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1. Introducéo

Em sentido geral, o que falta para completar uma conta, seja ela
natureza contébil, orcamentéria ou financeira, pode ganhar uma dimens
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racao do orcamento se voltam para proporcionar programas de desenyol- Hudson
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orcamentario. E se a dimensao dos gastos alcanca niveis altamente des
porcionais, as medidas legitimas a serem adotadas ganham um car
radical e conflitivo.

Quando, a partir da década de 80, os paises ricos atingiram
seu limite de crescimento interno, o0 descompasso das complexas cof
or¢camentarias, ja combalidas pelo insuficiente incremento que financia
a expansao produtiva, fez emergir volumosos circuitos deficitarig
transcontinentais. Uma radical reestruturacdo na orcamentacéao
indispensavel, visando limitar os gastos e priorizar 0S recursos en
0S programas.

O trabalho descreve uma cronologia da fungdo do orcamen
perante as distintas etapas de desenvolvimento e crises econdmicas
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Enquanto foi possivel as na¢des industrializadas crescerem ilimitadamente,
0s métodos de orcamentacao surgidos se aperfeicoaram para dentr¢ de
padrdes racionais e eficientes, importando das metodologias precedentes
aspectos de relevante operacionalidade.

O pensamento tedrico do processo de tomada de deciséo que funda-
mentou as reformas das praticas orcamentarias percorreu uma evolugéo
paralela & introdugdo dos métodos de orcamentacao. O estudo resgdta o
debate tedrico que influenciou o processo decisoério orgamentario, e sifua
o decrementalismo como o paradigma emergente para o quadro de esgas-
sez preponderante para o fim do milénio.

2. A evolucéo das fungdes do orcamento

O orcamento pode ser visto como um processo que cumpre multi-
plas fungBes para multiplos atores. No decorrer deste processo, cada nfivel
organizacional produz escolhas e estabelece estratégias de acdo que gfeta-
réo os seus proéprios fins (Wildavsky, 1979). A esta afirmacéo poderiamps
acrescentar que esta cena se desenrola conforme o cenario existente g em
formas variadas, ou seja, em diferentes épocas, sob diferentes condigbes
sécio-econdmicas e politicas, novos valores sao atribuidos a estas funcpes,
proporcionando ao orgcamento desenvolver-se em diversos sentidos.

Essa é uma suposicdo admissivel para explicar a correlagédo dlas
transformacdes ocorridas na sociedade com as necessidades das funcio-
nalidades do orcamento de se aprimorarem a estas mudangas. Sendo
a orcamentagdo um processo evolucionario, as técnicas utilizadas $ao
aperfeicoadas, e a legislagédo reestruturada de forma a acompanhar a
reforma proposta para o setor publico.

Ao acompanhar o processo de decisdo orgamentaria desde o inicio
do século, veremos que o nivel de intervencao do Estado na econorﬁia
foi determinante para a avaliacdo da funcao orcamentéria em cada pe-
riodo especifico.

Até o final dos anos 30, o orcamento era direcionado estritamente
para o controle de gastos, como forma de prevenir a ganancia fiscal|do
governo. A principal preocupacédo era de se fazer a melhor politica, pu
seja, a que arrecadasse menos, evitando a interferéncia do Estado|nos
negaocios privados. Inexistia um processo de decisdes quanto aos programas
governamentais, uma vez que as atividades do governo eram limitadag, e
este era visto como um mal necessario. A fungdo orcamentéria se res-
tringia a contencao das despesas publicas. Racionalidade significava gas-
tar o menos possivel, o estritamente necessario.

Apobs a depresséao dos anos 30, com o advento da teoria keynesiana
e a politica diNew Dea] o Estado entdo passou a ser o principal agentg
de desenvolvimento. A politica econémica intervencionista financiavags gg




déficits e expandia os programas juntamente com uma reformulagéo [do
processo orgamentario que compensava o afrouxamento dos contrgles
fiscais (March, 1982: 201). Por conseguinte, o orcamento deixou de ser
meramente um instrumento de controle financeiro para se tornar a princi-

pal ferramenta de geréncia da execuc¢do dos programas governamentais.

Percebe-se que a énfase dada as funcdes do sistema or¢camentario
realmente decorre das necessidades de cada época. Se, no periodo de L920-
1935, a necessidade foi de reprimir irregularidades e fiscalizar os gastps,
mostrando uma ascendéncia da orientagdo para o controle, ja em megdos
da década de 30 até os anos 60, a movimentacao de volumosas cifras de
dispéndios passou a exigir do governo uma atuacao nitidamente gerengial,
emergindo-se uma nova consciéncia de seu papel, voltado para programas
de cunho social e para os beneficios por estes proporcionados.

Com o aumento da participacdo do Estado na economia e nas argas
sociais, ampliou-se aimportancia e a dimenséo dos orcamentos publicos. A
riqueza mundial e a populacao global aumentaram, e, com elas, novas|ne-
cessidades foram criadas mais rapidamente do que o crescente confrole
sobre os recursos orgcamentérios. O Estado, interessado em suprir estas
demandas, teve que aprimorar os mecanismos de geréncia alocativa, priofizar
a eficiéncia como meio de satisfazer os seus propdsitos e compatibilizgr a
classificagcdo orgamentaria com a econémica, para facilitar a mensurabilid
de sua contribuicdo na formacéo do PIB — Produto Interno Bruto.

A sofisticacdo dos métodos de orcamentacado foi essencial para a
implementacédo dos planos de desenvolvimento, fazendo com que a agéo
governamental no setor publico passasse a ser mais bem conhecida e
orientada do ponto de vista setorial e macroecondmico, segundo os inte-
resses e 0s objetivos estabelecidos.

Dentro da evolugéo recente do sistema orcamentario, poderiamos
classificar em quatro grupos os métodos de orgcamento publico que, [no
decorrer de suas implementacdes, foram incorporando em seus substratos
aspectos relevantes ou de maior alcance pratico dos métodos orgcamenta-
rios anteriores. De acordo com Sanches, ordenadamente, sdo eles:

1) Orgamento Tradicional;

2) Orcamento Programa (de DesempenhiBlarming, Programming,
Budgeting— PPB);

3) Orcamento GerenciaM@nagement by Objectives Budgeting
— MBO e oZero-Based Budgeting- ZBB);

4) Orcamento Adaptativo, com énfase no controle e reducédo do
déficit publico.

A migracgdo de conceitos operacionais de uma metodologia
de orcamentacao para outra ganhou um carater modernizante com aincorpo-
racéo da eficiéncia e da efetividade na elaboracéo dos orcamentos publicos,
trazidos pelo Orcamento de Desempenho e pelo PPB, respectivamente.  gq




O Orgamento Tradicional centrado na fung&o controle, com énfa

e

nos objetos de gastos e nas dotacdes para os fins nas quais foram conce-
didas, mostrava-se inepto a uma agdo mais planejada do setor publico,
ndo respondendo aos problemas macroecondmicos que emergiam [das

profundas mudancas na economia e na sociedade em geral.

A orgcamentacdo de Desempenho, entéo, inovou 0 processo or
mentario, incluindo além da explicitacdo dos gastos 0s programas, pro|
tos, obras e eventos dos recursos destinados a cada unidade orcamen
N&o obstante, o PPB sedimentou a integracao do orgamento com o sist
de planejamento governamental, possibilitando a aplicacao de critéri
mais racionais na alocacao dos escassos recursos publicos e no at
mento as demandas coletitas

No entanto, esta apologia da racionalidade embutida no PPB,
especial no processo de fixagdo dos objetivos, foi sendo contunden
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mente criticada, aprofundando-se assim as discussdes tedéricas do pro-
cesso decisoério orcamentario, que serdo mais detalhadamente abordadas

na secao seguinte.
Da mesma forma que o Or¢camento Programa contribuiu para
concretizacdo dos principios da estrutura programatica, da incorporag

a
ao

de unidades de decisdo e da mensuracdo de resultados, o Orcamgento

Gerencial, na figura dManagement by Objectives BudgetiigBO)
e doZero-Based Budgetin(ZBB), veio acrescentar ao orcamento um

instrumento de avaliacao e revisdo de desempenho dos 6rgaos publicps e

dos programas governamentais.

Se ndo se evidenciava ainda o processo analitico orcamentari

pode-se dizer que com a implantacdo do MBO e do ZBB, os sistemas
informacédo passaram a enfatizar a andlise e o processo decisorio, in

duzindo o gerenciamento e a avaliacéo dos custos efetivos dos programas,

0 que permitiu maior rapidez para ajustes no orgcamento durante o ang.
Modelos como o Orcamento-programa e o ZBB s&o adotadog,

abandonados e sobretudo, recentemente, utilizados hibridamente, incof
rando partes de outros sistemas, ou cedendo alguns conceitos inerent

po-
es a

sua prépria metodologia para serem incorporados em inovadores sisternas

orcamentarios. No Brasil, um axioma dominante na gestdo do proceq
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orcamentario municipal e estadual tem sido a variacdo de préticps
gerenciais como o or¢gamento participativo e os orgamentos voltados para

a contencao dos déficits orcamentarios.

Os métodos programatico e gerencial sdo, em suma, perfeitamente

aplicaveis as situacdes de expansao de programas, em gue 0 governo
pde de recursos suficientes para executa-los e assumir compromissos 9
tanciais em relacdo aos novos programas. No entanto, o abandono dar
do equilibrio orcamentario, em beneficio do crescimento econdmico, po
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levar a uma dificuldade do orgamento, representada por recursos publicos
insuficientes para atender a todas as demandas ou mesmo comprometer as
condi¢bes econdmicas futuras.

Essas circunstancias podem ser exemplificadas se recapitularmos
um pouco da histéria econdmica do Brasil a partir da gestao de Juscel|no
Kubitschek. Assim como a politica de expanséo das despesas publicas
e o financiamento do plano de metas via aumento do déficit publigo
inegavelmente contribuiram para alavancar o desenvolvimento brasileifo,
a falta de uma avaliacdo das repercussdes financeiras desta politica para
as gestdes seguintes, oriunda da falta de métodos de dimensionameénto
dos beneficios para a aplicacdo dos recursos do governo, implicou rejle-
xos inflacionarios de grande magnitude nas gestdes posteriores (Boitegux,
1977:7).

A ligacao causal dos déficits orcamentarios com a inflacdo é ampla-
mente explorada em estudos governamentais e académicos e esteve|pre-
sente nas constantes tentativas de estabilizagdo da economia brasilgira.
Embora uma discussao sobre os efeitos do déficit sobre a inflacdo nao
esteja compreendida no escopo deste trabalho, é importante salientar jgue
a teoria considera que nem sempre os déficits exercem a influéncia sugefida
pela proposicdo ora sob consideracéo.

Os déficits orcamentéarios podem influenciar as condi¢cdes econbnpi-
cas da mesma maneira que podem ser influenciados por estas mesmas
condigdes. E essencial que se conheca a origem do déficit e como ele é
financiado para se determinar as agdes de combate. No caso brasilgiro,
de 1979 até 1994, as profilaxias utilizadas pelas autoridades econémigas
para combaterem os sintomas internos da economia, oriundos de crisg¢s e
eventos externos, apenas contribuiram para aumentar os indices da infla-
¢ao e da divida publica.

A flutuagdo da moeda no ritmo inflacionario expande os fundo
disponiveis do orgcamento publico, no sentido de poder fornecer o volume
projetado do nivel de atividade econémica. Conhecida a extensdo da ines-
perada mudanca de precos, 0s orcamentistas, exaurindo 0s recursos em
necessidades imediatas, perdem o controle financeiro, fazendo flutyar
desenfreadamente o orcamento em termos de caixa. A orcamentagdo
por volume, como forma de indexacdo, demonstra ser contraproducente
no combate a inflacdo, pelo fato de acomodar o aumento de precos antes
de encorajar o empenho para baixa-los. Indexar os beneficios contra a
escalada inflacionaria também se torna contraproducente, no momento
em gue, para os contemplados com a corre¢ado dos precos, inexiste gual-
quer motivacao para deter a inflacdo (Wildavsky, 1988: 413-15).

Se considerarmos um déficit orgamentario em uma economia equi
brada e alterarmos os niveis de dispéndio e receita, o tamanho do déficit 101
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terd um carater expansionista ou contracionista, ou seja, 0 aumento
das despesas e das receitas proporcionardo uma expansao do déficit
orcamentario, e a diminui¢do destes niveis implicara um déficit contra-
cionista. Nesses casos, € de se esperar que a politica orcamentaria gsteja
orientada, nos periodos expansionistas, para a diminuigdo do déficit pu
aumento superavitario e, nos periodos contracionistas, para um déficit
maior ou superavit menor.
A principal tarefa do orcamento, quando prevalece uma insuficiéncla
nos recursos disponiveis para cobrirem 0s programas propostos e os|em
andamento, consiste em forcar a demanda por fundos mantidos dentro
dos recursos disponibilizados. O orgamento € utilizado como uma acggo
refreadora, possibilitando ao governo realizar controles severos das
despesas correntes ou acionar 0s seus estabilizadores fiscais automaticos
— impostos, taxas sobre a folha de pagamento e auxilios compensatdfios
a desempregados — para obter o equilibrio do exercicio seguinte.
Nas duas ultimas décadas, com o impacto da progressao das degpe-
sas e os indicios de uma crise fiscal decorrente do aumento da comppe-
titividade entre os mercados emergentes, as nacdes passaram a adotar
medidas para a contencao do déficit pablico, reforcando assim as necessi-
dades de se reavaliarem os critérios de alocacdo de recursos. O ofca-
mento publico teve de se adaptar a esta nova ordem econdmica mungdial
de contenc¢do dos gastos internos. Orcamento Adaptativo é a traducéq do
método de orcamentacgdo invocado para que a programacao e a efetivacéo
dos gastos adaptem-se as metas previstas para o déficit pablico nos eixer-
cicios orcamentarios.
As preocupacdes com a retracdo dos gastos publicos e a diminpi-
¢ao do tamanho do Estado influenciaram decisivamente na reducéo ¢os
investimentos, ao mesmo tempo em que se acelerou a introducao de poli-
ticas restritivas para despesas com a administragdo da maquina govefna-
mental. Hoje, as escolhas em qualquer sistema econémico para a definicdo
de programas de governo e apropriacdo dos gastos governamentais [tém
sido dificeis e sujeitas a frequentes debates.
A incorporacao das fun¢des ao longo desse tempo determinou um
extenso conjunto de finalidades do Orcamento Publico. A principal talvgz
seja a sua operacionalidade decisoéria proporcionada por suas funciopa-
lidades e que deriva em outros instrumentos basicos a saber:
1) como instrumento politico legitima as aspiracdes e expectativas
do Executivo, da sociedade e do préprio Legislativo, que querem ver syas
reivindicacdes serem atendidas. A acdo parlamentar democratica arti-
cula o debate sobre os diversos interesses em conflito, harmonizandg as
solucdes viaveis, que sdo sistematizadas na forma de um compromisso a
ser cumprido; 102




2) como instrumento econdmico baliza as prioridades e orientacdes
do governo para a alocagdo de recursos. As agfes variam da sustentacéo
de processos de crescimento da economia, ampliando investimentos
e programas governamentais até a limitagao de recursos, onde o orgamgento

funciona como um mecanismo que define as escolhas para a reducag
o corte dos gastos;

3) como instrumento gerencial funciona como um suporte essencial

ou

para a administracdo e controle dos recursos publicos, operando em duas

redes de avaliacdo de desempenho das instituicdes e suas geréncias:

a) através de uma rede de relacionamento social e legal, utilizapa
para que as autoridades de mais alto escaldo controlem ou limitem a atua-

¢ao dos niveis técnico e operacional;

b) através de uma rede de informacdes da execug¢édo, contabilizagao,
controle e analise do orcamento que retrata a atual situacéo funcional

do governo;
4) como instrumento financeiro faz a sistematizacdo das entradas

de

recursos financeiros provenientes das receitas e da execucdo das despesas
de um determinado periodo. A diferenca entre as duas contas determinarao

se o Estado tem cumprido com o plano de trabalho e as metas estabeleq
para o cumprimento de seus objetivos (Sanches, 1997: 168-9).

idas

A esta série de instrumentalidades, poderiamos acrescentar tfés

outras fungdes basicas do orcamento que vém sendo altamente difund

das

pelos administradores publicos: como forma de atender as necessidades
basicas da populacdo, como meio para o controle da malversagcédo gdos
bens publicos e como ferramenta para a reforma administrativa do Estafdo.

3. Os paradigmas do processo
de decisdo orcamentaria

O pensamento tedrico do processo de tomada de decisado que fun

mentou as reformas das praticas orcamentarias percorreu uma evolugéo

paralela a introducéo dos métodos de orgcamentacao.

A literatura de politicas publicas apresenta modelos especificos ge
politicas orcamentérias, que variam bastante entre si, em fungéo da muita-
bilidade circunstancial das finalidades do orcamento e do ambiente politico

e econbmico presente. Neste contexto, a escolha de uma decisao poli

tica

ou de uma metodologia de orgamentacao deve estar vinculada aos obje-

tivos para se atender a uma determinada situacdo econdémica, seja

ela,

inflacdo, recessao, corte de gastos, escassez de recursos, baixa arrecaflacao

de receitas etc.

Essa tentativa de categorizar as solu¢des que possam ser aplicadas

a situacdes especificas € passivel de questionamento. A teoria € de utilig

ade 103



limitada para ser explorada peliecision makerem face de sua insufi-
ciente precisdo e do complexo volume de observacbes necessarias
a elaboracéo da politica. Pela propria natureza de seu processo decisg
“extremamente complexo, sem principio nem fim, cujos limites sdo ince
tos”, torna-se impossivel construir um modelo puro que englobe todas
variaveis influenciadoras da politica publica (Lindblom, 1981: 10).
Assim sendo, a variavel politica é tratada por alguns modelos con|
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estritamente determinante para a formulacéo de politicas publicas. A base

dos modelos que tratam da politica orcamentaria sustentam que o proce
decisério é o foco de andlise para se compreender como 0s atores pg
COS aprovam seus projetos e como estas acdes refletem no enquadram
da politica proposta.

Dentro de uma seqiiéncia ordenadamente evolutiva, trés paradign
se impuseram na tentativa de aprimorarem as técnicas administrati
gue melhor pudessem ser utilizadas em prol da qualidade do proce
decisorio em questdes orgamentarias: o racionalismo, o incrementalis
e o decremetalismo. Foi singular a importancia destes trés processos
tomada de decisfes na evolugdo da fungdo orcamentaria.

3.1 O racionalismo

A atitude racional sempre esteve presente em toda evolucdo do p
cesso decisorio com graus de intensidade que variaram de acordo co
premissa das reformas orcamentérias vigentes em cada periodo. Se, n
determinada época, utilizaram-se critérios de racionalidade para limita
atuacéo do Estado, com o substancial aumento participativo do governg
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economia, aliado a unificacéo do planejamento, da programacéo e do o

ca-

mento em um sé instrumento gerencial, a concepcéo racional prestou-$e a
auxiliar os governantes a escolherem as melhores alternativas de deciséo.

A ideologia basica dos modelos orcamentarios que utilizam
racionalidade estad fundamentada na perspectiva sistémica, com u
atencao enfatica nos objetivos finais. A teoria dos sistemas capacita
analista a visualizar como um todo o universo de inter-rela¢des, no qy
um fenbmeno constitui-se ao mesmo tempo em causa e efeito no proce
em que esta envolvido. Na andlise de uma situacéo, todo o sistem
estudado em um esfor¢co permanente de se incorporar todas as variay
estabelecendo relagdes multiplas em todas as dire¢des (Mena, 1972:

O estudo do sistema é metddico e racional, e aplica uma metodolo
cientifica com a fixag&do de objetivos e hipoteses para os problemas idet
ficados. A formulag&o da agéo politica para cumprir as etapas deste p
cesso é feita através da analise do meio-fim, separando os fins e procurg
solucdes para se definirem os meios para alcancgéa-los.

Uma deciséo que se concebe pela razdo segue, entdo, os segu
passos:

a
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1) selecdo dentre o conjunto de objetivos possiveis daqueles que
tém maior prioridade;

2) classificacdo dos objetivos que estejam condicionados a escasgez
dos recursos disponiveis com o emprego dos quais se deve maximizar o
nivel de satisfacdo das necessidades presentes e futuras da comunidade;

3) levantamento das conseqliéncias e custos de cada alternatjva,
podendo uma com as outras serem comparadas;

4) escolha de alternativas para o cumprimento dos objetivo
compatibilizada com os meios disponiveis para coloca-los em execucgo.

A escolha racional conjetura sobre duas suposi¢fes: a presunc¢ag do
que acontecera no futuro como resultado da acao presente e a avaliagédo
das conseqiiéncias da acao. Os frequientes indicios de erros substanciais da
previséo de resultados antecipados destas duas conjeturas aprofundaram o
estudo da teoria de escolha racional e de suas complicacdes. James March
expressa que “a busca da inteligéncia no processo decisério € um esfqrco
para racionalizar aparentes anomalias no comportamento”. A maioria dgs-
tes esforcos, pela inadequacéo e a falta de funcionabilidade de um modelo
de deciséo racional puro, procura introduzir nas idéias dos individuos estru-
turas de racionalidade calculada e sistémica (March, 1982: 201). Desta
forma, desenvolvemos idéias de racionalidade diversas, algumas dglas
facilmente percebidas nos agentes publicos de decisdo:

* racionalidade limitacdaem face dos obstaculos para se antecipa
uma alternativa de deciséo, ela introduz métodos para simplificar o pn
cesso decisorio. Este comportamento se deve as limitagdes humanas de
processamento das informacdes, o que leva os individuos a considerafem
a sua realidade como a do todo;

e racionalidade do jogo: busca atingir o cumprimento de objetivo
pessoais por meio de calculos em um jogo interpessoal, que visa maximigzar
as decisdes individuais;

* racionalidade posterior: a acéo gera preferéncias e consequéndgias
que serdo avaliadas posteriormente ao fato e justificardo as escolhas.

Segundo os precursores da racionalidade, as justificativas para a
utilizacao de critérios racionais séo o alto nivel de complexidade das orga-
nizacdes e a avangada tecnologia hoje em poder dos individuos que atyam
no ambiente organizacional. Interessante perceber que 0s primeiros criticos
da abordagem racional também alegam estas duas razfes para a simpli-
ficac@o do processo decisorio.

(@)
1

)

3.2 O incrementalismo

O limite da cognicdo humana foi a primeira restricdo levantadga
pelas teorias que desafiaram o modelo de decisao racional. Opondo-se a

este enfoque, os comportamentalistas propuseram um modelo alternativo 105




ao racional que altera o critério que conduz a escolha. Seu pressupgsto
basico entende que em um processo decisorio os individuos e as organiza-
¢Oes devem selecionar as alternativas satisfatorias dentro de padrdes de
exigéncia minima do que é considerado satisfacdo. Isto se da em virtide

da impossibilidade de se considerar todas as alternativas possiveis para o
cumprimento dos objetivos (March & Simon: 1971).

Na pratica incremental, os reivindicadores de verbas, cientes de que,
na norma decisoria do processo orgamentario, a base e o incremento sao,
respectivamente, os dispéndios com programas em andamento, e as fontes
de recursos a serem utilizados em programas novos acabam comprometg¢ndo
antecipadamente 0s recursos que estaréo disponiveis nos anos vindoyros.

Uma das explicacdes plausiveis para estes comportamentos gsta
associada ao poder de influéncia que estes individuos adquirem |ao
corresponderem as expectativas dos publicos que os cercam: funcionafios
e clientes da agéncia, no caso dos gerentes de unidades orcamentarigas, e
o Estado, na figura da cupula funcional do Executivo e Legislativo, pafa
0S revisores.

A habitualidade desta defesa de interesses foi empiricamente co
provada por Caiden e Wildavsky em um trabalho desenvolvido em algups
paises pobrésOs pesquisadores concluiram que os 6rgéos financeirgs
centrais dos governos utilizam as seguintes estratégias e armas para cgnte-
rem a praticidade destes comportamentos:

1) subestimam a informacao da receita arrecadada,;

2) impdem limites de gastos;

3) periodicamente revisionam os calculos das dotagfes originai

4) atrasam sistematicamente a liberacéo financeira.

Por outro lado, os 6rgédos despendedores omitem informacdes jao
orgao central sobre os recursos orgamentarios que ndo necessariamgnte
serdo utilizados, como forma de manter a sua flexibilidade operacional.

Estas atitudes sao vistas pelos autores como reflexo do quadro|de
incerteza e instabilidade presentes nos paises pobres. Cintra e Andrade,
interpretando a obra de Caiden e Wildavsky, acrescentam que nestes pai-
ses o0 orgcamento é refeito durante o ano, porque “nunca sabendo o que|vira
a seguir, temerosos de esgotar suas escassas reservas e preocupados com
o fato de que o que seja simplesmente urgente possa ter precedéncia sobre
o absolutamente critico, os Ministros da Fazenda revéem, continuamente,
as despesas aprovadas.” (traducéo dos autores). Curiosamente, esse feno-
meno foi insurgindo também nas na¢des ricas, motivado pela falta de con-
trole do alto dimensionamento de seus orcamentos (Wildavsky, 1988: 399).

E dentro deste contexto da complexidade dos grandes problemas
oriundos da realidade social gue o modelo incremental defende um processo
de tomada de decisdes baseado em modifica¢cdes marginais nas prat]
habituais, ou seja, situacdes complexas devem ser equacionadas de[ma-
neira gradual e progressiva. 106




O termomuddling through(ir tocando de qualquer maneira), utili-
zado para identificar o estilo politico de decisGes consensuais, entende
estas devem ser tomadas como resultado de negociacBes de intere
dentro de um sistema continuo de barganhas. A decisdo que prevaleq
aquela que obtém o maior consenso quanto 0os meios e os fins, deixandd
segundo plano a alternativa de dispéndio minimo de recursos. Con

glentemente, a racionalidade politica se sobrepfe a racionalidade técnj

Os incrementalistas defendem que o procedimento tradicional ¢
modelo aumenta 0 consenso entre 0s participantes envolvidos, releval
a um patamar mais baixo a importancia do peso dos calculos efetuaq
para os programas. Assim, facilita-se a concordancia de acréscimos
reducdes de grande soma de recursos finanagsimados a um deter-
minado programa. Os conflitos diminuem, uma vez que o espaco abe
para as disputas torna-se pequeno, levando a batalha orcamentéria
concentrar em um peqgueno nimero de itens.

O principal aspecto gerencial da orcamentacao incremental é g
um programa ao ser iniciado em uma determinada data-base néo é sub
tido as revisdes analiticas em periodos subseqientes. Isso se deve ad
de ja se terem criado expectativas com relacdo a sua continuidade

me-
fato
por

parte dos segmentos da sociedade por ele favorecidos, ficando resguarda-

dos os interesses e 0 montante destinado a execuc¢ao plena nos exerd
posteriores. Assim sendo, 0 incrementalismo se revelara proemine

icios
nte

enquanto persistir uma politica anterior que forneca a base para as alte-

ragdes incrementais a serem propostas.

O suporte politico adquirido pelos grupos representativos é o aVv
necessario e suficiente para que as decisées tomadas em anos anter|
nao sejam revistas. Quando a unidade central orcamentaria perceb
correlacdo entre as atividades do grupo de interesses e as solicitacde
Legislativo, um excelente precedente existe para a efetivacdo de |
programa (Wildavsky, 1974: 25).

Pode-se dizer, entéo, que o incrementalismo é aplicavel quando
recursos financeiros disponiveis sdo suficientes apenas para atende
gue j& estd sendo realizado do orgcamento. Nesta situacdo, descrita
Schick como escassez cronica, persiste uma folga disponivel para ma
0s programas em atividade, mas ndo o bastante para financiar no
programas. Inexistindo uma ameaca latente para o comprometimento
equilibrio orcamentario, a técnica incremental em face deste tipo (¢
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escassez motiva o governo a utilizar o orgamento para limitar as deman-

das por novos recursos. Ela garante os custos para os programas
andamento fixados na base, e utiliza o incremento advindo das fonf
de recursos orgcamentarios para programas novos e em expansao,
precisar restringir gastos ou obter fundos para o desenvolvimento de p|
gramas modestos (Shick, 1976: 75).
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As origens de incremento no orgamento estio no crescimento eg¢o-

némico, na introdugéo de novos impostos e nas fontes de financiamen

de déficits. Apesar de seu carater distributivo, no incrementalismo ¢s

conflitos alocativos sé ndo perduram na primeira fonte citada. Quando
incrementos ja ndo sdo mais suficientes para cobrir, a0 mesmo tempo

tos

0S
0s

acréscimos orcamentais e as reinvindicacdes por novos programas, a
tendéncia € de se acirrar ainda mais a competicao pela obtencéo de verbas.

Esta é uma tipica situacao potencializada na orcamentacao decreme
que sera tratada a segquir.

3.3 O decrementalismo

ntal

As duas teorias de decisdo orcamentéaria descritas até agora apre-

sentam um conjunto de opgBes amplamente considerado no proce
decisério em qualquer gestao publica. Se é verdade que a racionalid

absoluta constitui uma utopia, € inegavel que as decisGes a serem tomadas,

sobretudo no ambito da administracdo publica, precisam apresentar
expressivo grau de racionalidade.

O incrementalismo veio também oferecer uma variavel de funda-

mental importancia para a estabilidade do cenério decisorio: a consens

lizacdo de que a boa decisado politica deve estar sujeita a uma contestacao
ampla, se possivel de toda sociedade, devendo ser considerada por meio

da competicdo de idéias.

Entretanto, o crescimento incremental acaba gerando uma dispo
bilidade de recursos, que pressionam para que as demandas sejam ¢
sempre mais elevadas do que as dotagbes or¢camentérias. O increm

ni-
uase
bNto

sendo equivalente as expectativas incrementais, e as demandas permane-

cendo estaveis, a continuidade dos programas estabelecidos para o exer
estara assegurada. Em contrapartida, se os recursos disponiveis
cobrirem 0 aumento incremental do custo dos programas, nao restara o
0pg¢&o ao governo sendo buscar recursos em novos impostos a serem
cadados ou na captagdo de empréstimos externos. Perante este quad

cicio
nao
itra
arre-
0, as

entidades despendedoras, temerosas de se agravar mais ainda a esqassez

dominante, elevam excessivamente a demanda por recursos que pass
comprometer o equilibrio orgamentério. A atencéo volta-se para a utiliz

Am a
a_

¢do de estratégias diversas de cortes nos gastos governamentais, exigindo

do governo uma postura politica decis6ria decremental.

Ao fazer uma analogia temporal entre a introducdo dos principa
métodos de orcamento publico e a evolugcdo do pensamento tedrico
processo de decisdo or¢camentaria, nota-se, conforme exposto

do
na

Figura 1, que o surgimento do decrementalismo coincide com a adogao

da metodologia de orgamentacdo, no caso o Orcamento AdapEgtao
constatacéo € condizente com as recentes expectativas de diminui¢a
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crescimento econdmico global, que automaticamente tem reorientado|os
governos a adotarem simultaneamente politicas de compresséo orgamen-
taria e controle de déficits.

A alegacao pertinente a principal causa de falecimento do proces§so
or¢camentario, caracterizado pelo incrementalismo, estd no crescimento
econdmico que se estendeu do fim da Segunda Guerra Mundial até| os
meados dos anos 70 e sua posterior diminuicdo ou auséncia. A teorid do
crescimento econdmico apdia que quando existe uma abundancia|de
recursos proporcionalmente divisiveis para todos, facilita-se
concretizacao de consensos. O incrementalismo é baseado justameénte
na expectativa da continuidade desta situacdo. O declinio desta prospe-
ridade fatalmente extinguira a pratica orcamentéaria incrementall.
(Wildavsky, 1988: 403).

Figura 1: Evolucdo dos pensamentos teoricos de
decisdo orgamentariaversusintroducdo dos métodos
de orcamentacao apés a2Zsuerra Mundial

Racionalismo

Incrementalismo

Decrementalismd

Tradicional

Programa

Gerencial

Adaptativo
| | | | | | | | | | | |
1945 1950 1955 1960 1963970 1975 198019851990 1995 2000

|:| Paradigmas de elaborag&o orcamentaria

|:| Métodos de orgcamento publico

Surpreendidos pelo descontrole do déficit orcamentario e pela
abrupta participacdo dos gastos com o gerenciamento da maquina admi-
nistrativa, 0s governos iniciaram um processo de inversao na orientagao
politica orgamentéria, agora voltada para estratégias que englobam coftes
de dispéndios irrestritos, controle da alocacdo de recursos, fiscalizagao
minuciosa de itens de despesas, reducdo de despesas no nivel do| ano
anterior, identificacdo de poupancas em programas em andamento pafa o
atendimento de setores prioritarios e criticos e outras taticas. 109




Os governos passaram também a priorizar os gastos de seus
recursos mais no sentido de influenciarem os cidadéos do que para sus-
tentar suas acdes diretas. Assim sendo, educacgdo, saude e assisténcia
social converteram-se em obrigagdes legais, tornando a variagao dos| ni-
veis de gastos, para atender as oscilacdes modulares da economia} in-
compativel com a manutencao da maquina administrativa em um patamar
constante de despesas.

A priorizacao de recursos para areas afins diminui a proporcéo @o
orcamento destinado aos investimentos e custeios dos programas do gaver-
no e aos servicos mantenedores da maquina publica. Como resultadp, o
Tesouro Central ndo garante o repasse de recursos financeiros intrago-
vernamentais aprovados no orcamento as unidades orcamentérias, |que
sdo compelidas a incrementarem suas atividades politicas, ndo meramente
para conseguir o quanto solicitaram, mas também para permanecefem
com os recursos de que dispbem.

Os idealizadores do decrementalismo acreditam que, estabelecendo
um limite total de gastos e proporcionando uma competigéo imparcial e
fidedigna dos programas pelos recursos disponiveis, o desejo publico|de
contencédo do desequilibrio orcamentario sera alcancado sem a necessi-
dade de modificacdo das leis em vigéncia, inclusive no que se refer¢ a
vinculacéo de recursos. Seria axiomatico dizer que para aumentar os gastos,
nenhuma coordenacao é necessaria; para diminuir, coordenar é essencial,
ou seja, sem a imposicao de limites de dispéndios que requerem escolhas
entre programas, a orcamentagao por adigao continuaria a ser comumente
praticada (Wildavsky, 1988: 159).

A perspicacia na conduta da economia de gastos, gerada [ha
competitividade dos programas, reside em postular objetivos politicos diver-
S0s e executaveis. Diversos em quantidade suficiente, para que dentrg do
cenario competitivo os atores tenham a opcao de varias alternativas|de
escolhas. Os objetivos devem também ser transparentes e de baixa comple-
xidade, de forma a se alcancar sua execucéao plena.

O processo de reducdo gradativa das despesas orcamentarias é
feito anualmente dentro do exercicio orgcamentario, através de realimen-
tacdo dos calculos de cada programa ou unidade da estrutura govefna-
mental. A redistribuicdo do montante reduzido costuma ser alocada rjas
novas prioridades do préprio setor.

A implementacdo de pequenos cortes ocorre, em sua maior patte,
nos gastos marginais ou naqueles que independem de uma legislacéo aspe-
cifica para serem efetuados. Portanto, a estratégia de elaboracaqg da
orcamentacdo decremental consiste em trés aspectos basicos:

1) é altamente redistributiva, uma vez que o0s recursos retirados pu

economizados de uns sdo aproveitados em outros fins de mesma naturgza; 110




2) as decisdes tomadas estdo sujeitas a serem revistas a cadalano, S
principalmente, quando os perdedores questionam ou reivindicam
suas perdas;

3) em cada periodo orgcamentario, os 6érgdos governamentais tendem
a acirrar a luta para preservar o orcamento do exercicio anterior, ampliando
o conflito alocativo intragovernamental (Sanches, 1997: 74 e 167).

Ao mesmo tempo em que se insere um verdadeiro conflito de prip-
ridades no processo orcamentario — mais para um programa significa
menos para outro —, o paradigma decremental imp&e uma nova mangira
de pensar, uma nova mentalidade, no momento em que altera de foma
significativa o processo debby, diminuindo a demanda dos grupos de
interesse sobre as verbas orcamentarias. O orcamento passa a| ser
enfocado como uma peca inteiriga, regido por um processo politico gue
fixa os totais de gastos e as regras de compensacao.

Aideologia decremental presume a limitacdo de impostos (modif
cados na margem pelo aumento ou diminuicdo de suas taxas) e estabglece
tetos efetivos para os gastos governamentais. Por conseguinte, um pano-
rama dos gastos admissiveis para os anos vindouros é fornecido para os
interessados e potenciais atores do processo orcamentario. Se existir glgu-
ma proposta de ator para aumentar a sua parte além dos niveis esperados,
essa obtera a resisténcia dos demais atores, cientes de que o monfante
adicional para um representard, em igual propor¢do, o decréscimo pgara
os outros. A substancial disciplina inerente ao decrementalismo possibiljta
a inibicdo dos gastos na fonte.

Pode-se afirmar entdo que a falta e o declinio do crescimento econé-
mico regulamentam a conduta orgamentaria, impulsionando o advento|da
orcamentagao decremental. Um gerenciamento econdmico ou uma poli-
tica fiscal requer uma nocéo de qual nivel de gastos é apropriado para
estimular ou decrescer igualmente a atividade econdmica. Neste contex-
to, as normas orcamentdrias sédo elaboradas para justificar as praticas a
serem utilizadas, em conformidade com as oscilacdes da economia.|As
implicagbes de uma pratica dependera de como ela funcionara sob pm
padrdo de normas que forneca a estrutura do processo orcamentarjo a
qualquer tempo. Este processo de ajustamento passou a gerir a
orcamentacdo contemporanea.
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Notas

1 0 PPB —Planning, Programming, Budgetirg ou orcamento-programa acrescentou
ao processo de orcamentacao uma abordagem de analise de sistemas, onde os obj
sistematicamente, quando possiveis, sdo quantificados, e as alternativas constantem
expostas e avaliadas. No antigo sistema, os custos dos programas eram calculados
nas com base no ano corrente, ao contrario do PPB, que projetava gastos para
periodo posterior de até cinco anos.

2 Essa pratica do pensamento racional esta embutida, em especial, no paradigma increm

3 Aaron Wildavsky foi o principal sistematizador da pratica increment&aitics of the
budgetary procespublicado pela primeira vez em 1964. Sobre o estudo de planejame
to e orgamentacdo em paises pobres. Ver Caiden & Wild&®iskying and budgeting
in poor countries1974.

4 A primeira expresséo das reais necessidades de se estabelecerem metas anuais de re
do déficit publico sucedeu-se em 1985, nos Estados Unidos, atravesnaim-Rudman-
Hollings act Essa lei que, posteriormente, em 23.07.86 transformou-se em emen
constitucional, popularizada pelo nome de seus subscritores, fixa os procedimen
basicos para o contingenciamento de dotacfepuéstratiof) todas as vezes que o
déficit publico ultrapassar o limite fixado.
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Resumo
Resumen
Abstract

A fungdo orcamentéria e o ascendente paradigma de final de milénio: o
decrementalismo
Daniel Jardim Pardini e Hudson Fernandes Amaral

A relevante influéncia do déficit publico nas condi¢des econdmicas de qualquer est
tura governamental induz os administradores publicos a disciplinarem o processo
alocacao de recursos, no sentido de reverter os saldos negativos de natureza orcam
ria, financeira ou contabil. Na presenga deste quadro, a politica orgamentaria exerg
principal func&o de nortear a programacéao e efetivagdo dos gastos em conformidade (
as metas previstas para o déficit publico, nos exercicios assim determinados.

A ascensdo da orcamentagao de combate ao déficit que se instaurou meados dos an
coincide ndo s6 com a escassez dominante de recursos que marcou o declinio do prog
orgamentario, caracterizado pelo incrementalismo, mas também com a emergente utiliz3
do decrementalismo que favorece a priorizacdo de aplicacBes das receitas orgamentd
segundo os objetivos governamentais, sem a necessidade de se alterar as leis vigentes.

Este trabalho tem como finalidade demonstrar a evolugéo da fungédo do orgame
gue, em consonancia com a sucessiva quebra de paradigmas de decisédo orgamentaria
acompanhado a gestdo publica neste século, e confirmar o decrementalismo com
paradigma dominante na passagem de milénio.

La funcion presupuestaria y el ascendiente paradigma del final del milenio:
el “decrementalismo”
Daniel Jardim Pardini y Hudson Fernandes Amaral

La influencia relevante del déficit puablico sobre las condiciones econdémicas d
cualquier estructura gubernamental lleva los administradores publicos a disciplinar
proceso de asignacion de recursos, en el sentido de reverter los saldos negativo
naturaleza presupuestaria, financiera o contable. En la presencia de ese cuadro, la po
presupuestaria ejerce la funcién fundamental de orientar la programacion y la ejecuc
de los gastos de acuerdo con las metas previstas para el déficit publico, en los ejerci
financieros asi determinados.

La ascensién de las practicas presupuestarias de combate al déficit, que se ing
en mediados de los afios ochenta coincide no solamente con la escasez dominant
recursos que marcoé la declinacion del proceso presupuestario, caracterizado po
“incrementalismo”, sino también con la creciente utilizacion del “decrementalismo”, qu
favorece la atribucién de prioridades en las aplicaciones de ingresos presupuestarn
segun los objetivos gubernamentales, sin necesitar alterar las leyes existentes.

Este trabajo tiene la finalidad de demostrar la evolucion de la funcion dg
presupuesto que, de acuerdo con la sucesiva quiebra de paradigmas de deci
presupuestaria, viene acompafando la gestion publica en este siglo, y confirma
“decrementalismo” como el paradigma dominante en el pasaje de milenio.

The budgetary function and the growing paradigm of the end of the
Millennium: “decrementalism”
Daniel Jardim Pardini and Hudson Fernandes Amaral

The relevant influence public deficit exerts on the economic status of any governme
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a means to revert finantial balance of a budgetary, financial and accountancy nature] In
this state of affairs, budgeting policy plays the significant role of steering the plannig and

payment of expenditure into compliance with the goals established for the public defigi
within the boundaries of the practice thus determined.

The rising of budget practice to combat deficit, introduced in the mid 80s, coincides
both with the decline of the budgetary process, whose chief characteristic was the
incrementalism, and with the emerging use of decrementalism that favours the priorizatipn
budgeting revenue allotment, thus meeting the aims as settled by the government withput

the necessity to alter the present laws.

The aim of this paper is to demonstrate the evolution of the function of the budget
altogether with the continuous ruptures of paradigm on budgetary decision that hps

D

followed the public administration during this century. We also want to show that th
decrementalism is the dominating paradigm of the passage of the millenium.
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