alguns aperfeicoamentos, pelo menos nos seguintes pontos: a) Definigdo de algumas regras minimas,
de carater geral e basico, que assegurem permanéncia e estabilidade as instituicdes voltadas para o
planejamento, a salvo dos casuismos e das modificagdes frequentes. Ou seja, o planejamento deve
ser um processe permanente e ndo, como eu disse, um espasmo quinquenal, algo de que se fala de
cinco anos e depois se esquece completamente. b) Caracterizagao do processo de planejamento como
um processo permanente e integrado. A atual legislagcdo preocupou-se apenas com a fase de
elaboragcdo do plano, nada especificado com relagdo a seu acompanhamento e avaliagdo. Em
consequéncia, o processo foi esvaziado, limitando-se a um espasmo quinquenal que se esgota na
apresentacao formal de um documento muito genérico e do qual pouco se fala nos 5 anos seguintes.
Uma alternativa a ser considerada seria a de que, nos intervalos entre os periodos de elaboragéo e
vigéncia dos planos quinquenais, fosse o Governo obrigado a transformar o OPl em um auténtico plano
trienal, com as caracteristicas de um roding plan, agregando-se a cada ano um

novo exercicio para substituir o que fosse vencido. O OPI seria assim ampliado para construir um
detalhamento do plano quinquenal.

Outra providéncia seria a efetiva institucionalizagdo do Programa de Acompanhamento do Plano. Para
tanto, seria definida legalmente a obrigatoriedade de o Governo apresentar anualmente, ao Congresso
Conjuntamente com a Mensagem Presidencial ou como um documento separado) um "Livro Branco"
sobre o desempenho e a execugao do plano, sugerindo, inclusive, as medidas e providéncias para a
sua revisdo. Paralelamente, poderia ser instituida no Congresso uma comissdo permanente de
Avaliagdo da Execucdo do Plano de Desenvolvimento, que convocaria periodicamente os principais
executivos do Governo para prestar um depoimento sobre a execugéo do plano em suas respectivas
areas. Entao, ha necessidade de estabelecermos um sistema de acompanhamento. Nao basta termos
um plano; & preciso que saibamos 0 que esta acontecendo com esse plano, qual o seu grau de
desempenho, quais os aspectos que devem ser reforgados ou reformulados, e assim por diante.

Em terceiro lugar, eu sugeriria a consolidacao da estrutura colegiada, que, a nivel do Executivo, teria a
responsabilidade de elaborar e avaliar a execugcdo do plano, envolvendo: a) a revitalizacdo dos
Conselhos de Desenvolvimento Econdémico e Social, criados no Governo Geisel e depois
completamente esvaziados, que representavam instrumentos importantes para agdo nas agdes dos
diferentes ministérios; b) a criacdo de um Comité Central de Planejamento, integrado por todos os
secretarios-gerais dos ministérios, que daria suporte técnico as atividades do COE e do CDS; ¢) a
revisdo da estrutura de planejamento setorial dos diferentes ministérios, criando-se ou reformulando-
se orgdos colegiados (como CDI, Conselhos da Sudene, Sudam, Geipot, que atuariam como
subcomités do Comité Central. Entao, o que observamos hoje é uma total descoordenagédo desse
sistema, pela falta de uma integragéo de agdes, através desses colegiados que ou foram esvaziados
ou trabalham de forma isolada.

Em quarto lugar, proporia uma maior integracdo entre o processo de planejamento e o processo
orgcamentario, com a revisdo dos atuais Orgamentos Plurianual de Investimentos, Consolidagao dos
Programas Governamentais e Orgcamento SEST, que deveria ser integrado em um unico documento, o
qual, por sua vez, constituiria a base financeira do plano. Aqui, eu mencionaria que foi criado, ha anos,
o chamado Orcamento Plurianual de Investimentos. Esse era um orgamento trienal que deveria
constituir a base do plano, mas que apresentava uma limitagédo, a de incluir apenas investimentos, ou



239

seja, todos aqueles gastos que pudessem ser caracterizados como de custeio estariam excluidos.
Observa-se, no entanto, que em certas areas, como por exemplo, nas areas sociais, como educacao,
saude, etc., os gastos de custeio. A exclusdo desses gastos do OPI limitava a sua fungdo como
instrumento de planejamento. Criou-se, entdo, o chamado Programa Geral de Aplicagbes, depois
transformado em Consolidagao dos Programas e Projetos Governamentais, através do qual a Seplan
tentava fazer uma consolidagédo de todos dos gastos do Governo, envolvendo ndo apenas os gastos
incluidos no orgamento, como aqueles realizados por empresas estatais e de forma plurianual. Entao,
0 que se propde é que seja feita uma revisdo da estrutura desse documento e que se crie o que estou
chamando de Orgamento-Geral de Dispéndios, que permitiria consolidar todos os dispéndios do
Governo de uma forma

plurianual, e esse orgamento funcionaria como a base financeira do plano.

Finalmente, toda essa fundamentagado legal e normativa deveria assegurar maior participagcdo dos
varios segmentos da sociedade em todo o processo de planejamento. Quer dizer, uma caracteristica
do nosso processo de planejamento é o seu fechamento. Os planos sao elaborados de forma episddica
e geralmente dentro de um processo de emergéncia, porque nao é feito um trabalho preparatério
adequado. O proprio fato de que esse carater emergencial toma dificil uma discussdo mais ampla pela
sociedade com um todo faz com que os planos geralmente reflitam muito pouco a participagao social.
Em outros paises, como é o caso, por exemplo, da Franga, que ja tem uma tradigdo razoavel nesse
campo, procura-se dar uma ampla participagao aos varios segmentos da sociedade, através de um
processo ordenado de comissdes, subcomissdes e reunides que permite incorporar ao plano as ideias,
as concepgoes e as aspiragdes da sociedade como um todo, numa fase preliminar, antes que ele seja
apresentado ao Congresso. Isso, em termos de instrumentos. Em termos de estrutura administrativa,
eu pediria também uma reavaliacdo das fungdes das secretarias gerais dos ministérios.

Essas secretarias foram criadas para funcionar como 6rgéos centrais de planejamento e coordenagao
de cada Ministério (DL n.° 200/67), mas aparentemente poucas se aparelharam para tal. O alto grau de
administragdo autbnoma da maioria das empresas estatais, a escassez de pessoal treinado, a
desorganizagdo da administragdo centralizada e a prépria conotagao representativa do titulo de
"secretario”, a par do pouco interesse em fortalecer a fungdo de planejamento, limitaram a agéo das
secretarias gerais. Entdo, se nao tivermos secretarias gerais fortes, adequadamente supridas de
pessoal treinado, dificilmente vamos ter condicdes de melhorar o sistema de planejamento nacional.
Sugere-se que se avalie a experiéncia dos Ultimos vinte anos para examinar a hipotese de se fortalecer,
de se reforcar os poderes gerais, para que ele possa colaborar com o ministro na coordenagao geral
das atividades de cada ministério, com énfase justamente na parte de planejamento, orcamento e
controle das empresas estatais. Em terceiro lugar, sugeriria uma revisdo das fungbes dos varios
ministérios para eliminagdo de varias distorgbes que se agravaram nos anos recentes, com a
multiplicagdo desses ministérios. Hoje temos vinte e sete ministérios, se nao me engano, e existe uma
série de problemas de articulagdo entre esses ministérios.

Sugere-se também uma analise objetiva e aprofundada dos atuais mecanismos de problemas de
coordenacao interinstitucional. Nenhuma alteragdo de organogramas ira resolver todos os problemas
de coordenacédo, planejamento e conflitos de atribui¢cdes, resultantes das inevitdveis interfaces de
atividades de diferentes 6rgdos governamentais. Impde-se, portanto, urna anadlise objetiva desses
conflitos potenciais, para definicdo dos mecanismos adequados de articulagdo e cooperagao
interinstitucional, ou seja, mecanismos para resolver os conflitos nos varios niveis: coordenacéao a nivel
horizontal, que s&o conflitos entre os diferentes ministérios; coordenacéao a nivel vertical, ou seja, dentro
de cada ministério, envolvendo principalmente a articulagdo entre a administracdo direta e a
administragdo indireta, a centralizada e a descentralizada, e a coordenagdo ou cooperagao
interinstitucional, envolvendo, de um lado, o Governo federal e, de outro, Estados e Municipios.
Finalmente, a descentralizacdo da agao do Governo federal, com o fortalecimento dos 6rgaos regionais
de desenvolvimento e a restauragao, de fato, do sistema federativo, transferindo-se aos Estados e
Municipios algumas fun¢des atuais do Governo Central. Em termos de estrutura, ndo vou entrar em
detalhes, mas sugeriria algumas reorienta¢cdes das atividades do 6rgdo central de planejamento,
algumas delas até objeto de recente reforma que o Governo estabeleceu e que implicavam
fundamentalmente em tirar da Seplan fungbes executivas, por exemplo, até pouco tempo, tinha um
programa chamado Programa Grande Carajas, que, além de ser de natureza executiva, interferia
claramente nas atribuicdes da Sudam. Entéo, era uma aberracdo do ponto de vista organizacional.

Isso, aparentemente, foi eliminado na ultima reforma. A Seplan coordenava, por exemplo, a implantagdo
do projeto de Codebar, de Barbacena. Superaria que passasse esse também para a Sudam. E
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provavel, porém, que as modificagdes recentes tenham exagerado na dose e foram retiradas da Seplan
algumas fung¢des importantes, como a coordenagao da cooperagao econdémica e técnica internacional,
que foi transmitida para o Itamarati. De qualquer modo, achamos que a Seplan, no momento, dispbe
de uma série de instrumentos que lhe permite cumprir a sua fungéo, desde que haja o necessario apoio
politico e sejam introduzidas aquelas modificagdes organizacionais que mencionei.

Para concluir, gostaria de deixar aqui algumas ideias, tomando por base o anteprojeto da Comissao
Afonso Arinos. Proporia alguns artigos de carater mais geral, elaborados com plano e orgamento.
Mencionaria apenas o mais importante, que vou deixar escrito para a Subcomissio. No art. 196 da
Secao VI, que trata do orgamento, eu modificaria o titulo, para tratar do plano e do orgamento, e teria
a seguinte redacao: "A lei estabelecera as condi¢gbes para a institucionalizagdo de um sistema de
planejamento permanente, integrado e participativo, através da elaboragao peridédica de planos
nacionais e regionais de desenvolvimento, de duragédo plurianual, onde serdo especificados os
objetivos, diretrizes, metas e instrumentos de agdo do Poder Publico."

Ou seja, procura-se estabelecer como diretriz basica que o sistema tem que ser permanente, integrado
e perceptivo, segundo que eles se distribuam em dois niveis bem diferentes, embora perfeitamente
integrados, que sao o Plano Nacional e os Planos Regionais. Estabeleceria, ainda, o paragrafo unico,
especificando o seguinte: "Paragrafo unico. Dentre os Planos Regionais de Desenvolvimento serdo
obrigatoriamente apresentados de forma separada 05 relativos a Amazoénia e ao Nordeste." Pela
importancia que tém esses programas regionais, estabeleceriamos esta disposigao:

Art. 197. Como expresséo financeira do Plano, além do orcamento-programa de cada exercicio, sera
elaborado ou revisto, anualmente um Orgamento Plurianual de Dispéndios, de duracdo trienal,
englobando despesas de custeio e investimentos da Unido, inclusive subsidios diretos e indiretos, os
gastos consolidados das empresas estatais, as previsdes de financiamentos e investimentos de bancos
federais e agéncias administrativas de programas e incentivos fiscais, e bem assim as respectivas
fontes de recursos, tanto proprias como relativas a transferéncias fiscais ou empréstimos de origem
externa e Interna, a ideia, entdo, seria de criar este orgamento plurianual de dispéndio por
transformacgéo do antigo OPI no atual CPPV, como um documento de duragao trienal, que consolidaria
todos os investimentos e dispéndios do Governo federal. Ndo apenas aqueles do orcamento fiscal,
inclusive subsidios diretos e indiretos. Procurando dar maior transparéncia as contas do Governo e
explicitando todos aqueles subsidios ocultos que representam dispéndios, e grandes, para o Governo,
como o subsidio ao crédito rural, subsidios como os que hoje existem para o trigo e para outras areas,
os gastos consolidarias de empresas estatais e também os orgcamentos de investimentos das agéncias
administrativas de incentivos fiscais. Entdo, tudo isto constituiria a base financeira do plano de
desenvolvimento do Pais. Especificaria, ainda, o § 10 da seguinte forma: § 10 Na elaboragéo das
propostas orgamentarias, anual e plurianual, o Poder Executivo discriminara, em anexos proprios,
desdobrados a nivel setorial a regional, os programas, subprogramas e projetos prioritarios, relativos a
administragéo geral, atividades produtivas, infraestrutura e setores sociais, com especificagao dos seus
objetivos gerais, etapas cite execugdo, metas quantitativas e qualitativas e respectivos custos e
beneficios".

Aqui o aspecto importante seria que todos os orgamentos, deveriam ser desdobrados, ndo apenas
setorial, mas também regionalmente. Ou seja, é o principio da regionalizagcdo dos orcamentos do
Governo, sem o qual sera impossivel fazer um planejamento regionalmente adequado. Cima das
grandes dificuldades que enfrentamos é justamente a de termos esse breakdown a nivel regional que
nos permite ter uma ideia precisa de como realmente se distribuem os recursos a nivel regional. E isto
é perfeitamente viavel.

"§ 20 O Orgamento Plurianual de Dispéndios sera revisto anualmente, acrescentando-se lhe a
programagéo de um novo periodo para substituir o exercicio que for vencido."

Temos um problema, pois o plano é feito de cinco em cinco anos. Entao, a partir do primeiro ano, este
plano ja incluia um ano até chegar um momento em que ele tinha apenas um ano. E a ideia de termos
permanentemente um plano trienal € o que se chama rolffng plan, ou seja, o Orgamento Plurianual de
Dispéndios funcionaria como um plano trienal que estaria sempre disponivel para o Governo. Cada
ano, ao cumprir um ano, se acrescentaria outro ano. Art. 198. Até 15 de margo de cada ano, o Poder
Executivo apresentara ao Congresso Nacional relatério de avaliagdo da execugdo dos Planos
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Nacionais e Regionais de Desenvolvimento, com indicagdo do grau de avango dos programas e
projetos, justificativas dos desvios observados e propostas de ajustes e medidas corretivas."

Este aqui procuraria estabelecer o principio de que o Governo estaria obrigado a anualmente fazer uma
avaliagcao do seu plano, prestar contas da sua execugao, identificar os desvios e propor as medidas
corretivas. E um dispositivo importante para assegurar justamente a continuidade e a permanéncia do
processo de planejamento que nao se esgota naquele momento da elaborag¢ao do plano. Ha uma série
de propostas relacionadas mais com a parte de desenvolvimento regional, que eu deixaria aqui como
subsidio para a Subcomissao. Encerro, aqui as minhas observacdes e fico a disposigao para qualquer
indagacao. Muito obrigado.
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ARTIGO PARA A FOLHA DE SAO PAULO - CONSTITUICAO E O GASTO

Tendéncias/Debates

03 artigos
opinido do jornal. Sua pub
undiais ¢

ssinatura nao traduzem necessariamen
Sito de catimular o debate dos problemas brasileiros
s tendéncias do pensamento contemporaneo

A Constituicao e o gasto publico

JOSE SERRA

s capitulos sobre finangas pu-
hhcas. or¢amento e fiscaliza-
0, ja aprovados no plenario
da Consmumte, representam, a meu
ver, um dos melhores avancos do
futuro texto constitucional, fixando
regras adequadas e necessarias pa-
ra a transferéncia, o controle e o
Elnnefnmenlo do gasto publico no
rasi
Uma das inovacoes fundamentais
refere-se a4 abrangéncia dos orga-
mentos que deverao ser encaminha-
dos pelo Executivo ao Legislativo.
Com efeito, além do orcamento
fiscal, o Congresso devera apreciar
o0s orcamentos da seguridade social
(que inclui Previdéncia, Saude e
ial) e de
tos das empresas estatais (firmas
onde a Uniao detém a maioria do
capital social com direito a voto).
Corrige-se, portanto, uma clara in-
da atual C
gue prevé a inclusao no orcamento
los recursos de administracéo indi-
re!a (que inclui a Previdéncia e as
Raesas estatais) apenas de forma
gln 1 e, mais ainda, nio submete ao
exame do Legislativo os recursos de
investimentos das estatais que nao
’)rovem de dotacgoes do orcamento

Niio ¢ preciso maiores digressdes

ra mostrar a importancia da
inovagao citada. Basta lembrar que
as receitas proprias da Previdéncia
equivalem a cerca de 60% das
receitas tributdrias previstas no
orcamento fiscal da Unido e que os

meses e meio antes do envio do
Bre to de orcamentos. Tal lei: a)

finira as metas e prioridades do
plano plurianual para o exercicio
subsequente; b) Orientara a elabo-
ragio orcamenmrm, fixando seus
principais purﬂmt_lros ¢) Dispora
sobre alteragoes d. tribu-

uma participagdo responsavel do
Legislativo no processo or¢amenta-
rio, sendo este, além disso, bem
mais abrangente. E, ao mesmo
tempo, procura-se fortalecer o Con-

para ue tenha a capacidade

taria: d) Estabelcceré a politica de

investimentos das estatais

aplicacdo das agéncias oficiais de
(por B

correspondem a quase nove décimos

além de re‘prwen!arem um instru
mento decisivo na defini¢ao dna
rumos (ou da falta de rumos como
hoje), dodesenvolvnmentn do pais.

& pratica, ?arur da
nova Consululcao ) L.cgm tivo de-
vera apreciar o mérito e as condi-

0es de financiamento de todos os

gastos publicos, salvo as despesas de
custeio das empresas estatais. Esta
excecdo se justifica, pois, do contra-
rio, se estabeleceria um fator de
rlgld:z excessiva g:’ra a operacio
dessas empresas. odo modo, o
novo texto constitucional veda, du-
rante a execucdo orcamentdria, a
destinagiio adicional de recursos

ra suprir necessidades e cobrir

éficits empresas publicas sem

prévia e especifica autorizagio le-
gislativa.

Mais ainda, a futura Constituicao
obriga a que o or¢camento fiscal seja
acompanhado de um demonstrativo
dos efeitos, sobre receitas e des dpe—
us das ise n96es amslins subsi

Slo itens que reprsenlam “gns(u »
cujo conhecimento, hoje, é obscuro.
Mais obscuro ¢ a forma como sio
decidi

Com vistas ao rlanejamento dos
iAnvestImentos publicos que, pela sua

po e
Caixa Econdmica); e) Autorizara a
criagio de.g cargos e de carreiras,

e ao
lismo e contratacio de pessoal

nesta area sem
Diretrizes Or¢amentaria preveja.

De fato, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias sera o principal ins-
trumento de integragio entre os
Poderes Executivo e Legislativo,
ampliando e ordenando o exame e a
discussdo dos gastos e financiamen-
tos publicos pelo Legislativo. Essa
lei sera um dos princi
que permitirio rejeitar o autonla»
rismo da atual Constituicao no
se refere as emendas orcamentér ns

dos parlamentares, sem voltar, por
outro lado, 4 anarquia ensejada pela
(/onsutulcﬁo de 1946.

do texto i
nal de 1967, na_ Constitui

tivo, se bem utilizado, podera ser
formidavel instrumento de coibigdao
dos abusos que proliferam na area
de pessoal do setor publico.

Quando na analise de despesas
feitas consideradas ilegais, os tribu
nais de contas poderao aplicar
sancdes previstas em lei, dar prazo
para que “'o 6rgao ou entidade adote
as providéncias necessarias ao exato
cumprimento du lei, se verificada
ilegalidade’” e ‘“‘sustar se ndo aten
dido, o ato impugnado’'. Além disso,
quando o Tribunal de Contas solici
tar que o Congresso suste um
contrato, ndo mais existird o pro-
blema atual, causado pela Consmnl
¢do vigente, segundo o qual: “O
Congresso deliberara sobre a solici-
tagdio... no prazo de trinta dias, findo
o qunl sem pronunciamento do
Poder Legislativo, sera considerado
insubsistente a impugnacédo.” Ou
seja, prevalece hoje um absurdo
decurso de prazo, que o novo texto
eliminara: “Se o Congresso Nacio
nal e o Poder Executivo no prazo de
noventa dias, ndo efetivarem as
medidas previstas... o Tribunal de-
cidira a respeito."

Dispoe ainda que os tribunais de
contas ‘‘estabelecerao monlanle das
multas e que suas decisdes de que
resultam imputagio de débito ou
multa terdo eficacia de titulo execu-
tivo”. Por ultimo, se estabelece

e dese! r suas novas tarefas,
ma mista per-
<(‘amar do), que de-

vera equipar-se para analisar e
preparar os pareceres sobre o0s
projetos de lei orcamentaria e as
emendas apresentadas.

Vale a pena ainda sublinhar a
existéncia_de um out

maior agilidade para a sustagio de
il i it nao

previstos no orcamento,
uma acdo integrada da Comissio
Misla Permanenle e do Tribunal de

Arora restringir o Banco Central

ro
na nova Constitui¢io —em relagio
0 qual muito

as fungdes de autoridade
monetaria, impedindo-o de financiar

nos
aue obriga a colncld&nua da poasc

direta ou indir o Tesouro, o
novo texto aprovndo inclui dois

governadores (para pre(eltos |sto
sera feito no segundo turno) com o
infcio do exercicio or¢camentario.
Creio que as vantagens de eliminar
os dois meses e meio que o chefe do
Executivo que esta deixando o cargo
“invade' do primeiro ano de execu-
ia do seu

“‘fortes”, com vista a
limitar constitucionalmente o déficit
publico. O primeiro veda operagoes
de crédito que excedam as despesas
de calpi!xl ou seja, endividamento
para financiar custeio (como paga

mentos de salarios); o segundo
limita as despesas de pessoal, se

céo

sdo tdo obvias que ndo carecem de

maior demonstragao.
Paralelamente, o novo texto cons-

titucional amplia a possibilidade de

fiscalizagéo do Easlo publico, medi-

ante a agéio dn 'omissdo Mista e de

go de 1969, limitam, de fato, o
'oder Legislativo a tarefa de sim-
plesmente autenticar o projeto de lei
orcamentéria, ao estabelecer que:
“Nao é objeto de deliberacio a
emenda de gue decorra aumento de
despesa global ou de cada orgao,

do, projeto ou programa, ou que
vise modificar-lhe o montante, natu-
reza ou objetivo’’.

Jaa Consmulcﬁo de 1946 abria de
tal maneira a

outras se(oruus (Saude,

gundo lei , mas, nas
“Disposi¢coes Transitérias ixa es-
se limite em 65% das receitas até
que a lei venha a dispor sobre o
assunto. Em xmbos 08 Cas0s, 0 prazo
para adaptagio ¢ de cinco anos.

Por ultimo se proibe a vinculagao
da receita de impostos a oOrgdos,

ete.) e gracas ao lormleclmenlo dos
tribunais de contas, 0s auxilia-
res do Leglslnllvo stes, para

Tao sua i alte-

fundos ou com ressalva
para os fundos de participagdo, as
prestacoes de garantia as operagoes
de credno ‘por nnteclplc&o de recei-
ta e

rada: ao invés de o E:
indicar todos os seus membros,
como prevé a Constituicao atual,
dois ter¢os serdo escolhidos direta’
mente lo Legislativo. O outro
tergo sera indicado pelo Executivo

te, no mais vezes, um exercicio
orcamentario, o novo texto constitu-
cional prevé a existéncia de um
plano plurianual, diretri-

ue transformava o orca-
mento em instrumento de nenhuma
litica coerente, pulverizado em

0 de pequenos objetivos corpo-

jetivos e metas fisicas de
invemmenws des s deles de-
correntes. A durn- desse plano
corresponde ao rlndo de mandato
de governo, tendo vigéncia a partir
do segundo ano da administragdo
que o elabora, até o final do primeiro
ano de governo subsequente, poden-
do ser corrigido por lei, em pontos
especificos, durante a referida vi-
géncia.

E 6bvia a superioridade do plano
plurianual sobre o ‘“‘or¢camento plu-
rianual de investimentos'’, previsto
na atual Constitui¢io. Este ﬂltimo
estabelece apenas dotagées finan-

Parado-
xalmente, enfraquecia o lcglslnllva.
pois a arma que o Executivo passa-

va a dispor para restabelecer algu-
ma coeréncia e enquadrar as despe-
sas dentro do limite do possivel (o
montante aprovado era sempre mui-
to maior) era a ndo liberagio de
verbas, clrcunstancna que ampliava
suas de

as entre e
membros do Ministério Publico indi-
cados em lista triplice pelo proprio
tribunal. Elimina-se, além crsso, o
sistema de em troca

conshwcmnal sempre fol uma ten-
tagido J)aru o Legislativo, quando
castrado nas suas iniciativas sobre
despesas e fixagdo de pnondadm
Com o novo texto, ialmente
gracas a Lei de Diretrizes Orgamen
tarias, essa preocupagdo nio mais
se justifica, tendo ‘sido, por isso,
rejeitada mais de uma dezena de
emendas propondo vinculagoes.

de mandatos de seis anos, nio
renovaveis.

Nessa area, o novo texto inova em
relagédo ao atual, aoﬁs:sabelecer que
by i ° ;

tanto, a vinculagio
riglda para a Educagio (extensiva
também a Estados e municipios),
face a extraordinaria for¢a e pene-
tracao do setor que re‘?resenta essa

orcamentaria, operacional e patri-
monial abranja os aspectos de ‘‘le-
galidade, legitimidade, economici-
dade assim como a ampliagao de

sobre os parlamentares. A propésito,
contou-me Ulysses Guimardes a
resposta que o ministro da Fazenda
Santiago Dantas, em 1963,

a de receitas”
Ou aseja abre cammho para que o8
tribunais de contas se mnnl[cste.;n

a na Ce ‘esaram tam-
bém o fato de que na Constituicio
vigente tal vinculagiao ja existe e a
idéia, gara muitos persuasiva, de
que nao inclui-la no novo texto
equivaleria a um “‘retrocesso’’.

O texto sobre finangas publicas,
e fi i na

sobre o mérito e
ao das

va dar a deputados que o procura-
vam para pedir liberagio de uma
determinada verba contida no or-
gamento: “Existe a verba,

celras, que se hzam em
azio do pi in-

st >
or¢camento anual com o plunanual

Além disso, face a regulamentacio
existente, o or¢amento plurianual
dura trés anos mas é elaborado
anualmente! Desse modo, pouca ou
nenhuma atengéo é dada aos dois
altimos anos do seu periodo de
vigéncia, pois nessa fase sera intei-
ramente reformulado, em cada ela-
boragéio do or¢camento plurianual do
ano seguinte. Por isso tudo, na
pratica, vale a rima: o atual orga-
mento plurianual é rigorosamente
ornamental.

Outra inovacdo, talvez a princi!)al,
éa previsﬂo de umn lei de diretr

pelo Executivo lo l@ﬂshhvo quatro

~ -

mas néio ha
Fugindo a ambos os

Ao mesmo tempo, ndo limita os
tribunais de contas ao sistema de
;;comrole posterior’” que, como lem-

nhor brou P. de Tarso Santos, ‘‘equi-
vale, na prélu:n. a th.allzugﬁo de
atos "’ Abre-se a alter-

novo texto aprovado devolve as
prerrogativas ao Congresso ra
analise e alteracdo do projeto de lei
or¢amentaria, mas re:tringe as
emendas a investimentos (e despe-
sas deles recorrentes), obriga a
indicagiio dos recursos necessarios
(anulacdo de des; S OuU Operacgao
de c to) e imj a compatibilida-
de com o plano plurianual e a Lei de
Diretrizes Orgamentarias, ambos
também a‘)rovados pelo Congresso.
Neste sentido, as emendas apresen-
tadas tém que se ajustar as priori-
dades que o préprio Legislativo
consagrou. Permite-se, ainda, a re-
jeigéo de parte do projeto de lei.
Abre-se, portanto, o caminho para

nativa também de controles prévios
e concomitantes, além dos posterio-
res, estes ultimos implicando san-
¢oes mais efetivas.

Por exemplo, na faixa de controle
prévio, gracas a emenda do deputa-
do Miro Teixeira (que acolhemos,
como relator da comissao que tratou
do assunto), aos tribunais de contas
competira ‘‘apreciar para efeito de
registro a legalidade dos atos de

pessoal, a aualquer titulo na admi-
nlslracau ireta direta’. Na
Constitui¢ao atual, essn

0 esta,
por certo, isento de reparos, os quais
serdo abordados em outro artigo.
Por ora, cabe lembrar a davida ou &
pergunta, evocada ou formulada por
alguns: tera o Legislativo (auxiliado
pelos tribunais de contas) qualidade
e capacidade técnica para desin-
cumbir-se de tantas e tao responsa-
veis atribuigdes? De fato, estamos
diante de um grande desafio.
Constitui¢ao fixa apenas a moldura
institucional, as regras do jogo. Nio
garante a qualidade da verdadeira
obra de arte, que é a construgio
democratica, nem os resultados do
jogo. Na realidade, a resposta a
divida ou a indagacdo que sdo

rtinentes dc{l)ende da prépria via

ilizacdo da democracia que dese-
jamos.

cia se restringe a concessoes ini

de aposentadoria, reformas e pen-
V. Na futura, se amplia

todos os atos de pessoal. Tnl dlxposi»

JOU MmRA, 44 depuiodo lederol (PMDRSP), ¢

Compinas (Unicamp) @ ox-secretério do Planejomento
do Estado de S0 Poulo (governa Montoro)

Fonte: Senado, 2023
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RELATORIOS A SEREM RECEBIDOS PELO CONGRESSO NACIONAL

Matéria

Prestacdo de
Contas

Relatorio de
Atividades do
Tribunal de Contas
da Uniao
Relatorio de
Avaliacéo de
Receitas e
Despesas
Relatorio de
Avaliacéo do
Cumprimento das
Metas Fiscais

Demonstracoes
Financeiras do
Banco Central

Relatério Gerencial
Trimestral do
BNDES

Programacéo -
Fundos
Constitucionais de
Financiamento

Relatério de
Resultados e
Impactos

Relatério de
Avaliagdo da Acéo
Federal

Legislagdo

CF/1988 - art. 84,
XXIV

Lei 8.443/1992 - art.
90, 8§ 1%e 2°

Lei de Diretrizes
Orcamentérias

Lei Complementar
101/2000 - art. 9°, 8
4° Lei de Diretrizes
Orcamentarias

Lei Complementar
101/2000 - art. 9°, §
5° Lei de Diretrizes
Orcamentarias

Lei 11.948/2009 -
art. 1°, 8 6° Lei
12.096/2009, art.
1°, § 8 (Lei
12.453/2011)

Lei 7.827/1989 - art.
14, 11, IV e paragrafo
anico

Lei 7.827/1989 - art.
20, 85°

Lei Complementar
124/2007 - art. 11,
VI, Lei
Complementar

125/2007 - art. 16;

Responséavel
Presidéncia da
Republica

Tribunal de Contas
da Uniao

Poder Executivo

Poder Executivo

Banco Central do

Brasil

Banco Nacional de
Desenvolvimento
Econdmico e Social

Conselho
Deliberativo - FNO;
FNE; FCO

Bancos
Administradores:
Banco da Amazo6nia

(FNO); Banco do
Nordeste (FNE);
Banco do Brasil
(FCO)

Diretoria Colegiada
-SUDAM; Conselho
Deliberativo

Prazo/Condicéao/
Periodicidade
Anual - "dentro de 60
(sessenta) dias apds a
abertura da  sessao

legislativa"
Trimestral e Anual

Bimestral - "até o
vigésimo segundo dia
apos o encerramento do
bimestre"

Quadrimestral - "™até 3
(trés) dias antes da
audiéncia publica na

CMO ou até o ultimo dia
dos meses de maio,
setembro e fevereiro, 0
que ocorrer primeiro™
Semestral

Trimestral - ""até o Ultimo
dia atil do meés
subsequente de cada
trimestre™"

Anual - "ap6s a
aprovacao do programa
pelo Conselho

Deliberativo que devera
ocorrer até o dia 15 de
dezembro"
Semestral

Anual - ""mesmo prazo
de encaminhamento do
projeto de lei
or¢camentaria da Unido""



Relatério de
Avaliacéo do
Cumprimento do
Plano Regional de
Desenvolvimento

Relatério de
Desempenho do
Fundo Soberano do
Brasil

Relatério de
Atividades da
Petrobras
(decorrentes da
cessao onerosa de
atividades no pré-sal)
Livro de Defesa

Relatério de
Atividades da
Agéncia Nacional do
Cinema - Ancine
Relatorio de
Atividades da
Agéncia Nacional de
Aviacéo Civil - Anac
Relatorio de

projetos aprovados
por intermédio da Lei
de Incentivo ao
Esporte

Relatério de
Iniciativas da

Politica de
Exploracéo dos
Portos

Relatério referente as
operagoes de
financiamento
destinadas ao Trem
de Alta Velocidade -
TAV

Relatérios de

Gestao Fiscal

Lei Complementar
129/2009 - art. 10, 8
o, |

Lei Complementar
124/2007 - art. 14;
Lei Complementar
125/2007 - art. 14;
Lei Complementar
129/2009 - art. 14;

Lei 11.887/2008 -
art. 10

Lei 12.276/2010 -
art. 12

Lei Complementar
97/1999 - art.9, 8§3°
MP 2.228-1/2001 -
art. 7°, XX (Lei
12.485/2011 - art.
15)

Lei 11.182/2005 -
art. 8° XL (Lei
12.462/2011 - art.
53)

Lei 11.438/2006 -
art. 13-C (Decreto
6.180/2007)

Lei 12.815/2013
art57,85°% laV

Lei 12.404/2011
art. 22, § 1°

Lei 10.028/2000
art. 5°, |

-SUDENE;
Conselho
Deliberativo

- SUDECO
Diretoria Colegiada
- SUDAM;
Conselho
Deliberativo -
SUDENE;

Conselho
Deliberativo -
SUDECO
Ministério
Fazenda

da

Ministério da

Fazenda

Poder Executivo

Presidéncia da
Republica
Presidéncia da
Republica
Ministério dos
Esportes

Poder Executivo

Ministério da
Fazenda
Titulares dos

Poderes e Orgdos
Federais

Fonte: Congresso Nacional, 2023
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Anual - "mesmo prazo de
encaminhamento do
projeto de lei
orcamentaria da Uniao™

Trimestral

Anual

Quadrienal — a partir de
2012
Anual

Anual

Anual

Anual - "tltimo dia atil do
més de margo"”

Semestral - "ao final de
cada semestre"

Estabelecido na LDO



Codificagcao

Ideias e
processo
decisorio ao
longo do tempo

Testes

A) Analisando
comunicagao

B) Examinando a
covariacao ao
longo do
tempo/Analisando
a estabilidade
ideacional e
mudancga

APENDICE A
DESCRICAO DA CODIFICACAO DO TESTE EMPIRICO

Caracteristica do
Caédigo
Medicao da variavel
independente;
mecanismo causal com a
aplicacdo da ideia para
decisao

Examinar os fatores
materiais que variam ao

longo do tempo no
contexto em que
medidas e resultados

ideacionais permanecem
constantes;

Cédigo

CPO1Mudangas no Regime Politico
criando janela de oportunidade de
mudanc¢a na politica orgcamentaria.

CPO2 A capacidade discricionaria
do Executivo e do Legislativo no
que corresponde a decisdes
orcamentarias.

CPOs Volatilidade do entendimento
de uso de créditos orgcamentarios.

Evidéncias

Teodrica: Janelas de
oportunidade politica
que possibilitam
espagos de mudanca
em politicas publicas.
(Kingdon, 1984;
Zahariadis, 2003)

Corpus Textual:
Formalizacéo do
regime democratico
com os debates da
Assembleia
Constituinte de 1987
Tebrica:
Centralizagao do
poder Executivo
(Filho, 2023; Viana,
1950)

Corpus Textual:
Constituicio de 1988
Fala de Antbénio
Amado (audiéncia da
Subcomissao do
Orgamento da

245

Codificador
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CPOq4 @) planejamento
governamental €& permeado por
ideias que alcangcaram
discursivamente o] status

compreensivo de sua aplicacéo por
meio de disputas de interesses.

246

Constituinte) em
critica

a Lei 4.320 de 1964,
este Pais nunca teria
déficit, porque um
item da receita é
"operacgdes de
crédito. Operacoes
de crédito limitadas
pela LRF foi utilizada
na DCR n° 01/2015
no impeachment da
presidenta Dilma
Rousseff

Corpus Textual: 2
Debates da
Assembleia

Constituinte;
Constituicdo de 1988
(Titulo VI (Da
Tributacdo e do
Orgamento), Capitulo

I (Das Financas
Publicas); Ato das
Disposicoes

Constitucionais
Transitorias, art. 35;

Criacao dos
instrumentos legais:
plano plurianual
(PPA), Lei de
Diretrizes

Orgcamentarias (LDO)



Caminhos da
difusdo
ideacional

C) Examinando
sequéncias
dentro do caso

D) Rastreando a
difusdo
ideacional:
Identificando
origens
ideacionais

Observar as influéncias
potenciais distribuidas

Observacdo da relagao
entre cargos e posicao
dos agentes e a
exposicdo a ideias e
incentivos materiais

CPOs A negociacdo  entre
burocracia e atores politicos do
Executivo e Legislativo ao longo da
histéria constituiram as barreiras
cognitivas da orcamentacao
publica.

CPOs A burocracia com ligagdes na
SOF influenciou na difuséo
ideacional do discurso de
planejamento como esséncia da
politica orcamentaria.

CPOy Parlamentares presentes no
debate de redesenho da politica
orcamentaria e que permaneceram
no Legislativo influenciaram as
adequacobes na institucionalizacéo
da CMO.

e Lei Orcamentaria
Anual (LOA).

Tedrica: A articulagao
possibilitou infiltrar
ideias (Falleti, 2010)
mesmo em periodos
nao democraticos

Corpus Textual:
Audiéncias Publicas
da Assembleia

Constituinte de 1987

Corpus Textual:
Figuras como a de

José Serra que
participou como
Relator  Geral e
permaneceu no
debate com

proposicdo da PLC
n.° 222, de 1990 e
ocupou com
discursos de
regulamentacdo da
CMO

2
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E)Tracar
caminhos de
transmissao
ideacional

F) Identificagéo
de "portadores"
moveis

Identificar o grau de
exogeneidade das ideias
relacionadas com a
variagao nas
transmissGes das ideias
ao longo do tempo

Testar a covariancia
entre a politica e a
mobilidade (entrada e/ou
saida) dos
transportadores

CPOgs As ideias que estabeleceram

as disputas na reformulacdo da
politica orgamentaria com a
Constituinte mantiveram o]

discursivo no
regulacao da

tensionamento
decorrer da
orcamentagao.

CPOg O planejamento convive com
a tensdo entre duas ideias, uma
atrelada ao desenvolvimentismo e a
outra ao fiscalismo.

CPO+ Eventos de exposicao da
necessidade de adequacdo da
regulacdo da CMO foram espagos
ideacionais para mudancgas
graduais na sua regulacio.

Corpus Textual: O 3
conteudo normativo
de regramentos da
CMO, e adequagao
da politica
orcamentaria
perpassavam a
tentativa de reducgéo
discricionaria do
Executivo (Emendas
do Orgamento
Impositivo), e em
paralelo a coalizdo
fiscalista foi
gradualmente
materializando as
regras de ajuste fiscal
Corpus textual: 2
Conflito entre os usos
orcamentarios para
retornos
programaticos e
eleitorais e os limites
da LRF

Corpus Textual: 1
Relatoério da CPI dos
‘Andes do
Orgamento”,
vislumbrada na
formulagao da
Resolucao n°
02/1995-CN;
Discusséo sobre
‘orcamento secreto’ e
limitacao das
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Viabilidade do
mecanismo
ideacional no
processo de
mudanga

G) Examinando a
secdo transversal
dentro do caso de

covariacao
Rastreando
difusdo
ideacional:
Identificando
origens
ideacionais

a

Descompactando
a substancia de

saidas
decisoes

das

Medicdo da variavel
independente com a
validagao da
comunicagao imparcial
composta de ideias
evidentes

Identificacéo do

mecanismo causal que
expressa 0s custos e
beneficios dos
processos de deciséo

CPO14 A perspectiva de
concentracdo de poder esta
presente na historia do sistema
politico brasileiro (nos periodos néo
democraticos) e a disputa por
discricionariedade assume moldes
distintos com o exercicio do
presidencialismo de coaliz&o.

CPO+, As ideias de ajuste fiscal
surgem da conformagcdo de

transportadores exogenos
(Organismos  Internacionais) e
transportadores endbgenos,

ocupantes de posi¢cdes de tomada
de deciséo.

CPO13 O mecanismo ideacional de
controle decisional abarca as agoes
de disputa de discricionariedade
entre Executivo e Legislativo.

emendas de RP-9 a
partir do julgamento
da ADPFs 850, 851,
854, 1014 pelo STF
Tedrica: Uso das
ferramentas
orcamentarias para
construcao de
coalizdo no que Faria
(2022) chama de
‘caixa de
ferramentas’ do
Executivo

Teodrica: Acordo de
empréstimo com o
FMI (1998-1999),
Alston, 2010.

Corpus Textual: As
cartas de intensao de
empréstimos com o
FMI, atores politicos
presentes nos
governos com
abertura para essa
agenda (FHC e
Michel Temer)
Corpus Textual:
Emendas
Constitucionais  n.°
86/2015; n.° 95/2016;
n.° 100/2019;
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CPO14 O mecanismo ideacional de
filosofia  publica envolve os
discursos (fiscalismo,
desenvolvimentismo) e introjetam
no desenho institucional da CMO.

Corpus Textual: Lei
de Responsabilidade
Fiscal, EC n.°
95/2016 e
Resolugdes n°
01/2001-CN e n°®
01/2006-CN

3
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Periodo

Antecedentes

Redesenho da
CMO

Mudanca Gradual

APENDICE B
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DISCURSOS NO CORPUS TEXTUAL

Corpus Textual
Emenda Constitucional n.° 01/69 para
apreciacao dos (Antecedentes)
Lei n.° 4320, de 17 de marco de 1964
Lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967

Anais da Constituinte — Comissao do
sistema tributario, orcamento e financas,
1987

Secao Il dos orgamentos — artigos 165-169
(CF 1988)

EC 95/2016 Novo Regime Fiscal (CF 1988)
EC 100/2019 (CF 1988)

EC 102/2019 (CF 1988)

EC 105/2019 (CF 1988)

EC 106/2020 (CF 1988)

EC 109/2021 (CF 1988)

Lei n.° 101, de 4 de maio de 2000

Lei n.° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001
Resolucéo n.° 01/1991-CN

Resolugao n.° 01/1993-CN

Resolugao n.° 02/1995-CN

Resolugao n.° 01/2001-CN

Resolugées n.° 02 e 03, de 2003-CN
(Regulamento)

Resolugao n.° 01, de 2006-CN

Resolugao n.° 03, de 2008-CN;

Resolucéo n.° 03, de 2013-CN

Resolucao n.° 03, de 2015-CN

Resolugao n.° 02, de 2021-CN

Resolugdao n.° 01, de 2022-CN - (Ver
decisdo do Supremo Tribunal Federal de
dezembro de 2022 sobre ADPFs 850, 851,
854 e 1014)

Instrucdo Normativa 2 de 2021

Instrugdo Normativa 1 de 2021

Discursos
Movimento de
articulacédo da burocracia
em prol da padronizagéo
dos orcamentos e uma
Lei de Finangas que
abarcasse o0s entes
federados

Contexto de
redemocratizacéo

ampliou o discurso de
defesa da
democratizagao da
tramitagdo do orcamento,
em paralelo se

organizava o discurso em
defesa da disciplina fiscal
para resolver a crise
econdmica

Momento de adequagdes

que seguiram as
demandas de
accountability com as
alteracdes do

regulamento da CMO em
resposta aos eventos de
investigagao de
corrupcdo (Andes do
Orcamento e Orcamento
Secreto).

Articulacdo da coalizao
cognitiva de agentes
politicos relacionados ao
fiscalismo na aprovagao
de legislagdo de ajuste
fiscal



Instrucado  Normativa 1 de 2019
(Estabelece, provisoriamente, as 16 areas
tematicas ao PLOA 2020)

Instrucdo Normativa 1 de 2017

Instrucdo Normativa 1 de 2014

Instrugcdo Normativa 2 de 2021

Decisdo n.° 1 de 2017-CMO

Relatério Final da CPI (CPl Andes do
Orcamento) de 1993

Lei Complementar n.° 101, de 04/05/2000

PLP 18/1999 - Diario da Camara Volume I
(16/12/1999) — Paginas 314-364
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Ano
1990

1991

1992

1993

1994

1995

1996

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

2011

2012

2013

APENDICE C
HISTORICO DAS LEIS ORCAMENTARIAS

PPA

PPA 1991-1995 - Lei n.°
8.173 de 30/01/1991

PPA 1996-1999 - Lei n.°
9.276 de 09/05/1996

PPA 2000-2003 - Lei n.°
9.989 de 21/07/2000

PPA 2004-2007 - Lei n.°
10.933 de 11/08/2004

PPA 2008-2011 - Lei n.°
11.653 de 07/04/2008

PPA 2012-2015 - Lei n.°
12.593 de 18/01/2012

LDO

Lei n.° 7.800 de
10/07/1989

Lei n.° 8.074 de
31/07/1990
Lein.° 8.211 de
22/07/1991

Lei n.° 8.447 de
21/07/1992

Lei n.° 8.694 de
12/08/1993

Lei n.° 8.931 de
22/09/1994

Lei n.° 9.082 de
25/07/1995

Lei n.° 9.293 de
15/07/1996

Lei n.° 9.473 de
22/07/1997

Lei n.° 9.692 de
27/07/1998

Lei n.° 9.811 de
28/07/1999

Lei n.° 9.995 de
25/07/2000

Lei n.° 10.266 de
24/07/2001

Lei n.° 10.524 de
25/07/2002

Lei n.° 10.707 de
30/07/2003

Lei n.° 10.934 de
11/08/2004
Lein.° 11.178 de
20/09/2005

Lei n.° 11.439 de
29/12/2006
Lein.° 11.514 de
13/08/2007
Lein.° 11.768 de
14/08/2008
Lein.°12.017 de
12/08/2009
Lein.° 12.309 de
09/08/2010

Lei n.° 12.465 de
12/08/2011
Lein.° 12.708 de
17/08/2012

LOA

Lein.°8.175 de
31/01/1991
Lein.°8.175 de
31/01/1991

Lei n.° 8.652 de
29/04/1993

Lei n.° 8.933 de
09/11/1994

Lei n.° 8.980 de
19/01/1995

Lei n.° 8.980 de
19/01/1995
Lein.°9.275 de
09/05/1996

Lei n.° 9.598 de
30/12/1997

Lei n.° 9.789 de
23/02/1999

Lei n.° 9.969 de
11/05/2000
Lein.°10.171 de
05/01/2001

Lei n.° 10.407 de
10/01/2002

Lei n.° 10.407 de
10/01/2002

Lei n.° 10.640 de
14/01/2003
Lein.° 11.100 de
25/01/2005

Lei n.° 11.100 de
25/01/2005

Lei n.° 11.451 de
07/02/2007

Lei n.° 11.451 de
07/02/2007

Lei n.° 11.897 de
30/12/2008
Lein.°12.214 de
26/01/2010
Lein.° 12.214 de
26/01/2010
Lein.° 12.381 de
09/02/2011
Lein.° 12.798 de
04/04/2013
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https://legis.senado.leg.br/norma/550049
https://legis.senado.leg.br/norma/550049
https://legis.senado.leg.br/norma/549950
https://legis.senado.leg.br/norma/549950
https://legis.senado.leg.br/norma/550051
https://legis.senado.leg.br/norma/550051
https://legis.senado.leg.br/norma/550087
https://legis.senado.leg.br/norma/550087
https://legis.senado.leg.br/norma/550051
https://legis.senado.leg.br/norma/550051
https://legis.senado.leg.br/norma/550323
https://legis.senado.leg.br/norma/550323
https://legis.senado.leg.br/norma/550528
https://legis.senado.leg.br/norma/550528
https://legis.senado.leg.br/norma/550570
https://legis.senado.leg.br/norma/550570
https://legis.senado.leg.br/norma/550809
https://legis.senado.leg.br/norma/550809
https://legis.senado.leg.br/norma/550807
https://legis.senado.leg.br/norma/550807
https://legis.senado.leg.br/norma/550856
https://legis.senado.leg.br/norma/550856
https://legis.senado.leg.br/norma/551152
https://legis.senado.leg.br/norma/551152
https://legis.senado.leg.br/norma/550958
https://legis.senado.leg.br/norma/550958
https://legis.senado.leg.br/norma/550856
https://legis.senado.leg.br/norma/550856
https://legis.senado.leg.br/norma/551169
https://legis.senado.leg.br/norma/551169
https://legis.senado.leg.br/norma/551151
https://legis.senado.leg.br/norma/551151
https://legis.senado.leg.br/norma/551349
https://legis.senado.leg.br/norma/551349
https://legis.senado.leg.br/norma/551474
https://legis.senado.leg.br/norma/551474
https://legis.senado.leg.br/norma/551568
https://legis.senado.leg.br/norma/551568
https://legis.senado.leg.br/norma/551665
https://legis.senado.leg.br/norma/551665
https://legis.senado.leg.br/norma/551865
https://legis.senado.leg.br/norma/551865
https://legis.senado.leg.br/norma/551687
https://legis.senado.leg.br/norma/551687
https://legis.senado.leg.br/norma/551845
https://legis.senado.leg.br/norma/551845
https://legis.senado.leg.br/norma/551871
https://legis.senado.leg.br/norma/551871
https://legis.senado.leg.br/norma/552047
https://legis.senado.leg.br/norma/552047
https://legis.senado.leg.br/norma/552142
https://legis.senado.leg.br/norma/552142
https://legis.senado.leg.br/norma/552283
https://legis.senado.leg.br/norma/552283
https://legis.senado.leg.br/norma/552400
https://legis.senado.leg.br/norma/552400
https://legis.senado.leg.br/norma/552283
https://legis.senado.leg.br/norma/552283
https://legis.senado.leg.br/norma/552809
https://legis.senado.leg.br/norma/552809
https://legis.senado.leg.br/norma/552583
https://legis.senado.leg.br/norma/552583
https://legis.senado.leg.br/norma/552516
https://legis.senado.leg.br/norma/552516
https://legis.senado.leg.br/norma/552810
https://legis.senado.leg.br/norma/552810
https://legis.senado.leg.br/norma/570549
https://legis.senado.leg.br/norma/570549
https://legis.senado.leg.br/norma/572717
https://legis.senado.leg.br/norma/572717
https://legis.senado.leg.br/norma/570549
https://legis.senado.leg.br/norma/570549
https://legis.senado.leg.br/norma/572591
https://legis.senado.leg.br/norma/572591
https://legis.senado.leg.br/norma/572603
https://legis.senado.leg.br/norma/572603
https://legis.senado.leg.br/norma/569492
https://legis.senado.leg.br/norma/569492
https://legis.senado.leg.br/norma/572666
https://legis.senado.leg.br/norma/572666
https://legis.senado.leg.br/norma/572603
https://legis.senado.leg.br/norma/572603
https://legis.senado.leg.br/norma/582190
https://legis.senado.leg.br/norma/582190
https://legis.senado.leg.br/norma/583522
https://legis.senado.leg.br/norma/583522
https://legis.senado.leg.br/norma/580240
https://legis.senado.leg.br/norma/580240
https://legis.senado.leg.br/norma/575856
https://legis.senado.leg.br/norma/575856
https://legis.senado.leg.br/norma/575951
https://legis.senado.leg.br/norma/575951
https://legis.senado.leg.br/norma/575856
https://legis.senado.leg.br/norma/575856
https://legis.senado.leg.br/norma/589516
https://legis.senado.leg.br/norma/589516
https://legis.senado.leg.br/norma/584321
https://legis.senado.leg.br/norma/584321
https://legis.senado.leg.br/norma/585378
https://legis.senado.leg.br/norma/585378
https://legis.senado.leg.br/norma/588084
https://legis.senado.leg.br/norma/588084
https://legis.senado.leg.br/norma/588174
https://legis.senado.leg.br/norma/588174

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2021

2022

2023

PPA 2016-2019 - Lei n.°
13.249 de 13/01/2016

PPA 2020-2023 - Lei n.°
13.971 de 27/12/2019

Fonte: Congresso Nacional, 2023

Lein.° 12.919 de
24/12/2013
Lei n.° 13.080 de
02/01/2015
Lei n.° 13.080 de
02/01/2015
Lei n.° 13.408 de
26/12/2016
Lein.° 13.473 de
08/08/2017
Lei n.° 13.707 de
14/08/2018
Lei n.° 13.898 de
11/11/2019
Lein.° 14.116 de
31/12/2020
Lein.° 14.194 de
20/08/2021
Lei n.° 14.436 de
09/08/2022

Lei n.° 12.952 de
20/01/2014
Lein.° 13.115 de
20/04/2015
Lei n.° 13.255 de
14/01/2016
Lein.° 13.414 de
10/01/2017
Lei n.° 13.587 de
02/01/2018
Lei n.° 13.808 de
15/01/2019
Lei n.° 13.808 de
15/01/2019
Lein.° 14.144 de
22/04/2021
Lei n.° 14.144 de
22/04/2021
Lei n.° 14.535 de
17/01/2023
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https://legis.senado.leg.br/norma/591367
https://legis.senado.leg.br/norma/591367
https://legis.senado.leg.br/norma/591400
https://legis.senado.leg.br/norma/591400
https://legis.senado.leg.br/norma/584892
https://legis.senado.leg.br/norma/584892
https://legis.senado.leg.br/norma/584927
https://legis.senado.leg.br/norma/584927
https://legis.senado.leg.br/norma/602474
https://legis.senado.leg.br/norma/602474
https://legis.senado.leg.br/norma/584892
https://legis.senado.leg.br/norma/584892
https://legis.senado.leg.br/norma/602480
https://legis.senado.leg.br/norma/602480
https://legis.senado.leg.br/norma/602632
https://legis.senado.leg.br/norma/602632
https://legis.senado.leg.br/norma/602638
https://legis.senado.leg.br/norma/602638
https://legis.senado.leg.br/norma/17745360
https://legis.senado.leg.br/norma/17745360
https://legis.senado.leg.br/norma/26335197
https://legis.senado.leg.br/norma/26335197
https://legis.senado.leg.br/norma/27457218
https://legis.senado.leg.br/norma/27457218
https://legis.senado.leg.br/norma/30777568
https://legis.senado.leg.br/norma/30777568
https://legis.senado.leg.br/norma/31885203
https://legis.senado.leg.br/norma/31885203
https://legis.senado.leg.br/norma/31666914
https://legis.senado.leg.br/norma/31666914
https://legis.senado.leg.br/norma/30777568
https://legis.senado.leg.br/norma/30777568
https://legis.senado.leg.br/norma/33040572
https://legis.senado.leg.br/norma/33040572
https://legis.senado.leg.br/norma/33595931
https://legis.senado.leg.br/norma/33595931
https://legis.senado.leg.br/norma/34722181
https://legis.senado.leg.br/norma/34722181
https://legis.senado.leg.br/norma/33595931
https://legis.senado.leg.br/norma/33595931
https://legis.senado.leg.br/norma/36225432
https://legis.senado.leg.br/norma/36225432

