CONFLITOS E SOLUCOES NO
ORCAMENTO FEDERAL
Allen Schick

Estaobratratada politica e dos processos de el aboracdo do orcamento
federal e das politicas que surgem dai. Nao ha discussdo completa sobre
orcamento sem levar em consideracao esses trés aspectos. M uitas atividades
governamentais combinam processo e politica, porém o orcamento édiferente,
porque determinadas tarefas basicas precisam ser concluidas a cada ano.
Independentemente de quéo dificeis sgjam as escolhas e quéo incerto sgjao
cendrio futuro, o presidente precisa apresentar uma proposta e o Congresso
precisa autorizar as dotagdes. Se o presidente ou 0 Congresso decidirem que
ndo é o momento de fazer mudancas na politica tributéria ou de abordar
determinadapropostalegidativa, qualquer um dosdois pode postergar asagtes
até que se chegue a um acordo. Porém, ndo podem esquivar-se da sua
responsabilidade de decidir sobre o orcamento. Caso contrario, programas
federaise organismosparam, por ausénciadefinanciamento, eassim, também,
o traba ho do governo. Ainda assim, mesmo quando ocorrem paralisactes —
maisrecentemente em 1995-1996 —, no final das contas, chega-seaum acordo
entre o presidente e o Congresso.

Na elaborag&o do orgamento, entdo, existem conflitos e solucdes. A
politica e o processo tém papel duplo parainstigar conflitos e estimular os
protagonistas a deixarem de lado suas diferencas. A maneira como 0s
conflitos se desdobram e a forma como sao resolvidos variam de ano para
ano, mas € possivel distinguir dois padrdes claros na elaboracdo do orca-
mento federal. E um, predominam os procedi mentos orcamentarios; em outro,
os fatores politicos. Parte desta obra detal ha os procedimentos pelos quais
se tomam as decisdes orcamentérias. Esse ambiente orcamentario caracte-
riza-se por regularidade e previsibilidade, em que os atores sabem o que se
espera deles e agem de acordo com isso, os conflitos sdo silenciados, as
decisdes orcamentérias sdo tomadas na margem e predomina o status quo.
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Ha, porém, um outro mundo or¢amentério, que ndo é t&o limitado por
procedimentos e é imprevisivel e turbulento. E um mundo em que ocorrem
mudangcas substanciaisde poaliticas, ou, pelo menos, em que sebuscam grandes
mudancas—um mundo em que democratas e republicanos, e asvezestambém
membros de cada partido, individualmente, lutam, ndo sO por questdes
incrementais, mas também por causa de decisdes e compromissos passados.
E um mundo ameagado pelaruptura, as solucdes sdo geral mente obtidas por
meio de negociacBes no maiselevado nivel, entre o presidente e o Congresso.
Aqui, os combatentes determinam as regras e tracam o roteiro a medida que
avancam. Porém, tal qual o mundo de ordem e tranqiilidade orcamentéria, €
também um mundo em que, no final das contas, ha solucdes.

Conflito

Elaborar 0 orcamento federal € umatarefa extremamente complexa.
Requer a participacao ativado presidente, dos assessores-chave, dos vérios
membros do Congresso e envolve o esforgo de milhares de funcionarios dos
poderes Executivo e Legisativo, aém da atencdo de diversos grupos de
interesse. Consiste em milhares de decisdes, pequenas e grandes, regras e
procedimentos complicados e debates sobre a composi¢ao e 0 montante da
receita e dos gastos publicos. O processo geralmente é tenso e controverso,
poishdmuito emjogo ediversasingtituigdes e interesses sdo af etados quando
as decisOes orcamentérias so tomadas. O governo arrecada e gasta quase
USS$ 2 trilhdes, anual mente —val or este equival ente aaproximadamente um
guinto do produto interno bruto danacéo. O governo federal éamaior fonte
de renda de milhares de lares americanos e é o maior investidor em capital
fisico e humano. A administracéo dadividafederal faz do governo federal o
maior participante de mercados de capitais.

Porém, o orcamento é mais do que uma simples questdo de dolares.
Ele financia programas e organismos federais e € uma formavital de esta-
belecer e perseguir prioridades nacionais. Por meio do orcamento, 0 governo
ajuda milhares de familias a arcarem com despesas basicas e prové uma
rede de seguranca financeira para doentes, idosos e outras pessoas
dependentes. O orcamento investe no futuro do pais, ao custear estradas e
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outros bensfisicos, bem como aeducacao e outras benfeitorias humanas. O
orcamento, ainda, indica, paraaliadose adversarios, qual o papel dosEstados
Unidos no mundo e é um instrumento-chave de direcionamento da politica
econdmica e de estabilizagdo da renda das familias.

Estando tudo isso em jogo, ndo € de se estranhar que a elaboracdo
orcamentéria sga, freqlientemente, um processo dificil e conflitante. Apesar
do tamanho do orcamento e independentemente deste, nunca ha dinheiro
suficiente para satisfazer todas as demandas. A elaboracéo do orcamento
envolve uma disputa por dinheiro e pelas coisas que o dinheiro é capaz de
comprar. O conflito espalha-se entre os partidos Democrata e Republicano
(e freqlientemente dentro deles, também) e entre os poderes Legidativo e
Executivo. A elaboracdo do or¢camento gera dissensgo entre as comissdes do
Congresso que detém poder de decisfo e tém jurisdicdo sobre programas
federaise ascomissdes responsavel s pelaal ocacéo dosrecursos que controlam
grande parcela das despesas plblicas e, ainda, entre as comissdes respon-
saveis pelalegislaco tributéria e as encarregadas das deci sdes sobre gastos.

A medida que o orcamento cresceu e tornou-se proeminente nos
contextos politico e econdmico dos Estados Unidos, o campo de conflito
aumentou. Milhares de especialistas e pessoas influentes trabalham em
Washington, muitos deles nas equipes das comissies do Congresso e nos
Orgdos do Executivo. Muitos outros, que representam corporagdes nacionais,
associacOes comerciais, estados e regides, governos estrangeiros e outros
interesses, mobilizam-se paraproteger ou aumentar suaparcelano or¢camento.
A midiacobre atentamente as disputas e as questdes envol vendo o orgamento,
relatando o que acontece nos gabinetes do Executivo e também nas salas do
Legidativo. H& anos que o orcamento € o cerne da agenda do presidente,
além de ser uma forma de garantir grande parte da producdo legislativa do
Congresso. Na politica nacional, agora é a era da elaboracao orcamentaria.

Porém, a medida que aumentaram o tamanho e a abrangéncia do
orcamento, eletornou-se menosflexivel emaisrestritivo. Um presidente do
novo milénio que herda um orcamento de US$ 2 trilhdes podera ter menos
escolhas genuinasafazer do quetiveram seus antecessores, que traba haram
com orgamentos inferiores a US$ 100 bilhdes. Na geragdo passada, em
1970, este autor colaborou com um projeto dalnstituigo Brookings, Setting
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National Priorities (Estabelecendo Prioridades Nacionais), que analisou e
explicou as opcdes e as escolhas orcamentérias do presidente. O titulo e o
tom dessa publicacéo otimistamente insinuavam gque, por mei o do orcamento,
0 governo poderia estabelecer prioridades e politicas que teriam impacto
significante no bem-estar dos Estados Unidos e dos seus cidadéos. Nessa
época, nem t&o distante, 0 orcamento aindaeravisto como processo maleavel
de fortalecimento do poder; melhorava a capacidade de governanca de um
governo. Por meio de decisdes sblidas, o orcamento poderia reforcar as
condicdes econdmicas, adquirir defesa custo-eficacia, alocar custos e
beneficios de forma humana e eficiente e criar um futuro mais abundante.
Atualmente, a elaboracdo do or¢camento, muitas vezes, parece ser um
processo limitador, preso acompromissos passados que restringem as opcoes
disponiveis ao governo. Um presidente do século X XI tem menos opcdes
em termos de seguridade social do queteve o presidente Franklin Roosevelt
no tempo do estabelecimento do programa, em 1935; e menos opcdes na
areade salde do que teve o presidente Lyndon Johnson, quando o Medicare
e 0 Medicaid foram promulgados, em 1965. Em determinados anos, 0
orcamento parece excluir a possibilidade de escolhas genuinas e obriga as
oportunidades de amanh& a abrirem espaco para as decisdes de ontem.

Como isso é possivel ? Como pode 0 orgamento ser, a0 mesmo tempo,
maior e mais fraco? Como € que pode haver mais recursos, porém permitir
menos escol has; mais programas, mas menos opgdes. Umaabordagem plena
dessas questdes exigiria umainvestigacdo sobre as condic¢des dademocracia
americana no comeco do século XXI. A elaboracdo orcamentaria ndo € o
nico processo que sofreu perdade capacidade—medido pelo volume deleis,
otrabal holegiferanterealizado pel o Congresso também enfrentou dificul dades.
Ambosforam enfraguecidospor um|ongo periodo degovernosdivididos, abd os
na confianga publica, desequilibrio entre 0 que os americanos querem do
governo e o que eles estdo dispostos a dar, em relagdo a apoio politico e
financeiro; conflitos prolongados sobre 0 papel do governo, malessociaisque
parecem irremediaveispor meio de acBesfederais, entre outros. O orcamento
ndo pode ser confiavel e eficaz se 0 governo néo o é.

Argumentar que o governo federal e o aparato do or¢camento estao
mais fracos do que ja foram antes ndo implica concluir que iniciativas e
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mudancas sejam impossiveis. Ronald Reagan, em 1981, e Bill Clinton, em
1993, demonstraram que lideranca presidencial e recursos or¢camentarios
sdo forcas potentes pararedirecionar politicasnacionais, alterar leistribu-
tarias e realocar verbas federais. Mostraram que o orgcamento pode ser
um instrumento de mudanca, ndo precisa ficar preso a politicas e priori-
dades antigas, a oportunidade de governar pode ser engrandecida e a
estrutura do governo pode ser empregada na busca de novos objetivos
politicos. Esses dois presidentes exploraram as regras e 0s procedimentos
orcamentarios para alterar politicas jainstituidas, mesmo gque o caminho
mais simplesfosse aceitar o status quo. Cada um investiu muito do escasso
capital politico logo no primeiro orcamento e gerou diversos conflitos
orcamentérios. No final das contas, os dois redimensionaram seus objetivos
para obter o que podiam, deixando outras questdes para batalhas orca-
mentarias futuras.

Na elaboracéo do orgcamento, a mudanca e o conflito andam juntos.
Sem este, provavelmente ndo haveria muito daguela. Os anos 1981 e 1993
foraminaugurais, em que um presidente, de um partido, sucedeu o outro, de
partido diferente, e, por isso, ndo surpreendeu o fato de a palavra mudanca
ter sido aordem do dia. Maisrecentemente, porém, tem havido muitos outros
anos carregados de conflitos: 1995-1996, quando uma nova maioria
republicanano Congresso tentou reformular as prioridades nacionais; 1997,
guando o Congresso e o presidente discutiram, e finalmente concordaram,
sobreumamedidaparaliquidar o déficit; e 1998 e 1999, quando o presidente
e 0 Congresso discordaram sobre leis que fixavam as dotagOes.

Solucdes

Pressupor a existéncia de intensos conflitos como inevitavel impli-
caria desconsiderar os varios anos — o que foi mais raro na década de
1990 do que nas anteriores — em que as questdes orcamentarias eram
resolvidas tranquilamente, com pouca fanfarra e com pouco esforco para
alterar significativamente o curso das politicas governamentais. A auséncia
e a mitigacdo de conflitos sdo t&o proprias do orcamento como o0s séo a
explosdo e aampliacéo deles. Trés dos dez anos dadécadade 1990 (1991,
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1992 e 1994) foram periodos orcamentari ostranquil os, em que o presidente
solicitou, e 0 Congresso examinou, poucas propostas de mudancas
depoliticas.

A elaboracéo orcamentaria possui duas caracteristicas que |he sdo
inerentes—uma, que ampliaaabrangénciado conflito; eoutra, que arestringe.
O conflito é ampliado pelo atrito a respeito de quem paga e de quem se
beneficia, a respeito de como serd a distribui¢do do 6nus tributario, quais
programas serdo expandidos e quais serdo reduzidos. O orgamento € um
processo al ocativo, no qual nunca harecursos suficientes para serem distri-
buidos. E também um processo de redistribuicio, em que alguns ganham
porgue outros perdem, alguns recebem do governo maisdo que contribuem
na forma de impostos e outros recebem menos. E um processo de escolha
entre as diversas reivindicacdes de recursos publicos, que, mesmo nas
mel hores épocas, ndo s30 suficientes para cobrir todas as demandas. E um
processo de racionamento em que se soluciona o orcamento pela exclusdo
de alguns daqueles que reivindicam. E um processo em que, de forma
expressaou indireta, o governo decide sobre o papel que deve desempenhar
e define prioridades. Tudo isso aumenta o potencia de conflitos ndo s no
pal co maior dapoliticaamericana— entre republicanos e democratas e entre
o0 presidente e 0 Congresso —, mastambém nacoxia, ho interior de agéncias
governamentais, quando os primeiros pedidos de orcamento sdo preparados,
nos grupos de interesse e empresas de lobby, em que séo redigidos os
enredos para se conseguir apanhar umafatia maior datorta, e nos governos
estaduais e locais, que véem o Tesouro Federal como um grande banco de
fontes a cuja justa cota eles tém direito.

Mas outro elemento da elaboracdo orcamentéria, que a leva em
direcéo oposta, contém conflitos e restringe ambicdes. | sso surge dacaracte-
ristica mencionada no parégrafo de abertura, de que o orcamento precisa
ser solucionado. A contencdo de conflitos comega nos estagios iniciais do
processo, quando os demandantes pedem menos do que desgjam, e continua
até as etapas finais, quando os opositores deixam de lado as diferencas
restantes para chegar a um acordo. A elaboracéo do orcamento raramente
€ uma guerra aberta, pois, se assim fosse, nem os melhores esforcos dos
envolvidoslevariam aumaconclusgo.
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N&o é somente aresignacdo que permite que 0 orgamento seresolva.
O processo em si traz ordem e rotina para demandas e decisbes
orcamentdrias. Os procedimentos or¢camentarios regulam conflitos, ao
dividirem tarefas e papéis, ao estabel ecerem expectativas e prazos para as
acles e ao limitarem a extensdo das questOes a serem consideradas. Os
conflitos sdo amorteci dos pel asrotinas orcamentérias, pel astarefasrepetitivas
realizadas com pouca ou nenhuma mudanca, ano apds ano, e pelo compor-
tamento padronizado dos participantes. Os que elaboram o or¢camento
normalmente estdo dispostos a fazer acordos, o que, em geral, ndo ocorre
guando questdes outras, que Ndo 0 or¢amento, estdo sendo discutidas. Quando
faltadisposi¢ao paraacomodar os interesses, como ocorreu em 1995-1996,
as rotinas ndo se sustentam e o0 processo desmorona.

Osdoismundosda elaboracdo
or camentaria

Parece facil concluir que ha dois mundos na elaboracéo orgamen-
taria— 0 mundo politico, em que o conflito é penetrante e as mudancas
politicas sdo substanciais e ambiciosas; e 0 mundo dos procedimentos, em
gue prevalece a ordem, mitigada e incremental .

Na realidade, a politica € uma grande parte do mundo de solugdes
orcamentarias, como € parte, também, dasdisputas orcamentarias. Damesma
forma, regras e procedimentos existem no mundo dos conflitos orcamen-
tarios, bem como no mundo da paz orgamentaria. O incrementalismo, que &
aprincipal estratégiaparaacontencao de conflitos, € um aspecto dapolitica
de elaboragéo orcamentéria, como 0 sdo também as conflagracdes que
engoliram ael aboragdo orcamentarianadécadade 1990. E quando hagrandes
conflitos, os diversos partidos precisam val er-se da maguina de el aboracéo
orcamentaria para chegar a um acordo.

Como mostrao Quadro 1, ha, defato, dois mundos naelaboracdo orcer
mentéaria—um, de grandes ambi¢des e conflitos; outro, de ambi¢des modestas
e explosdes menores. O primeiro € o mundo de mudangas, o outro € o do
status quo. Na maioria dos anos, ha um pouco de cada um dos mundos na
elaboracdo orcamentaria federal; a elaboracdo orcamentéria sem rotinas
incrementais seria cadtica, e 0 orcamento sem mudangas seriainaceitavel.
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Em 1993, o presidente Clinton propds grandes mudangas natributacéo
e nos gastos, e o Congresso, controlado pelos democratas, embora rel utante,
acompanhou. No ano seguinte, os dois lados optaram por um or¢amento que
mantivesse o0 status quo, visto que a reforma do sistema de salide predomi-
navanaagenda. A resolucéo orcamentariado Congresso continhainstruces

parareconciliagdo em 1993, mas ndo
resolugdes continuadas para manter o
todas as dotacBes regulares foram vot

em 1994. Em 1993, foram necessarias
governo funcionando, mas, em 1994,
adas até o inicio do ano fiscal.

Quadro 1. Conflito e tranquilidade na questdo orcamentaria: 1993

versus 1994

1993

194

Orgamento do presidente Clinton

Orcamento inaugural, langado em

8 de abrril, propbs grandes aumentos
de impostos, mudancas nas despesas
discricionarias e umareducdo do
déficit de US$ 500 bilhdes, emum
periodo de cinco anos.

A elaboracdo orcamentariado tipo
status quo buscava somente pequenos
gjustes nas despesas discricionarias;
a proposta do presidente Clinton de
reestruturar o sistema de salide tomou
amaior parte da sessio do Congresso.

A Resolucdo Orcam

entéria do Congresso

Continhainstrucdes em prol da
reconciliagcéo e foi adotada antes de
findo o prazo regimental, pelaprimeira
vez desde 1976.

Realizou apenas pequenos gjustes a
proposta presidencia adotada pela
Cémaraem 5demaio; adotadapelo
Senado uma semana depois.

Lei de Reconciliagdo

Reformado Sistemade Sallde

Relatério da conferéncia aprovado
pelaCamara, 218a216,em5de
agosto; 0 Senado aprovou-o no dia
seguinte, 51 a50, com o voto de
minervado vice-presidenteAl Gore;
promulgado pelo presidente Clinton
no dia 10 de agosto.

N&o houve projeto delei de reconci-
liagdo. O lider damaioriano Senado,
GeorgeMitchell (do Estado deMaine),
anunciou, no dia 26 de setembro,
amortedareformado sistemade
salide naguele ano.

Dotacdes

Dos 13 projetos regulares de
dotagéo, somente dois foram
concluidos até o inicio do ano
fiscal; o ultimo foi aprovado no
Senado em 10 de novembro.

Todos os projetos regulares de
dotacdo foram objeto de deliberacdo no
Congresso até 1° de outubro, no
iniciodo anofiscal.
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Naselei¢desde 1992, Clinton falou de emprego, de educacdo superior,
dapossibilidade de se possuir casaprépria, deum sistemade salide accessivel
e da aposentadoria com seguranca econdmica. Porém, quando as atences
se deslocaram para a questéo da reducdo do déficit, Clinton, contrariando
os conselhos de seus assessores politicos, alterou sua agenda e ofereceu
um pacote massivo de aumentos de impostos, alguns cortes de gastos e
investimentosdeincentivo. Ele propds US$ 700 bilhdes de reducdo do déficit
bruto em cinco anos, cortes substanciais nos gastos em defesa, alguns cortes
nas despesas domésti cas, aumentos de impostos para contribuintes de maior
renda e sociedades, novas despesas e desoneracdo tributaria, no valor de
US$ 200 bilhdes. No final, Clinton conseguiu quase tudo o que queria, mas
foi forcado a alterar sua proposta de imposto sobre energia e a abandonar
seu programa de incentivos.

Em 1994, o orcamento de Clinton ndo pretendia muito mais do que
reorganizar pequenaparcel ade despesasdiscricionarias. O diretor do Escritdrio
de Administracdo e Orcamento (Office of Management and Budget — OMB),
L eon Panetta, disse que “o real objetivo deste orcamento é manter alinhado
que foi feito no ano passado”. E vérios membros do Congresso comparti-
Ihavam dessaidéia. O senador Kent Conrad (democrata do Estado de North
Dakota) disse: “ofato é[que] néstivemosum pacoteimportante paraareducéo
do déficit, no ano passado. |sso me diz que devemaos seguir o mesmo caminho
[neste ano]”. Uma explicacdo mais completa é a de que o orcamento de
Clinton, de 1993, sobreviveu por pouco, e ele comprometeu muito do seu
capital politico para conseguir promulgar umaversdo modificada. Em 1994,
ele estava mais fraco e ndo queria envolver-se em outra rodada de conflitos
orcamentarios com membros de seu préprio partido.

Além disso, 0 orcamento tornou-se questao periférica, a medida que
as atencbes se concentraram na reforma do sistema de salde. Apesar das
pressdes para a liberacdo da proposta na érea da reforma da salde, no
inicio de seu governo, Clinton esperou até que fosse promulgado o projeto
dereconciliacdo, antes derevelar seu texto mastodontico, de 1.342 paginas.
A Cémara e 0 Senado concentraram-se na reforma do sistema de salde
durante toda a sesséo de 1994, apesar de nenhum dos dois ter votado o
plano. Tal qual o orgamento de 1993, o projeto do sistema de salide tomou o
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lugar deoutrasiniciativas e ndo se promulgou nenhumalei substancial antes
das elei¢cdes do meio de mandato, o que custou aos democratas a perda do
controle do Congresso.

Quando o Congresso deliberou sobre o pacote de reconciliacéo em
1993, os republicanos, que eram contra os aumentos tributérios e as reducoes
nas verbas para a defesa, uniram-se contra ele. Clinton teve de angariar,
dentro do seu proprio partido, os votos suficientes para aprovar essaimpor-
tante lei. Ao passo que nenhum democrata queria, como disse 0 senador Bob
Kerrey (democratado Estado de Nebraska), “ dar 0 voto que colocariaabaixo
a Presidéncia [de Clinton]”, os liberais queriam recursos adicionais para
programas sociais e 0s conservadores buscavam aumentos de impostos
menores e mais cortes de despesas. Foram necessarios todos os esforgcos
pessoais de Clinton, do vice-presidente Al Gore e de outros membros do
governo, paraassegurar amaioria— e ainda apertada; 41 democratas e todos
0s republicanos votaram contra o pacote. No Senado, Mitch McConnel
(republicano do Estado de K entucky) argumentou que “ atnicapromessaque
Bill Clinton cumpriu foi ade mudar —ele mudou todas as politicas que garan-
tiram a sua elei¢do, ainda por cimafazendo a classe médiapagar mais’. Seis
democratas aliaram-se aos republicanos e votaram contra a medida, mas o
voto de minerva do vice-presidente Al Gore garantiu a sua aprovacao.

Durante o processo de fixac&o das dotacdes orcamentarias de 1993,
0 Congresso cumpriu com apromessadereduzir o déficit, porém os conflitos
atrasaram as leis. Trés resolugdes continuas depois disso e, pela primeira
vez em 20 anosde histéria, 0 Congresso manteve as despesas discricionérias
mai s ou menos no mesmo nivel do ano anterior. Ao mesmo tempo, osdemo-
cratas real ocaram gastos parafinanciar amaioriados programas deinvesti-
mento de Clinton, que haviam sido reduzidos anteriormente.

No ano seguinte, 0 Congresso conseguiu votar todos os projetos de
fixac8o de dotagdes antes do inicio do ano fiscal — a época, foi aterceira
vez que isso ocorreu, desde 1948. Havia muita pressao para concluir a
tramitacao dos projetos rapi damente; havia, principal mente, adeterminacéo
de os presidentes das comissdes concluirem-na em tempo, e o desejo de
Clinton ver a reforma na érea de salde sendo aplicada antes do fim da
sessdo legidlativa
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