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0 orcamento publico como instrumento de acao governamental:
uma analise de suas redefinicoes no contexto da formulacao de
politicas publicas de infraestrutura

Cilair Rodrigues de Abreu
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo

Leonor Moreira Camara
Universidade de Brasilia

Este artigo analisa o papel do or¢amento publico como instrumento da acdo governamental para
viabilizar a formulacdo de politicas publicas de infraestrutura. As alteracdes promovidas na gestdo
orcamentdria para a execuc¢do do Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC) sdo o objeto empirico
da pesquisa. Adota-se a perspectiva tedrica do orcamento como uma instituicdo técnica e politica. A
narrativa analitica é o recurso metodoldgico aplicado para dar consisténcia factual a analise do epi-
sodio, por incorporar a histdria na contextualizagéo politico-institucional dos eventos da formulacgio
do Programa. A pesquisa usou dados documentais e bibliograficos. Conclui-se que a amplitude das
alteracOes no instrumento teve a intensidade compativel com a disposicdo de os governos promoverem
as medidas politicamente aceitaveis pelas doutrinas hegemodnicas nos mandatos presidenciais.

PALAVRAS-CHAVE: orcamento publico; infraestrutura; politica ptblica.

Presupuesto publico como instrumento de la accidon del gobierno: un analisis del uso del instru-
mento para posibilitar la formulacion de politica ptiblica de desarrollo de la infraestructura

El objetivo de ese articulo es analizar el papel del presupuesto publico como instrumento de accién
gubernamental para posibilitar la formulacién de politicas publicas de infraestructura. Los cambios reali-
zados en la gestion presupuestaria para la implementacién del Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), empezado en 2007, es el objeto empirico de la pesquisa. Se adopta la perspectiva tedrica del
presupuesto como una institucion técnica y politica. La narrativa analitica es el recurso metodolégico
utilizado para dar la consistencia factual al analisis, por agregar la historia en la contextualizacion
politico-institucional de los eventos de los diferentes procesos. Los datos usados en la pesquisa fueron
documentales y bibliogréficos. Se concluye que la amplitud de los cambios en el instrumento tuvo la
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intensidad técnica compatible con la disposicion de los gobiernos en la promocién de medidas politi-
camente aceptables por las doctrinas hegemdnicas en los mandatos gubernamentales.

PALABRAS CLAVE: presupuesto publico; infraestructura; politica publica.

Public budget as an instrument of government action: an analysis of its redefinitions in the
context of public policies of infrastructure

This paper aims to explain the role of the public budget as an instrument of the government for formu-
lating infrastructure public policies in Brazil. The changes promoted in the budget management for the
execution of the Growth Acceleration Program — Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) — are
the empirical objects of analysis. It is adopted the theoretical perspective of the budget as a technical
and political institution. The methodological approach used is the analytical narrative, in order to pro-
vide factual consistence to the episode’s analysis. It is applied for incorporating the history of political
institutions in the context of the events that created the program. The data used is documentary and
bibliographic. The conclusion is that the magnitude of changes in the instrument had the intensity
compatible with the governments’ willingness of promoting the measures politically acceptable by the
hegemonic doctrines on president’s mandates.

Kevyworbs: public budget; infrastructure, public policy.

1. Introducao

Considerando-se que o or¢amento publico € um instrumento de acdo que, em decorréncia de
suas caracteristicas teoricas, formais e histdricas, é de grande relevancia para o estudo da to-
mada de decisdo em politicas publicas, este trabalho tem como objeto o estudo de suas trans-
formacoes no processo de formulacdo de politicas ptblicas de investimentos em infraestru-
tura. Mais especificamente, este trabalho tem como objeto empirico identificar as alteracoes
promovidas na gestdo orcamentaria por ocasido da formulacdo do Programa de Aceleracdo
do Crescimento (PAC).

O orcamento publico é visto, neste trabalho, como instrumento da acdo governamental
capaz de tornar factiveis, ou ndo, as acoes governamentais, a depender do modo como é for-
malizado. Tem-se como referéncia que as decisdes na area do orcamento ptiblico apresentam
uma forte correlacdo com as ideias centrais dos mandatos e repercutem sobre a administracio
publica como um todo. Por conseguinte, as questdes orcamentdrias influenciam as possibilida-
des e o modo de acgdo do Estado para além do seu campo especifico. Essa centralidade coloca
o instrumento como vetor, ou veto, da formulacdo das politicas ptiblicas.

Parte-se da premissa de que o orcamento é um instrumento estruturante da acio go-
vernamental, visto que esse instrumento é um filtro de andlise da viabilidade de execucdo das
politicas publicas, tanto do ponto de vista econdmico quanto politico. Isso se deve, respectiva-
mente, pelo seu uso para avaliar a disponibilidade de recursos para a formulagéo das politicas
publicas (andlise estdtica) e também pelas possibilidades da gestdo orcamentaria dentro do
contexto politico institucional de decisdo (analise dinamica).
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O orgamento publico como instrumento de acdo governamental: uma anélise de suas redefinicoes

A gestdo orcamentdria é delimitada pela organizacdo do instrumento, os procedimentos
para a sua elaboracédo e execucdo, a taxionomia dos dispositivos que o compdem e a atuacdo
dos atores envolvidos no processo. A configuracdo da sua estrutura repercute na analise da
disponibilidade de recursos para a formulacéo das politicas publicas. Nesse sentido, a aborda-
gem proposta é mais abrangente do que os aspectos quantitativos do or¢camento.

Por isso, compreende-se que essas duas dimensdes, econdémica e politica, tém
desdobramentos mais amplos do que as de natureza quantitativa, sendo também dindmicas,
pois a forma de organizar o instrumento e os papéis dos atores institucionais envolvidos na
sua coordenacdo, elaboracdo e execucéo influenciam tanto os contetidos quanto as possibili-
dades de alocacgédo e aplicacdo dos recursos nas diversas politicas publicas. Assim, adota-se a
perspectiva tedrica do or¢amento como uma instituicdo técnica e politica.

Lascoumes e Le Gales (2004) definem instrumentos de acdo ptiblica como institui¢des,
que séo constituidas de um conjunto de regras formais e informais, condutas e procedimen-
tos coordenados que circunscrevem as acoes e interacoes das pessoas e das organizacoes. Os
autores frisam que as caracteristicas dos elementos que os compdem podem se manifestar de
maneira ndo uniforme, a depender do contexto e das circunstancias de sua aplicacéo.

Para Salamon (2002), os instrumentos de acdo publica sdo mais do que o conjunto de
regras formais, técnicas, métodos e dispositivos utilizados pela administracdo ptblica para
regulacdo das interacOes dos atores sociais. Eles sdo portadores de interpretacdes sociais,
pois sdo permeadas de juizo de valor, que condicionam as opcdes do decisor. O desenho e
a aplicacdo desses instrumentos produzem efeitos préprios que, por vezes, independem dos
objetivos programaticos explicitos. Para a compreensdo desses instrumentos é preciso ir além
das possibilidades de sua utilizagao.

Dessa forma, os instrumentos de acdo publica tém caracteristicas técnicas e politicas e sua
compreensao jamais pode se restringir a uma racionalidade instrumental dita isenta. Eles incor-
poram um modelo mental de interpretar a realidade e de estruturar a acdo publica. Eles tém,
portanto, funcdes simbdlicas de transmissiao de valores e de reforco de poder (Lascoumes e
Le Gales, 2004).

Lascoumes e Le Gales (2004), Peters (2000) e Salamon (2002) ressaltam que é na agdo
publica, materializada por seus instrumentos, que a administracdo publica se revela, pois os
instrumentos expressam visdes de mundo que ndo se resumem a seus aspectos técnicos; em
outras palavras, envolvem complexidade social e politica. Essa abordagem contrasta com a visao
normativa e instrumental predominante nas andlises quantitativas sobre o orgamento publico.

Para possibilitar a execucdo das prioridades de governo, principalmente na area de
infraestrutura, o orcamento publico, instrumento de acdo governamental, passou por varias
transformacoes ao longo das ultimas décadas.

Historicamente, as politicas publicas de infraestrutura tém grande importancia sim-
boélica para a criacdo de imagem positiva dos governos no Brasil, por seu potencial impacto
sobre o desenvolvimento e por sua visibilidade politica. Os investimentos em infraestrutura
envolvem setores da industria intensivos em mao de obra, que geram empregos, principal-
mente, para a populacéo de baixa escolaridade. Do lado do empresariado, esse tipo de despe-
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sa publica gera oportunidades de negécio com baixa concorréncia externa. Adicionalmente, a
execucdo dos investimentos federais é, em grande parte, realizada em parceria com os estados
e os municipios. Logo, as politicas publicas de infraestrutura sdo grandes vetores de aliangas
politicas com os segmentos da sociedade e as liderancas politicas.

Ap6s a desagregacdo do modelo nacional desenvolvimentista, dois episdédios da his-
téria recente do pais se constituiram em prioridades de governo, embalados em programas
de investimento em infraestrutura:' o Programa Brasil em Ac¢do (PBA), lan¢ado no primeiro
mandato de Fernando Henrique Cardoso (FHC), em 1996, e o PAC, no segundo mandato de
Lula, em 2007. Nos dois momentos, a decisdo politica impds alteracdes especificas na forma
de organizar e gerir o orcamento para possibilitar a execu¢do de ambos.

Entre os programas discutidos, toma-se aqui o PAC como objeto empirico da analise.
A proposta € analisar, numa perspectiva longitudinal no tempo, o como e o porqué de serem
introduzidas mudancas especificas no orcamento para a execucio de programas prioritarios
de infraestrutura e como elas se articulam com as orientacoes centrais dos mandatos.

Ao colocar o foco da andlise no como e no porqué de uma decisdo de governo dentro de
um contexto histdrico, esta-se direcionando para uma estrutura analitica do tipo processual, em
que ha um encadeamento causal de eventos acionados por diversos “mecanismos” que condicio-
nam, mas ndo determinam, a ocorréncia do episodio estudado (George e Bennett, 2004).

Os eventos de cada processo sdo circunstanciados por outros, de forma direta ou néo, e
todos compdem as referéncias da acdo publica, que sdo condicionadas pelas escolhas permeadas
de juizo de valor, visdo de mundo e ideologias. Por isso, a narrativa analitica é usada para dar
consisténcia factual a andlise, por incorporar a histéria na contextualizacdo dos eventos nos
diferentes processos. O conceito de processo adotado € “a sequence of individual and collective
events, actions, and activities unfolding over time in context” (Pettigrew, 1997:338).

Em decorréncia da abordagem proposta, foi adotada a pesquisa de abordagem qualita-
tiva, que faz a opcéo epistemoldgica de buscar a compreensao dos fenémenos sociais pela fun-
damentacdo em dados e informac6es dentro do contexto em que sdo gerados, pois se entende
que a realidade ¢é socialmente construida. A técnica de coleta de dados foi a bibliografica e
a documental. Mutuamente, elas tiveram a fun¢fo de enriquecer e fazer a triangulacdo dos
dados e das informaco6es (Creswell, 2003).

2. A desagregacao do modelo nacional desenvolvimentista, a ascensdo do
neoliberalismo e a reducao do investimento publico em infraestrutura

Nas duas ultimas décadas do século XX, o Brasil foi marcado pela transicdo do regime
autoritario para a democracia liberal e também pela grave crise econémica. Na area politica,

! Ambos os programas tém despesas que ndo sio de infraestrutura, mas como essa caracteristica predomina, aqui
foi usada essa classificagéo.
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o pais vivia uma grande efervescéncia devido ao processo de redemocratizacdo, com a incor-
poracdo de novos atores politicos e a luta por ampliacdo de direitos. Na economia, o modelo
nacional desenvolvimentista estava em desagregacao.

A perda da dindmica de crescimento do pais no final dos anos 1970 e a crise aguda na
década de 1980 coincidiram com o esgotamento politico do regime autoritario e do modelo
nacional desenvolvimentista formado a partir dos anos 1930. O nacional desenvolvimentismo
era a base material de sustentacdo da ditadura e formava o pacto de dominacao, que refletia a
estrutura institucional do Estado que instrumentalizava a acdo publica (Sallum Jr., 2003).

Os governos militares pds-golpe de 1964 impuseram, por meio da forca, medidas eco-
nomicas de modernizacdo conservadora. O formato institucional da administracdo publica
montado pelos governos autoritarios foi caracterizado pela forte centralizacdo de recursos no
nivel federal, extrema desconcentragido das acoes e possibilidades de varios 6rgdos assumirem
compromissos em nome do Estado, sem prévia autorizacdo ou discussdo com o Parlamento.
Nesse modelo de organizagdo da administragdo publica, as empresas estatais tinham ampla
liberdade para atuarem; agiam como se fossem empresas do setor privado (Guardia, 1992).

Vale ressaltar que essa configuracéo institucional s6 foi possivel na vigéncia de um
regime politico autoritario. Sem esquecer isso, é preciso dizer que as reformas pés-golpe re-
verteram a estagnacdo economica. Entre 1964 e 1980, respectivamente, o ano do inicio do
regime autoritdrio e o ano do inicio da sua desagregacdo econdmica, a economia mostrou
grande vigor. Em 17 anos, ela cresceu 133,09%, com média anual de crescimento no patamar
de 7,83%.2

Esse desempenho proporcionou néo sé o aumento da producdo, mas também a for-
macdo de uma sociedade mais diversificada, com a formacdo de uma classe média ligada as
ocupacOes profissionais técnicas, cientificas e burocrdticas tanto no setor publico quanto na
iniciativa privada (Sallum Jr., 1994).

A crise da divida dos anos 1980 reduziu a capacidade de investimento do pais, pois as
operacoes de crédito externo foram direcionadas para a rolagem da divida internacional, e ndo
mais para os grandes projetos de infraestrutura executados pelas empresas estatais, que eram as
“vanguardas do modelo desenvolvimentista” do capitalismo nacional. Com a queda dos investi-
mentos, veio a estagnagdo econdmica, arrocho salarial e desemprego (Sallum Jr., 2003:40).

Ao mesmo tempo, houve certo anacronismo do arranjo institucional montado nos anos
1960. A proliferacdo de empresas estatais para atuar em setores especificos, agindo com au-
tonomia, fez com que essas fossem capturadas por interesses corporativos, tanto dos seus
empregados quanto dos segmentos produtivos onde estavam inseridas. A nocdo de “coisa
publica” foi perdida em proveito dos interesses particulares e houve um sobre-endividamento
publico (Biasoto Jr., 1995).

Acrescente-se aos dois fatores acima descritos da crise dos anos 1980 — crise da divi-
da e certo anacronismo institucional — a tensdo social provocada pela maior complexidade

2 Dados das Séries histéricas do IBGE.
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social proporcionada pela prépria dindmica do nacional-desenvolvimentismo, que, apesar de
concentrar renda, incorporou varios segmentos sociais inexistentes ou de pouca expressao até
a década de 1960. A diversificacdo da sociedade fez com que a ditadura e o modelo de relacdo
Estado-sociedade fossem contestados (Sallum Jr., 2003).

Nessas circunstancias, e em convergéncia com o contexto internacional de afirmacio do
liberalismo econémico, o Estado, esteio do modelo nacional-desenvolvimentista e maior agen-
te dos investimentos em infraestrutura, passou a ser identificado como o principal causador
da crise, sobretudo, de uma de suas faces mais visiveis ao grande publico: a alta inflacdo, que
corroia o poder de compra da populagédo (Sallum Jr., 1994).

De fracasso em fracasso dos diversos planos econémicos, a inflacdo se consolidou como
o principal problema a ser superado pelo pais nos anos 1980, situacdo que prosseguiu até a
primeira metade dos anos 1990.% Ela provocava danos tanto no campo econémico quanto no
politico, pois ameacava a governabilidade, traduzida na falta da capacidade de o Estado colo-
car em acdo o programa de governo pela falta do apoio politico.

A crise dos anos 1980 mudou o “humor nacional” em relagédo ao Estado. De ntcleo or-
ganizador das relacoes sociais e indutor do capitalismo nacional, ele passou a ser visto

apenas como setor ou agente econdémico inadequado. Seja porque apresenta desequilibrio in-
terno (desajuste fiscal, descontrole financeiro ou administrativo) que perturba o funcionamento
do setor privado, seja porque intervém de forma indevida no sistema econémico. (Sallum Jr,
1994:135)

As reconfiguracOes institucionais do Estado brasileiro a partir dos anos 1980 passa-
ram a considerar o governo como agente exdgeno do processo de acumulacdo capitalista e,
por extensdo, da funcdo de promotor do bem-estar social. Medidas foram implementadas
para reverter a concentracdo dos recursos publicos no governo central e, principalmente, a
desconcentracdo da administragdo publica indireta, que inclufa a autonomia financeira e de
contratacoes.*

Na parte da organizagdo dos instrumentos de acdo do Estado — Planejamento e Or-
camento —, a Constituicdo Federal de 1988 adotou um desenho uniformizador (one size fits
all). Todos os planos e prioridades devem se compatibilizar com o Plano Plurianual (PPA). As
financas publicas, incluindo receitas e despesas, devem estar contidas no Orcamento Geral da
Unido (OGU). E a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) deve fazer a coordenacdo entre o
PPA, o macroplanejamento de médio prazo e o OGU, que aloca recursos para os compromis-
sos publicos de um exercicio financeiro (Brasil, 1988).

3 Segundo Bresser-Pereira (1994), até o Plano Real foram lancados 12 planos de combate a inflagdo desde a crise
de 1979.

4 A Lein° 8.666/93 passou a regular as licitacdes tanto da administragao publica direta quanto da indireta, inclusive
as das estatais.
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A inclusdo dos investimentos das estatais no Or¢amento Geral Unido e a disciplina im-
posta a essas empresas na contratacdo de pessoal, nas compras e na limitacdo de acesso aos
financiamentos, ao lado dos cortes orcamentdrios recorrentes, foram as medidas adotadas
para a contencdo do gasto publico, numa perspectiva doutrinaria de que a ac¢do do Estado por
si s6 é ameacadora do equilibrio macroecondmico.

Pelas suas caracteristicas, o orcamento ptiblico brasileiro é altamente vinculado as des-
pesas do tipo custeio, que sdo de dificil compressdo. Por isso, a contengdo or¢amentaria re-
cai majoritariamente sobre as despesas de investimento. Foi isso que ocorreu nos planos de
combate a inflacdo dos anos 1980 e 1990. Para sinalizar austeridade, os grandes projetos de
infraestrutura foram suspensos ou abandonados. Como exemplo, Macarini (2009) cita o Pla-
no Bresser em 1987, que interrompeu ou desistiu dos seguintes empreendimentos: a Ferrovia
Norte-Sul, a Ferrovia Leste-Oeste (Goias-Rondoénia), o Trem-Bala (Rio-Sdo Paulo), as usinas
de Machadinho (Rio Grande do Sul) e Ilha Grande (Parand), entre outros.

Medidas similares foram adotadas nos Planos Collor e Real, o que culminou com a ndo
execucdo de varios projetos de infraestrutura. Segundo Garcia (2000), entre 1990 e 1995,
1.643 obras iniciadas nesse periodo foram paralisadas, o que representava 83,3% do estoque
das obras nédo concluidas, apontadas pelo relatdrio final da Comissdo Temporaria das Obras
Inacabadas do Senado Federal: “Retrato do Desperdicio no Brasil”.

Isso ocorreu porque, nos anos 1980, o modelo institucional de organizagdo do estado
que favoreceu o investimento em infraestrutura ao longo das décadas de 1930 a 1970 foi de-
sagregado. Adicionalmente, os programas de privatiza¢do dos governos Collor e FHC, soman-
do-se aos cortes orcamentdrios indiscriminados, aprofundaram a desestruturacdo do setor nos
anos 1990. Nesses mandatos, a concepcao neoliberal tornou-se hegemonica e passou-se a as-
sumir que a solucdo do déficit de investimento do setor seria suprida pela iniciativa privada.

O modelo de organizacdo da administracdo publica proposto no programa de governo
de FHC, consagrado no Plano Diretor da Reforma do Estado — que assumiu as prescricoes
do New Public Management (NPM) de orientacdo neoliberal —, ndo conseguiu com que as
inovagoes institucionais implantadas surtissem os efeitos prometidos de redefinir o papel do
Estado na inducdo do desenvolvimento do capitalismo nacional.

O sucesso do combate a inflacdo ocorrido com o Plano Real garantiu o bonus eleitoral
ao seu empreendedor, Fernando Henrique Cardoso, com as vitorias sucessivas em duas elei-
¢Oes presidenciais que disputou. Todavia, o modelo institucional montado em substituicado ao
do periodo do nacional-desenvolvimentismo ndo conseguiu retomar a trajetoria do crescimen-
to econdmico, provocando fric¢des na sua base social de apoio politico.

A falta de politicas ativas para a retomada do crescimento econdmico gerou tensoes
dentro do governo. Delas derivaram proposi¢des de flexibilizacdo da linha de atuacgdo gover-
namental baseada no liberalismo mais fundamentalista (neoliberalismo), fazendo com que

50s dados se referem até novembro de 1995.
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alternativas institucionais fossem buscadas, sem mudar a orientacéo liberal nas suas caracte-
risticas basicas (Sallum Jr., 1999).

3. O Programa Brasil em Acdo: a tentativa de transpor os efeitos da estabilizacao
para uma dinamica de desenvolvimento econémico

Passado o primeiro ano do governo de FHC, o grupo ndo hegemoénico do bloco no poder,
identificado como liberal desenvolvimentista — que defendia a necessidade do controle das
contas publicas para a estabilizacdo macroecondémica, mas enxergava a importdncia de o
Estado ter politicas seletivas de estimulo a retomada do crescimento econémico, em parceria
com a iniciativa privada —, tencionou para que fosse lancado um programa de investimento
publico (Barzelay e Shvets, 2006).

O grupo posicionava-se na perspectiva de que era preciso transpor os efeitos da estabi-
lizacdo para uma dindmica de desenvolvimento econémico que ensejasse a melhoria de vida
das pessoas. Para tal, entendia serem necessarias a adocdo de politicas compensatdrias na
area social e a ampliacdo da atuacdo do Estado com politicas ativas em areas fundamentais
para a retomada do crescimento econémico.

Observa-se isso nas palavras do ministro do Planejamento, Antdnio Kandir, a época do
lancamento do Programa Brasil em Acdo (PBA):

A decisdo de implementar o programa partiu do diagndstico de que, ja avancado o processo de
consolidacdo da estabilidade, haviam amadurecido as condi¢des para deflagrar uma agéo de
governo, ancorada em projetos, que maximizasse as oportunidades de investimento surgidas no
novo ambiente econdémico criado pela estabilidade e pelo aprofundamento das reformas estru-
turais. (Kandir, 1997:18)

O PBA foi lancado em agosto de 1996, um ano e meio ap6s FHC ter tomado posse do
seu primeiro mandato presidencial, e aproximadamente dois anos apos a entrada em com-
pleta vigéncia do Plano Real. O processo de controle da inflacdo j4 era considerado exitoso,
pois havia superado, em muito, o periodo de estabilizacdo dos planos antecessores.® Entre-
tanto, as consequéncias negativas da estagnacdo econémica eram cada vez mais percebidas
(Kandir, 1997).

O PBA teve vigéncia de agosto de 1996 ao final de 1999. Inicialmente, continha 42
projetos, sendo 26 da drea de infraestrutura e 16 da de desenvolvimento social e, no seu
dltimo ano, o Programa foi ampliado para 58 projetos. Ele mobilizou recursos publicos de
quatro origens: dos fundos parafiscais, das estatais, do Tesouro Nacional e da iniciativa
privada (Brasil, 2000).

6 Segundo Franco (2005), os planos Cruzado, Bresser, Verdo, Color I e Color II duraram, em média, cinco meses.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 49(1):73-90, jan./fev. 2015



O orgamento publico como instrumento de acdo governamental: uma anélise de suas redefinicoes

Para os projetos do PBA, foi garantido o fluxo financeiro na medida da execugdo das
metas fisicas estabelecidas. Embora os recursos do Tesouro Nacional fossem minoritarios’” no
Programa, essa garantia simbolizou uma inflexdo da gestdo orcamentdria. Para isso, foi feito
um arranjo institucional entre os Ministérios do Planejamento e Fazenda. Foi estabelecida uma
sistemadtica especifica, de modo a garantir que os recursos liberados para os executores setoriais
fossem, de fato, aplicados nos empreendimentos do programa (Barzelay e Shvets, 2006).

Desde o inicio da crise dos anos 1980, os gestores publicos, principalmente os da area
de infraestrutura, passaram a conviver com forte incerteza sobre a disponibilidade de recursos
para executarem os projetos. A cada necessidade de corte (ou contingenciamento), as obras
eram paralisadas, adiadas ou abandonadas, em favor das despesas de custeio. A inseguranca
reverberava em todos os estagios da execucdo, ndo s6 em termos do volume necessario, mas
principalmente em relagdo a possibilidade de previsdo do fluxo nas suas diversas fases (Bar-
zelay e Shvets, 2006).

Para reverter a incerteza sobre a continuidade do cronograma de implantagédo dos pro-
jetos, foram criadas programacoes orcamentarias especificas para cada empreendimento do
Programa. Isso ainda néo era suficiente, pois, no Brasil, o orcamento € autorizativo. A existén-
cia de dotacdo no orcamento nao é garantia de sua disponibilidade para a execucédo (Barzelay
e Shvets, 2006).

A partir de 1997, um novo regramento foi estatuido para proteger os empreendimentos
prioritarios. Os decretos de programacdo orcamentdria e financeira® — norma que estabelece
o quanto do orcamento aprovado esta disponivel para cada ministério comprometer durante o
ano e qual o fluxo mensal de pagamento é possivel efetuar — passaram a discriminar separada-
mente, por unidade, o volume de recurso destinado as programacoes orcamentdrias do PBA.

Adicionalmente, para garantir que os recursos liberados fossem aplicados nos empreen-
dimentos do Programa, a sua liberacdo durante o exercicio foi condicionada a comprovacdo
do atingimento das metas acordadas pelos executores com a Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos (SPI)° do Ministério do Planejamento, que tinha o poder de decidir
o fluxo financeiro para o pagamento das despesas de cada empreendimento do PBA.

As medidas adotadas ficaram no nivel infralegal em termos normativos, e na introducéo
de um ator organizacional na interlocu¢éo burocrdtica com os guardides das financas publi-
cas. Essa configuracfo institucional era compativel com a perspectiva ideoldgica neoliberal
hegemonica do governo, que subordinava todas as iniciativas do Estado ao objetivo de estabi-
lizagdo monetaria no formato da politica econdmica vigente.

O jogo pesado da decisdo sobre a alocacdo dos recursos permaneceu sendo jogado para
a manutencao da inflacdo baixa, que se consolidou como o objetivo tinico da politica econémi-

7 Segundo Kandir (1997), R$ 10 bilhdes do total de R$ 65,3 bilhdes programados para os exercicios de 1997 e 1998
eram recursos do Tesouro Nacional (Or¢amento Fiscal).

8Decretos n® 1.923/1997, 2.451/1998 e 3.031/1999.

?Até 1999, o nome da unidade era Secretaria de Planejamento e Avaliagcdo, com pouca importancia na implemen-
tacdo de programas.
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ca. Mas, para isso, dependia da manutencdo dos fluxos financeiros de curto prazo para fechar
a balanca de pagamentos. A cada mudanca brusca de entrada e saidas de divisas internacio-
nais gerava-se uma crise financeira no pais (Filgueiras, 2012).

Durante a vigéncia do PBA, ocorreram as crises da Asia, em 1997; da Russia, em 1998;
e do préprio pais, em 1999. Em todas as ocasides foi preciso sinalizar para os investidores a
capacidade de o Estado pagar a divida publica. Em funcéo disso, foi preciso recorrer a reducdo
da despesa publica para ampliar o resultado fiscal primério por meio do mecanismo adminis-
trativo do contingenciamento orcamentdrio.

Os cortes orcamentdrios impactaram o fluxo de recurso dos empreendimentos do Pro-
grama (Fundacdo Escola Nacional de Administracdo Publica (2001)). As alteracdes introduzi-
das no instrumento ndo tiveram a poténcia suficiente para flexibilizar a gestdo orcamentdria
ortodoxa praticada e garantir a execucio dos investimentos programados, pois estavam su-
bordinadas ao objetivo central do governo de estabilizacdo monetdria pela reducdo do gasto
publico de forma indiscriminada.

4. O PAC: a guinada na utilizacao do orcamento como instrumento da politica
publica de investimento em infraestrutura

O PAC foi lancado oficialmente em janeiro de 2007, no primeiro més do segundo mandato de
Lula. Ao inaugurar seu novo periodo na presidéncia com o lancamento de um programa que
priorizava os investimentos publicos em infraestrutura como forma de impulsionar o cresci-
mento econdmico e como politica orientadora do seu segundo governo, o presidente sinalizou
uma guinada em relacdo ao mandato anterior, que, com exce¢do da valorizagdo do salario
minimo e dos programas de transferéncia de renda, seguiu as grandes linhas da politica eco-
nomica de cunho neoliberal do seu antecessor, Fernando Henrique Cardoso.

Durante os dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso, a estabilidade monetaria foi
consolidada como objetivo politico méximo a ser atingido. Todos os demais objetivos eram-
lhe subordinados. Com esse propdsito, apds a crise de 1999, a politica econdmica foi institu-
cionalizada em trés pilares: altas metas de superavit fiscal primdrio, cimbio flexivel e regime
de metas de inflacdo (Novelli, 2011).

Na sequéncia, o inicio do primeiro mandato de Lula (2003-06) foi marcado pelo empenho
da equipe econémica em acalmar os grandes aplicadores financeiros. Ndo s6 foram mantidos
os instrumentos que ancoravam a politica econdmica do governo anterior, como eles foram
aprofundados. Em 2003, as metas de resultado primdrio aumentaram, a taxa de juro basica da
economia foi elevada e houve a continuidade de dirigentes identificados com a ortodoxia liberal
em posicoes-chave no Banco Central e no Ministério da Fazenda, (Novelli, 2010).

Segundo Barbosa e Souza (2010), o resultado da opcao por um forte ajuste fiscal recaiu
principalmente — como foi comum desde a década de 1980 — sobre o investimento ptblico,
que reduziu de 1,1% em 2002 para 0,3% do Produto Interno Bruto (PIB) em 2003, impactan-
do o crescimento econémico, que registrou um crescimento pequeno, de 1,1%.
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A assimilacdo inicial do primeiro mandato de Lula aos pilares da politica economica
liberal provocou um forte debate sobre os rumos do governo. De um lado estavam (os libe-
rais) aqueles que defendiam a conducdo da economia dentro da perspectiva do “consenso
neoliberal” e prescreviam o aprofundamento das medidas pré-mercado e reducdo do Estado.
De outro, estavam os (desenvolvimentistas) mais afinados com as posi¢des histdricas do Par-
tido dos Trabalhadores (PT), que defendiam um papel ativo do Estado para a promocdo do
desenvolvimento economico e social. As proposicoes dos primeiros predominaram nos trés
primeiros anos (Barbosa e Souza, 2010).

Ainda que a perspectiva liberal fosse dominante, traduzida na geragdo de superdvits
fiscais elevados como objetivo orientador das demais decisdes do governo, em 2005, houve o
primeiro movimento de alteracdo da politica orcamentaria de investimento em infraestrutura.
Nesse ano, foi lancado o Projeto Piloto de Investimento (PPI), que foi uma carteira de em-
preendimentos em diversas dreas: transportes, irrigacdo e abastecimento hidrico, bem como
infraestrutura de pesquisa e desenvolvimento (Brasil, 2005a).

O PPI nasceu da constatacdo, pelos agentes nacionais e internacionais da ortodoxia
liberal — com lécus organizacional nas areas da gestdo de orcamento e financas publicas
do Governo Federal e nas organizacoes multilaterais —, de que as restri¢des or¢amentarias
impostas a partir dos anos 1980 recairam majoritariamente sobre o investimento publico em
infraestrutura. Isso ocorreu pela maior inflexibilidade para reducdo das despesas de custeio
em comparacdo com as de investimento (Brasil, 2005a).

Acrescente-se a isso o fato de que as reformas pré-mercado, que pretendiam fazer a
transferéncia para a iniciativa privada da manutencao da infraestrutura e da realizacdo de
novos investimentos, ndo tiveram a poténcia esperada de substituir a acdo governamental. Os
estudos prévios ao lancamento do PPI mostravam que, no caso das estradas, menos de 20%
dos 58 mil quilometros da malha rodovidria federal pavimentada haviam sido objeto de obras
de recuperacéo entre 1995 e 2005 (Brasil, 2005a).

A deterioracdo da infraestrutura foi percebida como um grande limitador do potencial
de crescimento da economia. Nesse cendrio, mesmo os adeptos da ortodoxia liberal passaram
a admitir a necessidade da elevacdo dos investimentos publicos em infraestrutura, desde que
os projetos passassem pela andlise de custo-beneficio, para mensurar a sua contribuicdo ao
crescimento econdémico. O raciocinio basico era que a despesa presente seria compensada com
o fomento no crescimento futuro da economia provocado pelos projetos do PPI.

Com o objetivo de garantir que os recursos liberados para os projetos selecionados fos-
sem realmente aplicados nesses empreendimentos, foi necessaria a criacdo de procedimentos,
mecanismos e classificacoes or¢camentarios para os projetos do PPI diferentes dos usados nas
demais programacdes do orcamento. Como ja havia ocorrido com os empreendimentos do
Programa Brasil em Acéo, cada projeto do PPI recebeu um classificador préprio no orcamento.
Desse modo, os decretos de programacio orcamentaria e financeira os preservaram dos con-
tingenciamentos e foi estabelecido um fluxo financeiro para o PPI separado do cronograma
geral de pagamento dos ministérios.
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Ressalte-se que a medida mais significativa para garantir recursos para os investimos
publicos escapava a perspectiva neoliberal dominante nos primeiros anos do governo Lula. Por
uma emenda a Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2005'° (LDO 2005), ainda em dezembro
de 2004, foi alterada a forma de medir o resultado primario das contas publicas. As despesas
do PPI — totalizando R$ 2,8 bilhdes em 137 empreendimentos no ano de 2005 — poderiam
ser retiradas da base do célculo do resultado primario. Em outras palavras, as despesas com
os investimentos do PPI ndo impactavam as metas fiscais acordadas com o Fundo Monetario
Internacional (FMI) (Lopes, 2005).

Segundo Barbosa e Souza (2010), essa mudanca foi uma proposicdo do grupo desen-
volvimentista dentro do governo Lula, acordada com o FMI, que visava

adaptar as metas fiscais a importancia do investimento publico e ao peso do pagamento de juros
sobre o orcamento publico, retirando os investimentos mais estratégicos do cdlculo do resultado
primdrio do governo federal. O efeito pratico de tal proposta seria substituir a meta de resul-
tado primario por uma meta de resultado primdrio corrente, isto €, uma meta de resultado pri-
mario sem investimentos. Para os desenvolvimentistas, a eventual zeragem do resultado corrente
deveria ficar para um segundo momento, quando o Brasil atingisse uma taxa real de juro mais
baixa. (Barbosa e Souza, 2010:13)

A introducdo dessa regra representou uma inflexdo dentro do mandato de Lula. A ala
desenvolvimentista conseguiu fazer o governo colocar o seu peso politico na alteragdo da
LDO' 2005, que havia sido aprovada sem o dispositivo, menos de cinco meses antes. A inova-
cdo heterodoxa foi a mais profunda flexibilidade, até entdo, nos pilares da politica orcamen-
taria ortodoxa herdada de FHC.

Adicionalmente, a Lei do Orcamento Anual de 2005 (LOA, 2005) introduziu um disposi-
tivo de flexibilidade nos remanejamentos entre as programacoes or¢amentdrias do PPI em até
30% de cada uma delas, enquanto a regra geral histdrica era somente 10% (Brasil, 2005b).

Em conjunto, essas duas altera¢des normativas, apesar de serem simples, tiveram um
grande alcance para o financiamento dos investimentos em infraestrutura, pois garantiram
um maior volume de recursos e maior flexibilidade na gestdo orcamentdria da carteira do PPI.

Para Barbosa e Souza (2010), a partir de 2006, o aumento do investimento publico em
infraestrutura se tornou uma prioridade para o governo. Com a implanta¢do das institucio-
nalidades definidas no ano anterior, o numero de projetos da carteira do PPI e o volume de
recursos destinados a drea foram aumentados.

10Lei n® 11.086, de 31 de dezembro de 2004, que mudou o Indicador de Resultado Primdrio (RP) 3 para despesas
que ndo impactam o resultado primario. As programagdes PPI ganharam esse classificador.

11 Pela regra constitucional as leis de diretrizes orcamentarias (LDO) devem ser enviadas pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional até 15 de abril de cada ano e serem aprovadas pelo Parlamento antes do encerramento do pri-
meiro periodo da sessdo legislativa, o que ocorre geralmente em julho. Isso porque essas leis tém funcéo de dar as
diretrizes para elaboracfo e para a execucdo do or¢amento do préximo exercicio.
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O segundo mandato de Lula, iniciado em janeiro de 2007, nasce numa perspectiva di-
ferente do anterior. Durante a campanha, foi feito um balan¢o do primeiro mandato e se con-
cluiu que era necessario focar o desenvolvimento socioeconémico. Para isso, era necessario
fomentar o crescimento econdémico puxado pelo investimento ptblico em infraestrutura. A ala
desenvolvimentista passou a ter a maior influéncia na formulagéo da politica econémica.

A partir de 2007, no novo mandato de Lula, o PAC sucedeu o PPI e incorporou seus pro-
jetos, ampliando o volume de recursos e o escopo da carteira. O Programa foi lancado para ter
a vigéncia de 2007 a 2010. Inicialmente (tabela 1), o total de recursos previsto para o periodo
era R$ 503,9 bilhoes, sendo R$ 67,8 bilhdes do orcamento fiscal e da Seguridade (Tesouro
Nacional) e R$ 436,1 bilhoes das estatais e da iniciativa privada (Brasil, 2007a).

Tabela 1
Investimentos do PAC (2007-10)
Em milhdes
Logistica 58,3
Orcamento Fiscal e da Seguridade 33,0
Estatais Federais e Demais Fontes 253
Energia 274,8
Orcamento Fiscal e da Seguridade 0
Estatais Federais e Demais Fontes 274,8
Infraestrutura Social 170,8
Orcamento Fiscal e da Seguridade 34,8
Estatais Federais e Demais Fontes 136,0
Total do PAC 503,9
Orcamento Fiscal e da Seguridade 678
Estatais Federais e Demais Fontes 436,1

Fonte: Brasil (2007a).

O PPI havia sido concebido dentro da légica dos acordos com o FMI.'? Esse 6rgéo era um
grande difusor das premissas da ideologia do New Public Management, que assumia uma vi-
sdo simplista do Estado, por igualar a acdo governamental as atividades do setor privado. Com
isso, a carteira de empreendimentos foi montada com o critério da anélise de custo-beneficio,
que se fundamentava numa concepcao estrita de eficiéncia econémica, baseada no valor po-
sitivo do fluxo intertemporal da aplicacdo e do retorno financeiro dos empreendimentos. Os
efeitos de complementaridade e dindmica sistémica do investimento publico para a economia
(eficiéncia total) ndo eram avaliados pelo método aplicado.

12 A concepcao e modelagem do PPI ocorreram em 2004, quando estava vigente o acordo com o FMI e teve a asses-
soria de técnicos do Fundo. Mas o seu lancamento ocorreu depois que o Brasil decidiu ndo renovar o compromisso
(Brasil, 2005a).
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Wildavsky (1982:166), em contraposicdo ao conceito de eficiéncia econdmica baseada
na andlise de custo-beneficio, propde a diferenciacdo do conceito em trés tipos diferentes.
Para o autor, a eficiéncia pura busca maximizar o resultado de um objetivo (fins) dados os
recursos disponiveis (meios). A eficiéncia misturada adapta os objetivos aos recursos disponi-
veis. Essas duas eficiéncias sdo chamadas de limitadas, pois aceitam como estatica a estrutura
de decisdo politica existente. A eficiéncia total altera os objetivos e recursos disponiveis “até
o Amago do sistema politico”, considera a estrutura de decisdo dinamica, pois, se ela foi con-
figurada de uma forma, pode ser politicamente reconfigurada.

O PAC nasce num momento em que o governo decidiu néo renovar o acordo com o FMI.
A sua carteira de empreendimentos ganhou um escopo mais abrangente que a do PPI. Foi
abandonada a ideia inicial de selecdo, usando o método analise de custo-beneficio e, a0 mesmo
tempo, o Programa passou a incorporar alguns tipos de empreendimentos ndo contemplados
nas areas tradicionais de infraestrutura econémica (transportes, energia e comunicacoes).

A diversificacdo da carteira foi efetivada com a introducdo de empreendimentos que
tém uma ligacdo imediata com a qualidade de vida da populagédo, porque sdo diretamente
ligados aos servigos ptiblicos civilizatérios: satide, 4gua para o consumo humano, saneamento
bésico e energia elétrica residencial na periferia das grandes cidades e nas areas isoladas do
territério nacional.

Essa diversificacao temdtica do PAC foi seguida pela elevacdo do nimero de empreendi-
mentos. Antes de completar um ano, a carteira ja contabilizava mais de 2 mil empreendimen-
tos monitorados diretamente pelo Comité Gestor do PAC (CGPAC). E, por sua vez, o maior
numero de empreendimentos foi seguido pela elevacdo dos recursos no or¢camento para os
investimentos em infraestrutura.

Essa elevacdo dos recursos para os investimentos em infraestrutura foi acompanhada
pela maior flexibilidade da gestdo orcamentdria. A partir de 2007, as leis orcamentdrias es-
tabeleceram a possibilidade do remanejamento de até 30% do montante total de todas as
dotacoes do Tesouro Nacional constantes do Programa. Isso significa que o Executivo pode re-
manejar quase um terco do total orcado para o conjunto das programacoes do Programa, sem
a necessidade de autorizacéo legislativa em cada caso. Por exemplo, em 2007, no lancamento
do PAC estavam previstos R$ 15,8 bilhdes de recursos do Tesouro, logo R$ 4,7 bilhGes pode-
riam ser movimentados entre as programacdes orcamentarias do Programa (Brasil, 2007b).

Essa autorizacdo, dada na Lei do Orcamento Anual para a gestdo das programacoes
orcamentdrias do PAC, mudou a légica das flexibilidades do orcamento praticadas. Até entdo,
0s regramentos permitiam os remanejamentos entre as dotacées do mesmo 6rgdo. A premissa
era a de uma gestao or¢amentaria fragmentada, distribuida por varios ministérios. Com o PAC
passou-se para a légica da gestdo do orcamento integrada numa carteira de investimento e
com a coordenacao do nucleo central do governo (GPAC).

Isso so6 foi possivel porque o PAC ganhou status de prioridade médxima dentro do
governo e se constituiu no programa de maior visibilidade dos governos Lula. Com isso,
foram mobilizados os recursos de gestdo, orcamentarios e politicos para garantir o sucesso
da sua execucao.
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Desde os primeiros balangos do PAC, em 2007, ficaram evidenciadas as suas caracteris-
ticas técnicas e politicas. Os balancos abertos para o publico e conduzidos pelos ministros da
coordenacdo do governo integrantes do CGPAC passaram a divulgar os resultados do Progra-
ma. Esses eventos tiveram a fun¢do de comunicar para dentro e para fora do governo.

Internamente, os balancos sinalizavam quais eram as prioridades de governo que de-
veriam catalisar os esforcos dos 6rgaos executores, o que é fundamental no regime politico
de democracia de coalizdo, em que os governos sdo compostos por varios partidos. Com a
pulverizacdo da base partiddria, a gestdo tende a fragmentacdo. Externamente, os balancos
cumpriam a func¢éo politica de agregar aliados, por mostrar a capacidade de o governo mobi-
lizar recursos para a execucdo de acoes fomentadoras do desenvolvimento socioeconémico.

As mudancas no processo de alocacgédo e execucdo orcamentaria introduzidas pelo PAC
permitiram que o orcamento fosse usado como um instrumento de acgdo publica para a coor-
denacdo politica e de gestdo da implantacdo de uma prioridade de governo, pois as altera-
¢Oes deram centralidade ao processo de definicdo das dotacoes pelo niicleo coordenador de
governo (CGPAC). Isso sé se tornou possivel pela agregacdo das programacgdes or¢amentarias
numa carteira de investimentos distribuida em varios 6rgaos e pela mobilidade dos recursos
dentro dela.

5. Conclusao

O modelo institucional do Estado nos ultimos 50 anos se refletiu na forma de organizacio
do orcamento ptiblico no pais. As mudancas especificas no instrumento para a execugao de
programas prioritarios de infraestrutura tiveram a abrangéncia compativel com a disposicao
de os governos promoverem medidas politicamente aceitaveis pelas doutrinas hegemonicas
em cada caso.

A desconcentracdo e a flexibilidade da administracio ptblica durante os governos di-
tatoriais fizeram com que fossem desnecessarios arranjos institucionais especificos para o in-
vestimento publico em infraestrutura. A possibilidade de que os 6rgdos da administracio
indireta, principalmente as empresas estatais, assumissem compromissos em nome do Tesou-
ro Nacional garantiu grande dinamica do Estado no setor, e, a0 mesmo tempo, provocou o
sobre-endividamento e a captura dessas organizagdes por interesses corporativos e dos setores
onde atuavam.

As reformas uniformizadoras promovidas pela Constituicdo de 1988 foram uma reacéo
ao descontrole do momento anterior. O modelo constitucional definiu trés instrumentos de
acdo publica, que deveriam organizar a atuacdo do Estado no médio e curto prazo de forma
integrada. Ao fazé-lo, foram reprimidas as especificidades setoriais e tematicas.

Isso ocorreu simultaneamente a ascensdo da inflacdo como o principal problema politi-
co do pais e do neoliberalismo como ideologia hegemoénica, que se afirmava com a critica ao
Estado, identificado como causador da crise econémica. Nesse contexto, as politicas prescritas
para o setor publico, calcadas no New Public Management, foram estruturadas para reduzir a
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presenca do governo na economia. Para isso, a dire¢do adotada foi a de transferir a gestdo da
infraestrutura existente e incentivar os novos investimentos para a iniciativa privada.

A insuficiéncia do investimento publico em infraestrutura permaneceu como uma questao
latente em todo o periodo depois da desagregacdo do modelo institucional do Estado montado
durante a ditadura. A estagnacdo econdmica e a deterioracdo da infraestrutura basica fizeram
com que o credo neoliberal fosse flexibilizado. Ainda nos anos 1990, auge no Brasil dessa ideolo-
gia, a janela de oportunidade politica foi aberta para o investimento ptiblico em infraestrutura.

No PBA, em 1996, foram feitas alteracdes pontuais na organizacgio e gestdo do orca-
mento com o objetivo de neutralizar a tesoura afiada dos recorrentes cortes orcamentarios.
Mas, diante da instabilidade do modelo econémico capitalista dependente do fluxo financeiro
externo, o arranjo orcamentario montado para proteger os investimentos do Programa su-
cumbiu diante das trés crises financeiras internacionais.

Em conjunto, as alteracoes promovidas pelo PPI e PAC representaram uma mudanca de
paradigma da concepcdo da gestdo do orcamento. A possibilidade de abater do célculo do re-
sultado primario a despesa com os investimentos da carteira e de remanejamento de até 30%
do montante total das dota¢des do Tesouro Nacional do Programa privilegiaram a execucdo
orcamentdria na realizacdo da politica publica de infraestrutura.

Essas alteracOes aumentaram, em muito, a possibilidade de o orcamento aprovado ser
efetivamente executado e tiveram o significado de inverter a l6gica que presidiu a gestdo or-
camentdria, estruturada a partir de meados dos anos 1980 para instrumentalizar a contencao
da despesa publica.

Com o PAC o or¢amento assumiu o papel de instrumento da agdo publica na concreti-
zacdo do investimento em infraestrutura. As mudancas implantadas na gestdo or¢amentaria
foram feitas para dar agilidade a execucédo do orcamento. Essa alteragéo estd correlacionada
com a perspectiva de um Estado ativo, que se organiza para fomentar o desenvolvimento.
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