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Maria pa CoNcEIGAO SiLva *

O crescimento do setor publico ndo ¢ um fendmeno recente. Tampouco
o sio as hipdteses ou teorias explicativas de suas causas. O primeiro e
ainda hoje o mais importante esforgo para explicar o crescimento relativo
do governo na eccnomia se deve a Adolph Wagner, assessor do governo
alemio por volta de 1880. Desde entfo, virias teorias alternativas para
explicar o crescimento do setor publico surgiram, destacando-se entre os
autores contemporineos as contribuicdes de Peacock e Wiseman, de Fre-
derick Pryor, de David Cameron e de Harold Wilensky.

A teoria cultural de Wildavsky, apresentada na segunda edigfio revisada
de Budgeting, ¢ mais um estudo que procura explicar o crescimento do
setor publico nas democracias ocidentais modernas. De acordo com esta
teoria, 0s processos or¢amentirios sio fungio dos regimes politicos e, por-
tanto, déficits publicos nio sdo déficits dos governos e sim das sociedades.

O livro estd organizado em 12 capitulos distribuidos em quatro partes:
na primeira, ¢ desenvolvida uma teoria geral do processo orcamentirio;
na segunda, sio descritos os processos orcamentirios de paises ricos, pafses
pobres, dos estados e das cidades americanas, e procura-se formular através
de um conjunto de equacgdes lineares as relagdes entre varidveis orcamen-
tdrias, econdmicas, administrativas, politicas e sociais; na terceira, sio ana-
lisados os conflitos na alocagio dos recursos e propostos indicadores tribu-
tarios para paises selecionados; e, na vltima, a teoria cultural do processo
orcamentirio ¢ desenvolvida e entio utilizada para explicar as causas do
crescimento relativo do governo nas democracias industrializadas.
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No preficio colocou-se como a principal tarefa da segunda edigdo o
reconhecimenio e a explicacio da existéncia de incerteza no processo orca-
mentdrio em nagoes ricas, fendmeno considerado irrelevante no inicio dos
anos 70 — segundo o autor, por sua propria inabilidade de reconhecer
gOVErnos contemporineos com tais caracteristicas —, quando da preparacio
da primecira edicio de Budgeting, publicada em 1975. Passados 10 anos,
Wildavsky apresenta nio apenas uma scgunda edigio revisada, como tam-
hém uma nova teoria — a teoria cultural — para explicar a coexisténcia
de riqueza e incerteza em governos nacionais e o crescimento do setor
publico nas sociedades democriticas modernas. !

Esta resenha nio foi elaborada segundo a ordenaciio natural dos capi-
tulos: primeirameme, serio comentados 0s que apresentam conteiddo ted-
rico ou metodologico (Capitulos 1, 5 e 11); em seguida, aqueles quc
descrevem os processos or¢amentirios em diversas sociedades contempori-
neas (Capitulos 2, 4 a 8 e 10); e, {inalmente, os que contém suporte
empirico as hipoteses explicitadas anteriormente (Capitulos 9 e 12).

A teorvia cultural é tratada iniciahmente no Capitulo 1 e ampliada no
Capitulo 11. O autor define processo orcamentdrio e orcamento, desen-
volve um modelo simplificado de relacbes orcamentdrias e apresenta um
esquema de andlise comparativa dos processos orgamentdrios. Sendo esses
processos a traducio das aspiracdes humanas em recursos financeiros, num
mundo em que os recursos $io limitados e os desejos pessoais infinitos, os
conflitos sko inevitiveis. Assim, o orcamento é definido como uma ten-
tativa de alocar recursos financeiros através de processos politicos com
o objetivo de atender a dilerentes estilos de vida, pelo menos o da elite
dominante, mantendo, aumentando ou reduzindo as diferencas entre as
pessoas. A partir de duas varidveis — riqueza e capacidade de previsio —
siio delinidos cinco tpos de processo or¢amentdrio: a) o processo incre-
mental, tipico de socicdades ricas e com elevada capacidade de previsio;
b} o processo de determinacio do gasto em fungio da receita, proprio das
socicdades pobres mas com alta capacidade de previsio; ¢) o processo
repetitivo comum s sociedades pobres e com elevado grau de incerteza
nas previsdes; d) o processo incremental alternmando-se com o repetitivo
em socicdades ricas e com elevado grau de incerteza em periodos de insta-
bilidade politica; e ¢) o processo repetitivo em sociedades ricas e com
elevado grau de incertera, peculiar a algumas combinag¢bes de culturas
soliticas.

Contudo, segundo Jan Lrik-Lane, citado pelo proprio Wildavsky (p. 17),
o que distingue o processo orcamentirio nos paises ricos € pobres é a
diferertga na estabilidade politica. Assim, o comportamento or¢amentirio
tipico de perfodos de instabilidade ¢ denominado repetitivo e o de

1 Neste contexto, riqueza sc referc a diferencas no produto nacional per capite que
pode ser mobilizade e incerteza orcamentaria signiifica incapacidade de controlar os
gastos efou inobilizar rccursos suficicntes {ver p. 16).
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periodos de estabilidade ¢ chamado de incremental, sendo as demais clas-
sificacdes subtipos do processo incremental.

Para introduzir a sua hipoétese cultural, Wildavsky traz para o orga-
mento os valores e as preferéncias que contém os diversos motivos para o
uso de recursos numa sociedade, definindo quatro regimes politicos pri-
mirios: hierdrquico, de mercado, sectirio e fatalista. Os regimes hierdr-
quicos lutam para exercer a autoridade, gastam e tributam em nivcis
elevados para manter o stafus guo. Por outro lado, os regimes de mercado
gastam e tributam o minimo possivel, pois preferem reduzir a necessidade
de antoridade. Os regimes jgualitirios ou sectdrios, cujo objetivo ¢ a redis-
tribuigio de renda, gastam o méximo possivel, embora sejam incapazes de
arrecadar receita suliciente, dada a sua rejeicio & autoridade. Os regimes
fatalistas seguem orientagdes reccbidas de fora do seu grupo. Assim, o equi-
librio or¢amentdrio seria fungio do regime e ocorreria apenas nos regimes
fatalistas e por imposi¢io legal, visto que as estratégias adotadas pelos
demais regimes resultam em gastos superiores as receitas.

Combinando esses quatrc regimes primdrios, também denominados
culturas politicas, sio derivados nove regimes hibridos — coletivista, igua-
litdrio, individualista, fatalista, socialista democrata, individualista ameri-
cano, autoritirio, totalitirio e o establishment —, tacilmente identificiveis
no mundo moderno. ? Por exemplo, o regime socialista democrata tende
a aumentar a impartincia do governo em decorréncia dos objetivos intrin-
secos nos regimes primitivos — hierdrquico e sectiario — que lhe deram
origem. O individualismo americano, por exemplo, tende a manter um
setor publico pequeno e um poder coercitivo fraco por parte do governo,
caracteristicas herdadas, respectivamente, dos regimes de mercado e sectd-
rio. O regime denominado establishment é uma alianga entre hierar-
quias e mercados, concordando na plausibilidade de manter o cresci-
mento econdémico e na necessidade de autoridade para manter o contrato.

.

Bastante interessante ¢ o enfoque do Capitulo 3 escrito em co-autoria
com Michael A. H. Dampster. Apds apresentar no Capitulo 2 o processo
or¢amentdrio americano onde os agentes (Executivo e Legislativo) tomam
decisdes em termos de aumentos ou cortes percentuais a partir de uma
dada base, sio desenvolvidas relagBes lineares simples numa tentativa de
modelar o processo orgamentdrio. Utilizando-se apenas duas variaveis, ¥,
(a dotagio aprovada pelo Congresso para uma entidade no exercicio ()
e X, (a dotagio solicitada ao Congresso pelo Executivo para uma entidade
no exercicio t), sdo delinidas e estimadas para o perfodo 1946/63 seis
cquagoes lincares, trés representando o comportamento do Congresso e
trés o das entidades orcamentdrias da amostra.

Em seguida, a hipdtese de regras fixas de decisio (parametros fixos) foi
rejeitada pela estatistica F de Chow, sendo que as causas dessas mudangas

2 Ao lonlgo do texto, os termos “vegime politico” e “cultura politica’” ora sio usados
como SINONIINOS, ora como se os regimes politicos fossem derivados das culturas politicas
(ver, por cxemplo, pp. 334/5) .
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na estrutura das dotagdes das entidades levaram a defini¢io de um modelo
orcamentirio mais ampliado, incluindo também varidveis politicas (com-
posicdo politica do Congresso, partido do Presidente, ano pré-eleitoral),
administrativas (délicit fiscal no ano anterior, evolugdo da receita), eco-
némicas (recessio, desemprego, deflator do PIB, relacio entre os precos
do governo federal e os precos do setor privado) e sociais (guerra, forgas
armadas no exterior, relagio entre populacio jovem ¢ populacio adulta,
populagio  adulta), sendo que diversas varidveis sio tratadas como
dummies bindrias, 3

Segundo os -autores, foram feitas regressées com o modelo ampliado para
as 52 entidades or¢camentdrias da amostra, abrangendo os exercicios fiscais
de 1947 e 1962, Como essas regressdes sdo extraidas de outros trabalhos
e seus restiltados ndo estio reproduzidos adequadamente no texto, o leitor
nio pode inteirarse da importincia das diversas varidveis exdégenas na
explicagio da dotagio de cada entidade, bem como do nivel de significin-
cia dos parimetros estimados. Ademais, o uso de informag¢Bes mais recentes
poderia ter enriquecido nio apenas o modelo como também toda a andlisc
contida no livro.

A conclusio de que a tendéncia do Partido Democrata americano ¢ de
aumentar os gastos orcamentdrios e nide de reduzi-los se baseia no fato
de a influéncia da varidvel que representa esse partido politico no modelo
de regressdo ter sido positiva na maioria dos casos. A andlise das demais
varidveis exégenas ¢ feita do mesmo modo informal e pouco preciso. Este
capitulo, que de inicio desperta grande expectativa no leitor ansioso por
uma constatacio empirica da hipdtese cultural, baseada inclusive em dados
mais ‘atualizados, acaba por frustri-lo.

Os varios tipos de processo -orcamentario contemporineo sio descritos
em-¢inco capitulos do livro, sentdo que a escolha dos exemplos fol feita
em fungio da disponibilidade de estudos académicos sobre o assunto.
Assim, para exemplificar o processo or¢amentdrio do tipo incremental,
utilizado em paises ricos e com elevada capacidade para prever suas receitas
e despesas, foram escolhidos os Estados Unidoes, a Franca, o Reino Unido e
o Japio. Como o orcamento nesses paises ¢ grande em termos de recursos
que manipula, a base existente, que ¢ o resultado de decisdes passadas, ¢
malis impottante que o incremento anual, As decisdes, porém, sio tomadas
em relagdo a parte incremental apenas, podendo esta ser proporcional para
todos os programas ou dar prioridade a alguns programas em relacio a
outros. Nesses paises, a estabilidade politica mantém a base, € o cresci-
mento econdmico assegura o incrementalismo.

Para exemplificar o processo or¢amentirio em sociedades pobres, porém
capazes de prever adequadamente as varidveis relevantes, foram escolhidos

3 A aplicagio desse modelo para o caso brasileiro exigiria adaptacdes, a comegar pela
definicio dos agentes que decidem a alocagio dos recursos or¢amentdrios, visto que o
Congresso Nacional brasileiro nfo tem competéneiz para aumentar a despesa publica
cu modificar-The a natureza ou o objetivo (ver artigo 65 da Constituicio do Brasif,
de 17-10-69} .
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alguns estados e cidades americanas. Nesses casos, a pobreza advém da
restricdo fiscal imposta a essas entidades, e a capacidade de previsio decorre
da exigéncia legal de manter o orcamento equilibrado. Conseqiientemente,
nestas circunstincias, o tamanho da despesa ¢ determinado pela magnitude
da receita.

Paises de baixa renda da Asia, Africa e América Latina exemplificaram
0 processo or¢amentdrio repetitivo. A pobreza nesses paises, decorrente do
baixo nivel do produto e de taxas de crescimento pequenas, restringe a
receita do governo. A precariedade de informacdes sobre o passado au-
menta mais ainda a incapacidade de prever o or¢amento futuro. Em vista
disso, as estimativas orcamentdrias sio refeitas vdrias vezes ao longo do
exercicio. ¥ O processo orcamentirio repetitive também foi constatado em
virios estados americanos em épocas de crise econdmica e conflito na
alocaciio dos recursos orcamentdrios.

A constatacio empirica da hipétese cultural ¢ o objetivo do Capitulo 12,
onde o autor se propde a explicar o crescimento do governo nas sociedades
industrializadas democréticas modernas através da influéncia dos regimes
politicos. Apés apresentar o enfoque das teorias dominantes sobre o cres-
cimento do governo, desde Adolph Wagner até os contemporaneos, passa
a contestar a lei de Wagner — segundo a qual, 4 medida que a renda real
per capita aumenta em determinados paises, seus governos passam a gastar
uma proporgio mais elevada do produto nacional —, embora reconhecendo
a sua relevincia. Assim, de acordo com Wildavsky, o que tem ocorrido
atualmente nos pafses industrializados ¢ que a importincia do gasto pi-
blico em relagio ao produto nacional aumenta quando o crescimento
econdmico declina e nio, segundo Wagner, quando o crescimento econd-
mico aumenta. Como exemplos, sfo citados os casos do Reino Unido e
do Japdo. No Reino Unido, o modesto crescimento econdmico levou ao
aumento da participagdo relativa do governo no produto para atender a
demanda adicional por bens e servigos publicos. No caso do Japdo, onde
a economia cresceu rapidamente, o aumento de demanda por fundos pu-
blicos pade ser atendido simplesmente pelo aumento de receita obtido em
fung¢io do aumento do produto, mantendo constante a participacio rela-
tiva do governo na economia.

4 O Brasil, que é citado apenas duas vezes em todo o livro, ¢ classificade pelo autor
como pals pobre — embora esteja ascendendo ao nivel de renda média — e com elevado
grau de incerteza em suas previsdes, apresentando, portante, um processo or¢amentirio
repetilivo.

~

% Contudo, esta afirmativa para o caso do Japio s6 ¢ verdadeira para o periodo
1954/70, conforme os dados constantes da Tabela @4 (p. 290) . Pela Tabela 9.5 (p. 201),
verifica-se que, entre 1971 e 1980, os dois paises com maior taxa de crescimento do
produto — Japio e Franca — foram exatamente aqueles onde ocorrcu maior aumento
de tributagio. Por outro iade, nos Estados Unidos e no Reino Unido, onde o produto
aumentou relativamente menos, os impostos também aumentaram menos. Gom base
nessas informagdes, lorna-s¢ dificil aoc leitor aceitar a contestacko 4 lei de Wagner,
sobretudo em se considerando que grande parte dos gastos publicos nos anos recentes
ou sdo [inanciados através de endividamento ou sdo executados fora dos or¢amentos.
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Contrariamente 4 expectativa, o autor nio testou empiricamente de

modo formal a-sua hipétese cultural, embora tenha se justificado apresen-
tando resultados de estudos de Peltzman, segundo os quais nada mais é
necessirio para explicar o crescimento do governo que a desigualdade de
renda. Assim, bastaria conhecer a distribuicio de renda nos anos 60 para
escrever a histdria do crescimento do governo nos 15 anos subseqiientes.
Partindo das conclusoes de Peltzman, Wildavsky argumenta que, s a sua
teoria cultural estiver correta, nfio apenas os gastos publicos em rclacio
ao produto tém aumentado ao longo do tempo, como também a parlici-
pagio dos gastos redistributivos ou sociais tem aumentado ainda mais,
enquanto a dos gastos com defesa tem aumentado relativamente menos.
Utilizando dados para 20 paises da OCDE referentes aos subperiodos 1955/
57 e 1974/76, verificou-se que, considerando a média desses paises, houve
uwmn aumento de 849, na participacio dos gastos com transleréncias no
PIB, enquanto que, no caso dos gastos totais, esse incremento foi de apenas
459, entre aqueles dois subperiodos.

FEm seguida ¢ apresentada para 15 paises da OCDE a participagio dos
gastos sociais no PIB, bem como a sua elasticidade em relagdo ao produto,
para 1974. Visto serem as elasticidades superiores i unidade, concluiu-se
terem esses gastos crescido mais que o PIB em 1974, refor¢ando, assim, a
hipétese cultural.

Finalmente, é citado o resultado do trabalho de Richard Rose, segnndo
o gual entre 1954 ¢ 1980 o aumento da participacio do governo no PIB,
nas nacdes ocidentais, foi de 229, verificando-se contudo, variagbes acima
da média nos programas de educacio, saide, manutengio da renda e
encargos da divida, enquanto os programas militares cresceram abaixo da
média ¢ os de infra-estrutura econémica permaneceram crescendo & taxa
média.

Apenas com cssas informacoes esparsas, o autor conclui seu livro argu-
mentando que o controle orgamentdrio no Ocidente [racassou simples-
mente porque o governo e a sociedade optaram por gastar mais e, sobre-
tudo, em programas redistributivos. Desse modo, sc completa o ciclo expli-
cativo da influéncia dos regimes politicos no processo orgamentdrio,

Varias criticas podem ser feitas & andlisc contida neste capitulo. Em
primeiro lugar, a preferéncia do autor pela utilizagio de resultados empi-
ricos de outros estudes, ao invés de elaborar seu proprio levantamento ou
atualizar os dados apresentados na primeira edigio dec Budgeting e nos
demais textos referenciados para testar de um modo mais formal suas
hipoteses, decepciona o leitor que vinha ao longo do texto acumulando
expectativas quanto ao teste empirico da hipétese cultural. Ao invés disso,
o lcitor deparase apenas com informacdes de 10 anos atrds sobre gastos
pliblicos sem sequer ver mencionadas as taxas de crescimento do produto
para os paises selecionados, informaciio imprescindivel ao argumento a
favor da teoria cultural. Portanto, em termos de dados, o minimo que se
esperava ¢ que o autor tivesse apresentado pas Tabelas 12.1 e 12.2 dados
mais recentes que os de 1976 e taxas de crescimento do PIB para os paises e -
periodos selecionados. As citagdes de resultados de outros autores poderiam
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ser utilizadas apenas para reforcar os argumentos ¢ nio como fonte bisica
de informacgdes.

Um contra-argumento a esta critica poderia se basear no Capitulo 9,
onde sio apresentados dados de crescimento do produto para os subperio-
dos 1965/70 e 1971/80, bem como de aliquota média de tributa¢iio para
os subperiodos 1954/65 e 1968/69 e para 1971 e 1980. Porém, essas infor-
magdes referem-se a apenas quatro paises, Estados Unidos, Reino Unido,
Franca e Japio, amostra muito pequena quando se pretende testar uma
teoria para as economias ocidentais contermporineas,

Apesar de o autor haver mencionado no Capitulo 11 que os or¢amentos
vém-se tornando cada vez menos abrangentes, em decorréncia de volumes
significativos dc gastos estarem sendo executades fora dos orcamentos
{(incentivos [iscais, subsidios crediticios, garantias para empréstimos, criagio
de fundos ¢ entidades exlra-orcamentdrias), este fato ndo ¢ considerado
na anglise do Capitulo 12. Se esses gastos exira-orgamentarios estiverem
concentrados nos programas de infra-estrutura econdmica e delesa, a sua
inclusio nos or¢amentos poderi acarretar perda de importincia relativa
dos gastos socials e, conseqiientemente, enfraquecimento desse argumento
a favor da teoria cultural.

Como apreciacio geral do livro, podese dizer que o leitor sente a ausén-
cia de séries estatisticas mais longas e para um numero maior de casos
que pudessem comprovar empiricamente de um modo mais formal a hipd-
tese cultural. Ademais, os dois assuntos basicos — processo orcamentirio e
crescimento do governo — poderiam ter sido tratados independentemente
em dois livros, com ganhos consideriveis concernentes i organizacio dos
assuntos e i clareza da andlise. Contudo, tais consideracoes nio chegam a
aletar signilicativamente o mérito da obra, cujo objetivo proposto pclo
autor na introducio é reunir em um Unico texto todo o conhecimento
existente sobre processo or¢amentirio. I este objetivo foi alcancado.
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