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I — INTRODUCAO

Neste ensaio procurarei, mediante abordagem inter-
disciplinar, expor e sistematizar algumas cbser-
vacdes sébre o processo decisério nas finangas publi-
zas. Por certo muito ainda fica para ser dito, ndo sen-
do outro o objetivo destas linhas sendo o ce constituir
uma provocagdo para os estudiosos, inclusive medi-
ante a proposicdo de alguma terminolegic nova, su-
postamente Util.

Acompanhando a licdo de Shackle, entender-se-
-4 como decisdo a transicdo entre um estado psiquico,
na qual o individuo examinou diverscs cursos de acgdo,
avaliando-os com referéncia a certo objetivo ou valor,
e um estado psiquico posterior, em que o individuo
manifesta preferéncia por um dos cursss de agdo.

1) Apud Camargo, Lenita C., Politica dos Negécios. Editdra Mes-
tre Jou, S3o Paulo, 1967, pég. 44,
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Entender-se-G como processo decisério téda a instru-
mentacdo necessdria para produzir decisdes e o conjunto de
normas segundo as quais essa instrumentagdo funciona. Tanto
vale dizer: é o modélo de conduta adotado, em determinado
sistema, para a tomada de decisses.

Para que o processo decisério ocorra, e antes que
ocorra, entende-se devam existir trés fatbéres® de cuja interagao
surgird a decisdo:

a) um subestrato de valdres, influéncias, tensdes e
tendéncias, elaborado subjetivamente ou recebido do contexto
social, compondo-se um quadro de referéncias do qual emer-
gem critérios de avaliagdo;

b) disponibilidade de informagdo (dados objetivos
sobre o assunto e sua circunstancia);

c) capacidade critica para aproveitar a informagado,
discernindo e julgando alternativas.

A partir désses fatdres, o mecanismo de tomada de
decisGo percorre trés momentos:”

a) o estabelecimento das premissas faticas (coleta
de dados e percepgdo da situagdo);

b) a identificacdo e avaliacdo das alternativas (com-
paracgdo das vantagens e desvantagens dos vdrios cursos de agdo
possiveis, d luz dos critérios vigentes);

c) a inspiragdo (manifestacdo da preferéncia por
um dos cursos de acdo).

Vale, ainda, lembrar que a atuagdo dos individuos ou
das coletividades orienta-se para determinados fins. Em um
sistema social, pol'tico ou econémico, cada unidade ou escolhe

2) Esquema parciaimente inspirado em Pfiffrer e Sherwood, ao comenta-
rem formulagdes de Simon. Ver: John M. Pfiffner e Frank P. Sherwood,
Organizacdo Administrativa. Trad. de E. jacy Monteiro, Bestselier im-
portadora de Livros, SGo Paulo, 1967, pdg. 392.

3) Este esquema baseia-se em Simon, sem a sua terminologia; acoihe par-
cialmente a influéncia da formulagdo de Perroux a propésito das mo-
tivagdes do aoto econémico; e aproveita a exaustiva pesquisa de Core.
Ver: Herbert Simon, A capacidade de deciséo e de lideranca. (Trad.)
Fundo de Cultura, Rio, 1963, pégs. 14 a 17; Franccis Perroux, Eco-
nomie et Societé, Presses Universitaires de France, Paris, 1960, pdg.
?8; e William |. Gore, Administrative Decision-Making: a Heuristic
Model. John Witey & Sons, New York, 1964,
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seus fins ou os recebe de uma unidade de nivel superior. Na ul-
tima hipétese, a unidade complementard os fins recebidos com
outros, selecionados no nivel de seu poder decisdrio, mas con-
dicionados e limitados pelos primeiros. De qualquer modo, ha-
vera sempre fins gerais, primdrios ou subordinantes e fins es-
pecificos, secunddrios ou subordinados. Na terminologia de
March e Simon: objetivos e subojetivos.* Ou na de Lange, vi-
sando o modélo socialista: fins de 1.2 ordem e fins de 2.9 or-
dem, de 3.9 ordem, etc.”

Tanto para os individuos como para o Estado, ocorre,
preliminarmente, em uma situagdo dada, a assimilagdo de fins
recebidos e/ou a eleicGo de fins hierarquizdveis. Em seguida,
terd de haver o emprégo dos meios que se entende como aptos
a realizag@o désses fins.

Tentarei, ao longo déste ensaio, discutir alguns prin-
cipios e postulados gerais que parecem regular ou podem regu-
lar dentro de certos limites, decorrentes da condi¢gGo humana,
¢ conduta financeira do Estado.

Este propésito conduz, preliminarmente, a expor, ain-
da que de forma sumdria, a natureza do ‘‘fatoc financeiro”. A
‘especificidade do processo decisério que lhe diz respeito decor-
re da especificidade do fato financeiro como fato social dife-
renciado.

Parte-se da premissa de que o fato financeiro, ndo
obstante sua nitida diferenciagdo, participa dos atributos con-
ceptuais do fato politico, do fato administrativo e do fato eco-
ndémico.

No universo em que ocorrem os fendmenos financei-
ros, as decisdes sGo tomadas em térmos de opgdes sObre obten-
¢Go de dinheiro (quanto? de quem? quando? como?) e seu em-
prégo (quanto? em qué? quando? como?) pelo Estado. Esse é
um universo de escassez, povoado de intengdes contraditorias.

Cada decisGo ai representa uma arbitragem autorita-
ria entre essas intengdes, que no seu mais alto nivel de genera-
lizacGo e abstragdo estdo nucleadas em uma contradi¢do bdsica

4) March, |. C, e Simon, H. A., Teoria das Organizacdes. Trad. de Hugo
Woabhrlich, FGV, Rio, 1966, pags. 188 e segs.

5) Lange, Oskar, Moderna Emonomia Politica. Trad. de Pedro Lisboa, Fun-
do de Cultura, Rio, 1963, pdg. 165.
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do ser humano nas suas relacdes com o Estado: cada pessog,
como contribuinte, deseja pagar menos; coda pessoq, €omo
usudrio dos servigos publicos, espera receber mais. De resto, esta
oposicdo de tendéncias, implicita na condicdo humana, é mais
ampla, ndo se restringindo as relacdes do cidaddo-contribuinte-
-usudrio com o Estado, eis que abrange as quantidades econd-
micas em geral:® de um lado, output ou bens que todos querem
maximizar; de outro, input ou fatdres que todos querem mi-
nimizar.

Il — OS ATRIBUTOS DO FATO FINANCEIRO

1 — O fato politico e o fato administrativo

Sem enveredar pela discussdo que tais temas compor-
tam, incabivel neste ensaio, parte-se aqui de uma conceituagdo
do fato politico e do fato administrativo, apenas visando a fixa-
cdo de posicdes preliminares.

Entendo como fato politico tdda acdo visando definir
propodsitos da sociedade, ou realizd-los através do manejo das
relacdes entre individuos e instituicdes, para o que dispord o
agente de autoridade e/ou poder.”

Constituem, portanto, acbes politicas tanto a regula-
70 autoritdria do funcionamento da sociedade, como a disputa
pelo dominio dos seus aparelhos de voligdo e coergdo. Assim,
sdo acdes politicas a conduta dos partidos ou grupos na tuta pelo
poder e a condutc do partido ou grupo ou coalisGo de partidos
ou grupos que exe-citam o poder. Cada participante do jégo pre-
tende adquirir, conservar cu ampliar a faculdade de disposicdo
sObre coisas, pessoas e organizagdes, através da qua! procurard
realizar seus propositos, dentro das limitacdes de suas circunstén-
cias. Nesse sentido j& se definiu a Politica como a “‘arte do pos-
sivel”’.

Entendo como fato administrativo toda acdo, reali-
zada, no @mbito de uma organizacdo, por pesscas investidas de

\
6) Samueison, Pau, “The pure theory of public expenditure”. In Tha Re-
view cf Economics and Statistics, novembro, 1964, pag. 387.

7) Para uma discussdo exaustiva, ver: Michel Debrun, O fato politics. Ric
de janeiro, Fundacéo Getilio Vargas, 1962.
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determinadas atribuicdes e situadas em diversos niveis de res-
pensabilidade e poder, visando o cumprimento dos propésitos da
organizacdo, através do emprégo da instrumentalidade dispo-
nivel.*

Nestag definicdo, a idéia de organizacGo cbrange am-
plamente o Estado (e entidades delegadas), entidades interna-
cionais, emprésas, entidades civis sem fim de lucro; e a instru-
mentclidade compreende pessoas, edificios, equipamentcs, ma-
teriais, ativos intangiveis, dinheiro.

A instrumentciidade existe para servir aos fins da or-
ganizagGo, tal como definidos em constituigdo, convengdo, con-
trato socicl ou estatuto. Energizar e movimentar essa instru-
mentalidade, acrescé-la, melhora-la e conserva-la, constitui a
justificativa e a prépria substdncia da administragdo.

As atividades financeiras do Estado sdo sempre tates
politicos e podem, ao mesmo tempo, ser também fatcs acminis-
trativos. Quanto mais aito o nivel da decisdo, na faixa das op-
¢Ges mais importantes, tanto mais predominard a tonalidade
politica, até a exclusGo de qualquer tonalidade administrativo;
a proporcdo que as opcdes se aproximam da base da organiza-
gdo, reduzindo~-se sua amplitude, para chegar a um nivel em
gue se esgotem, passcnde-se @o cumprimento puro das decisdes,
tanto mais predominard a tonalidade administrativa mantendc-
-se, entretanto, sempre alguma tonalidade politica, ainda que
difusc.

Tributar os cidaddos € predominantemente um atc
politice, no sentido de que representa a definicdo de um pro-
posito do Estado, ao escolher certa classe de contribuintes, cer-
ta manifestacdo de capacidade centributiva e certo doseamen-
to da puncdo de recursos que o pagamento de tributos repre-
senta. Arrecadar os tributos é predominantemente um ato ad-
ministrativo.

Do mesmo modo é predominantemente ato politico
favorecer uma regido (ou um setor da economia) com incentivos
fiscais; é ato politico a escolha dessa regido, e ndo de outrq,
bem como a escotha da forma medionte a qual deva funcionar

8) FParg umc discusdo exaustiva, ver: Cucrreiro Ramocs, Administracdéo e
estratégia do desenvolvimerto, Rio de Janciro, Fundagdo Getdlio Var-
gos, 1966, pags. 9 e seqs.
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a redugd@o desejada da pressdo fiscal. E predominantemente ato
administrativo o exame dos projetos de investimentos das em-
présas interessadas em beneficiar-se das isencdes.

Ainda é predominantemente ato politico atribuir, pelo
orgamento, subvengdes sociais que vdo favorecer grupos de pes-
soas, ou cobrir o deficit operacional de certas unidades da Ad-
ministragdo Publica (o que lhes enseja prestar servicos ou ven-
der produtos abaixo do preco normal representativo do seu
custo). O rito de pagamento dessas subven¢des tem contetido
predominantemente administrativo,

Ndo é possivel tomar decisdes sbbre receitas e des-
pesas sem o manejo de relagdes entre individuos e organizagdes,
uns considerando-se sacrificados, outros beneficiados, todos
procurando preservar ou melhorar seu status e seu poder de
compra; porque servem a disputa pela estrutura do poder e a
realizagdo de objetivos societais, receitas e despesas publicas
sao bdsicamente fendémenos politicos. No seu estdgio operativo,
quando se concretiza a entrada ou saida de dinheiro dos cofres
publicos, receitas e despesas publicas passam ¢ ser fendmeno
administrativo, o que ndo as impede de, ainda que sob forma
pouco legivel, continuarem a constituir fendmenos politicos,
porque de algum modo continuam o supor a manipulacdo de re-
lagbes entre individuos e grupos.

2 — O fato econdmico

Quando o individuo tem fome, procura alimento;
quando estd com frio, procura abrigar-se. O alimento e o abrigo
sdo os meios de que se serve para a consecucdo de seus fins de
nutrir-se ou de proteger-se contra o frio.

A utilidade désses meios dependerd do modo como
atendem a ésses fins, que se manifestam para o individuo como
necessidade. A utilidade do alimento estd na aptiddo de satis-
fazer & necessidade evidenciada pela fome.

A procura de meios exige um esférco do individuo. E
é proprio da natureza humana tornar ésse esférco o menos pe-
noso possivel. A medida désse esférgo convencionamos chamar
custo.

O individuo deseja e seleciona meios em fun¢do de
suas necessidades. Se ndo pode dispor de todos os meios recla-
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mados por tédas as suas necessidades, algumas destas ficardo
total ou parcialmente desatendidas. Essa hierarquizacéo das ne-
cessidades serd o critério orientador de seu esfor¢o para a ob-
tengcdo dos meios desejados. Mas tal escolha limitar-se-4, por
outro lado, pelo custo désses meios.

O proveito que se terd de um meio opde-se ao seu custo.
O individuo tenderd a comparar entre proveito e custo, tanto
vale dizer, procurard o mdximo de fruigGo com o minimo de
esférco.

O emprégo de meios para atender ds necessidades do
individuo condiciona-se ao fato de que as necssidades sdo ili-
mitadas em ndmero mas limitadas em sua capacidade de sa-
tisfacdo. Se houvesse sempre meios disponiveis para satisfazer
a tddas as necessidades, ndo existiria o problema econdmico.
Este aparece, com as suas implicagdes, face a limitagdo da dis-
ponibilidade de meios. Urge para o individuo, em conseqiiénciaq,
a cada momento, empregar os meios de que dispGe para servir
de certo modo a certas necessidades, em detrimento de outras.
O que caracteriza a problematica econdmica é justamente essa
disposicdo, referida a um tempo determinado, de meios escas-
sos com usos alternativos, face a fins multiplos e concorrentes,
hierarquizdveis.®

3 — O fato financeiro

As atividades financeiras do Estado sdo todas as que
seus agentes desenvolvem para a obtencdo e o emprégo de re-
cursos destinados ao atendimento das necessidades publicas.
Compreende, pois, tanto comportamentos relativos & receita (se-
jam quais forem as suas fontes), como relativos a despesas (se-
jam quais forem as suas destinages).

O fato financeiro deve ser considerado, assim:

a) como fato politico, porque a decisGo de que re-

sulta é formada e veiculada por um processo po-
litico;

9)  Ver. Robbins, Lionel, An Essay on the Noture and Significance of Eco-
mwomic Science. Ed. Macmillan, 2.9 ed., 1952, pdg. 12, e C. Bresciani-
Turroni, Curso de Economia Politice, Teoria General de los Hechos Eco-
némicos. Trad. de Alfredo Galletti, Meéxico, Fondo de Cultura Eco-
némica, 1960, pégs. 13 o 16.
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b) como fato administrativo, quando se explicita
através dos servigos publicos, isto é, a instrumen-
tab lidade aplicada e dirigida pelo Estedo no
cumprimento dos seus propdsitos;

c¢) como fato eccndmico, porque representa uma
op¢Go sdbre o emprégo de recursos escassos com
usos alternativos, face a fins multiplos e concer-
rentes, hierarquizdveis.

Em conseqliéncia, o processo decisorio que gera fatos
tinanceiros apresenta, ao mesmo tempo, sob forma integrada e
complexa, aspectos politicos, aspectos administrativos e aspec-
tos econdmicos, apenas isoldveis por abstracdo.

HI — AS MOTIVACOES DO ESTADO

1 -— Cunceitos gerais

tmpde-se perguntar, preliminarmente, com que crité-
rios e @ partir de que motivagdes se formam ou se podem for-
mar as decisdes ao longo do processo decisério das financas pu-
blicas. Isto envolve a conveniéncia de remecntarmos as possiveis
motivagdes do ser humano, isoladamente considerado como “'in-
dividuo”, ou integrado em uma ‘‘orgenizacdo’, e nos leva a
distinguir entre ctos e relagdes que pertencem & "‘economia pri-
vada’’ e ctos e relacBes que pertencem a “‘economia publica™.

Na economia privada hé um setor de trocc em que
produtores e corsumidores se entendem livremente, através do
mercado; e um setor ndo-monetdrio, em que os produtores con-
somem diretamente os proprios produtos. Na economia publica
hda agentes revestidos de poder legal em relacdes de teor auto-
ritdrio com os cutros sujeitos econémicos, através dos atos em
que se concretizam as receitas e despesas publicas.

Tanto a economia privada como a economia publica
objetivam atender as necessidades dos séres humanos, mediante
o emprégo de meios que supdem uma utilidade e um custo.

Nao seria esta a cportunidade para uma discussdo da
validade da contribui¢do do marginalismo, — ou do neo-margi-
nalismo, sua versdo moderna e corrigida —, a Teoria Econd-
mica. Reterei, apenas, para esta exposicdo, por sua fecundida-
de metodoldgica. o nicleo de idéias contido nas chamadas “leis



R.A.P./2 TEORIA DA OPCAO ORGCAMENTARIA 121

de Gossen’’, com a cautela de admitir que o “homem econé-
mico”, o monstro perfeitamente racional a que elas dizem res-
peito, € uma abstracdo, um caso-limite, tdo-s6 uma possibilida-
de tedrica.

Observa-se que a utilidade de um meio ndo é sempre
G mesma, a proporgdo que se processa a satisfacdo de uma ne-
cessicgade. Em outras palavras: a necessidade decresce, a me-
dida que é satisfeita, até a saciedade. Correspondentemente, di-
minui o grau de utilidade do meio empregado. Esta é a lei de
saturccdo das necessidades ou principio da utilidade decrescente
cu, cinda, 1.9 Lei de Gossen”.

Se decompusermos ésse meio em unidades, verifica-
remos que a utilidade das unidades empregadas vai diminuindo
na razdo direta da aproximagdo do ponto de saciedade. A ul-
tima unidade serd, pois, a unidade menos util, mas ainda «til.
Ela serd utilidade-limite ou utilidade marginal do meio consi-
Jdercdo.

A partir da saciedade, novas unidades do meio esco-
inido para a satisfagdo da necessidade jG nGo sGo uteis, eis que
id ndo correspondem a uma necessidade (esta tendo deixado de
existir), e podem até conduzir ao sofrimento. Representam um
custo estéril, um esférco contraproducente, uma desutilidade.

Por outro lado, reconhece-se que, sendo as necessida-
des multiplas e concorrentes, tende-se a atingir a fruicGo 6tima
des meios disponiveis quando se alcanga o mesmo grau de sa-
turocdo no atendimento de tddas as necessidades.

A satisfacdo de cada desejo terd, assim, de ser pro-
porcional & sua intensidade. Dados vdrios desejos, em um mo-
mento, cada um apresentando um determinado grau de inten-
sidade, o individuo tenderd a satisfazé-los a todos parcialmente,
antes mesmo de ter saciado o mais intenso. Por outras palavras:
na medida em que tiver uma conduta racional, procurard o in-
dividuo equilibrar o atendimento das necessidades, nivelando o
grau de suas intensidades. Assim, no momento em que se in-
terrompe o atendimento, a intensidade de tédas deve ser igual.
Esta é a /2.9 Lei de Gossen.”

Acontece que tais meios de satisfacGo nem sempre sdo
accessiveis as possibilidades de cada individuo. Haverd sempre
a contingéncia de o individuo sacrificar alguns desejos em be-
neficio de outros. Déste modo, a vida econdmica de cada indi-
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viduo constitui-se de ajuizamentos e preferéncias, através esco-
lhas sucessivas ou simultdneas entre fins e meios. Samuelson
observa que mesmo as criangas vdo aprendendo, ao crescerem,
que ““ambos’’ ndo € uma resposta admissivel para definir a es-
colha entre ‘“qual dos dois”.*©

Suponhamos que ocorram, ao mesmo tempo, ao indi-
viduo, o frio e a fome. Haverd de sua parte, em conseqtliéncia,
um esférgo para obter abrigo e alimento. Qual atender com prio-
ridade? Qual a necessidade mais intensa? O individuo apreciard
cada necessidade pelo critério de sua conveniéncia pessoal, de
sua sobrevivéncia, de seu bem-estar, um fim ultimo de que de-
penderdo os outros fins. Estes serGo mais ou menos importantes
proporcionalmente & sua capacidade de apoiar e realizar o fim
ultimo. O individuo apreciaré os meios disponiveis pela sua eti-
cacia relativa quanto a satisfagdo do fim ou fins eleitos.

“Téda economia realiza um certo fim mdximo, donde
se deduz que aspira 0 méximo de proveito correspondente a és-
se fim, como um minimo de custo (de prejuizo). Em outras pa-
lavras: procede segundo o proveito e o custo relativos de cada
unidade de meios, aos quais continua procurando até o momen-
to em que o custo supera o proveito. Este é o principio fundo-
mental de t6da economia, o que vale dizer sua construgdo for-
mal, que é idéntica em tddas elas. O que varia é o contetido do
tim direto e, comc conseqliéncia, também a nocdo de proveito
e de prejuizo’’.1! Presume-se que esta é a verdade teérica para
o homem econdmico havido como ser absolutamente racional;
entretanto, devemos temperé-la com a idéia de que para um
ser concreto, sujeito a certa historiedade, pode acontecer, e com
freqiiéncia acontece, que as escolhas ndo derivam de uma com-
paracGo entre custo e resultado, mas de uma escala de prefe-
réncia fundada no costume, na tradi¢Go, na afetividade ou na
fantasia.

A compreensdo da importdncia dessa atitude de es-
colha entre fins e meios define-se melhor com a entrada, no
raciocinio, do conceito de dinheiro. No exemplo, como o indivi-

10) Samuelson, Paul, Economics. An Introductory Aralysis. London, McGrow-
Hill Book Co., 1951, pag. 16.

11)  Englis, Kare!, Introduccién a la Ciencia Financeire. Trad. de Milic Kybo!,
Barcelona, Editoral Labor, 1937, pdg. 25.
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duo empregard melhor seu poder de compra: odqumndo abrigo
ou adquirindo alimento?

A resposta genérica teria de ser uma nova versdo da
2.9 Lei de Gossen com a introdugdo do conceito de ‘‘despesa’”.
Antecipando-se a essa formulagdo, o préprio Gossen propds:
“Quando seus recursos ndo bastam para proporcionar-lhe todos
os meios de forma completa, deve o homem procurar obté-lo
de tal modo que a uUltima porgdo de cada um conserve para éle
um mesmo valor’’.13 Este principio, pdde Gossen expressé-lo de
outra maneira, utilizando o conceito de ‘’dinheiro”: “O homem
obtém um maximo de fruigGo vital, quando atribui seu dinheiro
as diversas fruigbes de tal modo que a utilidade final do dinhei-
ro que atribui a essas fruicdes lhe proporciona uma satisfagdo
igual’’.13

O dinheiro € o instrumento por exceléncia para a ob-
tengGo dos meios e, como tal, passa a ser, por si, o0 meio mais
tlexivel, o mais versdtil, o mais apto para atender a diversifi-
cagdo de fins que caracteriza a vida humana.

S6 excepcionalmente, no mundo civilizado de nossos
dias, haveré um esfdrgo pessoal do consumidor para obter, por
apropriagdo direta, um meio eleito. O dinheiro dar-lhe-a flexi-
bilidade na escolha dos meios aptos a satisfazer seus desejos.

O dinheiro, como meio, é sujeito as mesmas contin-
géncias e limitagbes tedricamente imputdveis aos meios em ge-
ral, os que, por definigdo, interessam & Economia, isto é, os
meios escassos suscetiveis de usos alternativos.!4

A despesa é a medida da aplicagdo do dinheiro dis-
ponivel na consecucdo dos fins eleitos. 'Em térmos concretos, o
homem satisfaz as diferentes necessidades segundo seu grau de
urgéncia e de intensidade até o ponto em que, considerado o
decréscimo de satisfacGo na medida do acréscimo da despesa,
éle pode obter mais satisfa¢do afetando a despesa a uma outra
necessidade. Realiza, assim, o equilibrio da satisfacGo de suas

12) Apud Bousquet, G. H., Un centenaire: Poeuvre de H. H. Gossen 1810-
1958) et sa véritable structure — In Revue d’Economie Politique —
maio/junho de 1958, pag. 507.

13) Apud Bousquet, ob. cit,, pag. 512.

14) Sébre ¢ utilidcde marginal da moeda ver: G. Ugo Papi, Principii di Eco-
nomia. Mildo, 10.9 ed., Cedam, Vol. |, pdgs. 46 e 47,
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diferentes necessidades nos limites de sua satisfacdo marginal
e éste equilibrio lhe assegura a satisfagdo total mdxima.’’!s

A receita é a medida do éxito do esférco para obten-
cdo de dinheiro pelo Estado, dinheiro com que serdo enfren-
tados e cobertos seus encargos.

As atividades financeiras, que constituem o conteudo
da economia publica, representam um constante esférgco de
acomodacdo entre receitas e despesas, tendo em vista a reali-
zagdo dos fins do Estado. O processo decisério das finangas pu-
blicas vai discernir e determinar as fontes, modos e doses pra-
ticaveis do dinheiro a obter e a utilizacGo do dinheire obtido.

2 — As necessidades publicas

Para maior precisdo dos térmos com que vamos lidar,
impoe-se, antes, lembrar que existem necessidades individuais e
necessidades coletivas. Aquelas sdo sentidas pelos individuos
isoladamente, como individuos; estas o sdo pelos individuos
como componentes de grupos ou pelo 6rgdo ou érgdos incumbi-
dos de determinar e explicitar as voli¢des do grupo.

As necessidades coletivas podem ser publicas ou pri-
vadas. As que ocorrem, por exemplo, as associagdes civis (um
clube, digamos) ndo sdo ‘‘publicas”, apesar de apresentarem
também a feigdo de ‘coletivas”. A ‘necessidade publica”
e, assim, uma espécie do género ‘‘necessidade coletiva.”

Caracterizando-se tédas as necesidades por um.esta-
do de insatisfagdo, resoluve! pelo emprégo de determinados
bens ou servicos, tratar-se-4 de necessidade privada ou pablica
conforme seja um individuo ou entidade privada (emprésa ou
associagdo civil) ou o Estado quem perceba ésse estado de in-
satisfagdo, sentindo-o como seu, e o resolva pelo emprégo dos
meios (bens e servicos) apropriados. Quanto ao Estado, ésses
meios sdo ministrados através dos servigos publicos.

Déste modo, ‘‘necessidade publica é tdda aquela de
interésse geral, satisfeita pelo processo do servico publico’ .16

15) Masoin, Maurice, Précis de Economie Politique, Bruxelas, Les Editions
Comptables, Comerciales et Financiéres, s/d, pdg. 324.

16) Baleeiro, Aliomar, Uma Introducéo a Ciéncia das Financas e & Politica
Fiscal, Rio, 3.9 ed., Forense, 1964, pag. 2.
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Tanto vale dizer: necessidades publicas sdo as necessidades co-
letivas satisfeitas pelo Estado.l?

Como identificar uma necessidade publica?

Um critério para distingui-las tem sido propesto: o de
identificd-las pelos bens que as satisfazem. Bens, ai, é usado
no sentido de algo suscetivel de aplacar uma necessidade, seja
éste algo uma mercadoria ou um servigo.

Esses bens constituiriam uma classe recenhecivel por:!s

a) ser impossivel obté-los através do mercado;

b) serem proporcionados & comunidade e ndo indi-

vidualmente;

c¢) ndo poderem ser negados mesmo G Dess0as que

se recusem a pagar por éles.

Tal critéric é parcialmente insatisfatério. De fato a
caracterizagdo acima serve bem em aiguns cascs, mas ndgo em
outros. Essas trés caracteristicas se ajustam a Defesa Macional
{provida pelas Forcas Armadas) ou as Relacbes Exteriores {pro-
vidas pelos Servicos Diplométicos), mas ndo se ajustam, em
cenjunto, ao Ensino Superior (provido em universidades privadas
e em universidades oficiais ndo-gratuitas), a estradas em que se
cobram peddgios ou a parques publicos que cobrem ingressos.

Critério mais abrangente para identificar as necessi-
dades publicas é o de indagar qual a entidade que oferece a
prestacdo ao publico. Se a entidade é estatal, trata-se de ne-
cessidade publica, seja qual fér o processo de atendimento: por
exemplo, as necessidades relativas ao combate a incéndios sgo
atendidas em algumas emprésas por suas préprigs equipes es-
pecializadas de bombeiros ou mediante contrato com terceiros,
enquanto que outras emprésas preferem depender do socorro
do Corpo de Bombeiros Municipal. A primeira alternativa ndo
diz respeito a uma necessidade publica e na segunda hé uma
necessidade publica sendo atendida.

Teodavia, cumpre ndo esquecer que necessidades ha
que sdmente podem ser pulblicas, eis que se vinculam ao con-
ceito de soberania ou a algum outro atributo exclusivo do Es-

17)  Marnoco e Souza, Tratado de Sciencia das Finangas, Ceimbra, 1916, vol.
, pég. 20.

18) Eckstein, Otto, Public Finance, New Jersey, 2.9 ed., Prentice Hell Inc.,
Englewood Cliffs, 1967, pag. 8.
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tado. Al, estdo, por exemplo, as necessidades relativas a Defesa
Nacional, as Relagdes Exteriores ou a Justiga.

Pode-se distinguir, seguindo a licGo de Barone,'® dois
tipos de necessidades publicas:

a) aquelas para as quais ndo existe uma procura in-

dividual especifica, nem oferta divisivel (como é o
caso da Defesa Nacional e das Relacdes Exte-
riores);

b) aquelas para as quais existe procura individuat
especifica e oferta divisivel (portos, escolas, hos-
pitais, bibliotecas, asilos para a velhice, assistén-
cia a ex-combatentes).

Nestas ultimas, pode haver avaliagdo objetiva, basea-
da no conhecimento quantitativo de certa clientela ou de certo
nivel de operagcdo (criangas em idade escolar, ex-combatentes,
volume de carga, etc.). Esta clientela ou éste nivel de operacdo
induz e condiciona uma presuncdo de procura dimensicnavel
tanto vale dizer, determina direta e objetivamente a extensdo
da necessidade publica, a luz dos critérios politicos vigentes.

Para .as necessidades sem procura individual especi-
fica, nem oferta divisivel, a determinagdo da extensdc da ne-
cessidade se torna um problema mais dificil, em cuja solucdo
entra com freqiiéncia uma grande dose de arbitrio.

As necessidades privadas sdo atendidas normalmente
pelo mecanismo do mercado, através do pagamento dos precos
de bens e servicos. As necessidades publicas sdo atendidas peto
Estado, em grande parte sem a contrapartida de uma prestacao
pecunidaria correspondente por parte dos beneficidrios.

De resto, o prego supde quantidade certa e conhecida
de fruicdo (bens ou servicos aproveitados). E nao hd quantifi-
cacdo possivel da fruicdo individual relativamente a numerosas
necessidades publicas, tais como, por exemplo, as que dizem
respeito a Defesa Nacional, Representacdo Externa, Repressdo
ao Contrabando, Combate a Incéndios, Exacdo de Impostos, Ad-
ministragdo da Justica, Observatérios Astrondmicos, Parques e
Jardins, Administragdo da Divida Publica.

19)  Apud Vessillier, El:sabeth & Parlys, Jeanne-Marie. Institutions et Economie
Financiéres Paris, Ed. Sirey, 1964, pag. 158.
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Algumas necessidades publicas, entretanto, podem ser
supridas mediante retribuigdo individualizada, no caso de ser-
vigos divisiveis e mensurdveis, como suprimento de dgua, fisca-
lizagdo de produtos, tramitacc de papéis em repartigdes publi-
cas, em que a procura ou algo como a procura se condiciona
rigidamente por normas unilateralmente estabelecidas pelo pro-
dutor dos servicos, isto é, o Estado e por éste impostas coerci-
tivamente aos consumidores, excluida qualquer possibilidade de
uma situacde competitiva. Ainda que ocorra algo como um prego
e a individualizagdo de certa e conhecida porgdo do servico,
ndo terd havido a participacdo do mercado, atribuida institucio-
nalmente a exclusividade de atendimento ao Estado.

Quer a fruicdo seja indivisivel, quer seja divisivel e in-
dividualizdvel, entende-se que hd uma necessidade publica on-
de o atendimento cabe ao Estado. E a éste pertence o arbitrio
de definir quais os atendimentos que lhe cabem, quais os que
vdo ser gratuitos e os que vdo ser pagos, e neste caso, o de
fixar o nivel de retribuicdo pelos servigos que presta, ndo sendo
esta retribuicdo necessdriamente proporcional & fruicdo dos
Servigos.

Em relagdo as necessidades publicas, ocorre, pois, um
processo politico de decisdo, que independe da opinido individual
de cada consumidor e das reacdes de mercado. E ai se configura
uma diferenca importante: os consumidores procuram livremen-
te, no mercado, o atendimento de suas necessidades e pagam
os precos que lhes forem propostos e que aceitaram. O paga-
mento de um preco serve como um teste da utilidade do bem
ou servi¢o procurado.

Observa Musgrave que um consumidor estarg excluido
da fruicdo de determinade bem ou servi¢o se ndo pagar ao for-
necedor o prego estipulado. Isto constitui o principio da exclu-
sdo. Onde éste ocorre, cabe ao consumidor, pela procura, ma-
nifestar seu julgamento da utilidade do bem ou servigo dese-
jado. A procura revela aos empresarios o que produzir sob de-
terminadas condi¢bes de custo.?’

20) Musgrave, Richard A., The Theory of Public Finance. Toquio, McGraw
Hili Book Company/Kogakusha Company, Ltd, International Student
Edition, 1959, pag. 9.
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Entretanto, insista-se, o ‘‘principio da exclusGo’ apfi-
ca-se também a uma faixa de atividades desempenhadas pel:
Estado: aquelas em que a unidade administrativa exige co usud-
rio uma retribuicdo. Se ndo for Paga essa retribuicdo, que pc-
derd estar até bem distanciada do custo do servico, o servig:
ndo poderd ser fruido. Na hipétese, o Estado ndo estard moti-
vado pelo “principio co lucro’’, que inspira as unidades produ-
tivas em uma economia de feicdo capitalista; nem estard jun-
gido, em seus cdlculos, &s reagdes do mercado. Mas, de quc!-
quer modo, se terd sujeitado ao “principio da exclusgo”.

O “principio de exclusdo”, portanto, ndo € suficienta
para distinguir entr2 necessidades privedas e necessidades pt-
blicas.

Quanto ds necessidades publicas, atente-se em gque
ndo existe o teste do mercado (procura). Elas sdo reconhecidas,
avalicdas e atendidas compulsivamente pelo Estado.

Ai, sim, uma diferenca: ccmo pondera Rolph, um ne-
geciante ndo pcde obrigor ninguém a aceitar o seu produte,
mas o Estado pode.*

Observou Ugo Papi que ¢ distingdo entre necessidades
privadas e necessidades publicas estabelece-se ccm base no cc-
nhecimento cde circunstdncias a posteriori, ndo havendo uma di-
ferenca substantiva entre umas e outras, que permita identifi-
ca-los a priori.2 Somente com sua satisfacdo, pelo conhecimen-
to de quem as satisfaz — particulares ou Esteado —, seria pcs-
sivel, segundo Papi, distingui-las.

Isto s6 é verdade em parte. Ccnquanto, de fato, s¢
possamos reconhecer as necessidades como publicas a partir dc
momento em que o Estcdo as atende, algumas jamais poderiam
ser atendidas por entidades privadas e estas porque s podem
ser publicas, ndo o sdo apenas formalmente, mas substantivac-
mente.

Com efeito, correspondem as necessidades publicas =
trés tipos fundamentais de encargos:

21) Rolph, Earl R., Teoria de la Economia Fiscal. Trad. de Eda Maria Be--
nacer, Madri, Aguillar, 1958, pag. 30.

22) Papi, G. U., Teoria della condotta economica dello Stato, Mildo, Giuffre,
1956, pég. 32.
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a) os que sdo privativos do Estado, encargos defesos
aos individuos, aquéles que decorrem da sobera-
nia, correspondendo a fungdes essenciais indele-
gdveis, que o Estado exerce monopolisticamente
e ndo pode exercer de outro modo (defesa exter-
na, poder legislativo, administracdo da justica,
seguranga interna, representacdo diplomatica);

b) os que convém sejam realizados pelo Estado, em-
bora ndo emanem das prerrogativas e responsa-
bilidades da soberania, os que a tradicdo gene-
ralizada confere ou admite competirem ao Estado
ou cujo monopdlio éste se reserva, em fungdo de
intuitos fiscais, econdmicos, de seguranca ou ou-
tros (correios, seguridade sccial, estradas de ro-
dagem, pontes, etc.);

¢) os que, legalmente praticdveis pelos individuos, a
éstes ndo interessam, pela auséncia ou demora
de retribuicGo equivalente, ou se lhes tornam
impraticdveis pelo vulto do 6nus que representam
ou pela complexidade das medidas que exigem
ou pelo grau de risco (ensino, certas pesqui-
quisas, etc.).

As necessidades do primeiro tipo sd@o identificaveis a
priori: elas sdo publicas, exclusiva e necessariamente publicas.
As demais, quando ndo sGo objeto de um monopélic do Estado
e assim assimildveis as primeiras, sé sdo identificdveis a pos-
teriori, ou seja, no momento de sua satisfacdo, a cargo dos par-
ticulares ou a cargo do Estado.

Os servigos que correspondem &s necessidades do pri-
meiro tipo sdo indelegdveis; os que atendem ds do segundo tipo
sdo delegéveis, podendo ser providos por formas privadas, me-
diante o mecanismo das concessdes (servigos publicos concedi-
dos); as do terceiro tipo costumam conviver com necessidades
da mesma natureza e objeto, sendo atendidas livremente por
formas privadas.

3 — O principio do maximo proveito socicl

As despesas privadas tém em vista, quase sempre, um
proveito imediato e direto, enquanto que as publicas provém
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muitas vézes a objetivos remotos e indiretos, por férca do pré-
prio carater de perpetuidade do Estado e da natureza peculiar
de suas funcdes.

A despesa dos individuos corresponde sempre a con-
traprestacdo em espécie, salvo a porgGo excepcional atribuida
a fins filantrépicos e a quota de tributos exigida pelo Estado.
44 entre as despesas publicas cada vez mais larga se torna a
faixa das ndo consuntivas; conquanto sua destinacdo mais fre-
quente seja a de pagar utilidades consumidas pelo Estado (bens
e servigos), a despesa publica pode vir a ser o veiculo de uma
politica de correcdo de desequilibrios {em beneficio de setores
da economia, classes ou regides) que ndo visa, precipuamente,
dotar o Estado de bens e servicos.

E, assim, a despesa publica pode constituir a contra-
partida daquela sccializagdo pelo impdsto, ensaiada na Ingla-
terra pelo govérno trabalhista; a despesa publica serd, neste
caso, instrumento de simetrizagdo social. Ha setenta anos atrds,
quando ainda ndo era clara a funcdo econdmica do orcamento,
Amaro Cavalcanti constatava: ‘“As despesas pablicas ndo cons-
tituem apenas um meio de assaleriar empregados ou comprar
material;, proporcionam, também, co mesmo tempo, um dos
meios de execugdo de certas diretrizes sociais e econdmicas’’.23

O imediatismo das despesas privadas tem por mdvel
propdsitos de sobrevivéncia, bem-estar e lucro. As preocupacdes
de sobrevivéncia e bem-estar também sdo presentes, embora em
eutros térmos, na decisdo das despesas do Estado. Mas a preo-
cupagdo de lucro, em principio, |he é estranha.

A demora demasiado longa de resultados é incompa-
tivel com o mecanismo da promogdo de lucros. Desta forma,
somente o Estado '“é capaz de ocupar-se das necessidades que
surgirdo em futuro distante, podendo exemplificar-se, nesta hi-
potese, com as medidas tendentes d conservagdo dos recursos
naturais’’ 2

Por oposicdo ao principio do méaximo proveito indi-
vidual, caracteristico da economia privada, o principio do ma-

23) Cavalcanti, Amaro. Elementos de Finangas, Rio, 1896, pag. 39.
24) Colm, GCerard, “Teoria das despesas publicas”. Trad. de Augusto de Re-
zende Rocha — In Revista do Servico Pablico — Rio, dezembro, 1946.
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ximo proveito social (ou mdxima vantagem social, ou mdxima
utilidade social), caracteristico da economia publica, explica e
inspira as receitas e despesas publicas.?”

Havera utilidade social objetiva quando as financas
publicas se estruturam sObre uma ética sauddvel, isto é, quan-
do o processo decisorio é representativo das aspiracdes e con-
veniéncias da comunidade; serd@ apenas presumida, mas ndo rea-
lizada, quando a estrutura do poder se acha empolgada por uma
minoria egoista e sem escripulos que pde para funcionar a ma-
quina do Estado apenas no sentido de seus interésses e apetites.

Massé, discutindo o paralelismo entre a ordem eco-
ndmica e a ordem ética, como ambas se projetam nas decisoes
dos agentes econdmicos, ponderou que nessas decisOes 0s va-
léres éticos constituem limites tdo atuantes como as possibili-
dades fisicas.?® Ao que se deve acrescentar que é diversa a for-
¢a condicionante de uns e outras: as possibilidades fisicas cons-
tituem um limite objetivamente intransponivel, mas os valores
éticos sGo muitas vézes ignorados, sob o risco maior ou menor
de sangdes da sociedade. No caso de receitas e despesas pu-
blicas, como o agente é o Estado, a viabilidade de sangodes de-
pende das condigoes institucionais da estrutura do poder; em
uma democracia representativa, sangdes politicas e juridicas
podem ser impostas ds pessoas que, ac manifestar as volicoes
do Estado, hajam ignorado os valbres éticos; em um regime ti-
rdnico, a sancdo da sociedade é invidvel e o grupo usufrutudrio
do poder ficard impune até ser derrubado.

O principio do proveito individual (em interésse pri-
vado) correlaciona-se com as motivagdes e critérios intimos do
ser humano isoladamente considerado, nos seus impulsos e ini-
bicdes. O principio da utilidade social (ou interésse publico) diz
respeito aos critérios e motivagdes da comunidade (em qualquer
nivel de integragdo politico-administrativa: nacional, provincial,
local, identificados e revelados pela mdquina estatal.

25) Sdbre a conceituagdo do ultimo principio, ver, principalmente: Hugh Dal-
ton, Principios de Finonzas Pablicas. (Trad.) Editorial Depalma, Buenos
Aires, 1948, pdgs.9 e segs. e Angelos Angelopoulos, L’Etat et la prospe-
rité sociale, R. Pichon & R. Durand, Paris, Auzias, 1949, pags. 61 e 63.

26) Massé, Pierre, Le Plan ou l'anti-hasard. Paris, Gallimard, 1965, pdg. 55.
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Aqui duas posi¢bes doutrindrias oferecem interpretc-
cGes opostas: uma, fundada no egoismo essencial e onipresente
do ser humano, nega a possibilidade de vigéncia do conceito de
interésse publico; outra admite a possibilidade de existire atuar
um interésse publico, diverso e acima dos interésses privados.

Exemplo da primeira posicdo é Anthony Downs, no
sua interpretacdo econdmica da democracia.”™ Para Downs, no
regime de democracia representativa, o govérno estaria interes-
sado no voto dos cidaddos e ndo em seu bem-estar; e, assim, os
servicos publicos seriam supridos como um subproduto da preo-
cupagdo dos politicos em serem eleitos. Do mesmo modo, por
narte dos eleitores, suas motivagdes diriam respeito exclusiva-
mente aos seus interésses proprios: como sujeitos econdmicos,
adquirem fruicdes no mercado, com dinheiro; como entes po-
liticos, adquirem fruicdes, do govérno, com votos.

Na segunda posicdo estGo os que supdem ver evidén-
cias empiricas da presenca do interésse publico, ainda que in-
termitente, na causagdo de decisdes do Estado: ndo se nega c
pessibilidade de @ maquing estatal cair sob o contrble de um
grupo egoista, cuja Unica motivagdo seja o seu interésse pré-
prio; é claro que se reconhece que isto ocorre com fregliéncia,
o que se afirma é que historicamente, sob diferentes regimes
ooliticos, o contrdrio também tem sido observado.

De qualquer modo, seja qual fér a posicdo assumida,
c determinacéo do que é de fato ou do que é apresentado como
interésse publico cabe ao Estado, isto é, aos érgdos volitivos
da scciedade, os 6rgdos incumbidos de revelar os objetivos sc-
cietais. Esses érgdos sdo agregados de séres humanos, sabios ou
ignorantes, mal-informados ou bem-informados, sensatos ou in-
sensatos, licidos ou confusos, egoistas ou altruistas, portadores
de um passado, incertos em certa circunstdncia. Tais 6rgdos,
com ésse conteddo humano assim varigvel, compdem uma estru-
tura de poder, através da qual as decisdes do Estado sdo for-
madas e explicitadas.

Em conseqiiéncia, o conceito de interésse publico ou
de utilidade social, ainda que em relagdo & mesma constelacdo

27) Apud Colm, Gerard, O interésse publico: chave essencial da politice
publica” — In Carl }. Freidrich, O interésse publics. Trad. de Edilson
Alkmin Cunha. Edicdes *O Cruzeiro™, Rio, 1967, pdags. 123 e 124,
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de necessidades, varia com as variagdes da estrutura do poder,
dependendo da ética com que o interpreta o govérno.

Se o govérno é bem inspirado e estd livre para o exer-
cicio da racionalidade do doseamento de receitas e despesas, ©
que € limitadamente possivel, pode marchar para ésse ideal po-
litico e social, técnicamente impossivel de alcancar, de nivela-
gdo das utilidades e desutilidades marginais (de um lado pun-
cionando o Estado a renda dos cidaddos e de outro redistribuin-
do os recursos auferidos).

Quanto & nivelacdo do grau de atendimento das ne-
cessidades publicas, fique bem assinalado, ndo podemos espe-
rar que ela tome a ferma de um mesmo nivel de satisfagdo por
parte de todos os individuos. Pelo menos em uma sociedade de-
mocrdtica, ou que pretende sé-lo, o que vale é a igualizacdo de
oportunidades: de educacdo, de protecdo policial, de segurange
externa, de salde, de transporte, de justica. O julgamento que
cada um faz do conjunto dessas oportunidades é subjetivo, atu-
cndo dentro do contexto de interésse, aspiragdes, grau de cultu-
ra e informagBes dispeniveis, portanto uma 6&tica peculiar e li-
mitada. O julgamento que interessa a preparacdo dos orcamen-
tos publicos é o que fozem os detentores do poder, supostamente
representativos da Nagdo como um todo.

Quanto ds necessidades publicas, umas sdo quantifi-
caveis (por exemplo, a necessidade de escolas, com base na po-
pulacdo em idade escolar), outras sdmente podem ser avalia-
das segundo juizos de valor (por exemplo, a assisténcia a paises
estrangeiros).

No universo em que emergem as necessidades priva-
das, a quantificacdo se obtém por agregados de particulas de
facil identificagdo (consumidores ou produtores). No universo
em que emergem s necessidades publicas, o cidod&o-usudrio
dos servicos publicos — contribuinte — eleitor -— gravita den-
tro de particulas compésitas (partidos politicos, comunidades lo-
cais, sindicatos, igrejas, associa¢des beneficentes, grupos de
orodutores, etc.), menos fdceis de identificar em térmos de
quecntificacGo de suas intencdes e espectivas.”™

28) Burkhead, Jesse, ‘‘Informing Covernment with Economics” — In Public
Administration Review, outono, 1598, pag. 340.
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De resto, as necessidades publicas ndo constituem o
somatorio das necessidades individuais. Mas se ndo pode o seu
atendimento depender do variedade de avaliagdes limitadas dos
cidadaos, estas, contudo, fundem-se e adquirem expressdo sob
a forma de opinido publica, a que ndo costumam ficar alheios
os titulares do poder, seja qual fér o regime politico adotado.

O orgamento do Estado acolhe as combinagGes prefe-
ridas pela estrutura do poder, com maior ou menor aderéncia
as conveniéncias da comunidade (parcialmente explicitadas em
térmos de opinido publica), dependentemente do rigor ético de
suas inspiracbes e da eficiéncia da instrumentagdo disponivel
(capacidade de obter informagdo e capacidade critica para di-
feri-la).

Como, através de certo processo decisério, é possive!
traduzir as preferéncias individuais em identificagdo de neces-
sidades publicas?

Uma corrente de opinido (Sax e seus seguidores Ricca
Salerno e Graziani) entendia que as necessidades coletivas e as
necessidades individuais situavam-se na mesma escala de pre-
feréncias de cada individuo, considerando-se as necessidades co-
letivas como menos intensas e, pois, sdmente atendiveis apéds
atendidas as necessidades havidas como individucis. Tal enten-
dimento, a rigor, conduz a negar a especificidode das necessi-
dades coletivas; estas mais ndo seriam sendo necessidades indi-
viduais menos urgentes. As finangas publicas contituiriam déste
modo a forma de atendimento social de uma parte das necessi-
dades individuais, ndo devendo o Estado absorver maior soma
de recursos do que os individuos estariam dispostos a empregar
espontdneamente na satisfacdo dessas necessidades havidas co-
mo menos intensas e importantes.

O extremo subjetivismo desta posicdo ignora a espe-
cificidade do processo decisério que diz respeito ds necessidades
publicas: para estas, héd um processo politico de percepgdo e
escolha, desenvolvida ncs ou através dos 6rgdos volitivos da
sociedade, 6rgdos que possuem, com exclusividade, capacidade
potestativa parc assegurcr legitimidade e eficdcia as suas
opgoes.

O Estado é permedvel as preferéncias dos individuos,
mas, por definicdo, tem de distinguir cnde comeca e onde ter-
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mina o interésse publico, contrasteado e composto com o inte-
résse privado, contrariandc-0 quando fér o caso.

Releva considerar que grande parte da dindmica da
economia publica diz respeito a fluxos de recursos monetdrios
que v@o para ou que vém da economia privada. Téda vez que
um déstes fluxos ocorre, alguém, na economia privada, estard
sendo afetado, de algum modo (como contribuinte, comprador
de titulos do Estado, beneficidrio de subvengdes, funciondrio
publico, fornecedor ou usudrio). E esta afetacdo se fard coinci-
dindo com ou contrariando as preferéncias, desejos ou expecta-
tivas da pessoq, organizagdo ou grupo afetado. .

E mesmo os fluxos de recurso que ocorrem dentro da
economia publica (de um ente publico para outro ente pablico)
indiretamente afetarGo interésses privados, isto é, os das pes-
soas, organizagdes e grupos que gravitam em térno do ente que
recebe os recursos (e que, portanto, proporcionando continuida-
de ou aumento da oferta de servigos, estaré mantendo ou alte-
rando o padrdo vigente de distribui¢do da renda ou bem-estar).

Como o Estado toma e executa ao mesmo tempo de-
cisbes sbbre receitas e decisdes sébre despesas, os individuos se
vém ao mesmo tempo diversamente afetados por essas de-
cisoes.

Cada decisdo representa uma mudanga de estado do
sistema em que ela se aplica. Tem sido uma preocupagdo de
algtms tedricos da Economia procurar distinguir um critério apto
a caracterizar as decisbes econémicas como desejdveis ou ndo,
com base em como essas mudancas de estado afetam os inte-
résses ou conveniéncias individuais.

Segundo Pareto, dada uma situacdo, certa mudanga po-
derd ser considerada desejdvel para a coletividade se:

a) é vantajosa para todos, ou

b) deixa todos pelo menos tGo bem quanto antes e

proporciona pelo menos a uma pessoa ou a al-
guns ficar melhor do que antes.

A escola conhecida como a ‘“Nova Economia do Bem-
-Estar’’, com Kaldor e Hicks, acrescentou que, dada uma situa-
¢ao, certa mudanga poderd ser considerada como desejdvel para
a coletividade se a pessoa ou grupo que dela obtém uma van-
tagem proporciona uma compensagdo para os que hajam per-
dido algo com a mudanca e, ainda assim, conserva uma parte
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de sua vantagem. O critério serd vdlido, postulam seus defen-
sores, seja a compensacdo real ou potencial. No primeiro caso,
de compensacdo real, isto é, de compensacdo que se efetiva,
recai-se na configuracGo do 6timo paretiano.

O assunto tem sido discutido em copiosa literatura,
em nivel de abstracGo e especulacdo que escapa as limitagdes
déste ensaio.

De qualguer modo, nenhuma teoria hoje pode omitir
que a configuragdo do otimo social, quando ndo operada atra-
vés do mercado (em que algum consenso se estabelece por meio
das agregacdes de oferta e de procura), constitui incumbéncic
do Estado, que a ela chega por processos politicos. Esses pro-
cessos irGo estabelecer uma ordenacdo social, que ndo pode
ser inferida das ordenagdes individuais, tanto mais que cada um
tem a sua imagem propria e pessoal do 6timo e estard, em prin-
cipio, sempre disposto a defendé-la e projetd-la na ordenagao
social, transformcndo suas aspiracdes, preferéncias ou desejes
em pressdes, na medida em que as regras do jégo o permitam.

A respcsta do Estado as pressdes ca sociedade se com-
plica se atentarmos para o fato, ja assinalede, de que cada uni-
dade interna da cemunidade (individuo ou grupo), sendo usud-
ria ou beneficidria dos servigos publicos (e, portanto, interessa-
da, em principio, em cumento de despesa publica) €, ao mesmo
tempo, contribuinte (e portanto, interessada, em principio, em
diminuicdo da receita publica).

O ajuizamento, pelo Estado, dos niveis e diregdes de
receitas e despesas, faz com que a avaliagdo da conveniéncia
das alternativas se desloque do dngulo do cidadGo-usudrio-
-contribuinte-eleitor — para o dngulo do governante, superpon-
do-se a soberania do Estado 4 soberania do consumidor. Ao
prccesso decisério vigente cabe concilid-las.

Seja qual for o regime politico, o funcionamento das
instituicdes tende a refletir a mencionada ambivaléncia bdsica
de cada sddito, supondo-se crganizadas as regras do jogo para
a arbitragem autoritéria que cabe ao Estado. Cada grupo pro-
cura pdr as regras do jogo do seu lado, de modo a preservar,
pela receita e pela despesa do Estado, sua posicdo no jogo.

Tal tendéncia parece ficar mais legivel, dada a osten-
sividade do jdgo, no modélo de democracia representativa.
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Dentro désse modélo, as assembléias politicas caracterizam-se,
— a observacdo é de Buchanan,?? pela relutdncia aos aumentos
ce impostos, enquanto os partidos prometem aumento da oferta
de serviges publicos. Estas atitudes opostas, que Buchanan erra-
damente atribui a ineficiéncia das institui¢bes, promanam, jd
vimos, de uma ambivaléncia consubstancial & condicdo humana.
A ineficiéncia das instituicdes, no ajuizamento de receitas e
Jespascs, tanto vale dizer, ne qjuizamento do que convém ao
Estado e do que convém a cada individuo, apenas permite que
esta causa prefunda aflore e preduza censequiéncias.

IV — A OPCAO ORCAMENTARIA

1 — O conteddo das opcaes

Ao longo do processc politico e administrativo que é
2 vida de um orcamento, sucessivas decisdes, elaboradas em
niveis hierdrquicos diversos, vdo modelando suas partidas. Ainda
que ndo conscientizadas como tal, essas decisdes, quer do lado
da receita, quer do lado da despesa, sdo sempre escolhas entre
cropdsitos ou solugles concorrentes.

A tese de Simon sbébre a importdncia da decisGo na
dinémica da Administracdo se confirma e se faz mais consis-
tente ao examinarmos o orcamento sob éste dngulo — o de
que representa a cristaliza¢gdo de milhares de opgdes, ungidas
de férga legal e postas como referéncias comportamentais da
Administracdo.

Em verdade, cada quantia representa uma decisdoc. E
o orgamento constitui um estudrio onde multiplas voli¢gdes con-
fluem, emanadas de tédas as partes de um amplo sistema, os
servicos publicos, cujos propésitos sdo estruturados através do
orcamento em um modélo de conduta para o préximo periodo
fiscal.

Lione! Robbins definiu a Economia como a ‘‘ciéncia
que estuda a conduta humana como uma relagdo entre fins e
meios escassos que tém usos alternativos’. 3 Eis ai, também,
alguns ingredientes bdsicos para uma conceituacdo das Financas

29) Buchanan, ob. cit.,, pdg. 181.
30) Robbins, Lionel, ob. cit., pag. 16.
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Piblicas. Tal é a missaoc déste ramo dos conhecimentos e ati-
vidades, em relacéc ao Estado — cuidar da procura de meios
(que sdo escassos), a fim de atender aos seus propodsitos {que
sdo inumerdveis, concorrentes e hierarquizaveis).

"A possib:lidade da aplicagdo, a teoria do orgamenrtc,
dos postulados que integram a defini¢do de Robbins, parece-nos
perfeitamente vidvel e até mesmo proveitosa. Nd&o é necessério
sustentar que o Estado se assemelha a um organismo para que
se admita, sem esforco, a similitude existente entre a conduta
do individuo, quando procura atender aos seus fins, qualquer
que seja a economia em que viva — e o exercicio das funcoes
estatais, expresso monetariamente no documento orcamen-
tario.” 31

Em que térmos o orcamento prevé ésse ojustamento
entre meios e fins, entre recursos e fungdes?

Uma teoria da despesa publica, em primeiro lugar,
ha de considerar que o orcamentc deve basear-se na compara-
cdo dos méritos relativos dos propédsitos ocorrentes. Esta compa-
ragdo ‘‘s6 pode ser feita atendendo-se a eficacia relativa em
atingir um objetivo comum”.32 A obten¢do desta eficacia re-
presenta o sucesso ca procura do ‘'mdaximo proveito social”’.

Impse-se, déste modo, um ajuizamento dos resultados,
tendo em vista ésse fim comum. A inclusdo dos programas no
orgamento derivard, entdo, de um contrasteamento entre custos
e resultados. "Cumpre que os resultados sejam mais valiosos do
que o seriam se ¢ dinheiro fésse empregado em qualquer outrc
fim.” 38

A elaboracdo orcamentdria exige, preliminarmente,
que se faca a identificacdo dos objetivos societais. Esta iden-
tificagdo em grande parte estd feita, quando o orcamento come-
¢a a ser elaborado, representando-se:

a) na estrutura administrativa do Estado, que corres-

ponde, grosso modo, aos subobjetivos vigentes;

31) Rocha, Augusto de Rezende, ‘A Ciéncia Econémice € a Teoria do Orgo-
mento”’. In Revista do Servico Puablico. Rio de Janeiro. fevereiro, 1956,
pag. 134,

32) Lewis, V., “"Rumos de uma Teoria Orgamentdria”. Trad. de Augusto de
Rezende Rocha. In Revista do Servico Piblico, Rio de Janeiro, agésto,
1953, pag. 18.

33) Lewis, ob. cit.,, pdag. 18.
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b) na legislagdo, que oferece uma parte do quadro de
referéncia para a conduta do Estado (Sistema tri-
butdrio, fundos especiais, etc.);

¢) nos compromissos pactuados pelo Estado em trc-
tados ou contratos;

d) nos valdres aceitos pela sociedade (ética e ideo-
logia);

e) nas opgdes politicas mais altas, as que definem o
destino da sociedade (idéias-férca como Guerraq,
Independéncia, Desenvolvimento, Integragge Re-
gional, Edificacdo do Estado Socialista, ‘‘New
Deal”, Resposta Flexivel, Nova Fronteira, Grandes
Sociedades, Argélia Francesa, ‘Force de Frappe”,
Interiorizagdo da Capital).

No nivel da elaboragdo orgamentdria, tomam-se deci-
sbes especificas quanto & destinacdo dos créditos e quanto ac
valor déles. Indaga-se sébre quais os objetivos que devem cer
atendidos e sbbre quanto alocar a cada um.

A resposta acérca de um objetivo afeta outras respos-
tas semelhantes (em relagdo a outros objetivos) e por elas é
afetada. Desejar formuld-las tédas ao mesmo tempo (e esta é
a missdo do orcamento) implica em comparar os méritos -elati-
vos dos programas, em face da politica prevalecente (fim co-
mum). Cada cruzeiro a ser gasto contribuird mais ‘e de methor
forma para o fim comum sendo aplicade neste ou naquele
progroma??

Vale insistir: 'O valor relativo de coisas diferentes
ndo pode ser comparadc a ndo ser que elas tenham um denc-
minador comum. O aspecto comum @ uma bomba e & pesquisa
cientifica do cancer, as rodovias e as escolas publicas é a finc-
lidade geral a que se propSem servir. Como quaisquer outras
atividades publicas ou privadas, sdo modalidades de despesa
que visam & satisfacdo de necessidades e desejos humanos. S6é
podemos comparar seus valéres respectivos pela comparacdo de
sua relativa eficdcic em atender a um objetivo comum®’ .34

Em graus sucessivos de organizacdo e autoridade,
apresenta-se o problema de escolher alternativas (propdsitos
imediatos) para a utilizacdo dos meios disponiveis, sob a ins-

34) Lewis, ob. cit., pag. 18.
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piracdo dc propds.to final comum estabelecido. Assim, na re-
particdo X, o seu chefe preferird fazer novas construgdes ou
reparar as antigas, admitir pessoal ou comprar mdquinas, ou
combinar estas sclucdes, sempre tendo em vista os resultados
relativos de cada item de seu orcamento, tanto vale dizer, do
seu programa, quanto @ finalidade de sua reparticdo. Do mesmo
modo, no escaldo mais alto, o Congresso Nacional, com a san-
cdo do Presidente da Republica, preferird gastar mais com ¢
Educacdo do que com a Salde, mais com o Fomento da Economia
que com a Defesa Nacional, de acérdo com os ideais e propo-
sitos dominantes.

Ao longo da escala hierdrquica, em funcdo das regras
de jogo vigentes no processo decisério, ocorrem diversos niveis
de escolha sébre os melhores usos possiveis dos recursos presu-
mivelmente disponiveis. Ursula Hicks3 identitica quctre
niveis:

) a opcdo entre o setor publico e o setor privade,
isto &, dimensionar o setor publico para fazer ou
ndo fazer, 0 que equivale a ndo deixar ou deixcr
recursos em poder dos contribuintes para que
éstes os apliquem como fér do seu agrado;

1) dentro do setor publico, a opcGo entre as diversas
funcdes governamentais;

1) para @ mesma funcdo, a opcdo entre os vdrios
propésitos (programas);

IV} para determinado programa, a opcdo entre dife-
rentes formas de abordagem (técnicas ou méto-
dos alternativos).

Em cada nivel de opgdo, esta s6 se torna vidvel medi-
ante comparacdes entre vantagens e desvantagens de conceitos,
propésitos, progrcmas, projetos ou atividades, desde o tépo da
organizagdo governamental, onde sbi ocorrer maior generaliza-
¢do, até as unidades administrativas, especificamente engajadas
com os problemas do quotidiano.

Purante o ciclo orcamentdrio, estas opgbes estdo
feitas em térmos de politicas definidas, e neste caso a decisdo
no or¢camento é subproduto de uma decisdo mais alta e mais

35) Hicks, Ursula K. Development Finance — Planning and Control. Claren-
dor Press, Oxfo-d, 1965, pdgs. 18 e 19.
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ampla; ou estdo por fazer e terdo de emergir através do pro-
cesso ‘de elaboracdo, aprovacdo e execucdo do orcements.
O orcamento, cada ano, cristaliza certes preferéncics:
os prepositos A, B e C recebem mais copiosas dotacbes que os
propdsitos D, E e F; do lado da receita, a legislacdo tributéria
aborda os campos de incidéncia G, H e | de forma diferente da
abordagem aos campos J, L e M. E possive!l ver racionalidade
no estabelecimento dessas preferéncias? Se hd uma faixa nac-
-racional, serd possiyel discernir seus determinantes?
“A finalidade econdmica do orcamento é lograr a
mether utilizecdo dos nossos recursss. Para cteader a esso
condicdo, cumpre que os beneficios, decorrentes de qualquer
despesa, compensem o custo, & vista das alternativas sacrifica-
das ou diferidas.” ** Impde-se cada ano uma redefinicGo da
escala de preferéncias: evidentemente um orgcamento em tempo
de paz diferird de um orcamento de guerra, e diferenca have-
rd se ocorre ou nGo um processo inflaciondrio, e se hd prosoe-
ridade ou depressdo, e se se quer ou ndo alterar o padrdo de
distribuic@o da renda.
A opcdo orcamentdria envolve a determinacdo das pre-
feréncias sbbre:
a) o total da despesa e o total da receita tributaria
(fatia do Produto Nacional absorvida pelo Estado!;

b) a composicGo da despesa {(doseamento das dota-
¢des em favor dos diversos servigos publicos, istc
é, em favor do atendimento de determinadas ne-
cessidades coletivas havidas como necessidaaes
publicas);

c¢) a composicdo da receita (tributos, autofinancia-

mento, empréstimos, criacgo de moeda).

A comparacdo entre as alternativas que ai se abrem
traz em si dois riscos.

O primeiro risco é o da interpretacdo unilatercl e de-
formante do principio da madxima vantagem socia! pela 6tica
particularista do interésse, material ou ideolégico, de um grupc
ou dos grupos detentores do poder politico e, como tal, arbitros
dos critérios para escolher fins e meios.

36) Lewis, ob. cit.,, pag. 18.
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O outro risco é o da falta ou inadequacdo de critérios,
decorrente da incapacidade ou imaturidade dos 6rgdos deciso-
res {conduzindo a> desperdicio em umas atividades e a restri-
¢coes excessivas ol omissdes em outras).

2 — A forma das opcoes

Quando um individuo escolhe entre comprar uma roupa
ou um aspirador ae po, entre comprar um sapato ou um liquidi-
ficador, estard ajuizando sdbre a importancia relativa dos resul-
tados de cada compra para o seu conforto, em funcdo de seu
poder de compra. Ndo dando seus recursos para satisfazer a
todos os desejos, alguns déstes tém de ser preferidos e outros
sacrificados, procurando o individuo conseguir certo equilibrio
nos atendimentos possiveis. Este equilibrio éle buscard pelo re-
conhecimento do proveito relativo do emprégo dos meios dis-
poniveis face aos fins eleitos.

O Estado, como o individuo, apresenta os atributos ca-
racteristicos da cefinicdo de agentes da atividade eccndmiza
isto é, detém um poder de disposicdo, de direitc ou de fatc,
sObre bens, e toma decisdes sdbre as categorias que constituem
tal atividade. 37

Substitua-se o individuo pelo Estado, como agente da
atividade econdmica, ao escolher, por exemplo, entre a cons-
trucdo de hospitais ou de escolas, entre a compra de trafores
ou de tanques, e o raciocinio que vinha sendo expesto continua
teoricamente valido.

O mecanismo da escotha racional por parte do Estads
deveria ser basicamente semelhante ao do individuo quando éste
age de forma racional: ““Antes de decidir-se a fazer um gasto,
ha de perguntar-se que outra coisa se poderia conseguir pelo
mesmo preco e se ndo seria mais Gtil o conjunto de objetos (ou

37) Blardone, G., “ _e circuit économique’
Gay, pdg. 20.

38) Mendes France Pierre e Ardant, GCabricl, A Ciéncia Econémica e a
Accgdo, Publicacdes Europa-América-Lisboa, 1955, pag. 264. €ste ensaio
foi elaborado sob o patrocinio da UNESCO quandc Mendes France era
o Primeiro Ministro, e Gabriel Ardant, Comissario-Ceral para a Produti-
vidade.

, vol. | ("'Le capitalisme}, Bloud &
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servicos) que se poderia comprar em seu lugar. O prove:ito
relativo’” — conclui Englis — ’’é, pois, também, o principio
fundamental da economia do Estado.” ?*

E claro que esta hipdtese, em relagdo G economia ori-
vada, tende a ocorrer na medida em que haja racionalidade nc
processo de tomada de decisdo. Nao havendo racionalidade, o
processo torna-se aleatério, ainda que seja possive! vislumbrar
certo nimero de padrdes de conduta pelos quais talvez se paute
a acdo de cada sujeito econdmico. Acontece que as agdes ndo-
-racionais ndo constituem excecdo.

Esta discussdo da similitude entre o atendimento das
necessidades privadas e das necessidades publicas deve enten-
der-se em térmos. Embora seja nenhum o valor descritivo da
2.7 Lei de Gossen, quando aplicada as finangas publicas, vro-
clama-se o seu valor prescritivo, isto é, como regra de condutaq,
como principio normative para a Politica Financeira e para a
Técnica QOrcomentaria.

Assim, ndo se pretende reconhecer que o atendimentc,
pelo Estado, das necessidades publicas temde & realizacdo do
mecanismo enunciado pela escola marginalista em relacdo ao
atendimento das necessidades individuais, mas se recomenda
que as necessidades publicas devam ser atendidas tendo em
vista a possibilidade de ocorréncia désse mecanismo.

Atente-se para que as opcdes na economia publica
defrontam-se com a impossibilidade ldgica de comparar e de
somar as utilidades individuais, além de que ndo teria sentido
tentar fazé-lo porque o sujeito econdmico, na economia publica,
é o Estado, que é bem algo mais do que a soma dos individuos.

Para uma corrente de opinido (D'Albergo e Cosciani),
a racionalidade do Estado é exercida pela “classe dirigente”, em
térmos de maximizar seu préprio proveito ou desenhvolver sua
oropria interpretacdo do mdximo proveito social.

Ndo ha nenhuma evidéncia empirica de que o maximo
proveito sccial seja a meta constante do Estado. Por defini-
cdo, assim deveria ser. Mas sendo o Estado um resultado do
Homem, traz implicitas as insuficiéncias e contradigbes da con-
dicdo humana. Essas insuficiéncias e contradicoes parcialmen-

39) Englis, Karel, ob. cit, pag. 92.
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te se institucionalizam, passando a integrar de forma permc-
nente o guadro de referéncia para a conduta dos Estados.

Na formuiacdo, por exemple, dc maior orcamento ¢z
Mundo, o dos Estados Unidos, hd numerosas imperfei¢des ins-
trumentais que dificultam a consecucdo daquela meta compor-
tamental (a obtencdo do mdximo proveito social). Lindblom *”
listou treze condicles insctisfatérias; ei-las, reduzidas a onze
(uma vez que a itemizagde de Lindblom considerou & parte.
duas vézes, aspectos da mesma condicdo):

a) Ndo hd conexdo entre os 6rgdos do Congresso que
decidem sébre despesas.

b) Os custos e proveitos des programas autorizadcs
ndo sdo balanceados e comparados, os de uns com os de outros
programas, quando as decisdes sébre cada um sdo tomadas.

c) A formulacdo de politicas ndo € sistemdtica e ex-
plicitamente considerada como um problema de escolha entre
meios alternativos para a realizacdo dos fins desejados.

d) Algumas importantes politicas sbbre despesas ou
tributagdo sdo estabelecidas ou alteradas como por acidente ou
como subprodutos de outras decisdes.

e) Geralmente, muitas das implicacées financeiras de
uma decisdo sdo ignoradas quando a decisdo é tomada.

f)  Muitas decisdes financeiras sdo tomadas fora do
processo orcamentdrio.

g) No sistema orcamentdrio ndo hda um mecanismc
visivel de coordenagGo de receitas e despesas.

h) A revisdo parlamentar do orcamento concentra-se
nas subcomissoes, cujos interésses focalizam segmentos isclados
do orcamento. E os seus membros muitas vézes preferem apre-
ciar os pormenores do que as dotagbes gerais.

i) No Congresso, ndo hd consideracdo formal do or¢c-
mento como um todo. E no fim do processo legislativo, as
autorizagoes de despesa se desdobram em vdrias leis.

j) Facultando o orgamento tanto o contrble analitico
sdbre a Administracdo como a tomada de decisdes sdbre politicas

40) Lindblom, Charles. *‘Decision-Making in Taxation and Expenditures”. In
James Buchanan (ed), Public Finances: Needs, Sources, and Utilization.
Princenton University Press, 1961, pdgs., 295 e segs.
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gerais, os legisladores utilizam a primeira alternativa em um
grau que compromete sua atencdo sébre a cutra.

I) A orgamentacdo é marcada por uma situagdo anta-
génica entre o Presidente e o Congresso, entre as duas casas do
Congresso, e entre as subcemiss3es.

E claro que esta descricdo refiete as peculicridedes ins-
titucionais dos Estados Unidos. Mas, em maior ou menor grau,
em outros paises, estas condi¢Oes insatisfatdrias também ocor-
rem. E ocorrerdo outras, peculiares ao envolvimento cultural de
cada povo, como expresso na estrutura e funcionamento do
Estado.

Assim, o ideal de procura do mdximo proveito social,
além de depender da 6tica dos que exercem o govérno, depen-
derd, ainda, da eficiéncia da instrumentacdce estatal, isto é. da
capacidade de os 6rgdos do Estado discernirem e fazerem as
melhores opcdes. Uma parte dessas opgdes é suscetivel de cdl-
culo econémico, tanto vale dizer, andlise quantitativa e compa-
rativa de custos e resultados; outra parte, promanard quase
que exclusivamente de juizos de valor.

O que aqui se propde € utilizar o conteddo da 2.° Lei
de Gossen como um postulado de acdo, um principio praxiolégico,
o alvo ético e técnico das finangas publicas, limitando-se os
agentes a tentar quantificacdes apenas no que for quantificavel.

Isto envolve indagar sdbre a utilidade relativa de cada
névo incremento de gasto, isto é, se no programa de Educagdo
vale ainda fazer mais uma escola; no programa de Saude, mais
um hospital; no programa de defesa, mais um esquadrdo de
bombardeiros. A escola, o hospital e o esquadrdo de bombar-
deiros sdo unidades de um programa que jé adquiriu, instalou ou
equipou outras unidades; éstes incrementos serdo ainda Uteis?
Ou sua utilidade presumivel, dentro do programa, j& ndo justi-
fica seu custo? Por outras palavras, hd compatibilidade entre
a sua utilidade marginal e o seu custo marginal?

3 — A anélise incremental {conceituacao)

_ Uma tentativa de resposta é a andlise marginal, rétulo
mais divulgado, ou andlise incremental, rétulo mais preciso.
“’Grosso modo, o que essa andlise mostra é que a medida que
adquirimos novas unidades de qualquer coisa, progressivamente
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menor é o valor ce cada adicional. Se se adquirirem as unida-
des suficientes, uma unidade extra talvez nenhum valor encer-
re e se torne inoportuna.’’ 4!

Seja um exemplo.

Para transportar determinada quantidade prevista de
carga, um servigc publico precisa dispor de seis caminhdes. A
compra do 7.° caminhdo serd talvez recomendadvel para a cons-
tituicdo de uma reserva, visando os periodos de parada dos
outros caminhdes. De qualquer modo ésse 7.° caminhdo nao
é tdo intensamente necessdrio como os demais. O proveito
imediato do mesmo obtido j& ndo é tdo grande quanto o obtido
dos outros. A compra de um 8.° caminhdo serd, por certo,
muito menos necessdria, a do 9.° inteiramente desnecessdria.
Esse 9.° caminhdc, ou mesmo o 8.9, representard um acréscimo
estéril de custo, isto é, uma despesa supérflua, uma porcdo de
dinheiro que deixou de ser aplicada em favor de outros fins,
déste modo imprcficuamente sacrificados.

O que parece tdo claro e evidente quando exposto
através de um exemplo isolado e simples se obscurece e compli-
ca quando observado na escala vertiginosa dos trilhdes com que
lida o Estado. Qual é a unidade marginal de uma dotacgdo,
aquela que estabelece o limite entre o emprégo francamente
Gtil ou ainda Util e o emprégo perduldrio? Somente o fim a
que se destina a dotagdo poderd oferecer resposta, em térmos
de uma comparag3o entre custo e resultado. O orgamento, na
parte da despesa, deve configurar o efeito de uma comparagdo
entre as dotagdes e os programas, de modo que se obtenha um
equilibrio dos atendimentos, dentro das prioridades logicamente
estabelecidas.

Os responsdveis pelo doseamento das dotagdes orca-
mentdrias devem procurar ésse equilibrio, levando em conta, ao
discutir o custo de cada programa, as vantagens déle decorren-
te. Isto é: os custos sdo relativos. As dotagdes que os repre-
sentam nada significam quando isoladamente consideradas.
importa olhar os custos, olhando os programas. E olhar os pro-
gramas, olhando cs seus resultados. Importa compreender que
os programas também sdo relativos, comparados uns com
outros.

41) Lewis, ob. cit.,, pdg. 19.
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O problema, para o elaborador do orcamento, diante
de cada programa, assume dois aspectos:

a) éste programa vale o seu custo?

b) a responsabilidade por ésse custo deve ser assumida
agora, em face da urgéncia, importdncia e custo dos demais
programas?

No mais alto nivel de decisao, ¢ desejavel que o meca-
nismo das opgoes possa quantificar as alternativas, quer em tér-
mos de resultados finais (aspiragdes e propdsitos), quer em tér-
mos de custo.

E ifustrativo a ésse respeito o exemplo em que, figu-
rando uma hipétese, Jean Peset utilizou em suas aulas na Es-
cola Superior de Administracdo Publica da América Central. **
Figuremos um pais a cujos dirigentes se apresentam, exigindo
solugdo, os problemas de suprimento de energia e de transportes;
nesse pais chegou-se a conclusdo de que, quanto a transportes,
seriam absolutamente essenciais 400 km de rodovias e que
5.000 km seriam apenas desejdveis ou recomenddveis, do mesmo
modo que se chegou a conclusdo, quanto a energia, que a ins-
talagGo de 20.000 kw seria essencial e a de 100.000 kw de-
sejavel. Diante de recursos limitados, o Govérno désse pais ndo
poderd fazer ao mesmo tempo os 5.000 kw de rodovias e usinas
com a capacidade de 100.000 kw. Supde-se que dispde
de recursos para a cobertura dos projetos classificados com o
grau de “essenciais’’ e ainda lhe sobra certo volume de recursos.
Como empregar ésses recursos? Somente no programa de es-
tradas, sOmente no programa de energia, em ambos ao mesmo
tempo? Se em ambos, quantos quildmetros e quantos quilo-
watts? O ideal serd a atribuicdo de recursos a um e a outro
programa de modo que a utilidade marginal seja a mesma.

Evidentemente, existe uma combinagdo 6tima dos dois
programas, aferida a luz dos propdsitos dominantes, aquéles que
se entende melhor representem e sirvam ao interésse do pais.
As estatisticas primeiro e o juizo da Histéria depois, dirdo se
aquela combinacdo 6tima foi atingida. As dificuldades para
atingi-la existem, mas o que é importante é que os responsaveis

42) Peset, Jean, Tecnica del Presupuesto. Ed. ESAPAC, Sao José, Costa Rica,
1959, pdg. 101.
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pela opgdo saibam que hd uma opcdo a fazer e que hd uma
combinacdo 6tima a atingir.

Recuandc no tempo, para colhér o exemplo de um caso,
vamos encontrar em Napoledo vdrias manifestagdes de excelen-
te andlise incremental. Encontra-se em sua correspondéncia
uma passagem em que assinala constituir um regimento de ar-
tilharia uma unidade “"que é agraddvel ter’’; mas adverte ser
preciso verificar se seria o que melhor convém e se o dinheiro
do Estado ndo seria melhor empregado para pagar um regi-
mento de infantaria. ** E hd esta outra passagem, ainda mais
expressiva, em uma carta de 1809: “Desejo que soliciteis dc
Engenharia um estudo sébre esta questdo: em Anvers, com que
obra é preciso gastar o primeiro milhdo? com que obra o segun-
do? com que obra o terceiro? até o quinto milthdo?’ #*

Vale observar que, na economia publica, tanto come
na economia privada, a 1.9 Lei de Gossen se verifica de fato;
merece o nome de ““lei”’. E o reconhecimento da utilidade de-
crescente das coisas ou servigcos adquiridos ou adquiriveis que,
em associagdo com o reconhecimento da escassez de rectrsos,
leva co reconhecimento da impcrtdncia de discutir a convenién-
cia da aplicagdo de cada unidade adicional de recursos em cadc
unidade adicional de coisas ou servigos. Esta abordagem estd
axplicita nas palavras de um estadista e homem de negdcios dc
nosso tempo, o Sr. McNamara, referindo-se ao imenso orcamen-
to militar dos Estados Unidos: ““Ao aumentarmos um orgamen-
to militar tGo grande como o que temos hoje, comecamos a en-
contrar a lei de resultados decrescentes, onde cada incrementc
adicional dos recursos aplicados produz um incremento menor
de capacidade militar geral. Embora os beneficios a ganhar
em cada incremento adicional ndo se possam medir com preci-
sdo, a andlise cuidadosa de custos e eficiéncia ajuda claramen-
te a eliminar as propostas de programas que nitidamente con-

43) Apud Bellon, '‘La recherche du prix de reviente dans le secteur public’.
In Bulletin O & M {publicagdo do Servigo Central de Organizagdo e Mé-
todos, Diretoria do Qr¢camento, Ministério das Finangas e Assuntos Ecc-
ndmicos), Paris, outubro/dezembro, 1961, pag. 28.

44) ldem, idem, pdqg. 29.
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tribuam com pouco valor militar em relacdo as despesas de
recursos acarretados’’. 4

Dir-se-a: como fazer ajuizamentos, com abordagem
incremental, sem dispor de mensuragdes de tddas as atividades
do Estado? A andlise incremental serd uma resposta, suponho,
se a considerarmos, ao mesmo tempo, como um estado de espi-
rito e uma técnica. Uma atitude e um método.

A abordagem incremental parece constituir uma va-
liosa base para a nova or¢amentacGo segundo uma lingucgem
programatica, fundada principalmente no conhecimento do custo
dos fins (ao invés da enfatizagdo do custo dos meios, segundc
as técnicas tradicionais). As técnicas do or¢amento-programa
ou or¢amento-funcionel procuram basear-se, tanto quanto possi-
vel, no conhecimento quantitativo das necessidades publicas, no
ficido doseamento das dotagdes segundo o seu mérito relativo
para a realizagdo das fungdes do Estado e na mensuracdo de
resultados. Com ésse método, os meios (pessoal, material, etc.)
adquirem sentido pelos produtos finais que suscitam (quilémetros
de estradas pavimentadas, drea desinfestada, conclusdes do en-
sino primdrio, etc.).

As idéias sdbre orcamento-programa foram sendo se-
dimentadas exclusivamente a partir de inspiracdes de ordem pra-
tica. E curioso verificar que os seus expositores limitam-se a
descrever e discutir a metodologia, sem procurar para ela um
lastro tedrico consistente. Creio que a andlise incremental pode
proporcionar ésse lastro.

4 — A andlise incremental e o postulado da igualizacdo das
utilidades marginais

As dificuldades de uma andlise comparativa ndo devem
desencorajar legisladores ou administradores. O método reco-
mendado por Verne Lewis e Gabriel Ardant torna-se tanto mais
necessdrio quanto menos facil pareca sua adoggo. A alterna-
tiva é agir sem nenhum critério, sistemdtica ou raciocnalidade.

Assinale-se que a dificuldade cresce na razdo direta
da generalidade dos fins em causa. A proporcdo que se indi-

45) Apud Kaufmann, William W., A estratégia de McNamoro. Trad. de
Alfonso Blacheyre, Rio de Jareiro, Distribuidora Record, 1965, pag. 270.
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vidualizam objetives secunddrios, mais rigorosa pode ser a ané-
lise incremental, aproximando-se das condi¢Ges com que o pro-
blema é ou pode ser resolvido pelas emprésas e pelos individuos.

Com efeito, é drdua a escala do legislador ao preferir
dotar com certo volume de recursos determinado fim do Estado,
concedendo menos recursos para outro fim. Mas serd menos
ardua a escolha do responsdavel pelo 6rgéo incumbido de cons-
truir estradas de rodagem, por exemplo, ao preferir instalar ofi-
cinas de manutencdo de suas mdquinas, ac invés de preparar,
com os recursos disponiveis, mais alguns quilémetros de pavi-
mentagdo ou ao preferir esta estrada daquela, ou co preferir,
na mesma estrada, éste trecho aquele.

Aprofundemos o primeiro exemplo.

Atribuindo parcelas adicionais a dotacdo especifica de
pavimentacdo (proposito imediato), aquéle responsdavel estaria
atingindo sua meta de construir estradas {fim Gltimo) do modo
mais rdapido, racional e econdmico do que encaminhando essas
parcelas para a instalagdo de oficinas (outro propésito imediato)?
Metodoldgicamente, sua atitude seria de formular a pergunta:
qual a aplicacdo de maior rendimento para a minha missdo —
recursos adicionais para mais pavimentacdo ou recursos adicio-
nais para oficinas de manutencdo? A elaboracao de seu orce-
mento, repetindo sua orientagGo programdtica, deveria erigir-se
sébre muitas opg¢des como esta, de tal modo que cada propésito
imediato fosse dotado até o nivel conveniente, em equilibrio com
os outros propositos concorrentes. Essa a licGo de Verne Lewis,
ao ponderar que “‘de acbérdo com a teoria da utiiidade marginal,
sé se logram rendimentos mdximos se as despesas se distribui-
rem de tal modo, por finalidades diferentes, que ¢ ultimo ddlar
gasto em cada uma delas proporcione o mesmo rendimento
real’’ 1%

Esse jG era o caminho palmilhado por Karel Englis ac
acentuar as analogias entre a conduta do Estado e a do indivi-
duo na provisdo das respectivas necessidades. Considerados os
fins do Estado, o problema que preocupava Englis era o de
saber até que pontc deveria ir o Estado na satisfacdo das neces-
sidades correspondentes a cada um de seus fins.

46) Lewis, ob. cit. p&g. 20,
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Vale a pena uma longa citagdo. ““Chamaremos utili-
zagao-limite do dinheiro, conceituou Englis,*” em qualquer
ramo de atividade dominado por um désses fins, aquela utili-
zagdo que se deixaria em primeiro lugar de fazer, se féra ne-
cessdrio limitar os gastos nesse ramo. Ao proveito que corres-
ponde a unidade monetdria nesta utilizaggo-limite chamaremos
de proveito-relativo-limite. Se éstes proveitos nos diferentes
ramos de atividade féssem muito desiguais, isto significaria que
se utilizou o dinheiro para a compra de bens {ou de servicos)
em um setor, enquanto que a aplicaggo désse dinheiro em outro
setor teria sido relativamente mais Gtil. Neste caso, o dinheiro
estaria utilizado contrariamente ao principio do proveito rela-
tivo e ndo se conseguiria o proveito mdaximo com os meios dis-
poniveis. Em uma economia sa, os proveitos-relativos-limites
hdo de equilibrar-se nos diferentes setores.”’

Parece-me oportuno evocar a autoridade de alguns au-
tores que, mesmo partindo de fundamentos doutrindrios dife-
rentes, situaram-se em posicdes semelhantes ou aproximadas
quanto ao problema da igualizacdo das utilidades marginais das
despesas publicas.

Tal é a ligdo de Due, para quem “‘cada ramo de ati-
vidade estatal deve estender-se até o limite no qual os benefi-
cios e os custos sociais marginais da atividade se igualem”. “‘Se
éste limite se alcanca para cada uma das atividades, os bene-
ficios sociais marginais de tddas as atividades (por unidade mo-
netdria gasta na producdo de servicos) sdo iguais uns aos
outros.” E Due exemplifica: os beneficios sociais da ultima uni-
dade monetdria gasta em educacdo devem ser 0s mesmos que
aquéles da Ultima unidade gasta em estradas ou defesa nc-
cional. #*

Tal é também a licGo de Buchanan, para quem, supos-
tas as condicdes de neutralidade e eficiéncia na operagdo da
instrumentalidade estatal, ““os tributos devem ser arrecadados
de modo a igualar os proveitos marginais dos bens e servigos

47) Englis, ob. cit. pdg. 93.

48) Due, John F., Anglisis econémico de los impuestos en el cuadro general de
los Finanzas Publicas. Trad. de Enrique Jorge Reig. Libr. El Ateneo, Bue-
nos Aires, 1961, pdgs. 20 e 21.
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providos coletivamente”. ¥  Mas Buchanan faz ¢ ressclva ce
que, quando o intuito do Govérno é a redistribui¢do da renda, o
principio incremental ndo funciona. 5

Tal é do> mesmo modo a ligdo de Somers, para quem
cada unidade de moeda “deve gastar-se onde a utilizagdo mar-
ginal social seja maior”’. ‘'Se o bem-estar sccial pode obter-se¢
mais facilmente gastando outra unidade de moeda em sadde
publica em vez de atividades policiais, entdo deve gastar-se
com a primeira. Assim se prosseguird, fazendo reajustamento
nos gastos governamentais, até que se logre que a utilidade
marginal social ce cada unidade de moeda seja a mesma em.
cada um’. Somers amplia o principio, fazendo-o abarcar tédc
a atividade financeira: "'A desutilidade marginal social de uma
unidade de moeda obtida por meio de impostos deve ser igual
& utilidade social dessa unidade gasta da melhor forma
possivel’’.

No mesmo sentido ensinava Pigou que, ‘‘tanto comc
um individuo obterd o mdaximo de satisfagdo de sua renda man-
tendo certo equiiibrio entre as diferentes espécies de gastos,
assim também uma comunidade, através do Govérno. O principio
do equilibrio em ambos os casos é provido pelo postulado de
que os recursos devem ser distribuidos entre os diferentes usos
de tal modo que o proveito marginal (marginal return of satisfac-
tion) seja o mesmo para todos éles. Em conseqliéncia: ‘“‘As
despesas devem ser distribuidas entre navios de guerra e assis-
téncia social com o critério de que o Ultimo shilling atribuido a
cada proporcione o mesmo proveito’’. 52

Dentro de uma concepgdo estritamente tedrica, admite
Pigou que ““a despesa seria estabelecida em tddas as direcoes
até o ponto em que o proveito obtido do UGltimo shilling gasto
fosse igual ao proveito sacrificado (satisfaction lost) relativo ao
ultimo shilling arrecadado pelo Govérno. Pigou, alids, adverte

49) Buchanan, James M., The Public Finances, Richard D. lrwin, Inc.,
Homewood, lilinois, 1960, pag. 132.

50) Buchanan, ob. cit.,, pégs. 172 e 173.

51) Somers, Harold, Finanzas Piblicas e ingresso nacional. Trad. de Hora-
cio Flores de o Pefia e Marta Chavez. Fondo de Cultura Economica,
México, 1952, pdg. 47.

52) Pigou, A. C., A Study in Public Finance. 3.9 et,, Londres, MacMillan
Co.. 1956, pag. 31.
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sobre as dificuldades préticas para a aplicagdo literal desta
teoria.

Para a mesma tese, hd, ainda, a companhia de Shirras.
Afirma, também, o mestre hindu: “A despesa publica seria levada
até o ponto em que a vantagem, para a comunidade, de uma
dose adicicnal de despesa em qualquer direcéo, fosse contraba-
langada pela desvantagem de uma dose similar de tributagdo’.*
Reconhece Shirras que o ideal da igualizacdo marginal das uti-
lidades das despesas publicas é, sem ddvida, inatingivel, mas
ndo é inconcebivel, podendo o esforco para atingi-lo conduzir a
importantes resultados prdtices. °t  E o que tentamos provar,
sugerir ou relembrar neste ensaio.

Essa ja era a forma com que Dalton abordava o assun-
to, defendendo, como regra de conduta dcs homens de Govérno,
a conveniéncia de igualagdo das utilidades marginais das des-
pesas publicas: “As distintas classes de gastos publicos deve-
riam expandir-se até que a vantagem que a comunidade obti-
vesse de todo pequeno aumento em qualquer classe de gastos
se encontrasse contrabalangada pela desvantagem de um corres-
pondente pequeno aumento dos impostos ou ingressos provenien-
tes de qualquer outra fonte de recursos fiscais’”’. Em conseqguién-
cia, a semelhanca do que se concebeu para os gastos, ““deveriam
ser iguais as desvantagens ou desutilidades sociais marginais
provocadas pela obtencdo de recursos de todas essas fontes”. ™

Esta posicdo, vislumbrada por Dupuit em 1844, foi
claramente assumida por Pantaleoni, desde 1883, ao recomen-
dar que os Parlamentos deviam esforcar-se por repartir as des-
sesas publicas no orcamento de modo a nivelar as respectivas
utilidades marginais.

Nos nossos dias, trés autbres, sem se influenciarem,
elaboraram sébre o tema formulacdes que se assemetham, vin-
culadas & idéia de aplicagdo da andlise incremental ao orca-
mento: Augusto Rocha (1943), no Brasil; Verne Lewis (1952), nos
Estados Unidos; e Gabriel Ardant (1952), na Franga. Conquantc
as contribuicdes de Lewis e Ardant sejam mais elaboradas, justo

53) Shirras, G. Findiay. Science of Public Finance. 3.9 ed., Londres, MacMillan,
1936, vol. 1, pdg. 75.

54) Shirras, ob. cit.,, pag. 78.

55) Dalton, ob. cit.,, pdg. 22.
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¢ reconhecer o pioneirismo de Rocha. ™ A importdncia dos trés
estd em terem, — explorendo de forma consistente e vdlida um
principio tedrico, -—— conseguido tratamento com valor pragma-

tico, suscetivel de bem insnirar a metodclogia crccmentéria.

Antes déles, em 1940, V.0O. Key Jr., ao discutir sdbre
a inexisténcia de uma tecria do or¢amento, recusava guarida a
exploracdo, para ésse fim, do conceito de utilidade marginal:
A doutrina da utilidade marginal, desenvolvida com o maior
refinamento na andlise da economia de mercado, tem um toque
de irrealidade quando aplicado as despesas publicas’ .57

As formulacdes de Lewis, paralelamente ds de Ardant,
pretendem, e ccnseguem, preencher esta lacuna, ou seja, a falta
de uma teoria do orcamento, mcntando-a exatamente sbébre o
principio posto em ddvida por V.0O. Key Jr.

Burkhead retoma a posi¢do déste, procurando contestar
a Lewis, com base na dificuldade em comparar cs proveitos de-
correntes de gastos alternativos do Govérno. Entretanto, ao
criticar a abordagem incremental, admite que o método de orca-
mentagdo proposto por Lewis tem interésse pratico. 58

Ndo é convincente a critica de Burkhead. Dalton, por
antecipacdo, respondeu a essa critica ao reconhecer que um ente
publico “‘ndo pode estimar a utilidade marginal de seus diversos
gastos como poderia fazé-lo um particular; porém, o principio
geral, sébre o qual deveria basear-se a atuagdo dos homens de
govérno, é o mesmo’. " Dalton observou, alids, que nem a
autoridade publica, nem o particular “possam alcangar alguma
vez a perfeicdo em matéria tdo complexa como a de balancear
as desutilidades e utilidades marginais. O que ocorre é que
alguns estadistas se distanciam da perfeicdo mais do que
outros’’.

56) A precedéncia de Augusto Rocha é testemunhada em sua tese de con-
curso ‘‘Orcamento — plano econdmico-financeiro’’, parcialmente divul-
gada na Revista do Servico Publico, editada pelo DASP.

57) Key Jr., V. O., “The lack of a budgetary theory”. In Donald C. Rowat
(ed.), Baesic Issues in Public Administration. Mac-Millan Co., Nova lorque,
1961, pag. 270.

58) Burkhead, Jesse, Gevernment budgeting. john Wiley & Sons, New York,
1956, pag. 44.

59) Daiton, ob., cit., pag. 21.

60) Dalton, ob. cit., pag. 21.
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Uma vez que legisladores e autoridades executivas
aceitam esta doutring, ela sé pode condicionar benéficamente
sua conduta no preparo e aprovacdo do orcamento. Indepen-
dentemente da mensuracdo objetiva, praticGve! em importantes
dreas, ela pode e deve servir como substrato dos raciocinios,
sentimentos e reflexos que formam a opcdo orgamentdria. Algu-
mas vézes, alids, vemos os homens responsdaveis fazendo andlise
incremental assim como o Sr. Jourdain fazia prosa.

O que ndo é sensato esperar de uma abordagem incre-
mental é a constante possibilidade de comparac8es numéricas,
baseadas na mensuragdo objetiva das intensidades das neces-
sidades publicas. A impossibilidade desta mensuracdo, que
ocorre em algumas dreas ou niveis, ndo exclui que se procure
uma comparea¢do, ainda que fundada em juizos de valor, mesmo
a partir de impressdes e dados empiricos. Alguma comparagéo,
embora precdria, é melhor que nenhuma.

Ardant cataloga trés espécies de obstdculos que tornam
dificil o cumprimento do postulado da igualizagdo das utilidades
marginais dos servicos publicos: #

a) A coletividade, ndo podendo agir diretamente, deve
ser representada. E téda intermediagdo tem o risco de ser de-
formante, produzindo imperfeita traducdo das aspiragdes da
massa ou imperfeita tomada de consciéncia do interésse geral.

b) £ dificil conhecer as utilidades e os custos margi-
nais. Mas éste é um obstdculo que se tende a exagerar. Onde
é possivel colhér dados numéricos, a boa informagdo, sistemati-
camente procurada e tratada, e a lucidez, anulam ou reduzem o
obstaculo.

c) E dificil obter as sinteses indispensdveis ao exercicio
da opcdo. Uma vez conhecidos os custos e as utilidades margi-
nais de cada servico, impde-se compard-los com os de outros
servicos, de modo que no momento de a coletividade preferir
uma despesa se dé conta do servigo, resultado, ou proveito a
gue renuncia.

De resto, torna-se cada vez maior a drea de decisOes
em que as escolhas podem alicercar-se em andlises quantitati-
vas. A partir de uma opc¢do politica, pode muitas vézes o cdlculo

61) Ardant, Gabriel, ““La mesure du rendement des entreprises et des services
publics”. In Revue Economique, julho, 1952, pdg. 462.
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econdmico atuar com éxito, para a avaliagdo dos meios alterna-
tivos de realizacdo dos fins eleitos. O exemplo do Pentdgono é
uma demcnstragdo disto.

Admitindo as limitagdes do cdlculo econdmico quando
aplicado as finangas publicas, campo em que prevalecem cs
opgbes politicas, € atil dispor de “um modélo de conduta racio-
nal com o qual se poderd constantemente confrontar as solugdes
adotadas a fim de avaliar-lhes o custo.  Os cdlculos econémicos
forneceriam portanto @ coletividade o meio de calcular mesmo

"o

aproximadamente o custo de suas preferéncias politicas”.

V — RACIONALIDADE E NAO-RACIONALIDADE NA
CONDUTA FINANCEIRA BCO ESTADO

Observa-se empiricamente que a conduta financeira do
Estado, tal como emerge do processo decisério vigente, desdo-
bra-se em agbes racionais e acdes nao-racionais.

Parte-se do conceito de agdo racional entendida como
“agdo calculada corretamente para realizar determinados obje-
tivos desejados, com um minimo de perda para a realizagdo de
outros objetivos desejados’’.

Serd acdo ndo-racional o esférco do Estado incompa-
tivel com os fins @ que o Govérno se propde atingir.

As opgdes do Govérno quanto a receitas e despesas
serdo, segundo as defini¢cdes acima, racionais ou ndo-racionais,
sujeitas também aos condicionamentos que envolvem o individuo
e a comunidade.

Na faixa das opgdes racionais, o or¢amento resulta de
volicdes livres, lastreadas no conhecimento disponivel e no dis-
cernimento dos cue tomam as decisdes, dentro de determinada
moldura normativa.

O conceito de racionalidade em administracdo tem sido
dissecado na literatura técnica, % tornando-se desnecessdrio rei-
terar aqui téda a discussdo sdbre o mesmo.

62) Brochier, Hube-t & Tobatcni, Pierre, Econtmie Financiére. Presses Uni-
versitaires de France, Paris, 1963, pag. 476.

63) Waldc, Dwight, O Estudo da Administracdo Publica. Trad. de Eldia Dias.
Fundacdo Getdio Vargas, Rio, 1964, pag. 7.

64) Veja Cuerreiro Ramos, ob. cit., pdg. 50 e segs.
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Vale destacar, entretanto, por sua utilidade para a
analise, as distingdes, hoje cldssicas, expostas por Max Weber 65
para a fixagdo de uma tipologia das agdes. Assim, haveria
quatro tipos de agdes:

a) a agdo racional em relagdo aos seus fins;

b) a acdo racional em relagdo a valéres;

c) a agdo ndo-racional, de origem afetiva (baseada em
emogdes);

d) a agdo ndo-racional, de origem tradicional.

A validade destas distincdes pcde ser comprovada em
relagdo as atividades financeiras do Estado, interessando & com-
preensdo do seu processo decisério.

Quando o Pentdgono recorre a sofisticados métodos
matemdticos para fazer a avalicgdo de sistemas de armas, tendo
em vista de um lado o seu custo e de outro sua eficdcia (em
térmos de resultados previstos para a seguranca nacional), estd
praticando uma agdo racional do primeiro tipo, isto €, um es-
torco calculado de sele¢Go e adaptagdo de fins e meios.

Quando um pais que deseja praticar uma politica de
desenvolvimento se dispde a investimentos publicos vultosos ba-
seados na inflagdo, talvez o faca por simples irresponsabilidade
ou imaturidade, mas muitas vézes se engaja nesses empreendi-
mentos conduzido pela crenca em certes valores eleitos, que se
situam acima das contingéncias — uma mistica ou ideologia do
desenvolvimento. Neste caso, se terd configurado uma agdo ra-
cional em relacdo aos valéres adotados e ““sua racionalidade de-
corre apenas de que é orientada por um critério transcendente’’ %%

Quando Luiz XV mandou construir o “‘Petit Trianon”
para Madame Pompadour e, com a morte da marquesa, se dispos
a prosseguir o projeto para Madame Du Barry, engajando nessas
galantarias os recursos do Estado, suponho que estava pratican-
do uma acdo ndo-racional de origem afetiva.

Quando os lideres religiosos hindus exigem um com-
portamento do Estado de prote¢do a vacas inuteis estdo vivendo
uma ac¢do nao-racional com base em suas tradigdes religiosas.

65) Weber, Max, Economia y Sociedad. Trad. de José Medina Echavania.
Fondo de Cultura Economica. México, 1944, vol. |, Teoria de la Orga-
nizacion Social, pag. 23.

66) Guerreiro Ramos, ob. cit.
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A sistemdtica de Weber foi retomada e refeita por
Mannheim, que adotou terminologia propria, ao distinguir entre
racionalidade substancial e racionalidade funcional. 7

A racionalidade substancial diz respeito ds acdes que
se prccessam livremente, com base no aproveitamento lucido do
conhecimento disponivel.

A racionalidede funcional diz respeito & fidelidade com
que as agoes procuram realizar e servir a determinado principio,
norma, valor ou objetivo anteriormente estabelecide.

Parece-me util, ainda, para a andlise que serd aqui
tentada, distinguir, sob a inspiracdo de Kotarbinski e Lange,
entre uma racionalidade instrumental (que Kotarbinski e Lange
preferem chamar de metodolégica) e uma racionalidade factual
ou objetiva. %

A racionalidade instrumental diz respeito a escolha dos
meios para a real zacGo de um propdsito: a acdo serd racional
do ponto de vista do conhecimento disponivel, conhecimento
que corresponderd ou ndo aos fatos, normas ou relagdes que
objetivamente existem.

A racionalidade objetiva diz respeito d aderéncia da
acdo aos fatos, normas e relagcbes que objetivamente existem.
A ''racionalidade objetiva da atividade é, déste modo, sindnima
de sua eficacia’. ‘Lange)

Pode haver racionalidede instrumental sem que haja
racionalidade cbjetiva na medida em que o conhecimento dis-
ponivel seja insuficiente ou falso. No caso, ““a inferéncia 16-
gica que decide da escolha dos meios é correta, no quadro do
conhecimento possuido’’, conforme a licdo de Lange.

Do mesmo modo, uma agdo porventura julgada como
destituida de racionalidade pelos seus contempordneos, & luz dos
dados entdo conhecidos e dos critérios vigentes, poderd ser con-
sagrada no futuro e saudada como racional se produzir bons
frutocs. No caso, ndo terd havido racionalidade instrumental,

67)  Mannheim, Karl, O homem e a so:iedade. Estudo sébre a estrutura so-
cial moderna. Trad. de Waltensir Dutra. Zchar Ed., Rio, pag. 61.

68) Kotarbinski, Tadeusz, Praxiolegy — An Introduction to the Science of
Efficient Action. Trad. de Olgierd Wojtasiewicz. Pergamon Press, Oxford,
1965, pag. 88 e Lange, ob. cit., pag. 149.
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mas os fatos vieram sancionar a solu¢do, ungindo-a de racione-
lidade objetiva.

A afericdo da racionalidade objetiva sé se pode fazer
ex psost, pelo sucesso (ou insucesso) acontecido. A racionalidade
instrumental depende da atitude dos que tomam as decisoes,
bem como do grau de rigor do conhecimento disponivel.

Do ponto de vista da opgdo orgamentdaria, distingo em-
piricamente trés espécies de exercicio da racionalidade:

a) a formulagdo de decisGes em que o discernimento
dos que as tomam despreza ou transcende o conhecimento dis-
ponivel, podendo até contrarid-lo;

b) a formulacdo de decisdes baseadas em conhecimen-
to quantificado;

c¢) a formulagGo de decisdes baseadas em conheci-
mento ndo quantificado.

No primeiro caso, temos uma espécie de supra-racio-
nalidade, se afinal os objetivos se realizam conforme desejados.
O éxito, se alcangado, valida e legitima a opcdo. Se o éxito

ndo sobrevém, terd havido desperdicio e o julgamento dos pds-
teros poderd ser severo. Exemplo déste tipo: a construcdo de

Brasilia.

Segundo caso: se hd possibilidade de mensuracdo de
fins e meios, haverd lugar para a procura do estabelecimento de
métodos de andlise quantitativa, capazes de oferecer a adminis-
tradores e legisladores bases firmes para escolhas lucidas, fora do
arbitrio e do empirico. Aqui, assinalo tdo-sé que éles jamais po-
derdo esgotar o processo decisério: apenas proporcionam infor-
macdes sdbre a dimensdo de fins e meics e sugestdes sébre prio-
ridades, cabendo aos que decidem aceitd-las ou ndo. Exemplos:
o métodc de orcamentacdo adotado no Pentdgono, com a utili-
zacdo da andlise de custos e proveitos na avaliagdo de sistemas
de armas; o método de selegdo de projetos praticado, também
nos Estados Unidos, para grandes obras de aproveitamento e
valorizacdo de bacias hidrograficas; o método de estabelecimento
de prioridades para investimentos adotado na Russia.

Terceiro caso: larga faixa de atividades existe onde
deve predominar uma valoragdo subjetiva de propositos e ins-
trumentos, baseada na experiéncia, na intuigdo e na obediéncia
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a algum fim mais alto, como um ideal politico maduramente
escolhido. Exemplo: a politica exterior.

Em principio, pois, um orcamento acolhe ou pode
acolher partidas que sdo fruto de avaliacdo subjetiva, mal ou
bem inspirada, tanto como outras apoiadas no conhecimento
empirico ou até em métodos matematicos, politicamente neutros,
de avaliagdo objetiva de fins e meios.

De qualguer modo, seja qual fér o grau de seriedade
das pessoas que encarnam o govérno ou O grau de eficiéncia
da mdquina governamental, ha quatro situagdes subjetivas tipicas
e extremas a partir das quais se erigem as volicoes politicas:

a) otimismo passivo;
b) otimismo ativo;

¢) pessimismo ativo;
d) pessimismo passivo.

Segundo as conceituacdes de Alfred Sauvy, a quem se
deve a caracterizazdo dessa tipologia de atitudes, ha otimismo
passivo quando se cré no sucesso sem que nada se faca para
atingi-lo. O otimismo ativo admite 0 sucesso mediante a acdo,
fazendo com que a esperanga se acompanhe da firme disposi¢do
de lutar e realizar. O pessimismo ativo proclama que a catdstro-
fe nos ronda mas se langa a lida para conjurd-la. O pessimismo
passivo, ou derrotismo, proclama que a catdstrofe nos ronda e
também que serdo inuteis os esforgos para conjurd-la; e chega
até, em casos extremos, a desejd-la. %

Aplicando ésses conceitos a andlise das motivagdes do
Estado e de seus agentes na prdtica de receitas e despesas, é
possivel encontrar os atributos do otimismo passivo nesses pre-
feitos que prometem melhoramentos sensacionais para os seus
municipios e se contentam com a verbalizacdo de suas aspira-
cles, sem que nada se altere na rctina da vida municipal —
nenhuma providéncia para a cria¢do de focos de renda, nenhum
esfér¢o para o estabelecimento da infra-estrutura de servigos,
nada que diga respeito a aumento de produtividade ou desen-
volvimento. O otimismo passivo ndo contribui para que as des-

69) Sauvy, Alfred, La nature sociale — Introduction & la Psychologie Poli-
tique, Faris, 2.9 ec., Libr. Armand Colin, pags. 87 a 90.
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pesas aumentem; apenas gasia mal, mascarando o imebilismo
com retorica.

O otimismo ativo é gastador, as vézes perdulario.
Como ndo hd acdo sem despesa, eventuaimente suscita alegre-
mente o deficit orcamentdrio. Se ocorre lastreado em raciona-
lidade, constitui um fatcr de progresso. Ao invés da aceitagdo
fatalista de certo futuro, porventura menos propicio se se deixar
que simplesmente o passado adverso ou pobre se prolongue, o
otimismo ativo procura influenciar o processo, substituindo o
futuro deduzido pelo futuro imaginado e desejado. ¥ A cons-
trugdo de Brasilia, bem ou mal inspirada do ponto de viste das
prioridades emergentes no seu momento historico, foi um exem-
rlo de otimismo ativo.

O pessimismo ativo em financas pode tomar a forma
de um monetarismo inflexivel scando alarmas centra o deficit,
contra uma politica de bem-estar mais aberta, contra qualquer
aumenito da acdo do Estado. O pessimismo ativo é resmunga-
dor, chega a defender com bravura certo ordenamento social e
procura restabelecé-lo quando ameagado. Se occrre iastreado
em racionalidade pode ter um efeito scuddvel, por exemple, na
correcdo de uma conjuntura adversa.

O pessimismo passivo aparece nas lamurias désses go-
vernadores que se queaixam do sistema tributdrio nacional, sem
promover a meihoria de sua mdquina fiscal; e que resmungam
se 0 govérno federal ndao atende as suas solicitacBes de cjuda
financeira, mas ndo alteram os maus hdbitos de ineficiéncia e
clientelismo da administracdo estadual.

E claro que essas atitudes, com suas graduacgdes, pre-
manando de propensdes subjetivas, se projetam na c¢do cu inc-
cdo do Govérno, na medida em que outros condicicnamentos o
permitam.

Num determinado momento, gracas a preeminéncia de
uma pessoq, dada a relevancia de sua participagdo no processo
decisério, as volicdes do Estado vém impregncdas da infiuéncia
désse lastro subjetivo, que ndo é racicnal nem irracional, sirn-
plesmente existe. E as decisdes tendem a sair diferentes por-
que as pessocs sao diferentes.

70) Conguanto ndo seja esta precisamente a sua formulagdo, éste racioci-
nio se inspira em uma pagina de Massé, ob. cit., pag. 33.
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VI — OS PRESSUROSTOS DA OPCAO

1 — Conceitos gerais

Em determinado sistema social, seja o Estado uma
emprésa ou uma associacdo civil, ao lengo da estrutura inteirg,
em diferentes niveis, dispéem-se focos de decisGes (centros de
poder), articulados segundo certa férmula de divisGo do traba-
Iho, adotada consensualmente ou imposta por um poder mais
clto e mais forte. A posicdo relativa désses centros de poder
dd a configuracdo da estrutura do sistema considerado.

Se o funcionamento do sistema, per obstracao, fér seg-
mentado em atividades ou grupos de atividades afins, verificar-
se-d que, em relacGo a certa atividade ou grupo de atividades,
ocorre maicr ou exclusiva interferéncia de alguns focos, enquan-
tc outros ficam total ou parcialmente fora do processo de tomeada
de decisdes.

Ha, assim, em uma estrutura de poder, posicdes dire-
tcmente engajadas no processo decisério, quase sempre em de-
corréncia de responsabilidade formal, as quais proponho rotular
como focos de acdo direta (6rgdos ou pessoas que dispdem de
autoridade para participar do processo); e posicdes cujos titulares
ou ccupantes sdomente participam indiretamente do processo de-
cisério, razdo pela qual proponho que se rotulem como focos de
acdo indireta (6rgdos e pessoas que possuem capacidade de influ-
enciamento).

Um processo decisério especificamente relacionado com
uma atitvidade ou grupo de atividades afins caracterizar-se-é
por:

a) um cparelho de decisao, isto ¢, o conjunto de focos
de acdo direta que atuam no processo;

b) as regras de jégo, isto é, a definicdo:

1 — da natureza e grau de interferéncia de cada foco;

2 — das relagdes entre os focos (canais de comuni-
cacdo);

3 — das férmulas rituais e sangdes para assegurar

conformidade.

O aparelho de decisdo, conforme a definicdo e termi-
nclogia propostas, € uma parte da estrutura do poder, consti-
tuindo um subsistema suficientemente diferenciado, a lidar com



RAP./2 TEORIA DA OPCAO ORCAMENTARIA 163

um prccesso decisério especifico, mas suscetivel de receber e
absorver influéncia de téda a estrutura do peder. Por exemplo:
no processo decisério relativo ao orceamento federal, ¢ Senado
Federal, a Cadmara dos Deputados, os Ministros, constituem
"fccos de acdo direta’”, em virtude da sua competéncia consti-
tucicnal; os Prefeitos Municipais, ao pleitearem beneficios para
cs seus Municipios per intermédio do orcamento da Unido, para
o que mobilizeam sua capacidade de negociacdo, premiacdo ou
represalia, censtituem “‘fccos de acdo indireta’’, suscetiveis de,
pcr inducdo, energizando um foco de acdo direta (um Senador,
um Deputedo, um Ministro), também participarem do processo.
Atente-se em que cs Prefeitos constituem “‘focos de acdo indi-
reta’’ no processo decisério do orcamento federal e '‘focos de
acdo direta’” no prccesso decisério do orgamento municipal.

Um aparelho de decisGo se vitaliza mediante as regras
de jégo no momento adotadas. O aparelho pede alterar-se @
necessariamente se alterarGo as regras; ou continuar com o
mesmo nome e status aparente, mas mudarem as regras {(exem-
plo: Camara dos Deputados, no Brasil, passando do modélo de
1946 para o modélo de 1967). Pode-se, pois, dizer que, mesmo
que continuem inalteradas a estrutura e a aparéncia do aparelho,
isto é, sua morfologia (o0 ““quem’’), pode alterar-se a sua dinamica
interna, isto ¢, sua fisiologia (0o “‘como’); de qualquer modo,
uma completa a outra.

As regras do jégo ! constituem uma prefiguragdo nor-
mativa do comportamento dos parceiros (centros de poder), se-
gundo seu status e seu papel, com a caracterizagdo das finali-
dades do joégo (pontos de referéncia imperativos), dos tances
permitidos (alternativas e limitagdes) e das férmulas rituais e
sangdes destinadas a assegurar conformidade as demais regras e
as decisdes tomadas (conjunto de prescricdes comportamentais
visando resguardar a eficdcia das normas e das opgdes). Apli-
cando esta definicGo a certa problematica, por exemplo, ao orca-
mento federal brasileiro, assim se desdobrariam seus elementos
conceptuais:

71) Esta conceituagdo se inspira, pretendendo completd-la, na ligdo de Fran-
cois Perroux, L’Economie do XXe siécle, Paris, 2.9 ed., Presses Universitai-
res de Fronce, 1964, pag. 315.
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a)

b)

c)

d)

e)

f)

atos em que se formalizou a prefiguragdo nor-
mativa: Constituicdo Federal (especialmente Arts.
63 a 70); Lei n.° 4.320-1964; Decreto-Lei n.° ..
200-1967 (Lei da Reforma Administrativa, especi-
almente Arts. 68 a 93), etc.;

centros de poder envolvidos (focos de acgdo dire-
ta): Presidente da Republica, Congresso Nacio-
nal, Ministro do Planejamento e Cocrdenagdo,
Ministro da Fazendq, etc.;

centros de poder envolvidos (focos de agdo indi-
reta): Prefeitos Municipais, 'Coronéis’’, ‘o meu
eleitorado”, associacdes beneficentes, etc.;
finalidade do jégo: elaborar e executar o or¢a-
mento,;

lances permitidos, em térmos de alternativas e li-
mitacdes (exemplos colhidos na Constituicdo Fe-
deral): a lei orcamentdria ndo conterd dispositivo
estranho a fixacdo da despesa e & previsdo da re-
ceita (Art. 63). E vedado o estérno de verbas
(Art. 64, § 1.°). A proposta orcamentdria serd
enviada pelo Presidente da Republica & Cémara
dos Deputados até cinco meses antes do inicio do
exercicio financeiro seguinte (Art. 68), etc.;
férmulas de conduta e sangdes previstas para as-
segurar conformidade (exemplos colhidos na Lei
de Reforma Administrativa): a contabilidade de-
verd apurar os custos de forma a evidenciar os
resultados da gestdo (Art. 79). Todo ordenador
de despesa ficard sujeito a tomada de contas rea-
lizada pelo érgdo de contabilidade e verificada
pelo 6rgdo de auditoria interna, antes de ser en-
caminhada ao Tribunal de Contas (Art. 81). Res-
ponderdo pelos prejuizos que causarem a Fazen-
da Plblica o ordenador de despesas e o respon-
savel pela guarda de dinheiro, valéres e bens
(Art. 90).

Para que funcione corretamente o aparelho de deci-
sdo ou para que corretamente se cumpram as regras do jogo,
uma premissa indispensdvel é a da compatibilidade entre aquéle
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e estas. O aparelho de decisdo néo pede ser técnica e cultural-
mente mais avan¢ado que as regras do jogo, nem estas mais
do que aquéle.

Uma reforma administrativa bem intencionada pode
ndo ter éxito se ignorar éste postulado.” Um exemplo: a implan-
tacdo do método do orgcamento-programa (caso de alteracdo das
regras do j6go) nas Filipinas. Sem que se ponha em duvida a
validade técnica do método proposto, que exige maturidade
institucional, parece discutivel a viabilidade de sua aplicacdo,
a curto prazo, em um pais que ndo dispGe das condi¢cdes ambi-
entais desejdveis. Um observador preciso, ™ identificou quatro
dreas em que condicdes adversas continuavam a prevalecer nas
Filipinas, impedindo a assimilagdo das vantagens do névo meé-
todo: mensuragdes, pessoal, organizagdo e o papel dos politicos.
Tanto vale dizer: como ndo se alterou o aparetho de decisdo,
a reforma tende a frustrar-se ou, pelo menos, a ndo proporcionar
tcdos os proveitos implicitos na tecnologia adotada.

Uma sociedade segrega normalmente as regras do
jégo compativeis com a sua circustdncia, tendo em vista a rea-
lizacdo dos objetivos societais. Eventualmente, deslanchado um
processo de mudanca, éste pode ocorrer de forma desequilibra-
da, alterando-se uns fatéres ou condicbes, enquanto permanece
inalterado o quadro situacional de outros fatbores e condigdes,
os quais sobreviverdo residualmente como anacronismos. O pa-
pel dos reformadores é o de antecipar au precipitar a adogdo
equilibrada de mudancgas; por certo, a mudanca proposta ou se-
rd digerivel pela sociedade ou ndo passard de um devaneio bem-
-intencionado.

72) A propdsito do problema de estratégia das reformas, ver: Kieber Nasci-
mento, ‘“‘Reflexdes sGbre estratégia de Reforma Administrativa: a ex-
periéncia federal brasileira”. In Revista de Administra¢do Publica. FCV,
1.° semestre, 1967, pags. 11 a 50.

73) Parsons, Malcolm B., ‘Performance in the Philippines’’. In Public Admi-
ministration Review, Summer, 1957, pdgs. 173-179. Ver, ainda, cs con-
testacdes a Parsons: Virgil Zimmermann — Louis Kroeger — Edwin Stene,
“‘Comments on Performance Budgeting in the Philippines’”’, In Public Admi-
nistration Review, Winter, 1958, vol. XVIil, n.® 1, pags. 43 a 51. Ver
também o resposta a essas contestacdes: Malcolm B. Parsons, “‘Reply to
Comments on Performance Budgeting in the Philippines”, In Public Admi-
nistration Review, Spring, 1958, vol. XVIIl, n0 2, pdgs. 129 a 132.
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Uma demcnstragdo de como uma sociedade segrega
as regras de jégo que lhe convém se observa no inicio do esta-
belecimento doutrindrio e legal dos chamados “principios or-
camentdrios”’.

O principio do consentimento prévio das receitas ja
amadurecera séculos antes; sua extensdo as despesas, bem como
os principios da unidade, universalidade e equilibrio, vieram a
florescer no século XIX com a ascencdo politica da burguesia.
Na Franga, apés a Restauracdo, o processo é bem nitido: cs re-
presentantes politicos da burguesia portam os temores e res-
sentimentos de uma época, ainda préxima, de dissipacdes, de
desregramento fincnceiro e de arbitrariedade tributéria, torna-
dos dramaticamente ostensivos no ciclo de inquietagdes que de-
sembocou na RevolugGo. O direito orgamentdrio estrutura-se,
em conseqiéncia, visando disciplinar e restringir o poder finan-
ceiro da Coroa e de seus Ministros; e o burgués que se apossou
da maquina estatal, € um homem preocupado, que conta as
suas moedas. Nos livros, nas cdtedras e nos jornais afirma-se
a confianca em uma regulacdo automdtica dos desequilibrios,
provida pela sabedoria, ubiqliidade e rigor ético da Mdo Invi-
sivel, que o Estado, mal necessério, ndo deve perturbar. Todo
o aparato doutrindrio e legal nascido com a Monarquia de jutho
fogo apds tem como base a idéia do Estado-gendarme, espec-
tador e passivo, e como escopo criar e fazer funcionar meca-
nismos de contréle sébre a Administracdo, que vao desde a apro-
vacdo do orcamento a verificacGo da regularidade das contas.™

Com a aceleracdo da Histéria, nos nossos dias, é facil
testemunhar mudancas descompassadas, progressos subitos e
vertiginosos em uma drea, sem que o mesmo ritmo febril ocor-
ra em outras. Os mecanismos das Financas Publicas, em muitos
paises, ainda ndo conseguiram ajustar-se as modificagdes sis-
témicas que ésses paises vivem. Isto enseja a observacdo que
Buchanan registrou "“As instituicdes fiscais de hoje refletem,
de algum modo, idéias nascidas em uma época em que as des-
pesas publicas eram consideradas completamente improdutivas
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e prejudiciais”.

74} Waline, Marce! '‘_e Budget’. In Lcferriere — Woaline, Treité Elémen-
taire de Science et de Législation Financiéres, Paris, Libr. Générale de
Creit e de Jurisprudence, 1952, pags. 25 a 31.

75) Buchanan, ob. cit.,, pag. 181.
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No Brasil, assistimos, no momento, a um processo de
revisdo e atualizagdo das regras do j6go em matéria financeira:
Lei n.° 4.320, de 1964, disposicdes sébre a matéria na Consti-
tuicdo Federal e na Lei de Reforma Administrativa; névo Cé-
digo Tributdrio Nacional;, nova Lei Orgdanica do Tribunal de
Contas.

Em outros paises preocupagdes semelhantes motivam
os homens publicos: nos Estados Unidos, além das Comissdes
Hoover, hd intensa pesquisa e debate sbbre a conveniéncia das
regras de jo6go vigentes e hd a experiéncia sensacional de ra-
cionalizag@o do processo decisério agora vivida pelo Pentagono;
na Inglaterra, recentemente, com o Relatério Plowden, algumas
inovacdes comecaram a ser adotadas; a Franga e a Holanda
procuram modernizar seus orcamentos; a CEPAL dd assisténcia
técnica dos governos da Ameérica Latina, notadamente na ado-
¢do do orcamento-programa, embora nem todos estejam nas
melhores condigdes instrumentais para acolher a nova técnica.

Estas mudancas muitas vézes tém encontrado e con-
tinuam encontrando resisténcia de politicos e administradores,
devido ao temor de perda de status ou posicde favoravel no
jégo.

Como ¢ orgamento é uma das expressdes do sistema
politico (Wildavsky), torna-se provavelmente improficuo modi-
ficar o orgamento mantendo inalterado o sistema politico. O or-
camento se explica pelo sistema politico e éste naquele se am-
para. “Ndao faz sentido falar como se fosse possivel fazer drds-
ticas alteracdes no processo orcamentdrio sem alterar também
a distribui¢do das influéncias.”’7¢

Mas se, por hipdtese, um reformador competents,
prestigiado e habil consegue éxito nos seus propdsitos de racio-
nalizacGo do processo orgamentdrio, estardo inevitavelmente al-
teradas as regras do jogo da politica; por certo, um centro de
poder terd ganho influéncia em detrimento de outro.

2 — O aparelho de decisao

Ainda que o tema do processo decisério nas financas
publicas comporte um minimo de abordagem de cardter geral,

76) Wildavsky, Acron. The politics of the budgetary process. Boston, Little,
Brown & Co., 1964, pags. 131 e segs.
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na medida em gite um ser numano se parece com outros séres
humanos e uma sociedade com outras sociedades, os processos
diferirdo de pais para pais e, dentro de um pais, de uma época
para outra época. Assim, para que o assunto se faca melhor
entendido, hd que recorrer a dados empiricos, segundo as con-
figuracbes factuais prevalecentes em cada pais. Exporei, em
consequéncia, de modo sumdrio, como exemplo, as configura-
¢Ges de trés paises: o Brasil, os Estados Unidos e a Francga.
Teis exemplos serdo expostos como listagens, segundo minha
interpretagdo pesscal, compreendendo também ciguns &rgdos
taivez hibridos (focos de acdo indireta, de alto nivel, dotados
de grande pcder de influenciamento); uma andlise mais demc-
rada poderd identificar outros centros de poder ndo relaciona-
dos, inclusive os fccos de acdo indireta que estdo na base do
sistema (autoridades estaduais e municipais; chefes politicos es-
taduais e municipais; cidaddos, como contribuintes; cidadgdos,
como usudrios dos servicos publicos; grupos de pressdo).

No Brasil, no plano federal, participam de fato do
aparelho de decisdo engajado nas atividades financeiras do Es-
tado, no lado despesa (a ordem ndo significa necessariamente
uma indicagdo da importancia relativa):

A)  Pcder Executivo:

1 -— Presidente da Republica.

2 -— Alto Comarndo das Fércas Armadas (Con-
vocado pelo Presidente de Republica. Cons-
tituido pelos Ministros militares, o Chefe
do Estado-Maior das Fércas Armadas e os
Chefes dos Estados-Maiores de cada uma
das Fércas singulares. Secretariado pelo
Chefe do Gabinete Militar da Presidéncia
da Republica).

3 -—— Ministéric do Planejamento e Coordenacdo
Geral.
4 -— Ministério da Fazenda, Censelho Monetd-

rio Nacional e Banco Central:

4.1 — O Ministro

42 — O Conselho Monetdrio Nacional e
o Banco Central.
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43 — A Comissdo de Programagdo Fi-
nanceira.

5 — Os Ministérios em geral.

Em cada Ministério:

5.1 — O Ministro.

5.2 — O Secretdrio-Geral, o Diretor do
6rgao de Orcamento e os Direto-
res dos outros 6rgdos de Adminis-
tracdo Geral. Nos Ministérios em
que comecou a ser implantada
esta solugdo nova, da Reforma
Administrativa: os Inspetores de

Finangas.
5.3 — Os Diretores de repartigoes.
6 — Autarquias (especialmente Instituto Brasi-

leiro do Café, Instituto do Agucar
e do Alcool e Instituto Nacional
de Previdéncia Social).

B) Poder Legislativo:

1 — Cdamara dos Deputados.

2 — Senado Federal.
Em cada uma das casas do Congresso

Nacional:

A — Plendrio.

B — Mesa.

C — Llideranca.

D — Comissdo de Orcamento e Fiscaliza-

¢do Financeira (Camara) e Comis-
sdo de Financas (Senado).

E éste o aparelho de decisdo nos Estados Unidos, no
plano federal {lado despesa):

A) Poder Executivo:

1 — Presidente da Repuiblica.
2 — Conselho de Assessdres Econdmicos.
3 — Bureau de Orgamento.
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B)

4 — “Troika” (Grupo informal constituido pelo
Diretor do Bureau de Orcamento, pelo Se-
cretdrio do Tesouro e pelo Presidente do
Conselho de Assesséres Econdmicos, que
examina as diretrizes orgamentdrias gerais
e seu impacto sébre a economia).

5 —- Chefes de reparticdes.

Poder Legislativo:

1 —- Camara de Representantes.
2 —- Senado Federal.

Em cada casa do Poder Legislativo:

1 —- Mesa.
2 — Comissdo de Finangas.
3 — Plendrio.

O aparelho de decisdo para as despesas publicas na
Franca é éste, segundo a férmula institucional da 5.9 Republica
{Constituicdo de 1958):

A)

B)

Presidente da Republica.

Govérno:

1 —- Primeiro Ministro.

2 — Conselho de Ministros e Consetho de Ga-
binete.

3 — Ministério das Finangas e Assuntos Econod-
micos:

3.1 — Ministros.

3.2 — Secretdrio de Estado.

3.3 — Comissariado do Plano.

3.4 — Dire¢do do Orgamento.

Obs. — As vézes, de tal modo se tornam
relevantes os problemas econdomi-
cos e financeiros, que o Primeiro
Ministro acumula a Chefia do Go-
vérno com a pasta das Finangas
(Exemplos: Queuille, em 1949;
Faure, em 1952; Pinay, em 1953).
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4 — Qutros Ministérios:
4.1 — Ministro.
4.2 — Secretdrio de Estado.
4.3. — Chefes de repartigdes.

C) Parlamento:

I — Assembléia Nacional.
2 — Senado.

Em cada casa do Parlamento:

— Mesa (“Bureau’’).

— Grupos (partiddrios).

Conferéncias dos Presidentes de Grupos.
— Comisséo de Finangas.

— Plendrio.

u s wN -
|

Segundo Peacock o objetivo de qualquer govérno é
maximizar sua sobrevivéncia, de acdrdo com as regras do jégo
do sistema politico, as quais, no modélo democrdtico, supdem
eleicdes periddicas e a possibilidade de a oposi¢do se fazer go-
vérno. Sua sobrevivéncia dependerda das preferéncias do eleito-
rado, disputadas também pelas promessas da oposigdo. Ao invés
da troca de produtos por dinheiro, como ocorre na economia
privada, no caso do Estado havera treca de politicas por votos. 77

As preferéncias dos eleitores, nesse modélo, vao con-
figurar, cada vez, o apareino de decisdo, revezando-se as equi-
pes de govérno que representam ou deixam de representar a
maioria. Portanto, ainda que ndo mude a ordem institucional,
muda-se, de fato, o aparelho de decisdo porque o seu conteldo
humano se altera. Em consequéncia, com ésse ndvo conteldo
humano criam-se novas expectativas, isto €, prefigura-se o com-
portamento do Estado em térmos de uma nova politica.

Em um apareiho de decisGo, para que o processo pro-
dutivo que € a sua razdo de ser — o processo de produzir decisdes,
— funcione, e funcione bem, supostas as outras condicdes de
coeréncia, € indispensdavel o ajustamento mutuo dos centros de

77) Peacock, Alan T. “Econcmic Analysis and Ceverrment Expenditure Con-
trol”. In Alan T. Peacock & D. J. Robertson, Public Expenditure — Ap-
preisal and Control. Edinburg, Olivier & Boyd, 1963, pags. 3 e segs.
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poder, isto é, o seu equilibrio dindmico, resguardada sempre a
possibilidade de prevalecimento de uma alternativa sdbre ou-
tras, situagdo sem a qual ou o processo se frustra porque nas
chega a produzir decisdes, ou se nega, porque produz decisoes
contraditérias.

Esse agjustamento mutuo, que assegura a congruéncia
das decisdes, se obtem por meio de quatro mecanismos pos-
siveis:™

a) o ajustamento atomistico, quando cada centro de
poder, na tomada de decisdo, ignora as reper-
cussCes de sua decisdo sébre os outros centros,
ndo se importando, pois, em defender-lhe a efica-
cia mediante prévia negociagdo. Exemplo: um
6rgdo que cuida de ferrovias, decidindo sébre
projetos de expansdo do seu sistema, sem inda-
gar dos projetos do érgdo que cuida de rodovias.
Uma vez tomadas as decisdes de um e de outro,
se elas se excluem ou de algum medo colidem,
o equilibrio é obtido por acpmedagdo (transi-
géncia de um ou de ambos) e, se esta falhar, por
arbitragem autoritaria.

b) O ajustamento mediante convergéncia esponta-
nea, quando os centros de poder, pela similitude
de seus quadros de referéncia (as mesmas per-
cepcoes, identificagdes, interésses e motivagdes),
deliberadamente procuram caminhar juntos, sem
ser necessdria nenhuma transigéncia ou troca de
vantagens. Quando deputados e senadores de to-
dos os partidos, juntando-se elementos que nor-
malmente apoiavam o govérno e elementos da
oposicdo, recusaram o veto do Presidente Getu-
lio Vargas ao projeto de lei sébre auxilics e sub-
vengoes, 0 que OS uniu, em uma esmagadora
maiocria circunstancial, foi essa reacdo adaptativa

78) Lindblom, ob. cit., pags. 312 e segs. Sigo o esquema de Lindblom, acres-
centando-lhe uma categoria (segundo tipo) e alterando o rétulo do quar-
to tipo de ajustamento, que éle prefere denominar, a meu ver ndo de
todo adequadamente, de ‘‘ajustamento estratégico’.



RAP./2 TEORIA DA OPCAO ORCAMENTARIA 173

que aqui se rotula como "ajustamento mediante
convergéncia espontdnea.”’

¢) O ajustamento deferencial, quando cada centro
de poder evita qualquer decisdo que possa afe-
tar adversamente outro centro. H4, assim, uma
adesdo ndo especificamente compensada, atra-
vés da qual um dos parceiros transige, por al-
truismo ou conveniéncia tdtica. Exemplo: o Pre-
sidente da Republica procurando contornar ou
adogar uma politica que fira suscetibilidades ou
interésses do seu Partido ou do Congresso. As
opgOes se fazem dentro de um quadro de refe-
réncias negativas. Por exemplo: o Poder Exe-
cutivo, no Brasil, recentemente, ndo obstante a
disponibilidade de enorme poder decisério, ao
procurar racionalizar o orgcamento, evitou esten-
der a raciondlizagdo a uma drea de grande sen-
sibilizacGo politica, deixando que continuasse a
existir uma dotagdo global sem finalidade ma-
nifesta, para ser rateada pelos deputados e se-
nadores, sob a forma de auxilios e subvencgdes.

d) O ajustamento por induzimento negociado, quan-
do um centro de poder procura atrair outro cen-
tro para a sua posicdo, mediante argumentacgdo,
ameaga de sangbes ou oferecimento de vanta-
gens. As vézes os centros se compdem em torno
de uma idéia ou interésse comum, tomando ésse
ajustamento a forma de coalisdes.

3 — As regros do jogo (Natureza e grau de interferéncia dos
centros de poder — casos)

Muitas vézes a ténica das disputas pelo dominio da
estrutura do poder é a alteracdo das regras do jogo, sem que
se postule alterar a forma do aparelho de decisdo. Uma alte-
racdo déste pode sobrevir, na hipdtese, como uma tentativa de
acomodacdo do sistema aos novos pardmetros; seria, assim, a
fung¢do fazendo o 6rgdo.

As regras do j6go devem alterar-se a proporgdo que
0 sistema como um todo se altera. Se alguma sobrevive, apds
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a alteracGo do sistema, constituir@ um entulho, possivelmente
a prejudicar a eficiéncia do sistema; no minimo, um anacro-
nismo,
Por outro lado, nem sempre vale tentar alterar as re-
gras do jégo se o restante cdo sistema ndo se alterou.
Enumerarei alguns casos, antigos e recentes, para de-
monstrar ou ilustrar estas postulacdes.

Caso 1

Um exemplo notdrio de alteracdo das regras do jégo
em matéria financeira: a Magna Carta, através da qual, em
1215, bardes e prelados ingléses, entre cutras normas de con-
vivéncia, impuseram a Coroa o principio do prévio consentimen-
to dos tributos. O conjunto dessas normas de convivéncia, es-
pecialmente as relativas aes tributos, suscitou a necessidade de
criar o Parlamento.

Boa parte da histéria da Inglaterra, a partir da Mag-
na Carta, constituiu-se das lutas em térno do estabelecimento
de determinadas regras de jégo cu padrdes de convivéncia entre
o Rei e os classes representadas na estrutura do poder, salien-
tando-se nessas lutas os temas financeiros. Trés marcos histé-
ricos podem ser, a propédsito, mencicnados: as Provisdes de Ox-
ford, em 1258; a Peticdo dos Direitos, em 1628; e, finalmente,
a Declarac@o des Direitos, em 1688, a qual veio trazer a con-
sagracdo definitiva de regras que até hoje subsistem.

Caso 2

Um exemplo de regra fdssil, uma regra que sobrevi-
veu & circunstdncia que a explicava, é a tradicdo de substitui-
¢do do Presidente (“’Speaker”’) da Cémara dos Comuns por um
outro Membro (“Chairman cf Ways cnd Means’’) quardo da
discussdo do Orcamento. O fato histérico lenginquo em que a
pratica se originou foi a desconfianca com que a Casa cercava
o "'Speaker’’, supcndo-o um espido dos Stuarts, em uma época
de tensdo entre a Coroa e o Parlamento.™ A regra, a seu tem-
po, tinha légica, valendo como defesa ativa das prerrogativas

79) Taylor, Eric, The House of Commons at work. Harmondsworth, Middiesex,
5.9 ed., Penguim Books, 1963, pag. 168,
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do Parlamento e, pois, valendo para preservar a estabilidade do
aparelho de decisdo.

E possivel, contudo, que, no contexto, tdo peculiar,
das instituicdes politicas britanicas, tal regra ainda hoje tenha
logica, pelo menos na medida em que, fazendo parte de um
rito, seja necessdria a vitalidade do rito, considerado éste, por
sua vez, como consubstancial ao regime. A verdade é que essas
instituicdes funcionam bem, ndo obstante os seus métodos de
contrdole parlamentar sébre as financas publicas, como obser-
vou um llGcido intérprete, sejam ‘‘notoriamente confusos’’.80
Acontece que, na moldura institucional multi-secular dos inglé-
ses, talvez essa confusdo ndo seja disfuncional.

Caso 3

Ainda utilizando a casuistica inglésa, mencionarei
mais um exemplo de alteracdo das regras do j6go em matéria
financeira: com a sedimentacdo do entendimento sdbre os po-
déres do Parlamento quanto a tributos e a despesas, sobreveio
uma nova disputa sobre ésses podéres. Agora entre as duas ca-
sas do Parlamento: apés varias situagdes friccionais, que susci-
taram a adocdo de restricdes ao poder financeiro dos Lordes, o
“Parliament Act’’ de 1911 veio consagrar a forca dos Comuns,
restringindo-se a capacidade da Camara dos Lordes para alte-
rar disposicdes financeiras votadas na Camara dos Comuns.®

Caso 4

Um exemplo antigo: a controvérsia entre o Rei de
Franga Felipe-o-Belo e o Papado, sébre matéria financeira. Eis
o caso: apds varias medidas para obter recursos, com seu te-
souro exaurido pelas disputas com os ingléses, o Rei acabou
tributando os bens eclesidsticos; o Papa Bonifdcio VI firmou,
como resposta, a doutrina de ser vedada a tributagdo dos bens

80) Reid, Gordon, The Politics of Financial Control. Londres,, Hutchinson
University Library, 1966, pag. 10.

81) Hbert Courtenay P., Ei Parlamento. Su historia, constitucion y pratica.
Trad. de Julio Calvo Alfaro, Barcelona, 2.9 ed. Editorial Labor, 1930,
pags. 168 e segs. e Kenneth Mackenzie, The English Parliament, Hor-
mondsworth, Middiesex, Penguin Books, 1963, pags. 184 e segs.
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do clero sem assentimento da Santa Sé; em represdlia Felipe-o-
Belo proibiu a saida do ““dinheiro de Sdo Pedro’” (contribuicdes
dos catdlicos para as despesas do Papado); o agravamento da
contenda féz o Rei prccurar apoio mais amplo, donde a convo-
cacdo dos Estados Gerais (1302).

E aqui se explicita uma outra controvérsia, agora
com as cigsses representadas nos Estados Gerais, em térno do
principio do prévio ccnsentimento dos tributos, principio que
sofreria agravos até dissipar-se com o regime absolutista.8

Caso 5

Outro exemplo, nosso e recente (caso em que as re-
gras sébre matéria financeira se alteraram no bdjo de uma al-
teracdo mais ampla, envolvendo t6da a moldura institucional):
as restricdes ao Poder Legislativo veiculadas na definicGo da
competéncia dos podéres sobre matéria financeira pela Cons-
tituicGo Federal de 1967, restricdes antecipadas pela Emenda
Constitucional n.° 17, de 26-11-1965. Para exemplificar, a
drastica disposicdo do § 1.° do Art. 67: ""Ndo serdo objeto de
deliberagGo emendas de que decorra cumento da despesa global
ou de cada 6rgdo, projete ou programa, ou as que visem a mo-
dificar o seu montante, natureza e objetivo.”’

A disposicdo acima é uma tipica regra do joégo, que
altera de modo radical o processo decisorio erigido e praticado
dentro da moldurc da Constituicdo de 1946. Esta norma veio
substituir o regime de irrestrita possibilidade de intervengdo, o
qual ensejava a apresentacdo, cada ano, de dezenas de milha-
res de emendas e, com a aprovacdo de numerosas dentre estas,
o surgimento ou cegravacdo do deficit, somente restando ao Exe-
cutivo a faculdade traumdtica do veto formal cu o 8nus politico
dos antipdticos “‘planos de contencdo’” (uma espécie de orca-
mento negativo ou veto branco).

Caso 6

Qutro exemplo brasileiro. com a criagdo do DASP,
saiu do Ministério da Fazenda a responsabilidade concernente

82) Besson, Emmcnrue!, Le contrdie des budgets en France et & I'Etranger.
Paris, 2.2 ed., A. Chevalier-Maresq & Cie. 1901, pdgs. 88 e segs. e 94.
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a elaboragdo do or¢amento federal. A incenformacdo com essa
mudanca das regras de jogo suscitou, durante anos, a existén-
cia de tensdes, as vézes desembocando em situagdes friccionais.
Ano houve em que cada érgdo preparou a ‘‘sua’’ proposta or-
¢amentdria — a do Ministério da Fazenda segundo uma téc-
nica, a do DASP mediante outra técnica; o Poder Executivo
apresentou ao Congresso Nacional a proposta preparada pelo
Ministério da Fazenda, mas ¢ Comissao de Financas da Cdmara

dos Deputados rejeitou-a, adotendo como sua a preparada pelo
DASP.

Caso 7

Com a Reforma Administrativa de 1967, nova alta-
ragdo das regras do jégo na matéria: as atribuicdes de orgao
central de orcamento passaram definitivamente para o Minis-
tério do Planejamento e Cocrdenacdo (névo pdlo do poder).

Caso 8

QOutro exemplo de alterocdo das regras do jogo: na
Franga, scb a Quinta Republica, as despesas passaram a ser vo-
tadas por Ministérios, cabendo co Govérno desdobrar os cré-
ditos por meio de decreto. O parlamento perdeu uma de suas
prerrogativas.’’>?

Um exemplo brasileiro de clteracdo apenas tentada
mas ndo efetivada das regras do joégo: em 1951, o Govérno Fe-
deral procurou disciplinar a concessdo de auxilios e subvengdes,
tema intimamente imbricado com regras de jdgo mais amplas,
as relativas ao funcionamento das nossas instituigdes politicas.
Apescr de dispor de maioria provada em diversas oportunidades
e do interésse pessoal do Presidente da Republice, ndo foi pos-
sivel ao Govérno evitar quer a inclusdo, no projeto, de dispo-
sicdes consideradas pelo Executivo demasiado liberais e des-

figuradoras do projeto original, quer a rejeicdo do veto apos-
to a essas disposi¢gdes. Abrigou-as, em conseqiiéncia, a Lei

n.° 1.493, de 1951.

83) Duverger, Maurice, Droit Public. Paris, Presses Universitaires de France,
1966, pag. 129. :
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Caso 10

E um exemplo americaro de alteracdo também ape-
nas tentada, mas ndo efetivada, das regras de jogo: o Estado de
New York, apds haver mandado estudar a viabilidade e conve-
niéncia da adogéo da técnica do ‘‘or¢amento-programa’’, re-
cusou-se a adotd-lo, ndo obstante os resultados favordveis de
sua experiéncia em unidades da réde hospitalar. Ponderc
Sherwood, ao descrever e comentar o caso, que reformas désse
tipo perturbam as relacdes existentes, suscitando a resisténcia de
pessoas cujos interésses venham a ser afetadcs pela reforma.
No periodo Harriman, ndo poderia haver inclinacdo pelo me-
todo, em face do temor de rcmper-se um delicado equilibrio de
poder entre Executivo e Legislativo; no periodo Rockfeller é pro-
vavel que consideracBes semelhantes hajam atuado também.
Ainda que sob a impulsGo de motivacdes opostas, Executivo e
Legislativo ndo desejavam ‘o orcamento-prcgrama’’, S

E possivel, talvez, no caso, argiir erros na estratégia
de reforma ou inconvenientes técnicos do métedo tal como pro-
posto ("demasiado complicado’, por exemplo). De qualquer
modo, se éstes erros ou inconvenientes ocorrerem, ndo seriam
por certo, insandveis, e o método, corrigido, possivelmente so-
breviveria ndo féra a existéncia dessas resisténcias convergen-
tes a que se féz mencdo. Simplesmente, o aparelho de decisGo
defendeu-se, resguardando-se de alteracdes, havidas como in-
desejdveis, no padrdo de convivéncia dos centros de poder. Os
erros de estratégia na reforma ou inadequagdes técnicas supe-
raveis apenas agucaram as resisténcias e fortaleceram a atitude
de defesa do status quo.

Um orcamento é uma linguagem, a servir varias es-
pécies de didlogos: politico-eleitor, legislador-administrador, ad-
ministrador-jurisd cicnado, administredor-fornecedor do Estado.
Adotar um névo método de orcamentacdo € como adotar uma
nova linguagem. Ora, é possivel que nem todos os parceiros es-
tejam interessados nisto, uns Gté supondo que a fluidez da vei-
culagdo de suas intengdes pela nova linguagem serd menor.

84) Sherwocd, Frank, The end of performance budgeting in New York State.
Relatorio apresentado em 1960 ao *‘Governor’s Committee on Fistal Orga-
nization of New York State”. Edigde mimeografada.
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No caso da rejeicdo do orcamento-programa em New
York esta hipétese foi visivel: nem Executivo, nem Legislativo,
estavam interessados em outra linguagem. Preferiram, conser-
vando um método de orcamentacdo técnicamente insatisfatério,
preferiram conservar os mesmos padrbes de didlogo, tanto vale
dizer, a mesma férmula de condeminio do aparelho de decisdo.

Caso 11

Uma inteligente pesquisa realizada a propdsito do
orcamento do Estado da Flérida® aduziu, sébre o tema, um va-
lioso subsidio.

A idéia central da pesquisa era a de verificar as rea-
gOes pessoais dos politicos, em face da escolha entre a conser-
vagdo do método tradicional de orcamentacdo (line-item budget-
ing), que enfatiza os meios (pessoal, material, etc.), sem corre-
laciond-los aos fins (Educacdo, Salde, etc.), e a adogdo de mé-
todo mais ovancado, com base em programas, enfatizando os
resultadcs.

A conclusdo a que chegou, mediante comprovagdo es-
tatistica, era a de que cos participantes do processo decisorio
em causa tendiam a ter concep¢les orcamentdrias diferentes
(diferentes tipos de necessidades em relacdo ao documento orga-
mentdrio e ao precesso de sua elaberacdo e aprovacdo), de acor-
do com o tipo de eleitorado e zona que representavam.

A maioria dos pesquisados que representavam dis-
tritos urbanos, com maiores concentragdes populacionais, mos-
trou-se insatisfeita com a complexidade e pormenorizagdo do
orgamento tradicional, admitindo que o orcamento-programa
lhe daria melhor qualidade de informagGo; e praticamente to-
dos os pesquisados que representavam distritos rurais, com po-
pulacdo esparsa, mostraram-se satisfeitos com o método tradi-
cional (que lhes responde, por exemplo, & pergunta: “Quantos
empregos novos e com que saldrios se poderd contar no con-
dado?”’).

Por outro lado, sugeriu, também, a pesquisa, que os
representantes de pequenos eleitorados rurais ndo estariam in-

85) Gilmor, Robert Scott. Changing political needs and the budgetary process
in Florida, University of Florida, Public Administration Clearing Service,
1964, especialmente pags. 35 e segs:
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teressados na dissemincgdo de melhor informacdo sébre os ser-
vigos publicos obtidos parc seus distritos, pdsto que a clarifica-
¢do de questdes pertinentes (o qué?, para qué?, por quanto?) se
refletiria de modo adverso em uma comparagdo de resultados
conseguidos e dblares gastos, podendo induzir preferéncias para
maior alocagdo de recurses em faver das concentrogdes urbenaes.

4 — As regras do jogo (Papel dos Parlamentos)

A nccdo de orcamento estd indissociavelmente vin-
culada a histéria das instituicdes parlamentares. Em qualquer
pais que adote a democracia representativa, é direito indispu-
tavel das assembiéias baseadas em rnandato popular o contrble
do Estado através do corcamento. Manifesta-se esta faculdade
quer no exame das propostas cnuaimente enviadas pelo Exe-
cutivo, quer na votagdo das leis tributdrias, quer na concessds
de créditos adicioncis, quer no excme das centas do govérno
relativas a cada oeriodo financeiro encerrade, quer na vctagdo
de leis que estabelecam ou alterem compromissos do Estade a
que correspendam encargos financeiros. “'E a arma com que
os Parlamentos domaram os Reis.” ¢

E evidente que o exame da despesc e da receita pu-
blicas mediante um critério estritemente politico por parte de
um 6rgdo de origem, processcs e fins politicos, estd longe de
representar um ideal técnico. Acusa-se, com freqléncia, aos
corpos legislativos, de liberalidade.

Se a histéria e a teoria nos revelcm (na medida em
que nossa equacCo pessoal ndo perturba a compreensdo cbje-
tiva e fiel dos feromenos) as falhas e as vantagens das institui-
¢Oes parlamentares, cabe descobrir os meios, se existem, se sdo
possiveis, de neutralizar ésses defeitos ou aproveitar melhor es-
sas qualidades. '

A importéancia das regrcs ce jégo em matéria finan-
ceira levou a que, em tedo o mundo, os 6rgdos legislativos

86) Barbosc, Ruy, Comentdrios a Constituigdo Federal Brasileira, Ccligidos e
coordenados per Homero Pires. Rio, 1934, vol. I, pag. 192.
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atuem segundo normas regimentais peculiares, diferenciadas
das normas a que se sujeita o processo legislativo em geral °

O regime politico é um fator determinante das regras
do jogo; a rigor, constitui a regra mais alta e mais geral. Néle
se baseiam o papel dos pcdéres e seu padrdo de convivéncia.
As normas regimentais do processo legislativo constituem uma
forma de tornd-lo operativo, modelando internamente a conduta
dos oOrgdos legislativos.

Os Parlamentos influem mais ou menos na Adminis-
tracdo segundo o regime politico e o nivel de discriminacdo das
despesas que votem.

Nos regimes parlamentaristas, porque o Govérno cor-
responde G maioria parlamentar, presume-se que esta esteja
disposta a sustentar os projetos financeiros do Govérno, ndo os
alterando.

O exemplo cldssico de férmula bem sucedida é o do
parlamentarismo inglés, sedimentado em uma antiga tradicdo.
Além das restricoes de cardter politico, que colocam a votagdo
de quaisquer assuntos em térmos de confianca ou identificagdo
partiddria, no caso das despesas verifica-se, ainda, uma restri-
¢Go normativa — uma regra regimental dos Comuns que re-
monta do século XVII: “Que esta Casa ndo receba qualquer pro-
posicdo de despesa relativa ao servico publico salvo se formulada
pela Coroa’’. Entende-se em conseqliéncia, que um deputado
ndo pode aumentar despesas, embora possa propor redugdes.
Todavia, quando ocorre proposicdo nesse sentido, serd mais para
provocar debates e esclarecimentos do que para forcar efeti-
vamente a reduc¢go.®s

No caso francés, além das restricdes de cardter po-
litico, ocorrem restricdes de cardier juridico, limitando a inter-
feréncia do Legislativo na Administragdo por via de atos sbbre
matéria financeira. (Exemplo jd citado: a votag¢Go de despesas
por Ministérios, permitindo maior flexibilidade ao Executivo.)

87) Ameller, Miche!, Parlements. Une étude comparative sur la structure et le
fonctionnement des institutions representatives dans cinquante-cinq pays.
Paris, 2.9 e¢d., Presses Universitaires de France, 1966, pdgs. 293-300 (Edi-
¢Go patrocinada pela Unido Interpariamentar).

88) Royal Institute of Public Administrction, Budgeting in Public Authori-
ties. Londres, Cecrge Allen & Unwin Ltd., 1959, pdg. 84.
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Nos regimes presidencialistas, ainda que o Chefe do
Poder Executivo disponha de maioria parlamentar, o Poder Le-
gislativo estard politicamente mais livre para alterar os proje-
tos financeiros do Poder Executivo, embora sua participaggo no
processo deciséric possa estar sujeita a restricdes de ordem ju-
ridica, impostas pela Constituicdo (caso do Brasil, segundo a
Constituicdo de 1967).

Enquanto o regime parlamentarista se baseia na con-
fianca e implica uma solidariedade, uma convergéncia de inte-
résses entre o Executivo e a maioria parlamentar, o regime pre-
sidencialista prescinde desta condi¢do ou a ighora e pode con-
duzir a que a autonomia entre o Executivo e o Legislativo fa-
cilite ou determine ndo uma convergéncia mas um paralelismo
de interésses, as vézes neutralizado ou mitigado quando ocorre
indiscutivel ascendéncia politica do Chefe do Executivo. A his-
téria financeira cos Estados Unidos pde claro que durante mais
de um século depois da administracGo de Washington ndo hou-
ve uma cooperagdo suficiente entre o Congresso e o Presidente
para manter um sistema nacional de orcamento. Ocasides hou-
ve, todavia, durante ésse periodo, em que o Congresso prestou
ouvidos as recomendacgbes do Presidente, ndo porém por se tra-
tar do poder executivo, mas por ser éle o chefe do partido po-
litico dominante em ambas as cdmaras. Tal era uma diretiva
partiddria, ndo um principio constitucional.”’ 8

5 — As regras do jogo (Canais de comunicacao)

Um dado importante nas regras de jogo é a existéncia
de canais de comunicacgo entre os focos de decisao. Superpon-
do-se & organizag¢do formal, a réde de contactos de um foco
assequrar-lhe-a posicdo mais forte ou menos forte na veicula-
4o e prevalecimento de seus pontos de vista ou propédsitos. As-
sim é que um diretor de reparti¢do dotado de pugnacidade pro-
cura resguardar seus programas através de téda a estrutura do
poder, tentando evitar que sua proposta orcamentdria sofra

89) Buck, ob. cit. pdg. 65. Para uma comparacdo descritiva e critica dos
processos orcamentdrios britdnico e americano, ver: Joseph P. Harris,
Congressicnal Centrol of Administration. New York, Doubleday & Co.,
1964, especialmente pags. 310 e segs.



R.AP./2 TEORIA DA OPCAO ORCAMENTARIA 183

reducbes. No caso brasileiro, éstes sdo os contactos habituais
possiveis:

A — Fase de elaboragdo e aprovagdo:

1 — Orgdo de Orcamento do Ministério

2 — Ministro a que estd subordinado

3 — Orgdo central de orcamento (Ministério
do Planejamento e Coordenagdo)

4 — Camara dos Deputados
4.1 — Mesa
4.2 — Liderancas
4.3 — Comissdo de Orgamento e Fisca-

lizag@o Financeira
5 — Senado Federal

5.1 — Mesa

5.2 — Liderangas

5.3 — ComissGo de Finangas
B — Fase de execucgo:

— Ministro a que estd subordinado

—- Orgdo de Orcamento do Ministério

Ministro da Fazenda

— Comissdo de Programac¢do Financeira
(Ministério da Fazenda).

A WN —
|

O regime da Constituicdo de 1967 vem de ser ado-
tado: ignoro em que térmos os hdbitos foram alterados. Pelo
regime anterior, era freqlente ver chefes de reparticdes que,
verificando a ndo inclusdo, na Proposta Orcamentdria do Poder
Executivo, de créditos de seu interésse, acorriam & Cdmara ou
co Senado, a fim de procurar restabelecer o que o Executivo
(o seu Ministro ou o DASP, de fato) havia cortado.

A proposito, posso mesmo dar meu testemunho pes-
soal: quando trabalhei na Divisdo de Orgamento e Organizagdo
do DASP, é6rgdo incumbido da elaborag¢do da Proposta Orgamen-
taria do Poder Executivo, mais de uma vez ouvi, ou soube, de
afirmacdes de chefes de repartigdes no sentido de que era inG-
til qualquer atitude restritiva de nossa parte: iriam ao Deputado
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A ou co Senador B e suas dotagdes sairiam como queriam. Em
conseqliéncia, nossa controvérsia se transferia para a Cdmara
e o Senado: pelo menos na fase em que tive responsabiiidade
pessoal pela elabcragdo da Proposta, entendia de meu dever
acompanhdé-la, explicd-la e defendé-la até que se transformas-
se em lei.

Na fase de elaboragdo, o principal foco de decisGo
€ o 6rgdo central de orgamento, que atua como arbitro da va-
lidade das decisGes oriundas de outros focos. Quanto mais pro-
ximo estiver ésse 6rgdo central do Chefe do Govérno, tanto
mais forte e definitiva tenderda a ser sua participagd@o no pro-
cesso. O Bureau de Orgamento, nos Estados Unidos, subordina-
do diretamente ao Presidente da Republica, configura um exem-
plo de érgdo central prestigiado e influente. Sorensen, que foi
dos mais proximos e constantes assesséres do Presidente Kennedy,
em seu depoimento sdbre 0 método de tomada de dcisdo na Casa
Branca, chegou mesmo a observar: O funciondric mais presente
no seu pensamento quando éle toma uma decisdo importante
ndo é o Secretdrio de Estado ou o Secretdrio da Defesa, mas pro-
vavelmente o Diretor de Orcamento’”.??

No Brasil, todo o esfér¢o bem sucedido na fase de
elaboragdo e aprovagdo do orcamento, quando o diretor da re-
partigdo obteve ¢ inclusdo dos créditos que desejava, pode anu-
lar-se na fase seguinte se seus programas forem colhidos em
um “plano de ccntengdo de despesas’’, como tantas vézes tem
ocorrido (em conseqgliéncia da preocupacdo de reduzir o deficit
orcamentdrio).

Os nossos “‘planos de contengdo de despesas’” consti-
tuem uma curiosa forma de or¢amento negativo, destinado a
conformar cirurgicamente a despesa federal dentro de limites
especificados. A lei orcamentdria da e o plano de contencao
tira: a eficacia das opgdes cristalizadas no documento or¢camen-
tario vai depender, assim, ainda de novas opgdes, estas exclu-
sivamente elaboradas no segmento executivo do aparelho de
decis@o. Acresce considerar, ao longo do orcamento, a oportu-
nidade e a competéncia do proprio 6rgdo central do orcamento:

90) Sorensen, Thecdore C. Como se tomom as decisdées na Casa Braonca.
Trad. de Sérg.o Morces Régo. Rio de Janeiro, Distribuidora Rezorde,
1964, pdg. 26
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o Bureau de Orgamento estabelece as quotizacdes; no Brasil ha
uma bipolaridade a ésse respeito: o 6rgdo central de orcamento
passou a ser o Ministério do Planejamento e Coordenacdo mas
a forma de liberagdo dos créditos {em térmos de fazé-los efe-
tivamente disponiveis aos chefes de reparticGes) importa em
uma nova fase do processo decisoério.

Nos Estados Unidos, a programacdo de emprégo dos
créditos € da Assessoria Econdmica, enquanto que o escalonamen-
to das quotizagdes cabe ao Ministério da Fazenda, por intermé-
dio da Comissdo de Programagdo Financeira.

VIl — INTEGRACAO DAS OPCOES

1T — A hierarquia das decisces

Em certo sistema, conforme sua dimensdgo, verifica-se
uma hierarquia de decisdes, compondo-se, em relagGo a cada
assunto, com frequéncia, uma sucessdo vertical de objetivos,
que se fazem cada vez mais gerais @ propor¢Go que nos apro-
ximamos do topo, onde devem ser feitas as opgdes mais im-
portantes, as que vdo orientar a vida do sistema.

Os objetivos mais altos sdo determinantes dos obje-
tivos dos escaldes inferiores. Cada decisGo mais proxima da
base se enriquece de pormenores operativos, depois de haver
incorporado uma decisdo de nivel mais alto e mais abrangente.

A compreensdo da hierarquia de decisGes em um sis-
tema administrativo adquiriu uma sofisticada elaboracdo na
doutrina vigente no Pentdagono.

O processo decisério I (a maior unidade administra-
tiva do mundo) se desdobra em trés fases, cada qual segregando
um tipo de decisGo. De cima para baixo, estas trés fases sdo:
o planejamento, a programacdo e a orgamentagao.

Na fase de planejamento, o Estado-Maior Conjunto
(*’Joint Chiefs of Staff’’) elabora a estratégia, culminando com a
recomendacdo das forcas havidas como necessdrias para os pré-
ximos 5 a 8 anos. O Secretdrio de Defesa revé essas recomen-
dacdes. Estudos sbbre custo e eficacia sdo realizados para es-

21)  Hitch, Charles J. Decision-making for Defense. Berkeley e Los Angeles,
University of California Press, 1965, p4g. 19-39.
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clarecer as questdes criticas ou mais dificeis. (Por exemplo, uma
destas questdes: quantos bombardeiros e quantos misseis sao ne-
zessd@rios para destruir os alvos prioritarios?;.

Na fose seguinte, de acdrdec com ¢ concepcdo estraté-
gica adotada, elabcra-se o “Programa Quinglienail de Estrutura
das Fércas e suas Estimativas Financeiras’, aprovado pelc Se-
cretdrio de Defesa, com a especificacGo de propésitos e custos
em relacac a cade :mc dos missdes do Departamento de Defesa
(Forgas de Retaliagac, Foércas de Defesa Continental, Pesquiisc e
Desenvolvimento, etc.). O “Programa’’ €é permanentemente
atualizado.

Na terceirc fase, o or¢amento, a depender do Cein-
gresso, vai minucicr as dotagdes para a realizacdo, no proximo
ano fiscal, dos propdsitos estruturados no ‘‘Programa Quingue-
nal’’. Obviamente, se o Congresso recusa crédites cu altera a
sua composicde, o orogramacdo terd de cdaptar-se Gs dotacoes
autorizadaos.

Na Franca uma hierarquia de decisdes ccorre a partir
do Plano Plurianucl do Estado. Em contraste com o carater
imperativo da plarificacao soviética, exalte-se na formulacés
planistica francesa o sua condicdo indicativa, que cria, parc ¢
economia publica, zomo para ¢ economia privada, um quadro
de referéncias, c validar-se principaimente peic sua férca im-
plicita de persuasac e atragdo.

O Estado, pelo Plano, observa Burdeau, ** insinug,
sugere e incita. Propde uma visdo do futuro, mesclando-a dos
atributos de previsdo, desejo, aposta e esperanca.

Embora apresentado e discutido no Pariemento, o
Plano nao se reveste de férca legal; ainda assim é respeitadc e
executado. Burdecu admite que esta eficdcic decorre de sua
forga mitica, em particular como redutor de incertezas, crionde
uma imagem do destinc comum que tem suficiente capacidade
aliciadcra, a suscitar adesdes e identificagdes. ‘Ndo importa
que o plano ndo seje uma regra se éle é uma imagem suficien-
temente persuasiva para que aquéles que ndo o seguem se en-
contrem moralmente em uma situacdo inconfortdvel. Bem ro-

92) Burdeau, Gecrge ‘'Le Plan comme mythe” — in Lo Planification comme
processus de decision, Paris, Ccohiers de la Fondotion Nationale de Sci-
ences Politiques™. Libr. Armand Colin, 1965, pag. 37.
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pidamente serGo levados a reencontrar a norma e a norma serd
o que éles creiam que o plano lhes impde.’” *3

Valha, todavia, a distingdo de que o Plano, mesmo
pora o Estado, constitui um ideal proposto, ndo uma ordem
rigida. Assim, ‘o govérno pode, se tem ponderdveis razdes,
ndo inscrever no orcamento os numercs ccrrespondentes as es-
timativas do Plano’. *

Ainda na Franca desenvolveu-se o conceito de “leis de
programc’’, um tipo de decisGc que, em principio, situar-se-ic
entre o Plano e ¢ Orcamento. Uma “lei de programa’ dispde,
com alguma pormencrizagdo, sébre os investimentos publicos de
determinado setor, dentro de uma perspectiva plurianual.

Até 1959, as “leis de programa’ continham autoriza-
cbes (“crédits d'engogement”’) destinadas a ensejar a contrata-
¢do de servicos e fornecimentos de uma vez por vdrios anos; os
orcamentos anuais, entendia-se, conteriam uma outra espécie
de autorizagdo ("‘crédits de paiement’’), destinade a ensejar cada
ano os desembolsos ccrrespondentes ac cumprimente dos com-
promissos pactuados de acordo com as “leis de precgrama’.

Apés 1959, as “leis de pregrama’” ndo permitem mais
o estabelecimento de compromissos contratuais do Estade; dei-
xando de ser autorizacoes, passam a constituir meras previsdes,
enveoivendo projetos ‘cos qucis o Govérno entende ctribuir ume
forma solene peic aprovacdo do Parlamento” .

As "‘leis de programa’’ fcram tentadas para coniurcr
os defeitcs operativos ao postulado da anualidade orgamentaria.
rormaiizando um conjunto de decisdes do Estado, supunha-se
que oferecessem seguranca de continuidade, tanto aos 6rgdos
responsdveis como a terceiros, com ©s quais o Estado poderic
comprometer-se através de encomendas sOmente suscetiveis de
atendimento continuado por dois ou mais anos.

A hostilidade do Ministéric das Financas parece ter
sido determinante no esvoziamento das “‘leis de programa’, hos-

$3) Burdeau, ob. cit.. pag. 41.

94) Gournay, Bernard & Viot, Pierre, ‘‘Les planificateurs et les decisions du
Plan” In, Lo Planification comme processus de decision, cit., pag. 79.

95) Delvelvé, Pierre, “‘Le plan et la procédure parlamentaire” In, Pierre Del-
volvé e Henry Lesguillons, Le contréle perlamentoire sur la politique
economique et budgetaire, Pcris, Presses Universitaire: de France, 1964.
pag. 96.
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tilidade decorrente do justo temor de comprometer a coisa do
Estado por antecipagdo. ¢ Preferindo a pregramacdo de de-
sembolsos dentro do quadro anual, o que de fato se féz foi con-
firmar que as vantagens operativas do postulado da anualidade
sdo maiores que suas desvantagens.

No Brasil, institucionalizou-se uma hierarquia de deci-
sdes quando a Lei da Reforma Administrativa (Decreto-Lei n.°
200, de 25-2-1967, Art. 7.°) estatuiu que a agdo governamental
se desdobrard de acérdo com os seguintes “/instrumentos bésicos’':

14

a) plano geral de govérno;

b) programas gerais, setoriais e regionais de duracas
plurianual;

¢) orcamento-programa anual;

d) programacdo financeira de desembblso.”

Este mecanismo, incontestavelmente scuddvel, ainda
estd sendo implantado, ndo se afigurando prudente desde ja dizer
como vai funcionar ou, até, se vai funcionar. Observe-se que
o item b acima, além de idéia de ‘‘programa’’, deve ter implicita
a de ‘orcamento, de modo a guardar coeréncia com o conceite
de orcamentacdo plurianual prescrito na ConstituicGo”’. (Artigo
65, § 4°).

““Nenhum projeto, programa, obra ou despesa,
: cuja execucdo se prolengue além de um exercicio fi-
nanceiro, poderd ter verba consignada no or¢amento
anual, nem ser iniciado ou contratado, sem prévia in-
clusdo no orcamento plurianual de investimento, cu
sem prévia lei que o autorize e fixe o montante das
verbas que anualmente constardo do orcamento, du-
rante todo o prazo de sua execucdo.”’

Déste medo, o orgamento anual, quanto a investimen-
tos, passou a depender do orcamento plurianual (ou lei especial
equivalente), conquanto a eficdcia déste fique dependendo do
orcamento anual. Nao se pode entender o orcamento plurianual
com for¢a imperativa: o or¢amento anual fica limitado, sim,
pelas autorizacdes plurianuais, mas nada impede que deixe de

26) Delvolvé, ob. zit., pég. 95.

’
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conter as dotacdes correspondentes, isto é, a eficdcia da decisdo
contida no orgamento plurianual vai depender de nova decisgo
tomada quando da orgamentacdo anual. Este método supde
opcdes de duas naturezas: no orgamento plurianual, entre as
alternativas A, B e C, adota-se a solugdo A; o orcamento anual
dird se A deve ou ndo ser empreendida e continuada, mas ndo
poderd mais cogitar de B e C.

Vivemos uma experiéncia parecida com o Plano SALTE,
aprovado em lei, com a especificacdo setorial minudente de
previsdes de custo, compreendendo aplicacbes durante dez anos
{cinco orcamentos cnuais, mais a vigéncia qliinqguenal dos “’Restos
a Pagar”, mecanismo pelo qual as dotacBes scbreviviam ao
exercicio de origem). Na prdatica, os crcamentos anuais ndo
foram contidos nem determinados pelas disposicdes do *’Plano”,
que atuou mais como um conjunto de intencdes e sugestes;
estas de fate vieram a influir na elaboracdo e oprovagdo dos
orgamentos, em parte porque na sua discussdo se definiram evi-
déncias quanto a algumas questdes e solugdes, ensejando certo
consenso sObre sua conveniéncia e oportunidade, e em parte
porque criaram espectativas, que se transformaram em pressdes.

2 — Niveis de poder e formacao das decisdes

Em um sistema politico, econdmico ou administrativo,
hd fluxos descendentes, ascendentes e horizontais de informacdo,
influenciamento e fdrga configurante.

As opgdes mais altas surgem na moldura de sentimen-
tos, conhecimentos, opinides e aspiragées dos escaloes superio-
res, mas ndo escapam do influenciamento de sentimentos, conhe-
cimentos, opinides e aspiracées dos escalBes intermedidrios e
inferiores.

Cada decisdo orcamentdria pode e costuma resultar de
um processo cumulativo, do qual cada centro de poder participa
em maior ou menor grau, através de uma estruturacdo progres-
siva, que vai dando contornos & decisdo, até a configuracado
final com que adquire eficdcia. *7

97) Sébre ‘“‘hierarquia de decises” e o conceito de ‘‘decisdo composta’,
ver: Herbert Simon, El comportamiento administrativo, Madrid. Trod.
de Lazaro Ros Aquilar, 1962, respectivamente paginas 7 e 209.
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Esta integracdo das decisdes, nos servigos publicos,
ocode demorar ancs, atravessando as vézes periodos de hiberna-
cGo. A solugéo definitiva tende a ser ““uma obra de compro-
misso’’. 93

Um centro de poder mais alto (ou uma conjungdo de
centros do mesmo nivel) formaliza a decisdo, tornando-se res-
ponsdvel ostensivo por ela. O publico vé a decisGo, mas quase
sempre ndo se dd conta dos estudos, reunides, tenses, negocia-
¢cOes, conflitos, recuos, acdrdos, reformulacdes que a larva da
decisdo, a idéia original, suscitou. ¥

Mosher observa que a Proposta Orcamentdria, apre-
sentada pelo Poder Executivo ao Poder Legislativo, nos Estados
Unidos, se denomina “The President’s Budget’' e que isto ndo
ocorre por acaso, mas pretende representar um dado fundamen-
tal do sistema de govérno: a responsabilidade presidencial pela
Administragdo. Entretanto, o Presidente, pessoalmente, ndo po-
deria produzir a enorme massa de dados e op¢des que se cris-
taliza no Orcamento. "0 orgamento é o prcduto da adminis-
tracdo inteira. Decisdes, pequenas ou grandes, mas cumulati-
vamente de real importancia, sGo feitas por funciondrios seis
a dez escalBes cbaixo do Presidente.”” '™ O que cflora e s2
visibiliza no documento orgamentdrio representa, em verdade,
predominantemente, as opcdes da Burocracia.

3 — Costume, coercdo e consenso

A eficdcia das decisdes, tanto vale dizer, sua aptida:
para reproduzirem conseqiiéncias, serd veiculada, conforme as re-
gras do j6go, em térmos de costume, de coercdo, ou de consenso,
O costume envolve difusamente o processe, induzindo decisdes

$8) Ver Bzrnard Gourrgy, “Las deformacicnes burocrarzas’ .
de Administracion Publica, Buenss Ajres, N2 7. cus da
pag. 105.

99)  Ver, coms exemplo, um c<zaient

[0}

astudo ¢2 cas
études de cas. Pierralztte ot le Tunnzt du Mont
+

2ags. 137 2 194
Mosher, Frederick C. Progrem Budgeting. Theory and Practize wirh
particuiar reference to the U S Department of the Army. Public Admn.
istration Servic:, 1954, nag. 12
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por inércic; a coercdo atua unilateralmente, de cima para baixo,
amparcda pela férca, dando-se a sociedade como inibida para
escolner alternativas; o consenso sucede quase sempre a uma
situag@o de conflito solavel e significa convergéncia e concilia-
¢do de vontades e aspiragbes, dando-se a sociedade como apta
para fazer opgoes e explicita-las.

As escolhas da sociedade, na hipotese de consenso,
segundo um modélo de democracia e capitalismo, se fazem
através do voto ou do mercado. "' Por definicdo, as relagdes
abrangidas pela economia publica se definem através de prefe-
réncias dos eleitores, expressas no voto; e as relaces abrangidas
pela economia privada se definem através das preferéncias dos
consumidores (intermedidrios e finais), explicitada no mercado.

Em um regime representativo, o mecanismo do con-
senso atua de forma decisiva no ciclo orcamentadrio, aparecendo
tanto nas relagdes formais do Poder Executivo com o Poder Le-
gistativo, como nas composicdes internas désses podéres, que
apresentam maior ou menor grau de permeabilidade as influ-
éncias um do outro. Nesse processo, cabe a lideranga politica,
onde estiver situada, e & burocracia, o papel de arbitragem entre
os ideais e interésses conflitantes.

Quando a convivéncia de solucdes ndo é possivel, por-
que uma implica em excluir a outra, a intervencdo da lideranga
politica torna-se indispensdvel para liquidar o conflito, mediante
o sacrificio de uma solucdo.

No or¢camento, do lado da despesa, preferir uma so-
lucdo significa dar-lhe dotagdes que permitam realizd-la, satifa-
zendo as pessoas ou grupos que a defendem; e do mesmo modo,
sacrificar uma solucdo é recusar-lhe créditos, enfrentando as
pessoas e grupos que se considerardo prejudicados.

Em uma situacdo de coalisGo de partidos e executivo
fraco, verificando-se uma maioria de equilibrio instavel, pode
seguir-se a solucdo do imobilismo, uma férca freiando a outra,
e o sistema inteiro estard condenado & estagnacdo. Todo um
recente capitulo da histéria recente da Franca ilustra a hipétese.
”’O or¢amento anual torna-se o principal campo de bataiha entre
uma fraca coligacdo governamentcl 2 seus cponentes. A luta

1011 Arrow, Kerpetn |, Socal choice and individuel valses. Naw York, 29
R AR SO A ol SR )
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em redor do orcamento termina, muitas vézes, pela queda do
ministro nos primeiros meses do ano’’. 192

No modélo de democracia representativa, sendo feitas
as escolhas (por definicdo) através de maioria, ocorre que @
composigdo da maioria é flutuante. Como a maioria de hoje
ndo é a mesma do ano passado e poderd ser outra no més que
vem, a escala de preferéncias oscila e opgdes seguidas podem
vir a ser contraditérias. Sem que tenham mudado as premissas
faticas, os critérios de afericGo do otimo variam, significandc
mais ou menos pungdo tributdria sobre grupos de contribuintes,
mais ou menos alocagdo de recursos em favor de grupos de be-
neficiarios dos servicos publicos, mais ou menos compras aos
fornecedores do Estado.

De acérdo com o testemunho e a interpretagdo de
uma fonte autorizada, as maiorias na Franca (o livro consultadc
é de 1956) se constituiam de coalisdes mbveis de grupos de
interésses, ndo podendo nesse jogo prevalecer o interésse geral,
""dada a submissGo dos representantes aos numerosos partidcs
cujo pensamento constante é a futura eleicGo’””. E cita comc
exemplo a propostc do Ministro das Finangas para que se re-
conduzisse com vigéncia no ano de 1956 o or¢amento de 1955,
por sua vez votado com grande retardamento, proposta que
visava armar uma barragem contra o leildo eleitoral. 103

O problema da determinagdo das preferéncias que
devem prevalecer no sistema politico tem recebido a atencdo de
economistas, socidlcgos e psicdlogos.

Wicksell, para citar sdbmente um pioneiro déstes estu-
dos, como exemplo do tipo de questdes que abordam, entendic
que, idealmente, a tomada de decisdes sbbre receitas e despe-
sas publicas deveria emergir de uma unidade, por parte dos
corpos legislativos. Mas, considerando a unanimidade como
um caso extremo, propunha que a tomada de decisdes se fizesse
por maioria qualificada, tdo préxima da unanimidade quanto

102) Diamant, Alfred ‘‘Sistema Administrativo Francés: A Republica passc.
mas a Administracdo fica’. In Administracdo Publica Comparada. Vdrios
Autores. Trad. de Jodo M. P. d= Albuquerque. Rio, Edicdes Bloch, 1967,
pag. 219.

103) Laufenburger, Henry. Theorie economique et psycholcgique des Finan-
ces Publiques. Paris, Sirey, 1956, pag. 239.
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possivel, talvez trés quartos, ou cinco sextos, ou nove décimos da
totalidade dos legisiadores. Esta maioria seria legitima para a
avaliagdo social de vantagens e sacrificios, valendo por uma
""unanimidade relativa”.

Isto seria indispensavel, entendia Wicksell, dada a
conveniéncia de vincular as decisGes sébre as despesas publicas
as decisbes sdbre as receitas, de modo a assegurar a determina-
cdo de adequada distribuigdo da carga tributdria.

Segundo Wicksell, quando se cogita de uma nova des-
pesa publica, impde-se discernir as alternativas sbbre a distri-
buicdo da carga tributdria destinada a cobri-la. Se uma destas
alternativas enseja o apoio da maioria, a despesa serd viavel.
Se ndo ocorre consenso, porque nenhuma altemativa quanto a
receita satisfaz, a despesa tem de ser rejeitada. Presume-se
que o servigco proposto para atendimento pelo Estado ndo equi-
valeria ao emprégo direto da mesma soma pelos particulares.

Esta linha de pesquisa e formulagdo foi retomada ulti-
mamente por alguns estudos sofisticados, notadamente os de
Arrow e de Musgrave. Todavia, a discussdo désse tratamento
do tema transborda as limitacSes déste ensaio.

Voltemos, pois, a caracterizacdo dos conceitos com
que lidavamos.

A coercGo supde a disponibilidade de férga (politica,
militar, econdmica ou espiritual) e a inten¢cdo de usd-la, sem
que se cogite saber se hd ou ndo acérdo. O consenso repre-
senta aceitagdo, adesdo, acoérdo.

Uma forma de procura de consenso que exige destaque
€ a ccoptacdo.

A cooptagdo é o mecanismo de envolvimento, sedugdo,
atracGo ou barganha que induz pesscas ou grupos a apoiar
idéias, normas, propésitos ou alternativas propostas por outras
pessoas ou grupos. A cooptacdo, pois, incorpora pesscas ou
grupos ao processo decisério, em determinada organizagdo,
““como meio de evitar ameacas & sua estabilidade ou & sua
existéncia”. 1%

104) Selznick, Philip, ‘‘Cooptagdo: ummecanicismo pra a estabilidade orga-
nizacional”, In Edmundo Caompos (ed.), Sociologia da Burocracie, Rio,
Zcohar, 1966, pags., 84-90.
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Lesde que, em uma situacdo dada, existam pessoas
ou grupos fora do processo decisério e que disponham, de algum
modo, de forga positiva ou negativa, isto é, a capacidade de
facilitar ou a capacidade de impedir, torna-se talvez imperativo,
para os que detém a estrutura do poder, neutralizar ou absorver
essas pessoas ou ésses grupos, aliciando-os com a oferta com-
pensatéria de vantagens. Assim, através da cooptag¢do, a mino-
ria recalcitrante 2 aspirada, e a oposicdo se faz govérno. ‘A
cooptagdo ajusta a organizagdo acs centros de poder atuantes
na comunidade.’”’ 1"

Um exemplo de cooptacdo envoivendo o orgamento
foi o Acordo interpartiddrio promovido pelo Govérno Dutra e
que serviu de base politica para aprovacao do Plano SALTE
{previsdo quinqguienal de despesas abrangendc propésitos relati-
vos a Saude, Alimentacdo, Transporte e Energia). Ndo obstante
severas (e procedentes) criticas & técnica planistica (ou auséncia
de técnica) do projeto governamental, algumas das quais subscri-
tas por Comissbes especializadas da Camara dos Deputados, !¢
o "Plano’ foi aprovado sem alteragdes significativas, dentro do
espirito consensual que a Comissdo interpartidaria (PSD, UDN,
PR) assim testemunhou em seu parecer (o grifo é meu): '‘Reco-
nhecendo, destarte, a importdrcia dc experiéncia que sz ia
tentar, a Comissco Interpartiddria passou a examinar com o
mais vivo interésse o Plano SALTE, mandado organizar peio
Presidente da Republica, predisposta a modifica-lo o menos que
lhe fosse possivel e resolvida a fazé-lo com o leal propésito de
facilitar a sua aprovagdo pelos Partidos e conseqlientemente pelo
Congresso’’ . 197

Uma forma talvez atipica de cooptagdo, de fundo
financeiro, situa-se na prdtica, que se verificava com frequéncia
no Brasil, de diretores de reparticbes envolverem ministros, a
base da livre disponibilidade de recursos (no passado, as ambi-
cionadas dotacdes globais da ““Verba 3°‘), uma parcela dos guais

135) Guerreiro Ramo., cb. cit., pag. 236.

124 Ver, entre outrcs pecas da época, o discurso do Deputado Hermes Linz,
aque reproduz t-echos dos pareceres das Comissées. In Digrio do Con-
gresso Nacional Brasil, 26-2-194%9 pdgs. 1392 e :2qs.

In Didrio do Congresso Nacional, B:asil, Aro il 3

85, do 19-5-1548, nag 1.948 “item 7).
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era posta a disposi¢do do Ministro, para ndo importa o qué —
recepgOes, viagens, bolsas, empregos, automéveis, decoragdo do
gabinete. Tratava-se de uma cooptagdo de baixo para cima,
terrivelmente aiiciante.

Um outro exemplo de cooptacgdo estd no subito poder
que as vézes obscuros deputados adquirem ao mcnipular seu
direito regimental de obstru¢do, fazendo com que, ao aproximar-
-se por poucas horas o prazo fatal de encerramento da votagcao
do orgamento, dobre-se as suas exigéncias o poder ostensivo,
representado pelas liderangas. Lembro-me, anos atrés, de um
episédio assim, noite alta, quando o Sr. Hordcio Lafer, entdo
prestigioso Presidente da Comissdo de Finangas, teve de tran-
sigir e promover a aprovacdo de emendas defendidas com ardor
e tenacidade por um representante do Amazonas, sem qual-
quer forga politica, e que apenas procurou e conseguiu fazer
funcionar a seu favor as regras do jégo.

4 — As solucdes traumadaticas

A manifestacdo de inconformidade do centribuinte se
faz por quatro formas:

a) pelo voto,

b) pela pressdo,

¢) pela sonegagdo,

d) pela recusa ostensiva de pagamento.

Nas duas primeiras formas ha adesGo e submissao as
regras do jdgo. Na sonegacdo, o contribuinte as desobedece
sem ostensividade. Na recusa fronte!l de pagamento as nega,
pretendendo destrui-las.

Esta ultima hipdtese, a das solugbes traumdaticas, apa-
rece em uma situacdo em que O consensc evidenciou-se como in-
vidvel, a coercdo, acaso tentada, frustrou-se, e as emocgdes se
exacerbaram. Nesse quadro, a inconformidade, que gera o con-
flito, déle se nutre, podendo passar, mediante um processo de
feed-back positivo, para uma fase destrutiva.

Entdo, como ensinam os socidlogos, a acumulacdo de
tensdes no sistema pode evcluir para uma situagdo explosiva,
a pdr em perigo ¢ propria estabilidade do sistema.
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Nas relacbes financeiras entre Estado e cidaddos, ao
longo da Histéria, aflora uma copiosa casuistica de conflitos
com episddios ou desfechos traumdticos, alguns envolvendo a
rutura da ordem social e juridica. Quase sempre em cada caso,
os aspectos financeiro e politico foram apenas sintomas de pro-
blema eccnémico e social mais profundo.

Alguns exemplos:

Caso 1

Em 1637, em Portugal, ocorreram as “Alteragdes de
Evora’/, uma rebel'Go popular contra o excesso de pressdo tri-
butdria, a qual, tendo como foco aquela cidade, alastrou-se a
numerosas areas do Alentejo, Algarve e Ribatejo, sob a forma
de motins locais, durante cérca de sete meses, até seu esmaga-
mento, sob a violenta intervencdo das tropas espanholas.

Caso 2

Entre 1779 e 1782, explodiu na Venezuela a revolta
dos ‘““Comuneros’’, causada pela reacdo popular contra o au-
mento de impostos sébre a aguardente, o fumo e os tecidos de
algoddo. Foram trés anos de lutas sangrentos.

Case 3

E conhecida a importdncia do mal-estar fiscal como
causa coadjuvante da Revolucdo Francesa. As aflicdes dos
suditos como contribuintes adubaram o terreno onde outras
causas de inquietacdo vicejaram: o sistema tributdrio, além de
complicado, pela multiplicidade de prestagdes devidas a diversos
podéres fiscais (o Rei, os senhores, os prelados, as cidades),
contaminava-se de desigualdades e privilégios; e a esta ima-
gem adversa dava mais intenso colorido um sistema odioso de
sangbes. As tentativas de reforma fiscal (Turgot, Necker, Ca-
lonne, Brienne) eram repelidas pelos privilegiados, que dis-
punham do poder. Finalmente, em 1789, no bbjo de uma crise
politica em que o tema fiscal era relevante, foram convocados
os Estados Gerais, que ndo se reuniam desde 1614, Em 1789,
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exauridos os mecanismos de coercdo, as tensdes se desataram,
com a violéncia de descompressdo que a Histéria registra.

Caso 4

Os movimentos de inquietagdo e rebeldia das colénias
britdnicas da América, que vieram a desembocar na criagdo
dos Estados Unidos, foram temperadas por atitudes contra o
poder tributdrio da metrépole. Em relagcdo aos outros movi-
mentos aqui mencionados, éste trazia uma feigGo diferente:
ndo se tratava de uma reagdo contra o excesso de pressdo tribu-
tdria, mas contra a prépria legitimidade do poder tributario, tal
como entdo exercido. O que os colonos queriam é que se apli-
casse a éles o principio do prévio consentimento dos tributos,
indissociavel do funcionamento das instituicdes politicas da me-
trépole: o conflito abriu-se com a votacdo do Impdsto do Séle
apdés um recuo da metrdpole, a reiteragdo de sua atitude de
tributar os colonos sem ouvi-los sobreveic com a votacdo dos
impostos sobre o vidro, o papel e o chd.  Af o conflito se tornou
insoluvel e do desfecho traumdtico surgiu a independéncia
(1776).

No caso, além do conflito em térno de valdres, houve
uma tipica disputa pelas regras do j6go.

Caso 5

Em 1953, na Franga, um pequeno comerciante,
Pouyade, comeca a liderar um confuso movimento de rebeldia
contra os impostos, induzindo resisténcias aos agentes do Fisco,
impedidos do exercicio de suas atribuicdes de langamento e fis-
calizagdo. O contdgio de rebeldia se alastra, estimulado pelas
frustracGes e temores de pequenos empresdrios, em um movi-
mento de mudanca estrutural da economia (decadéncia da pe-
quena emprésa) e de correcdo conjuntural (medidas frenadoras
da inflacdo). Com as eleicGes, vem a surprésa: o movimento
chega a eleger 52 deputados, em sua maioria bisonhos e vazios.
Depois désse sucesso, a onda se dissipa. A solugdo traumdética
ficou reduzida & recusa momentdnea de pagar impostos e cos
casos de desrespeito aos agentes fiscais.
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Viil — OS COND CICNAMENTOS DA CGPCAC
1 — Conceitos ge:ais

A liberdcde de opgGo ache-se condicioncda por uma
constelacdo de influéncias, exdgencs e endégenas em relagdc as
pessoas e grupos que formam o cparelho de decisae.  Umas séo
recebidas do contexto social em que o cparelho de decisdo se
insere, outras sdo dados institucionais caracteristicos de cada
organizagdo, ouiras brotam da personalidade.

E importante ter em vista, conforme lembra Mosher,
que o or¢amento ¢ feito por séres humanos, atuando individual-
mente ou em grupds, em convergéncia de esforcos ou até uns
centra outros, 198

Por um lado, éstes séres humanos, considerados comc
individuos isolados, estar@o emocicnal ou intelectualmente aptes
ou ndac para o desempenho de seus papéis e expostos a paixdes,
interésses, simpatias ou idiossincrasias, preconceitos, ambicdes,
egoismo, genercsidade, apatia, agressividade, tédas as conseglién-
cias comportamentcis da coendicae humana.

Por outro lado, éstes séres humanos, censiderados como
particulas da sociedade, de uma sociedade, nac escapam da
férca configurante de costumes e tradi¢des, modas e tabus,
valéres — todo o substrato cultural de tal scciedade. Mesmo
os sentimentos e os impulsos prefundos vindos da personalidade
estardo socialmente condicionados ou terGo pontos de referéncia
sccialmente estabelecides.  Assim, grande parte do conjunto de
motivacdes dos individuos e do grupo, em face de cada situagdo,
é culturalmente induzida e os decisdes que dela derivam s@o
como que respostas socialmente sancionadas. 1

Tanto as acdes havidas como racionais, como as agdes
havidas como ndo-racionais, sdo modeladas, em cada sistema,
por um processo decisério concreto, isto é, referido a determi-
nada sociedade e a determinado momento histérico, comportan-
do as influéncias das seguintes variaveis:

108} Mosher, ob. cit., pcg. 14

109) Herskovits, M. | "
tecnologico”’. Motivaciones y estimules econémicos en los paises subde-
sarrcilados, Vdric: Autcres. Washington, instituto de Cesarrollo Econé-
micc (BIRD), 1966, e:pecialmente pags. 40 e segs.

LLa motivacion el modelo cuitural en el cambic
Y



RAP./2 TEORIA DA OPCAO ORCAMENTARIA 199

A — Status e papel do centro de poder (segundo cs
regras do joégo vigente)

A.1 — Papel imanente: posicdo e atribuicoes
A.2 — Papel contingente: objetivos que lhe fc-
rem impostos
A.3 — Canais de comunicagdes praticdveis.
B — Mcldura nermativa
B.1 — Imperativos juridicos {(ordem legal vi-
gente)
B.2 — Imperativos éticos (valéres)
B.3 — Ccstumes e tradicdes
C — Conhecimento dispcnivel
C.1 — DPados objetivos sébre @ matéria da de-
cisdo a tomar (premissas faticas)
C.2 — Técnicas possuidas (capacidade para

analisar os dados objetivos e discernir
alternativas)

D — Tensdes sociais

D.1 — Tensdes externas (interésses e motiva-
cbes de agentes externos co sistema, as
vézes articulados em grupos de pressdo)

D.2 — Tensdes internas (interésses e motiva-
coes, talvez opostos, de agentes situa-
dos dentro do sistema)

E — Predisposictes subjetivas
E.1 — Personalidade (otimismc ativo e passi-
vo, pessimismo ativo e passivo)
E.2 — ldentificagbes (ideais, mitos, interésses,

configurados por classe, profisséo,
etnia, religido, regido, familia, partido,
ideologia ou clube).

Estes fatdres em conjunto induzem efeitos sébre a con-
duta de governantes e administradores, ao escolherem cursos de
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acdo e, pois, formas de obtencdo e emprégo de recursos finan-
ceiros para a reclizagdo dos fins do Estado.

Alguns désses efeitos de tal modo se repetem que
ndo serd descabido entendé-los como padrdes de comportamen-
to. Uma estruturc de poder seguird ou ndo ésses padrdes, ao fazer
suas opg¢les financeiras. A utilidade em identificd-los estd em
que passamos a dispor de categorias que nos ajudam a compre-
ender a casuistica, quando as comunidades concretizam, em
sua conduta, os padrdes descritos.

Proponho esta listagem tentativa désses “‘efeitos”, al-
guns com rotulos provisérios (até que se sedimente a doutrina
aqui esbogada), resultando uns da aceitacdo de alternativas
racionais e outros de impulsdes destituidas de racionalidade apa-
rente:

a) efeito de demonstragdo;

b) efeito de afirmacdo;

c) efeito de inérciq;

d) efeito de consecutividade;

e) efeito de descontinuidade;

f) efeito de atomizagGo e dispersdo;

g) efeito de hipervalorizag@o de objetivos secunddrios;

h) efeito de complementaridade;

i) efeito de exclusdo;

j) efeito de expansdo e diversificagao;

1) efeito de nivelagdo e irreversibilidade.

Para abonar estas proposi¢des recorrerei a casuistica
do meu conhecimento, mas seria extremamente Util, para testar
a doutrina e a terminologia aqui tentadas, que outros ‘‘casos’
féssem lembrados pelos leitores. O que ora se oferece é um
aparelho de andlise suposto Gtil para quem tenha de classificar,
descrever e explicar fatos decorrentes do ou intercorrentes com
o processo mediante o qual se produzem as decistes de cardter
financeiro de certa entidade politica, em certa época.

2 — Efeito de demonstragao

Na faixa de ndo-racionalidade, encontraremos, em pri-
meiro lugar, o efeito de demonstracdo, conceito identificado
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originalmente por Duesenbarry em relagdo aos consumidores
individuais e ampliado por Nurkse para uma implicacdc inter-
nacional.

Importa o efeito de demonstracGo na tendéncia de
pesscas, classes e nagdes menos bem dotadas econdmicamente
imitarem os padrbes de consumo de pessoas, classes ou nagdes
mais bem dotadas, com as quais mantenham contato. Do co-
nhecimento, como sintetiza Nurkse, de “'novas maneiras de sa-
visfazer velhas necessidades’”” emerge o desejo de dispor dessas
novas maneiras, a insatisfacdo correlata e, em consegliéncia, um
estimulo & propensdo para consumir. 11¢

Esta tendéncia se projeta nas volicdes do Govérno e
ganha expressdo no Orgamento sob a forma de aumento da
despesa publica.

No nivel das chefias de reparticdes, especialmente,
ocorre o "'efeito’’, a partir tantas vézes do que podemos chamar
a “seducdo do catdlogo’’, com suas variantes — esta poderosa
fér¢a de atragdo que os anincios de novos equipamentos ou apa-
relhagem cientifica ou o seu conhecimento direto em viagens de
estudo exerce sdbre certos responsdveis de unidades técnicas,
induzindo-os a desejar com firmeza e pressionar os 6rgdos de
orcamento no sentido da compra: uma vez comprado, o objeto
da aflicGo nem sempre é utilizado e hd cascs de custosos equi-
pamentos que ficam encaixotados durante anos ou aparelhos
que vGo para uma prateleira donde jamais sairdo.

3 — Efeito de afirmacdo

Chamarei de efeito de afirmac@o o impuiso para rea-
lizacdes grandiosas e espetaculares, a absorver recursos conside-
rdveis, sob condicdes de onerosidade de outro modo eyitavel, na
busca, principalmente, de prestigio, fama ou gldéria, na maior
parte dos casos, mas também, ds vézes, como uma espécie de
investimento votivo, suposto capaz de atrair ou retribuir uma
protecdo supraterrena. Conquanto certa semelhanca com o
"efeito de demonstragdo’’, déste se diferencia em que ndo tem

110)  Nurkse, Ragnar, Problemas de formecdo de capital em paises subde-
senvolvidos. Trad. de Cid Silveira, Rio, Ed. CivilizacGo Brasileira, 1957,
pags. 66 e segs.
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carater imitativo, mas competitivo; ndo se trata de fozer pa-
recido, mas supera- ¢ que porventura exista no género. Os dois
impulsos podem convergir no mesmo projeto.

O exemplo mais remoto do "“efeito de afirmagdo’, na
linha que chamei de investimento votivo, estaria na constru-
¢do das Grandes Pirdmides, na época do esplendor farabdnico.
Na pirdmide de Quéops, em Gizé, houve a acumulacdo de mais
de 2 milhdes de blocos de pedra, alguns pesando 50 toneladas,
um esforge extraordindrio para aquéle povo, considerando a tec-
nologia do tempo. Esse esférco correspondia & importdncia
mitica da figura do farad, deus encarnado e tangivel, conceito
que atingiu seu pontc mdximo no império Antigo: “‘provavel-
mente, a Pirdmide de Degraus ou as Pirdmides de Gizé sdo os
seus grandes testemunhos, pois téda a nagdo empreendeu tre-
menda atividade para erigir e completar éstes gigantescos mo-
numentos, ndc s6 em beneficio do seu soberano humano mas
também para assegurar a persisténcia da sua divindade, com
a qual a existéncia déles mesmos estava identificada’’.11* Quan-
do a importdncia mitica do farad declina, com o aumento do
prestigio de Ra (o Sol), ocorre também uma tendéncia para a
diminuic@o dos monumentos funerdrios reais. 112

Terd sido puro ‘“‘efeito de afirmacdo’ a decisdo do
Cabildo de Sevilho, em 1401, de construir a Catedral daquela

cidade — una iglesia tal, que los que la vieram labrada nos
tengan por locos. . .”

E “efeitc de afirmagdo’ foi, por certo, o lastro motiva-
cional da deciséo de Felipe Il ao construir 'E} Escorial”’ (1563-
1584) para comemcrar um feito bélico: um imensc monastério,
com 4.565 pegas.

Luiz XIV (reinante de 1643 a 1715), ao empreender
a construgdo do Palécio de Versailles, fazia continuar na pedra
a atmosfera de esplendor e magnificéncia de seu reinado, a
imagem triunfal da importéncia da coroa. Do que ésse capricho
custou dd uma idéia a informagdo de que suas obras utilizavam
6.000 cavalos, de que houve dia em que 14 trabalharam 36.000
homens e de que tbdas as noites se retiravom dos canteiros car-

111)  Aldred, Cyril, Os Egipcios. Lisboo, Trad., Editoriol Verbo, 1966, pag.
165.
112)  Aldred, Cyril, ob cit, pag. 92.
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rogas de trabalhadores mortos. '*  Nem as inquieta¢Ges politi-
cas ou os insucessos militares afastaram o rei de encetar novas
obras, marcadas de luxo e requinte. Versailles é a concregdo do
orgutho de um soberano, sem outra légica além da impulsgo
subjetiva para criar um testemunho da prépria gléria, caso evi-
dente de “efeito de afirmagdo’’. Comenta Saint-Simon em suas
memorias que a tudo o rei abandonou por Versailles, ‘o mais
triste, o mais ingrato de todos os lugares’’, eis que se aprazia
““em tiranizar a natureza, em domind-la a custa de artificio e
de tesouros’’ 114

Por que o exemplo é extremamente ilustrativo, insis-
tirei néle mais um pouco, lembrando que o grande Colbert, tdo
ouvido conselheiro e tgo prestigiado ministro, em vdo procurou
dissuadir 0 monarca das despesas temerdrias a que Versailles
conduzia. 1*°  Colbert representava os critérios do tempo, pra-
ticando a racionalidade substancial da terminologia de
Mannheim; o rei, sentindo-se acima das contingéncias, praticava
racionalidade funcional (fiel a realizagdo de sua gléria).

Em moldura motivacional semelhante (no sentido do
engajamento das energias do reino para uma afirmagdo votiva),
ndo obstante a diversidade de propésitos, estd a construgdo do
Convento de Mafra (1717-1733), em Portugal. O Rei D. Jodo V
deliberou fazé-lo para conjurar a esterilidade que ameagava o
trono da auséncia de um herdeiro. No entanto, pouco antes
dessa deliberacdo, manifestara-se o Desembargo do Pago (1705)
contra a idéia, julgando ‘‘ndo ser conveniente a fundagdo pre-
tendida por estar o Reino muito onerado de conventos mendi-
cantes. .. e outros muitos inconvenientes que a prudéncia hu-
mana sabe ditar”’. Ainda assim foi o Convento construido, um
esférco gigantesco para o pais, em que se empenharam 45.000
sperdrios, importando-se madeiras do Brasil e da Itdlia, Bélgica,
Franga Holanda, estdtuas, objetos de culto, sinos, adornos e
paramentos, 110

113) Van der Kemp, Gerald, Versailles. Paris, Hachette, 1967, pags. 8 e 9.

114) Saint-Simon, A Cérte de Luiz XIV. Trad. de Misoel Silveira e Isa
Silveirg Leal. Rio, ). Olympio, 1944, pégs. 252 e 253.

115) Champigneulle, B. Versoilles dans I’Art et VHistoire, Poaris, Larousse,
1954, pdgs. 17 e 18.

116) Ivo, Julio, O Monumento de Mafre, Portc, Marques Abreu Editor, 1950,
pags. 5 o 8.
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*

E curioso verificar que o “‘efeito de afirmagdo’ foi a
ténica motivacionc! do reino de D. Jodo V, Mafra constituindo
tdo-sd uma de suds concrecdes: ‘“As magnificéncias de Mafrag,
a majestade da Patriareal, o plano grandioso das daguas livres,
o luzimento das embcixadas, a manutencdo do régio decéro,
manifestcdo em pompas e liberalidades, eis o que no espirito
do monarca predcmina e caracteriza o reino’. ®*"  D. Jodo V,
comenta outro historiador, ‘‘converte o esplendor portugués em
base e troféu da felicidade do Reino. '™ O que equivale a dizer
que as acbes do Estado encontram-se saturadas do “efeito de
afirmacdo’’.

O Tcj Mahal, mausoléu da esposa de um imperador
hindu do século XVIl, j6ia da arquitetura isldmica, seria tam-
bém um exemplo do "‘efeitoc de afirmagdo’’, faiscando em suas
pedrarics, em meio a um povo miserdvel.

O "efeito de cofirmacéo’ possivelmente explica o luxo
surpreendente do metrd de Moscou, seus candelabros contras-
tando com a austeridade e o quase ascetismo de outras mani-
festacOes do regime.

O nosso estddio do Maracand (o maior do mundo!)
seria um outro exemplo do “‘efeito de afirmacdo’” — construido
para uma comunidade tdo carente de outros servicos de muito
mais vital importancia, assim preteridos (como o abastecimento
de Agua, por exemplo).

Nem ha divida que o Val de Los Caidos, na Espanhg,
é bem fruto do “‘efeito de afirmagdo’, como o maior monumen-
to do mundo, de kemenagem aos mortos de guerra.

Em Brasilia estaria outra manifestacdo do “‘efeito de
afirmagéo’’, menos talvez no propésito de erigi-la do que na
forma de fazé-lo, para surprésa e admirecde do Mundo.

Baleeiro dd o Teatro Castro Alves, em Salvador, como
um exemplo do “efeito de demonstracdo’.1'* Creio que a ter-
minologia aqui proposta permite maior precisdo. Houve, na

117} Azevedo, |. Lucio ce, Epocas de Portugal Econdémicoa. Lisboa, Livraria
Cldssica Editéra, 1947, pag. 374.

118) Ameal, Jodo, Histéria de Portugal. Porto, Livrario Tavares Martins,
4.9 ed, 1958, pag. 469,

119 Baleeiro, ob. cit., pag. 55.
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decisGo de construir aquéle Teatro, a convergéncia dos dois
efeitos — o de demonstragdo e o de afirmaggo.

Um caso de convergéncia dos dois efeitos me parece,
também, ter sido a compra, pelo Brasil, dos couracados “Minas
Gerais’’, “S@o Paulo” e ‘‘Rio de Janeiro”, cada um dos quais
envolvido no halo de ““maior do mundo”.

A chegada do “Minas’’ ao Rio, em 1910, vem contada
nas memorias de Gilberto Amado.  As expressdes, que reproduz,
na noticia publicada em O Pais”’, sGo um testemunho retérico do
efeito de afimacdo: saudava o Brasil, dizia o jornal, no “colosso
dos mares sul-americanos o simbolo soberano de sua prépria
pujanga, a expressdo concreta de sua energia de nagdo”’; e os
brasileiros néle viam, "o Brasil névo, opulento e poderoso que
vai na sua rota de progresso e civilizacdo com a mesma galhar-
dia com gque o primeiro de seus dreadnoughts — o primeiro dos
Dreadnoughts do mundo — entrou nas dguas espelhantes da
Guanabara’”, O mdgo Gilberto, discernindo entre a aparéncia
gloriosa e a realidade acabrunhante, ndo tinha com quem con-
versar com lucidez e sem paixdo sébre o assunto: ‘o povo urra-
va em explosdes que traduziam o que refletidamente o “'Pais”
publicava”. Tinhamos analfabetismo e doengas, ndo tinhamos in-
dustria, pediamos dinheiro emprestado, mas tinhamos o
“Minas”’! 120 Logo apds teriamos o ‘’SGo Paulo’.

Para que se tenha uma idéia do que eram ésses na-
vios na época, registro éste episédio, colhide em uma fonte
oficial, uma publicacdo editada pelo Ministério da Marinha: em
Liverpoo!, quando o ’S&o Paulo’ estava sendo testado, acorriam
diariamente multiddes para comtempld-lo, atraidas pela propa-
ganda de uma companhia de “‘tramways”, que em cartazes es-
palhados pela cidade convidava: “Ide ver na Doca Canadd o
maior navio do mundo, o couragado Sdo Paulo’’ 2

Ainda era pouco. Encomendou o Brasil o terceiro
grande couracado, que viria o ser batizado de “’Rio de Janeiro”,
creio que maior ainda que os outros dois. Um navio como ne-
nhuma poténcia naval possuia. O desfecho désse sonho foi

120) Amado, Gilberto, Mocidade no Rio e Primeira Viagem a Europa. Rio,
). Olympio, 1956, pdgs. 53-56.

121) Revista Maritima Brasileira — Ministéric do Marinhe, ogésto de 1910,
pdg. 420.
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melancodlico: o “novo Leviatd brasileiro’’, como o chamou Ruy
Barbosa, 122 foi vendido ao govérno turco em 1913, no momento
em que se agravava a nossa penuria cambial, com a queda das
cotagdes da borracha. Vendémo-lo antes mesmo de vir ao Brasil.

Para os turcos a compra do ex-""Rio de Janeiro” deve
ter sido também “‘efeito de afirmagdo’”. Um empréstimo, alids,
chegou a ser langado para pagar o navio (que os turcos tam-
bém nGo viram porque acabou sendo incorporado a esquadra
britanica em 1914},

Veblen, ao montar sua teoria da classe ociosa’’, cunhou
uma expressdo que se tornou muito conhecida: refiro-me ao
"consumo conspicuo”, isto é, um padrdo de consumo altamente
oneroso por incluir superfluidades e refinamentos, bem acima
da simples satisfagdo das necessidades correntes, Parodiando
Veblen, podemos dizer que hd, também, para os governos, um
investimento conspicuo, correlacionado ora com o “‘efeito de de-
monstragdo’’, ora com o “efeito de afirmagdo’’, ora com ambos:
investimentos conspicuos sdo tanto as edificagdes do Congresso
Nacional em Brasilia, pelo partido que adotaram, preferindo a
alternativa mais original e mais cara de enterrar instalagdes,
sem que se ponha em duavida o belissimo efeito plastico do con-
junto; como o Clube de Oficiais em Caracas, pelo luxo de seu
acabamento; como o citado Teatro Castro Alves, na Bahia, com
sua arquitetura ousada. E em todos éstes casos, sustentando o
custo do luxo e do arrdjo, um povo pobre, ignorante e doente.

Investimentos conspicuos terdo sido as Grandes Pira-
mides, a Catedral de Sevilha, o Escorial e Mafra, todos de in-
tencdo votiva e Versailles, também a seu modo de intencdo
votiva (& gléria do soberano).

Ndo excluo, entretanto, que o “‘efeito de afirmagdo’
possa ser, as vézes, uma espécie de supra-racionalidade: o apa-
rentemente supérfluo e suntudrio de hoje pode vir a ser o abso-
lutamente necessdrio e judicioso de amanhd. Diluidos os pon-
tos de referéncia no tempo, os anos vao legitimando o que pare-
cia um excesso ou despropdsito: hoje ninguém se lembra de
condenar o Maracand e nés 1a levamos nossos amigos de fora

122) ‘“Discursos Parlomentares e Jornalismo''. Obras Completas de Ruy Bar-
bosa. Vol. XL, Tomo V, Rio, Ministério da Educagdo e Cultura, pdg. 263.
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para que se maravilhem; daqui a 20 anos, ninguém se lembrard
das repercussbes adversas da forma de construgdo de Brasilia.

Dois séculos e meio apds as dcidas observacdes de
Saint-Simon ou as cautelosas restricdes de Colbert sobre a cons-
trugdo de Versailles, — observagdes perfeitamente validas para
os contempordneos e de resto coincidentes com outros teste-
munhos da época, — um historiador da qualidade de Pierre
Gaxotte sublinha em Versailles o seu cardter promocional em
proveito do bom nome do pais: tem sido uma ‘‘magnifica ope-
ragdo de publicidade que ndo cessou de ser rentdvel’’.123

Recorrendo a terminologia veiculada por Kotarbinski e
Oskar Lange, o éxito histdrico, a longo prazo, de Versailles
exemplificaria, assim, um caso de racionalidade objetiva. E pos-
sivel ja dizer isto, talvez, do Maracand e provavelmente se dird
de Brasilia.

Proponho, aos que se dispuserem & pesquisa, a com-
provagdo empirica das consequéncias orgamentdrias do ‘‘efeito
de afirmagdo’’, se a casuistica aqui apontada porventura ndo for
julgada suficiente. Serd de todo interésse aplicar o aparelho
de andlise proposto & casuistica dos paises em desenvolvimento,
especialmente aquéles de independéncia recente: a despesa
publica deve refletir, nesses paises, de algum modo, a necessi-
dade de afirmagdo nacional. Além do evidente anseio por um
padrdo de vida mais alto que hoje impele muitos povos no sentido
de sistemas politicos mais adequados, hd também forgas bdsicas
aguilhoando-os: seu sentimento de inferioridade com relagdo ao
Ocidente, seu sentimento de humilhagdo devido ao fato de esta-
rem atrasados e porque, tanto tempo, foram mantidos em baixo
nivel’’, 124

Este diagndstico de Hadley Cantrif, tendo em vista os
povos orientais e africanos, parece extrapolavel para todo o
“Terceiro Mundo”’. O sentimento de inferioridade désses povos
parece criar, através de um mecanismo compensatério, a im-
pulsdo subjetiva para o investimento conspicuo.

123) Caxotte, Pierre. Histoires des Frangais. Paris, Flamarion, 1952, pdg. 149.

124) Cantril, Hadley. Natureza humana e sistemas politicos. Trad. de An-
ténio Aluizio Azevedo e Luiz de Drumond Navarro, Rio, Ed. Fundo de
Cultura, 1961, pég. 53.
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4 — Efeito de Inércia

Parece, também, discernivel um efeito de enércia, ou
seja, aquela tendéncia de, uma vez contemplado determinadc
fim em um orcamento ou alguns orcamentos seguidos, perdurar
ésse fim pelos anos afora mesmo que ndo haja mais razdo para
continuar a atendé-lo.

O que tenhc prcposto se denomine “‘efeito de inércia”
no comportamentc governamental sdbre receitas e despesas cor-
responde ao mecanismo mais amplo, verificdvel na Administra-
cGo em geral, que Henri Déroche recentemente denominou de
“Lei de Persisténcia’, isto é, a tendéncia dos servicos sobrevi-
verem & sua utilidade. Isto decorreria, por um lado, da pre-
suncdo de perenidade do servige, induzida pela nog¢do de pereni-
dade do Estado; por outro, da predisposicdo natural de resis-
téncia & destruicdo. 19

Conquanto possam mudar as condicdes que as enseja-
ram ou influenciaram, hd uma baixa sensibilidade das despesas
governamentais para acompanhar e gajustar-se das mudances
quando estas induzem a suprimi-las ou reduzi-las. 128

Isto se deve, em grande parte, ao fato de que a reite-
ragdo de uma despesa cria, sedimenta e consolida hébitos e in-
terésses. A supressdo ou reducdo dréstica do atendimento de
certo objetivo desperta, naturalmente, a reacdo dos que discor-
dam da nova solucdo, quanto ao seu mérito, ou se sentem por
ela prejudicados. Neste particular, ocorre téda uma gama de
motivagdes, que vai desde a perspectiva de perdas materiais o
questdes de prestigio.

Por outro lado, em um govérno em que ndo prevale-
¢am prdticas sauddveis de contrdle e a preocupacdo da efici-
éncia, podem sobreviver solucdes ultrapassadas sem que se pos-
tule sébre a sua conveniéncia.

O “‘efeito de inércia” é, provavelmente, de todos os
condicionamentos aqui listados e descritos, o de mais freqlente

125) Déroche, Henri, Les mythes administratifs. Paris, Presses Universitaires
de France, 1966 pdgs. 287 e 288.

126) Esta formula é do Prof. Lowell Harris, mas aqui se procura der-lhe
maior precisdo no contexto da doutrina exposta: C. Lowell Harris,
“‘Government Spanding: Issues of Theory and Practice” — In Public
Finance, Vel XiI, n.0 1 1957, pag. 18.
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ocorréncia. Como agudamente Aaron Wildavsky observou em
sua andlise das prdticas relativas aoc orcamento federal dos Es-
tados Unidos: “O maior fator determinante do tamanho e con-
teudo do orgcamento déste ano é o orcamento do ano passado’’. 127
Cada orgamento cria compromissos implicitos de continuidade
e preservacdo que os orgamentos vindouros tenderdo a acolher
reiterativamente, sem discussdo em profundidade.

Nesse sentido, o comentdario de Mosher, ainda para o
caso dos Estados Unidos, de que nem o Presidente, nem ¢ Con-
gresso, podem escapar do passado. 128

N&o é outro o caso francés: Lesquillons comenta que
a margem sobre a qual, cada ano, se exercem as possibilidades
de escolha, é extremamente reduzida. Govérno e Parlamento
acham-se vinculados a decisGes anteriores e as verdadeiras
opcdes representam apenas 15 a 20% do total da despesa. 12°

A sobrevivéncia de despesas, um crédito déste orga-
mento reiterando-se em um crédito do préximo orcamento,
ocorre dentro de quatro situagdes:

a) em virtude do estabelecimento fcrmal de auteriza-
cdes de cardter permanente ou duradouro;

b) pela consciente conveniéncia da continuidade nor-
mal dos servicos, evidenciada na oportunidade da
revisdo anual, quando sdo feitos os ajustamentos
cabiveis para resguardar o poder de compra dos
créditos;

c) pela inoperdncia ou incapacidade técnica para dis-
cernir e avaliar o mérito de cada despesa, que
apresentem os 6rgdos incumbidos de elaborar o
orgamento;

d) pela deliberada e tenaz resisténcia dos defensores
de servigos, técnicas, objetivos ou principios su-
perados, os quais se recusem a aceitar novas al-
ternativas ou solugdes.

127) Wildavsky, ob cit., pag. 13.

128) Mosher, ob. cit., pég. 9.

129) Lesquillons Henry ‘“L’intervention du pouvoir executif dans la procé-
dure de decision budgetaire en France”” — In Pierre Delvolvé e Henry
Lesquiilons, Le contréle parlamentaire sur !a politique economigue ct
budgetaire, pdg. 238.
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Destas quatro causas, a primeira e a segunda sdo nor-
mais, correspondendo a estabilidade desejdvel do sistema; as
duas outras tém carater disfuncional. O remédio para a causa
¢ consiste em alterar os métodos de orgamentagdo e em reapa-
rethar os 6rgdos dela incumbidos. A causa d supde uma situa-
¢do de conflito que so6 pode ter desfecho a base de arbitragem
autoritdria. A ccusa a, eventualmente, pode assumir as carac-
teristicas das causas ¢ e @ (se e quando os objetivos originais es-
tiverem superados).

Em sociedades maduras e estdveis, com economia de-
senvolvida e sob govérno democrdatico, como a dos Estados Unidos,
uma outra causa contribui para o “efeito de inércia’’: é a iden-
tidade de lastro motivacional dos partidos que se revesam no
poder, os quais concordam nos pontos fundamentais. Como
alguns valéres éticos e ideoldgicos lhes sGo comuns, as politicas
que formulam tendem a possuir 0 mesmo nlicleo de idéias e
padrbes de conduta; suas alteracdes sdo meros ajustamentos in-
crementais, 130

Estas causas fazem com que cada orgamento seja
sempre, em grande parte, em sua maior parte mesmo, depen-
dente do orgamento anterior.

Por isso Aaron Wildavsky comparou o orgamento a um
iceberg: o que aparece no documento orgamentdrio anual, a
parte emersa e visivel do iceberg, é a continuagdo, solidaria, ine-
vitdvel, de uma massa enorme de compromissos e contingéncias,
fora de qualquer contrble sébre o mérito das dotagdes.

A terminologia proposta por Guerreiro Ramos, ao dis-
tinguir entre ‘‘decisbes em participio passado’ e ‘’decisGes em
participio presente’’ mostra sua pertinéncia, precisdo e utilidade
no diagnéstico das questbes aqui abordadas. As primeiras, se-
gundo Guerreiro Ramos, ‘‘se encontram incorporadas no auto-
matismo do comportamento administrativo’’, enquanto que as
Gltimas “'se destinam a assegurar o ajustamento da organizagdo
as emergéncias de téda natureza’ 13!

130) Lindblom, Charies E. *‘The science of ‘‘Muddiing through’”. In Harold
J. Leavith e Louis R. Pondy (eds.), Reading in Managerial Psychology.
Chicago, The University of Chicago Press, 1964, pdg. 71.

131)  Guerreiro Ramos, ob. cit., pag. 21.
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A parte imersa do iceberg, da imagem de Wildavsky,
sdo as decisbes em participio passado; a parte emersa, as decisées
em participio presente. O ‘“‘efeito de inércia’ constitui uma
tendéncia para ndo reabrir as questdes cuja solugdo se crista-
lizou nas decisGes em participio passado.

E fdacil apontar exemplos e testemunhos, de vdrios
paises.

Uma forma institucionalizada de inércia (no sentido
da opgdo orgamentdria), freqliente no Brasil, é a criacdo de
“ftundos especiais’’, vinculados ou ndo a certas receitas: trata-
-se de uma opgdo rigida, anterior e superior ao orgamento e que
a éle sobrevive. Cada ano, ao fazer-se o orcamento, os fins
beneficiados por ésses fundos ndo sdo postos em causa; ndo sdo
submetidos a nenhuma avaliagdo ou hierarquizagdo, em con-
fronto com outros fins e novos fatos. Leis preexistentes crista-
lizaram prioridades, fazendo-as definitivas ou fixando-lhes prazos
mais ou menos longos. A opg¢do feita uma vez fica valendo por
muitos ou por todos os orcamentos subseqiientes. Na criagdo
dos fundos especiais atua, também, uma outra propensdo subje-
tiva de politicos e administradores, a qual serd ainda discutida
neste ensaio — o “efeito de hipervalorizagdo de objetivos se-
cunddrios’.

Pode acontecer que as fontes previstas para um fundo
especial sejam adequadas no momento de sua criagdo. No fu-
turo, poderdo tornar-se insuficientes ou excessivas. No caso de
insuficiéncia, tender-se-G a obter recursos complementares fora
das fontes vinculadas; no caso de excesso de recursos, ndo é
provavel que o excesso se desvie para outras aplicagbes porven-
tura mais convenientes, fora dos propdsitos do fundo. Esse de-
sequilibrio entre propositos e recursos serd, assim, oriundo de
uma modalidade de ocorréncia do ‘“‘efeito de inércia” formali-
zado em lei.

Um exemplo, também, do “‘efeito de inércia” institu-
cionalizado, sdo os créditos de autorizagdo permanente com que
sGo atendidas, na Inglaterra, certas despesas, como as de manu-
tencdo do Rei e da Familia Real, as quais escapam da discus-
sdo anual, sendo autorizadas no inicio de cada reino.

Um exemplo do ‘‘efeito de inércia’” por ineficiéncia
do aparelho de decisdo (causa ¢) e pertindcia para sobreviver
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(causa d): na Franca, reparti¢des criadas na oportunidade da
guerra de 1914-1918, para administragdo das ‘‘regides libera-
das”, ainda funcicnavam em 1939, na véspera da outra grande
guerra!1?

Neste caso enxerga Sauvy uma tendéncia inerente as
reparticGes publicas: sua curiosa resisténcia d@ morte, mesmo
quando parece haver chegado sua hora. Este impulso vital
assegura a algumas reparticdes uma sobrevivéncia sem ldgica,
as vézes em paralelo com outros 6rgdos novos, criados para
fins semelhantes ou muito préximos.

Um exemplo nosso: quando foram criados o Instituto
Nacional de Desenvolvimento Agrdario (INDA) e o Instituto Bra-
sileiro de Reforma Agrdria (IBRA), ambos fora do Ministério da
Agricultura, criou-se um visivel e incoOmodo paralelismo com
os servicos déste,

A tendéncia parece universal, tanto que as observa-
¢coes dos franceses Sauvy e Déroche somam-se as do americano
Boulding, no mesmo sentido: ‘“Uma vez que se haja criado um
departamento é notoriamente dificil livrar-se déle, mesmo depois
que sua utilidade tenha cessado’’. 133

Noutros casos, ndo se trata da pertindcia de sobrevi-
véncia de um 6rgdo, mas de uma idéia.

O dspero choque de opinides ocorrido no Pentdagono
e em térno do Pentdgono, a propésito do programa de misseis
versus o de bombardeiros tripulados, suponho configurar a forca
vital de um sistema que se recusa a aceitar a idéia de sua pro-
pria superag¢do e extingdo. Por outras palavras, os defensores
(técnicos e politicos) de gastos adicionais com bombardeiros tri-
pulados parecem oferecer um testemunho do “‘efeito de inércia”
— a insisténcia em uma alternativa que provavelmente jd nao
seria mais a melhor resposta. Um episdédio dessa controvérsia
foi a recusa de McNamara a atender pressdes no Congresso
para compra de mais um esquadrdo de bombardeiros B-52. En-

132) Informagdo de Sauvy, complementada por Déroche. Ver: Alfred Sauvy,
La Burocracia. Trad. de Marthao Lofitte de Juncal e julio Angel juncal.
Buenos Aires, Editorial Universitdria de Buenos Aires, 1965, pdg. 49; e
‘Henri Déroche, ob. cit. pag. 287.

133) Boulding, Kenneth E. Principios de Politica Econdémice. Trad. de Luiz
Aparecide Caruss. S3o Poulo, Editdra Mestre Jou, 1967, pdg. 329.
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tendia o Secretdric da Defesa que pelo mesmo custo se pocderia
obter alternativa mais eficaz — 250 misseis Minuteman ou
cérca de 6 submarinos Pclaris. Tal decisGo ndo importava,
esclareceu, abandonar os bombardeircs tripulados, mas a de
formar uma férca equilibrada de bombardeiros € misseis e para
isto havia que comprar mcis misseis. Esta férca mista deveria
continuar ainda cinco anos, pelo menos, entendendc-se todavia
que cs bombardeiros (mais de 700 unidades) poderiam tornar-se
cada vez mais vulneréveis, pela crescente disponibilidade, por
parte dos russos, de submarinos dotados de misseis com alcance
para a maioria das bases de bombardeiros. 13*

Em um caso como éste, atuam quer concepgdes dou-
trindrias, neutras em relagdo a interésses materiais, quer in-
terésses materiais ameacados. Aquelas e éstes coincidem no
sentido da conservacdo das solugdes agora vigentes, lutando os
seus defensores pela continuidade dessa vigéncia, contra quais-
quer outras alternativas.

Um regime democcrdtico, por definicdo permeavel as
opinides e aspiracdes de massa, pode encontrar-se em perigo se
porventura a férca daquilo que Eisenhower chamou, em pdgina
célebre, o “‘complexo industrial-militar’, prevalece sobre os in-
terésses da nacdo, impedindo que “liberdade e seguranca possam
prosperar juntas’’. 13 Em seu ultimo pronunciamento como
Presidente, entendeu Eisenhower de fazer essa adverténcia, cuja
autoridade decorre tanto de provir de um Presidente dos Estados
Unidos, como de um profissional ilustre, experimentado em
arduos comandos. O efeito de inércia seria a conseqgiiéncia or-
camentdria das pressdes désse ‘‘complexo industrial-militar”
jutando pela preservacdo do status quo.

O curioso, entretanto, é que o nosso tempo trouxe
uma novidade: houve época em que grandes industriais de ar-
mamentos fomentavam guerras e inquietacdes a fim de criar pro-
cura para seus produtos; hoje, observa um arguto analista, a
nressGo vem de todos os lados, ndo apenas das Fércas Arma-

134) Kaufmann, William W. A estratégia de McNemara. Trod. de Affon-
se Blacheyre. Rio, Distribuidora Record, pags. 211 e 212,

135) Eisenhower, Dwight D. “The military-industrial complex’. In Roger
Bottcn ted.), Defense and Disarmament — The Economics of Trans-
mition. New jersey, Frentice-Hall, 1966, pag. 174.
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das ou da Industr.a, mas de pessoas comuns, dos sindicatos de
trabalhadores, de pequenos comerciantes — todos 0s que s@o
afetados, pela perda de emprégo ou de clientela, com as re-
ducbes de despesas militares.’3® Para éstes, comenta Norman
Cousins, pouca diferenca faz se o estabelecimento que os inte-
ressa estd fabricando uma arma ultrapassada, uma solugdo que
a tecnologia torncu obsoleta e que, por isso, ndo convém mais
ao pais. Seus sentimentos os encaminham naturalmente para o
mecanismo que denominei “‘efeito de inércia”: é logico e é justo
qgue os assalariades lutem pelo seu emprégo e os pequenos co-
merciantes se preocupem com o emprégo dos seus clientes. Se-
nadores, deputados, jornalistas, autoridades locais e associacoes
de classe explicitardo ésse estado de espirito.

5 — Efeito de consecutividade

Nd&o serd descabido falar, também, de um efeito de
consecutividade, através do qual uma despesa de hoje cria ou
impde uma despesa de amanhg, indispensdvel ao funcionamen-
to do servico cuja existéncia a primeira ensejou: um investi-
mento agora suscita, em seguida, um custo de operacdo.

Néo obstante as modernas técnicas de programagdo
levarem em conta, em relagdo a cada projeto, a despesa inicial
de aquisicdo e implanta¢Go de um ativo e as despesas consecuti-
vas decorrentes de seu funcionamento, com freqiéncia gover-
nos hda que investem mais do que se dispdem depois a normal
mente operar: instalam, assim, sobrecarregando o orgamento,
capacidade ociosa. Um exemplo, no Brasil: os numerosos hos-
pitais construidos ao longo do Rio SGo Francisco, dos quais pou-
cos vieram, de fato, a funcionar.

O desconhecimento do, ou o desprézo ao “‘efeito de
consecutividade’’ se complica nos casos de acbdrdos ou convé-
nios de assisténcia entre dois governos: hd a tendéncia de o
govérno beneficigrio aceitar e aplicar os recursos que o outro
govérno lhe propicia, sem ambos se lembrarem de que as des-
pesas consecutivas ficardo o cargo daquele que dos dois deve
ser o mais pobre. Um exemplo: o hospital de tuberculose cons-

136) Cousins, Norman. Plenning for Prosperity. In Bolton, ok. cit, pég. 176.
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truido com recursos do govérno federal em Manaus, sem que,
uma vez pronto, tivesse o Estado do Amazonas capacidade fi-
nanceira para operd-lo. Outro exemplo: as escolas que ficaram
fechadas pelo Brasil afora, sem que os Estados tivessem meios
para fazé-las funcionar, depois de construidas e entregues pelo
Govérno Federal, com recursos do Fundo Nacional de Ensino
Primdrio, administrado pelo Instituto Nacional de Estudos Pe-
dagébgicos (INEP), do Ministério da Educacdo e Cultura.

Um testemunho doloroso de quanto se contraria o
efeito de consecutividade entre nds, investindo em obras que
ndo s@o aproveitadas, encontra-se em um levaritamento feito
pelo Instituto de Servigo Pdblico!® érgdo vinculado @ Escola de
Administracdo da Universidade da Bahia. Esse estudo, que ar-
rola também obras paralisadas, somente quanto a obras con-
cluidas e nGo aproveitadas identificou na Bahia as seguintes:

Escolas . ... ... . ... 26
GiNASIOS .« o i 13
Postos de Sauide e Puericultura .. ............ 13
Hospitais . ....... .. .. . . 19

Estes numeros evidenciam a disposigGo de investir te-
merariamente, sem pensar nas condigdes e nos custos futuros,
indispensdveis & operagdo das instalagdes inauguradas.

Nos paises subdesenvolvidos, sem suficiente maturi-
dade politica, esta propenséo para a obra nova, de que tantos
governantes ficam possuidos, desdobra-se em duas perspectivas
igualmente adversas: por um lado, como se acentuou, ignorg o
acréscimo futuro de custos e, por outro lado, muitas vézes en-
volve o abandono das obras iniciadas pelo predecessor (“efeito
de descontinuidade’).

Téda inversdo publica de hoje, insista-se, serd des-
pesa de custeioc amanhd, despesa de custeio permanentemente
renovada. Apesar de ser esta uma constatagGo 6ébvia, muitos
administradores a esquecem, encontrando-se, de repente, res-
ponsaveis por ‘elefantes brancos’” a que tém de alojar, nutrir
e conter. ..

137) Simpésio de Politicas Governamentais — Urbanismo — Documento
Informativo. Salvader, maio de 1965, Tobele IX e mopc 5.
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Disto se pode tirar uma regra de conduta orgamen-
tdria: uma despesa ndo deve ser julgada apenas pela sua utili-
dade imediata comparada com seu montante atual; na sua
apreciagdo hd que pensar no que ela representa como ponto de
germinacdo de novas despesas. Para o conhecimento do oénus
real sdbre a comunidade deve-se computar, pois, além da des-
pesa original, as despesas ccmplementares que dela decorrem.

Um exemplo gritante do desatendimento desta regra
tem sido a construgdo de pequenos ramais manifestamente de-
ficitarios, incorporados a estradas de ferro em processo de des-
capitalizac@o: sua precaria e discutivel utilidade, agravada pe-
les custos ndo compensados de operagdo, em muitos casos, ja-
mais justificaria o investimento. E algum dia, prevalecendo o
bom senso, vird a despesa saneadora de arrancar os trilhos, em
proveito de uma outra qualquer solucdo de transporte.

6 — Efeito de descontinuidade

Ha governantes e administradores que, por vaidade e
citme cu conveniéncia politica associada & faita de espirito pu-
blico, ndo prosseguem ou prosseguem mal as iniciativas de seus
antecessores, preferindo dedicar-se a novas iniciativas, a que
seus nomes estardo vinculados. Chamarei a esta tendéncia, infe-
lizmente tdo comum no Brasil, de “‘efeito de descontinuidade’’.

Em térmos econbmicos, sua consequiéncia é o desper-
dicio com a imobilizagdo improficua de recursos em projetos
que nunca chegam ou demoram a chegar a seu término.

A ''propensdo para a obra nova’, a que ja fiz men-
¢do, se articula assim com o “efeito de descontinuidade”.

Ocorre o "efeito de descontinuidade’’, também, nas
alteragdes bruscas de orientagdo relativa a determinados ser-
vicos ou empreencimentos, consagrando-se a nova politica pela
solucdo de corte dréstico de créditos.

7 — Efeito de atomizacdo e dispersdo

Chamarei de “'efeito de atomizagdo e dispersdo” a

tendéncia:
a — para a especificacdo exagerada das dotacdes
orzamentdrias, desdobradas em graus sucessi-
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vos, com a evidenciago de pormenores admi-
nistrativos irrelevantes;

b — a alccagdo pulverizada e esterilizante de recursos,
a inGmeros objetivos ao mesmo tempo, especi-
almente objetivos de restrito interésse local ou
paroquial, impedindo ou dificultando as dosa-
gens &timas em favor de objetivos gerais prio-
ritdrios.

Na primeira hipétese, congestiona-se o documento or-
camentdrio de cifras e cifras de duvidosa ou nenhuma utilida-
de e se nega flexibilidade a administracdo, sendo bem conheci-
das s consequéncias funestas que traz para a gestdo a rigidez
das dotagdes.

Na segunda hipétese, perde-se o sentimento de hie-
rarquizagdo de objetivos, conotacdo conceptualmente indissocid-
vel de idéia de orgamento anual.

A primeira hipétese resulta de uma inadequada téc-
nica de elaboracdo do orcamento; a segunda hipétese, tanto de
inadequada técnica como de maus hdbitos politicos.

No caso de excessiva fragmentacGo da despesa por
inadequacdo técnica, o remédio é adotar um ndvo método de
apresentacGo do documento orgamentdrio. A solugdo recente-
mente implantada no Brasil é correta: a lei orgamentaria espe-
cifica as dotagbes até certo nivel; o desdobramento a seguir
cabe co Poder Executivo.

A excessiva fragmentag¢Go da despesa por maus ha-
bitos politicos teve um triste exemplo no Brasil: chamei a isto,
em outro ensaio, de ‘““gafanhotismo orgcamentério’’ .18

Além de outras formas de exercicio da atomizagdo e
dispersGo das dotagbes, chegamos ao requinte de ver estabele-
cido, como prética institucionalizada, o rateio de verbas entre
congressistas, a cada qual cabendo uma quota, para alocar como
fsse de sua preferéncia.

O préprio Executivo j& deixa, em sua Proposta Or-
camentéria, certo volume de recursos sem destinacdo, a fim de

138) Bittencourt, Agnello Uchba. Aspectos sociais e politicos do desenvol-
vimento regionel. Manaus, Sérgio Cardoso & Cia. Ltda. (Editéres),
1962, pég. 62.
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que sejam “‘distribuidos’” mediante rateio, sem nenhum plano
de conjunto, sem organicidade, sem sistematizagdo, de acdrdo
com centenas de inspiragbes ndo articuladas.

Nos Estados Unidos, noticiam os autores a existéncia
do pork barrel, isto é, a alocacdo indisciplinada de recursos,
conseguida por congressistas de prestigio ou em posicdes pro-
picias, para favorecimento de empreendimentos e servigos de
interésse exclusivo de seus distritos eleitorais. A aprovagdo des-
sas autorizagdes era obtida “‘com precisdo mecdanica’ (Buck),
através do logrolling, ou sejo, a votagdo com entendimento pré-
vio dos grupos interessados, um votando a favor do outro.13®

8 — Efeito de hipervalorizagéo de objetivos secundarios

Os responsaveis e os interessados pelo funcionamento
de um servico tém a tendéncia de, restringindo seu horizonte,
encarar a totalidade da organizagdo através de uma Otica par-
cial e deformante, que é a do limitado campo de visdo désse
servico, o “‘seu’’ servico. Em consequéncia, fortalece-se a fide-
lidade a objetivos secunddrios, em detrimento da fidelidade cos
objetivos gerais.

A tendéncia de cada Servigo, observa Ardant, é a
de obter o mdximo de créditos possiveis: ‘'vé as necessidades as
_ quais deve enfrentar; ndo cessa de ressentir a insuficiéncia dos
meios dos quais dispde, em relagdo as misérias a socorrer, aos
progresso a promover, as obras a realizar. Ignora as insufici-
éncias dos Servicos vizinhos e, por formacdo profissional, é con-
duzido a subestima-las. Todo Servico tenderd pois a pedir o ma-
ximo, geralmente mais do que a coletividade lhe pode con-
ceder. /140

O fendbmeno é bem conhecido, tanto na Administra-
¢do Pdblica, como nas emprésas. March e Simont4! explicam esta

139) Buck, A. E. El pressupueste en los gabiernos de hoy. Trad. de Mario
A. de Tezanos Pinto. Buenos Aires, Impressores Penser, 1946, pdg. 52
e Burkhead, Jesse, Government budgeting. New York, John Wiley &
Sons, 1956, pag. 322. Excelente descri¢cdo do logrolling e do pork barrel
encontra-se em Octacilio Alecrim, O Sistema do Veto nos Estados Uni-
dos. Rio, Instituto de Estudos Politicos, 1954, pdgs. 145-160.

140) Ardant, ob. cit., pdg. 462.

141) March e Simon cb cit., pags. 188-191.
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“tendéncia dos membros de uma unidade da organizagGo de
avaliarem a ag¢do apenas em térmos de subobjetivos, mesmo
quando éstes se encontrem em conflito com os alvos da orga-
nizacdo em geral”’, identificando trés mecanismos que a agra-
vam, o primeiro déles de exclusiva elaboragdo subjetiva, os dois
outros resultantes da interacdGo com o contexto social (a organi-
zagdo e seu ambiente).

O primeiro mecanismo de ordem psiquisa diz respei-
to a percepgdo seletiva e a racionalizagdo. Importa a percepgdo
seletiva na propensdo de as pessoas enxergarem melhor ou so-
mente enxergarem o que estd de acérdo com os seus térmos
de referéncia. E a racionalizacdo é a interpretacGo precondicio-
nada dos fatos, mediante esférgo para acomodd-los ao quadro
de referéncias da pessoa.

O segundo mecanismo diz respeito ao contetdo con-
dicionado da infcrmagdo recebida, baseando-se a percepgdo
ndo no conhecimento direto de todos os fatos, mas em grande
parte nas percepgdes de outras pessoas, passando pois a infor-
macao por um processo de filtragem. Como essas pessoas podem
ter o mesmo ou semelhante quadro de referéncias, as filtragens
ocorrem no mesmo sentido de nossa percepcdo, terminando em
reforgd-las.

O terceiro mecanismo reside na divisGo de trabalho,
gque suscita uma “‘exposicGo seletiva aos estimulos do ambi-
ente’’.

O reflexo orcamentdrio desta propensdo é o que pro-
ponho chamar de “efeito de hipervalorizagdo de objetivos se-
cunddrios’’, que se concretiza na medida em que:

a) responsdveis e interessados disponhom de sufici-
ente capacidade deciséria, determinagdo para
usa-la e habilidade para p6r as regras do jogo
funcionando a seu favor;

b) ndo haja forte e licida coordenagdo central, apta
a resguardar o equilibrio de atendimento dos ob-
jetivos secunddrios, coordenagGo cuja responsa-
bilidade seria a de promover o prevalecimento
dos objetivos gerais.

O prestigio e agressividade de alguns odministrado-
res, superpondo-se & incapacidade técnica e & falta de fbrga
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do sistema orcamentdario (os 6rgdos que elaboram a Proposta),
pcdem fazer com que recebam mais copiosas dotacdes os seus
servicos, ndo pelo mérito dos programas, mas pela forma com
aque foram defendidos.

As vézes um objetivo secunddrio tem tal apoio que
consegue escapar ¢ hierarquizagdo anual pelo orgamento: é o
caso (ja visto} dos fundos especiais. Um fundo especial vincula-se
sempre a um objetivo secunddrio, pdsto ao abrigo das vicissi-
tudes da formuiacdo orcamentdria anual. Se dependesse dos
desejos de cada administrador, cada reparticdo teria seu fundo
pronrio.

Em grande parte, a hipervalorizacdo dos objetivos se-
cundarios se deve a estanqueidade dos servigos. Henri Déroche,
em observagdo sdbre o caso francés, mais ou menos extrapola-
vel para muitos outros paises, identificou uma atitude de xe-
nofobia nos pequenos clds que se formam nas repartigdes pu-
blicas. "Os desejos de autonomia e supremacia os fazem ar-
mar-se uns contra 0s outros em uma guerra surda e desleal.
Cada qual tem G pretensdo de promover sdzinho o bem comum,
em uma expansGo totalitdria."14*

Nos Estados Unidos, o problema tornou-se particular-
mente delicado na convivéncia do Exército, Marinha e Forca
Aérea, quando em 1947, pelo ““National Security Act”’, foram
criados a Secretaria da Defesa e o Estado-Maior Conjunto, des-
tinados a coordenar e integrar as trés Forcas. “Mas as rivali-
dades entre estas, no referente as dotagdes orcamentdrias, eram
de tal natureza que os Chefes de Estado-Maior, mesmo sendo-
-lhes acrescentado um Presidente enérgico, ndo conseguiam re-
almente desenvolver de modo coerente um conjunto de planos
estratégicos. O melhor que se achava a seu alcance era chegar
a solugGes conciliatérias — como a divisGo dos recursos orga-
mentdrios esperados em trés partes iguais e deixar cada Férga
Armada gastar cquéle dinheiro como quisesse — ou entdo con-
cordar com um orgamento e programa de proporgdes tdo ele-
vadas que a lideranga politica do pais se inclinasse a rejeitd-los
ou reduzi-los.””1** O General Taylor, que viveu o prob'emaq, o
resumiu assim: “'na verdade colocamos um saco com 40 bilhdes

142) Déroche, Herri, ob. cit., p&gs. 292-294.
142)  Kaufmann, William, ob. cit., pdg. 30.
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de ddlares diante de quatro homens interessadissimos em seu

contetido e thes pedimos que concordem sébre como dividi-los.
Isso ¢ pedir algo quase impossivel, quer estejam tais homens

em uniforme ou ngo’’ 14

Quando o Sr. McNamcra cssumiu o carge de Secre-
tario de Defesa, rno inicio da administracdo Kennedy, chegcu a
aicgnesticar cs resultados de tal situacdo como “‘cadticos’. '
Sao nctdaveis os scus esforgos, e os ce sua eguipe, para criar,
no Pentégono, um processo congruente de tomada de decisGes,
com a obtencdo do equilibrio e, melhor, ccm a integracdo dos
cbjetivos secunddrios dentro de um sistema 16gico, scb o primado
de objetivos de fatos gerais; neste estbrco, exerceram papel
relevante as modificacdes das regras do jogo sGbre matéria or-
camentdria.

O "efeito de atomizacdo e dispersao’’ (visto anterior-
mente) talvez seja um caso-limite do “‘efeito de hipervaloriza-
¢&o dos objetivos secunddrios’’. Suponho, entretanto, que cada
qual apresenta suficiente especificidade conceptual, a ponto de
justificar tratamento a parte.

Uma causa coadjuvante comum pode, alids, ser apon-
tada: em geral os cidaddos ndo se interessam pelo orcamento
como um todo, ou pelas politicas gerais que o orcamento reflete,
incidindo seu interésse antes em temas restritos e localizados:
a ponte A, a escola B, a estrada C, a pavimenta¢do da rua D.
A ponte, a escola, a estrada, a rua pavimentada estGgo mais
proximas, afetam de forma direta a sensibilidade do cidaddo, o
seu conceito de bem-estar; ao passo que certos temas, como o
custeio do Servico Diplomatico, parecem-lhe distantes e difusos.
O cidaddo médio, o homem comum, estarg disposto a conversar
com o ‘‘seu’’ vereador, o 'seu’’ deputado ou o “’seu’’ senador,
pedindo-lhe aquéles melhoramentos, de interésse local, mas é
provavel que ndo se disponha a incomodar-se para defender
mais recursos para a Representacdo Externa ou o Reaparetha-
mento Naval. E, assim, porque o horizonte das motivagdes do
homem comum é limitado, as suas aspiragdes tendem a dizer
respeito a objetivos cldnicos ou paroquiais; em consequiéncia de
suas bases eleitorais, os politicos recebem estimulos fragmen-

144) Apud Koufmann, William, ob. cit., pag. 42.
145)  Apud Kaufmann, William, cb. cit., pag. 40.
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térios a alimentar o "'efeito de hipervalorizagdo dos objetivos
secunddrios’’ e o efeito de atomizacdo e disperséo.

9 — Efeito de complementaridade

Vale mencionar, ainda, o efeito de complementaridade,
a contingéncia de uma despesa determinada somente produzir
os seus melhores resultados se outra despesa correlata fér tam-
bém empreendida. Exemplo de um caso extremo: de nada
vale gastar com um poérto, se também ndo se gasta com implan-
tagdo do sistema de transporte que o conectard com o interior.
Atacar um programa e nao atacar o outro é reduzir muito ou
anular a possibilidade de o primeiro atender as conveniéncias
do pais. Como Ardant bem sintetizou: ““A utilidade de tal
despesa depende da existéncia de tal outra’’. 146

Ainda um exemplo — a construgdo de escolas e a
formagdo de professbres sdo despesas complementares: as pri-
meiras ficardo fechadas se o govérno ndo tiver cuidado, em
tempo, da criagdo das equipes destinadas a fazé-las funcionar.

A existéncia do porto e da escola passa a ser um de-
safio, uma tentagdo ou um pretexto para fazer as estradas e
formar os professéres, até porque o pdrto sem navios e a escola
sem alunos podem excitar de forma adversa a opinigo publica
e os sistemas de interésses afetados.

A idéia de complementaridade comporta uma escala
de graus desde a complementaridade difusa, implicita na criagdo
de “‘economias externas’’ (suscitadas por um empreendimento
ndvo em relacdo a outro existente ou por dois empreendimentos
novos, um em relagdo ao outro), até a complementaridade es-
trutural, que se manifesta negativamente na impossibilidade ou
dificuldade extrema de operagdo de um empreendimento por
falta de outro.

Caracterizemos os dois conceitos.

Transpondo para o campo das financas publicas, em
generalizagdo a tdédas as despesas do govérno, a conceituagao
que Chenery formulou para inddstrias isoladas, pode ser dito
que os empreendimentos A, B e C proporcionam economias ex-

146) Ardant, ob. cit., pag. 471.
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ternas para os empreendimentos K, L e M se os investimentos
A, B, e C causam um decréscimo no custo de atendimento das
procuras dos produtos de K, L e M. 147

Os seryicos publicos, do mesmo modo que proporcio-
nam economias externas para a iniciativa privada, criam econo-
mias externas uns para os outros. Por exemplo: o Correio
Aéreo Nacional, do Ministério da Aerondutica, facilita a gestdo
e diminui o custo de outros Ministérios. [Cos outros Ministérios,
em geral: isto €, trata-se de uma vantagem ampla, que ndo é
proporcionada com exclusividade a um servigo especifico, mas
a todos os servigos, que de resto ndo ficariam impedidos de
funcionar se o CAN ndgo existisse. Caso, pois, de complemen-
taridade difusa, segundo a terminologia aqui proposta.

Um caso, ainda, de complementaridade difusa: na
mesma época em que 0 govérno brasileiro encomendava o coura-
cado ““Rio de Janeiro’”’, encomendava também a construcdo do
dique da llha das Cobras, subdimensionado em relagdo aquele
vaso. 1% Em consequéncia, o “Rio de Janeiro” ndo ficaria im-
pedido de operar, mas somente poderia ser docado no exterior,
com dispéndio de divisas. Um dique maior lhe viria a ser o
que hoje chamamos de ‘‘economia externa’’, bem de acérdo
com a definigdo de Chenery.

O exemplo da escola e dos professéres configura a
hipotese da complementaridade estrutural. Outro exemplo de
complementaridade estrutural: um programa habitacional e o
aumento da oferta local de servigos publicos {(agua, energiaq,
esgbto, etc.). Empreender o primeiro sem prover os ultimos im-
porta em uma espécie de favelizacdo cara, ndo se obtendo das
despesas com a construgdo de casas o maximo proveito social.

O “efeito de complementaridade’’ supde, como se vé,
a articulagdo dos propdsitos, uma visdo ampla, orgénica e in-
tegrada dos problemas e a sincronizagdo dos meios que visam
resolvé-los: a complementaridade estrutural de uma despesa em

147) Chenery, Hollis B., “La interdependencia de las decisionses de inversion’
In Moses Abramovitz e outros. La Asignacion de los Recursos Econo-
micos. México, Centro Regional de Ayuda Técnica (AID), 1964, pag. 116.

148) Relatério do Almirante Joaquim Marques Baptista de Ledo, Ministro
da Marinha, apresentado o Presidente da Republica. Rio, Imprensa
Nacicnal, 1911,
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relacdo a outrg engendra a situacgdo de, adotado um propdsito,
impor-se adotar o cutro. Se existe uma despesa e a outra ndo
existe, a comunidade viu-se sangrada de recursos em pura perda
ou sem proveito cdequado: a utilidade da despesa nds com-
plementada, sendo pouca ou nenhuma; a desutilidade social
representada pela absorcdo de recursos dos particulares ndo tera
sido compensade — os particulares deixando de gastar no que
lhes aprouvesse e ¢ Estado gastando em pura perda.

"A falta de planejamento governamental e de um ins-
trumental adequado de informacdo e andlise conduz tantos
governos a despender muito sem todavia liquidar os pontes de
estrangulamento da economia e da administragdo, antes agra-
vando-os ou criando novos. Uma politica orcamentdria judicio-
sa, que s6 pode existir com planejamento idoneo, teria de aper-
ceber-se da complementaridade de programas e portanto de
despesas, a fim de obter a méxima vantagem social dos or¢a-
mentos. Seria, assim, premissa indispensdvel na formulacdo de
um orcamento a concepcdo de que tais e tais opgdes sdo solida-
rias. Sem esta cautela a remogdo dos pontos de estrangula-
mento serd mais cara, mais lenta e menos perfeita.

10 — Efeito de exclusdo

Pelo efeito de exclusdo, considera-se como sacrificada
uma alternativa, e assim a despesa que a representaria, se
outra alternativa foi adotada e, pois, dotada no orcamento.

Trata-se de um mecanismo que funciona em sentidc
contrario ao do “‘efeito de complementaridade’”’. Neste, uma
despesa atrai a outra; no ‘“‘efeito de exclusdo’’, uma repele a
outra.

Entende-se que as despesas que se excluem podem dizer
respeito a propésitos contrdrios ou a formas ou processos dife-
rentes de atender co mesmo propdsito, convindo distinguir duas
situacdes: 1) se a despesa repelida iria inscrever-se pela primeira
vez no orcamento; 2) se a despesa repelida jG vem sendo con-
templada em sucessivos or¢gamentos. Em ambas as hipdteses,
pode ocorrer uma situagdo friccional entre grupos econdmicos,
politicos ou administrativos rivais, ou titulares inspirados e mo-
tivados por concepc¢les técnicas conflitantes; mas, na segunda
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hipétese, a luta tende a ser mais drdua porque envolverd, por
certo, hdbitos e um sistema de interésses implantade, que terdo,
talvez, de ser removidos.

Na medida em que atue a racionaiidade, prevalece o
“efeito de exclusdo’” — a éle submetendo-se o precesso decisé-
rio; mas se (na 2.2 hipbtese) os hdbitos consolidados ou os inte-
résses constituidos reagirem na defesa da solucdo vigente 2 ven-
cerem, terd prevalecido o “‘efeito de inércic”.

Um exemplo do efeito de exclusdo pode ser apontado
no esférco de McNamara para conseguir um caca tdtico util o
mesmo tempo para a Marinha e para a Férca Aérea. Esse
avido, o TFX, excluiria os projetos paralelos que vinham sendo
desenvolvidos com grandes gastos pelas duas Forcas e evitarig,
pois, a duplicacdo de custos. Uma tempestade seguiu-se a essa
decisdo, quando foi complementada pela de dar o contrato ao
consércio Grumman-General Dynamic e ndoc ao grupo concor-
rente Boeing, com a conseqiiéncia de favorecer e estimular co-
munidades no Texas e Long Island, onde estdo as fdabricas do
grupo vitorioso, em detrimento das comunidades de Seattle
(Washington) e Topeka (Kansas), onde estdo as do grupo der-
rotado. 140

Um exemplo, ainda, do “‘efeito de exclus@o’’ pode ser
apontado na Franga: a “‘apaixonada querela’ (diagnédstico de
Bernard Chenot) entre Hydrauliciens e thermiciens, isto €, a con-
trovérsia técnica entre os partiddrios da politica de grandes bar-
ragens e os da construgdo de usinas & base de carvdo mineral,
controvérsia que veio a temperar-se de influéncias politicas e
interésses industriais. *%°

11 — Efeito de expansdo e diversificacdo

Pode-se, ainda, falar no efeito de expansdo e diversi-
ficagdo, segundo o qual, ao longo do tempo, os orgamentos re-
fletem a evolucdo do papel do Estado e as alteragdes da sua

149)  Kaufmann, ob. cit., pdgs. 236-240; Jack Raymond. O poder do Pen-
tégono. Tradugdo de J. C. Marques. Rio, Saga, Vol. 2.0, pags. 217 e
218; Theodore White, ‘“McNamara diante do Pentdgono’. In Jornal
do Brasil de 19-5-1963.

150) Chenot, Bernard. Les Entreprises Nationalisées, Pcris, Presses Univer-
sitcires de France, 1956, pdg. 52.
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instrumentalidade ampliam-se as responsabilidades anterior-
mente aceitas e surgem motivagdes novas, ds vézes insuspeita-
das hd poucos anos atrds. Este efeito corresponde a conhecida
lei de Wagner ou ““lei da extensdo crescente das atividades
plblicas’ 11 hoje suficientemente comprovada por evidéncias
empiricas: o aumento das despesas publicas decorre do aumento
das funcdes do Estado. A proporgdo que aumenta a partici-
pacdc do Estado ra vida das scciedades e progride a tecnologia,
as despesas antigas se agravam e nrovas despesas aparecem e
se fazem imperativas. No orcamento inglés, a concepgdo poli-
tica do “Welfare State” trouxe para o Estado responsabilidades
(e, pois, gastos) que antes apenas germinavam como aspiragoes
doutrindrias de poucos. Nos orgcamentos americano e russo,
principalmente, a corrida espacial cria despesas em niveis es-
pantosos: nem sequer seriam imagindveis hd vinte anos, e hoje
jé sdo virtualmente inevitdveis — nenhum govérno ousaria delas
recuar.

Por outro lado, reflete-se no orgamento a conhecida
“lei de Parkinson'’: a tendéncia de o nimero dos funciondrios
aumentar com aceleragdo maior que o aumento das necessida-
des publicas a atender. Isto se deveria a duas causas, verifi-
cdveis em todos os paises, tanto nos servicos publicos como nas
emprésas: a) cada supervisor procura aumentar o nimero de
seus subordinados; b) os funciondrios criam servicos uns para
os outros, 132

Esta tendéncia encontra um fator externo de impulsdo
nos habitos de clientelismo politico, particularmente atuantes
nos paises subdesenvolvidos. Nestes ocorre, segundo aquéle
mecanismo de causag¢do circular cumulativa descrito por Myrdal,
uma causa econdémica para o clientelismo: porque ndo hd em-
pregos novos, devido a insuficiéncia de novos investimentos,
a forca de trabalho, cada ano acrescida pelo aumento de po-
pulagdo, ndo encontrando colocacdo na industria e no comércio
(represados pelo subdesenvolvimento), procura emprégo nos ser-

151) Wagner, A. Treité de la Science des Finances — Trad. de Henry
Vouters, V. Giard & E. Briére ed., Paris, 1909, vol. 1, pag. 88.

152) Parkinson, C. Northcote, A Lei de Parkinson na Sociedade, na Poli-
tica, nos Negécios. Trad. de Silveira Sampaio, SGo Paulo, Livr. Pio-
neira Editdra, 1964, pags. 3-12.
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vigos publicos, mediante patrocinio politico. H4, assim, na
base da sociedade mesma, fércas pressionando a estrutura do
poder para a obtencdo de empregos. E cada névo funciondrio
publico déste modo nomeado, sem corresponder a uma necessi-
dade real dos servigos, vai absorver recursos do orgamento e,
pois, agravar a escassez de recursos para investimento, carac-
teristica dos paises subdesenvolvidos. O clientelismo, ao mesmo
tempo que resulta do subdesenvolvimento, acentua-o.

Esta proliferagdo da férca de trabalho empregada
pelo Govérno representa apenas quantidade, em detrimento da
qualidade. E ccmo hé limitacdo dos crédites orcamentdrios, o
saldrio médio situg-se em niveis baixos, impedindo que o Go-
vérno obtenha no mercado de trabalho ou conserve elementos
capazes, quando déles necessita para as tarefas e responsabili-
dades de uma politica de desenvolvimento.

12 — Efeito de nivelaca@o e irreversibilidade

Finalmente, um efeito de nivelacdo e irreversibilidade
parece occrrer quando o sistema tributdrio, tensionado pelas
necessidades e condigdes excepcionais de uma guerra, ndo volta
a seu nivel anterior com a recuperacdo da paz, ensejando ao
govérno uma incitagdo para gastar, uma incitacGo que l!eva a
igualar pela despesa a margem de recursos agora disponiveis
(porque liberados da corbertura das despesas da guerra). Dir-
-se-ia que a despesa se nivela pela receita: ocorre a inércia da
receita (manutencdo das aliquotas dos tributos) e despesas no-
vas crescem para substituir as despesas de guerra.

Peacock e Wiseman, testande a “lei de Wagner” a
luz das estatisticas inglésas, admitiram sua validez, oferecendo
todavia uma explicagdo nova: as despesas aumentariam porque
as receitas aumentam.'”® Pelo fato de que o nivel das despesas
se deslocaria, acompanhando o das receitas, deu-se a éste mo-
vimento o rétulo de “efeito de deslocamento’’ {(displacement ef-
fect), que Eckstein registra. Prefiro o rétulo de “‘efeito de nive-
lagGo e irreversibilidade’, que me parece mais descritivo.

153) Apud Eckstein, ob. cit., pég. 7.
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Eckstein cceita que esta tecria corresponda @ expe-
riéncia britanica, aceitando-a ainda, com restrigdes, como cpli-
cavel ao caso gmericano: a parte as guerras, as despesas oscilc-
riam mais ou menos de acdrdo com as receitas.

Ndo se deve omitir, entretanto, que com as guerras
e depressbes alteram-se principios e responsabilidades, desatam-
-se fércas, criam-se novas tensdes, surgem desafios novos. A con-
egiiéncia natural é ¢ aumento de despesas.

Por certo, o govérno enfrentaria maicres dificuldades
para atender &s necessidades ampliadas ou ds novas necessida-
des se tivesse de pleitear um agravamento da tributacdo. E pos-
sivel que algumas restassem desatendidas. Mas se j& se encon-
tra a economia acomocdada @ um sistema tributdrio ampliade,
apenas aproveita a margem livre.

N



SUMMARY

Theory of the Budgetary Option: The Decision-Making
Process in Public Finances

in this essay the author attempts to present and
systematize some observations about the decision-making process
in governmental budgeting. In order to gain insights into this
complex process it is necessary to utilize an inter-disciplinary
approach. The political reality in which a country finds itself
provides one set of parameters which act as outer limits, within
which the decision-making process must occur. Another element
which is important in the understanding of the decision-making
process with regard to public finance is the administrative factor.
A country’s administrative structure will influence the budgeting
process. Also to be considered as important in understanding
the process is the economic factor, which represents the choice
— in terms of scarce resources — of various alternatives. These
three factors — the political, the administrative and the eco-
nomic — are combined into what the author calls the financial
factor. This represents the final result in financicl terms of the
three determining factors.
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In discussing the motivations and purposes of govern-
ment expenditures the author discusses those expenditures that
arise out of public necessity. There is a basic minimum of
expenditures that the government must incur out of public neces-
sity, since collective necessities are obviously greater than in-
dividual necessities. From these minimal expenditures we ascend
the ‘scale to those expenditures that are designed to maximize
social welfare. Once again the author makes the distinction
between individuality and collectivity; there is a difference be-
tween maximum individual welfare and maximum social welfare.
Thus it falls to the state to maximize social welfare with its
expenditure policy.

Many sucessive decisions, elaborated at various hi-
erarchical levels, are presented as the choices between compet-
ing proposals for expenditures. The choice between these
various advocated expenditure projects constitutes the budgetary
opition. In reality there will be present many opticns or alter-
natives, and the content of these options will be expressed in
the form of the different categories of proposed expenditures.

The form in which the choice is made by the govern-
ment between the various contending expenditure proposals is
theorically the same as the manner in which an individual de-
cides how he will allocate his income between the different types
of desired expenditures. The government, like the individual,
will strive to maximize the benefits gained from an expenditure
while minimizing the costs of that expenditure. Theoretically
also, the government, like the individual, will seek to equalize
the marginal utilities derived from the many expenditures made

In addition to expenditures made in the rational man-
ner of equalizing the marginal utilities of these expenditures
the government is also likely to make irrational expenditures.
Just because expenditures conduct can be rationally worked out,
it does not necesscrily follow that the conduct wiil be en-
tirely rational.

In discussing the administrative machinery in which
the budgetary decision takes place, the author briefly compares
the budgetary decision-making hierarchies of Brazil, the United
States, and France. This administrative machinery in many
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ways sets the boundaries for the rules of the game in the
budgetary process.

The integration of the choices or options essentially
is the core of the decision-making process. Different levels of
power are important in the formation of the decision or decisions
and as such these power configurations constitute an important
element in the rules of the game. Custom, coercion and consent
are also significant elements depending on the institutional
structure of the society.

In analysing the outcome of the final choice in the
budgetary process, the author discusses certain tendencies that
affect that choice or option. In this regard he treats a number
of effects. First, there is the well-known demonstration effect
that also influences the behavior of government budgeting.
Similarly, there is what the author calls the assertion effect,
which possesses a distinct competitive, rather than an imitative
character. Next the author mentions three related effects cof
inertia, consecutiveness, and discontinuity. Also to be considered
as important in the shaping of governmental expenditures are
the effects of dispersion and of overvaluation of secondary
objectives. The effect of complementarity, which stresses the
importance of external economies in investments, is also a factor
influencing the budgetary option. In addition, the author con-
cludes by discussing the relevance of the effect of exclusion,
the effect of expansion and diversification, and the effect of
leveling and irreversibility in the formation of the budgetary
decision.








