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Orcamento e politica:
consideracoes sobre o
quadro brasileiro atual’
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Luis Aureliano Gama de Andrade *

A tomada de decisdo sobre o orcamento constitui um férum privilegiado
"do processo politico democritico. E no orgamento que se fixam as prioridades e
h%?mum" 0S recursos em programas e projetos do setor piblico.
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oo O artigo busca chamar a atengdo para as ligacdes do processo orcamentirio

com o processo politico. Reconstitui, através da anilise de estudos orgamentdrios

zados em virios contextos, a logica e a racionalidade que presidem a tomada de

jes no orcamento, bem como os constrangimentos que afetam esse processo.

experiéncias com modelos de orcamento que visavam a tornar
ficientes e claras as decisdes politicas tomadas na feitura do orgamento.

O artigo conclui com uma discussdo sobre as exigéncias que o processo
rentdrio entre nés precisa satisfazer para sintonizarse no quadro politico

msolidacio da democracia no Pais € processo complexo e com prospectos

vados ainda de incerteza. A escolha de um presidente civil e a posse de

to legal, se abriu caminho para a instaura¢do de um governo novo, di-

§ anteriores porque ungido da legitimidade popular, nfo garante que se lo-

uir entre n6s uma ordem politica democrética e estdvel ¢ nem tampouco

_ os fatores que em passado ainda recente eram tidos como im-
>s 4 normalizagdo politica do Pais.

A democratizagfo ird precisar 2, como diria 0 poeta, de engenho e arte,
 exige o desenvolvimento mas com igualdade e participaciio; a igualdade,
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mas sem perda de substancia econdmica ¢ em obediéncia s regras do jogo do poder;
e finalmente, a participagdo, mas sem pretorianismo3 e com o crescimento com
redistribuigio. Em nada concorrerd para o estabelecimento da democracia entre
nds se a opedo for crescer, para depois distribuir, promover a igualdade, para depois
instaurar a democracia, ou o seu oposto. S6 se vai atingir a estabilidade democrati-
ca com desenvolvimento e igualdade decididos em processos abertos e democrdti-
cos. Democracia no € algo engendrado pela mecanica do processo e da igualdade |
social, pura e simples. Ela os pressupde, mas requer também que sejam atingidos}
através de decis@o democrdtica.

E contra esse pano de fundo que se propde a andlise do processo orgamen-
tirio e dos condicionamentos politicos que o afetam. Curiosamente, muito se tem
dito e escrito sobre a Constituinte, mas pouco se tem falado do orgamento e dasj
mudangas necessirias para toma-lo um instrumento democrdtico, embora seja ele|
um férum decisorio privilegiado na vida das sociedades democraticas.

1 ORGCAMENTO, RACIONALIDADE E POLITICA:
A SAGA DO PPBS

Nos iltimos cinqiienta anos, o orcamento passou a ter miltiplos signi
ficados. Uma colegio de itens, nimeros e finalidades, na expressio de Wildavsky'
(1974, p.1) anteriormente utilizado apenas como instrumento de controle e acom-
panhamento dos gastos do governo, o orgamento adquiriu com Keynes e o key=
nesianismo uma nova fun¢do: a de arma estratégica de politica econdmica, emt
pregada tanto para estimular a atividade economica quanto para reduzir-lhe o

ritmo.

No pos-guerra, com a difusfo do planejamento®, o orgamento integra
se definitivamente a um movimento mais abrangente que buscava e ainda busca
“iluminar” os processos decisérios no governo, dotando-os de racionalidade, efi
ciéncia e eficdcia. Com o desenvolvimento das técnicas de andlise de sistemas, de
custo-beneficio e de custo-efetividade, surgiram modelos e processos novos, co-
mo o Planning Programming Budgeting System (PPBS)* e, mais recentemente, @
Zero-Base Budget proposto na administragdo Carter que procuravam, pelas mi
dancas de fundo e da forma de orcamento, levar os decisores publicos a uma esce
lha racional, que maximizasse o dinheiro do contribuinte, destinando oS recursos
piiblicos a programas e projetos de maior rentabilidade social.

3Para o conceito  de pretorianismo aqui adotado, ver Huntigom
(1968).

4Sobre planejamento, ver Waterston (1965).

3Sobre o Planning Programming Budgeting System, ver Wildavsky
(1974) e Schick (1966).
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A anilise dessas experiéncias ¢ reveladora dos limites do processo orgamen-
tério e da légica que governa suas decisdes. Fracassou tanto a tentativa de implan-
tar o PPBS, em meados dos anos sessenta, quanto sua nova versdo, o Zero-Base
B’u@eﬁ , em anos recentes. Mas por que o insucesso, se ambas as iniciativas escora-

—m-se em forte determinagdo politica?

Frustrou-se a implementagdo do PPBS porque colidia com o “estilo de
peculiar 2o processo politico. No formato de itens e linhas de despesa,
to tradicional permitia aos congressistas reduzir o custo politico de
suas escolhas. Decidia-se quanto gastar em pessoal, em equipamentos, em pesqui-
sa e em outras rubricas, sem explicitar, contudo, os beneficidrios, se grupos, esta-
dos ou setores da economia. Com o velho orgamento camuflavam-se as preferéncias
¢ paralelamente propiciavam-se 0s meios para barganhas laterais entre os decisores,
trocavam entre si 0 apoio ao gasto de uma agéncia que ndo lhes interessava
Pghde outra que vinha ao encontro de sua base politica.

a ':-a!’

o

O Planning Programming Budgeting System tentaria romper com essa

dxis politica. Propunha estudos de custo-beneficio de cada iniciativa governa-

mental — os programas das agéncias piblicas — tomnando transparente as escolhas

no Congresso norte-americano. Dessa forma, se implementado conforme prescrito,

inviabilizaria o complexo jogo de barganha entre os parlamentares, que toma pos-
sivel o proprio acordo requerido para aprovar o orgamento.

- Na realidade, a rejeicio politica do PPBS ndo adveio apenas da formula-
¢do dos programas pliblicos em termos de custos e beneficios. Como escolher en-
tre um dolar a ser investido em programa de pesquisa para a cura do céncer e um
outro destinado a custear atividades de prevengdo da criminalidade?

A tecnologia em que se assenta vasta gama de projetos governamentais
¢ incerta e os resultados tém, por isso mesmo, cardter problematico.® Ao apre-
sentar os programas piiblicos com a roupagem de rigor técnico tomada de emprés-
timo de modemos métodos da ciéncia econdmica e da anlise de sistemas langava-
e, ao contrario do que se supunha, mais incerteza ao processo orgamentdrio.

e Na verdade, nfo hd como garantir que projetos de pesquisa aplicados &
cura do cincer levem a bom termo os objetivos a que se propSem. Destino se-
melhante € reservado a numerosos programas porque s¢ conhece pouco dos com-
plexos fenémenos sociais: como recuperar criminosos? Como erradicar a pobre-
za? Como melhorar a qualidade de vida nas cidades? Como compensar desniveis

é Decisores publicos lidam com situagdes de escolha, como as aludidas aci-
ma, servindo-se de estratagemas que os ajudem a simplificar o processo. Esses
“aids to calculation”, na expressdo de Wildavsky (1974, p. 6-18), embora im-
precisos e subjetivos, concorrem para eliminar dividas e estabelecer “certezas”
%Lmi.fwﬁbﬂjdaﬂe e operacionalidade de programas de elevado risco e incer-

ty

ﬁSahre os problemas de elaboragdo e andlise de programas publicos,
ver Rivlin (1971).
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Indagados sobre como votavam apropriaghes para programas com essas
caracteristicas 7, congressistas norte-americanos revelaram que se guiavam pela
imagem que formavam dos encarregados da implementacdo do programa, pelas:
apresentagOes que estes faziam perante os comités legislativos e até mesmo pela per-|
formance dos dirigentes das agéncias piblicas nos debates que precediam a vota-
¢3o do orgamento. Executivos de agéncias governamentais, com larga e comprova-;
da experiéncia, inspiravam confianca e freqiientemente tinham aprovadas suas pro-|
postas para programas arriscados ou de resultados incertos. Ao contririo, dirigen-
tes desconhecidos dos parlamentares, ou os que, durante as audiéncias no Congres
s0, vacilavam na defesa dos programas de suas agéncias, tremiam, gaguejavam ou
suavam, despertavam nos parlamentares ceticismo quanto 4 possibilidade de imple
mentar os objetivos do programa proposta e viam rejeitados seus pedidos de fina
ciamento.

O insucesso do PPBS e de seu rebento mais novo, o Zero-Base Budget,
ndo pode ser debitado exclusivamente a fatores da ordem politica. N3o fracasso
porque lhe faltavam recursos materiais e de pessoal qualificado, como alegam algunss
de seus defensores mais ingénuos; nem tampouco porque foi vitima do tradicionalis
mo e da recalcitrincia burocrdtica. Fracassou porque requeria andlises e info
gOes em escala inacessivel nos limites do processo orgamentdrio.

Pressupunha o PPBS objetivos claros e ndo ambiguos e indicadores quanti=
tativos precisos e rigorosos para medirlhes a realizacdo. Para cada objetivo sele-
cionado era preciso especificar exaustivamente as alternativas, isto €, 0s programas,
formulados detalhadamente em termos dos recursos exigidos e dos beneficios espe:
rados. Finalmente, com base em critérios de desejabilidade, os programas deveriam
ser hierarquizados para que os decisores politicos pudussem escolher o que lhes

Mas objetivos ndo sdo claros e a separacdo de meios e fins, suposta noj
PPBS, é, no minimo, problemética. Ninguém se opde hoje ao ideal de uma socieda-
de justa, onde todos tenham oportunidades iguais. Entretanto, dificilmente se ob
teria consenso sobre o que e como fazer para alcancar tal fim. Para uns bastana
garantir o acesso i escola, enquanto outros considerariam que a igualdade so
somente pode ser assegurada através de programas assistenciais destinados a prover
as populagGes carentes de alimentacfo, sauide e habitagdo. Alguns favoreceriam pro-
gramas administrados diretamente pelo Estado, ao passo que outros defenderiam!
a transferéncia pura e simples de renda para as populagGes necessitadas.

Na realidade, O PPBS ndo levava em conta que a separagdo de meios &
fins ¢ artificial e que cada um dos programas mencionados nfo constitui alternati-
va para a realizagdo de um mesmo objetivo. Cada qual atinge clientela distintay
uns a familia, outros a um grupo de idade e outros ainda a uma faixa de pop
baseia-se em técnicas de operacionalizagio proprias, e leva a custos de grandeza di
ferente. Se esses programas buscam a realizagio de objetivos distintos, o esforgo de
analisi-los um a um, confrontando custos e beneficios, fica prejudicado pela impos=
sibilidade da comparagdo, caso em que a escolha passa a ser fundamentalmenteqg
um problema de natureza politica. |

acal

TVer Wildavsky (1974, p.10).
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Entretanto, a “via crucis™ do PPBS ndo parava ai. Hi problemas para o
emprego das técnicas de andlises de custo-beneficio nos moldes por ele preconiza-
dos. Muitos programas lidam com beneficios intangiveis ¢ de mensuragfo dificil
enquanto outros exigem dados de elevado custo de obtengdo.

Além disso, programas governamentais, ao intervirem na complexa e pouco
conhecida realidade social, muitas vezes ocasionam o surgimento de efeitos ndo
@ﬂﬁo‘ 8 que tanto podem favorecer quanto prejudicar a realizagfo dos fins
pﬂwﬂd . Como levar em conta possiveis ganhos ou perdas dos efeitos nfo es-
perados? Por fim, nfo se .pode desconhecer que hd limitacGes ao uso da andlise
custo-beneficio em comparagdes intersetoriais que invalidam o seu emprego ge-
peralizado no processo de elaboragdo orgamentdria, como pretendia o Planning
‘Programming Budgeting System.

A esses obsticulos no caminho da implantagfo do PPBS, somaram-se
\ginda as restrigdes de ordem burocritica. O orgamento & elaborado em prazos
‘curtos e limitados e envolve grande nimero de participantes. As solicitagGes das
_unidades precisam ser analisadas, confrontadas e conciliadas, tudo isso contra o
5 o. Como encontrar tempo, energia e recursos para estabelecer objetivos cla-
tos, identificar as alternativas e realizar andlises de custo-beneficio?

2 ANATUREZA DO PROCESSO ORGAMENTARIO:
O INCREMENTALISMO

O Planning Programming Budgeting System fora desenhado em estrita
‘conformidade com o modelo racional compreensivo ou sinStico de tomada de de-
‘cisdes.? A espinha dorsal deste modelo era constituida pelos pressupostos de que
‘objetivos sdo claros e ndo ambiguos; de que alternativas podem ser identificadas
5 conseqiiéncias de cada uma delas podem ser rigorosamente deduzidas; de que
o8 decisores guiam-se em suas escolhas por uma “fungdo de utilidade™ que lhes
‘permite, “a priori”, 2 ordenacdo das alternativas em termos de suas preferéncias; e,
finalmente, pelo suposto de maximizagdo de utilidade.

A essa visdo opunham-se os defensores do chamado “muddling
ough” 10 ¢ seu desdobramento no terreno orgamentirio, o incrementalismo.
‘Baseados nos estudos pioneiros de Herbert Simon (1977), estes objetavam ©
“modelo racional compreensivo argumentando que:

a) fins e meios 530 indissocidveis;
b) decisores nfo maximizam, mas antes visam atingir um nivel aceitivel
de satisfaggo;

& ESubre efeitos ndo-esperados, ver Boudon (1979).

5'Si:-E:ure: o modelo racional compreensivo, ver Bratbook e Lindblom
(1963).

at
10 : .
A Sobre o Muddling Through, ver Lindblom (1959).
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c) limitagGes cognitivas reduzem drasticamente o campo da andlise;
d) fun¢des de utilidade nio sdo dadas “a priori”, mas somente sfo capti-
veis a partir de decisdes tomadas.

Segundo a perspectiva dos adeptos do “muddling through”, individuos
em confronto com situagSes complexas tenderdo a desenvolver mecanismos que
permitam simplifici-las. Um problema novo serd comparado com o repertdrio
de problemas e solugdes conhecidos, que fazem parte da experiéncia anterior do
individuo ou da organizagio a que pertence: alternativas serdo exploradas na vi-
zinhanca do problema; tentar-se-i quebrar a complexidade e a atengdo concentrar-
se-d em partes da questdo, e ndo no conjunto; predominard o ensaio e erro, em
lugar de busca sistemdtica e abrangente de solugdes; as questdes serfo atacadas
seqiiencialmente, e nfo de modo simultineo. As limitagGes de memoria, aten-
¢30 e capacidade de processamento de informagSes ¢ que levariam inescapavel-
mente a essa estratégia adaptativa,

O processo orgamentdrio €, nesse enfoque, similar a um mecanismo de |

resolugdo de complexidade. Recursos precisam ser estimados e assignados a uma

miriade de agéncias no governo. Como realizar tal tarefa com limitagOes de tem-

po, dinheiro e capacidade de anilise?

E impossivel elaborar o or¢amento a partir de uma base zero, requeren-
do a cada unidade orgamentdria que estime os recursos a serem solicitados da
agéncia central em fungfo da andlise de suas necessidades e de seus objetivos. Nem
as unidades disporiam de quadros técnicos suficientes e habilitados a fazé-lo nos
prazos estipulados, nem o organismo central do orcamento teria capacidade para
analisar a massa de dados e informagdes que seria gerada,

A decisgo de cada agéncia sobre quanto pleitear junto ao organismo central
do orgcamento parte, de fato, de uma base: as dotagdes concedidas no ano anterior.
Em cima disso solicita-se um incremento.

Porém, ndo se pode reivindicar para o ano seguinte uma dotacdio que se
distancie exageradamente do que foi aprovado para o exericio em curso, ainda que
haja justificativa na expansio dos servigos. Nesse caso hd o risco de cortes signifi-
cativos ou até mesmo de rejeig@o da proposta, o que traz desprestigio para a agéncia

e sua direcfo. A vista disso, cada uma delas desenvolve um cdlculo estratégico do’
que seria um incremento razodvel, isto é, o montante de recursos aceitdvel aos olhos

do 6rgos central do orgamento.

Esse jogo de percepgoes, decodificacdo de significados e interpretagGes
das estratégias seguidas pelos protagonistas do processo orgamentdrio envolve ou-
tros angulos que o tomam ainda mais complexo. A agéncia controladora do orga
mento, por seu turno, desempenha papel ligado a um “script™ proprio.

De posse das solicitagoes das unidades orgamentdrias, a agéncia central
do orgamento vé-se frente a um desafio: 2 soma das dotaces pedidas nio pode
exceder 4 arrecadacdo prevista. Cortes podem vir a ser necessdrios, mas o Grgio
orgamentirio ndo dispde de condigdes para examinar caso a caso os pleitos en-
caminhados, analisando o mérito das solicitagGes. Quando a agéncia central julga
necessdrio, revises sdo feitas, cortando-se os pedidos cujos incrementos sejam’
considerados excessivos em relago ao exercicio anterior.
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A um observador pouco versado na tomada de decisGes em situagdes com-

plexas, diriam os adeptos do “muddling through™, pode parecer que O Processo or-

tario € irracional. Mas que € a racionalidade senso a adaptacdo frente is con-
tingéncias’?

Os “macetes™, os artificios e os recursos engenhosos de que langam mao
os protagonistas do orgamento constituem elementos de uma estratégia para lidar
com a complexidade, tornando possivel a simplificacdo da escolha e a redugdo da
incerteza. Hé racionalidade no processo or¢amentdrio, mas nfo nos moldes compre-
ensivistas pressupostos pelo Planning Programming Budgetin System, ou pelo pla-
nejamento em geral, como se verd mais adiante.,

Numerosos estudos e pesquisas do processo orcamentdrio nos Estados Uni-
dos e nas chamadas sociedades avancadas do mundo ocidental tém formecido evi-
déncia para corroborar a teoria do “muddling through™ e do or¢amento incremen-
tal. Wildavsky (1974), Crecine (1969), Anton (1964), entre outros, mostraram i
saciedade que o melhor preditor do gasto publico ¢ o orcamento do ano anterior.
Variages anuais de despesa dos governos pouca ou nenhuma relagdo guardam com
fatores politicos ou sdcio-econdmicos.

Entretanto, opositores do incrementalismo tém contra-atacado, procuran-
‘do provar que nfo hd, em principio, razdes que validem uma liga¢do intrinseca e
necessiria do orcamento com politicas incrementais. O incrementalismo, conce-
‘dem eles, tem marcado o estilo decisério no orcamento dos Estados Unidos, por-
que, no periodo em se concentraram os estudos, a economia norte-americana
teria se expandido moderadamente, com os recursos do governo federal crescendo
‘ataxas que ndo incentivavam a andlise e o planejamento.

Nessa linha de argumentacdo, o fator determinante do cardter do proces-

S0 orgamentdrio, se este tende mais ou menos para a solugdo incremental ou para
0 modelo racional compreensivo, seria a escassez de recursos. Quando a receita
s¢ expande significativamente, haveria oportunidade e condigdes materiais para a

- andlise exigida tanto pelo PPBS ¢ seus similes quanto pelo planejamento; quando,
- @0 contrdrio, cresce a taxas pouco significativas, a solu¢do mais comum é manter
ihﬁ do orgamento, isto &, alocar prioritariamente os fundos pablicos para os pro-
BIamas existentes, ndo se abrindo, em consequeéncia,novas frentes de agdo governa-

’ OQutra linha de ataque ao “muddling through” e ao incrementalismo chama
‘aten¢do para um dngulo novo, pouco cogitado nos debates da questso. Segundo essa
_!;ﬁ‘-ite argumentacdo, decisGes politicas, entre elas as escolhas feitas no orgamen-
k!ﬂam basicamente de dois tipos: uma incremental e outra que poderia ser
ehamada de “‘contextualizante” ou fundamental, 11
o Segundo essa Otica, decisGes contextualizantes surgiriam de um nowo
R amentc politico, ou traduziriam o impacto de grandes mudangas no ambiente
ﬁ% Fpolitico. A Grande Depressao, o New Deal e a guerra da Coréia, para mencio-
nar apenas alguns casos, sio exemplos do tipo de decisdo politica contextualizan-

[

- 11 Ver Etizioni (1968).
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te, que representaram “‘guinadas” nas orientagdes do sistema politico none-ame!'i—
cano. Uma vez tomada essas decises, o or¢amento tenderia a praticas incrementals,
ndo ocorrendo mudangas significativas tanto no padrdo quanto nas variagGes do
gasto publico.

A nosso ver, a experiéncia norte-americana endossa a teoria do “mud-
dling through™ e do orgamento incremental. Porém, isto nio quer dizer que se deva
fazer do incrementalismo uma norma, renunciando a mudangas no processo Or-
¢amentdrio. Se o Planning Programming Budgeting System era uma construcdo:
quimérica, porque buscava a racionalidade dos fins, ignorando os constrangimen-
tos dos meios, o incrementalismo, ao garantir a racionalidade dos meios, pode por
em risco a racionalidade dos fins.

QOutro ponto que cabe destacar da experiéncia or¢amentdria das socie-
dades avancadas refere-se as possibilidades que se abrem no processo de alocacao
de recursos piblicos quando ocorrem mudangas de vulto no alinhamento de for-
¢as no sistema politico (tema a ser explorado gquando se considerar as perspecti-
vas trazidas com a Nova Republica).

Uma tltima questfio merece ser abordada neste ponto: em que medida
segue 0 processo or¢amentdrio no Brasil o padrdo de mudangas incrementais?

Os escassos estudos empreendidos sobre o orgamento no Pais 12 e que
sdo pertinentes a questfo do incrementalismo aqui focalizada, s3o inconclusos.
Assim, observa-se que pouco mais da metade das alocaces feitas no orgamento
do Governo Federal no periodo 1950 a 1975 segue um padrio ndo incremental.
Isto é, a maioria das variagoes — acréscimos ou decréscimos — dos gastos anuais
do Executivo e Legislativo so superiores a 109 dos orgamentos executados dess
Ses OIZanismos no ano anterior.

Uma definig@o sobre a vigéncia ou nfo de um padrio de gasto incremens
tal no orgamento brasileiro exige, contudo, mais pesquisa, com um grau de desas
gregacdo da despesa piblica por agéncia, combinada com um estudo do pré
processo orgamentirio, abrangendo as regras do “jogo de orgamento™, os pap éis
e as estratégias dos participantes. Hd razGes para suspeitar que o orcamento no
Brasil se afasta do chamado modelo incremental, mas nfo do estilo decisorio d
“muddling through™.

A instabilidade do sistema politico, o baixo grau de institucionalizacag
das relagdes entre o Executivo e Legislativo, e as limitacSes decorrentes do a
e subdesenvolvimento, além da inflagfo elevada e cronica, condicionam diretamen:
te 0 processo orcamentdrio no Pais, dando conformagdo peculiar aos papéis
desempenhados, mudando, até mesmo, a substincia das regras e dos cdculos estr&
tégicos. A andlise que se vai fazer das relagSes entre plano e orgamento pode eluck
dar essa quest3o, como se verd a seguir.

12yer Souza (1974) e Lima Janior (1977).
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ORCAMENTO E PLANO: FAZENDA “versus” PLANETAMENTO

Nos dltimos trinta anos, expandiu-se vigorosamente a crenga do planeja-
mento como um balsamo para as agruras do atraso e do subdesenvolvimento. O
axito dos planos qiingiienais da Unido Soviética, e a espetacular reconstrucio
das economias devastadas pela Segunda Guerra, na Europa e no Japdo, formaram
o terreno propicio para o florescimento do mito do planejamento.

Além disso, como observam Cintra e Andrade (1976, p.222), “o perio-
do de posguerra testemunhou o surgimento de novas nagdes e a gigantesca tarefa
presentada por seu atraso econdmico foi considerada um campo apropriado para
a experimentacdo de teorias ¢ modelos de planejamento. O planejamento passou
g ser visto como a arma unica e natural na batalha contra a pobreza. A crenga do
planejamento foi corporificada por um exército agressivo de profissionais, membros
de organizagOes para a ajuda internacional, os quais partiram de um campo recen-
ﬁ desenvolvido na economia e nas ciéncias: Teorias de Desenvolvimento e

orias de Planejamento em economias mistas™.

Entretanto, trés décadas de experimentacdo com as técnicas de planeja-
despertaram dividas e semearam suspeitas sobre suas virtudes terapéuticas.
 se logrou reduzir o subdesenvolvimento, e a distdncia entre nagGes ricas e na-
‘pobres ampliou-se no periodo, malgrado os esforgos dos planejadores. Engros-
¢ a fileira dos opositores ao planejamento antes limitada aos intransigentes

do liberalismo. Mas por que nio se realizaram as promessas do plane-
o?

. Uma das respostas mais originais a essa indagagdo foi sugerida por Caiden e
wsky (1974) em conhecido trabalho, Planning and Budgeting in Poor Coun-
qual repassa, criticamente, a experiéncia do planejamento para o desenvol-
de numerosos paises do chamado *Terceiro Mundo™. Segundo esses auto-
) subdesenvolvimento seria caracterizado ndo s6 por uma penuria estrutural de
os financeiros e de recursos humanos qualificados, ou por barreiras culturais &
zagdo, mas, principalmente, pela auséncia de redundéncia.

- Conforme notam Cintra ¢ Andrade (1976, p. 223), no sentido empregado
en e Wildavsky, “‘a redundancia, ao contrdrio do que geralmente se acredita,
e representa desperdicio ou ineficiéncia. Ela também pode representar a
ade de que uma determinada funcdo serd desempenhada™ (. . .) Assim,
pobres sdo aqueles a que falta a redunddncia em homens, dinheiro ¢ ins-
2 qual permite que organizagBes funcionem calma e confiantemente na
0 de tarefas complexas”.

lHﬁD por acaso sucumbiu o planejamento ante a tarefa de promover o desen-
: “Nao era a solugfo, mas parte do problema”, como observou arguta-
avsky. Sem as redundancias que sua implantagio exige, nfo dispondo de
de boa qualidade e confidvel, sem recursos materiais e carecendo de
0 planejamento foi desprestigiado e nfio adquiriu nas sociedades menos
as nem centralidade na administragio piblica, nem poder para livrar-se
0 do clientelismo e de outras praticas politicas tradicionais.
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O planejamento do desenvolvimento falhou principalmente pelos embates
que travou e perdeu com a Fazenda pelo controle do orgamento. Isto porque,
plano sem orgamento estd fadado inescapavelmente & frustracdo. Se suas recomen-
dagOes ndo se encontram inscritas nos gastos das agéncias publicas, torna-se mera
atividade formal, com o cardter de um rito. Se nfo dispde de recursos, ndo tem co-
mo bancar o jogo duro da coordenacdo da miquina estatal, essencial para a fungdo

de planejar.

No contexto de escassez absoluta que caracteriza a situagdo economica so-
cial de numerosos paises subdesenvolvidos, ocorre a sindrome do orgamento fan-
tasma. O or¢amento é feito e refeito vrias vezes ao ano porque “{. . .) jamais saben-
do o que vird a seguir, temendo o esgotamento de suas escassas 1eservas e preocupas
dos com que o meramente urgente venha a ter prioridade sobre o absolutamente
critico, os ministérios das finangas constantemente reviam suas despesas (. . )
(Cintra e Andrade, 1976, p. 223).

Defendendo-se contra essas medidas da Fazenda, “(. . .) os 6rgos da des-
pesa, por seu lado, ao procurarem escapar de tais entraves, asseguram suas proprias
fontes de recursos, esvaziando ainda mais o tesouro central e levando a praticas
ainda mais restritivas, a novos esforgos de evasdo, e assim por diante. (. . ) As
estratégias e armas utilizadas pelos contendores sfo, por parte do departamento
financeiro central, a subestimacfo da receita, receando grandes gastos por parte
dos 6rgdos de despesas; a fixagdo de tetos para as despesas de tais 6rgdos; a revisag
constante, durante o ano, dos valores originais do or¢amento e o retardamento da
liberacgo de fundos (. . .)” (Cintra e Andrade, 1976, p. 223-4).

Como instituir o planejamento em tal quadro? Planejar implica diagnosti:
car e intervir na realidade, envolve estabelecer metas e objetivos e escolher prioris
dades; pressupde a selegdo de cursos de agdo e sua implementagdo através de progras
mas ¢ projetos.Q coroldrio do plano € o orgamento em que as prioridades estejam
amarradas s dotagdes. Em razdo disso, o planejamento pressupde um processo of
gamentdrio estdvel e livre de injungdes.

Onde a escassez € quase absoluta, a tendéncia é de que o orcamento
seja capturado institucionalmente pela Fazenda, em detrimento do planejamesn
to que raramente tem voz ¢ vez na alocac@io dos recursos. Nessa situacao, preva
a visfo de caixa do Tesouro, preocupado com o equilibrio entre a receita e a despe:
sa, as faturas a pagar e a divida piblica. Com o planejamento alijado do processo of
camentdrio ignoram-se as implicagfes macroecondmicas do gasto publico, perde-se
de vista o longo prazo, ¢ a atengdo as interdependéncias torna-se secundaria.

Entretanto, o processo orgamentdrio ndo é uniforme ¢ invariante nos pal
ses menos desenvolvidos. Talvez seja esse o ponto débil das andlises de Caiden'®
Wildavsky, que fazem vista grossa da relaco entre padrdes de decisfo orgaments
ria e niveis de desenvolvimento sdcio-econdmico, modernizagio e centralizagl
politico-institucional.

Um exemplo de mudanga do processo orgamentdrio € o caso de Minas Ge
rais. 13 No final dos anos sessenta ainda prevalecia no Estado um processo or¢#

13 Sobre o caso de Minas Gerais, ver Andrade (1980).
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mentdrio proximo do que Caiden e Wildavsky descreveram para paises subdesen-
volvidos. A receita era descentralizada nas mdos dos coletores espalhados pelos 722
municipios de Minas; a Secretaria da Fazenda no sabia quanto havia sido arrecada-
do; informagGes sobre o fluxo de caixa eram desatvalizadas e nfo se prestavam a
decisdo; funciondrios do Tesouro nos municipios superavitrios retinham os impos-
tos coletados, temerosos de atrasos de pagamento; 6rgdos da administragdo direta
com receita propria, entre eles o Departamento Estadual de Trénsito, mantinham
fora do controle das autoridades fazenddrias somas vultosas, desconhecendo as ne-
cessidades de caixa do Tesouro.

0 panorama nio era diverso do lado da despesa. Orgdos piblicos de eleva-
do “status” institucional contratavam obras sem que a Fazenda fosse ouvida e co-
municada; dotagGes eram modificadas freqiientemente durante o ano, is vezes
contra as recomendacGes e até mesmo sem a audiéncia do setor de finangasdo Esta-
‘do; e gastos eram autorizados sem respaldo na legislacdo or¢amentdria.

No inicio dos anos setenta a Secretaria da Fazenda passou por uma revolu-
jpernicana. Instituiu-se o caixa inico;a cobranca dos impostos foi centralizada
banciria e extinguiram-se os feudos dominados pelos exatores. Introdu-
sisterna de quotas de custeios e de investimento, com o Tesouro responsa-
do-se diretamente pelas despesas de pessoal.

A modemnizagio da Secretaria da Fazenda permitiu ao Estado restabelecer
lo piblico, sanear as finangas, controlar a divida e investir em politica de
1 lizacdo, levando Minas a posigio destacada em meados da década de 70.
a modernizagio tomou a gestdo or¢amentdria menos vulnerdvel e mais confid-
rao6rgio fazenddrio, embora ndo para os demais setores da mdquina piiblica.

A rivalidade institucional entre a Fazenda e o planejamento acirrou-se
e esse periodo, mas a Fazenda ganhou a batalha do orgamento e passou
Jo em todas suas fases. Hoje, o quadro estd mudado, com fungdes orca-
tendo sido passadas para o sistema de planejamento que, junto com a
a da Fazenda, responde pela feitura ¢ decisdo do orgamento.

0 NOVO QUADRO POLITICO E O ORCAMENTO

As mudangas politicas por que vem passando o Pais fazem renascer a cren-
mocracia entre nds. Precisam, porém, consolidar-se tanto no terreno institu-
, através de novas regras para o jogo de poder em moldes que asseguram nor-
€ igualdade ao convivio politico, quanto no terreno econdémico e social,
e 0 desenvolvimento com redistribuigdo.

CoTporativismo que garanta os interesses dos setores operdrios, dando-lhes
assento nos foruns decisérios da politica econdmica, seja abrindo caminho

agdo da tutela estatal pela privatizagdo dos conflitos entre trabalho e
: lﬂ'ﬂt.l ﬂ:_l refo_u:na tributdria, exigida para que o federalismo nfo seja letra
,'Eh;ﬂhtm-;:&], imp&em-se medidas para sintonizar » orgamento com a nova
3, tomando-o aberto e democrético, sem prejuizo da eficicia e efici-

Ao lado de nova legislagdo que regule as relagGes de trabalho, seja instituin-
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As consideragdes sobre a experiéncia do Planning Programming Budgeting
System, o incrementalismo e as caracteristicas do processo or¢amentdrio em paises
subdesenvolvidos fornecem pontos de referéncia para o debate sobre a democratiza-
¢do do orgamento, o qual forgosamente vird 4 tona 2 medida que o Legislativo re-
cuperar as prerrogativas de que ficou privado nos dltimos vinte anos. Entretanto,
nfo se logrard realizar a abertura do processo or¢amentirio com a mera devolu¢do
ao Congresso do direito de nele participar votando a proposta encaminhada pelo
Executivo. E imprescindivel que se reformule o or¢amento, e que aquele poder se
equipe para exercer o papel que dele se espera. A reformulagdo do orgamento
precisa ser edificada em bases realistas, que ndo desfigurem as peculiaridades do
processo tentando imprimir-he, como no caso do PPBS, uma racionalidade estra-
nha e conflitante com a légica da decisfo politica.

Uma questdo preliminar se impSe antes que se possam delinear pontos
para a democratizagdo do processo orgamentdrio.

E necessirio que se defina, inicialmente, a relago entre o planejamento
e orcamento. Isto supde uma escolha sobre o estilo que se deseja imprimir ao
plano : deverd continuar a ser indicativo ou, ao contrério, estratégico? Ou, preten
de-se o plano compreensivo? Se 0 modelo de planejamento adotado for o indicati-
vo, como garantir que o or¢amento publico o reflita? Ou, ainda, como assegurar-s¢
de que agéncias governamentais vdo pautar-se pelas linhas de agdo preconizadas no.
plano? Como estruturar o orgamento, se 0 estilo de planejamento escolhido for o
estratégico ou o compreensivo?

Na modalidade indicativa, o planejamento é fracamente articulado com o
orcamento, e o plano corre o risco de converter-se em colegio de intenges vazias, 3
ndo ser que se disponha de outros mecanismos que incentivem ou penalizem o0s oI~
ganismos piblicos, levando-os a aproximarse das metas e objetivos fixados pela
agéncia de planejamento. Se a opgdo for, contudo, pelo planejamento estratégico,
seria conveniente separar investimento do custeio, ou criar fundos especiais no ol
gamento, através dos quais se financiariam os setores e as atividades situados no:
caminho critico da acdo governamental. Nessa hipdtese, somente uma parte do
orgamento deveria obedecer a formato que facilitasse a implantagdo do plano.
Finalmente, se a decisgo for por modelo compreensivo, a integragio or¢amento
plano precisa ser total. Ainda,assim, ndo se garantiria o éxito do planejamento,
pelas dificuldades de coordenar a miquina piiblica, e evitar que consideragoes
de curto prazo sobreponham-se as decisGes de médio e longo prazo contempladas

no plano.
A relagio plano-orcamento, porém, nio se circunscreve a esses aspectos,

nem tampouco a questio de formato e sistemas de classificagdio de despesas. A q es-
tdo central é de natureza politico-institucional: quem controla o orgamento, ou
melhor dizendo, o gasto piblico? A Fazenda? O Planejamento? A Fazenda ¢ 0f

Planejamento? Ou o orgamento deve constituir estrutura a parte?

Como se viu anteriormente, hd um conflito que separa o 6rgio fazenddrio
do planejador. Aquele tem um papel organizacional que o leva a preocupar-5e
oritariamente com o equilibrio de caixa, enquanto que este iltimo tende a p
legiar o sentido macroecondmico do gasto publico.
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No Brasil, até muito recentemente, a solugfo deste conflito institucional
pendeu ora para 0 Planejamento, ora para a Fazenda, com raros periodos de equili-
prio de poder entre eles. Houve, porém, inegivel predominio da perspectiva tazen-
ddria, mesmo quando o centro decisério esteve nas mdos do sistema de planejamen-
to, como durante a gestdo Figueiredo.

A experiéncia tem mostrado que ambas as perspectivas — a do Planejamen-
4o ¢ a da Fazenda — sd0 necessdrias e precisam ser preservadas, embora haja tensfio
entre elas. Tentativas de evitar essa tensfo, criando-se uma hierarquia de poder
entre Planejamento ¢ Fazenda ou incorporando-os a uma estrutura mais abran-
gente, como a dos ministérios de economia, podem trazer mais danos que vantagens,
porque suprimem uma delas em favor da outra. Para o processo orgamentdrio é
fundamental manter, combinar e institucionalizar as perspectivas corporificadas
pels Fazenda e Planejamento, mesmo que implique tensdo, o que, como se viu, &
jrredutivel. ’

DEMOCRATIZAGCAO E ORCAMENTO

- A possibilidade de democratizag@o do processo or¢amentdrio assenta-se
‘em tripla condi¢do. Primeiro, é preciso que os or¢amentos sejam verdadeiros e

fdveis; segundo, que sejam facilmente acessiveis; terceiro, que as escolhas e
decistes tomadas sejam legitimadas pelo processo politico.

» E procedimento tradicional do 6rgfio fazenddrio estimar conservadoramen-
""" receita para proteger-se de incertezas no futuro. Nos paises subdesenvolvidos,
, @ pritica vai mais além: subestima-se sistematicamente a arrecadagZo.
inflacdo é elevada, significa que parcela considerdvel, 4s vezes majoritdria do
ito, ndo é submetida 4 decisfo do Legislativo. Entre nds foi praxe, até
recentemente, utilizar inflatores que ficavam muito aquém da infla¢io real
odo. Com isso, criam-se os chamados excessos de arrecadacgdo, distribuidos,
no segundo semestre do ano, com base em critérios nfo avalizados pelo
 politico.

' Essa pritica acaba por criar perversidades. Conscientes dessa manobra
| encarregados do processo orgamentdrio, os Orgdos gastadores ndo se preo-
em estimar realisticamente os recursos de que vdo necessitar porque confiam
rtilha do bolo do segundo semestre. Alguns, contando de antem#o com essa
tacdo de recursos, tratam de gastar o mais rdpido possivel o que lhes foi
ado para o ano todo.

Mas, no Pais a veracidade do or¢amento estd ameacada por outros fatos.
idade hi trés, e nFo apenas um orgamento: o fiscal, o monetdrio e o das
. Porém, 56 o primeiro ¢ encaminhado & apreciacdo do Congresso.

f Sem a unificagdo dos orgamentos, infringe-se um procedimento elementar
mes democriticos que assegura ao cidadfo o direito de, através de seus re-
itantes, taxar e determinar onde e em que devem ser aplicados os impostos
paga. Além disso, sem a unificacdo e com o retorno das prerrogativas do
. as escolhas dos parlamentares tenderfo a ser distorcidas porque nfo se
odo o quadro da despesa piblica. Em conexio com isso, deve-se destacar o
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que se poderia chamar de sindrome do or¢amento ilimitado. Como nao hd controles
legais sobre o orgamento monetdrio, este cresce sem restri¢des, a0 sabor das flu-
tuagbes da politica econdmica.

A unificagdo pode ser pensada de varias formas: um sé orgamento ou dois;
nesta altima hipotese, o fiscale o monetario num deles, e o das estatais no outro.
Um finico orgamento traria desvantagens, porque as receitas das estatais pertencem
a elas e ndo poderiam ser manejadas em fungdo de preferéncias politicas.

Outro fator toma o processo orgamentirio pouco Veraz € confidvel: a
pratica corrente de cortar uma ou mais vezes 0 orcamento, em fungdo de objetivos
de politica macroecondmica. Isso traz descrédito para o processo, além de provo-
car transtornos na atuagio dos componentes do setor publico. E imprescindivel
que se estabelecam normas mais rigidas para a obten¢fo de autorizagbes de cortes
nos gastos publicos.

Quanto & necessidade de o orgamento tornar-s¢ mais acessivel, vale lembrar
que ele é a peca bdsica de govemo. Deveria ser formulado com clareza e simplicida-
de que permitisse aos ndo-iniciados no processo a compreensdo imediata e direta.
Em alguns casos, como por exemplo em Minas Gerais, em que se adota o sistema de
quotas, estas sao facilmente destacdveis dos documentos orgamentarios.

No tocante i legitimagio do processo or¢amentdrio, que se delineia com
revigoramento do Congresso Nacional, cabem algumas observagoes. Como se apon-
tou anteriormente, a participagdo do Legislativo na tomada de decis@o sobre o orga-
mento é condigdo “‘sine qua non’ para democratizagdo, porque ele é que tem p pa-
pel de representar o povo, sendo o orgamento 0 “locus™ principal da agdo de gover-
no. E neste que se decide onde e em que gastar, para quem vao beneficios e custos
das politicas governamentais. Qualquer arranjo que diminua a influéncia do Legisla-
tivo no orgamento é, por definicdo, inimiga da democratizagdo.

Mas a entrada em cena de um ator poderoso no processo orgamentario
ird fatalmente mudar os cdlculos do jogo burocritico que nele se trava. Se hoje 0§
participantes — orgdos gastadores — precisam antecipar quais s@o os limites tolera-
dos e aceitdveis pela agéncia do planejamento antes de elaborar suas solicitagGes de!
recursos, com o Legislativo deixando de ser mero coadjuvante para desempenhar:
um papel central e estratégico, todos os participantes, inclusive a agéncia central
do orgamento, deverdo procurar saber de antemfo quais sio as preferéncias do
Congresso, seja conformar-se a elas, seja para tentar mudi-las, através de persua-
sdo politica.

Haverd quem veja a participagdo do Congresso no processo orgamenta 0
como um risco para a racionalizade técnica do processo e alguns que enxergue
perdas de eficiéncia e eficdcia com a transformagdo do orgamento numa pega pos
litica, frouxa a desintegrada.

E preciso lembrar de inicio que a formulaggo tecnocratica do oramentoy
em estrita obediéncia a critérios supostamente de eficiéncia e eficicia, ndo garani€
maior probabilidade de decisGes racionais, otimas do ponto de vista da alocaga0
econdmica dos recursos. Recorde-se apenas a Transamazonica, a ponte Rio-Nite
a Ferrovia do Aco, e tantas outras instincias de aberragdo do cilculo econd
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¢ politico que o controle técnico-burocritico ndo conseguiu evitar, quando n
determinou diretamente. ! Eo

9 orgamento, Eass_andu pelo Congresso, ird abrir terreno para a negocia-

politica com as agéncias piblicas engajando-se em fazer acorte a deputados

¢ senadores, e estes envolvendo-se em trocas laterais para conseguir apoio. Mas, a

esséncia do jogo politico democrdtico € o conflito, a barganha e a acomodaggo :ie
interesses. Temer os efeitos desse processo ¢ desacreditar na demanda.

Um ultimo ponto merece ser destacado. Falou-se, antes, na possibilidade
de a atual conjuntura politica vir a desembocar em novo alinhamento de poder
criando a :_::-portum_dade para decisdes “contextualizantes™ ou fundamentais, que,
_ ntariam redirecionamento das preferéncias e prioridades governamentais.
0 quadro politico ¢ ainda incerto e nfo se pode prever os rumos que tomard com as

gleigdes de agora e do proximo ano. Entretanto, a consolidagdo da democracia

entre nds ird exigir um or¢amento novo, que expresse um compromisso das forgas
politicas do Pais com os desafios do processo: o desenvolvimento, a igualdade e

a participacdo.
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