ORCAMENTACAO INCREMENTAL
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O principal fator determinante do orcamento deste ano encontra-se no
orcamento do ano passado. A maior parte de cada orcamento é produto de
decisbes tomadas anteriormente. O orcamento pode ser visto como um
iceberg; em grande medida, a maior parte encontra-se abaixo da superficie,
fora de qualquer controle. Muitos itens sao padronizados, simplesmente
repetidos a cada ano pela especial razdo de que nao ha motivos para
contesta-los. Compromissos de longo alcance foram assumidos, e a parte
deste ano é separada do total e incluida como parte do orcamento anual. As
despesas de programas obrigatdrios (“entitlements”), como subsidios aos
precos ou pensoes dos veteranos de guerra, devem ser atendidas. Alguns
programas de duracdo continuada que parecem ser satisfatérios ndao sao
mais questionados. As agéncias vao ao mesmo sentido, e um minimo de
recursos deve ser destinado a sua manutencao (embora este item seja
particularmente vulneravel as investidas porque isso ndo parece envolver
reducao nos servigos ou nos beneficios). Apoio politico poderoso inclui outras
atividades inevitavelmente. A qualquer altura, em seguida apds o
pagamento dos compromissos anteriormente assumidos, um porcentual
algum tanto pequeno - raramente maior de 30 por cento, freqlientemente
menor de 5 - estd no dominio de discricdo de qualquer pessoa
experimentada.

A orcamentacao é incremental, ndo abrangente. O orcamento de uma
agéncia quase nunca é revisto como um todo, a cada ano, no sentido de
reconsiderar o montante de todos os programas existentes em comparagao
a todas as alternativas possiveis. Ao contrario, € baseado no orcamento do
ano passado com atencao especial dada a uma estreita margem de
aumentos ou de reducdes. Aceitacdo de decisdes orcamentarias anteriores,
bem como, anos de experiéncia e de especializacdo acumuladas permite
agqueles que elaboram o orcamento concordarem com aumentos
relativamente pequenos da base existente. Os responsaveis dedicam a
atencdo a um pequeno numero de itens sobre os quais a batalha
orcamentaria efetivamente se dara. A realidade politica, dizem, restringe a
atencao aos itens em que podem fazer algo - poucos programas novos e
possiveis cortes nos antigos.

A orcamentacao esta vinculada a base e ao quinhao justo.

Ponto central no incrementalismo é o conceito de base. A base é a
expectativa geral que os programas serao mantidos com o mesmo nivel das
despesas anteriormente executadas. Ter um projeto incluido na base do
orcamento da agéncia significa, assim, mais do que apenas participar do
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orcamento de um determinado ano. Significa a expectativa de que a despesa
continuara, que sera aceita como parte do que sera feito, e
conseqientemente, que nao estara submetida, normalmente, a avaliagoes
intensivas (o termo base, casualmente, € parte do linguajar comum dos
encarregados da orcamentacdo, e nao faria nenhum sentido se a experiéncia
Ihes mandasse esperar grande flutuagdes de um ano para o outro, mais do
gue adicdes ou subtracdes de algum ponto relativamente constante.)

Vinculado ao conceito de base estd a idéia do “quinhdo justo”. Este
significa ndo apenas a base que a agéncia estabeleceu, mas, também, a
expectativa de que a agéncia recebera alguma parcela de recursos
(proporcao dos fundos), se ocorrer aumento ou diminuicdao da base de
outras agéncias governamentais. O quinhdo justo, entdo, reflete uma
convergéncia das expectativas sobre quanto, aproximadamente, uma
agéncia deve receber na comparagao com outra.

A auséncia de uma base, ou de um acordo sobre o quinhdo justo,
dificultam muito o calculo do montante que a agéncia ou o programa devem
receber. Isso ocorre quando a agéncia ou o programa sao novos ou quando
sobre o programa ocorrem mudancas rapidas de apreciacdao. Quando os
tempos sao dificeis, a base fica sujeita ao debate e ajustes. A base pode ser
definida, também, como “a estimativa atual” (nivel existente da despesa de
uma agéncia) ou o custo antecipado de manter no exercicio seguinte
programas nos niveis atuais de atendimento (particularmente importante em
épocas inflaciondrias e geralmente referido como sendo uma “linha de
base”). Em qualquer caso, ocorrera discordancia sobre o que constitui a
base.

A orcamentacao é consensual. Deve haver um acordo no sentido geral da
politica publica, pelo menos na maior parte das politicas adotadas, ou o
Congresso ficara atolado em escolhas dificeis. Politicas ja adotadas deverao
ser renegociadas cada ano, num processo nervoso e de perda de tempo.
Simultaneamente, os programas novos, por certo, produzirdo controvérsias;
sem o acordo que mantém fora de disputa o que foi acertado no passado,
torna-se mais dificil tratar do presente. O consenso em politicas nao
necessita ser total; o conflito estard sempre presente. Contudo, se ocorrer
excesso de discordancias sobre politicas, as estimativas ndo funcionarao
bem.

A orcamentacao é histérica. Uma maneira de tratar com um problema de
grande magnitude é fazer estimativas aproximadas enquanto acumula-se
experiéncia. Quando as conseqliéncias das varias acbes se tornam
aparentes, é entdo possivel fazer modificagdes para superar as dificuldades.
Considerando que, apenas apos varios anos de atuacao, os Congressistas
passam a atuar nos comités de apropriacdo e porque devem passar por um
processo de aprendizado, os mais influentes entre eles tém normalmente
muitos anos de experiéncia no trato de sua especialidade. Absorveram o
significado de muitos movimentos passados e estao preparados para aplicar

2



os resultados de avaliacbes precedentes as circunstancias atuais. Nesta
maneira, a magnitude de qualquer decisdo, a qualquer tempo, é reduzida e
com ela o 6nus da avaliacao.

O formato orcamentario por objeto de despesa (l/ine-item) facilita esta
aproximacao histérica. Em vez de focalizar os varios programas como um
todo, os comités geralmente concentram-se em mudancas nos varios itens -
pessoal, equipamento, manutencdo, atividades especificas - que compdem o
programa. Mantendo categorias constantes por certo numero de anos, e
estabelecendo que as cifras de anos precedentes e atuais estejam colocadas
em colunas adjacentes, as estimativas realizadas no passado nao
necessitam ser totalmente refeitas outra vez. Também, embora os membros
saibam que a agéncia estd envolvida em varios programas, o formato
orcamentario por objeto (l/ine-item) habilita-os a concentrarem-se no
problema de menor dissensdo, ou seja, sobre quanto consignar para cada
item.

Contudo, o passado ndao é um guia perfeitamente seguro rumo ao
futuro. Porque muitas acdes estdo sendo empreendidas ao mesmo tempo, é
duro desembaracar os efeitos de uma acdo particular comparada com outra.
Conseqglientemente, as disputas podem acontecer a respeito dos beneficios
da sustentacao continuada para determinado item. Finalmente, confianca
em uma teoria de causa e efeito para fornecer orientagao a respeito do que
se espera acontecer torna-se necessaria.

A orcamentacao é fragmentada. Orcamentos sdo elaborados em
fragmentos. As agéncias organizam as solicitagdes orcamentarias com base
em suas necessidades. As solicitagdes, entdo, sdao canalizadas a qualquer um
dos multiplos niveis de especializacao dentro do Congresso - as comissoes
de apropriacdao da Camara dos Deputados e do Senado, suas subcomissoes,
as areas submetidas a essas subcomissdes, os procedimentos de recursos
da Comissao de Apropriacao do Senado Federal, e as fungdes autorizativas
das comissOes substantivas e suas subcomissdes especializadas. Mesmo que
as subcomissdes nao tratem de todos os itens no orgamento, darao atencgao
especial aos casos de aumentos ou diminuicdes relativamente ao ano
precedente. Nesta maneira, pode ser dito, as subcomissdes tratam de um
fragmento de um fragmento do todo.

A orcamentacao é simplificada. Outro modo de manejar a complexidade
€ ver como as agdes em questdes mais simples podem servir de orientagao
para as mais complicadas. Em vez de tratar diretamente do custo de uma
nova e grande instalacdo, por exemplo, os responsaveis pelas decisdes
podem olhar como os custos de pessoal e de administracao ou de transagoes
imobiliarias com os quais eles tém alguma familiaridade sdo conduzidos. Se
estes itens sao tratados corretamente entao podem sentir-se mais capazes
de confiar em administradores envolvidos com questdes maiores. Incapaz de
enfrentar problemas mais complexos, os responsaveis pelas decisdes podem
recuar frente aos mais simples.



A orcamentacao é social. Os participantes seguem pistas sobre o
comportamento dos demais. Tentam apurar as condicdes necessarias para
influenciar programas. Neste método, observam-se mais os funcionarios
responsaveis do que a matéria que interessa. Na avaliacdo de sua
competéncia e confianca, os funcionarios podem ser questionados num
ponto aqui e ali, numa dificuldade neste ou naquele ponto. Um congressista
sénior relatou que acompanhou uma audiéncia com administradores
procurando pontos fracos, “tensao na voz ou na conduta”, “olhares
dissimulados,” e assim por diante. Também, se um funcionario puder
conseguir apoio para seguir adiante, e se muitos outros ndo reclamarem
demasiadamente, entdo pode considerar a existéncia de acordo sobre algo
como sua medida do sucesso.

A orcamentacdo é “satisfatoria”. As estimativas podem ser simplificadas
com a reducao das pretensdes de cada um. Embora ndo utilizem expressoes
de Herbert Simon, os responsaveis pelo orcamento ndo tentam maximiza-lo,
ao contrario, tornam-no “satisfatorio”, o quer dizer que os responsaveis nao
buscam alcancar o melhor dos mundos (0 quer que isso seja) mas, em suas
proprias palavras, tentam “passar”, “acabar bem evitando problema”, “evitar
o pior”. Considerando que, a cada ano, ha novo orcamento e, em grande
medida, o mesmo resulta de ajustamentos gradativos, esta é a Unica

maneira de corrigir as deficiéncias mais evidentes quando elas aparecem.

A orcamentacao é tratada como se fosse nao-programatica. Esta
afirmacao nao significa que as pessoas nao dao importancia aos programas;
elas ddo. Nem significa que nao lutam a favor ou contra certos programas;
elas lutam. E que, dados os considerdveis acordos em politica, os
responsaveis pelas decisdes transformam a maior parte de seu trabalho em
ajustes monetarios marginais nos programas existentes de modo que a
guestdao sobre as necessidades basicas da maioria dos programas aparece
apenas de vez em quando. “Discordancia sobre dinheiro ndo é uma questao
legislativa...,” disse um membro de comité de apropriacdes numa afirmacao
tipica, “é matéria de dinheiro mais do que uma diferenca de filosofia”. Um
membro do comité das apropriacdes explica como as discordancias sao
conduzidas nas sessdes em que 0os membros passam a trabalhar a portas
fechadas para viabilizar suas recomendacgdes. (Hoje em dia, muitas dessas
sessoes sdao abertas ao publico.) “Se ha acordo, vamos em frente. Se ha
muita controvérsia, deixamos o item de lado. Apés um ou dois dias,
podemos ter uma lista com dez itens controversos. Aumentamos e cortamos
e martelamos esses itens até chegarmos a um acordo.” Obviamente, os
interessados nao se sentiram demasiado seguros sobre cada item ou nao
concordariam assim tao prontamente.

A Orcamentacao é Repetitiva. A tomada de decisdo na orgcamentacao é
continuada com a compreensao de que poucos problemas tém que “ser
resolvidos” de uma vez e para sempre. Todos sabem que um problema pode
ser tratado repetidas vezes. Conseqlientemente, as consideracdbes que um
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membro do Congresso deixa de lado num ano podem ser examinadas noutro
ano ou em acgao suplementar durante o mesmo ano. Os problemas tanto nao
sao resolvidos enquanto sao vencidos por agoes repetidas até que deixem de
afligir ou forem substituidos por outros problemas. Sucessdao do problema,
nao solugcao do problema, descreve melhor o que acontece.

A orcamentacao é seqiiencial. Os comités de apropriacdes ndo tentam
manejar todos os problemas ao mesmo tempo. Ao contrario, ndo tratam de
muitos deles em um ano particular, e os problemas encontrados sao
tratados, na maior parte, em ocasioes e momentos diferentes. Muitas
decisdes tomadas em anos anteriores sdao permanentes ou poderao variar
ligeiramente sem questionamentos. Neste caso, os comités separam, em
partes iguais, 0s assuntos para investigacao mais intensiva entre as
subcomissdes e seus especialistas. Ao longo dos anos, as subcomissoes
fixam-se num e depois noutro problema. Quando as decisdes orcamentarias
tomadas por uma subcomissao contrariam decisdes de outra, a dificuldade é
manejada segundo a “tatica do bombeiro”, em que cada problema é tratado
por vez e na jurisdicao em que ele ocorre. As dificuldades sao superadas nao
tanto pela coordenagdao ou pelo planejamento central, mas por uma
abordagem cibernética que ataca, em seqliéncia, cada manifestacdo nos
diferentes centros de decisao.

Estes apoios facilitam o 6nus das estimativas (avaliacdes) que sdo
necessarios para o desenvolvimento de um orgamento. Porque a atencdo é
centrada mais no incremento do que no valor relativo de um programa
particular comparado a outro, o apoio as estimativas serve, também, para
moderar o conflito. O cardater especializado e aparentemente nao-
programatico das decisdes realca a aparéncia técnica do processo
orcamentario. Considerando que as decisdes sao simplificadas e feitas em
arenas diferentes e em momentos diferentes, a possibilidade de que venham
a convergir conflitos severos € reduzida. Em tal situacdao, os papéis dos
participantes - agéncias, comités de apropriacdes, e o departamento do
orcamento - foram claramente definidos.




