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A respeito do aspecto mais significativo da orcamentacdo publica,
ou sgja, a alocacdo de gastos para diferentes propésitos de forma a se
atingir o melhor retorno, a literatura orcamentéria norte-americana é
bastante arida. Esforcados estudiosos do campo orcamentario tém-se
ocupado principalmente com a organizagdo e o procedimento para a
preparagdo do orgamento, as formas como as solicitagdes de fundos séo
submetidas, o formato da peca or¢camentariaem si e questfes similares'.
N&o se pode negar que esses aspectos merecem a consideragéo a eles
dispensada, quando se lembra da inacreditavel resisténcia a adocao dos
mais rudimentares quesitos basicos do orcamento e se observa sua
condicdo insatisfatoria ainda hoje em algumas jurisdicdes. No entanto, a
dedicacdo de energia para o estabelecimento da mecanica do orcamento
desviou aatencéo do problemaessencial do orcamento (no lado do gasto),
a saber: em gue se deve basear a decisdo de se alocar x ddlares para a
atividade a em vez de ser para a atividade b?

Os autores que escrevem sobre o orcamento abordam muito pouco,
ou ndo abordam, os aspectos puramente econdémicos dos gastos publicos.
Como diz o professor Robbins, “[...] aeconomia é a ciéncia que estuda o
comportamento humano como relacdo entre propdsitos e escassos meios
gue tém usos alternativos’2. Se 0 comportamento orcamentario é
econdmico ou politico, € uma questéo aberta ao debate improdutivo; con-
tudo, a perspectiva e 0 modo de pensamento do tedrico econdmico sao
relevantes tanto no estudo quanto na agdo relativa ao gasto publico.
O formulador do orgcamento nunca tem receita suficiente para atender
aos requisitos de gastos de todas as agéncias e tem de decidir (sujeito, é
claro, a subseguiente acdo do Legislativo) como meios escassos devem
ser alocados para usos alternativos. O documento final do orgamento
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(embora o formulador do orcamento ndo tenha consciéncia disso) repre-
senta um julgamento sobre como meios escassos devem ser alocados de
formaatrazer o maximo retorno em termos de utilidade social®.

Em suas discussdes sobre a revisdo das estimativas, autoridades do
orcamento raramente ultrapassam a questao de como julgar as estimativas
para determinadas fungdes, ou sgja, os fins; e a abordagem em relacdo a
revisdo da estimativa de determinada agéncia é geralmente direcionadapara
a eficiéncia com a qual o propdsito particular deve ser atingido®. Mesmo
nessetipo derevisdo, osformuladores do orcamento desenvol veram poucos
padrbes de avaliagdo, agindo mais por meio de seu julgamento deimpressoes,
de umacontabilidade de custos rudimentar, ou talvez, dos achados delevanta-
mentos administrativos. Para decisdes sobre as exigéncias de agéncias
individuais, as técnicas estéo longe da perfeicéo®. Por vezes, é possivel
computar, com alguma precisdo, se 0 ganho de eficiéncia de novas obras
publicas, como um projeto para uma estrada, compensara o desembolso de
capital. Ou, dado quanto um objetivo sejadesegjado, pode ser viavel avaliar,
com alguma precisio, meios alternativos parase atingir tal fim. E degrande
importancia saber se uma agéncia esta utilizando, ou plangja utilizar, seus
recursos com o maximo de eficiéncia, mas essa abordagem néo trata de um
problema mais fundamental. Se se assumir que uma agéncia esta operando
com 0 maximo de eficiéncia, permanece ainda a questdo de saber se a
funcdo vale a pena ser executada, ou se deve ser realizada em grande ou
pequena escala, com consequentes transferéncias de fundos de outras
atividades ou para outras atividades de mais ou menos utilidade social.

Ostrabal hos de especialistas em financas pUblicastambém ndo trazem
muitaluz a questdo consideradaacima. Eles geralmente abordam o assunto
dos gastos com aguns capitulos superficiais e rapidamente se voltam ao
centro de seus interesses — tributag@o e outras fontes de receitas. Sobre os
gastos, eles diferenciam, de formanéo muito plausivel, gastos produtivos e
improdutivos; eles consideram a classificacdo dos gastos publicos;
demonstram que os gastos publicostém crescido; e discutem adeterminacéo
do nivel 6timo do agregado dos gastos publicos; mas geralmente ndo tratam
da questéo da alocacdo de receitas publicas entre diferentes objetos de
gastos®. A questéo € reconhecida quando Pigou afirma:
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“Com relacdo adistribuicéo, que é diferente do custo agregado, do
gasto opcional do governo, ficaclaro que, assim como umindividuotem
mais satisfacdo em relacdo a suarenda quando mantém certo equilibrio
entre diferentes tipos de gastos, 0 mesmo acontece com uma comuni-
dade em relacéo a seu governo. O principio do equilibrio em ambos os
casos € fornecido pelo postulado de que os recursos devem ser distri-
buidos entre os diferentes usos, de forma que o retorno margina da
satisfacdo sgja 0 mesmo em todos eleg ...]. O gasto deve ser distribuido
sabiamente, deformaque o Ultimo centavo dedicado acadauso produza
0 mesmo retorno real. Temos aqui, em relacdo a teoria, um teste pelo
qual adistribuicgo dos gastos em diferentes linhas pode ser acertada’.

Mas Pigou descarta 0 assunto com um paragrafo, e ndo ha grande
discussdo® por parte de outros.

Dos escritores norte-americanos da areade finangas publicas, aunica
gue dedicou amplaatencéo ao problemada distribui¢cdo de gastosfoi Mabel
Walker. Em sua publicacdo Municipal expenditures (Gastos municipais),
ela revisa as teorias de gastos publicos e desenvolve um método para
determinar as tendéncias de sua distribuicdo, supondo que o caminho
apontaria para“um padréo de gastos consi stente com o estado de progresso
atingido pelasociedade em dado momento” . Emborando sejapossivel aplicar
0 seu método ao orcamento federal®, e provavelmente ele seria menos
relevante na andlise de gastos estaduais do que em municipais, seu estudo
merece|eituracautel osapor parte de oficials de orcamento do nivel municipal
e de estudiosos do problema®.

E possivel encontrar literaturaque toque no problemadas publicactes
dagueles economistas que tratam dos problemas econdmicos do Estado
socialista. Em anosrecentes, surgiu umacriticaao socialismo!!. Esse atague,
para utilizar as palavras de um dos que tenta refuta-lo, €

“[...] maissutil etécnico do que os anteriores, baseado nasuposta
inabilidade de uma comunidade socialista solucionar problemas
puramente econdmicog]...]. A afirmacdo é de que, mesmo com uma
técnica altamente desenvolvida, incentivos adequados a atividade e
controle populacional racional, os diretores econdmicos de umanagéo

35



V. O. Key Jr.

socialista ndo conseguiriam estabelecer equilibrio entre o valor de
diferentes linhas de producdo ou entre as vantagens relativas de
diferentes formas de produzir o mesmo bem”*2,

Aqueles que acreditam que o problema ndo é insolivel em uma
economia socialista propdem-se a responder a seguinte questdo: “Qual é o
método apropriado para determinar que bens devam ser produzidos com 0s
recursos econdmicos disponiveisaumacomunidade?’ 3. Dever-se-iaesperar
dos que procuram responder a essa questdo alguma luz para os problemas
dos que preparam o orgamento em um Estado capitalista. No entanto, em
uma economia socialista, aqueles preocupam-se apenas com o preco dos
bens produzidos pelo Estado e colocados a venda para os individuos. O
professor Dickinson, por exemplo, exclui de sua discusséo bens e servicos
providosem umaeconomiasocialista“[...] sem custo paratodos os membros
da sociedade, como resultado de uma deciséo baseada em outros termos
gue ndo ademanda de mercado, feita por algum érgéo da comunidade com
autoridade econdmica’ 4. Essa exclusdo retira de consideracéo o ponto em
guestdo. Entretanto, os criticos da teoria socialista, a0 menos, levantam
essencia mente 0 mesmo problema colocado na presente discussao; e seus
comentarios sd0 sugestivos.

V &rios estudiosos da economia das obras publicas tratam de parte do
problema relacionado a alocagdo das despesas publicas. As principais
guestdes tém sido tratadas pelo Conselho Naciona de Plangjamento de
Recursos e pel as organi zacdes que o antecederam. Esses estudos, entretanto,
tratam principal mente da questdo de quanto e quando deveria ser gasto do
agregado, para que isso funcione como o mais efetivo amortecedor dos
choquesincidentais asflutuagdesciclicas. Doisestudos, deArthur D. Gayer
e John M. Clark, tratam do desembolso para obras publicas como
estabilizadores da ordem econémica e de outras questdes relacionadas'®.
Esses trabal hos sugerem fatores relevantes na determinacéo da quantidade
total do orcamento de capital, mas ndo tratam do problema da escolhaentre
projetos aternativos de obras publicas. Em outro estudo, essa questéo é
abordadapor Russell Y. Black, com base no histérico deumaricaexperiéncia
de plangjamento de cidades, que formulaum conjunto de critérios sugestivos,
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porém ndo definitivos, para a selecéo e programacao de projetos de obras
publicas'e.

Agéncias e profissionaisde plangjamento tém estado maisinteressados
no problema abstrato de estabelecer a utilidade relativa de desembolsos
publicos do que qual quer outro grupo. A questéo é colocadade formatedrica
em um relatério recente:

“O problema é essencid mente de desenvolvimento decritérios para
a seleco de objetos de gasto publico. A medida que uma proporgao
cada vez maior da renda nacional é gasta em propositos publicos, a
esferado sistema de preco com sualiberdade de escolha de objetos de
gasto é cada vez mais restrita. Ao mesmo tempo, torna-se mais
premente a necessidade de desenvolvimento de métodos pelos quais
0s servidores publicos possam selecionar objetos de gasto que trardo
mais utilidade ou retorno e atendam as aspiragdes sociais de forma
mais precisa. Em certa medida, isso constitui o problema central do
Estado produtivo. Se o plangjamento deve ser geral, ele deve prover
técnicas para o equilibrio de valores em um marco que da o devido
valor tanto aos diversosinteresses do presente quanto aosdo futuro” Y.

Agénciasde plangjamento ndo tém obtido sucesso em formular quai squer
principiosconvincentes, sgjam descritivosou normeativos, relacionadosad ocacéo
de recursos publicos, mas elas tém, dentro de esferas limitadas, criado instru-
mentos governamentais que facilitam a consideracdo de gastos aternativos
relacionados. Um excelente exemplo € o do Comité de Recursos Hidricos
(do Consalho Naciona de Plangjamento de Recursos) edecomitéssubsidiarios
de bacias de drenagem®®. Por intermédio desses instrumentos, é possivel
considerar dternativas por objetivo e seqliéncias de gastos — questdes que néo
surgiriam concretamente sem esses instrumentos. Talvez a abordagem para
trabalhar a questéo de forma prética estgja em candizar as decisdes para a
méguina governamental de forma a estabel ecer dternativas em justaposicéo e
forcar aconsideracéo devaloresrdativos. Esse €0 efeito demuitosdosarranjos
ingtitucionais existentes; mas a questéo é raramente colocada dessaforma, ea
estrutura de governo, particularmente a divisdo do Estado-federal,
freqUientemente impede a consideracéo de alternativas.
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Pode-se argumentar que, para o melhor desempenho das funcdes
publicas, sejadesejavel um elevado grau de estabilidade na quantidade de
recursos disponiveis ano apds ano e que anogdo de que existe, ou deveria
existir, mobilidade de recursos entre funcbes € errbnea. Sem duvida,
consideravel peso deve ser dado a essa visdo. No entanto, em poucos
anos mudancgas importantes ocorrem na énfase financeira relativa dada
as diferentes funcdes do governo. Mesmo em gjustes menores, uma
peguena mudanca para cima ou para baixo na margem pode ser conside-
ravelmente significativa. Como consumidor individual, o Estado pode ter
certo minimo de despesas acordadas de forma geral, mas o cuidado, ao
medir a utilidade relativa de gastos alternativos, torna-se mais essencial
guando o ponto de utilidade marginal se aproxima. Além disso, naeconomia
publica, existem tensdes (principa mente de caréter institucional) que criam
obstrucéo e postergam ajustes na alocacdo de recursos de acordo com as
mudancas de desejo e, provavel mente, ocorrem em maior grau do que na
economiaprivada.

Esforgos para definir mais precisamente os “valores’ relativos dos
servicos publicos podem ser consideradosinfrutiferosdevido ainfluénciade
grupos de pressdo na determinacéo da al ocacdo dos recursos. Cadaagéncia
degasto tem suaclientela, que se organi za paraa batal ha diante das agéncias
orcamentarias e usuarias'®. E existem agueles que defendem que o padréo
de gastosresultante desse jogo deforgas constitui amaximizacdo do retorno
do gasto publico, desde queisso, presumivelmente, reflitao consenso social
sobre osvaloresrelativos dos diferentes servicos. Seisso for verdade, 0 uso
mai s eficiente dos recursos seria promovido por meio do desenvolvimento
demeiosmais precisos paramedir aforcapoliticadeinteresses que competem
entre si para adesignacao de recursos. Dizer que o projeto de lei da desig-
nacdo expressa consenso social soa como a doutrina mistica da “vontade
geral”. Constantemente, escolhas tém de ser feitas entre as demandas de
diferentes grupos; e provavel mente é verdade que outros fatores, além das
estimativas de forcapoliticarel ativade grupos contenciosos, freqlientemente
entrem nas decisdes. A teoria dos grupos de pressdo sugere 0 potencial
desenvolvimento de uma burocracia estrategicamente situada em
departamentos orcamentarios e agéncias relacionadas e com interesses

38



A auséncia de uma teoria orcamentaria

velados em relagdo ao bem-estar geral, em contraste com as forcas
particularistas das agéncias que efetuam gastos.

N&o se deve concluir que, por se pensar profundamente, um conjunto
de principios pode ser formulado em umabase em que o assediado oficial de
orgamento possavisualizar umatécnicaautométi caparaaal ocacdo derecursos
financeiros. N&o obstante, 0 problema merece estudos em vérias direcoes.
Mais investigacdo sob o ponto de vista da teoria econdmica e da filosofia
politicapoderiaproduzir resultadosvaliosos. A doutrinadautilidade marginal,
desenvolvidamais aprimoradamente naandlise daeconomiade mercado, tem
umtoquedeirredidade quando aplicadaaos gastos publicos. A melhor utilizagdo
de recursos publicos® torna-se uma questao de preferéncia de valores entre
fins que ndo tém um denominador comum. Dessa forma, a questdo é um
problemadefilosofiapolitica; andlises aprofundadas nessestermos seriam da
maior importancia para criar uma consciéncia sobre o0s problemas de
implementacdo orcamentariaem programas de acdo politicade qualquer matiz.
A discussdo também sugere a conveniéncia de uma andlise cuidadosa e
abrangente do processo orcamentério. Mais detalhadamente, que forgas se
apresentam na formagdo do or¢camento do Estado? Que fatores governam as
decisdes dos encarregados do orcamento? Precisamente qual é o papel do
Legidativo? No ambiente federal, o campo para questionamento € mais
amplo, incluindo ndo apenas a agéncia central de orcamento, mas também
escritérios de orcamento departamentai s. Estudos de apropriacéo de recursos
pelo Congresso sdo especialmente necessarios?. Para o funcionério que
trabalha com o orcamento, as implicacGes da discussdo encontram-se
primariamente sob o ponto de vistadaconsideracdo de estimativasem termos
de alternativas — decisfes que sdo sempre tomadas, mas nem sempre
conscientemente. Para as politicas de pessoal das agéncias de orcamento, a
questdo que se coloca é se € adequado contar apenas com pessoas treinadas
principalmente em contabilidade e procedimentos fiscais. As milhares de
pequenas decisdes tomadas em agéncias orcamentérias acumulam-se em
documentos formidaveis que, sd pelo seu volume, so capazes de sufocar
aqueles que tém o poder de deciso final. E necessério olhar cuidadosamente
paraa capacitacdo e para os pressupostos de trabal ho desses funcionarios, de
tal maneiraque o orcamento possarefletir maisfielmente o interesse pablico®.
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