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Resumo

Este artigo tem como objetivo explorar as causas da descoordenacdo entre politica fiscal e
gestdo publica na administracdo publica brasileira. Por que a politica fiscal e a politica de gestado
publica se assemelham a azeite e vinagre? Esse é o enigma que os analistas mal suspeitam
quando olham para o governo brasileiro. E como se cada comunidade de politica publica
estivesse no ponto cego uma da outra. E falham recorrentemente em captar a atencdo, os
dilemas e as escolhas de cardapio da outra. Os autores coletaram dados sobre gestdo publica e
finangas publicas no Brasil de 1995 a 2015 e reuniram os principais argumentos da literatura.
Cinco explicacdes sintetizam as principais causas da descoordenacdo observada: 1) robustez
assimétrica das comunidades de politicas publicas, pensamento de grupo corporativista e
impossibilidade de se reformar; 2) isolamento do pais em termos de debates politicos globais;
3) gravidade insuficiente da crise fiscal que atingiu o pais duas vezes nessas décadas; 4) a
incapacidade politica dos reformadores de ganhar seus casos e 5) a reificacdo de uma armadilha
cognitiva que inibiu o aprendizado de politicas publicas na intersecdo de ambas as areas — a
armadilha do algoritmo.

Palavras-chave: Administracdo publica. Finangas publicas. Coordenacdo de politicas publicas.
Comunidades de politicas publicas. Aprendizagem de politicas publicas.

Abstract

This paper aims to explore the causes of discoordination between fiscal policy and public
management in Brazilian public administration. Why do fiscal policy and public management
policy look like olive oil and vinegar? That is the puzzle analysts barely suspect when looking to
the Brazilian government. It is as if each policy community were in each other’s the blind spot.
And they recurrently fail to grasp the other’s attention, dilemmas and menu choices. The
authors collected data about public management and public finance in Brazil since 1995 to 2015
and gathered the main arguments of the literature. Five explanations synthesize the main causes
of the observed discoordination: 1) asymmetric policy communities robustness, corporatism
group thinking and impossibility to reform itself; 2) insulation of the country in terms of global
policy debates; 3) insufficient seriousness of the fiscal crisis that hit the country twice in these
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decades; 4) reformers political incapacity to win their cases and 5) the reification of a cognitive
trap that inhibited policy learning on the intersection of both areas — the algorithm trap.
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INTRODUCAO

A gestdo publica compreende como acontecem os processos decisérios a semelhanca de uma
empresa publica focada em desafios praticos. No desenvolvimento deste campo, projetar
solucbes para problemas domesticados ou perversos (wicked) é uma das metas mais
importantes da disciplina, se hdo o seu objetivo principal (BARZELAY; THOMPSON, 2010). Nessa
empreitada, o gasto publico faz parte das preocupa¢bes da gestdo publica. Planejar como o
orcamento serd alocado — em todo o governo e dentro de cada organizacdo e programa —, fazer
monitoramento de gastos e trazer evidéncias de analise de politicas no dia a dia da
administracdo publica sdo algumas das principais preocupac¢ées de estudiosos e profissionais
quando defendem melhorias para a arte de governar.

Este artigo descreve o fracasso de colocar ambas as politicas publicas (gestdo publica e
financas publicas) em uma conversa comum entre 1995 e 2015. Perpassa cinco mandatos
presidenciais de trés presidentes: Cardoso (2 mandatos), Lula (2 mandatos) e Dilma (1 mandato
+ 1 ano). Com isso, discute como ambas as areas evoluiram em mundos paralelos, sem se
entrelacarem como ocorria nas democracias ocidentais.

Os autores argumentam que um grupo de cinco fatores contribuiu para o persistente
apartheid entre os desafios da gestdo publica e das financas publicas. Essas explicacdes incluem:
1) robustez assimétrica das comunidades politicas, pensamento de grupo corporativista e
impossibilidade de se reformar; 2) isolamento do pais em termos de debates politicos globais;
3) gravidade insuficiente da crise fiscal que atingiu o pais duas vezes nessas décadas; 4) a
incapacidade politica dos reformadores de ganhar seus casos e 5) a reificacdo de uma armadilha
cognitiva que inibia o aprendizado de politicas na intersecdo de ambas as areas — a armadilha
do algoritmo.

A armadilha do algoritmo significa que a estrutura de incentivos ndo ajuda a coordenar
a gestdo publica e os gastos fiscais. Quando acontece a aceleracdo do crescimento econémico,
ndo ha tempo para planejamentos de médio ou longo prazos para racionalizar ou reorganizar os
gastos publicos. Toda a atencdo é dada a criacdo ou aprimoramento de programas
governamentais. Ao contrario, quando a crise econdmica comeca, as pressdes vao diretamente
para areduc¢do dos gastos fiscais onde eles podem ser reduzidos. Nesse sentido, ndo ha esforgos
ou debate publico sobre como reformar as instituicbes para cortar gastos regressivos ou
melhorar a produtividade no setor publico.

Sdo sete se¢bes no texto, incluindo esta introducdo e a conclusdo. A segunda enfoca
como os campos da gestdo publica e das financas publicas foram historicamente deixados de
lado. A terceira apresenta a evolucdo das mudangas nas politicas de gestdo publica —

especialmente as reformas do servico publico — durante essas trés décadas. A quarta destaca a



evolucdo das mudancas na politica de finangas publicas durante o periodo em questdo. Essas
duas se¢Ges fornecem uma visdo geral das reformas politicas que ocorreram nas Ultimas
décadas. Tais reformas ndo sdo exploradas em detalhes, pois ndo é esse o ponto da discussdo
aqui analisada, ainda que cada uma delas demanda uma pesquisa a parte.

A quinta secdo trata da tentativa de enfrentamento do tema, especialmente durante o
primeiro mandato de FHC e o segundo mandato de Lula. A sexta destaca possiveis linhas de acdo
para trabalhar o problema. Por fim, a conclusdo vislumbra cenarios em que as coisas podem
eventualmente mudar — ou ndo, dado o atual cenario institucional da fragil democracia

brasileira.

COMO SE FORMARAM OS SILOS DA GESTAO PUBLICA E DAS FINANCAS PUBLICAS

As origens dos silos que organizam a gestdo ptublica e as finangas ptiblicas no Brasil foram no
periodo de 1988-1990. As coisas ndo precisavam evoluir da maneira que de fato aconteceram
posteriormente, mas os eventos subsequentes mostraram que ocorreu uma justaposicdo tripla:
carreiras, unidades organizacionais e, posteriormente, sistemas de informacgdo e tecnologia. A
sobreposicdo desses trés elementos - gestdo, organizagOes e sistemas - produziu silos rigidos
que contribuiram para dificultar a integracdo e a coordenacdo das fun¢des centrais do governo.

A arquitetura institucional brasileira esta mais proxima da norte-americana quando o
tema em questdo é o centro econémico do governo. O governo dos EUA tem dois grandes
departamentos: Tesouro e Escritério de Administracdo e Orcamento (OMB) e Escritério de
Gestdo de Pessoal (OPM). Por outro lado, o Executivo Federal brasileiro tradicionalmente tem
os Ministérios da Fazenda e Planejamento e Orcamento (as vezes incluindo gestdo e pessoal —
como desde 1999 — outras vezes em ministérios separados como em 1986-1988 e 1990-1998).
Um modelo alternativo importante é o Tesouro Britanico que engloba praticamente todas as
responsabilidades econémicas do governo.

A arquitetura do Executivo Federal brasileiro como a conhecemos hoje foi definida na
segunda metade da década de 1980 durante o periodo da Assembleia Nacional Constituinte e
da Presidéncia de Sarney (1985-1990). Aqueles foram os anos de transi¢cdo do presidente que
substituiu o presidente Neves — o primeiro civil eleito indiretamente, que morreu antes de sua
posse.

Sucessivas estruturas foram adotadas neste periodo. As finangas publicas sempre foram
alocadas ao Ministério da Fazenda desde aquele periodo e se mantém atualmente. A criacdo da
Secretaria do Tesouro Nacional em 1986 foi um dos acontecimentos mais importantes do
periodo. A conta-moeda do Governo no Banco do Brasil foi encerrada, enquanto isso o processo

de organizacdo das financas do pais comecou nessa época. O Tesouro promoveu concurso



publico em 1989 para recrutar analistas profissionais para compor a nova secretaria nacional.
Desde entdo, é dirigido por executivos profissionais, ndo importa se nomeados politicos ou
quadros de carreira.

Trinta anos depois, as financas publicas sdo um monopdlio institucional do Ministério
da Fazenda. A Secretaria do Tesouro Nacional e a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil
sdo os dois pilares do Ministério. A organizacdo teve seus altos e baixos durante seus primeiros
anos. Em seguida, passou por um periodo estavel e préspero apds a estabilizacdo
macroeconémica do Plano Real até o final do primeiro mandato de Dilma, quando foi pego no
epicentro da crise que levou ao impeachment da presidente.

A histdria dos dominios de planejamento, orcamento e gerenciamento — incluindo
pessoal — é mais matizada *. Nesse sentido, Planejamento e Orcamento foram organizados em
um ministério diferente da Gestdo Publica na década de 1986-1998, exceto durante dois anos:
1989 e 1992. Mas todas as trés fung¢Ges governamentais estdo sob o mesmo guarda-chuva desde
1998, embora ainda haja controvérsia se este &€ o melhor desenho organizacional para essas
areas .

Um processo analogo ao que ocorreu no Ministério da Fazenda aconteceu no Ministério
que tinha Planejamento e Orcamento na época. A Secretaria de Orcamento e Gestdo foi criada
em 1972, ao passo que o Ministério também criou uma carreira de analista de orcamento e
planejamento nos mesmos termos da mesma no Ministério da Fazenda. Em ambos os casos,
transformaram - por decisdo administrativa - servidores publicos que cuidavam das atividades
orcamentarias e de tesouraria em integrantes dessas novas carreiras.

Ao mesmo tempo, o governo criou a Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP) e
promoveu o primeiro concurso publico nacional apés a redemocratizacdo para recrutar
servidores para uma nova carreira: especialistas em politicas publicas e gestdo publica. O
modelo francés de carreira inspirou a opg¢ao, o qual integrava a escola (ENA) e um quadro
especial no topo do sistema de carreira (enarques). As coisas mudaram depois de uma
remodelacdo do gabinete apds a conclusdo da Assembleia Nacional Constituinte. A Secretaria
da Administracdo Publica foi extinta e, com isso, o Ministério do Planejamento absorveu suas

fungBes. O compromisso com a carreira recém-criada de politicas publicas e gestores publicos
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foi mantido e os analistas de orcamento e tesouraria se juntaram a eles como as trés carreiras
estratégicas do centro de governo.

Essas trés carreiras evoluiriam juntas por trés décadas, especialmente depois que
comegaram a negociar seus aumentos salariais em conjunto no contexto do chamado “ntcleo
das carreiras tipicas de Estado”. Os analistas de tesouraria tornaram-se a dncora do Tesouro e
ampliaram seu escopo para incluir também os quadros do Ministério de Controle e
Transparéncia. Os analistas orcamentarios foram a ancora da Secretaria de Orcamento Federal
e ampliaram seu mandato para incorporar também os analistas de planejamento — ambos
sempre alocados ao Ministério do Planejamento sob suas diversas denominag¢es durante o
periodo 1986-2016. A carreira de especialistas em politicas publicas e gestores publicos era
movel, o que a diferenciava das demais. A Secretaria de Gestdo Publica do Ministério da
Administracdo os geriu até 1998, quando o Ministério do Planejamento assumiu novamente o
Ministério da Administragdo.

Um detalhe negligenciado, mas importante, refere-se ao ponto pessoal. A Secretaria de
Recursos Humanos recebeu diversos nomes nesse periodo, mas seus quadros eram
tradicionalmente profissionais que foram transformados em servidores publicos pela
Constituicdo de 1988. Eles ndo pertenciam as chamadas carreiras de “sangue azul”. Nesse
periodo, essa Secretaria foi dirigida por duas perspectivas bem distintas entre 1995-2002 e

2003-2016: respectivamente, temas de ajuste fiscal e relacdes trabalhistas, que serdo

retomados mais adiante neste texto.

DUAS DECADAS DE REFORMAS POLITICAS INACABADAS NA GESTAO PUBLICA

Ap0ds a Constituicdo de 1988, um novo contrato social foi estabelecido no Brasil, apontando duas
dire¢es principais que terdo consequéncias para o aprimoramento da capacidade do Estado.
Em primeiro lugar, um novo conjunto de direitos sociais foi concebido para incluir uma grande
parcela de brasileiros que estiveram historicamente a margem do Estado de bem-estar
(ARRETCHE, 1999; LOTTA; GONCALVES; BITELMAN, 2014). Embora o Estado mantivesse
privilégios e tratamentos desiguais entre os grupos sociais, a nova Constituicdo criou uma
oportunidade para expandir alguns direitos sociais basicos, como educacdo ptiblica e o inicio de
um sistema nacional de satide. Em segundo lugar, o federalismo foi revigorado, atribuindo novas
responsabilidades em termos de prestacdo de servicos sociais aos governos subnacionais,
principalmente aos municipios (ABRUCIO, 2002, 2005; ARRETCHE, 2004). O governo nacional
teve de assumir novas responsabilidades, principalmente relacionadas com as relagdes
intergovernamentais: coordenacdo e apoio a descentralizagdo dos servicos publicos

(MACHADO, 2014, 2018).



Como consequéncia desse novo ambiente politico, a participacdo dos empregos
publicos —isto é, funcionarios publicos — na forca de trabalho do pais passou de 1,2% em 1949
para 5,48% em 2008 (POCHMANN, 2008). Quando consideradas as trés esferas de governo
(federal, estadual e municipal), apenas 15% da forga de trabalho esta alocada na esfera federal,
enquanto 34% esta concentrada nos estados e 51% esta alocada na esfera local (MATTOS, 2011).
No ambito federal, trés movimentos principais explicam a trajetodria da forca de trabalho no
Executivo Federal (GAETANI; PALOTTI; PIRES, 2021). O primeiro movimento foi de 1988 a 1994,
um periodo turbulento, quando caminhos erraticos foram adotados em um contexto de
entropia. Embora o presidente Sarney tenha criado novas carreiras e estabelecido novas
organizagles para o desenvolvimento da administracdo publica, a crise econémica concentrou
todas as atencgGes. No inicio de 1990, o presidente Collor foi eleito com a promessa de lutar
contra os privilégios do setor publico, iniciando um processo de reducdo da forca de trabalho na
esfera federal para ndo substituir os servidores aposentados.

O segundo movimento foi durante os mandatos de FHC, de 1994 a 2002, quando se
estabeleceu uma linha de base estavel. Em situacdo econ6mica melhor que as anteriores, apds
a estabilizacdo macroeconémica e com ampla coligacdo no Congresso, algumas iniciativas de
reforma foram colocadas em pratica pelo ministro Bresser Pereira. Foi iniciada uma
reorganizacdo seletiva da forca de trabalho. Os concursos publicos foram restabelecidos para
algumas carreiras do setor publico, embora, de modo geral, o nimero de servidores fosse
continuamente reduzido. De 1992 a 2002, o nimero total de servidores publicos caiu de 620 mil
para 485 mil.

De 2003 a 2012, a ascensdo dos partidos politicos de centro-esquerda completa a
trajetdria, trazendo uma visdo benevolente do setor publico. Iniciativas foram tomadas para
recompor a forga de trabalho federal, por meio de uma série de concursos publicos e da criagdo
de novas carreiras. A retomada do protagonismo do Estado com o governo Lula possibilitou o
aumento de salarios para a maioria das carreiras dos servidores publicos federais. Foi um
processo assimétrico em que as carreiras do nticleo do governo foram as maiores beneficiadas
e arrastaram as demais para patamares salariais competitivos com o setor privado. Em 2016, o
total de servidores publicos chegava a 622 mil, ainda abaixo do nimero de trabalhadores
empregados no final da década de 1980.

Outra forma de explicar os motivos da reorganizacdo do quadro de funcionarios é
acompanhar a evolug¢do do nimero total de ministérios de 1985 a 2018. O numero total de
ministérios & uma proxy para o montante total e o crescimento da administracdo publica federal.
O numero total de ministérios expandiu continuamente até 2015, durante o segundo mandato

da presidente Dilma Rousseff, quando o nimero de ministérios foi reduzido. Essa reducdo foi



em parte uma resposta da opinido publica na tentativa de demonstrar restricdo fiscal para o
governo em um contexto de crise econémica. Nessa seara, essa mudanca na gestdo publica ndo
foi implementada com o objetivo de garantir mais eficiéncia ou eficacia as politicas publicas, na

verdade a divida fiscal ditava essas medidas administrativas.

O peso dos indicados politicos

A organizac¢do da administracdo publica no Brasil conta com uma série de cargos de livre
nomeacdo e exonera¢do desde a década de 1960, destinados a cargos de direcdo e assessoria
em o6rgaos federais (FERNANDES; PALOTTI, 2019). Duas visGes diferentes sdo estabelecidas
sobre esses cargos nomeados. Por um lado, a primeira defende a nomeacdo aberta, pois
possibilita o intercAmbio de conhecimentos e experiéncias entre a administracdo publica e a
sociedade (PACHECO, 2010). Essa flexibilidade promove novas ideias e possibilita o
recrutamento de lideres mais motivados e inovadores. Por outro lado, a escolha irrestrita de
cargos na administracdo ptblica € uma oportunidade de recrutar amigos proximos ou aliados
politicos sem qualquer experiéncia ou conhecimento técnico. Isso seria uma tremenda
fragilidade da administracdo publica na relacdo com partidos e representantes politicos (PRACA;
FREITAS; HOEPERS, 2012; LOPEZ; BUGARIN; BUGARIN, 2014; LOPEZ, 2015; LOPEZ; PRACA, 2015;
LOPEZ; SILVA, 2019).

O numero de cargos nomeados foi ampliado desde o inicio dos anos 1990 e
principalmente nos anos 2000 com a expansdo da administracdo publica federal, chegando a
quase 23.000 cargos (GAETANI; PALOTTI; PIRES, 2021). Em 2016, houve o estabelecimento de
cargos de direcdo e assessoria restritos a servidores publicos (FCPE), seguindo outras iniciativas
semelhantes de reducdo de cargos de nomeac3o 3.

Seguindo a reducdo que ocorreu na evolugcdo dos ministérios, essas mudancas nao
estavam focando diretamente melhorias na gestdo publica. Isso decorreu principalmente de
pressdes da opinido publica e de uma mudanca simbdlica para aumentar a campanha de débito
fiscal organizada pelo governo federal. Como se vera nas proximas secoes, a politica fiscal e a
gestdo publica permaneceram novamente em silos separados em niveis assimétricos. A primeira

controlando o debate publico e ditando mudancas organizacionais para a segunda.

®De fato, coibir a ocupacdo de cargos vagos na administracdo publica federal foi uma tendéncia na ultima década. O
Decreto Presidencial 5.497/2005 estabeleceu que o percentual de servidores do cargo superior deve ser de 50% para
0s cargos superiores e de 75% para os escaldes inferiores. Ao restringir o acesso a profissionais nhomeados
politicamente de fora do setor publico, a decisdo indiretamente elevou as possibilidades de ascensdo dos servidores
na hierarquia. A Casa Civil da Presidéncia da RepUblica também é responsavel por apurar as indicacdes, evitando a
nomeacio de condenados ou processados



Tentativas incompletas de profissionalizar a aquisigdo

As licitagGes foram um dos temas recorrentes nas diversas experiéncias de reformas na
administracdo publica no Brasil. Diferentes contextos politicos facilitaram a introducdo de
mudancas ndo incrementais nas aquisicdes. Embora os principais objetivos das reformas
tenham mudado ao longo do tempo, alguns passos foram dados na esfera normativa.

Segundo Fernandes (2015), cinco propostas principais tém contribuido para a
continuidade das compras no governo federal brasileiro: a) centralizacdo e tentativa de
organizacdo das compras (1930-1945); b) iniciativas de simplificacdo das regras de licitacao,
durante uma reforma administrativa mais ampla (1964-1967); c) um novo estatuto de compras
como consequéncia de uma tentativa de reforma administrativa mais ampla (1985-1989); d)
uma nova lei geral de licitacGes, ainda vinculante (1993); e e) a criacdo de uma forma mais rapida
e econ6émica de aquisicdo — os “leilGes reversos”, chamados de “pregdo” (2000).

Essa trajetoria mostra a influéncia de diferentes contextos politicos e empreendedores
politicos *. As reformas tém de lidar com os debates centralizacdo-descentralizacdo e também
flexibilidade-rigidez. Nesse sentido, os aspectos estavam centrados principalmente em como
demandar bens e servicos e como escolher quem iria participar das sele¢des publicas, que € uma
questdo técnica, mas também politica (FERNANDES, 2015).

Duas questdes principais ficaram para tras ou incompletas em termos de reformas
administrativas para compras (FERNANDES, 2015). O primeiro foi a estrutura organizacional. A
discussdo sobre regras e processos dominou os esforcos dos reformadores. Além disso,
mudancas normativas alcangcaram mais consenso do que questdes organizacionais. As tentativas
de centralizar as compras foram interrompidas por conflitos de jurisdicdo dentro do governo. A
segunda questdo esquecida foi sobre a profissionalizacdo. Nesse sentido, ndo existe uma
burocracia profissional dedicada as compras como existe para orgcamento, planejamento,
gestdo, auditoria e controle. A falta de profissionalizagdo da burocracia afeta diretamente a
forma como as compras sdo executadas atualmente no cotidiano da administracdo publica,
inibindo ganhos potenciais de eficiéncia, transparéncia e identidade compartilhada neste

campo.

Avangos no controle, na transparéncia e na aplicacao da accountability
Na direcdo oposta a trajetéria de compras descrita, atores dedicados ao controle e a aplicacdo

da transparéncia resolveram o problema da estrutura organizacional e formaram uma

4 Fernandes (2015) faz um estudo detalhado dos empreendedores politicos mais importantes em todas as cinco
mudancas notaveis destacadas anteriormente



burocracia profissional. Essa assimetria faz parte dos problemas da administracdo publica
brasileira na atualidade, impactando a formulacdo e implementacgdo de politicas.

A Constituicdo de 1988 estabeleceu novos papéis para os atores institucionais dedicados
ao controle, auditoria, transparéncia e promocdo da prestacdo de contas. Duas instituicGes
principais emergiram do texto constitucional com essas novas atribui¢cdes: o Ministério Publico
Federal e o Tribunal de Contas da Unido. Ambas tiveram suas responsabilidades ampliadas e
foram reorganizadas durante a década de 1990, recrutaram e formaram uma burocracia
profissionalizada, investindo em novas técnicas de accountability do Poder Executivo.

No mesmo periodo, o controle interno do Poder Executivo comecou a ser remodelado,
ganhando gradativamente novas atribuicdes. Em 2003, foi criado um ministério dedicado a
prestacdo de contas e controle interno, a Controladoria Geral da Unido (CGU). Este foi um marco
para as politicas de transparéncia e controle no Brasil, que foi complementado por uma
reorganizacdo geral da carreira dedicada a controle e finangas.

Desde a sua criagdo, a CGU desenvolveu medidas de controle interno dos processos e
programas administrativos do Poder Executivo. Além desse tipo classico de controle, também
se dedica ao monitoramento de politicas publicas e 3 promocdo da transparéncia °.
Recentemente, a CGU passou a fiscalizar os estados e municipios, como consequéncia da ampla
descentralizacdo dos recursos federais para o nivel subnacional (LOUREIRO; ABRUCIO; OLIVIERI;
TEIXEIRA, 2012).

Outro papel importante da CGU comecou com a aplicagdo de sang¢Ges administrativas por
corrupgdo. Conforme descrito por Prado, Carson e Corréa (2016), a funcdo de punir era um
monopodlio do Poder Judiciario, que era fonte de ineficiéncia e ponto cego nas iniciativas
anticorrupcdo. A Lei da Empresa Limpa, promulgada em agosto de 2013, atribui novas

responsabilidades a CGU e a outros 6rgdos governamentais para punir as empresas por

corrupcdo estrangeira e doméstica °.

Tentativas de criar e consolidar o planejamento governamental
O Brasil tem uma trajetdria histérica de tentativas de estabelecer um planejamento
governamental desde o inicio do periodo republicano. Segundo Cardoso Jr. (2011), durante

quase todo o século XX, as tentativas de organizar o planejamento foram feitas sem nenhuma

5 Nesse sentido, a CGU implementou a Lei de Acesso a Informacdo em 2012, articulando todos os ministérios e érgdos
do Poder Executivo Federal para atender as exigéncias e obrigacdes da lei sobre transparéncia ativa e passiva.

6 Conforme ilustrado por Prado, Carson e Corréa (2016, p. 150), “pela nova Lei da Empresa Limpa, as empresas e
outras pessoas juridicas envolvidas em corrupcdo podem ser acionadas perante um processo administrativo de
responsabilidade pelas autoridades de qualquer departamento governamental afetado ou, em alguns casos, pela
CGU. As penalidades por ma conduta corporativa podem incluir multas consideraveis, bem como possivel exclusdo
de licitacdes niiblicas”



preocupacdo com a gestdo. Com isso, estruturas paralelas foram projetadas para implementar
novas estratégias de planejamento. O patrimonialismo manteve-se como uma caracteristica
persistente da administracdo publica brasileira, ainda que gradualmente algumas areas do
governo federal tenham comecado a se profissionalizar.

A Tabela 1 descreve as mudangas mais marcantes no planejamento brasileiro. Essas
estratégias estavam voltadas para o papel empreendedor do Estado. O cenario econémico seria

alterado a partir da persistente e intensa coordenacdo governamental, que deveria atentar para

metas ambiciosas estabelecidas por regimes autoritarios por longos periodos a frente.

Tabela 1 - Planejamento Governamental no Brasil — 1889-2010

Periodos histéricos

Tipo de planejamento governamental

Primeira Republica - Fora do Desenvolvimento
(1889-1930)

Auséncia de Planejamento:
- Acordo de Taubaté
- Crise de 1929

Era Getulio Vargas - nacional-desenvolvimentismo
(1933-1955)

Planejamento ndo sistémico:
- Primeiro estado
- Plano SALTE

Era Juscelino Kubitschek - internacionalizacao
econémica (1956-1964)

Planejamento discricionario:

- Pensamento cepalino

- Ideologia desenvolvimentista

- Plano de Metas (Planejamento de Metas)

Regime Militar - crescimento com piora

distributiva (1964-1979)

Planejamento burocratico-autoritario:

- Escola de Guerra (ESG): ideologia Brasil-Poder
- PAEG See More

-1l PND

Redemocratizacdo - crise do desenvolvimentismo
(1980-1989)

Planos de estabilizacdo:
- Plano Cruzado

- Plano Bresser

- Plano de Verao

- Plano Mailson

Consolidacdao democratica - reformas estruturais
(1990-2010)

Planos de estabilizacdo:

- Plano Collor

- Plano real

- Planos Plurianuais (PPAs)

Fonte: Cardoso Jr. (2011, p. 13). Nota: Adaptado pelos autores.

O Brasil tinha uma forte tradicdo de planejamento que datava da década de 1930. O
surgimento do chamado estado desenvolvimentista deriva de uma homenagem as formulacdes
de planejamento influenciadas pelas tradicées da CEPAL e abracadas com indiferenca pelos

governos autoritarios e democraticos que governaram o pais entre 1930 e 1985.



O Plano de Metas 1956-1961 marcou a industrializacdo moderna dos anos cinquenta. O
Plano Econémico e Governamental 1964-1967 organizou o ajuste que possibilitou o milagre
brasileiro. O Plano Nacional de Desenvolvimento 1974-1979 foi decisivo para a implantagdo do
parque industrial que substituiu as importacdes. No entanto, todos esses eram planos
indicativos que forneciam orientacao estratégica aos governos da época.

A Constituicdo de 1988 mudou a atuagdo predominante do planejamento. Seguindo um
rigido modelo de desenho constitucional, repleto de regras ao invés de principios, o
planejamento governamental foi explicitamente estabelecido como ferramenta para a agdo
governamental. Com isso, o planejamento se transformou em acdo obrigatdria, limitado a

duracdo dos mandatos presidenciais.

O principal mérito do tipo de planejamento que se busca implementar a partir
das diretrizes constitucionais de 1988 talvez seja concentrar-se na tentativa
de transformar a atividade de planejamento governamental em um processo
continuo de acao estatal, para o que parece ter se tornado fundamental:
controlar - dia a dia - os graus de discricdo intrinsecos desta atividade
(CARDOSO JR., 2011, p. 20, tradugao nossa)

O plano plurianual foi estabelecido como o novo modelo de planejamento
governamental no Brasil’. Promulgou todo um arcabouco legal destinado a transformar o plano
plurianual quadrienal no principio norteador dos gastos do governo. De acordo com essa
perspectiva de cima para baixo, o orcamento deve derivar do amplo plano quadrienal, que deve
ser atualizado anualmente. Um dos dilemas mais importantes dessa escolha tem sido como
organizar uma visdo compartilhada sobre o que é prioritario no longo prazo, superando tantas

prioridades e demandas imediatas de grupos sociais em um regime democratico.

Arquitetura e trajetoria orcamentaria
A trajetdria da arquitetura orgcamentaria no Brasil corresponde a auséncia de comunicagdo e
mesmo a existéncia de competicdo entre duas atividades principais para a concepc¢do do
empreendedorismo de sucesso no governo: o planejamento e o orcamento. A falta de sinergia
entre eles teve como consequéncia tornar as preocupagdes da gestdo publica uma agenda
esquecida, principalmente quando os ajustes macroeconémicos eram prioritarios.

A arquitetura orcamentaria brasileira data da década de 1960 e foi parcialmente
alterada pela Constituicdo de 1988 e pela Lei de Responsabilidade Fiscal de 2001. Originalmente

foi influenciada pelos conceitos do Sistema de Planejamento, Programacado e Orcamento (PPBS)

T secdo 5 deste trabalho discutira como alguns planos plurianuais foram desenhados para iniciar algumas inovacdes

na administrac3o niiblica



ainda discerniveis. Hoje ele incorpora metas fiscais, uma lei de orientacdo orcamentaria anual —
a chamada Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) -, sistemas de tecnologia da informacdo
financeira e diversas vinculages e mandatos de gastos. A quantidade de modificacGes
introduzidas na Lei n2 4.320 de 1964 é uma prova de sua resiliéncia.

A importancia da dimensdo orcamentaria para esta conversa deriva da auséncia de
mudancas politicas substanciais com uma excecdo parcial — a Lei de Responsabilidade Fiscal de
2001 — apesar de todas as pequenas modifica¢des introduzidas desde a promulgacdo da Lei n?
4.320 de 1964. Processo de impeachment da presidente Dilma em 2016 — amplamente
reconhecido como processo politico — baseou-se em um tecnicismo derivado de interpretacdes
da Lei de Responsabilidade Fiscal de 2001 que sé ocorreram em 2015. E razoavel supor que esse
pretexto ndo subsistiria caso a Lei n? 4.320 de 1964 ja fosse reformada. O debate sobre a
necessidade de uma nova lei complementar — destinada a atualizar e substituir a legislacdo de
1964 —foi ensaiado em 2009 e em 2010, mas foi interrompido apds as elei¢Ges presidenciais de
20108

O processo orcamentario publico — apresentado pelo Executivo para votagcdo no
Congresso — ndo é o orgcamento que importa, apesar de suas atribuicdes formais de autoridade.
Processos paralelos e entrelacados alteram a execucdo orcamentaria durante sua ocorréncia.
Nas palavras de Schick (2010, p. 1), “o Brasil tem um sistema disfuncional que funciona”. Ele
identificou trés grandes problemas no sistema: aloca¢do equivocada de recursos, ma prestacao
de servicos publicos e altos custos de transacdo derivados de atritos burocraticos permanentes.

A LDO - lei orcamentaria de fato - introduz anualmente diversas normas destinadas a
assegurar a celeridade politica necessaria para acomodar demandas politicas e preocupacées
burocraticas. A LDO funciona como um manual detalhado anual em vez de um quadro legal para
apoiar a execucdo orcamentaria (SCHICK, 2010). O Congresso vota e todos os anos esta sujeito
a ajustes de conveniéncia.

O orcamento brasileiro tem sido cada vez mais comprometido por novas legisla¢des que
o tornam mais rigido. Gragas as normas de vinculagdo, os recursos disponiveis para serem
alocados anualmente pelo Governo e pelo Congresso tém diminuido consistentemente até um
percentual em torno de 10% do orcamento discricionario. “Indiscutivelmente, & justamente
porque a margem de decisdo é tdo pequena que o residuo disponivel para alocagdo atrai tanta

atencdo politica e burocratica” (SCHICK, 2010).

8 Dois relatdrios externos — Schick (2010) e Guzman (2010) — sobre o processo orcamentéario foram deixados de lado

em 2011. O novo governo também cancelou uma Revisdo pelos Pares dos Procedimentos Orcamentarios
encomendada nelo Ministério do Planeiamento a OCDF em 2010



Além disso, a dindmica orcamentaria é fornecida por relatérios bimestrais que precisam
cumprir as metas fiscais — o eixo da execug¢do orcamentaria. A atencdo esta concentrada no
cumprimento das metas fiscais e ndo ha preocupagdes quanto a qualquer tipo de ganho de
eficiéncia ou atingimento de resultados. Como a comunidade orcamentaria esta tdo absorvida
pela necessidade de manter sua mentalidade fiscal, eles bloquearam qualquer tipo de tentativa
gerencial de contrair resultados — eles n3o entendem e n3o precisam®.

Os grupos de orcamento e planejamento dentro do Ministério do Planejamento nao
foram capazes de trabalhar juntos para tomar o pulso dos ministérios operacionais'®. Eles
lutaram pelo poder sobre os gastos publicos em vez de se somar. O planejamento sempre tentou
subordinar o orcamento ao plano plurianual — e falhou sistematicamente. O orcamento ignorou
as tentativas do Planejamento de coordenar o gasto publico — mantendo uma perspectiva de
longo prazo — e ganhou recorrentemente a disputa de territério no Ministério do Planejamento
— especialmente durante os governos FHC e Lula.

A permanente guerrilha burocratica entre planejamento e or¢camento sugava energia e
atencdo do Ministério. As tentativas gerenciais de melhorar a qualidade do gasto publico foram
prejudicadas pelas preocupacdes macroecondémicas, especialmente fiscais. Ndo importa se
foram impulsionadas pela Geréncia ou pelas areas de Planejamento do governo.!!

A questdo intrigante é por que o grupo do Orcamento ndo liderou a busca pela eficiéncia do
governo dentro do Ministério, em vez de lutar — e derrotar — seus colegas de planejamento e
gestdo. Ha pelo menos quatro respostas hipotéticas plausiveis para esta pergunta.

Em primeiro lugar, os funcionarios do orcamento estdo permanentemente sob forte
pressdo politica - frequentemente avassaladora - para expandir as alocagdes,
independentemente da situacdo. Seus melhores talentos sdo usados primeiro para lidar com
essas pressoes de seus mandatarios (principals, em inglés) e dos setores de linha.

Em segundo lugar, havia um problema de compreensdo dos dilemas envolvidos. As paredes
cognitivas impediram as equipes de Orcamento, Planejamento e Gestdo de conhecerem o

conteldo das politicas umas das outras. Grosso modo, cada um deles ficou conhecido por seus

9Paradoxalmente, o pretexto para o impeachment da presidente Dilma foi fornecido por pequenos detalhes técnicos
fiscais nao devidamente observados que supostamente violavam a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Pym bom exemplo das dificuldades existentes entre as duas areas é o fato de que enquanto o Planejamento
trabalhava em termos de programas governamentais e o Orcamento trabalhava com os custos das organizacoes — e
eles ndo se misturavam.

1 Gaetani (2003) descreveu como duas tentativas diferentes de promover reformas gerenciais durante o primeiro e
segundo mandatos de FHC foram abortadas pela equipe econdmica. Nem as reformas gerenciais propostas por

Bresser Pereira, nem o Planejamento para Resultados tentado pelo Secretario de Planejamento decolaram por causa
da oposicio do misto de descompromisso e opbosicio do Orcamento e Tesouro



esteredtipos como “contadores de feijao”, “sonhadores distantes” e “tedricos inuteis”. Eles
persistentemente subestimaram um ao outro em vez de trabalharem juntos.

Em terceiro lugar, as autoridades do Ministério ndo foram capazes de discernir as
principais questdes a serem abordadas e fazer essas areas trabalharem juntas. Primeiro, o
Ministério € muito grande e quase ingovernavel — especialmente depois de 1998, quando
absorveu o Ministério da Reforma do Estado, que incluia gestdo, pessoal e compras. Em segundo
lugar, as altas autoridades do Ministério eram geralmente absorvidas por atividades politicas,
crises governamentais e demandas orcamentarias emergentes. Em suma, eles ndo lideraram um
ministério coeso, mas sim fragmentado e dividido.

Quarto, o desenvolvimento tedrico endégeno dessas comunidades politicas tem sido
muito lento. Ou seja, a massa critica disponivel ainda é pequena. O dialogo politico internacional
é intermitente e as lutas de poder prevalecem sobre as discussdes politicas. Apesar de alguns
desses profissionais serem doutores — inclusive no exterior — eles ndo sdo percebidos como
pragmaticos o suficiente para serem levados a sério.

Depois de 2010, a politica assumiu. O orcamento — e o Tesouro também se tornaram
atividades politicas. O governo desconfiava da lealdade dessas corporagdes. Ambas as areas dos
ministérios do Planejamento e da Fazenda perderam prestigio e poder — embora ndo em
beneficio de outras. Assim, a decisdo politica prevaleceu. Ironicamente, a fragmentacdo entre
as areas de Planejamento, Orcamento e Gestdo — nome do Ministério de 1999 até 2016 —
facilitou para o Ministério da Fazenda manter a prevaléncia da politica macroeconémica sem
sensibilidade para a importancia das reformas da gestdo publica — mesmo aquelas capazes de

produzir ganhos financeiros.

A ASCENSAO E QUEDA DE UMA ARQUITETURA FISCAL INFANTIL

A compreensdo da dindmica e das perspectivas das finangas publicas no Brasil requer um olhar
atento ao que ocorreu com os principais indicadores fiscais. O principal indicador fiscal —
resultado fiscal primario — evoluiu da seguinte forma 2. Primeiro, apds a adocdo de metas fiscais
em 1999 no contexto da implementacdo do regime de metas de inflacdo pelo presidente
Fernando Henrique Cardoso em seu segundo mandato, pode-se observar uma geracdo estavel
e duradoura de resultados fiscais robustos até 2011. Essa tendéncia ocorreu apesar da
interpretacdo dos diferentes “regimes fiscais” implementados durante este periodo, que sdo

comumente associados as mudancas nos mandatos presidenciais'>. A segunda tendéncia fica

120 periodo escolhido reflete a disponibilidade de dados de qualidade gerados pelo Tesouro Nacional, em linha com
os padroes internacionais.
13Uma revisdo geral dos regimes fiscais no periodo 1995-2014 pode ser encontrada em Lonreato (2015)
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clara nos pontos finais da série, em que uma sequéncia consistente de déficits fiscais completa
a mudanca do cenario.

O entendimento da dindmica acima, porém, requer um olhar atento aos determinantes
do resultado fiscal acima da linha — o comportamento das receitas e despesas (ORAIR; GOBETTI,
2015). Embora haja um intenso e arido debate sobre as causas e consequéncias dos resultados
fiscais do pais, este artigo se concentrard nas escolhas politicas que geraram os maiores
impactos sobre as variaveis fiscais.

Do lado da receita, a Figura 1 e a Tabela 2 mostram uma clara tendéncia de crescimento
da capacidade do Estado de se financiar por meio de impostos e contribuicGes sociais no
primeiro periodo da série. Apds esse forte aumento da carga tributaria de 1997 a 2002, ocorreu
um periodo de estabilizacdo, apesar da abolicdo de uma importante contribuicdo sobre
movimentacao financeira (CPMF) no final de 2007. Utilizando dados estruturais que controlam
as receitas extraordinarias, Dweck e Teixeira (2017) defendem que apd6s 2009 houve uma clara
queda na arrecadagdo, que foram em parte influenciadas pela politica de desoneracao fiscal
implementada pela presidente Dilma Rousseff durante seu primeiro mandato, mas ndo
totalmente explicada por ela. Esses autores afirmam que essa queda esta relacionada a
deterioracdo das condi¢cGes macroecondémicas e seus efeitos sobre o nivel de atividade. Ponto
semelhante é levantado por Orair e Gobetti (2015), ao sugerir que ha evidéncias de uma relacdo

enddgena entre as receitas tributarias e o ciclo econémico.

Figura 1 — Receita Liquida do Governo Central (% do PIB)
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Fonte: Brasil (2020).
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Tabela 2 — Indicador de Receita nos Mandatos Presidenciais

Carga Fiscal Média Variagcao Real da
(% do PIB) Carga Fiscal (%)
FHC (97-02) 18,9% 23,1%
Lula I (03-06) 21,8% 9,7%
Lula Il {(07-10) 22,9% 4,9%
Dilma (11-16) 21,6% -11,2%

Fonte: Elaboracdo dos autores com dados do Tesouro Nacional (BRASIL, 2020).
Pelo lado das despesas, a Figura 2 mostra um crescimento real robusto no valor total
das despesas primarias do Governo Central, concentrado especialmente em duas variaveis:

despesas obrigatdrias, exceto pessoal, e beneficios previdenciarios.

Figura 2 — Despesas Totais do Governo Central (% do PIB)
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Fonte: Tesouro Nacional.

Ao analisar esses numeros, Orair e Gobetti (2015) argumentam que, pelo menos no
periodo de 1999-2014, apesar de uma politica fiscal mais restritiva de 1999 a 2005, o
crescimento real médio das despesas variou pouco, o que revela seu carater inercial e rigido, e

esta esta fortemente associada as pensdes e outras transferéncias sociais. Por outro lado, os
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anos finais do Governo Dilma foram marcados por uma desaceleracdo notavel no ritmo de
crescimento das despesas, resultado de um forte ajuste fiscal durante 2015. No entanto, apesar
dos esforcos do governo para reduzir as despesas discricionarias, o impacto do ciclo econémico
sobre a varidvel fiscal foi brutal.

Outra variavel crucial para o entendimento da dindmica descrita acima é o nivel de
gastos com pessoal. Embora ndo tenha mudado substancialmente nas ultimas décadas em
termos de percentual do PIB, as despesas com pessoal aumentaram 281% (descontadas pela
inflacdo) de 1997 a 2016. Como ja mencionado, essa expansado robusta é resultado de cada
aumento de pagamento e uma base mais ampla de funcionarios putblicos. O governo federal
ampliou a rede prépria de ensino superior e a governanga em projetos de infraestrutura para
melhorar os investimentos. Esses objetivos exigiram mais pessoal e aumentos de folha de
pagamento. Em parte, devido ao crescimento econémico apds a estabilizagdo macroeconémica
nas ultimas décadas, os gastos com pessoal ndo pressionaram o orcamento federal, como pode
ser visto na Figura 3, mas continuam sendo um desafio para a gestdo das finangas publicas, dada

sua rigidez em periodos de desaceleracdo econdémica.

Figura 3 — Evolugdo das Despesas de Pessoal do Governo Federal Brasileiro
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ronte: Tesouro Nacional.

Apds mais de duas décadas de gestdo regular da politica, com base na dinamica
estabelecida pela Lei de Responsabilidade Fiscal de 2001, o quadro institucional fiscal esta em
colapso. A rigidez dos gastos convergiu com uma depressdo no fluxo de receitas e,
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consequentemente, criou tal impasse para os formuladores de politicas. Diante da
impossibilidade de atingir a meta fiscal, o governo teve que decidir periodicamente quais
despesas discricionarias deveriam reduzir. No entanto, o espaco fiscal para ajustes vem sendo
reduzido gradativamente, ja que os obrigatdrios sdo proporcionalmente maiores a cada dia. Esse
processo tem ampliado a distancia entre gestdo publica e finangas publicas, ja que a dindmica
de cortes e ajustes costuma ndo levar em consideracdo as necessidades e preocupagdes das
diferentes areas e programas de governo.

Portanto, é plausivel argumentar que o atual quadro fiscal do Brasil requer um nivel
normal de crescimento do PIB para ser funcional e sustentavel. Mesmo com a aprovacdo da
Emenda Constitucional 95/2016 (BRASIL, 2016b), que cria um teto para o nivel total de Gastos
do Governo, o real desequilibrio estrutural ainda esta presente. Assim, uma nova arquitetura
estd para ser estabelecida a fim de equipar os formuladores de politicas para lidar com cenarios
macroeconémicos adversos e estabelecer uma trajetéria mais sustentavel de seu equilibrio

fiscal.

TENTATIVAS DE PROMOVER MISTURAS SINERGICAS

A gestdo publica e as finangas publicas tém menos divisdo institucional entre pessoal e questdes
de gestdo fiscal em paises como a Gra-Bretanha, em que todo o governo se tornou gerencial e
a contabilidade de exercicio foi adotada de forma ampla. Portanto, é intrigante a situacdo
enfrentada pela administracdo federal brasileira em que gestao e finangas publicas permanecem
pertencentes a universos paralelos.

Foram quatro momentos em que movimentos significativos foram realizados no sentido
de abordar a busca da interacdo entre a gestdo publica e o mundo das financas publicas. A
primeira — a mais importante e a mais visivel — foi a reforma gerencial de Bresser Pereira. A
segunda foi a iniciativa gerencial tentada no contexto do plano plurianual “Avanca Brasil”,
durante o segundo mandato de FHC. O terceiro foi o conjunto de atividades realizadas durante
o segundo mandato de Lula que visava focar na qualidade do gasto publico. Por fim, houve a
criacdo de uma comissdo para cuidar dos programas de governo durante os ultimos meses do
governo Dilma, mas foi eclipsada pelo impeachment.

O ponto comum de todas as iniciativas foi a tentativa de conectar os dois mundos de
forma institucional e sustentavel. Outras reformas importantes ocorreram nesse periodo, como
melhorias nas licitagcGes, ado¢do de legislacdo de responsabilidade fiscal e introdu¢do de aparato
legal anticorrupgdo. Mas ndo garantiram uma interacdo permanente e institucional entre as

duas comunidades.



A primeira tentativa de alinhar as reformas da gestdo publica com as preocupagdes das
finangas publicas foi comandada por Bresser Pereira, do Ministério da Administracdo e Reforma
do Estado. Ele havia sido Ministro da Fazenda dez anos antes, embora brevemente. A
contratualizagdo estava no centro da estratégia organizacional delineada pelo Plano Diretor do
Aparelho do Estado. A folha de pagamento foi controlada pela primeira vez na histoéria do
governo. Com isso, o conceito de eficiéncia foi introduzido como principio para a administragdo
publica brasileira na Constituicdo de 1988.

No entanto, nem a equipe econémica nem os ministros da Presidéncia entenderam ou
apoiaram a reforma. Os primeiros estavam concentrados em desafios macroeconémicos. Estes
ultimos ndo apoiaram as ideias de Bresser Pereira. Ambos os grupos também temiam suas
potenciais aspiracoes politicas e sua estreita relacdo com o presidente Cardoso. As reformas
foram parcialmente bem-sucedidas, mas falharam exatamente nas areas que vinculavam as
iniciativas de gestdo as questdes financeiras.

A segunda tentativa de vincular as preocupacdes gerenciais e financeiras foi realizada
no ambito do mandato do Ministério do Planejamento e Orcamento por ambas as Secretarias
Nacionais: Orcamento Federal; e Planejamento e Investimento. O governo implementou com
sucesso um grupo de projetos-chave embalados sob o nome de “Brasil em Ac¢do” durante o
periodo 1996-1998. O “Brasil em Ac¢do” incorporou diversos principios de gestdo, como foco em
resultados, responsabilidade individual e metodologias de gestdo de projetos. A equipe
responsavel pela iniciativa procurou manter o sucesso percebido do “Brasil em Acdo” para o
Plano Plurianual “Avanca Brasil” 2000-2003. O ingrediente-chave do processo foi o foco nos
resultados. Um sistema — Sistema de Informacoes Gerenciais e de Planejamento (SIGPLAN) — foi
desenhado para garantir a ado¢do da nova abordagem de planejamento e orcamento publico,
mas faltava o apoio de padrdes mais elevados. Mal tinha sido projetado e simplesmente falhou.
As prioridades do Ministério foram direcionadas para outro sentido: a negociacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Além disso, os grupos de orcamento e planejamento nunca falaram a
mesma lingua — os primeiros sempre trabalharam em termos de organiza¢Ges, enquanto os
ultimos focaram em programas. No final do segundo mandato de FHC todo o processo estava
praticamente abandonado.

A terceira tentativa de colocar os dois mundos na mesma pagina ocorreu durante o
segundo mandato de Lula. O Secretario-Executivo da Fazenda tentou implementar um sistema
de contabilidade de exercicio para acertar os custos do governo. O Ministério do Planejamento
organizou um conjunto de iniciativas que visavam a qualidade do gasto publico e a revisdo da
Lei Orcamentaria de 1964. Em 2010, o Banco Mundial publicou um relatério que apontava a

necessidade de melhorar a qualidade dos investimentos publicos. O Ministério do Planejamento



encomendou uma Revisdo por Pares da Politica de Recursos Humanos (ORGANIZACAO PARA
COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO [OCDE], 2010) destinada a apoiar uma nova
politica de recursos humanos. O Banco Interamericano de Desenvolvimento concedeu um
empréstimo destinado a modernizar — e integrar — os chamados “sistemas estruturantes” do
centro de governo. O Ministério também organizou um workshop que teve como objetivo
discutir as perspectivas de uma nova lei orcamentaria que contou com a participacdo de Allen
Schick. Shick (2010) e Longo (2010) foram contratados para entregar relatérios sobre orcamento
brasileiro e praticas de gestdo, respectivamente. O Livro Verde — adotado pelo Tesouro Britanico
— foi traduzido para o portugués. Por fim, outro Peer Review on Budgeting foi encomendado a
OCDE, mas seu rascunho foi concluido apenas no inicio de 2011, quando as coisas ja haviam
mudado. Nenhuma dessas iniciativas continuou sob a nova Presidéncia. O novo Ministro do
Planejamento abandonou completamente toda essa linha de trabalho. O empréstimo do BID foi
apenas parcialmente utilizado na modernizacdo dos sistemas — mais de cinquenta por cento ndo
foi concretizado. O acordo com a OCDE foi denunciado e nunca pago — pelo que o Peer Review
on Budgeting n3o foi concluido. E tentador atribuir a responsabilidade por todas essas
descontinuidades a rotagdo no topo do Ministério. Mas claramente a escala da ruptura revelou
a falta de apropriacdo das iniciativas dentro do Ministério — especialmente nas Secretarias
Nacionais de Planejamento, Or¢amento e Gest3o.

A ultima tentativa de conectar os dois mundos, no periodo coberto por este artigo, foi
nos meses anteriores ao impeachment da presidente Dilma. O agravamento da situacdo fiscal
era uma realidade. Havia sinais 6bvios de que a maioria dos programas do governo estava fora
de controle. Ndo foram objeto de escrutinio por varias razdes: dificuldades politicas, falta de
capacidade técnica, relutdncia em se ajustar etc. Paradoxalmente diferentes ministérios do
centro do governo tentavam avaliar o que estava acontecendo, embora separadamente. A Casa
Civil da Presidéncia temia que qualquer tipo de critica pudesse comprometer politicamente a
fragil Presidéncia. Os seus receios baseavam-se também numa avaliacdo falha realizada pelo
Ministério da Fazenda em 2015, centrada num programa de educacdo profissional liderado pelo
Ministério da Educacdo*. Ao final de varios debates internos, o Ministério do Planejamento, o
Ministério da Fazenda, a Casa Civil da Presidéncia da Reptiblica e o Ministério da Transparéncia

decidiram unir esforcos em um Comité destinado a monitorar e avaliar os programas de

4Foia avaliacdo do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnhico e Emprego (PRONATEC) realizada pela Secretaria

de Politica Econémica do Ministério da Fazenda (SPE/MF) e revisada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate 3 Fome



governo®®. Esse movimento ex-post foi um reconhecimento implicito de que todos os programas
do governo foram langados sem qualquer tipo de analise econémica ex-ante. A crise fiscal
forneceu a oportunidade perfeita para o centro do governo assumir o controle do que estava
acontecendo nos ministérios. Desde o fim dos mandatos de Lula, o Ministério do Planejamento
praticamente transferiu para o Tesouro a responsabilidade de resistir a expansdo fiscal. O
Comité foi criado muito fraco e muito tarde. Mas, foi um ponto de virada em contraste com a
forma como as coisas foram tratadas até entdo.

Vinte anos de falhas de comunicacdo entre o Tesouro, o Or¢camento, a Administracédo e
as Secretarias Nacionais de Pessoal devem significar alguma coisa. A primeira é a falta de
consciéncia da cupula de ambos os ministérios sobre a importancia de iniciativas conjuntas. A
segunda é a falta de uma lideranca capaz de implementar medidas de cima para baixo
destinadas a integrar essas areas em acdes comuns. Em terceiro lugar, ndo houve iniciativas de
baixo para cima orientadas para fortalecer a cooperac3o lateral entre as areas 1. Por fim, nem
mesmo o impeachment e a gravidade da crise fiscal promoveram uma mudanca politica

significativa na forma como as duas areas se relacionam.

COMO O PAIS PODE APRENDER COM SEUS PROPRIOS ERROS E COM A EXPERIENCIA DE
OUTROS PAISES
O processo de aprendizagem coletiva de um pais ndo € uma jornada simples — especialmente

quando este pais esta relativamente isolado de conflitos fronteiricos, competicdo entre vizinhos,
patriménio histérico e vinculos linguisticos. Ndo ha caminhos pré-definidos. A histoéria esta para
ser feita. Previsibilidade ndo é destino. O progresso ndo é inevitavel. Com isso, as coisas
frequentemente evoluem de maneiras inesperadas, ndo necessariamente para melhor.

A melhora do governo ndo é um destino histérico e esta intrinsecamente ligada ao seu
contexto, cultura e tem uma dindmica prépria. A nova gestdo publica surgiu no mundo anglo-
saxdo como resposta as conjunturas de pressdo produzidas por um aparato administrativo bem
estruturado. Nesse sentido, a busca pela eficiéncia esteve no centro das mudangas, mas isso ndo
pode ser considerado uma exclusividade daquele periodo histérico!’.

Essa é a pista para a primeira explicacdo para o apartheid da gestdo publica e das

financgas publicas: o Brasil ainda enfrentava desafios de “administracdo publica progressiva” no

15 portaria Interministerial n ©. 102, de 8 deabril de 2016, instituiu a Comissdo de Acompanhamento e Avaliacéo das
Politicas Publicas Federais (CMAP) (BRASIL, 2016a).

16 interacdo tem se reduzido principalmente a rotinas como estimativa de espaco fiscal, informacao de
disponibilidade de recursos para fazer selecbes publicas e processo decisério da Junta — destinado a priorizar
iniciativas de gastos publicos.

70 nascimento do NPM situa-se historicamente na década de 1980, mas Downs e Larkey (1986) mostraram em seu

livro como a eficiéncia semnre foi o Graal indescritivel das reformas da administrac3o niiblica nos Fstados Unidos



inicio dos anos noventa, quando o aparato institucional das financas ptblicas comecou a evoluir
de forma rapida e sofisticada. Desde a década de 1980, ondas de economistas iam estudar no
exterior — notadamente nos Estados Unidos — e iam para o governo quando voltavam para
aplicar seus conhecimentos. Durante quase uma década, entre 1986 e 1994, implementaram
sucessivos planos de estabilizagdo macroeconémica até que o Plano Real acertou. Mas havia
uma comunidade politica robusta estabelecida naquela época — notadamente em universidades
como FGV, USP, PUC-RJ, UNICAMP etc. Foram necessarias mais duas décadas para a difusdo da
administracdo publica e dos programas de gestdo publica. O mesmo processo ndo aconteceu no
nivel federal. O povoamento dos ministérios por quadros recrutados profissionalmente
manteve-se parcial. Aconteceu principalmente nos érgaos centrais e parcialmente em alguns
ministérios setoriais, mas quase ndo afetou areas como politicas sociais. Além disso, as
assimetrias eram enormes em termos de poder, salarios e alavancagem. Os profissionais
alocados no centro do governo raramente se deslocavam para a linha porque as condi¢Ges de
trabalho eram — e ainda sdo absolutamente desiguais. N3o é realista esperar que analistas
ambientais, engenheiros de infraestrutura, especialistas em politicas sociais e empregados
publicos transformados em servidores civis pela Constituicdo de 1988 se tornassem gerentes e
analistas financeiros com o passar do tempo. Tanto é que isso ndo aconteceu.

O segundo fator foi a conexdo com as comunidades politicas globais em um momento
em que o mundo mudava rapidamente apds a queda do muro de Berlim. Houve um fluxo de
economistas brasileiros para universidades americanas sem um correspondente no campo da
gestdo publica. Assim, enquanto economistas fizeram parte da conversa global sobre a
estabilizacdo macroecon6mica, os especialistas em gestdo ptblica ndo foram informados pelo
advento da nova gestdo publica até que Bresser Pereira se tornou Ministro da Reforma do
Estado em 1995 — e tentou pular a “etapa burocratica” do processo de construcdo do estado
nacional. A assimetria durante os anos do FHC foi decisiva para explicar a incapacidade da equipe
econémica de apoiar as tentativas de Bresser de implementar uma reforma gerencial. Eles
estavam tdo concentrados em seus desafios politicos que ndo conseguiram entender que as
reformas gerenciais estavam alinhadas com suas politicas. Parte do problema derivava da
percep¢cdo de uma potencial ameaca as politicas econémicas adotadas pelo Ministro da
Fazenda, pois Bresser Pereira ja havia sido Ministro da Fazenda anteriormente e também tinha
a atenc¢do do presidente Cardoso. No final das contas a posicdo da equipe econémica era tdo

forte que nem precisou contratualizar. Eles tinham autonomia para impor cortes unilaterais. O



periodo seguinte teve o problema oposto: havia recursos disponiveis, portanto ndo era
necessaria a contratualizacdo'®.

A terceira explicacdo merece destaque por ser mais enddgena a burocracia federal. Trés
carreiras conquistaram muito poder nos ultimos vinte anos — e se equipararam em salarios e
aumentos salariais'®. Se eles tivessem operado juntos, muitos gargalos poderiam ter sido
superados, no entanto isso ndo aconteceu. Por qué? Primeiro, eles foram absorvidos por suas
lutas internas pelo poder. Em segundo lugar, eles resistiram a integracdo com os outros. Em
terceiro lugar, eles decidiram fazer politica em prol dos seus interesses?®. Quarto, eles n3o
estavam interessados em aprender politicas, mas em expandir seu espaco politico. Quinto, eles
ndo conheciam suas préprias patologias — razdo pela qual eles tendiam a ser mais egocéntricos.
Em sexto lugar, eles ndo se consideravam parte de nenhum esforco coletivo de construcdo do
Estado nacional, apesar de terem negociado juntos seus aumentos salariais nos ultimos anos.
Sdo trés carreiras, mas na verdade sdo cinco grupos — Tesouraria, Controladoria, Orcamento,
Planejamento e Gestores Publicos. O primeiro grupo concentra-se na Secretaria do Tesouro
Nacional, do Ministério da Fazenda. O segundo grupo engloba praticamente todos os quadros
do Ministério de Controle e Transparéncia. O terceiro grupo concentra-se na Secretaria de
Orcamento Federal, do Ministério do Planejamento. O quarto grupo é a Secretaria Nacional de
Planejamento, do Ministério do Planejamento. Por fim, o quinto grupo esta disperso por todos
os ministérios embora esteja mais presente seja o Ministério do Planejamento. Esses altos
quadros da administracdo publica federal ndo foram capazes de pensar estrategicamente a
longo prazo além de seus proprios interesses de curto prazo. Na verdade, eles ndo veem
problema na maneira como funcionam?!. Porém, o mais importante é que eles bloquearam
iniciativas destinadas a promover sua integracdo e intensificacdo de a¢des cooperativas com

base no corporativismo.

18Um bom exemplo foi o destino da legislacdo de PPP (Parceria Publico-Privada). Foi promulgada em 2005, embora o
governo federal ndo tenha priorizado esse tipo de parceria. O governo federal optou por concessdes em vez de PPP
em parte por causa de seu desenho, em parte porque nao precisava disso.

Fssas carreiras s3o as de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Publica (EPPGG), de Analista de Planejamento
e Orcamento (APO) e de Auditor de Financas e Controle (AFC). Com outras carreiras relacionadas a funcdes basicas
do Estado, essas trés carreiras costumam atuar em conjunto para negociar aumentos salariais e outros beneficios.
Cada carreira tem seu sindicato, mas para assuntos comuns eles costumam negociar estrategicamente com base em
um sindicato compartilhado.

2005 EPPGGs judicializaram a Ultima selecdo pulblica sob a alegacdo de que houve favorecimento por parte dos
organizadores. Os Analistas da Fazenda enfrentaram uma dura convivéncia com o Secretario do Tesouro Nacional de
Dilma, principalmente em 2014, quando as divergéncias entre eles ganharam a midia.

2143 duas excecdes, no entanto. Primeiro, o debate sobre o orcamento plurianual esta aberto na Secretaria de

Orcamento. Em segundo lugar, desde a criacdo do CMAP, o Tesouro se preocupa com a importancia da qualidade dos
sastos do soverno e com uma linha de defesa focada na andlise de {‘I,Ian-hPhPfI’Cin/ mesmo aue fora de sua jurisdicao



A quarta explicacdo reside na gravidade insuficiente da crise enfrentada em 1998, 2008
e 2014 para forgar o governo a ir além das medidas de corte de custos. Os ajustes ndo foram
suficientemente severos para rever o modus operandi da equipe econémica em lidar com as
pressoes fiscais. Nem a Secretaria de Orcamento Federal, nem a Secretaria do Tesouro Nacional
conseguiram rever seus procedimentos, por exemplo, filtrando as demandas em bases
diferentes do simples “sim ou ndo” por causa de determinagdes politicas de cima para baixo. A
maioria das democracias ocidentais mudou seus procedimentos financeiros para torna-los mais
gerenciais. Mesmo na América Latina, o Chile reestruturou sua arquitetura financeira e seus
processos orcamentarios para torna-los mais eficazes. A equipe econémica ndo mudou suas
praticas, apesar do papel proativo desempenhado pelo Banco Mundial, Banco Interamericano
de Desenvolvimento, OCDE e outros atores globais em chamar a aten¢do do governo para a
situacdo fiscal. Algumas iniciativas timidas foram tomadas durante o segundo mandato de Lula,
quando havia um equilibrio entre os ministérios do Planejamento e da Fazenda na conducdo da
politica fiscal. Mas a partir de 2011 a balanca pendia a favor do Ministério da Fazenda.
Paradoxalmente ndo havia um comando unificado no Ministério da Fazenda porque muitas
vozes contestavam a prevaléncia do comando da economia — inclusive a presidente.
Complicacdes no relacionamento com o Tribunal de Contas da Unido (TCU) serviram de pretexto
para o impeachment da presidente Dilma. A forma como o assunto foi tratado pelo Tesouro
favoreceu uma politizacdo da avaliacdo das contas nacionais — crise produzida pela incapacidade
de a equipe econbémica reconhecer a necessidade de mudangas enquanto a situacdo fiscal se
agravava.

A quinta explicacdo enfoca a falta de capacidade dos reformadores de construir
politicamente sua causa de forma convincente durante o periodo do Partido dos Trabalhadores
no poder (2003-2016). Eles ndo conquistaram o apoio do topo e ndo tinham a compreensio das
corporagGes que poderiam té-los ajudado. Além disso, ndo conseguiram levar seu caso para a
midia ou para o publico e nem obtiveram posicionamento vocal de formadores de opinido
publica. Falharam na construcdo de qualquer tipo de apropriacdo relativamente as mudancas
pretendidas — como revelou a evolu¢do da situacdo. Ironicamente, o boom das commodities
ajudou o governo a manter seu modus operandi e enfraqueceu o argumento dos reformadores.

O apelo a implementacdo de mecanismos destinados a melhorar a qualidade do gasto
publico e a buscar ganhos de eficiéncia ndo foi compreendido pelo circulo politico interno do
governo. Além disso, havia uma coalizdo sedenta de ser alimentada pela alocagdo de recursos
orcamentarios — o valor destinado as emendas parlamentares dobrou nas negociagdes
conduzidas para manter a fragil maioria do governo no Congresso. Em suma, os reformadores

ndo conseguiram apoio politico no Congresso ou na coalizdo de governo para mudar o rumo dos



acontecimentos. Ndo havia um roteiro, documentos ou um tipo de documento de discussdo.
Mesmo os documentos importantes produzidos por consultores ou organizac@es internacionais
ndo costumavam estar disponiveis em portugués — um detalhe que reforcava a percepcao de
que essas ideias n3o se encaixavam nos interesses nacionais. E como se as iniciativas tomadas
pelos reformadores fossem toleradas, mas n3o levadas a sério pelos tomadores de decisdo de
fato.

Paradoxalmente, a situacdo em 2016 ndo foi muito diferente da enfrentada por Bresser-
Pereira apds a aprovacdo da Emenda Constitucional 19, apesar da estratégia muito diferente
adotada pelo ministro da Reforma Administrativa no primeiro mandato de FHC. Mudancas
importantes ocorreram durante essas décadas em ambos os dominios das politicas, mas elas
ndo ajudaram as agendas da gestdo publica e das financas publicas a se encontrarem,
convergirem e se somarem. Os reformadores ndo criaram uma coalizdo bem-sucedida porque
eram prisioneiros de suas jurisdicées — do passado e do presente. Eles ndo se envolveram na
politica e enfrentaram dificuldades permanentes para transmitir sua mensagem ao topo de seus
ministérios e ao nivel de decisdo da Presidéncia.

A ultima explicagdo é provavelmente a mais dificil de mudar, pois exige outro tipo de
relacionamento entre os altos funcionarios dentro de si e com os politicos eleitos de alto escaldo
e seus nomeados de alto escaldo. Com relagdo aos altos burocratas a conclusdo é simples: ou
eles quebram seus silos ou estdo definitivamente do lado do problema e ndo da solucdo. No que
diz respeito a sua relagdo com seus lideres politicos, eles precisam aprender a dizer "sim" e
"ndo", persuadindo-os sobre as razées politicas de seus casos - dguas pantanosas no contexto
das relagdes entre politicos e altos funcionarios publicos. No primeiro caso, é tempo de perceber
que pessoal é um problema de recursos econémicos, controle € um desafio de planejamento,
orcamento é uma questdo de gestdo, organizacdo é uma questdo financeira etc. No segundo
caso, o desafio sempre foi agir contra a corrente, por exemplo dizer sim quando ndo € a resposta
padrdo e dizer ndo quando sim é o padrao.

Mais importante, em ambos os casos, as decisGes precisam ser informadas e
precificadas adequadamente, o que significa que as carreiras centrais no centro do governo
precisam especificar as implicacdes do que esta em jogo em cada decisdo. Os governos ndo
precisam gastar de acordo com os principios econémicos o tempo todo. Grande parte dos gastos
publicos ndo passa nos testes de eficiéncia e isso ndo os torna menos justificaveis, considerando
os custos de oportunidade envolvidos. O escopo de atividades dos altos funcionarios é amplo e
também inclui areas cinzentas em suas relacées com seus dirigentes politicos. No entanto, se

eles querem apoiar decisdes informadas pelas quais os politicos conduzirdo os negdcios do



governo, eles precisam organizar problemas e escolhas de uma forma diferente do que apenas
seguir ordens.

N3o é justo atribuir a altos funcionarios responsabilidades de altos politicos que
permanecem responsaveis pelas decisdes de ultima instdncia em qualquer governo. Varias
mudancas na politica do escaldo médio ocorreram devido ao papel empreendedor
desempenhado por altos funcionarios de posicGes e momentos estratégicos. Mas quando se
trata de juntar gestdo publica e finangas publicas é dificil culpar os politicos pela falta de
proximidade. Rivalidades de territodrio, limitagGes cognitivas, aprendizado pobre de politicas e
falta de compreensao da importancia de trabalhar em conjunto custaram muito caro no final do
dia — e ha poucos sinais de que as coisas mudaram recentemente.

Quando o comportamento é transformado em posturas tacitas rigidas, um processo de
pensamento grupal cria regras invisiveis, mas inquestionaveis. O resultado é um algoritmo
virtual dificil de capturar localizado em um ponto cego no centro do governo. Ele hospedou as

incognitas desconhecidas dos principais operadores do governo.

CONCLUSAO

As preocupagdes financeiras estavam no nascimento da nova gestdo publica. A eficiéncia
sempre foi a pedra angular do gerencialismo. As reformas da gestdo publica foram
desencadeadas por aliangas entre reformadores e equipes econémicas na maioria dos paises
em que ocorreram mudangas politicas. Ndo foi assim que aconteceu no Brasil. As reformas da
gestdo publica ndo dialogam nem interagem com a comunidade de politica financeira
entrincheirada no Tesouro.

As reformas da gestdo publica sdo um negécio confuso com efeitos incertos e resultados
imprevisiveis. Ndo ha evidéncias robustas o suficiente para relacionar sua ocorréncia com o
desempenho econdémico. A coexisténcia de ambos ndo significa nem correlacio nem
causalidade. Hood e Dixon (2015) mostraram que os ganhos econémicos derivados das reformas
da gestdo publica sdo no minimo controversos — na verdade, eles forneceram evidéncias de uma
perspectiva oposta.

Intuitivamente, as reformas da gestdo publica devem favorecer os resultados positivos
das financas publicas. Mas ndo ha conexdes suficientes para fundamentar um caso inequivoco.
De fato, ha um caso polémico no Brasil que refuta essa premissa, embora tenha ocorrido em
nivel provincial. Minas Gerais — terceiro estado brasileiro em importancia econémica;
semelhante ao Chile em termos de PIB e populac3o - era o mais gerencial dos estados brasileiros.
Foi apresentado mundialmente como um dos governos estaduais mais inovadores do Brasil e

um exemplo para paises e provincias pela quantidade de praticas inovadoras adotadas em trés



mandatos sucessivos (2003-2014). De repente, faliu. A situacdo financeira desmoronou e o
grupo politico no poder perdeu as elei¢cdes de 2014.

A questdo que se colocava naquele momento era como um estado considerado modelo
em termos de praticas de gestdo poderia ir tdo mal financeiramente. A primeira reacdo foi
desacoplar os dois mundos — mas ndo faz muito sentido. Afinal, as principais razdes alegadas
para as reformas da gestdo publica foram a situacdo financeira do estado. A segunda foi uma
reflexdo mais contida que sugeriu que bons resultados em algumas frentes ndo significam
necessariamente resultados equivalentes em outras.

Quando olhamos para o Governo Federal e revisamos os mundos historicamente
separados das finangas ptblicas e da gestdo publica, € conveniente ter em mente que um
conjunto de alternativas, além do reforco mutuo - como o alinhamento tacito -, também pode
ser plausivel. Nesse sentido, a calibracdo da proximidade e concatenacdo depende de um
delicado processo de comunicacdo envolvendo os ministérios e altos funcionarios de ambos os
dominios politicos.

Logicamente falando, as razGes para os operadores de financgas ptiblicas apoiarem as
reformas da gestdo publica ndo sdo evidentes. A luta politica no nivel micro com os ministérios
setoriais para gerar ganhos marginais ndo é atraente. Isto €, os nimeros ndo o tornam digno.
Assim, concentrar-se em reformas estruturais parece ser a prioridade dbvia.

E aparentemente intrigante a falta de apoio das financas publicas para as reformas da
gestdo publica. Mas ndo é apenas uma questdo de custo de oportunidade como mencionado
anteriormente. Esse tipo de alianca é percebido como um risco ou uma distracao.

Um exemplo simples: eles ndo precisam contratualizar resultados porque podem
simplesmente cortar — e é o que fazem quando as preocupacdes fiscais sdo dominantes.
Somente o centro do governo ou o alto executivo pode comandar esse tipo de mudanga. As
equipes econémicas tendem a se concentrar nas politicas de ajuste como algo tnico e absoluto.
Os incentivos para se envolver com temas que pertencem ao dominio da gestdo ptublica sdo
fracos pois os ganhos financeiros sdo pequenos e politicamente caros.

Ha uma questdo intrigante sobre as dificuldades do aprendizado cumulativo de politicas
na parte da conversa sobre gestdo publica. Enquanto o Ministério da Fazenda se concentra nas
prioridades de ajuste fiscal, seguindo uma estrutura pré-negocios, o Ministério do Planejamento
e o Ministério da Gestdo discutem os detalhes basicos da maquina estatal, embora n3o de
maneira perfeitamente consistente.

Uma conclusdo provisoria sugere que as reformas da gestdo publica podem apoiar
iniciativas macroecon6micas das finangas publicas, mas esse ndo foi o caso na historia recente

do Brasil. Uma linha plausivel de argumentacdo sugere que ambas as politicas ndo estdo no



mesmo nivel. Eles ndo pertencem a mesma conversa. Os operadores das Financas Publicas estdo
preocupados com ganhos fiscais de curto prazo para apoiar o equilibrio financeiro estrutural de
longo prazo. Enquanto isso, as reformas da gestdo publica concentram-se em pecas da maquina
estatal que afetam as financas publicas e as instituicGes de governanca por meio das quais
operam.

As autoridades de financas publicas se concentram em termos macro, enquanto os
funcionarios da administracdo publica se concentram em desafios micro. Ambos estdo
preocupados com questGes estruturais. Os primeiros centram-se em questdes financeiras,
enquanto os segundos nas dimensdes institucionais dos desafios governamentais. A governanca
do relacionamento ndo é trivial nem automatica. Quanto mais alinhadas e concatenadas ambas
as politicas se fundirem, mais eficazes deverdo ser as iniciativas. Quanto mais separadas ambas

as politicas permanecerem, mais fraca sera sua eficacia.
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