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A teoria das financas publicas e da politica orcamentaria e
fiscal, assim como as técnicas de elaboragdo da programacéo
financeira do Governo, tem sido objeto, nos ultimos tempos, de
uma significativa transformacdo. 1

E verdade que a atividade financeira do Governo continua
a ser considerada, de acordo com antiga tradicdo, como decor-
rente da existéncia de dois grupos de necessidades humanas:
necessidades privadas, que podem ser satisfeitas através do
sistema do mercado, e necessidades publicas, cujo atendimen-
to exige a organizacdo politica da sociedade, ou seja a existéncia

Estado. Para a satisfacdo das necessidades privadas, pro-
duzem os individuos, as firmas e as empresas, bens privados
(inclusive servicos), postos a venda no mercado, cujo preco
dePende essencialmente, embora nao exclusivamente, de sua
Procura e oferta. Para a satisfagcdo das necessidades publicas
Produz o Governo bens publicos (quase sempre sob a forma de
servicos e s@ excepcionalmente de mercadorias), que nao po-
dem ser colocados a venda no mercado e cujos pre¢os nao
Podem ser fixados com base em sua procura e oferta. Diferen-
ciacdo fundamental entre bens privados e publicos, é que o uso
dos primeiros, os bens privados, esta sujeito a clausula de ex-
clusdo, s6 sendo admitidos a seu uso os individuos que dispo-
nham de poder de compra suficiente para adquiri-los pelos pre-
Cos correntes no mercado. No caso dos bens publicos, ndo é

1 O Instituto Internacional de Financas Publicas, em seu Congresso de 1971, em Nuremberg,
3ob O tema “Novos métodos de escolhas orgamentarias”, realizou uma andlise penetrante
das novas técnicas e politicas relacionadas com o Orcamento Publico. Os anais do Con-
flresso foram publicados em 1972 pelo Instituto.



porém admissivel essa clausula de exclusdo, sendo todos os
individuos integrantes de uma Nacgdo admitidos a sua utilizacao,
quer disponham ou néo do poder de compra correspondente. Um
individuo pode ficar privado do atendimento de necessidades
privadas mais elementares, tais como as de alimentacdo e ves-
tuario, se ndo dispuser de poder de compra para adquirir no
mercado os produtos capazes de satisfazé-las. Ninguém, todavia,
seja qual for o seu poder de compra, deixara de ter satisfeita,
como integrante de uma comunidade politica, sua parcela de
necessidade de defesa ou de seguranca.

Admite-se, porém, na moderna teoria das financas publi-
cas, a existéncia de um terceiro grupo de necessidades, denomi-
nadas por Richard P. Musgrave 2 de necessidades meritorias
(merit wants). Trata-se de necessidades que, embora em prin-
cipio possam ser satisfeitas através do sistema do mercado, ou
seja de forma idéntica as necessidades privadas, sdo considera-
as de tdo elevado mérito social, que se considera impossivel
sujeitar sua satisfagdo ao principio da exclusdo. Assim sendo,
o tstado assume a responsabilidade total ou parcial pela satis-
acao de tais necessidades, através do suprimento de bens me-
ri orios (merit goods) para sua satisfagcdo. A saude, certos ni-
veis de ensino, o transporte das pessoas etc., sdo exemplos ti-
picos de necessidades meritérias. E inegavel que elas podem,
em principio, ser satisfeitas pelo sistema do mercado, através
de empresas de educacdo, de salde, de construgdo e de explo-
racao de estradas, que venderiam aos USUArios 0S Servigos por
e as produzidos. Como, todavia, o suprimento de tais servigos
pe o sistema do mercado obedeceria ao principio da exclusao
e o tstado considera que ninguém deva ser excluido da satis-
acao de tais necessidades, assume o Governo a responsabili-

e pelo seu suprimento. As vezes o suprimento de bens meri-

rios pe o Estado é inteiramente gratuito, como acontece com
nsino publico primario. Outras vezes é cobrado por esse su-
Um precg,° Poético, que nada tem a ver com a sua

a| procura (emolumentos cobrados nas Universidades).
tolTnnn'1?128- 0o Stad® faz 0 suprimento de tais servigos a
duo<? rnin n!?0' ®utras vezes, limita esse suprimento a indivi-
mentp nnH~ N compra é considerado insuficiente. Final-
do servirn n. f on ®&er du¢ 0 Estado monopolize o suprimento

T d° POrém’ frequentemente, que ele se respon-
em parte por esse suprimentof.ficando a parte

2 Richard P. Musgrave, The Theory of Public Flnance, New York, 1959.
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restante a cargo das firmas e empresas privadas através do sis-
tema do mercado.

Podemos, portanto, considerar a Administragdo Publica
como uma enorme e complexa Empresa, ou um conglomerado
de empresas produtoras de uma variada gama de servigcos que
°evem atender a necessidades coletivas, publicas e meritdrias.
A organizacdo administrativa pode, portanto, ser equiparada a
Umn sistema de producdo, com estrutura correspondente a or-
panizacdo hierarquica e territorial dos servigos publicos. Os
“ens gerados por esse sistema de producdo ndo sdo vendidos
90 publico através do mercado, mas |he sdo fornecidos gra-
tuitamente ou mediante um preco politico, sendo sua producdo
'inanciada por transferéncias compulsoérias de renda. Os fatores
utNizados para operar esse sistema de producdo sdo adquiridos
n° mercado, salvo casos excepcionais nos quais ainda se utiliza
° Processo de requisicdo (servigo militar, eleitoral, do jari).
P Problema gerencial mais importante na esfera da Adminis-
tragdo Pulblica consiste, portanto, em estabelecer métodos e
s'stemas através dos quais se torne possivel conseguir que
°s fatores de producdo adquiridos pela Administracdo sejam
letiva, econdbmica e eficientemente utilizados na producdo dos
servigos sob sua responsabilidade.

A orgamentacdo é tradicionalmente considerada, tanto na
Administracdo Publica como na Administracdo Privada, como
técnica adequada para programar a producgdo e o suprimento de
bens durante um determinado periodo de tempo, assim como a
al°cacdo eficiente de fatores para a producdo desses bens. O
~ue distingue a técnica da orgcamentacdo puUblica da orgcamen-
tacdo privada é o fato de que, na primeira, trata-se de progra-
mar a produ¢do e o suprimento de bens cujo volume e qualidade
Nao sdo determinados pelo mercado, mas por decisbes de na-
tureza politica. E necessario, portanto, na orcamentacdo publica,
encontrar técnicas diferentes e mesmo mais sofisticadas do
?Ue as utilizadas na orcamentacdo privada, para conseguir, tam-
bém na primeira, uma alocacdo racional, econdmica e eficiente
de recursos. O problema torna-se ainda mais importante, uma
p&2 que a Administracdo Publica disputa com a Administracao
yivada os fatores escassos disponiveis e tem a possibilidade
j6 efetuar em seu favor, transferéncias compulsorias desses
‘atores. Torna-se, portanto, imprescindivel encontrar métodos e
*¢cnicas capazes de orientar o uso alternativo desses fatores
dentro da prépria Administracdo Publica e entre esta e a Admi-



. N . Pnvada. As novas técnicas orgamentarias, algumas
as quais vamos analisar neste trabalho, visam um objetivo
e e iciencia nos gastos publicos ou no uso pelo Governo de
a ore? escassos, para produzir, pelos menores custos possi-
eis, bens publicos e meritérios, capazes de proporcionar o
maximo de bem-estar com o minimo sacrificio coletivo.

°.qu? caracterizava a técnica orgamentaria tradicional era,

tinr™rimeir0-j jar' a PreParacdo de estimativas de despesa par-
as unidades administrativas, que eram convocadas a for-

ar suas necessidades de recursos financeiros para a exe-
H nfl | SeUf Pj°9ramas especificos. Esses programas, limita-
nma rohL- .? Um an0, eram apresentados sob a forma de
yi_ ?cao de 9astos (despesas com pessoal, material, ser-

cangar©3aS ° 6 nd° ~°S resu,tados que se pretendia al-

inicia). um moderno sistema orgcamentario con-
<?%HaHOO uma ava'iaCdo das necessidades publicas e das neces-
n nprinfimel It°nas Que 0 Estado se dispfe a atender durante
vprnn nn°® U tempo abrangido pelo plano ou programa do go-
p Pm p.° Essa avaliacdo é em primeiro lugar qualitativa
rplarinno9u guantitativa. A avaliagdo qualitativa consiste em
tudo um”~™nW 60653 ades a serem atendidas e é, antes de
as nppoc P~°/~ema politico, notadamente no que diz respeito

proaramaSHnanaS+-'Ter|tOrIas A fi,osofia politica dominante, o

diverso* Part'do ou grupo que detém o poder, a forga dos
social HnPQP H presséo etc., ditam o grau de intervencgao
rias j . e que necessidades sdo consideradas mérito-
Governo a S6U atendimento total ou parcial pelo

des Duhlirg* P m f.!da na avaliacdo qualitativa das necessida-

ridade nara cha t <aS-0 estabelecimento de escalas de prio-
tativa entén esatlsfaCao- As avaliagc6es qualitativa e qunati-
necessiHaHpc mterPer]etram e se confundem. A satisfacdo de

um Drohlpmo’ sejain . as Privadas, publicas ou meritdrias, é

recursos limitaHn®° miC°' Trata'se- na verdade, da alocacio de
de necessiriaHpc ' para,fender a um rol praticamente ilimitado

das elas rnmn/ 308 ajmP°ssibilidade de se satisfazer a to-
' P e o estabelecimento de hierarquias e escalas

‘Im,: “Pfesentacao "das "esllmMi‘L’l?G? ,écnica da elaboragdo orgamentaria de bal»
da pr°P°sta orgcamentaria™ nn, ?6, despesa Pelaa unidades adm inistras. »

do n 1964 passou-se para a elnhn « 103 e aProvai a® ,in*l P«I° Presidente.
nH.Pr°9:ama orCamentario olobal «m ra5 ? orgcamentéaria de cima para baixo: deflniC®
determf i e»>*belecilmento do Jo r T ? 0 d° Minis,érl° Para °estabelecimento »
determinacdo de quotas de deaoe.» de5pesa 9eral’ ,ixa<do do déficit admissivel e

pesas para os diversos ministérios.
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de prioridade para sua satisfacdo. As consideradas como priori-
tarias obterdo satisfacdo integral, as menos urgentes satisfa-
¢o parcial e as adiaveis terdo sua satisfacdo transferida para
0 futuro.

A técnica orcamentaria acima sintetizada constitui o cha-
rMado "orgamento programa", pois sua base estd no plano ou
pregrama plurianual do Governo e nas metas e prioridades nele
estabelecidas. A elaboracdo das estimativas pelas unidades
adrninistrativas ndo é mais o nlcleo do processo orgcamentario
®sim uma fase secundaria e dependente, pois 0s programas
essas unidades constituem apenas subprogramas, cujos limites,
°bjetivos e importancia dependem das metas e objetivos fixa-
Os no plano ou programa global. Essa nova técnica passou a
®*'9ir, inclusive, a modificacdo da forma de apresentacdo do
°cumento orgcamentario, a ser baseado em uma classificacado
uncional, na qual as autorizacbes de despesa sdo grupadas de
ac’°rdo com seus objetivos (defesa nacional, educagdo, recursos
na*urais etc.], independentemente das unidades administrativas
°u departamentos responsaveis pelos gastos.

Essa transformacdo da técnica or¢camentaria é que originou
a transferéncia, efetuada pela Reforma Administrativa, do DASP
Para o Ministério do Planejamento, da responsabilidade pela
elaboracdo da Proposta do Orgcamento Geral da Unido. Quando
Realizou, nas décadas de 30 e 40, o magnifico e patriético tra-
alho de reorganizar a Administracdo Federal, por ordem no
Servigo publico, selecionar e profissionalizar o servidor civil, ra-
ci°nalizar e dar eficiéncia a maquina administrativa, necessitou
0 DASP de comandar a elaboracdo orgamentaria como instru-
mento imprescindivel para a execucdo desse trabalho discipli-
NQdor. A técnica orgamentaria consistia entdo, principalmente,
Tl conseguir, no contato direto com as unidades administrati-
Vas, boas estimativas orgamentarias capazes de dota-las de re-
JUrsos adequados a um trabalho eficiente. Todavia, quando a
Partir de 1964 surgiu a imperiosa necessidade de um planeja-
ento econdmico a longo prazo, para conter a inflacdo que pa-
ssara o crescimento econdmico do pais e assegurar a reto-
cada e aceleracdo desse crescimento, tornou-se imperioso
rar|sformar o orcamento em instrumento desse planejamento
Econ6mico e atribuir a responsabilidade pela sua elaboracdo ao
79ao0 responsavel pela preparacdo do plano econdémico do Go-
errflo e coordenacdo de sua execucdo.



Dara a nm”8 ° [Camento Publico seja um instrumento efetivo
Drennmnm | amacga®' 8 ,0n9° Prazo, das atividades do Governo,
todo<; p giJto °S ec°noniistas. e “inar>cistas em encontrar mé-
tisfardn Hnc m9S Paj 3 iix a Cao de escalas de prioridade na sa-

Planninn p ?d6S Publicas e meritérias. 0 sistema PPBS
Bud9eting System) e a analise do

gresso nn ifirlf constituiram, sem ddvida, um grande pro-

de nortear ns plah  “onseciJCao de critérios objetivos, capazes
decisdes fivao- borad°res do orcamento publico na tomada de

resultados Ha hjerarquias e prioridades e na avaliacdo dos
é na sua p |'X6CUCa0 programas governamentais. O PPBS
que Drocura Um Processo de elaboragdo orcamentaria

titativos medir hU ? programas e objetivos em termos quan-

redu2|dos ve -Se, ODorem 6 o'uU CUSt0os als
de" que a A 2 es sempre Caﬂento para o n?a{o
equiparada a, I! aCa® Publica nunca pode ser inteiramente

a introducdo da ,Presas Piadas, que serviram de modelo para
quer orientacdn S T ! d° /PBS'4 Nas empresas privadas qual-
pre em vista acnn tr-j° Udecisdo tomada devera ter sem-

realizadas. Esse lucro*?*0- Um 'UCr0 nas OPera(?6es a serem
cio superior ao mstn ra semPre a resultante de um benefi-

dinheiro Na Administ ' ?mbos Perfeitamente mensuraveis em

suscetivel de Muracgo ~rn¥ embora 0 custO seia semPre
freqiientemente n»n i ermos quantitativos, o beneficio,
carater eminentemente i e tal apuracado’ dado 0 seU

ravel o custo monetario w Embora sela Perfeitamente apu-
torna-se impossivel gmL t Um Pro9rama de defesa nacional,

(garantia da indenpnH- r os beneficios dele resultantes
do prestigio nacional etcT Em i SOber-ania naciona'. emente
teria orcamentaria «m / conclusdo, as decisdes em ma-
razBes e considerarnpT S6r’ freqlientemente, motivadas em
motivos de ordem natureza politica e ndo baseadas em

estritamente econdmica.

bMitar a tomadaldedecl|Spi CUa finalidade principal é possi-
na, o PPBS é um mracionais em matéria orcamenta-
m metodo Pe|o qual se procura definir os obje-

de pl*tsbh™ah d° B-asil 9 de~dlveréos*oWrnV' ~n,amen,® com oficiais superiores das
mentos da Detn»0"b?V pel® DePartamento hO n 863’ do Um Semin4ri°® na Universidade
Inaugurada , i r Naci°nar. Fol-no»«Di 2® De,esa dos Es,ad03 Unidos, sobre "Orga-
o cargo dB s Unid®°». no n I i i na ocasia®. <+ a técnica do PPBS (ora
Secretario in,n®re iri® da Detesa Vindo h d? De,osa’ quando Mc Namara assumiu
de orcamentas Onado «m a inexiLtén,”™ pre?idé”"cl’»> da Ford Motor Co, 0 novo
a° entdo « S 1 baseado na apuracao J n° DePartamento, de um sistema eflclenta
versos outro« na Ford. O sistema nnA. Introduziu ali um sistema seme hanjo

departamentos da Adminlit?»s m°st,ar sua eficiéncia, foi adotado em dlI'

N\ i

N B’rasﬁla 108 (2). matl?adgrginfgt%zgéo Federal Americana.



tivos a longo prazo (plano) de uma determinada atividade go-
vernamental, delinear as diversas alternativas possiveis (pro-
grama de ag¢do) para atingir esses objetivos, assim como iden-
tificar quais os recursos necessarios para execucdo de cada
Uria dessas alternativas (orcamentac¢do). Na definicdo de um es-
pecialista, “A analise sistemética dos caminhos alternativos
Para alcancar objetivos € o cora¢do e a alma do PPBS na ela-
boracdo orgamentéaria”. 5 Podemos enumerar como as seguin-
tes as caracteristicas do PPBS:

a) orientacdo baseada na producdo e ndo nos gastos do
servico considerado;

b) planejamento e programacdo para varios anos;

¢) uso de instrumentos de analise (analise do custo/bene-
fjcio) para o exame, ndo s6 dos objetivos, como também dos
diversos programas alternativos para atingi-los.

A primeira fase do sistema PPBS situa-se, portanto, no pla-
nejamento a longo prazo das atividades governamentais. Nessa
|ase inicial tem lugar a elaboragdo e a aprovagdo do plano glo-
bal do Governo, no qual suas diretrizes sdo definidas, sdo fixa-
dos os objetivos (metas) a atingir e estabelecidas as hierarquias
6 as escalas de prioridade entre esses objetivos.

A segunda fase exige o detalhamento do plano global do
~°yerno nos diversos programas a serem elaborados e exe-
cutados para a consecucdo dos objetivos estabelecidos. E nesta
Segunda fase que se torna importante a utilizagcdo de instru-
mentos, tais como a analise do custo/beneficio, que permite
estabelecer comparacdes entre os custos e os resultados de
Pregramas alternativos de acdo. Citamos abaixo as caracteris-
ticas que nos pareceram as mais importantes da andlise custo/
beneficio, na relagdo apresentada por um especialista, em um
Manual cldssico sobre a matéria. 6

1 O exame sistematico e a comparacdo entre formas al-
ernativas de acdo que podem ser adotadas para alcang¢ar obje-
tos especificos em um determinado periodo de tempo.

A.M. Rivlin — “The Planning Programmling and Budgetary System in the Department ot
Health, Education and Welfare". Joint Economic Committee, Washington, D.C., 1969.
H. Fischer, The Role of Cost — Utility Analysis In Program Budgeting, in "Mannual

Or Programme and Performance Budgeting, New York, 1965.
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2.") Uma anadlise critica de alternativas envolvendo nume-
rosas consideragfes, sendo as duas principais: a) a avaliacdo
dos custos (no sentido de custo de recursos econ6micos) e b)

a utilidade (ganhos e beneficios) decorrentes de cada uma das
alternativas.

3.8 O tempo a se considerar, ou seja o futuro, as vezes um
futuro distante: cinco anos, dez anos ou mais.

4.y Um ambiente de incerteza, as vezes mesmo de grande
incerteza, devido ao longo periodo de tempo visualizado, in-
certeza esta porém que, pelo fato de ser um fator importante,

devera ser encarada de frente e explicitamente tratada na
anélise.

5") Tema amplo e ambiente muito complexo em torno do
gual a andlise se realiza, o que da lugar a varias interacdes en-
tre as variaveis-chave do problema, significando que as solu-
¢oes simples e diretas constituem a excecdo e ndo a regra.

6.9 Uso ao maximo possivel de métodos quantitativos de
andlise, devendo esse trabalho puramente quantitativo, sempre
gue necessario, ser suplementado por uma analise qualitativa.

Cumpre, todavia, salientar que a andlise custo/beneficio
nao é as vezes suficiente, por si s6, para levar a uma solugéo,
ou seja a uma decisdo sobre a adocdo de determinada politica
ou de determinado curso de agdo. A finalidade da andlise custo/

eneticio é a de qualquer outro método orcamentario: conse-
guir o maximo de eficiéncia nos gastos do Governo, da mesma
orma que o individuo ou a empresa privada procura, também,
o maximo de eficiéncia (resultados) em seus dispéndios. Ora,
urna despesa, tenha ela lugar no setor publico ou no setor pri-
0, so pode ser considerada eficiente: a) quando os benefi-
ios dela decorrentes tém uma relagdo com o0s custos corres-
j n entes de outras despesas com ela comparaveis; e b) quan-
rano6”~ 0 ICa ClUe °.°bletivo por ela visado nio poderia ser al-
riifP  ° C°m Um dispéndio menor. Por exemplo, poderemos
0 cust0 de uma maternidade de 200 leitos mantida

n Hp r*?tem° 6 e”ciente: a) se esse custo é comparadvel com

mpn¢an matern'dades publicas ou privadas da mesma di-
aup ndn 6 ° mes™° nive' de tratamento; b) se for verificado
mo nivpl ri p°ss’ manter idéntico niumero de leitos e 0 mes-

mo mvel de tratamento por um custo menor.
r Serv. Pib.., Brasilia, 108 (2): mai./ago. 1973



Antes de concluirmos o presente trabalho, ndo sera de-
ais salientar que o sistema PPBS e a analise custo/beneficio
ao sao instituicdes genuinamente capitalistas, modeladas ex-
usivamente na administracdo de empresas privadas, onde o
jetivo do lucro elimina quaisquer outras considera¢cdes, nem

Ace*ar a opinido de que tais métodos ndo sdo adequados a
ministracdo Publica, onde os objetivos a considerar sdo de

Narater exclusivamente politico-social. Ao contrario, o PPBS e
analise custo/beneficio sdo instrumentos neutros de traba-
°- assim como as técnicas do planejamento e da programa-
0 e, como tais, utilizaveis em um Estado como o brasileiro,

g.Ue repousar na iniciativa e na propriedade privadas o seu
.ema econdmico, como também em um Estado cuja econo-
'a se movimenta na base do dirigismo total e da propriedade
etiva dos meios e instrumentos de producdo.

O que se torna necessario € reconhecer a limitacdo de tais
de 0C*°S e a necessidade de sua complementacdo, como o faz
r ?rrna decisiva um dos mais conhecidos e reputados auto-

s da moderna teoria das Financas Publicas e da Politica Fiscal:

Técnicas como as do PPBS e CB (analise do custo/be-
neficio) sdo Uteis ao desvendar as conseqiiéncias das es-
colhas governamentais, mas ndo oferecem razbes para re-
mover essas escolhas da arena politica. De fato, a melhor
estratégia para os devotos do PPBS é fazer com que os
Politicos entendam inteiramente seus usos e limitacgdes,
como, por exemplo, através de modificacbes adequadas
dos processos para o exercicio do controle politico das
despesas publicas. A melhoria das informac8es forneci-
das a Administracdo Governamental pelas novas técnicas
Pode revelar tipos de comportamento, por parte de ser-
vidores publicos, inadequados a consecuc¢do de eficiéncia,
mas essas técnicas, por si s6, nada podem fazer direta-
mente para a modificacdo desse comportamento. Os que
acreditam no sistema do mercado como forca disciplina-
dora desejam ver essas técnicas suplementadas por mé-
todos capazes de estimular o mercado de trabalho para o
servico publico.” 7
AP

Al T Peacock, New Methods of Appralsing Government Expenditure: An Economic
“alysls _ York — U.K., 1971.



0 DASP se inscreveu na histéria administrativa do Brasil
como inovador e introdutor de novas técnicas e novos métodos
para a melhoria da eficiéncia e dos resultados do servico pu'
blico. Dentre as suas grandes realiza¢cBes, creio que se inscre-
ve, em primeiro lugar, a profissionalizacdo do servigo publico,
a selecdo e o recrutamento de valores para o servigo do Estado
e a conservacdo desses valores no servico do Governo, atra-
vés de remuneracdo adequada e estimulos idénticos aos que
prevalecem em um mercado de trabalho em permanente desen-
volvimento, como é o nosso. S6 uma politica de pessoal assim
orientada, pode garantir que métodos e sistemas modernos de
a ministracdo, como o PPBS, a analise custo/beneficio e ou-
ros, cuja implantacdo e execugdo exigem técnicas, técnicos e
instrumental especializados, possam ser utilizados na fase, ora
a ravessada, de expansdo acelerada de nossas potencialidades

economicas e sociais, sob o controle, orientacdo e estimulo go-
vernamentais.



