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O objetivo deste trabalho é examinar o processo decisério que culminou na reforma gerencial do
orcamento brasileiro (RGO), ocorrida em 2000. Com base na estrutura narrativa — uma técnica
desenvolvida por Barzelay e colaboradores (2001) —, sdo organizados os principais eventos da RGO,
a fim de interpreta-los de acordo com o quadro referencial proposto por Allison e Zelikow (1999),
que preconizam a existéncia de trés paradigmas, ou “modelos”, na analise do processo decisério go-
vernamental: o Modelo do Ator Racional (Modelo I), o Modelo do Comportamento Organizacional
(Modelo II) e o Modelo da Politica Burocratica (Modelo III). Este estudo de caso sugere que o exame
do processo decisorio do setor ptiblico brasileiro, a partir de modelos multiparadigmaticos, fornece
uma perspectiva mais rica e mais abrangente dos fatores condicionantes da tomada de decisédo e da
mudanca institucional no governo.
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La reforma de la gestion del presupuesto brasilefio: buscando muiltiples significados

El objetivo de este trabajo es examinar el proceso decisorio que culminé en la reforma de la gestion
del presupuesto brasilefio (RGO), ocurrida en 2000. Con base en la estructura narrativa — una técnica
desarrollada por Barzelay y colaboradores. (2001) —, son organizados los principales eventos de la
RGO, con el fin de interpretarlos segtn el marco de referencia propuesto por Allison y Zelikow (1999),
que preconizan la existencia de tres paradigmas, o “modelos”, en el analisis del proceso decisorio gu-
bernamental: el Modelo del Actor Racional (Modelo I), el Modelo del Comportamiento Organizacional
(Modelo II) y el Modelo de la Politica Burocratica (Modelo III). Este estudio de caso sugiere que el
examen del proceso decisorio del sector publico brasilefio, desde modelos multiparadigmaticos, provee
una perspectiva mas rica y mas abarcadora de los factores condicionantes de la toma de decisiones y
del cambio institucional en el gobierno.
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Managerial reform of the Brazilian budget: in search of multiple meanings

This paper aims to examine the decision-making process that resulted in the managerial reform of
the Brazilian budget (RGO), which took place in 2000. Having the narrative structure as basis — a
technique developed by Barzelay and partners (2001) —, we organize the main events of RGO,
in order to interpret them according to the reference framework proposed by Allison and Zelikow
(1999), who profess the existence of three paradigms, or “models”, in the analysis of government
decision-making process: the Rational Actor Model (Model I), the Organizational Behavior Model
(Model 1I), and the Bureaucratic Policy Model (Model III). This case study suggests that examining
the decision-making process of the Brazilian public sector, by means of multiparadigmatic models,
provides a richer and broader panorama of the factors affecting decision-making and government
institutional change.

Keyworbps: institutional change; decision-making model; public planning; public budget.

1. Introducao

Especialmente a partir de meados do século XX, profissionais e pesquisadores do campo da
orcamentacdo ptblica tém demonstrado grande atracio pelo tema da “reforma orcamentaria”
(Kelly, 2005; Nice, 2002; Jones, 1996; Wildavsky, 1961). Tal fascinio esta traduzido tanto nas
inumeras tentativas de reinventar o modo como se processa a or¢camentacao publica! quanto
na abundante literatura académica que discute o assunto.

Em boa medida, o apetite por remodelar e rotular o or¢amento publico parece decorrer
da necessidade de adapta-lo as transformacdes do ambiente em que se insere (Lee, 2008;
Rubin, 2006) e da tentativa de reinterpretd-lo em face de mudancas institucionais. Como um
sistema aberto, o processo orcamentdrio reage as metamorfoses politicas, economicas, sociais
e tecnoldgicas mais intensas, ainda que de forma assimétrica e ndo sincronizada.

Kelly (2005) esclarece que as reformas orcamentdrias possuem natureza ciclica, mas
adverte que cada ocorréncia deve ser vista como um episddio singular, situado em seu con-
texto particular. Reformas orcamentadrias, de fato, ndo sdo geradas espontaneamente nem
ocorrem num vacuo social.

A realidade brasileira ndo parece destoar dessa constatagdo. Nas tltimas cinco décadas
o pais testemunhou ao menos trés importantes episédios de mudanca no dmbito da or¢camen-
tagdo publica. O primeiro, que diz respeito a sancao da Lei n® 4.320, em 17 de marco de 1964,
buscou introduzir um modelo de or¢amentacdo voltado basicamente para a padronizagdo e
o controle das despesas publicas, dada a balburdia que caracterizava as financas do pais no
periodo antecedente (Marques Leite, 1984).

! Reformas orcamentdrias tém ocorrido na maior parte dos paises democraticos. Apenas a titulo de exemplo, ao
redor da década de 1990, houve importantes reformas nos Estados Unidos, Reino Unido, Franca, Nova Zelandia,
Australia e Japao. Mais recentemente, paises em desenvolvimento como Chile, Colémbia, Turquia e Brasil também
experimentaram uma onda de reformas dessa natureza.
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O segundo, que estd relacionado com a edicdo da Portaria Seplan/PR? n° 9, de 28 de ja-
neiro de 1974, instituiu para todos os entes da federacao a classificacdo funcional-programati-
ca, numa clara tentativa de modernizar e privilegiar a fun¢édo de planejamento governamental
(inclusive através da estruturacdo do orcamento com base em programas).

Por fim, o terceiro episddio de reforma orcamentdria, objeto de andlise deste artigo,
surgiu no bojo do enxugamento das func¢des de Estado, iniciado em meados da década de
1990. Conforme registra Core (2007:219), sobretudo a partir do ano 2000, “os processos de
planejamento e orcamento assumiram uma feicdo especial. A experiéncia acumulada nesta
matéria e uma nova concepcao de Estado ensejaram a introducdo de mudancas estruturais na
forma de pensar o planejamento e a orcamentagao”.

A Reforma Gerencial do Orcamento (RGO), tal como ficou conhecido esse terceiro epi-
sodio, abrangeu tanto aspectos relacionados a austeridade fiscal quanto a légica de planeja-
mento e programacdo orcamentaria. Nesta direcdo, é possivel representar a RGO em funcio
de dois eventos principais: a institucionalizacdo do ajuste fiscal estrutural (substanciada, so-
bretudo, pela aprovacédo da Lei Complementar n® 101/2000 — LRF) e a reorientacdo da l6gica
de planejamento e de programacdo orcamentdria (operacionalizada por meio da edicdo de
diversos normativos infralegais).?

Proposta e aprovada em um ambiente financeiro hostil — o qual impeliu o pais a uma
forte desvalorizacdo cambial e a um urgente pedido de socorro ao Fundo Monetario Inter-
nacional (FMI) —, a LRF propugnava um ajuste fiscal amplo, alinhado as expectativas do
mercado financeiro.* Com base em um conjunto de regras presumidamente voltadas a ‘gestao
fiscal responsavel’, a LRF tinha a pretensdo de “mudar a histéria da administracio publica no
Brasil”, j4 que “a partir dela, todos os governantes passariam a obedecer a normas e limites
para administrar suas financas (...).”°

Dentre os principais regramentos da LRF se podem citar: a) a limitagcdo dos gastos com
pessoal, imposta as trés esferas de governo e a cada um de seus Poderes; b) a criacdo de res-

2 Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica (principal 6rgéo de planejamento e orcamento do governo
federal a época).

3 Refere-se, especialmente, ao Decreto Presidencial n® 2.829, de 29 de outubro de 1998, que estabeleceu as novas
regras para a elaboracgéo e execucdo do Plano Plurianual e dos Orcamentos da Unido; as Portarias Ministeriais n®
117, de 12 de novembro de 1998, e n2 42, de 14 de abril de 1999, ambas do Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo, que atualizaram a discriminacdo da despesa por fung¢des (de que tratam o inciso I do § 12 do art. 22 e o
§ 2° do art. 82, ambos da Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964) e estabeleceram os conceitos de funcéo, subfuncéo,
programa, atividade e operagdes especiais; a Portaria da Secretaria de Orgamento Federal n2 51, de 16 de novembro de
1998, que instituiu o Subsistema de Cadastro de Atividades e Projetos do Sistema Integrado de Dados Or¢amentarios
(Sidor) e estabeleceu o recadastramento das atividades e dos projetos constantes do Projeto de Lei Orcamentdria
para o exercicio financeiro de 1999.

4 No sentido de oferecer garantias de liquidez e menor risco aos credores da divida publica.

5 Cartilha da LRF. Disponivel em: <www.portalsof.planejamento.gov.br/bib/legislacao/lei_resp_fiscal/ CARTILHA.
pdf.>. Acesso em: 3 abr. 2011.
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tricOes a geracdo de despesas excedentes no ultimo ano do mandato, sobretudo pela proibicao
de aumentar despesas com pessoal no segundo semestre, de antecipar receita or¢amentaria
(ARO) e de contrair, nos oito tltimos meses, obrigacGes para as quais ndo haja recursos em
caixa para pagamento futuro, gerados dentro do préprio mandato (dispositivo anticiclico elei-
toral); ¢) o disciplinamento de toda nova despesa corrente de duracédo superior a dois anos,
a qual, para ser efetivada, devera ter sua fonte de financiamento previamente assegurada; d)
a imposicdo de que os entes governamentais assumam compromissos com metas fiscais e, a
cada quatro meses, apresentem ao Poder Legislativo e a sociedade demonstrativos quanto ao
cumprimento, ou nao, das mesmas; €) a limitacdo da contratacdo de dividas de acordo com
determinados limites; f) a proibicdo de refinanciamentos das dividas de estados e de munici-
pios; e g) a punicéo de entes publicos (e, indiretamente, de seus beneficiarios) pelo descum-
primento dos limites estabelecidos pela lei.

As mudancas na légica de planejamento e de programacao orcamentaria, por sua vez,
almejavam reorientar o processo alocativo dos recursos publicos para a busca de resultados,
avaliados em termos de impactos reais na sociedade (Core, 2007:231), sobretudo, por meio
da incorporacdo de técnicas e ferramentas de gestdo tipicas do mercado, tais como o desen-
volvimento de sistemas de informacoes gerenciais integradores das diversas bases de dados do
governo; a designacdo de ‘gerentes profissionais’ para cada ‘empreendimento’ do plano plu-
rianual; a assunc¢do dos pressupostos metodoldgicos do ‘project management’ como ‘filosofia
de gestdo’; os estudos para desenvolvimento regional com base em eixos de integracdo econo-
mica que indicassem portfdlios de investimento timos; e a ‘atencdo estratégica’ baseada em
controle do fluxo de recursos e gerenciamento de restricoes, dedicada a projetos prioritarios.
Ao relatar a evolucdo do planejamento no Brasil, o Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestao afirma que o objetivo de tais medidas era a busca de maior eficacia, que leva a uti-
lizacdo cada vez maior de mecanismos préximos aos de mercado, a introducdo de métodos
modernos de gestdo e a énfase em recursos baseados na tecnologia da informacgéo (Brasil,
2002; Barzelay, 2004). Conforme destacou o Manual Técnico de Orcamento para o exercicio
orcamentdrio de 2000 (MTO-02/2000), tais iniciativas “representaram um importante passo
no sentido da modernizacdo dos processos de planejamento e or¢amento (...), tendo como
escopo principal a busca para o setor publico de uma administracio menos burocrdtica e mais
gerencial (...)” (Brasil, 1999:11).

Embora episddios cruciais, como este que envolveu a tentativa de implantar a RGO no
Brasil, decorram néo apenas de escolhas deliberadas do governo, mas, notadamente, das in-
teracOes organizacionais e dos desenlaces politicos, a interpretagcdo que tem prevalecido nas
andlises desse objeto parece restringir-se a perspectiva do governo como um ator plenamente
racional e unificado.

Ao interpretar as mudangas da gestdo fiscal, do planejamento e da orcamentacdo
publica, assim como as reformas que as conduzem, como meras solucdes técnicas e eficien-
tes de ‘um governo’ bem acoplado, parte importante do significado do episédio fica negli-
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genciada. Por mais rigorosos que parecam os instrumentos e as ideias indutoras da RGO,
0s avancos e retrocessos do processo orcamentdrio ndo se resumem unicamente a escolha
de atores pretensamente racionais. Ainda que esse enquadramento analitico habitual seja
util para alguns propésitos, é evidente que ele deve ser complementado por referenciais
baseados em outros fundamentos tedricos, como aqueles cuja aten¢do estd centrada no
comportamento das organizacOes ou, ainda, na conduta dos atores politicos envolvidos
com a deciséo.

Afinal, além da racionalidade instrumental, os novos moldes da gestao fiscal, do plane-
jamento e da orcamentacdo refletem também a dindmica ambiental do poder, as habilidades
de lideranca, a cultura politica, o desenho institucional e a capacidade organizacional das
entidades e dos atores envolvidos no processo de reforma (Choudhury, 2007; Green e Thomp-
son, 2001; Wildavsky, 1964, 1992).

De fato, a proposta de analisar reformas orcamentdrias a partir de diferentes perspecti-
vas tedricas ndo é propriamente inovadora. Isso vem ocorrendo porque, ao contrario do que se
verifica nos estudos de outros topicos ligados a economia e financas, o tema da or¢camentagao
publica carece de teorias e referenciais analiticos desenvolvidos especificamente para o exame
de seus objetos.

Enquanto o estudo do comportamento de precos e mercados é orientado pelo para-
digma da economia neoclassica, o estudo da politica fiscal, como politica macroeconémica,
sedimenta-se a partir de andlises fundadas em modelos neokeynesianos. Analogamente, o es-
tudo das financas publicas se alicerca em um conjunto de teorias concilidveis sobre a eficiéncia
do mercado e a composicdo 6tima de portfdlios de investimento. Ja os estudos do or¢amento
publico e do processo orcamentdrio, por seu turno, tém sido conduzidos a partir de um mosai-
co de perspectivas, combinando andlises realizadas por economistas, contadores, especialistas
em administracdo publica, sociologia fiscal e direito ptblico. O resultado disso é um conjunto
de andlises sobre o tema que avanga de forma fragmentada, havendo limitada comunicacéao e
competicdo entre teorias e hipdteses.

Em funcdo disso, a ideia de perceber o processo orcamentario dentro de uma dtica
multiparadigmatica tem sido exercitada por alguns pesquisadores, conforme se observa, por
exemplo, em Bartle (2001) e Kahn e Hildreth (2003).

Somando-se a tal esforco, este artigo se dispde a abordar a RGO a partir de trés diferen-
tes perspectivas: a da escolha racional ou do ator racional (Modelo I); a do comportamento
organizacional (Modelo II); e a da politica burocratica (Modelo III).5

¢ Esses trés modelos conceituais foram desenvolvidos por Graham Allison em seu mais influente trabalho, o artigo
“Conceptual models and the Cuban missils crisis”, de 1969. O texto original, que deu origem ao livro The essence of
decison, em 1971, foi substancialmente aperfeicoado na edicdo que o revisou, em 1999, a qual contou com o importante
auxilio do professor Philip Zelikow, que se tornou coautor da obra.
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Propostos por Allison, ainda em 1969, e revistos, posteriormente, por Allison e Zelikow
(1999), os referidos modelos constituem-se numa das obras mais influentes no dmbito do
estudo de processos decisorios e politicas publicas ao longo dos ultimos 50 anos. De acordo
com Bendor e Hammond (1992:301), antes do trabalho de Allison e Zelikow, os estudos sobre
burocracia e politica externa, a despeito da riqueza de informacéo e detalhe, eram “claramen-
te descritivos e sem foco tedrico claro”. Portanto, uma das virtudes dos modelos de Allison e
Zelikow é demonstrar que um trabalho de cunho mais conceitual e abstrato sobre comporta-
mento burocritico no ambito da politica é ndo apenas vidvel, mas também desejavel (Bendor
e Hammond, 1992).

Na medida em que o campo dos estudos orcamentdrios, em muitos aspectos, se asse-
melha aos trabalhos sobre burocracia e politica externa desenvolvidos na década de 1970, ou
seja, marcado por trabalhos tipicamente “descritivos e sem foco tedrico”, a abordagem multi-
paradigmatica de Allison e Zelikow (1999) demonstra-se promissora.

Assim, a formulacdo basica de cada modelo sera apresentada de acordo com os seguin-
tes aspectos: (a) unidade basica de andlise; (b) marco conceitual; (¢) padroes dominantes de
inferéncia; e (d) proposicoes gerais de cada modelo. Por meio de narrativas analiticas histo-
ricas sdo lancadas distintas hipoteses explicativas sobre o episddio. Assim, busca-se oferecer
interpretacOes adicionais a respeito de como o governo decide e atua em face de matérias
complexas como esta da RGO.

A fim de dar maior organicidade e consisténcia ao exercicio analitico constante deste
texto, aplica-se, de modo simplificado, a estratégia de estudo de caso de mudancas na politica
de gestao publica desenvolvida por Barzelay e colaboradores (2001).

Além desta introduc@o, este artigo se divide em mais cinco se¢des. A proxima secao
comenta o desenho da pesquisa e propde uma guia para seu desenvolvimento. As sec¢des se-
guintes explicitam os modelos de andlise e os articulam no contexto do episédio examinado.
Por meio de narrativas, elaboram-se trés explicacdes alternativas e/ou complementares. Por
fim, concatenam-se as explicacdes elaboradas a partir de cada modelo e propdem-se aprofun-
damentos de pesquisa.

2. Aspectos metodoldgicos

Esta secdo apresenta os delineamentos metodoldgicos que organizam e conduzem a investi-
gacdo e a analise.

Considerando o duplo objetivo deste texto — qual seja: (a) oferecer interpretacdes adi-
cionais sobre um mesmo episédio com base em diferentes quadros analiticos; e (b) exercitar
a proposta metodoldgica de estrutura narrativa desenvolvida por Barzelay e colaboradores
(2001) —, elabora-se o seguinte diagrama do design da pesquisa.
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Figura 1
Diagrama do design da pesquisa
[ Modelo | - Ator Racional ]
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[ Modelo Il - Politica burocrética ]
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Fonte: Elaborado pelos autores.

Os Modelos I, IT e III correspondem as trés distintas “lentes conceituais” utilizadas para
examinar e explicar o episédio da RGO. Os eventos, que se conectam ao episddio, funcionam
como estrutura de organizacdo temporal das narrativas.

Conforme esclarecem Barzelay e colaboradores (2001), o episodio representa a ocor-
réncia central e se constitui por eventos principais, elementos diretamente relacionados a
experiéncia a ser relatada.

A estratégia empirica utilizada contempla também a identificacdo e a andlise dos se-
guintes componentes: (i) eventos antecedentes, que sdo ocorréncias prévias que auxiliam a ex-
plicar o episddio; (ii) eventos contempordneos, que se referem a circunstancias que ocorreram
simultaneamente, contribuindo para a manifestacdo do episddio; (iii) eventos relacionados,
que ocorrem simultaneamente ao episodio e sofrem influéncia deste; (iv) eventos consequen-
tes, que tém ocorréncia posterior ao episddio, claramente conectados a este.

Néo obstante a RGO esteja formalmente situada no ano de 2000, parte importante de
seu feitio e contetudo foi esbocada anos antes. Neste sentido, os eventos que a antecederam
mereceram especial atencao.
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3. A perspectiva do modelo do ator racional

Em grande medida, o Modelo I, ou do Ator Racional, é o paradigma dominante na andlise do
processo decisorio no setor publico na América Latina, e se fundamenta no pressuposto de que
os atores governamentais possuem preferéncias completas e transitivas, ou seja, tém preferén-
cias racionais e atuam em fungéo dessas. Este pressuposto de racionalidade ampla influencia
ndo apenas as andlises sobre o processo decisério no setor ptblico, mas serve também como
referéncia prescritiva e normativa, fundamentando recomendagdes e avaliacOes sobre a ges-
tao fiscal, a programacéo e a execucdo das politicas publicas no continente.

O Modelo do Ator Racional pode ser descrito, de forma resumida, mediante os seguin-
tes componentes:

a) Unidade bdésica de andlise: politicas publicas sdo decorrentes de escolhas feitas pelo go-
verno, na busca consciente e deliberada de determinados objetivos. As decisdes e acoes
governamentais dirigem-se ao encontro de objetivos estrategicamente estabelecidos;

b) Marco conceitual: o governo é antropomorfizado e considerado como um ator unitario.
Com identidade clara, persegue metas explicitas, que derivam de uma funcéo de utilidade
consistente. O curso de acdo tomado é a melhor op¢do em termos de resposta as oportuni-
dades e ameacgas. H4 sempre um nexo causal entre a decisdo, a acdo e a questdo que esta
sendo tratada;

¢) Padrdes dominantes de inferéncia: as decisdes e escolhas do governo sdo as que produzem
as melhores consequéncias para o alcance dos objetivos e metas. Desse modo, o padrédo de
inferéncia do Modelo I é explicativo, causal e intencional. O desafio é identificar as prefe-
réncias que orientaram as escolhas;

d) Proposicoes gerais: a explicitacdo dos termos de andlise (suposi¢des, varidveis e relacdes in-
ternas, por exemplo) que regem a abordagem racional da conduta do governo pode ser sin-
tetizada da seguinte forma — a probabilidade de qualquer agdo do governo resulta: (1) da
combinacdo de seus valores e objetivos fundamentais; (2) dos cursos alternativos de acéo
considerados; (3) das consequéncias estimadas para cada curso; e (4) do resultado liquido
da apreciacéo de cada alternativa. Diante disso, pode-se deduzir que: (i) a probabilidade
de um curso de acéo ser escolhido diminui conforme aumentam os custos de sua adocéo,
isto é, a medida que se reduzem os beneficios ou a certeza de que serdo alcancados; e (ii) a
probabilidade de um curso de acdo ser escolhido aumenta conforme diminuem os custos de
sua adocdo, ou seja, a medida que se ampliam os beneficios ou a certeza de alcanga-los.

3.1 Narrativas sobre a reforma gerencial do orcamento na perspectiva do
Modelo I

Dentro desse paradigma, a RGO pode ser entendida como uma atitude deliberada (intencio-
nalidade) do governo (ator monolitico) em resposta as questdes (causalidade) que rondavam
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o ambiente doméstico e internacional (cognicdo perfeita da realidade). Dados trés eventos
antecedentes (EA1, EA2 e EA3), dois eventos principais sintetizam o episédio da RGO: (EP1)
institucionalizacdo do ajuste fiscal estrutural e (EP2) mudancas na légica do planejamento e
da orcamentacao.

EAl. Estabilizacdo da moeda: com a conquista da estabilidade monetaria, as contas
publicas brasileiras evidenciaram rdpida deterioracdo (Giambiagi e Além, 2007). Isso se deve
ao fato de que durante o periodo mais agudo a inflacdo funcionou como mecanismo de ajuste
fiscal. Como as receitas possuiam melhor indexacdo do que as despesas, o valor real das recei-
tas era recomposto muito mais facilmente, por meio do mecanismo da corre¢do monetaria, ao
passo que dispendiosas autorizaces de gasto, que permaneciam com seus saldos nominais,
sofriam a corrosdo da inflagdo. Com a estabilidade, os desequilibrios estruturais do regime
fiscal brasileiro tornaram-se patentes.

EA2. Esgotamento do modelo de financiamento do desenvolvimento: duas condicio-
nantes caracterizam o EA2: (1) a crise de liquidez internacional; e (2) a dificuldade de se am-
pliar as receitas ptblicas. A reducdo dos fluxos financeiros externos” — que tradicionalmente
financiavam o desequilibrio das contas publicas — e a impossibilidade de impor pressao tri-
butaria adicional sobre a sociedade serviram de agravante do quadro fiscal, exigindo do Brasil
a adocdo de ajustes mais enérgicos.

EP1. Institucionalizacdo do ajuste fiscal estrutural: a exata percepcao das adversidades
do panorama econdémico externo e interno motivou o pais a agir com firmeza, impedindo que
déficits excessivos e reiterados levassem a insolvéncia financeira do Estado. Em 4 de maio de
2000, o Brasil inaugurou um novo tempo para o controle agregado das contas publicas: “A
Lei de Responsabilidade Fiscal [LRF] vai mudar a histéria da administracdo publica no Brasil”
(Brasil, 2000:2).

Conforme prega a cartilha oficial, a LRF “é importante porque (...) a partir de agora
todos os governantes (...) nos trés Poderes (...) passardo a obedecer a normas e limites para
administrar as financas, prestando contas sobre quanto e como gastam os recursos da socieda-
de” (Brasil, 2000:2). Isso melhora a administracdo das contas publicas no pafs, pois, “quando
o setor publico gasta sistematicamente mais do que pode, ou induz a volta da inflagéo, ou se
endivida demasiadamente, criando desequilibrios macroeconémicos que dificultam o desen-
volvimento” (Brasil, 2000:3). De tal perspectiva, a LRF seria o instrumento presumido para
reforcar os alicerces do desenvolvimento econémico sustentado, sem inflacdo para financiar
o descontrole de gastos do setor publico, sem endividamento excessivo e sem a criacdo de
artificios para cobrir os buracos de uma ma gestéo fiscal.

Baseado em tal raciocinio, o redesenho do regime fiscal brasileiro traria como conse-
quéncia o alcance de trés objetivos macroeconémicos relacionados entre si e essenciais a con-
solidacdo da estabilidade e a retomada do desenvolvimento: (1) contencdo de pressdes espe-

7 Explicada em boa medida pelas reiteradas crises econdmicas que acometeram muitos dos paises emergentes a partir
de meados dos anos de 1990.
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culativas contra a moeda brasileira; (2) reducdo da taxa de juros; e (3) aumento da poupancga
interna, especialmente pelo crescimento substancial da poupanca publica (Brasil, 2000).

EA3. Adocao de novos padroes de gerenciamento: com o controle da inflagédo e as con-
tas ajustadas, o pais tratou de desenvolver as condicOes necessarias para aumentar a capaci-
dade de gestdo. Ao perceber a oportunidade favoravel durante a elaboraciao do plano pluria-
nual (PPA) Brasil em Acdo, de 1995, o governo brasileiro incorporou técnicas e ferramentas
de gestdo tipicas do mercado corporativo, supostamente capazes de tornar sua atuacdo mais
eficiente, eficaz e efetiva. Dentre elas, merecem destaque o desenvolvimento de sistemas de
informacdes gerenciais, que integram as diversas bases de dados do governo em tempo real;
a designacdo de “gerentes profissionais” para cada “empreendimento” do plano plurianual; a
assuncao dos pressupostos metodolédgicos do project management como “filosofia de gestao”;
os estudos para desenvolvimento regional com base em eixos de integracdo econdmica; e a
“atencdo estratégica” baseada em controle do fluxo de recursos e gerenciamento de restri-
¢oOes dedicada a projetos prioritarios (Brasil, 2002; Barzelay e Evgeniya, 2004). “A busca de
maior eficdcia leva a utilizacdo cada vez maior de mecanismos préximos aos de mercado, a
introducdo de métodos modernos de gestdo e a énfase em recursos baseados na tecnologia da
informacéo” (Brasil, 2002:8).

EP2. Reorientagdo na légica do planejamento e da programagéo orcamentdaria: contan-
do com a experiéncia exitosa do Brasil em Acéo (Barzelay e Evgeniya, 2004), a reformulacdo
do planejamento e da orcamentacdo mostrou-se uma alternativa de acdo muito oportuna
(Brasil, 2000, 2002).

Ao decidir tornar a atuagdo mais orientada a resultados, o governo estava consciente
da necessidade de controlar a gestdo “como um todo”. Era fundamental assegurar a integra-
¢do de fungoes basicas da gestdo governamental: planejamento, or¢amento, monitoramento,
avaliacdo e controle dos recursos publicos. Nessa direcdo, elegeu o “problema” — entendido
como demandas nio satisfeitas, caréncias e oportunidades identificadas — como a suprema
guia da alocacdo de recursos publicos (Brasil, 2007). Ao “problematizar” a “realidade”, o go-
verno atribuiu ao “problema” a centralidade na analise de todas as etapas do ciclo da despesa
publica (Core, 2007:249).

A moda da pura l6gica das consequéncias (March, 1994), um “programa orcamentario”
nasceria sempre que o governo reconhecesse um problema. Cabe a ele o papel de articular as
iniciativas de enfrentamento ao problema, o qual sera aferido por indicadores (Grossi et al.,
2008:31). Portanto, a “programacao” da despesa se traduzird por alocar recursos publicos em
acoes (atividades, projetos e operacdes especiais) capazes de gerar os produtos necessarios ao
combate das causas do problema. Por meio de metas (volume de produtos) que concorrem
para o objetivo do programa (resolver ou aplacar um problema), as acoes or¢amentarias do
governo alinham a despesa publica a obtencdo dos resultados pretendidos.® Nesse sentido,
programas e acoes tornaram-se o fio condutor de cada uma das fases do ciclo da despesa.

8 Neste contexto, o resultado de um programa deve ser entendido como a efetividade no alcance do objetivo proposto,
ou seja, a transformacdo de uma realidade concreta que o programa prop6s modificar (Brasil, 2008).
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De acordo com o Grupo Técnico Interministerial (apud Garcia, 2000:20):

O processo de planejamento compreendera a elaboragédo de diagnostico da situacdo existente,
identificando e selecionando problemas para o enfrentamento prioritario. Serdo formuladas es-
tratégias e diretrizes e definidos objetivos a alcancar para cada um dos problemas selecionados,
que serdo atacados por conjuntos de acles organizadas em programas. Todos os programas
indicarao os resultados pretendidos e as acdes que os integram terdo metas e custos quantifica-
dos. Todos os programas terdo sua execucdo monitorada e com resultados avaliados; a avalia-
cdo de desempenho passard a ser critério para a alocacdo de recursos orcamentarios em anos
seguintes.

Esse “foi o ponto de partida do processo de transformagédo da administracao burocratica
em gestdo por resultados” (Brasil, 2002:64). “Essas modificacoes representam (...) a moderni-
zacdo dos processos de planejamento e or¢amento, (...) tendo como escopo principal a busca
para o setor publico de uma administracdo menos burocratica e mais gerencial, com efetiva
orientacdo para resultados” (Brasil, 1999:11). Na mesma direcdo, Garcia (2000) sugere que
a intencao das medidas é tornar o planejamento e a orcamentacdo um processo permanente,
obediente a principios técnicos, tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico e a conti-
nua melhoria das condicées de vida da populacéo.

4. A reforma gerencial do orcamento na perspectiva do Modelo de
Comportamento Organizacional

Os fundamentos da perspectiva baseada no Modelo de Comportamento Organizacional, tam-
bém chamado de Modelo II, sdo os seguintes:

a) Unidade bésica de andlise: politicas publicas sdo geradas a partir da interacdo de diversas
organizacdes, as quais fazem escolhas especificas. A capacidade organizacional e os produ-
tos gerados por seus programas e repertérios moldam os problemas, determinam o fluxo
das informacdes e criam a aparéncia que a questdo terd ao ser apresentada aos decisores.
Nesse paradigma, a categoria fundamental da andlise do comportamento governamental
centra-se ‘nos produtos, nas capacidades e na posicdo que cada organizacio desfruta’ em
face do episddio examinado;

b) Marco conceitual: ao contrario da perspectiva anterior, que preconiza o governo como um
ator unitdrio e antropomorfizado, nesse modelo o governo é descrito como uma constela-
¢do de organizacgdes que sdo acopladas apenas frouxamente, e que obedecem as seguintes
caracteristicas: 1) atividades sdo programadas e desempenhadas a partir de rotinas preesta-
belecidas; 2) metas e exigéncias impostas costumam ser vagas e flexiveis e a organizacao é
julgada principalmente com base na adequacdo as regras e normas e nio em fungao do seu
efetivo desempenho; 3) atencdo dedicada aos problemas € limitada e seu enfrentamento é

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 48(1):159-81, jan./fev. 2014

169



170 Carlos Leonardo Klein Barcelos « Paulo Carlos Du Pin Calmon

sequencial; 4) execucdo confiavel das fungdes criticas depende de processos operacionais
padronizados® e de esquemas de redundancia; 5) programas e repertorios de solucio séo
desenvolvidos incrementalmente e ndo podem ser profundamente alterados com frequén-
cia; 6) incerteza é mitigada nao por meio de estimativas da distribuicdo de probabilidade
das ocorréncias futuras, mas sim pela celebracéo de aliangas e elos negociados que assegu-
rem certa estabilidade aos ambientes de atuacdo; e, por fim, 7) diante de situacoes que fo-
gem a normalidade, as organizacOes se engajam na busca de alternativas. Todavia, o estilo
de busca e a implementacao das solu¢oes sujeitam-se aos valores, a cultura, as rotinas e aos
padroes operativos previamente estabelecidos;

¢) Padroes dominantes de inferéncia: as caracteristicas da acdo governamental no periodo “t”
resultam das escolhas que os dirigentes e lideres fizeram em “t-1”. Portanto, a capacidade
explanatéria do modelo de comportamento organizacional reside em analisar a dindmica
de mudancas das rotinas e dos repertorios organizacionais, que tendem a variar de maneira
incremental, sujeitando-se a efeitos de dependéncia da trajetoria;*°

d) Proposi¢oes gerais: procedimentos, rotinas, programas e repertorios organizacionais ten-
dem a sofrer mudancas leves ao longo do tempo. Por conseguinte, novas atividades consis-
tem tipicamente de adaptacOes baseadas em programas e ac¢des que jd faziam parte do re-
pertdrio organizacional. Nao obstante, em certas ocasioes especificas, aumenta a propensdo
de mudancas drasticas: (i) em tempos de grande abundéncia orcamentaria; (ii) quando ha
prolongados periodos de severa restricdo orcamentaria; (iii) diante de fracassos desmora-
lizantes de atuacéo; e (iv) ante a escandalos dramdticos que comprometam gravemente a
imagem da organizacao.

4.1 Narrativas sobre a reforma gerencial do orcamento na perspectiva do
Modelo I

Com base nesta lente conceitual, o episédio da reforma orcamentdria deve ser visto como pro-
duto da atuacdo e da interacdo das organizacoes que o conceberam e implantaram. Note-se,

9 Os procedimentos operacionais padronizados constituem as rotinas que sdo utilizadas para lidar com situacoes
ordindrias.

1 Em um processo dependente da trajetéria (ou path dependent), as opg¢des pretéritas das organizacdes seriam
condicionantes muito influentes nos momentos de decisdo posteriores. Pelo fato de essas escolhas implicarem
investimentos iniciais relevantes e dificeis de recuperar, a hipdtese de ruptura (ou abandono) da trajetdria iniciada
no passado representaria ndo apenas a perda dos recursos ja aplicados, mas também a assuncdo de investimentos
adicionais para viabilizar a nova trajetdria a ser seguida pela organizacdo. Ademais, em geral, a aprendizagem obtida
com o passar do tempo no manejo da estrutura escolhida (seja em termos de regras, sistemas de gestdo ou qualquer
outro fator institucional) permitiria retornos crescentes de produtividade. Esses mecanismos de ‘autorrefor¢co’ ou de
‘feedback positivo’ criariam incentivos em favor de cursos de agdo sucessivos que ndo rompessem com as escolhas
passadas, outorgando vantagens a manutencdo da trajetdria inicialmente escolhida pela organizagéo.
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ainda, que processos de alteracoes drasticas na politica de gestao ptiblica séo casos especificos
de mudanca e aprendizagem organizacional. De acordo com o Modelo II, essas mudancas
mais drasticas tendem a ocorrer em periodos de profundos cortes orcamentarios ou em cir-
cunstancias marcadas por grandes falhas (Allison e Zelikow, 1999).

EA1. Estabilizacdo da moeda: durante o periodo de alta inflacdo, o papel das unidades
de planejamento e de orcamentacdo permaneceu atrofiado e obtuso. A expressdo “o orcamen-
to era uma mera peca de ficcio” resume bem aquela realidade. A medida que as autorizacoes
de despesa eram corroidas pela inflacdo, os planos (sobretudo) e os orcamentos dissociavam-
se da realidade, causando certa desmoralizacdo as organizacoes diretamente responsaveis por
suas elaboragdes (Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos, SPI, e Secretaria
de Orcamento Federal, SOF, respectivamente). As dotacoOes iniciais, que resultavam do exte-
nuante processo de elaboracido orcamentdria, eram irrelevantes. “O que valia era a ‘luta’ por
recursos durante a execugdo” (Grossi et al., 2008:89). Afinal, como destacam Barzelay e Ev-
geniya (2004:27), “em ambientes de inflacdo descontrolada ninguém consegue planejar nada
a respeito de coisa alguma (...)".

Por conseguinte, as organizacdes que integravam o sistema orcamentdrio eram obriga-
das a despender, quase que inutilmente, enorme quantidade de recursos apenas para ajustar
formalmente o plano e a peca orcamentdria aos efeitos da inflacdo. A concentracédo de rotinas
operativas nesse tipo de esforco suprimia, em grande medida, a oportunidade de se dedicar a
assuntos estratégicos.

Com o controle do processo inflaciondrio, as organizacdes responsdveis pelas atividades
de planejamento e or¢amento, bem como rotinas, programas e repertérios, ganharam novos
significados. Com essa conquista, as unidades setoriais de despesa passaram a se engajar
mais intensamente nas disputas orcamentdrias, revalorizando o papel do érgéo central e do
processo de planejamento e orcamentacio em si. “A medida que subitamente a inflacio foi
controlada, na corrida para a eleicdo de Cardoso em outubro de 1994, as grandes questoes
sobre o Estado e o desenvolvimento voltaram a tona” (Barzelay e Evgeniya, 2004:7).

EA2. Reorientacdo na légica do planejamento e da programacdo orcamentdria: a cri-
se de liquidez internacional e as dificuldades na obtencdo dos recursos fiscais repercutiram
negativamente sobre as pretensdes de gasto de todos os érgios da atuacido governamental.
Contudo, em nenhum deles esse evento fora visto de modo tdo ameacador quanto o fora para
a SPI. Afinal, essa restricdo representava grave intimidacdo ao planejamento e real ameaca
a grandiosidade do PPA, seu principal produto. Era preciso “encontrar outros mecanismos
de financiamento e modelos alternativos de viabilizacdo de investimentos para ampliar a
oferta de servicos de interesse publico a sociedade”, o que certamente néo era trivial (Brasil,
2002:62).

Embora néo se tratasse de nenhuma circunstancia ordindaria, cujos repertorios prévios
pudessem prontamente lidar, a SPI foi capaz de enderecar algumas solucoes satisfatorias ao
enfrentamento de seu problema. Adaptando e aprofundando experiéncias vivenciadas ante-
riormente, a Secretaria criou um sentido particular a crise, idealizando cendrios e formas de
investimentos que a auxiliassem a manter a confianca no futuro. Servem de ilustragéo a isso
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as iniciativas de captacdo de recursos privados, tais como as privatizacoes e as tentativas de
parcerias publico-privadas.

Diante de novas ameagas, as organizacOes dividem o problema em diferentes compo-
nentes e tentam lidar com ele a partir de suas missoes, objetivos operacionais, capacidades
e culturas organizacionais. Em mensagem presidencial comentando o programa “Gestdo em-
preendedora para o desenvolvimento” do PPA 2000-03, cujo gerente era um reconhecido
executivo sénior da SPI, ficou registrado:

A viabilizacao do projeto de desenvolvimento nacional estd apoiada no investimento privado. A
participacgdo da iniciativa privada na construgdo da infraestrutura econdémica tem sido crescente
nos ultimos anos, principalmente nos setores de comunicacdo e energia. Essa participagéo, entre-
tanto, precisa ser ampliada para ajudar a suprir as imensas lacunas de infraestrutura necessarias
para integrar o Pais e aumentar a competitividade da economia. A importancia que o Governo
vem dando a essa questéo levou a criacdo, em novembro de 2000, em parceria com 42 entidades
empresariais, da Rede Brasileira de Promocao de Investimentos — Investe Brasil, instituicdo vol-
tada para a atracdo de investimentos diretos internacionais e nacionais para o desenvolvimento
do Pais. (Brasil, 2001:2)

Muito se debateu sobre a adequacéo e o realismo das solucoes de financiamento pro-
postas (as parcerias publico-privadas até hoje parecem néo ter saido do papel ou do imagi-
nario organizacional e as receitas de privatizacdo, em boa medida, foram consumidas pelas
taxas de juros extremamente elevadas). Todavia, pouco se tem comentado que o modelo de
financiamento proposto refletia apenas parte das rotinas, capacidades, interesses e tradicoes
culturais inerentes as diversas organizacOes governamentais. As propostas de mudanca enca-
becadas pela SPI ndo contavam com o apoio de todos os envolvidos na questdo e talvez nem
espelhassem, honestamente, as possibilidades do pais. Contudo, por um bom tempo, elas
asseguraram a atengdo e a grandiloquéncia daquele plano plurianual, cuja construcdo a SPI
liderou.

EP1. Institucionalizacdo do ajuste fiscal estrutural: dentro do Modelo II, a LRF pode
ser vista como indiscutivelmente um caso de isomorfismo organizacional.!! Trata-se de clara
adaptacdo do Fiscal Responsability Act instituido no &mbito da Nova Zelandia em 1994, espe-
cialmente quanto aos estimulos para ampliar a transparéncia das contas publicas.

Todavia, a estrutura da norma brasileira criou uma combinacdo dnica, misturando
incentivos de varias naturezas (o que ndo deixa de ser exemplo de inovagdo marginal). Re-
sultado de muiltiplas interacoes, a LRF contemplou variadas posicOes que as organizacoes

1 Tanto a LRF como a reforma gerencial dos processos de planejamento e de or¢amento representam movimentos
de mimetismo/isomorfismo organizacional referenciado nas praticas empresariais privadas. Em ambos os casos as
mudangas atendem a prescricdes de convergéncia institucional na direcdo de um capitalismo baseado na economia
de livre mercado.
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envolvidas na elaboragédo defendiam (notadamente nas estruturas de fazenda e planejamento
federal, no Congresso Nacional, no Tribunal de Contas e também em alguns entes federados
de peso). Segundo a classificacdo proposta por Alesina e Perotti (1995), a LRF é uma institui-
¢do fiscal que combina regras numéricas, de procedimento e de transparéncia.

Apesar do regime federativo, a imposicdo das regras fiscais no Brasil se deu central-
mente e ndo coordenadamente como ocorreu na Unido Europeia, por exemplo. Tentando
romper com a tradicdo historica de frageis constrangimentos fiscais, o estilo de enforcement
preferido pelas organizac¢oes “guardias” foi o da imposicdo formal. Ao optar por fixar em lei
complementar as regras de procedimento orcamentario, tais como sequestration e pay-as-
you-go, as organizagdes responsaveis pela politica macroeconémica assumiram que a rigidez
na definicdo das restri¢cdes orcamentdrias, ainda que subétima, era preferivel em func¢éo das
idiossincrasias dos entes governamentais. Por outro lado, as organiza¢es contrdrias a ideia
foram capazes de relaxar as consequéncias pela desobediéncia. Houve consideravel abranda-
mento de puni¢bes — em comparacdo as propostas originalmente defendidas pelos 6rgédos
centrais (guardides).

A presuncdo era de que a LRF iria “mudar a histéria da administragéo publica no Brasil.
Através dela, todos os governantes passardo a obedecer a normas e limites para administrar
as finangas, prestando contas sobre quanto e como gastam os recursos da sociedade” (Brasil,
2000). Porém, desde que posta em marcha, ndo sdo raros os casos em que tem sido flexibili-
zada e reinterpretada criativamente de acordo com conveniéncias locais ou momentaneas. De
certo modo, isso indica que a “l6gica da adequacao” (March, 1994) aos costumes e a légica da
politica do pais também preside a governanca fiscal.

EA3. Adogéo de novos padroes de gerenciamento: ante o desafio de elaborar um novo
PPA para o quadriénio 1996-99, a SPI parecia especialmente preocupada em alcancar melho-
res resultados no gerenciamento do plano. Muitos dos projetos que passariam a constitui-lo
exigiam ac¢Oes constantes por parte de mais de um ministério (transversalidade setorial), uma
ou mais empresas estatais ou, ainda, um ou mais entes federativos (rede interorganizacional).
Em termos de fluxos de informacéo, as organizacOes setoriais (ministérios e unidades orca-
mentdrias) operavam de maneira compartimentada. O cumprimento de prazos, portanto, era
algo que a experiéncia recente da SPI mostrava improvavel. A coordenagdo era, de fato, tarefa
realmente ardua.

Adicionalmente, o quadro fiscal brasileiro continuava a ser fonte importante de emba-
racos aos interesses da SPI. Por outro lado, a SOF e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
que tradicionalmente executam rotinas voltadas ao controle agregado do teto de gastos, pare-
ciam mais alinhadas e adaptadas as restricoes fiscais (ha importantes interfaces operacionais e
de valores que estas duas organizagdes conjugam ao cumprir a missao de gestao fiscal da des-
pesa). O cronograma e o volume dos desembolsos para a execucdo das despesas dependiam
da interpretacdo que ambas as organizacbes faziam acerca do comportamento de variaveis
como receitas correntes, despesas obrigatdrias e taxas de juros e cambio, por exemplo. Essa
incerteza quanto aos desembolsos exacerbava os problemas de coordenacéo e tendia a causar
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atrasos na materializacdo dos projetos. Isso, sem duvida, era um grande obstdculo a reputacdo
do plano e a imagem da sua principal protagonista, a SPI.

Em vista disso, a SPI produziu uma série de esforcos articulados, os quais podem ser
sintetizados como segue:

Para cada empreendimento, foram definidos objetivos e metas a serem atingidas, programacao
fisica e financeira, além de controle de custos, prazos e qualidade. Foi designado um gerente,
responsavel pelo alcance das metas. Ao gerente coube a tarefa de organizar acoes em vdrias
areas, mobilizar recursos, promover parcerias e superar obstaculos para a consecucdo dos ob-
jetivos. Um sistema de informacoes gerenciais interligava, em tempo real, dirigentes, gerentes
e parceiros, permitindo o acesso imediato as informacdes sobre todos os empreendimentos. O
foco principal do sistema estava no monitoramento fisico-financeiro e no compartilhamento de
informacoes sobre restricdes e providéncias, para facilitar o encaminhamento de solucées, sem
burocracia. (Brasil, 2000:17)

Kandir, em entrevista concedida a Barzelay e Evgeniya, esclarece: “Desde o inicio do
mandato de Cardoso como presidente, a Secretaria de Planejamento [SPI] estava transbor-
dando de ideias, muitas das quais diziam respeito a elaboracdo de uma forma adequada de
planejamento do desenvolvimento, no ambito do governo federal” (Barzelay e Evgeniya,
2004:8). “[A SPI] tinha que ser uma secretaria que tomasse posi¢do quanto a questoes
importantes, propusesse acOes e interagisse vigorosamente com os ministérios setoriais”,
arrematou Marcondes, primeiro secretario da SPI no governo de Cardoso (Barzelay e Evge-
niya, 2004:9).

A SOF, por outro lado, fundada em principios mais conservadores, parecia preferir
préticas tradicionais, testadas e seguras, como a divulgacdo de limites orcamentdrios por Or-
gdo (e ndo por programa) e as estimativas de tetos orcamentdrios com base em ajustes incre-
mentais (a partir de alinhamentos da série histdrica: t = t-1, expurgadas as despesas even-
tuais e adicionadas despesas extraordindrias no presente periodo, multiplicadas ou divididas
por algum fator incremental ou decremental, conforme o caso).

EP2. Reorientacdo na légica do planejamento e da programacio orcamentdria: a con-
cepcao de RGO se valeu amplamente de padroes de gerenciamento concebidos ainda no bojo
do plano plurianual Brasil em Ac¢éo (1995-99). Mas foi a influéncia da cultura organizacional
que permitiu que o episddio irrompesse daquela forma. Os padroes de gerenciamento conce-
bidos nao resultaram simplesmente das supostas “adequadas propriedades administrativas”
que as ferramentas detinham. Acima de tudo, tais padrdes sdo fruto da identidade que a or-
ganizacdo evocava em seu dia a dia e ao olhar para o futuro.

E preciso considerar que até as vésperas da RGO a estrutura da SPI ainda era bastante
enxuta, contando com cerca de 40 colaboradores, e até o ano de 1998 nao havia na Secre-
taria nenhum integrante da recém-criada carreira de analista de planejamento e or¢camento
(APO).
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A fim de moldar e reforcar a identidade e ampliar as condi¢des de sobrevivéncia orga-
nizacional, a SPI defendeu mudancas no sistema de formacdo de pessoal em Planejamento e
Orcamento, as quais foram implantadas entre 1998 e 1999:

Até 1997, o treinamento oferecido aos profissionais aprovados em concurso publico tinha um
carater “informativo”, com énfase nas questdes relativas ao Orcamento. A partir de marco de
1998, a “filosofia” do curso mudou. O treinamento foi ampliado, passando a abranger as areas
de Planejamento, Financas Ptblicas e Reforma do Estado. O objetivo foi oferecer aos alunos uma
formagdo mais abrangente, de modo a tornd-los agentes de transformagdo da administragdo ptibli-
ca. Em 1999, o curso incluiu médulos relacionados com a Economia do Setor Publico e a Gestdo
Empreendedora, para ampliar os horizontes da carreira. (Brasil, 2002:18, grifos dos autores)

Com isso, a SPI passou a contar com um quadro técnico permanente na area, capaz de
preservar, aprofundar e difundir o conhecimento gerado ao longo dos tltimos anos.

Como se observa, a Secretaria preparava o terreno que julgava propicio a consolidacdo
das crencas e valores que buscava reforcar e difundir. “Os esforcos dos atores eram influen-
ciados pelas identidades que eles para si evocavam como gestores publicos orientados para
resultados, sobre cujos ombros recaiam as responsabilidades de fazer o Brasil em Acéo funcio-
nar” (Barzelay e Evgeniya, 2004:26).

As praticas de gerenciamento corporativo, que a SPI defendia com vigor, moldavam um
discurso que buscava conciliar a realidade com as possibilidades da organizacdo. Interessada
no sucesso das parcerias entre o setor ptiblico e os financiadores privados, a SPI disp0s-se a fa-
lar uma nova linguagem: “era preciso conquistar a confianca do cliente” e “vestir o traje apro-
priado”. A nova retérica passava longe de tudo que lembrasse as alegorias “politicas”, para
ficar bem mais proxima do gerenciamento cientifico de “portfélios” e “empreendimentos”,
objetos de acdo dos novos executivos do planejamento. Assim, o mimetismo organizacional
ajudava a galvanizar os signos e simbolos que passariam a estampar os novos produtos que a
Secretaria, de fato, lancou.

5. A reforma gerencial do orcamento na Perspectiva do Modelo da Politica
Burocratica

Os elementos fundamentais da Perspectiva do Modelo da Politica Burocratica (Modelo III) séo:

a) Unidade basica de andlise: politicas publicas sdo geradas a partir de atores influentes,
lideres ou dirigentes que ocupam cargos importantes e que estdo em posicdo de decidir.
Assim, o comportamento do governo resulta de jogos intrincados, simultdneos e sobrepos-
tos, estruturados por canais reguladores e restritos pela forca dos deadlines que se impdem
em cada questio. Nesse paradigma, a categoria fundamental da analise dos movimentos da
politica burocratica “é a capacidade e a reputagdo que o lider detém” para articular todos
0s atores necessarios ao acontecimento da acéo.
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b) Marco conceitual: dirigentes e lideres no governo ndo formam um grupo monolitico, pois
possuem identidade, preferéncias, objetivos e interpretacdes heterogéneas, filtrando temas,
solucdes e oportunidades para decisdo de acordo com seus interesses. Qutros atores, como
grupos de pressdo, burocracia, imprensa e ptblico em geral, podem formar circulos con-
céntricos que se instalam ao redor da arena central, demarcando os limites onde o jogo
acontece.

As posicoes ocupadas delineiam papéis e definem jurisdicoes, indicando a atuagdo que os
jogadores podem e devem ter. As vantagens e as desvantagens que cada ator usufrui ou
enfrenta em cada arena sdo dadas, em certa medida, pela posicdo que ocupa. Porém, uma
vez que os jogadores sdo seres humanos, suas habilidades pessoais também interferem no
desfecho dos empreendimentos. Logo, a resolucdo de cada jogo ndo depende apenas da
posicdo dos jogadores, mas também da personalidade, estilo e carisma que cada jogador é
capaz de cultivar.

Jogos de negociacdo ndo se ddo no vacuo nem de maneira aleatéria. Os individuos mais im-
portantes sdo aqueles cujas posicOes e movimentos os sustentam junto aos canais de acéo.
Canais de acgfo representam meios regulares e reconhecidos para atuar sobre questdes es-
pecificas. Esses canais estruturam os jogos, pré-selecionando os jogadores mais influentes,
definindo pontos de entrada e distribuindo as vantagens e desvantagens inerentes a cada
jogo. Mais especificamente, definem “quem estd com a bola” agora, quem esteve com ela
antes e quem estard com ela depois.

As decisoes e acoes do governo nao resultam, portanto, da simples escolha calculada de
um agente ou de grupo unificado, tampouco do somatdério das preferéncias dos dirigentes
e lideres organizacionais. Com efeito, no contexto de poder compartilhado (em que cada
participante tem um juizo proprio e distinto no que tange a importancia das questoes e a
forma adequada de aborda-las), a politica torna-se o mecanismo de decisdo.

¢) Padrbes dominantes de inferéncia: o poder explanatério do Modelo III é obtido pela reve-
lacdo do jogo — dos canais de acgdo, dos atores, das posicdes, das identidades e das prefe-
réncias dos jogadores que se dividem na atenc¢édo do problema central.

d) ProposicOes gerais: acdo ndo necessariamente pressupOe intencdo. Seria algo muito sur-
preendente a constatacdo de que a soma das condutas de representantes do governo, em
face de determinada questéo, fosse exatamente o resultado da agdo de um individuo ou or-
ganizacdo em particular. E mais provavel que jogadores isolados, com intencdes e culturas
diferentes, aportem elementos que se combinarédo na configuracdo de um resultado distinto
daquele que cada um havia pretendido singularmente. Portanto, a resultante tende a ser
apenas parcialmente consistente com as preferéncias dos jogadores, sejam eles individuais
ou coletivos.

Identidade, preferéncias, personalidade, estilo, cultura e diversas exigéncias impostas pela
posicdo politica e organizacional de cada jogador moldam o papel, prioridades e questoes
de interesse.
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5.1 Narrativas sobre a reforma gerencial dos orcamentos na perspectiva do
Modelo Il

Pela lente do Modelo III, a interacdo politica entre os jogadores em posicao de decidir de-
termina o desenlace do jogo. A capacidade e a reputacdo que o lider detém para articular os
atores necessarios ao acontecimento da acdo desempenham um papel fundamental.

EA1l. Estabilizacdo da moeda: o controle da inflacdo no Brasil trouxe impactos eleitorais
indiscutiveis. Fernando Henrique Cardoso elegeu-se com apoio suficiente para dar inicio a
diversas pautas da agenda. Todavia, Cardoso sabia o quanto de sua reputagdo era devido a
essa conquista. O medo coletivo da volta das altas taxas inflaciondrias e o receio de um con-
sequente desgoverno fizeram da estabilidade um valor coletivo.

EP1. Institucionalizagdo do ajuste fiscal estrutural: nos Modelos I e II, a leitura da ver-
tente fiscal da RGO pressupoe que o desenvolvimento é um problema técnico a ser resolvido
por meio de incentivos que corrijam as distor¢des do mercado politico. Todavia, “as institui-
¢Oes e 0s processos ndo sdo neutros ou meramente instrumentais. Eles sdo o cadinho em que
as politicas sdo forjadas e moldadas, e adquirem a sua verdadeira forma e significado” (BID,
2007:254).

A LRF, como desenlace politico protagonizado pelo presidente, é uma resultante intri-
gante. Cardoso, politico-intelectual de esquerda, desde os anos 1960, sempre procurou enten-
der o Brasil e a América Latina a partir de suas especificidades. Num movimento repentino,
admitiu trasladar regras fiscais (oriundas de um jogo cuja arena € totalmente diferente) como
se fossem meras commodities do tabuleiro.

Mas um ajuste fiscal como esse ndo se deu apenas pela graca de sua lideranca. Uma
lei complementar da monta da LRF exigiu apoio qualificado no Congresso e muita simpatia
por parte do Supremo (a quem coube julgar as alegacdes de inconstitucionalidade sobre a
matéria). Sabe-se do “jogo pesado que foi jogado” ao redor da arena parlamentar central. O
apoio cobrado pelo chamado “baixo-clero” da Casa Parlamentar irradiou diversos escandalos.
Representantes localistas se viam ameacados pela possibilidade de ter suas bases eleitorais
atadas pela “camisa de forca” da lei fiscal. A totalidade e a natureza dos incentivos que ga-
rantiram a sustentagdo da coalizdo vencedora nédo estdo bem claras até hoje, assim como as
implicacOes sociais dessa decisao.

EA3 e EP2. Adocao de novos padrdes de gerenciamento e reorientacdo na logica do pla-
nejamento e da programacdo or¢amentaria: o argumento proposto para explicar os eventos
EA3 e EP2 ¢ idéntico. Fundam-se na mesma suposicao. Evidéncias sobre o episédio sugerem
que a identidade, experiéncia e reputagdo do lider-dirigente foram cruciais para que as pro-
postas de mudanca na politica de gestdo do plano plurianual e do or¢amento alcancassem o
canal que leva ao presidente. O tema ganhou a atencao e o sentido de que precisava.

A assuncdo dos valores da austeridade, controle e contencdo pelo presidente deixava
pouco espago para a discussdo de qualquer projeto mais robusto de fortalecimento dos instru-
mentos de planejamento e orcamento. Todavia, logo ap6s um ano de mandato, Cardoso reco-
nhecera que a agenda de politicas publicas era percebida como “algo pouco além de manter a
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estabilidade macroecondémica” (Barzelay e Evgeniya, 2004). Era preciso mudar isso; e o plano
plurianual Brasil em Acdo exerceu papel preponderante na realizacdo dessa intencéo.

Dentre as liderancas executivas que conduziram tal intento politico, José Paulo Silveira
foi 0 mais proeminente, pois fez refletir sua identidade, valores e experiéncia pessoal por todo
o processo de reformulacdo do planejamento. Antes de assumir a conducéo da SPI, a convite
do entdo ministro do Planejamento e Or¢amento Ant6énio Kandir, Silveira dirigiu o Programa
Brasileiro de Qualidade e Produtividade, o qual envolvia milhares de empresas que estavam
tentando se adaptar a rapida liberalizacdo comercial do pais. Nessa funcao, Silveira consoli-
dou sua forte reputacéo de lider altamente habilitado na conducdo de empreendimentos em
forma de projetos, adquirida originalmente enquanto trabalhara na principal e mais competi-
tiva estatal do pais (Barzelay e Evgeniya, 2004).

No decorrer de longa carreira na Petrobras, Silveira havia reestruturado os sistemas de
compras da companhia, dirigindo o departamento de pesquisa e desenvolvimento quando a
empresa estava estudando como perfurar em alto-mar em profundidades sem precedentes.
Ademais, chefiou a unidade de planejamento estratégico quando a estatal se preparava para
o fim do monopdlio no setor.

Silveira sentia-se atraido pelo “desafio fantastico” de “transformar um estilo burocratico de ges-
tdo num estilo de gestdo orientado para resultados, isto é, para a introducdo de um carater
empreendedor na administracdo publica”. Ele achava que os principios de gestdo de projetos
poderiam ser aplicados em todo o governo federal, fazendo do Brasil em Acdo uma experiéncia
piloto. (Barzelay e Evgeniya, 2004:2)

Silveira apresentou pessoalmente o projeto de estruturacio do plano para o presidente,
que, antes mesmo de encerrada a exposi¢do, acenou com a plena concordancia. Nas palavras
do diretor de Investimentos Estratégicos: “Ele era a representacdo maxima do que queriamos
ver num gerente”. Nas palavras do proprio Silveira: “a chave desse processo nao € técnica, é
uma nova atitude e postura: a do carater empreendedor. Essa é a esséncia da mudanca geren-
cial” (Barzelay e Evgeniya, 2004:22).

6. Conclusoes

O objetivo desse trabalho foi elaborar um estudo de caso sobre o processo decisério que de-
sencadeou a Reforma Gerencial do Orcamento (RGO). Trata-se de uma tentativa de entender
a dinamica orcamentdria brasileira a partir de perspectivas néo tradicionais. A pratica mais
comum nas andlises sobre o processo orcamentdrio no Brasil tem sido abordar o or¢camento
como instrumento de politica fiscal ou como elemento de mediacdo do conflito distributivo
entre atores, sejam eles governamentais ou nao. Tais analises tém problemas e méritos. No
entanto, o objetivo que se estabeleceu aqui é diferente. Com o fito de ampliar o campo de
estudos sobre a orcamentacéo, o foco desse estudo de caso foi considerar o processo or¢camen-
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tario como um processo decisério e, para tanto, examina-lo a partir de uma ética multipara-
digmatica.

As opcgdes conceituais e metodoldgicas inerentes ao estudo ganham relevo ao se consta-
tar que as andlises realizadas até o momento tendem a compartilhar um mesmo pressuposto li-
mitante: a predominéncia da perspectiva da escolha racional ou da “légica das consequéncias”
nas decisdes orcamentdrias (March, 1994). Inclusive os estudos que privilegiam a dinamica
das relacOes intergovernamentais do or¢camento, como € o caso dos trabalhos de Figueiredo e
Limongi (2002) e Pereira e Mueller (2003), baseiam-se na primeira perspectiva (Modelo I).
No entanto, tais andlises podem ser aprimoradas se forem complementadas por perspectivas
alternativas, centradas na analise do comportamento organizacional e da politica burocratica,
que privilegiam a chamada “légica da adequacéo” (logic of appropriateness; March, 1994).

Com esse intuito, foram adotadas duas estratégias simultdneas. Do ponto de vista
conceitual, o estudo de caso fundamentou-se no arcabouco proposto por Allison e Zelikow
(1999), sintetizado em trés lentes de andlise: a do ator racional (Modelo I), a do comporta-
mento organizacional (Modelo II) e a da politica burocratica (Modelo IIT). Do ponto de vista
metodolégico, o estudo de caso se valeu da estrutura narrativa proposta por Barzelay e cola-
boradores (2001), o que propiciou que o episddio fosse examinado de maneira temporal, a
partir do encadeamento analitico de cinco blocos de eventos: i) principais; ii) antecedentes,
iii) contemporaneos, iv) relacionados e i) consequentes.

A estratégia da andlise de caso permitiu demonstrar que o quadro conceitual concebi-
do por Allison e Zelikow (1999) favorece o reconhecimento de outros fatores influentes na
producdo do episddio, tornando mais rica e precisa sua compreensdo. Em outras palavras, o
quadro conceitual utilizado parece ampliar a “aderéncia” das explicacdes a complexidade real
do processo decisorio governamental, visto que identifica e relaciona outras varidveis impor-
tantes, mas pouco evidentes até entdo.

Por conseguinte, conclui-se que a aplicacdo comparada dos trés modelos amplifica a per-
cepcdo de analistas e pesquisadores, fornecendo perspectivas titeis ao entendimento das diver-
sas condicionantes que moldam o processo decisério que desencadeia os episddios estudados.

Espera-se que esta primeira abordagem da RGO, como processo decisério que combina
distintos paradigmas de analise, estimule a realizacao de novos trabalhos e que isso se traduza
em uma melhor compreensdo dos processos decisorios no setor publico brasileiro.

Como sugestao de pesquisa futura, propde-se investigar os motivos pelos quais as mu-
dancas institucionais inerentes & RGO ndo surtiram os efeitos pretendidos, e como isso afeta
as possibilidades de emergéncia de uma nova geracdo de reformas orcamentarias.
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