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INTRODUCAO HISTORICA

O orcamento sempre foi considerado nos Governos, espe-
cialmente a partir do século XVII, o instrumento béasico das
financas publicas. Para comprovar esta assertiva faz-se suficien-
te apenas compulsar o caudal de literatura que sobre o assun-
to surgiu na Europa continental, sobretudo na Franca e na ltalia,
mesmo que seja preciso reproduzir a tdo conhecida citacdo de
Gladston, segundo a qual o orcamento vai além da receita e
da despesa para atingir a propria prosperidade dos reinos e dos
Povos, aqui resumida sem a presenca do original.

Através do orgcamento, coordenavam-se as despesas em fun-
¢do das receitas, ou vice-versa, de acordo com a teoria politica
reinante em cada época, isto é, se no poder encontrava-se um
Governo conservador para o qual o melhor orcamento é aquele
Ne menos gasta ou se a preparacdo do orcamento estava nas
mé&os de um Governo soit-disant socializante, o qual pretendia
minimizar as diferencas sociais com a arrecadacdo de pesados
tributos. Surge desse embate a teoria das financas compensa-
torias que, na verdade, domina hoje o complexo fazendéario dos
Governos modernos em qualquer pais, resultante da observacéo
de que a acdo financeira dos Governos, por mais restrita que o
SeJa tem influéncia na economia nacional, podendo condicionar,
na medida do grau de intervencdo, a direcdo dos gastos dos
cidaddos, quer individualmente, quer em coletividade.
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A evolucdo desta préatica, com a criacdo de uma correspon-
dente teoria, foi lenta até os primdrdios do presente século,
0 que nao impediu, no entanto, que se chegasse a refinada apli-
cacdo dos incentivos fiscais, Ultima palavra das finangas com-
pensatorias, através dos quais o Governo motiva os inversio-
nistas e condiciona os investimentos para aplicacdo em seto-
res prioritarios ou na diregdo de regifes mais carentes, ao invés
de deixar em méos do setor privado maior quantidade de di-

nheiro cuja aplicacdo talvez fosse menos produtiva para a eco-
nomia nacional.

No entanto, & provavel que a primeira observagao desse
tipo tenha sido feita com a aplicacdo de impostos elevados a
certos produtos considerados prejudiciais a saude ou ao bem-
-estar dos cidaddos, pois é quase imemoriavel a utilizacdo dos
impostos como meio coercitivo do uso ou da fabricacdo de cer-
tos produtos. Por outra, os Governos sempre se valeram dos
tributos sobre artigos considerados de luxo — jéias perfumes
bebidas alcodlicas, fumo e outros desse jaez — para canalizar
recursos financeiros, permitindo, destarte, aliviar a tributagcéo
daquelas mercadorias ditas essenciais.

Sob o angulo econdbmico, parece que a primazia pertence
ao grande financista do século XVIII, Alexandre Hamilton —
o verdadeiro HOMEM DO SECULO - que obteve do | Congres-
so da nascente repuUblica dos Estados Unidos da América do
Norte forte tributacdo alfandegéaria sobre os produtos industria-
lizados da Europa. Tal politica tributaria condicionou a emiqgra-
Ca° de capitais ingleses, dos Paises Baixos principalmente e
mesmo, da Francga, possibilitando, assim, facil e barato finan-
ciamento para o impulso industrial que a América iria desen-
volver nos anos vindouros até hoje, mormente porque tais capi-
tais se nacionalizaram, nao por for¢ca de lei, mas em fun¢do do
lucro e do crescimento da economia daquela nacao.

XVHPS " v ahitOria ~aS finan<?as Publicas, nos séculos

drada nrpHnm- - '+« " qgUe 3 receita puUblica tem uma acen-
: P2 r an? a néSta tentativa de condicionamento da eco-
orSmentar”3 "a° si9"ificlue uma evolugdo nas técnicas
mento publico. meSm° come’sil;5° aturai do orga-

nhomTe € trinhar”®n”f, reC?lta "&o é' alids' de modo ne-

o] ir¥ereLfnnr abl él. a hls.oria_"lenceira mostra que
intéresse por este lado da equacab ofcamentaria sempre Sur-
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giu em primeiro plano. Com efeito, na luta entre bar6es feudais
da Gra-Bretanha e os soberanos pelo controle dos dinheiros pu-
blicos, a instituicdo da receita publica foi tratada com especial
carinho e chegou-se mesmo ao ponto de ndo haver referéncia
a despesa. Assim foi na Carta Magna, assinada por Jodo-Sem-
-Terra, nos comecgos do século Xlll. Mesmo quando a luta se
institucionalizou politicamente, com o definitivo estabelecimen-
to do Parlamento, apés a revolugdo que os ingleses chamam
de gloriosa e que levou ao trono Guilherme de Orange e a Rai-
nha Ana, a limitacdo do poder de lancar impostos e taxas, le-
vantar empréstimos e obter donativos foi a arma que o Parla-
mento, em ascendente dominagdo politica, encontrou seguindo
a tradicdo da Idade Média, para consolidar também seu poder
financeiro, evolugdo que se completaria nos come¢os do nosso
século.

Ainda por muitos e muitos anos, a despesa seria vista
tdo-somente como o instrumento de pagar funcionarios, com-
Prar mercadorias, pagar as despesas de guerra ou, resumindo
no jargdo da Economia moderna, comprar bens e servigos. So-
mente muito mais adiante, na histéria da humanidade foi que
a despesa comecgou a ser visualizada e compreendida como um
instrumento de condicionamento econdmico e social. Afigura-se-
nos, todavia, que esta é uma propriedade inerente a despesa
Publica. De fato, quando, naqueles idos, reis, imperadores e
déspotas jogavam seus povos em guerra, forcando a entrada
de maiores recursos financeiros em suas arcas, estavam incons-
cientemente também, redistribuindo esses recursos em razdo
de compra de armamento, de viveres, de pagamento de soidos
as tropas etc. Mesmo sem guerras, as obras publicas, por mais
limitadas que fossem, bem como o tradicional pagamento de
vencimentos ao funcionalismo e aos agregados ao trono ja sig-
nificavam um meio de retirar uma parcela do montante do di-
nheiro da coletividade para contemplar outros elementos dessa
mesma coletividade e até de coletividades estrangeiras. Ape-
gas, 0 processo nao era sistematizado nem conscientizado. Tu-
do leva a crer, no entanto, que César, Imperador romano, na
clarividéncia do pensamento latino, ja possuia alguma conscién-
cia de que o Governo pode intervir decididamente nesse pro-
cesso. Com efeito, Emil Ludwig, na biografia romanceada de
Cleb6patra, conta-nos que, ao voltar do Egito, verificou César
AUe o populacho estava indocil com a falta de emprego, néo
Podendo pagar p&o e circo. Ordenou ele, entdo, a execucdo de
9randes obras pulblicas para empregar a masca que, de outro



modo, poderia vir a constituir perigo para a estabilidade da
ordem interna de Roma. Como se vé, é inerente a despesa pu-
blica o principio de que esta, de um modo ou de outro, con-
diciona a conjuntura econdmica de um pais. A magnitude deste
condicionamento é mera questdo de grau com que o Governo
utiliza o segundo membro da equacdo orcamentaria. Nao sé de
grau, no entanto, mas também de conscientizacdo e de racio-
nalizacdo do processo de intervengéao.

Ao iniciar-se o presente século, a Gra-Bretanha — nova-
mente a llha — apresentava-se no cenario internacional como
uma nagdo dominadora dos mares, como um império onde o
sol ndo se punha, para repetir o velho jargdo. Entretanto, inter-
namente a'situagdo ndo se configurava das mais risonhas, pois
a desigualdade de participacdo de todas as classes no produto
nacional era flagrante, tanto assim que foi em Londres que Car-
los Marx assentou seu laboratorio para estudar e descrever a
luta de classes e criar sua célebre teoria do materialismo his-
torico. Entre os dltimos anos do século passado e os primeiros
do corrente, reformou-se a lei eleitoral com extensdao do di-
reito de voto ao proletariado mais parcamente remunerado, su-
primindo-se a exigéncia de uma renda basica para o exercicio
desse direito. Tal reforma proporcionou a eleicdo de um Par-
lamento dominado pelo Partido Liberal, o qual subiu ao poder
com maioria esmagadora e dentre seus membros sobressairam
as figuras do Primeiro Ministro Asquith e do Chanceler do Era-
rio, Lloyd George, o qual, posteriormente, faria, como Primeiro
Ministro, a primeira Grande Guerra.

A Camara dos Comuns, orientada por esses dois lideres,
aprovou, pelos idos de 1909, se ndo nos trai a memoaria, 0 que
se poderia chamar com propriedade o primeiro orcamento inter-
vencionista, jA agora em um processo conscientizado, embora
de sistematica imprecisa, porque lhe faltava o apoio de uma
teoria que, somente com as publicacbes de Keynes, muitos
anos depois, vem a surgir. No orcamento de Lloyd George, os
impostos, sobretudo os diretos, foram elevados a um grau ja-
mais concebido antes, de modo a canalizar um Amazonas de
libras esterlinas para o erario de Sua Majestade. Ao mesmo
tempo, a despesa publica foi condicionada dentro de uma pro-
gramacgao econdmica bésica, de acordo com a filosofia politica
imperante no Partido Liberal, visando conscientemente ao favo-

recidas umversalmente chamadas classes menos favo-



Tudo indica, portanto, que cabe ao nosso século a primazia
de ter proporcionado em seu decorrer a evolugdo do orgamento
como um instrumento de orientagcdo econdmica e de trabalho
dos Governos, iniciando, concomitantemente, a racionalizacéo,
nem sempre porém continuada, e a conscientizagcdo de utilizar
0 orcamento como meio de programacéao.

N&o custa, j& que tomamos o rumo da licdo da historia,
assinalar que a aprovacdo do orcamento de Lloyd George néo
foi pacifica. De fato, os membros da Céamara dos Lordes, na
suposicdo de que tal orcamento lhes afetaria os interesses pri-
vados por que seriam eles — como realmente o foram — os
Principais contribuintes para o fortalecimento das finangas com-
pensatorias, negaram aprovacdo, devolvendo os originais a Ca-
mara Baixa. Esta, porém, sob a inspiracdo daqueles dois esta-
distas, reagiu de modo inesperado talvez. Aprovou, entdo, pro-
jeto de lei retirando da Camara Alta o poder de votar matéria
financeira. Uma série de negocia¢des politicas, envolvendo até
o Rei e, sobretudo, a ameaca de nomeacdo de tantos Lordes,
escolhidos do Partido Liberal, quantos fossem necessarios para
suplantar a maioria retrégrada da Camara Alta, forcou esta a
aprovar o projeto de lei de reforma e do orgamento. Assim é
que, até hoje, a Camara dos Lordes apenas conhece o0 orga-
mento e outras leis de financas, mas ndo as discute nem vota.
Desta forma foi que quando Mr. Attle, Primeiro Ministro do
Partido Trabalhista, ao assumir o poder, depois da segunda
guerra, pretendeu abolir a pena de morte na Gra-Bretanha e néo
encontrou apoio, mais uma vez, na Camara dos Lordes, a impren-
sa inglesa aconselhou-o a suprimir do orcamento as dotac¢des
Para compra de cordas, jA que sobre tal assunto, estritamente
financeiro, a Camara dos Lordes é constitucionalmente impo-
tente para legislar.

Este exemplo de seu proprio pais teria possivelmente ins-
pirado a Keynes os primordios de sua teoria dos orgcamentos
correntes e de capital, a qual ajudou o mundo ocidental a vencer
a grande crise dos ultimos anos da década dos '20 e dos pri-
meiros da dos '30, com os indispensaveis burilamentos doutri-
narios de seu brilhante génio.

O proximo exemplo que nos ocorre de utilizagdo da des-
Pesa publica em seu papel de condicionante da conjuntura eco-
ndmica de um pais, ja surge toda ela estritamente baseada na
teoria keynesiana, ao referirmo-nos a experiéncia de Franklin
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Delano Roosevelt, no New Deal, causando imenso impacto po-
sitivo na adormecida economia norte-americana de 1932, quan-
do aquele estadista assumiu o poder. Ja agora o processo de
utilizar a despesa publica como condicionante econdmico &,
nao s6 querido, conscientizado, como extremamente raciona-
lizado dentro da contextura de um planejamento basico estru-
turado no National Recovery Plan, fundamento da Administra-
¢do rooseveltiana. Esse plano, no entanto, que a Suprema Corte
julgaria posteriormente inconstitucional, motivou o aparecimen-
to de uma farta literatura pré e contra o planejamento gover-
namental. Mesmo eivado de inconstitucionalidade, o NRP pro-
duziu conseqiéncias duradouras na economia daquele pais por-
gue muitos de seus programas vieram a ser cumpridos, em-
bora fora da contextura integral do plano, tal como a Lei do
Seguro Social, em cuja apreciacdo a Suprema Corte reverteu
sua posicdo anterior de considerar inconstitucional as leis apro-
vadas pelo Congresso originarias do NRP, talvez em face de
pressfes politicas incontrolaveis. Realizou-se mesmo assim um
imenso plano de obras puablicas, até que a grande nacdo do

norte se viu envolvida no conflito para debelar o flagelo do
nazi-fascismo.

As conseqlUéncias da acdo da Administracdo Roosevelt para

o0 orgcamento publico foram inidmeras e perduram até hoje, pois
foi a partir dessa época, com a transferéncia do 6rgdo de orga-
camento The Bureau of the Budget — do' Tesouro para ficar
subordinado diretamente ao Presidente e com a orientagcdo im-
primida por Harold D. Smith, que se comeg¢ou a pensar seria-
mente em técnica orcamentaria. Foi ainda nessa mesma época
que as empresas privadas daquele pais comegcaram a vislum-
brar no orcamento um instrumento de auxilio ao processo de
racionalizacao e programacdo de suas operacg¢fes e financas. A
consciéncia de racionalizacdo despertada na empresa privada
comi os estudos de Fayol na Franca e de Taylor nos Estados
ni 0s encontrou no processo orgcamentario uma ferramenta

para condicionar a programacédo fisica com a programacédo fi-

J3° nsec’iientemente, a utilizaCdo consciente da despesa pu-

centP anH_i"StrUm/ nlﬁ" de Hf EjIICa econdbmica é fato muito %e-
cente na historia da humanidade. Tal observacao pode ser fa-

cilmente suportada pela opinido de varios autores, entre os quais
destacamos a de Frederiek C. Mosher. para quem" nSo fel le

muit0 recentemente, ha cerca de duas décadas, que maior
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atencdo se dirigiu para o lado da despesa do orgamento ou para
a aplicacdo de principios e técnicas econd6micas a administra-
¢do das finangas publicas."1

SURGIMENTO DO ORCAMENTO-PROGRAMA

E interessante notar que, nada obstante a imensa contribui-
¢do rooseveltiana para o desenvolvimento do aspecto técnico
do orgcamento publico (jA agora podemos identificar a dualidade:
orcamento publico e orcamento empresarial), ndo foi. no Gover-
no Federal dos Estados Unidos que se originou a idéia e se
implantou a técnica do orgcamento-programa, embora pessoas
insuficientemente informadas fagcam tal assertiva em funcédo dos
trabalhos das duas Comissdes do Congresso norte-americano,
liderados pelo ex-presidente Hoover, cujos relatérios sobre fi-
nancas publicas aconselharam a introdu¢do, no Poder Executivo,
de um orcamento que, por falta de melhor denominacdo (sic),
a primeira Comissdo passou a chamar de performance-budget,
cedo traduzido em lingua portuguesa por orgcamento funcional,
no sentido de que esse tipo de orcamento deveria exprimir
(como bem diz a expressdo em inglés) as realizagcBes gover-
namentais. A palavra funcdo adquiriu, entdo, sinonimia com a
Palavra setor de acdo governamental. Na realidade, a idéia ba-
sica da | Comissdo Hoover dirigia-se para um orgcamento-de-
execugdo, sequndo o qual um produto final surgiria no final dos
trabalhos.

Na verdade e nada obstante a grande contribuicdo de Harold
D- Smith como Diretor do orcamento federal norte-americano
Por varios anos, especialmente durante o periodo da guerra,
guando pessoalmente assumiu grandes encargos, Smith jamais
Praticou, aconselhou ou mesmo falou em orgcamento-programa.
Basta para tanto consultar, além dos orgcamentos preparados
sob sua direcdo, o livro The Management of Your Government 2
Por ele escrito, meio esquecido hoje, mas* ainda cheio de ensi-
namentos. Ndo nos olvidamos, contudo, de que, ao analisar os
Principios orgcamentarios, Smith erigiu como um deles a pro-
priedade de o orcamento adaptar-se aos objetivos fundamentais
da entidade para a qual é elaborado. Assim, ndo concebia ele
gue o orcamento de uma estrada de ferro, pelo simples fato

Mosher Frederich C., ProBram-Budgeting: Theory and Practice. (Public Adminis-
tration Service: Chicago, 1954), pag. 2. O autor se situa estritamente na economia
americana, sem aprofundar a analise histérica internacional.

Smith, Harold D., The Management ot Your Government. (New York: Whittlesey
House, McGraw-Hill Book Company, 1945).



de ser operado por uma empresa publica, tivesse a mesma
estrutura de um orgamento ministerial. E provavel que Smith,
com a evolugdo de seu pensamento, teria deixado valiosa con-
tribuicAo para o desenvolvimento do orgcamento-programa, se
ndo tivesse desaparecido tdo cedo e, pois, tivesse podido con-
tinuar seu trabalho de or¢gamentista mesmo em outro plano que
ndo o federal.

E 6bvio, pelo menos para nds outros que olhamos o orca-
mento mais como um instrumento de ligacdo da programacéao
fisica para torna-la exeqiiivel — com a programacdo finan-
ceira, que o Governo Local — o Municipio — apresenta maio-
res e melhores condicdes para o surgimento e desenvolvimento
desta técnica. E foi isto exatamente o que aconteceu. Pelo me-
nos os registros histéricos nos informam que foi em uma pe-
guena cidade do Estado de Nova York, denominada Richmond,
como a capital da Virginia, que nasceu e implantou-se o orga-
mento por programas.

Realmente, € no Governo Local, sobretudo com a concepcgéo
gue” dele se tem nos Estados Unidos, eminentemente de pres-
tacdo de servicos a comunidade, que surge a necessidade de
programar a acdo governamental, ultrapassando-se o tipo de
orcamento em que se discriminam o0s meios, basicamente de
natureza legal, para outro em que, primeiramente, se identificam
0os problemas da comunidade e, em seguida, equacionam-se
esses problemas em termos de meios necessarios, fundamen-
talmente um orcamento programatico, no momento exato em
que a humanidade comecga a caminhar de um Estado regulador
para um Estado executor, sem, todavia, abdicar de suas funcdes
anteriores. Quanto ao surgimento do orgcamento-programa nos
Governos Locais norte-americanos com prioridade ao Governo
rederal, trata-se, pelo menos, da licdo que nos ensinam 0s me-

Hocttr tratadlftas de orcamento daquele pais, entre os quais

Budaetim©® $ r6856 BUrkhead’ 6m SeU (4 classico Government
em IfnnnS' fe'lzmente 'a a90ra circulando no Brasil em traducédo
vTrias 3 Portuguesa, gracas aos esforgcos da Fundacdo Getulio

Drocessn | A Per °Utr° lad®' <ue a demarragem do

cala dPvP .P °rCamr aCa°-a baSe de Pro9ramas em larga es-

sBes Hoover' preferidas “ recomend!";* s “as *»» Comis-
3. Burkhead, Jesse, Qov.mmen. Budget,,g. (Nova York: John Wiley and Sons, Inc., 1956),
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N&do foi nossa intencdo fazer restricdbes a obra de Harold
D. Smith ao apontar a génese do or¢camento-programa nos Go-
vernos Locais. Temos plena consciéncia do valor desse técnico,
falecido prematuramente, pouco depois de deixar, ja na Admi-
nistracdo Truman, a direcdo do Bureau do Orgcamento e de es-
crever o livro ja citado. Entre outras contribuicdes de Smith
vale, de passagem, assinalar sua preocupacdo de entrosar o
Bureau de Orgcamento com as Universidades, levando a estas
a palavra dos técnicos do Bureau e trazendo destas o ensina
mento dos professores universitarios, em beneficio de uma sa-
lutar corrente de pensamento e de troca de idéias de que re-
sultou farta literatura em lingua inglesa a disposicdo dos estu-
diosos. Smith, igualmente, sempre pensou que orgcamento e
organizacdo e métodos deveriam caminhar juntos, embora, na
Pratica, surgissem algumas dificuldades ao melhor entrosamento
das duas técnicas. Vemos hoje o renascer dessa filosofia, como
Prova o fato de o Bureau do Orgcamento do Governo norte-ame-
ricano ter passado a denominar-se, talvez pela pressdo do
BPPS 4 The Office of the Budget and Management. De outro
lado, ndo é préprio, outrossim, ignorar a profunda analise que
as duas Comissdes Hoover procederam no Poder Executivo do
Governo Federal norte-americano, em nome do Congresso, com
Peso preponderante para o desenvolvimento da idéia do orca-
mento-programa, cuja analise da pratica brasileira nos propomos
a fazer na segunda parte deste trabalho. Pareceu-nos, contudo,
de importancia tracar um panorama, ainda que de horizontes
amplos, da génese desta técnica de administracdo moderna.5

TIPOS DE ORCAMENTOS

Parece-nos, no entanto, de proveito antes de enfocar o caso
brasileiro, aclarar diferengcas entre certos tipos de orgamento,
os quais foram surgindo no processo administrativo, mas ti-
veram, como €é natural, suas praticas descontinuadas a medida
pue outros mais sofisticados surgiram. N&o é nossa intencao,
com isto, porém, pretender demonstrar que um tipo de orcga-
mento € menos ou mais eficiente que outro, nem nos move a

4. PBBS, em Inglés: Plannlng, Programlng, Budgeting System. Um sistema desenvolvido
por MacNamara, no Departamento de Detesa norte-americano, segundo o qual se
integram em uma linha continua, o planejamento, a programagdo e, sua expressao
financeira, o orcamento. Por Isto mesmo, em portugués temos preterido chamar de
Sistema Integrado de Planelamento, Programacdo e Orcamento, SIPPO.

5. Aparentemente, este trabalho d& pouca relevancia a contribuicdo da Franca e da
Itdlia para o 'desenvolvimento do or¢camento publico pela simples razdo de que a
preocupacdo predominante do pensamento trfincés e italiano sempre se voltou para
o aspecto juridico do orcamento publico.



idéia de elevar o orgcamento-programa a pedestal de panacéia
capaz de resolver todos os males administrativos. Ja existe
hoje plena consciéncia de que ndo é o tipo de orcamento que
resolve os problemas da administracdo "publica, mas o modo
como um dado tipo de orgcamento é operado pode ser ainda
mais importante. Apenas é de reconhecer-se que, ao passo
que os Governos se vao tornando responsaveis pela demarra-
gem e orientacdo do processo desenvolvimentista, o orgamento-
programa aparece, sem duvida, como instrumento de trabalho
mais apropriado, mais preciso, mais técnico e. que melhor con-

diciona a programacao fisica a programacado financeira.

Afigura-se oObvio que o processo financeiro existe desde
que a humanidade se constituiu em Estado, pois um dos condi-
cionantes desta instituicdo é o seu poder de exigir dos suditos
contribuicAo em moeda para manter 0S servigos governamentais.
Estaria fora do escopo deste trabalho seguir tal linha de pen-
samento, de vez que a histéria das Financas Publicas trata com
minlcias da evolugdo do poder de tributar outorgado aos Gover-
nos. E fato notoério, por outro lado, que, enquanto as financas
existem desde tempos imemoriais, a programacéo fisica do com-
plexo de operac8es governamentais s6 recentemente apareceu
como um imperativo categdrico para racionalizacdo dessas mes-
mas operacBes e obtencdo de maiores resultados com menor
dispéndio de recursos financeiros. Estd fora de cogitacdo, po-
rém, a imensa utilidade do orgcamento-programa como a melhor
técnica para expressdo dos planos fisicos, em termos de moeda
e para controle fisico e financeiro, sobretudo nesta conjuntura
em que se continua a tradicdo dos recursos escassos e em que
os Governos assumem responsabilidade pelo estudo e equacio-
namento na busca de solucdo dos mais graves problemas na-
cionais em horizontes temporais amplissimos. Vejamos, preli-
minarmente, os principais tipos de orgamento.

Orgcamento tradicional, muito conhecido com o nome de lei
de meios. Contempla os meios de que o Governo pode dispor
em um exercicjo financeiro para conduzir a administracdo sem
qualquer relagdo, porém, com os problemas a enfrentar, vale
dizer, sem a coordenacdo programatica.

Orcamento econdmico. Nao chega a ser um orgcamento-
programa, mas visa sobretudo a considerar a economia nacio-
nal como um conjunto integrado, procurando infletir a acéo
governamental para aqueles setores pelos quais a iniciativa
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Privada mostra menor interesse. Assim, fala-se em orgamento
econdmico nacional, e, por via de consequéncia, em balango
econbmico nacional, mas ndo hd como confundir este com o
orcamento econémico do Governo, parcela do orcamento eco-
némico do setor puUblico que, por sua vez, constitui uma parte
do orcamento econdmico nacional, sendo, portanto, um instru-
mento de intervencdo estatal. A FinlAndia chega ao ponto de
fazer aprovar pelo Parlamento, ndo s6 o orgcamento governa-
mental, mas também o préprio orcamento econémico nacional
que, destarte, se torna lei. Uma das caracteristicas deste tipo
de orgcamento é que condiciona meios a grandes problemas
nacionais, tornando-se, as vezes, de dificil implementacdo a
nivel estadual e municipal, pois que sua destinacdo é de natu-
reza macro-econémica.

A doutrina keynesiana, que levou ao orgamento econdmico,
Produziu, no Brasil, a Lei 4.320/64, por alguns considerada, em-
bora a nosso ver impropriamente, a lei de orcamento-programa.
Este pensamento emana da observacdo de que a Lei 4.320/64
dividiu as operacdes governamentais em correntes e de capital,
como categorias essenciais para a programacdo governamental.
Mas, no instante em que a aplicagcdo e a interpretacdo da lei
especialmente com o controle dos Tribunais de Contas da Unido
e dos Estados sobre as finangas municipais passaram para 0S
juristas, por formacdo profissional mais preocupados com o
controle que com a programacdo, desenvolveu-se a idéia de
dois grupos dicotdbmicos aparentemente estanques: receitas e
despesas correntes, de um lado e receitas e despesas de capital,
de outro, como se o orcamento ndo fosse uma integridade pro-
9ramatica. Deste modo, a classificacdo da receita passou a con-
dicionar a da despesa, perdendo o or¢camento a flexibilidade ne-
cessaria para ser um verdadeiro instrumento do planejamento
em termos monetarios. E verdade que o préprio fato de a lei
separar, tanto na receita como na despesa, as transferéncias
em correntes e de capital poderia parecer exata a dicotomia
extremamente estanque acima referida. Levada a este rigor,
nenhuma esfera de Governo poderia contrair um empréstimo
Para saldar um compromisso classificavel em despesas corren-
tes, de vez que as operagOes de créditos classificadas na lei
como receitas de capital s6 em despesas de capital poderiam
ser aplicadas. Tal dicotomia fechada cria problemas enormes,
mormente para as Prefeituras municipais, sobrecarregadas com
encargos ditos correntes, mas da maior magnitude para a vida
do Municipio, como entre outras a manutencdo do ensino.



Neste ciclo fechado, uma Prefeitura ndo poderia vender bens
inserviveis para desenvolver o ensino como, por exemplo, con-
tratar novos professores ou pagar melhores salarios. O ativo
do balango patrimonial poderia abundar de bens inGteis para a
Prefeitura, mas esta ndo teria condicfes de aliena-los para aten-
der a encargos com o ensino, a saude, limpeza publica, etc.,
mantida a dicotomia legal ao exagero, como, lamentavelmente,
alguns juristas pretendem.

Dai decorre outra observacdo importante. De fato, com a
Lei n.° 4.320/64 desenvolveu-se também o conceito — ou pre-
conceito — de que as despesas, correntes sdo, social e econo-
micamente, menos valiosas que as despesas de capital, pois
que estas de modo genérico se transformam em bens de capital,
como tal contabilmente registraveis no ativo governamental.
Este é um dos defeitos do chamado orgcamento econémico, em
relacdo ao orgcamento-programa, ao descaracterizar 0s servigos
prestados pelo Governo, para ressaltar a énfase com a criacéo
de bens de capital, como se fosse socialmente util construir
uma escola, um hospital, ou comprar um equipamento e néo
fazé-los funcionar. O orcamento-programa elimina tal distor¢éo,
porque coloca a énfase no programa a executar, no objetivo
a atingir, na meta a completar, desde que sua natureza tenha
sido previamente determinada como imprescindivel a coletivi-
dade, exigindo que, ao cabo do exercicio financeiro ou do pe-
riodo de tempo esquematizado, surja um produto final, caracte-
ristica fundamental do orgcamento-programa. Este produto final
pode ser um prédio escolar, um ambulatério, mas pode ser, da
mesma forma, o nimero de alunos que concluiram a terceira
série do curso primario nas escolas do Municipio.6

O estudioso pode identificar outros exageros de classifi-
cacao, facilmente encontradicos na Lei 4.320/64 a medida que
a mesma pretendeu estabelecer um orgcamento econdmico para
as trés esferas do Governo de nosso sistema federativo. Por
exemplo, a diferenciacdo entre investimentos e inversdes finan-
ceiras e entre alguns titulos dessas duas categorias. Assim,

um terreno adquirido para nele ser construido um prédio é um

6" postemol' a es,a a"ura «o pensamento do planejamento ofi-
sificacdo oor IcaCdo substancial nestes conceitos com reversdo para a cias-
méfas perselL?rtni L ? a,lvldades' enfatizando com maior precisdo os objetivos e
™cao aos concelL* °aC,a e de bene,lci°s * coletividade, em substi-
provam nSo se tanr V usteios. i* 7 as préprias Nagdes Unidas

de cuTtejo séo . Imen,° S(? C°n] irwes" ment03 e _que muitas despesas
custeio sao essenciais ao processo de melhoria das condicées humanas na terra.



investimento, mas a aquisicdo de um prédio jA pronto/auima
inversdo financeira. A entrada no ativo de ac¢des do Banco do
Brasil € uma inversdo financeira, mas da Petrobrds é um inves-
timento, dadas as caracteristicas comerciais e industriais pr¥>
Poderantes de cada uma dessas empresas de econoniia mista.
E provavel que, sob o prisma estritamente econdémico, t*"Jo este
sistema de classificacdo seja muito importante, mas, poj;'pytro
lado, a lei ndo toma em consideracdo o objetivo a atingir e-dai’!\.
corre-se 0 perigo de preparar e executar um or¢camento sim-
plesmente para identificar categorias econdmicas e ndo para
realizar um produto final em beneficio das populagSes. Para o
administrador, o importante é que a escola seja construida e
os alunos recebam instrucdo, ou que uma ponte ligando duas
margens de um rio dé passagem a pessoas e mercadorias, cons-
truida com material novo ou ndo. O mais importante é o obje-
tivo e ndo o meio ou a categoria econémica em que se classi-
figque o meio utilizado. Dai a relevancia do orcamento-programa,
Por equacionar meios em funcdo de objetivos e dai porque,
também, discordamos, data venia, de que a Lei 4.320/64 seja
uma lei de orcamento-programa, embora achemos que ela néo
impede a implementacdo desta técnica no Brasil e, bem inter-
pretada, sem exageros legalisticos, até que ajuda, especialmen-
te no desenvolvimento de um tipo de controle positivo e néo
meramente punitivo. Controle positivo é aquele controle que
motiva, incita, vocaciona as bases administrativas para a rea-
lizacdo eficiente de sua missdo, visando ao cumprimento inte-
9ral do produto final. Fixa o rumo de agcdo como a bulssola
indica o rumo do navio e mostra, assim de logo, os problemas
que vao surgindo na execucdo, os quais sado debatidos sem
Preocupacdo com a hierarquia funcional, mas com a énfase co-
locada na busca de solugcdo, de modo que o objetivo e a meta
pe completem no tempo previsto com as especificacdes pro-
jetadas, partindo-se dai para a administracdo por excecéao.

Incidentemente, ha uma riqueza de conceituagdo em deno-
minar-se orcamento a este processo. Orcamentar é fixar rumo,
segundo os dicionarios, que fazem prevalente na nomenclatura
nautica e originario do italiano ou do neerlandés. Na palavra orga-
mento vive maior expressdo de forca que na palavra inglesa
budget, passada para o francés (le budget) de onde, alias, veio
°riginariamente (bougette) ou para o aleméo (das budget) ou na
Palavra espanhola presupuesto.



A continuacdo, a distincdo acima ja apontada de transferén-
cias correntes e de capital, € outro exagero que ndo se justi-
fica mesmo em razdo da teoria do orcamento nacional, pois na
consolidagdo das contas as transferéncias se anulam, fazendo-se
a agregacao ao nivel em que as despesas sdo efetivamente apro-
priadas a um objetivo especifico, além de, como ja vimos, jungir
a aplicagcdo dos recursos financeiros a sua origem.

Quanto a despesa, € possivel, por exemplo, notar a classi-
ficacdo de salario-familia, abono familiar, juros de divida publica
e diferenca de cadmbio, na categoria das transferéncias.

Com efeito, presidiu a idéia de apropriar a categoria das
transferéncias salario-familia e abono familiar o fato de que tais
adicionais ao salario do servidor decorrem, ndo do servico por
ele diretamente prestado, mas em razdo do nimero de depen-
dentes que oneram seu orgcamento particular em auxilio do
qual o Estado lhe proporciona um adicional. Ora, é claro que se
o Estado pagasse um salario tal que ndo fosse necessario con-
ceder benesses adicionais, o custo total do salario seria, indis-
cutivelmente, apropriado ao programa, ou a unidade administra-
tiva a que o servidor serve. Ha4 tempos nossa atencgdo ja tinha
sido advertida para o fato de os orcamentos dos Governos Cen-
tral da Franca e Federal dos Estados Unidos da América do
Norte ndo comportarem tal distingdo, levando diretamente ao
custeio dos servicos todas as despesas sobre os mesmos inci-
dentes, coisa, alias, que sempre nos pareceu racional que a so-
fisticacdo de levar tais contas a categoria das transferéncias cor-
rentes. De fato, o Governo ndo transfere a nenhuma entidade,
nem a pessoas, a responsabilidade pela realizacdo de um ser-
vico ou producdo de bem, os quais — realizacdo e produgcdo —
estdo sob direta administracdo estatal, cujo custo se acresce

estas benesses. Quando o Governo compra 0S Servicos pes-
soais, estd naturalmente e ex lege, também se comprometendo
a pagar tais adicionais. Além de um erro conceituai, tal classifi-
cacao, excessivamente especializada, concorre para aumentar

pubMcos”6 ° “raba”° elaboracdo e controle dos orgamentos

Her S6U tUrr)?’ Porém, a conta contribuicdo de previdéncia
ocial, que significa a parte do empregador para o fundo previ-

m e S OHeT.St"Ui Um Cas2 flagrante de pres.acde indireta e
Hp, 'aa ® servigo, pois a dotacdo constante do orgamento se

destina a comprar o servico do INPS, do IPASE ou de outra insti-
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tuicdo seguradora, para futura prestacdo financeira ou assis-
tencial, ndo mais ao Governo, porém a pessoas, 0s aposentados.

Caso aberrante, no entanto, é de juros da divida publica,
Pois estes representam um custo financeiro, direto e imediato,
do empréstimo. Veja-se o Manual para Classificacdo das Tran-
sacOes do Governo segundo seu Carater Econdmico e sua Fun-
¢do, editado pelo Departamento de Assuntos Econdmicos e So-
ciais das Nac¢des Unidas em 1959, do qual consultamos o original
em lingua espanhola. De fato, ali encontramos a pagina 147 ni-
tidamente distinguidos em titulos diferentes:

— Gastos liquidos correntes em bens e servigos

— Juros pagos no governo central

— Juros

— Pagamentos diretos de subvencgdes

— Transferéncias a conta de receita de unidades familiares
— Transferéncia ao governo local para operacdes correntes
— Transferéncias' correntes ao exterior.

No mesmo sentido é o plano geral, as paginas 93 a 95, que
comentamos no livro Classificacdo das Contas Publicas, editado
Pela Fundacdo Getulio Vargas, em 1967.

Como se vé&, um manual excelentemente técnico ndo con-
sidera os juros como transferéncia, nem podia fazé-lo sob pena
de incidir em erro. O fato é que a Lei 4.320/64 esqueceu-se dos
custos financeiros das transacdes governamentais, e, pois, seu
Plano de contas deveria comportar distincdo de, pelo menos,
dois tipos de custeio:

— custeio em bens e servigos

— custeio financeiro, ou outros titulos mais convenientes,
nunca, porém, considerar como transferéncia um custo
direto de empréstimo, certamente oneroso para a admi-
nistragdo. Um titulo como custeio financeiro teria ainda
a vantagem de agrupar, com propriedade, outras con-
tas como despesas de exercicios anteriores, alguma
outra dotacdo especial para tipos de dividas a liquidar
ou amortizar, bem como diferenca de cambio, pois que
esta Ultima conta se nos afigura com todos os carac-
teristicos de um custeio financeiro, da mesma forma que
juros da divida publica. Transferéncia é que, certamente,
nao nos parece que O seja, pois o cambio é remetido
para compra de bens e servicos e a diferenca adere ao
principal.



Como se vé, classificar contas, sob o &ngulo da racionali-
dade do orcamento, ndo é tdo simples como pode parecer a
primeira vista. E imprescindivel aprofundar a analise para en-
contrar a substancia da transacéo, pois que, de modo geral, o que
se classifica ndo é a conta, mero instrumento de representacéo,
mas as proprias transacgdes. E, conseqientemente, preciso des-
cer, ou subir, até estas para encontrar sua verdadeira posicao
no conjunto geral das operagdes governamentais. Esta foi, alias,
a mensagem que procuramos transmitir no livro ja citado, Clas-
sificagdo das Contas Publicas.

Por sua vez, a divida publica outra coisa ndo é sendo baixa
de passivo a semelhanca de restos a pagar. Deve-se entdo clas-
sificar a amortizagcdo da divida publica como uma transferéncia?
A resposta se nos afigura ser negativa, porque o Governo nh&o
transfere a outra entidade a responsabilidade de prestacdo de
servico nem a realizacdo de obras, apenas paga o que deve.
Como classificar, pois, a amortizacdo da divida publica? A nosso
entendimento, trata-se de uma baixa direta do passivo conta-
bilizavel no exercicio em que ocorre a amortizagdo, sem inci-
déncia em categoria econdmica especifica.

Ndo se podera, jamais, determinar o exato custo dos ser-
vicos publicos se as despesas nao apresentarem classificagcao

gue lhes precisem exatamente seu papel como fatores determi-
nantes de custo.

_ ™ transferéncia aparece quando o Governo entrega dota-
¢cao a outra entidade, de direito publico ou privado, para que
ela execute um servico ou realize uma obra, de interesse cole-
tivo, que_o proprio Estado (sentido lato) poderia executar, mas.
por razbes de politica administrativa ou econdmica, pre-

tere delegar atribuicdes e recursos. Ndo é, parece-nos, 0 caso
aas contas acima discutidas, mas seria, certamente, o caso de

mpnfo eStUd°’ POr que 0 Estado em vez de prover direta-
fazé-lo ° ensmo’ Pa9a a entidades privadas ou publicas para

transterénCia«dp IM C&° fd.! Lel 4'320/64 Para as despesas de
niTque exDuspmn® perfetamente em compasso com 0O racioci-

cdes ou 4aSIm0, 6 dele9aCao de atribuicbes e dota-
ndo daleT aCertadamente- "0ss® raciocinio paralela a defi-



A nosso parecer, o plano de contas contido no Anexo n.° 4,
em consonancia com o artigo 13 da lei 4.320/64 é que, na
realidade, desviou-se do conceito emitido pelo § 2.° do artigo
12, de transcricdo:

"Classificam-se como Transferéncias Correntes as do-
tacbes para despesas as quais nao corresponde contrapres-
tacdo direta em bens ou servigcos, inclusive para contribui-
¢cbes e subvencles destinadas a atender a manutencdo de
outras entidades de direito publico ou privado."

Destarte, as transferéncias sdo essencialmente as subven-
¢des sociais, as subven¢des econdmicas, os auxilios e as contri-
buicdes, para utilizar a mesma terminologia, da mencionada lei,
desde que a contraprestacdo em bens e servicos ndo seja direta
ao Governo. Ora, nos casos anteriores, a prestacdo de servigcoo
€ direta e imediata, onerando os custos dos respectivos ser-
vigos.

Observe-se, para encerrar este assunto, a inadequacdo da
redacdo do § 6.° do mesmo artigo 12, que, ao definir as Trans-
feréncias de Capital, considerou-as independente de contrapres-
tacdo direta em bens e servigos, por isto que tais dotagdes estdo
vinculadas a investimentos ou inversdes financeiras. De qual-
quer maneira, porém, a frase € perigosa porque pode levar a
presuncdo de que ficaria facultado a um Governo transferir re-
cursos sem a competente prestacdo, ainda que ndo direta ou
imediata, em bens ou servi¢os, tanto mais quanto o referido
paragrafo ndo perderia sentido se tal frase fosse omitida, mas,
ao contrario, ganharia conciséao.

Orcamento Plurianual de Investimento. Uma das boas idéias
surgidas com o orcamento econdmico foi, sem duvida, a da pro-
gramacdo a longo ou médio prazos, resultando, no Brasil, por
forca do Decreto-lei 200/67, a institucionalizacdo do ORCAMEN-
TO PLURIANUAL DE INVESTIMENTO — OPI, posteriormente con-
sagrado na Constituicdo ex vi paragrafo UGnico do artigo 60
e terceiro do artigo 62, com a regulamentacdo dos Atos Com-
plementares de n.°s 43/69, 76/69 e 9/70. Desta forma a imple-
mentacdo do orgamento-programa em nossa terra ja vem favo-
recida com a institucionalizacdo da programacdo a longo, médio
e curto prazos, que lhe é necessariamente inerente.
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Por outro lado, na escala de valores da despesa publica,
tem-se atribuido relevancia aos investimentos como ja referimos
anteriormente, mas, na abrangéncia do orgcamento-programa, tal
escala de valores had de ser revista, pois estd fora da técnica
do orcamento-programa a concep¢do de que uma categoria de
despesa seja superior a outra, de vez que a importancia pri-
mordial recai no objetivo a atingir, ou, em outras palavras, o
objetivo é que define a importancia da despesa. A partir deste
raciocinio, o orgcamento plurianual de investimento sofreu uma
extensdo salutar, para incluir também as chamadas despesas
correntes, tornando-se a antiga sigla OPI em ORCAMENTO
PLURIANUAL INTEGRADO, isto é, compreendendo para o perio-
do de tempo determinado por lei, no Brasil trés anos, tanto as
despesas de capital como as correntes. Destarte, o OPI torna-se

a base em que se assentara o orcamento-programa de execugao
anual.

A programacgdo, como 0 processo orgcamentario, had de ser
continua e sisteméatica, sem o que ndo se pode pensar em aper-
fe.coamento nem mesmo em exatiddo da programacdo empre-
endida. A continuidade significa que, a cada exercicio as dota-
coes contidas no Gltimo ano do OPI, a vista de cuidadosa revisdo
para coloca-las em conson&ncia com a conjuntura vigente pas-
sam para o or¢camento anual, verdadeiro executor dos planos
contidos no OPIl. Um pouco além disto, porém. E imprescindivel
a analise permanente para que o ano do OPI que se extraoola
para o orcamento de execucdo seja substituido por outro ano
mais alem, de modo que se mantenha a integridade do triénio
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Orcamento funcional. Institucionalizado pela primeira Co-
missdo Hoover, este tipo de orcamento procura identificar, em
primeiro lugar, as fungcbes em que o Governo deve empregar 0s
recursos financeiros. Ai, ao invés de salientar as despesas com
pessoal, com aquisicdo de bens e servicos e, ao invés de sa-
lientar a categoria econ6mica em que incide uma despesa go-
vernamental, o orcamento funcional, ou orgcamento por funcgdes,
procura mostrar o que o Governo faz ou pretende fazer. Por isto,
o esforgo total do Governo aparece dividido em funcdes (veja-se
no Manual de Orgamento por Programa e Atividades, publica-
¢do das Nagdes Unidas, tradugdo em lingua portuguesa sob os
auspicios do Ministro Reis Veloso,- do Planejamento, a defini-
¢do completa de funcdes) 7 que outra corrente de pensamen-
to prefere chamar de setores. Assim, pode-se saber quanto dos
recursos financeiros do Governo esta sendo aplicado em educa-
¢do, saude, industrializacdo, transporte, comunicagdes, defesa
nacional, seguranca de pessoas e bens, urbanizacdo, comércio,
cultura, administracdo geral, agricultura, pecuaria, bem-estar
social, administracdo especifica etc.8

A determinacdo de quantas fun¢des deve ter um Governo
é certamente problema a ser resolvido na pratica, em consonan-
cia com a magnitude de acdo do mesmo. Geralmente, costu-
ma-se dividir as fun¢cdes em subfuncfBes e estas em programas,
subprogramas, atividades e subatividades.

Desenvolvimento econdmico, ou desenvolvimento econdmi-
co e social, ndo é evidentemente uma fungdo ou setor, mas o
grande objetivo nacional.

A agregacdo das responsabilidades governamentais no
Brasil em dez titulos, incluindo a administracdo geral e desta-
cando a administracdo financeira, foi & orientacdo seguida pelo
Decreto-lei n.° 2.416, de 17 de julho de 1940. A mesma orienta-
Ca0 aderiu a Lei 4.320/64, com as modificagdes posteriores in-
troduzidas pelo Ministério do Planejamento e Coordenacdo Ge-
ral, a medida que o Governo da Unido, a partir de 1965, iniciou
um processo sistematico de implementacdo do orgamento-pro-
Qrama a nivel federal.

7 Para comentarios doutrindrios a respeito do conceito de fun¢des, o leitor é con-
vidado a consultar de nossa autoria o livro Classificagcdo das Contas Publicas (Rio
de Janeiro: Fundacdo Getllio Vargas, 1967).

8 Em realidade, como j& dissemos, a | Comissdo Hoover estava mais interessada em
realizagdes e execugdo que em funcdes, parecendo-nos este titulo verdadeira re-
ducdo de conceitos.



Tudo leva a crer que a primeira recomendacdo para imple-
mentacdo das técnicas do orgamento funcional, da Unido, tenha
sido feita pela CEPA9, em cujo relatorio sobre financas pu-
blicas aparece uma neste sentido, sem, no entanto, indicar os
passos necessarios, na presuncdo, perfeitamente aceitavel, de
que, pela tecnicidade da matéria, os detalhes de implantacédo
deveriam ser objeto de estudo mais acurado por um Grupo de
Trabalho constituido de pessoas versadas no assunto. O Go-
verno cujo mandato se iniciou a janeiro de 1961 ndo tomou co-
nhecimento do trabalho da CEPA e os sucessivos relatérios so-
bre reformas administrativas, de 1961 a 1964, foram suplantados
pelas crises politicas que convulsionaram o pais.

Ja exprimimos o pensamento, em artigo publicado na Re-
vista de Administracdo Publica, da Fundacdo Getulio Vargas,
de que a idéia do orcamento funcional ndo prosperou, no Brasil,
a falta de soélida teoria que desse apoio a pratica qué se ia de-
senvolvendo a nivel estadual e municipal, de vez que a Unido
ficava fora das normas do Decreto-lei 2.416/40. Parece-nos que
todos os demais fatores determinantes do atraso brasileiro em
orcamento-funcional, nada obstante a existéncia de um instru-
mento legal consignante de fun¢fes definidas, sdo apenas con-
seqliéncias desta falta, isto é, de uma teoria que acompanhasse
o desenvolvimento da préatica e, em sentido contrario, comuni-

casse a pratica que melhoramentos, ano apo6s ano, deveriam ser
introduzidos.

Alguns dos fatores colaterais que impediram, por tantos
anos, o aperfeicoamento da pratica do sistema instituido pelo
Decreto-lei 2.416/40, foram: a inexisténcia da conscientizagao
de que se tratava de um orcamento funcional, tanto que este
proprio nome so aparece muitos anos depois; a idéia preva-
ente, ate bem pouco tempo, de que o orgcamento deveria ser-
ir, essencialmente, para obtencdo de dados estatisticos e para
controle, mais propriamente que para a programacdo; o fato de

nine C  iU?a0 Processo orgcamentario nos Estados e Munici-
mPntP nS T S SOmpre f Steve a car9° de contadores, geral-
TrXnZzZ i formaGao profissional, mais afeitos a idéia de con-
dar assi®n ifal?° 9ramaCf 0: ? fat0 de que 0 6r9ao que deveria

recente S /. ~Stad®°S 6 MuniciPios ™o teve,\ate sua
extmgao condlgoes por motivos que fogem nossa

N a elaboracdo* e x e cre comiSie'T °*’' 2fPA «br. no,
Nacional, 1961). orgamentario (Departamento de Imprensa



percepcdo, de aparelhar-se convenientemente para teorizar a
concepcdo contida no Decreto-lei n.° 2.416/60 e na Lei 4.320/64
e proporcionar uma vasta rede de treinamento especifico, dei-
xando, portanto, de dar cumprimento integral a sua missao; falta
de troca de informacdes entre Estados e Municipios, por inexis-
téncia de um centro coordenador que deveria ter sido o proprio
6rgdo acima referido, sobre a conducdo de seus negécios orcga-
mentarios; 10 a idéia de que o orcamento seria basicamente
uma parte do processo contabil, idéia esta que esta em relagédo
direta com a conduc¢do dos orgamentos por contadores sem trei-
namento especifico para esta especialidade; a auséncia de coor-
denacdo administrativa entre o 6rgdo central do orgcamento (ge-
ralmente o contador) e os responsaveis pela conducdo das ativi-
dades-fim, como os diretores de departamento de educacédo, sau-
de, obras publicas, urbanismo, etc. Enquanto o primeiro adminis-
trava o orcamento dentro da premissa, quase insultuosa, do "néo
tem verba”, os outros exageravam nos pedidos de verbas (esta-
mos de propdsito utilizando a nomenclatura anterior), jA na ex-
pectativa de que seus pedidos seriam podados com uma tesoura
extremamente afiada. Tal situacdo, na administracdo orcamenta-
ria brasileira, tornou-se tdo aguda que proporcionou mesmo o
surgimento de conflitos pessoais entre o responsavel pelo 6rgédo
central de orcamento e os responsaveis pela atividade-fim, sem
culpa real de um ou de outros, pois a ambos faltava o necessario
treinamento e a percepcdo de que vivemos em uma economia
de recursos escassos e de que o orgamento é a peca para condi-
cionar tais recursos a solucdo das necessidades coletivas. No
entanto, mais que um problema técnico, identificam-se, nessas
lutas pessoais, problemas de coordenacdo administrativa e de
relagbes humanas no trabalho, ndo privativas do Brasil, porém.
Com efeito, Frederick C. Mosher identifica problemas de com-
peticdo na administracdo orcamentaria dos Estados Unidos néo
s6 entre o 6rgdo de orcamento e entre os diversos responsaveis
Pelas atividades-fim, mas também entre esses. 11 Temos ai um
Problema da chamada lei das rea¢des antecipadas e cuja solu-
¢do ndo cabe, com exclusividade, a area da administragcdo orga-
mentaria.

10. O Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral supre, hoje, esta falha.

11. Mosher. Frederick, C., op. clt. pags. 41 e seguintes. Destaque-se a frase bem re-
presentativa do problema: "Each administrator is competing with his associates for
his shares of the "pie”, and the pie is usually not big enough to go around". Ou
esta outra: "And not least among the qualifications of an administrator and a
budget officer are their abilities as tacticians and gladiators in the budget process"”.
(p4gs. 15 e 16, respectivamente)
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Como ja transparece nas linhas acima, outro fator de pre-
ponderancia substancial, embora aqui por pura questdo metodo-
l6gica colocado em dultimo lugar, apresenta-se na auséncia de
um racional sistema de elaboragdo orgcamentaria, em que as
necessidades publicas sejam convenientemente mensuradas a
termos de moeda e de unidades de servigco a prestar ou de obra
a executar, com preliminar e indispensavel definicdo e clarifica-
¢do dos objetivos a atingir, técnica que somente surge com a
doutrina do orcamento-programa.

A teoria que desejariamos se apoiasse na pratica e, em um
processo de retro-informacédo, contribuisse para melhoria da
pratica, desenvolveu-se nos Estados Unidos com a colaboracéo,
como ja salientamos, entre o Bureau de Orcamento e as Univer-
sidades, ao passo que estas e as proprias Escolas de Comércio,
no Brasil, sempre se abstiveram de estudar o or¢gamento como
técnica especifica, coisa que s6 se passou a fazer em nosso
pais, com o surgimento da Escola Brasileira de Administracao
Publica, da Fundacdo Getulio Vargas. A disciplina foi, entao,
proficientemente lecionada pelo emérito Professor Sebastido
Sant'Anna e Silva, cujos cursos frequentamos em 1954 e a quem,
embora imerecidamente, tivemos a honra de substituir de 1957
a 1968. Coube também a SanfAnna e Silva a primazia de aperfei-
coar, a nivel federal, o orcamento publico, com a introducédo de
classificagcdo mais objetiva para a despesa, mas sua rapida pas-
sagem como Diretor da Divisdo de Orgcamento, do antiao DASP
ndo permitiu a desejada evolucgéo.

Um orcamento funcional ndo se caracteriza, porém, apenas
pela existencia de um sistema de classificacdo da despesa por
fungdes. Inerente a ideia de orgcamento funcional esta o con-
ceito de custo dos servigcos publicos. Alids, a Comissdo Hoover
pretendia um custo liquido, segundo o qual das despesas que
formariam o complexo do custo de uma funcdo deveria ser de-
duzida, se fosse o caso, a receita advinda com a venda de bens
e servigcos produzidos pela fungdo. Isto mostraria exatamente

S IT s rfu S ° A?d dotaHCOeS orS* "°"térias no' financiamen:
creto-lei E S e T *"* "°nA
O resultado mais flagrante da listagem prévia de funedes
f°, a confusao cnada, e ainda hoje reinante, em muitos Gover
"&d%00 NaS’7eaﬂ(§i fH?a ."f™ *-1"0" " eé)amrnemal -
a

Na rea de- fun(;oes nada mais eram em alguns
fl. Srrv. PUbl., Brasilia, 108 (1): jan/abr. 1971



casos ainda hoje sdo, sendo meras reproducdes, na estrutura
orcamentaria, da estrutura de organizagcdo, impedindo, assim,
o desenvolvimento programéatico e de custo, mas, sem duavida
alguma, facilitando elementarmente a elaboracdo das propostas
orgcamentarias.

Vale a pena assinalar que o interesse do Governo Federal,
e pois sua acgdo, projeta-se de modo mais realistico e especifico.
N&o se fala mais em orcamento funcional. Sabe-se exatamente
que o aperfeicoamento dos orgamentos publicos no Brasil deve
seguir a trilha do orcamento-programa, segundo o qual ndo so6
se especificam fun¢gbdes ou setores, como, também, fixam-se
objetivos que podem ultrapassar um ou mais exercicios finan-
ceiros, medem-se metas a serem cumpridas anualmente, esta-
belecem-se prioridades, identificam-se os centros de decisao,
relacionam-se os elementos humanos e os meios materiais dis-
poniveis ou que possam tornar-se disponiveis, e estudam-se os
recursos financeiros necessarios para a aquisicdo desses ele-
mentos e desses meios, de modo a formular uma matriz econd-
mica entre metas e recursos, pois qualquer que seja o tipo
de orcamento, este sO poderd exercer bem seu papel quando
cobre as seguintes caracteristicas, que resumimos de J.
Meyer: 12

ser uma atribuicdo de objetivos e meios;

representar um equilibrio macro-econdémico;

exprimir uma atribuicdo de responsabilidade;
possibilitar ligacdo constante com a evolugdo econd-
mica;

5. ser, em resumo, um modelo econémico.

CESENES

Como se depreenderd, o orgcamento-programa pode mais
facilmente preencher todas estas caracteristicas, mas, voltamos
aP orgcamento funcional para dizer que uma preocupacdo dos
técnicos com sua implantagdo, a qual se estende também ao
orcamento-programa, no que tange a determinacdo de custos,
reside na decisdo sobre se o custo total das atividades estrita-
mente administrativas devem ou ndo ser rateados entre as ati-
vidades-fim. Uma decisdo desse tipo, porém, s6 na pratica po-
dera ser tomada, em razdo dos equipamentos mecanicos ou ele-
tronicos e dos recursos humanos disponiveis para uma opera-

‘2. Meyer, J: Geitlon Budgetalre (Paris: Casa Dunod, 1966) pag. 10.
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¢cdo exata e que ndo eleve em demasia os custos administra-
tivos.

Na medida em que, como ja assinalado, a classificagcdo fun-
cional ndo parou na fungdo ou na subfuncdo, desdobrando-se
estas em atividades, subatividade e tarefa, criou-se certa con-
fusdo com o orgamento-programa porque este utiliza igual ter-
minologia. Por muito tempo, pensou-se que orcamento funcional
e orcamento-programa fossem uma sé e Unica técnica, cabendo
a Jesse Burkhead, mais uma vez, na obra ja citada, dirimir a
duvida a este respeito, mostrando a autonomia de cada um
destes tipos.

Orcamento-Programa. Na definicAo de Jesse Burkhead, o
orcamento-programa €é aquele tipo de orgamento que

apresenta os propésitos, objetivos e metas para os
quais a Administracdo solicita as dotagcbes necessarias,
identifica os custos dos programas propostos para alcan-
car tais objetivos e dados quantitativos que medem as rea-
lizacBes e o esfor¢co realizado em cada programa.” 13

A leitura da definicdo ja nos mostra algumas peculiaridades
do orcamento-programa que o distingue dos demais tipos, mes-
mo do orcamento funcional, que foi, por assim dizer, a primeira

etapa na evolucdo que conduziu a integracdo do sistema de pro-
gramacao fisica com as financas publicas.

Primeiro, ndo se trata, tdo-s6, de identificar funcdes e
apropriar meios as mesmas, mas dentro dessas estabelecer pro-
main®niipnafti"l Qerais, tendendo para uma especificidade
an na<?ln nnp® 30’ por.sua natureza essencialmente genérica,
Dretenrlp allin HoT pr°P°slt® Ja significa que o administrador

nnm n fPHPrfll { kin i° 0 da fun<?a°®°- Para exemplificar
sitn Hn rnw| °' Poderia™ s dizer que o propo-
aue o Dmnésitririp6 n° camP° da educacdo é mais amplo

?am atEandn Hpnt T Governo Municipal, embora ambos este-
deste canal dp rarin mesma funcdo. Poder-se-ia até, dentro

tada de um irrlm {i'"'0 6 Partind® da estrutura a ser levan-

de athbuicdes entre as"rés”~sferasd*Gn Chegar * rePar,'C&
atuar coordenadamente d S IT ft~ S o

13. Burkhead, Jesse, op. cll, pag. 142.
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senvolvido no Brasil de alguns anos a esta parte. Tal reparticdo
de atribuicbes evitaria a invasdo dos campos de atuacdo de
cada esfera de Governo, a pulverizacdo de recursos, e a dupli-
cacdo ou triplicacdo de esforcos dentro do mesmo setor. En-
guanto, v.g., o Governo Federal planejaria o sistema educacio-
nal e cultural do pais e operaria as Universidades de ensino su-
perior, os Estados-membro teriam sua acdo concentrada no en-
sino de grau médio e o Municipio desenvolveria o ensino pri-
mario. Este € um meio de distribuir os propoésitos dentro dessa
funcdo, mas, ndo necessariamente o Unico, pois se poderia con-
ceber outro sistema em que houvesse delegacdo de atribui¢cdes
perfeitamente coordenada. 14 E 6bvio que, ao mencionar a edu-
cacdo e cultura, estamos tomando a funcdo mais simples de
raciocinar para colocar o problema apenas em carater exemplifi-
cativo. Com efeito, o orcamento-programa, dentre suas vanta-
gens, apresenta a de identificar superposicbes de atribuices,
mas, por outro lado, ndo cabe necessariamente ao técnico de
orcamento resolver tais problemas quando levantados na elabo-
racdo orcamentaria. A identificacdo e colocacdo de um problema
desta natureza pode ser do técnico de orgamento, mas a solugado
had de ser pesquisada pelo conjunto das pessoas dedicadas ao
estudo e a pratica das atividades-fim. Em outras palavras, a atri-
buicdo de propésitos dentro de uma funcdo devera caber aos
especialistas com a indispensavel colaboragcdo do técnico de
orcamento.

Ja notamos que estrutura de programas nao se confunde
com estrutura de organizagdo e, a medida que o orcamento-pro-
grama forca o emprego de andlise critica dos problemas, exi-
gindo pensamento e acado, forca necessariamente remodelagao
completa do conceito de estrutura de organizacdo, pois o impor-

tante é o produto a obter e ndo a chefia a que se deve obe-
diéncia.

PROBLEMAS DE TERMINOLOGIA

Os tratadistas tém desenvolvido uma terminologia ndo fa-
cil as vézes de conceituar, porque nas técnicas, nem sempre,
as palavras mantém o mesmo significado que lhes atribuem os
dicionarios. E possivel que propésito, objetivo e meta sejam de
algum modo sinébnimos. Na técnica orgcamentaria cumpre porém
distinguir.

14. Sobre o assunto de reparticdo de atribuicdes, veja-se: Lordello ”“e Melo, Diogo,
O Municipio na Organlzagio Nacional (Rio de Janeiro: IBAM, 1971).



Ao pensar em objetivo, jA estamos penetrando tecnicamen-
te em um campo mais restrito em que se formula um ponto pre-
ciso para atingir. A idéia de objetivo em orcamento-programa ja
introduz a coordenada de tempo. O propésito pode ser tdo amplo
que tenha vida perene, ndo limitada no tempo, mas o obje-
tivo, por seu turno, pressupde ndo s6 o espago, Unido, Esta-
dos, Municipios, mas o tempo durante o qual se vdo processar
as tarefas para chegar-se ao objetivo. Dotar o Estado de uma
rede de estabelecimentos de ensino secundario em cinco anos
ja e um objetivo que atende a um propdsito fixado dentro da
funcao educacado e cultura. Dotar o Municipio de uma biblioteca
publica, com a constru¢do ou aquisicdo de um prédio adequado
e fornecimento de livros, de modo que, em dois anos ja se dis-

ponha de 1.000 volumes, é outro objetivo que paralela o propdsi-
to tixado dentro do mesmo setor.

Ao pensar em termos estritamente técnicos, parece-nos
certa a ideia de que o objetivo deve estar ligado a um processo
de orcamentacdo plurianual ao passo que a meta deve ser a
guantificacao do objetivo no or¢camento-programa anual. Facil-
mente, porem, pode-se verificar que € possivel quantificar o
objetivo mesmo no or¢camento-programa plurianual. De fato o
objetivo ja mencionado de dotar o Estado de uma rede de pré-
dios escolares em cinco anos pode perfeitamente ser quantifi-
cada em um orcamento-programa plurianual. E, apenas uma
mpnt, h°S teCniCOS de ensino' os engenheiros e 0s’ orca-
mentistas chegarem a um acordo para definir uma unidade que
deva medir a meta: metros quadrados de construcdo? salas de
Dara gF'Bor Utrsor’é%%@nt?%ua %gi\gé';\dseer(\e”srco |da andae f%?r%ve{r
para a elaboracao do orcamento-programa plurlanual.

cacdo’armr L. me°d° dlik P?nSar’ P°rtant0- a meta é a quantifi-
S - ® um horizonte de largo, médio ou curto prazo, do obje-

funcdo is P°r SUa V6Z' especifica um P~pdsito dentro de uma

ceDrSntrignai 0 P°r ma'S técnica e Pratica que seja a con-
n?ente vincularfrwfnto'programa’ o administrador esta visceral-

Soiclma aléma Rensar-também- em meios. Por isto a defini-
enfatizar a concepcdo do orgcamento-pro-
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grama como instrumento de fixacdo e quantificacdo de metas, re-
fere-se as dotagdes necessarias para cumprimento dos mesmos.
Surge dai o principio de que o orcamento-programa € abrangente;
integral. Enquanto que o or¢gamento tradicional apenas se preo-
cupava com 0S meios, a nova técnica integra a variavel meio aos
objetivos e metas. Desta forma, o administrador ndo pode deixar
de preocupar-se com 0S primeiros ao pretender introduzir em
sua azzienda a técnica do orgamento-programa. Ademais, o pro-
blema dos meios passa a ser enfocado, ndo s6 em seu aspecto
financeiro, mas em termos de recursos humanos e materiais,
embora a importancia dos recursos financeiros seja de tal monta
que nem houvesse necessidade de uma referéncia aos mesmos,
dado que esta variavel esta intrinsecamente ligada a idéia de
orcamento. De qualquer modo, parece-nos importante mencio-
nar que, na técnica do orcamento-programa, a preocupacdo do
administrador ou do orcamentista deve alargar-se para pensar
em razdo de recursos humanos e materiais de que se serve
a administracdo para cumprir suas metas. Por exemplo, em uma
regido madeireira, uma constru¢cdo de madeira pode ser menos
onerosa e mais rapida que utilizando cimento, areia, tijolos, etc.,
ainda que esses materiais ndo sejam escassos. As vezes, ao
contrario, é a raridade ou inexisténcia de um meio que obriga
o administrador a valer-se de outro e isto tem influéncia na ela-
boracdo de um orcamento. Como vemos, 0 orgamento-programa
leva forcosamente o administrador a preocupar-se tanto com
Programas como com meios para implementacdo dos primeiros.
E por isto que se faz necessario, no processo de orcamentacao,
levantar um rol dos meios disponiveis e para maior facilidade
classifica-los em elementos humanos, recursos materiais, ener-
géticos, institucionais e de outras espécies.

A monetarizagcdo desses recursos é 0 que, a grosso modo,
Poderiamos denominar de dotacdo orgcamentaria. Na verdade, no
sistema orgcamentario brasileiro alguns termos tém sido em-
pregados sem definicdo apropriada, o que tem concorrido para
a dispersdo dos conceitos terminolégicos com prejuizo do enten-
dimento geral. A Constituicdo do Brasil, e.g., fala em "transpo-
sicdo, sem prévia autorizacdo legal, de recursos de uma dota-
Cao orcamentaria para outra” (alinea a) do artigo 61). Que é
dotagdo? qual a distincdo entre dotagcdo e crédito orcamentario
referido mais adiante na alinea d) do mesmo artigo? tal dis-
tincdo pode ser muito clara para um técnico do Ministério do
Planejamento ou para uma pessoa mais versada no assunto,
mas nao sera sempre assim; além disto, ndo se trata s6 desses



dois termos nem de que o conhecimento seja personalizado,
mas institucionalizado. E sobretudo quando comecamos a pen-
sarem controle orgcamentario positivo que se verifica a impre-
cisdo terminolégica. Com efeito, a nomenclatura do orgamento
tradicional permeia, na pratica brasileira, a técnica do orcamen-
to-programa, com prejuizo da conceituacdo, tanto mais quanto
certos termos, utilizados abundantemente no processo orcamen-
tario nacional ndo foram até hoje objeto de uma conceituacéo
técnica cuidadosa, pelo menos para uniformizar o entendimento
da linguagem em todos os rincdes do pais. Temos, de certo
modo, nos colocado em posicdo diversa a padronizagcdo de con-
tas, especialmente a medida que evoluimos na implementacdo
do orgcamento-programa, por isto que este é, como ja sabemos,
um instrumento de identificacdo de problemas a resolver, os
guais, por sua vez, sdo essencialmente diversos em cada regido
do territério nacional e entre as trés esferas de Governo. Tal
posi¢cdo, no entanto, ndo obsta a compreensdo de que, certas
contas, particularmente as que exprimem meios ou por sua
generalidade sao, nao s6 padronizaveis como necessariamente
se impoem a quem quer que deva elaborar um orcamento. Quanto
a nomenclatura, porém, achamos imprescindivel sua uniformi-
dade umco meio de possibilitar um entendimento a nivel nacio-
nal, desejavel ate mesmo a ambito internacional, como sucede
com as ciéncias e técnicas de teorias consolidadas.

MENSURAGAO FisicA

programa.

orcamento-programa nos Governos
S ui reocupados em outorgar, com di-
nheiro arrecadado do publice, 8bH1aior beneficio pelo menor custo



a maioria dos cidaddos. Ha, destarte, uma imediata relacao
custo/beneficio que, em futuro préximo, dara a base de toda a
estrutura de analise orcamentaria. A determinacdo do beneficio
esta intrinsecamente ligada a fixacdo de objetivos e imp8e uma
analise relativamente complexa, vez que pode haver multiddes
de fatores com influéncia no beneficio resultante da despesa
Plblica. A literatura sobre o assunto é escassa, mas pode-se
consultar algumas obras em inglés, além de alguns artigos pu-
blicados em revistas especializadas.16

Ndo menos complexo, no entanto, € o problema da deter-
minacdo de custos nos Governos, ndo sO6 pelo carater politico
deste como porque o assunto tem sido negligenciado desde
tempos imemoriais. Tem-se, por certo, contudo, que a implanta-
¢do de um sistema de contabilidade de custos s6 serd possivel
a medida em que as despesas publicas ndo crescam com este
novo servigo. Por isto mesmo, os estudiosos do orcamento-pro-
grama tém procurado desenvolver outras técnicas, com 0 auxi-
lio da Estatistica, capazes de dar, pelo. menos, orientagcdo basi-
ca em matéria de custo aquelas pessoas que formam os prin-
cipais centros de decisdo em cada esfera de Governo, como
veremos a grandes tragos a seguir, em consonancia com o Ulti-
mo elemento da definicAo que vimos analisando no decorrer
destas paginas.

Trata-se, precisamente, de quantificar os dados que possam
medir as realizagcfes (beneficios) e o esforco despendido em
cada programa. Cria-se, entdo, um sistema de mensuracdo das
operagcfes governamentais em termos fisicos, como, alids, ja
fstabelecido na Lei 4.320/64, no paragrafo unico do artigo 79,
Ir> verbis:

"Esse controle” (do cumprimento do programa de tra-
balho, expresso em termos monetarios e em termos de
realizacdo de obras e prestacdo de servigos) “far-se-4, quan-
do for o caso, em termos de unidades de medidas, previa-
mente estabelecidas para cada atividade."

O objetivo central de um sistema de mensuracéo fisica das
transacdes governamentais é o de exprimir em unidade conven-

16. A Andlise de Sistema na Racionalizagdo do Orgamento: Ministério da Economia e
Financas da Franca, Revista de Administragdo Municipal n.° 100, Ano XVII, Mai.-Jun
1970, pag. 51/80, traducdo de J. Teixeira Machado e A Andlise de Custo-Beneliclo
no Orcamento-Programa: Ibidem, n.° 105, mar.-abr.,, 1971, Ano XVI11, pag. 33/47



cional, como as do sistema métrico decimal (SMD), ou de outra
natureza, a carga de trabalho a realizar, de modo que a elabora-
¢do orcamentaria seja feita, ndo s6 em fungdo da moeda, mas,
também, da meta devidamente quantificada. E claro que um sis-
tema deste porte permite controle da execucdo do orcamento
com muito maior racionalidade, por isto que possibilita a Admi-
nistracdo conhecer a fracdo efetivamente concluida da carga de
trabalho programada e o custo incorrido, podendo-se mesmo che-
gar a dois tipos de custo:

custo prospectivo, isto, €, aquele calculado na fase de ela-

boracdo e com o qual a administracdo pensa realizar as obras e
obter os servigos;

custo efetivo, ou seja, o custo final, realmente obtido ao
encerramento do exercicio ou na conclusdo da obra ou no tér-
mino do servigo.

A comparagdo entre os dois custos podera, sem duavida,
fornecer ao processo de elaboragdo orgcamentaria um padrdo de
alto valor para comparacdo das propostas parciais das diversas
unidades administrativas de um Governo e uma base para cote-
jar a eficiéncia e a economia das acBes do Governo em relacédo
as do setor privado da economia nacional.17

Além do acompanhamento ou controle financeiro, o sistema
de mensuragao das realizagcdes em termos fisicos por meio de
unidades de trabalho permite o acompanhamento e o controle
do plano de trabalho estabelecido para o exercicio.

Como a verdade é boa conselheira, devemos dizer que a
experiéncia brasileira de orcamento-programa néo alcancou ainda
este estagio, nada obstante o esforco ultimamente realizado.
rcnc?°j not'c'a de a Secretaria de Orcamento e Financas

J do Ministério do Planejamento iria executar estudo, a
grandes dimensdes, neste sentido, a que se teria denominado

Projeto SOF", mas, realmente, parece que até o findar o exer-
cicio de 1971 tal projeto ainda ndo fora iniciado.18 A Secretaria
de Educacdo e Cultura do Governo Estadual do Rio Grande do
oui trabalhando em colaboracdo com o 6rgdo de orgcamento do
s a o, este, entdo, sob a dire¢cdo do Prof. Guilherme Moogen,

17. Mosher, op. clt., pag. 5 e 6.
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Primeiro, ao que parece, a escrever em seu livro Orgcamento
Brasileiro 19 sobre orgcamento-programa no Brasil, produziu sis-
tema racional de mensuracdo das atividades educacionais do
Estado, mas, ao que nos consta, ndo evoluiu ainda para a deter-
minacdo de qualquer tipo de custo.

N&do é, também, de argiiir-se que homem hora seja unida-
de de mensuracdo de objetivos e metas, como se vé em alguns
orcamentos brasileiros. Os préprios nomes ja definem elemen-
tos de trabalho e ndo objetivos ou metas. Com efeito, homens
ou generalizando, pessoas, constituem um dos ingredientes de
trabalho, dentro da coordenada do tempo, para obtencdo do ob-
jetivo ou cumprimento da meta. Veja-se bem: ndo ha uma cri-
tica ao fato de um orgcamento utilizar a medida composta ho-
mem/hora para compor seu orcamento; o que pretendemos dei-
xar claro é que esta unidade mede elementos de trabalho e néo
pbjetivo. Deste modo, teremos dois conjuntos distintos, mas
mtegrados, de unidades:

Primeiro conjunto

Unidade de objetivos para programas: area a reflorestar
e.g.

Unidade de meta para projetos ou atividades: arvore a
plantar, v.g.

Segundo conjunto

Unidade de elemento humano envolvido no trabalho: homem
ou pessoa

Unidade de tempo, durante o qual se processa o trabalho:
ano, més, dia, hora ou outra que for escolhida;

Unidade de ingredientes: saca ou quilo de cimento, e assim
por diante, conforme o ingrediente que for empregado; nes-
te campo, geralmente, ndo ha grandes dificuldades.
Unidade Monetéaria: cruzeiro.

Unidade de energia: kv/h.

A relagdo entre a quantidade (conjunto de unidades) de
objetivo a cumprir ou cumprida e a de homem/hora a utilizar
Ou utilizada, para continuar com a mesma unidade anterior, mos-
trard a eficacia da execucdo do programa e, por sua vez, a re-

Moogen, Guilherme, Orgamento Brasileiro.



lacdo entre a quantidade de meta e de homem/hora indica a
produtividade da execucdo do projeto ou da atividade. A utili-
zagcdo da unidade monetaria, expressdo das dotagdes respecti-

vas, converte tudo isto em custo unitario, como explicado ante-
riormente.

As dificuldades, a nivel de Governo Federal, para implan-
tacdo de sistema, de mensuragdo que sirva a elaboracdo e ao
controle financeiro e fisico do orcamento estdo hoje grande-
mente minimizadas gragcas a possibilidade de utilizagdo de sis-
tema de teleprocessamento, a partir, v.g., da experiéncia do
INPS e, deste modo, uma rede de telex ligada a um sistema de
processamento eletrédnico de dados poderia ser a chave para a
solucdo do problema, permitindo ao Governo conhecer realmen-
te e a tempo util a execucdo financeira e de planos.

Outro problema importantissimo conectado com o acima
evidencia-se na necessidade de que os relatérios produzidos
no sistema de controle sejam submetidos a analise conscien-
ciosa para que deles a Administracdo extraia resultados que
lhe possam orientar na conducdo dos negdcios governamentais.
N&do se trata tdo-s6 de apuracdo de irregularidades. O sistema
deve ser de tal modo que tenha capacidade de evitar as irregu-
laridades, ndo tanto pela coacdo, mas, sobretudo, pela orienta-
¢do positiva, no sentido de que os responsaveis por atividades
e projetos encontrem apoio na Administracdo superior e pos-
sam cumprir com exacdo seus programas de trabalho. Ai rcsidc
a diferenca entre o controle legal, essencialmente punitivo e o

controle administrativo ou politico, verdadeira blUssola para man-
ter o responsavel no caminho exato.

E de importancia, ainda, salientar que um sistema de men-
suracdo do tipo imaginado pela teoria do orcamento-programa
aumenta a racionalidade do processo orgamentario como um to-
do, eliminando, de vez, aquela velha técnica de elaborar o orcga-
mento na base de mais 10% ou mais 20%, sem definicdo e

ri6! 3 laCaOh © °bjetlV0s e fixacdo de metas devidamente quan-
tificadas, abolindo por via de consequéncia, o tradicional sis-
tema de cortes indiscriminados, resultante necessaria de pedi-
dos tambem indiscriminados ou, em Ultima analise, de falta de
técnica precisa na elaboragdo do orgamento publico. 20

20 ptémrTndicilzas aip r~ ~ U ~ d  amiSfai” ">l

de Administragdo Municip.l, n.o 102, Ano XVM?' Set-Ou”~9 "7 ~3 /95
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E-nos imperioso, todavia, deixar patente que sistema desta
natureza tem esbarrado na dificuldade de estabelecer unidades
de trabalho, como geralmente se vem denominande”r*Utera-
tura universal as unidades adequadas a medir a,carga inicial*de
trabalho e o produto final, resultante da acdo administrativa stf\
bre a primeira.21 /£ 18 c*

= o
~ >
PADROES DE DESEMPENHI(?te o °

Se partirmos da hipdtese de que é possYWf, com aperll$?/)
coamentos sucessivos, estabelecer um sistema a”“nen*WJ&C”o
fisica — através das unidades de trabalho — paraliSTransa-
¢des governamentais, poder-se-4, entdo, criar determinados pa-
dr6es de desempenho, entre os quais o mais simples é o que
descrevemos no livio Geréncia Financeira de Servicos d’Agua,
com simplificagcdo introduzida no Modelo de Orgcamento-Progra-
ma para Municipios, editados ambos pelo Instituto Brasileiro de
Administragcdo Municipal, sendo que o segundo sob os auspicios
do Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral.

No primeiro trabalho, seguindo a linha geral de pensamen-
to que vem regendo a doutrina do or¢gamento-programa, princi-
palmente na literatura e préaticas norte-americanas, bem como
do Manual de Orcamento-Programa editado pelas Nac¢des Unidas,
a comparacdo se estabeleceu entre as realizagBes, ou produto
final, e o esforco produzido para alcanca-las. Observe-se que
guando se fala em realizagbes ou produto final, ndo se trata
de olvidar a carga de trabalho inicial, mas, apenas, por uma
simplifica¢cdo, fundimos duas expressdes em uma sO: realiza-
cOes esperadas ou produto final esperado e realizagdes obtidas
ou produto final obtido. No segundo, com a simplifica¢gdo intro-
duzida para facilitar o trabalho a nivel municipal e como primei-
ra aproximacdo a solucdo do problema, estabeleceu-se a com-
paracdo entre as realizacdes e o montante das dotagbdes em di-
nheiro. Embora na primeira solugdo forcosamente se chegue a
monetarizar os resultados fisicos, como explicado no mencio-
nado livro, a segunda solu¢do produz, de imediato, um custo
unitario aproximado que pode perfeitamente ser utilizado para
fins orcamentarios, tanto na fase de elaboragcdo como na de
controle, sem embargo de que a primeira solucdo apresente
caracteristicas de maior tecnicidade, no que respeita & doutrina
do or¢gamento-programa.

21. Work unit em inglés e unité d oeuvre em francés.
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A implementacdo e conseqliente aperfeicoamento de um sis-
tema de mensura¢do, nos moldes indicados ou outro que venha
a ser concebido, e somente assim, sera a base para possibili-
tar ao o6rgdo central de orcamento de um Governo desenvolver
padrBes para andlise das propostas parciais e para melhorar,
ano a ano, o sistema orgamentario do pais, como um todo. Algu-
mas idéias para criacdo de um sistema de controle orcamen-
tario positivo a base de unidades de trabalho e de padrSes que
possam ser Uteis em todo o processo do orgcamento publico,
podem ser encontradas na Revista de Administracdo Municipal,
n.° 107, Ano XVIII, 1971, pags. 5/21.

As dificuldades estdo mais do lado das realizagfes que do
esforco, ou seja, dos elementos de trabalho. Com efeito, ha cer-
tos produtos da administracdo cuja mensuracdo se torna dificil,
como o trabalho puramente administrativo. Féacil é verificar que,
nem sempre, o trabalho da administracdo apresenta homoge-
neidade bastante para ser medido por uma Unica unidade, a me-
nos que se estabeleca simplificacdo muito grande que pode vir
a ser, no entanto, perigosa. Um Agente Fiscal de Tributos pode
passar trés dias examinando a escrita de um contribuinte, ao
passo que outro pode resolver, em um contribuinte diverso, to-
das as questBes em algumas horas, com igual eficAcia para o
servigco publico. Que unidade, entdo, se estabeleceria para men-
surar tal atividade? A visita? O parecer ou o relatério produ-
zido? Ao implantar-se um sistema de mensura¢ao, portanto, al-
gumas decisdes pragmaticas deverdo ser* tomadas para que o0
sistema possa funcionar, introduzindo-se-lhe aperfeicoamentos
no decorrer dos anos, pois que sem esfor¢co, sacrificio mesmo,

sem tentativas, sem analise critica, nada se alcanca em ad-
ministracéo.

Esta dificuldade nao é privativa da unidade de trabalho, apli-
cada a atividade puramente administrativa, tal como se compre-
ende em orgcamento-programa. Mesmo as unidades do sistema
métrico decimal, nada obstante sua base cientifica, apresentam
as mesmas caracteristicas, quando aplicadas a mensuragdo de

uin £Em0 °+ di Udna atividacle- Basta raciocinar que construir
e estrada de rodagem ndo representa sempre a mesma

oicam pl’iéi_fnmES ien9enharia' Q que repercute no controle
orcamentario. Com efeito, construir 100 km de estrada de ro-

dagem nas montanhas de Minas Gerais leva um tempo, diga-

%anais e M a}JI('E 1°° & ™ S8'VaS amazt()nicas ou, nos %an-
anais de atd Grosso pode requerer um témpo t + N, mas
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0os mesmos 100 km em uma planicie de terreno sedimentado
pode requerer apenas um tempo t — n. Donde se vé que, em
razdo do orgcamento-programa, as unidades de trabalho sdo sem-
pre condicionadas ao tempo e as condicdes de trabalho, com
decisivas influéncias no controle orgamentario. Ademais, néo
se deve confundir a aplicacdo das unidades de trabalho na men-
suracdo de uma meta de um projeto ou de uma atividade com
sua aplicacdo ao controle da eficiéncia do pessoal. Em outras
palavras, o mesmo tipo de unidade pode servir a fins diversos,
mas no que concerne ao or¢camento-programa, quer se trate de
operagbes tipicamente administrativas ou de execuc¢do de obras
ou servi¢cos, a unidade de trabalho deve ser simples, compreen-
sivel e, para o controle, correlacionada ao tempo. Também de-
vemos ter em mente a possibilidade de mensuragdo indireta,
através de relagfes das quais o calculo percentual € o mais
simples, como sugeria Armando Paiva, grande técnico de pro-
cessamento eletrénico de dados do INPS, prematuramente fa-
lecido.

Tudo isto mostra que ndo se deve abandonar o sistema de
mensuracdo e que este ndo é impraticavel pelo simples motivo
de que, aparentemente, o técnico podera ficar indeciso na es-
colha da unidade de trabalho, para mensuracdo das operacdes
tipicamente administrativas. Com efeito, a dificuldade de cote-
jar o trabalho de dois fiscais, como no exemplo acima, pode ser
semelhante, em termos de orgcamento-programa, a dificuldade
em cotejar o trabalho de construcdo de estradas de rodagem
em regifes diversas.

Voltemos, para exemplificar, a educacdo, face a sua sim-
plicidade. Pode-se estabelecer a meta de n criangas que devam
ser matriculadas em um ano letivo nas escolas administradas
por um Departamento de Educacdo de certo Governo. Aluno se
apresenta, pois, como unidade muito adequada para demons-
trar a eficacia da acdo do Governo no campo da educacdo, aulas
exprimiria melhor o esforco do corpo docente. Enquanto a pri-
meira mediria o resultado, esperado ou obtido, em um programa
a segunda mediria o esforco desenvolvido na atividade. Mas, o
Departamento de Educacdo produz uma série de trabalhos admi-
nistrativos conducentes a efetivacdo da meta. Ora, em vez de
procurar unidades especificas para medir o trabalho administra-
tivo do Departamento, parece-nos que os técnicos de orgcamen-
to do Distrito Federal estdo utilizando a mesma unidade, por
exemplo, aluno, para medir também o trabalho administrativo,



0 que, aparentemente, se afigura de grande racionalidade, por-
que, sem sombra de duavida, o trabalho administrativo esta condi-
cionado e é um auxiliar da funcdo principal, que é prover ensino
a populacdo de certa faixa etaria. 2 Se no Brasil fosse possivel
ou desejavel desenvolver estudos e pesquisas neste sentido,
ter-se-ia, na presuncdo de resultados positivamente validos, ndo
s6 chegado a uma simplificagdo racional do sistema de mensu-
racdo, como se levaria a doutrina do orgcamento-programa con-
tribuicdo realmente valiosa.

A PRATICA BRASILEIRA

Concebido, destarte, o orcamento-programa, resta-nos téo-
somente verificar como se apresenta, na pratica brasileira, sua
estrutura de contas representativas de programas, categorias
econdmicas e meios. Neste ponto parece-nos que se pode iden-
tificar um distanciamento da doutrina, tal como concebida na
definicdo de Jesse Burkhead. N6s mesmos, no ja citado Modelo
de Orcamento-Programa para Municipios, demos mais énfase a
pratica que a doutrina, pela simples razdo de que nos pareceu
mais seguro manter uma estrutura uniforme em todo o Brasil
que criar discrepancias terminolégicas em um modelo pratico
publicado por uma instituicdo que serve ao progresso adminis-
trativo dos Municipios e sob os auspicios do Ministério do Pia-
nejamento, responsavel pela administracdo orcamentaria do Go-
verno Federal _e espelho em que se miram Estados e Municipios
com justa razao alias, pois cabe aquele Ministério, indiscutivel-

menttle, a lideranca em matéria de planejamento e orcamento no
Brasil.

Observe-se, com efeito, a definicdo transcrita. Entre outras
caracteristicas, o orgcamento-programa tem a de identificar os
custos dos programas propostos para alcancar os objetivos. Ne
cessar.amente, a tarefa primaria em orgcamento-proarama seria
a de identificar os objetivos e quantificar as metas e em se-
gu.da formalizar os programas para realizar as metas e afcTncar
os objetivos. Um programa seria, entdo, um complexo de méios
e agoes, expressos monetariamente e perfeitamente delimitado

rJoTnEar@PobtevPo T ,,Ir a

22. Veja-se sobre o assunto o Guia oara o e,.,._____
macio e Orgcamento, do Governo do Can«ii ! ®r*d0' d* Plan«|lamanto, Progra-
cios dos Ministérios da Fazenda e do Piannin i ° ,em por,u9uéa >ob os auspl-



Tem havido, realmente, na pratica certa confusdo de con-
ceito entre as palavras plano, programa e orcamento. Talvez
por isto mesmo, o Prof. Frederick C. Mosher, da Syracuse Uni-
versity, na obra ja citada, foi levado a dedicar quase todo o ca-
pitulo lll a discutir o assunto. Planejar e programar uma agdo
ndo é, necessariamente, orcamenta-la, mas "o orcamento é aque-
le ingrediente do planejamento que disciplina o processo como
um todo”, na expressao do citado autor. 23 A concepcédo filos6-
fica de Mosher, portanto, é a de que o planejamento compreen-
de a fixacdo de objetivos e a apresentacdo de cursos alterna-
tivos para a acdo futura a fim de alcancar tais objetivos. Em
segundo lugar, envolve a reducdo dessas alternativas de um
nimero muito grande a uma quantidade menor e, finalmente,
chega-se ao curso de acdo desejado e devidamente aprovado, o
qual o autor consultado denomina de programa. 24 Assim, Mo-
sher confirma seu conceito anterior, emitido as paginas 18, em
que se assevera que "0 processo orgcamentario permanece um
dos supremos exemplos de racionalidade no governo" (sic.:
“The budget process remains one of the supreme exemples of
rationality in government”), devido sobretudo ao sistema de
classificacdo das transa¢cBes governamentais que o orgcamento
desenvolve.

Quando se compreende o planejamento, a programacao e
0 orgamento como processos integrados, facil é, também, com-
preender que em economia e administracdo modernas nao se
planeja, programa e orcamenta, pela elementar razdo de que
vivemos em um mundo de recursos escassos, como geralmente
se proclama. O propésito, o objetivo e a meta é que, em reali-
dade, determinam a necessidade de planejamento, programacéao
e orgamentagdo. Mesmo se o0s recursos fossem abundantissi-
mos, seria preciso cumprir a escala da trilogia acima, para con-
dicionar os recursos certos ao objetivo exato no tempo oportu-
no, sem desperdicio.

Desta maneira, é sempre o objetivo o determinante basico
do processo de orcamentacdo, qualquer que seja o tipo de eco-
nomia em que se viva.

23. Mosher, Frederick, C.: op. elt., pag. 49.

24. Sobre os mesmos termos em conceituacao diversa, consulte-se: Campos, Roberto
de Oliveira: Planejamento de Desenvolvimento Econémico de Paises Subdesenvol-
vidos (Caderno de Administragdo Publica, n.° 2, Rio de Janeiro, Fundacgio Getllio
Vargas, 1954).



Chegamos aqui ao ponto crucial da discussado, por isto que
0 programa, na doutrina, parece ndo ter adquirido aquela noc¢ao
que Mosher explana para, em seu lugar, tornar-se apenas uma
projecdo da estrutura de organizagdo. Alias, diga-se de passa-
gem, nem tanto foi o citado Manual de Orgcamento-Programa das
Nac¢des Unidas que contribuiu para estabelecer o programa co-
mo tal, isto é, categoria de classificacdo ligada a estrutura de
organizacdo mas, na verdade, a maioria dos divulgadores do
referido Manual, especialmente em lingua espanhola.2%Ja se
pode, no entanto, observar uma reversdo neste processo, com
as estruturas matriciais em que o objetivo da as bases para o
tipo de estrutura organizativa. Segundo este Manual, o progra-
ma deve expressar um produto final que, como vimos, seria
guantificado como meta, representacdo por sua vez do objetivo
a horizonte de um exercicio financeiro. Deste modo. houve uma
inversdo: o objetivo, que deveria determinar o curso da acdo,
ou seja, 0 programa, passou a integrar o proprio conceito de
programa. Aparentemente, ndo ha divergéncia nos dois pontos
de vista, por isto que, segundo o Manual das Nag¢des Unidas, o
programa deve expressar o produto final perseguido pela admi-
nistracdo. Mas, talvez o modo como se redigiu a definicao de
programa, levou alguns paises, como é o caso do Brasil, a ba-
sear toda a sua estrutura orgcamentaria independentemente do
produto esperado, utilizando o programa, o subprograma, o pro-
jeto e a atividade como simples categorias de classificacéo,
possivelmente estanques, tal como se utilizava antigamente
pessoal, material de consumo, material permanente, servigcos de
terceiros e encargos diversos ou como se usa, com base na
Lei 4.320/64, as categorias econ6micas. Na verdade, perdeu-se
a nocdo de que o produto final esperado, ou seja, o objetivo
quantificado em meta, é o cerne do orgamento-programa.

Este engano, possivelmente, estard internacionalizado, mas
j& comeca a ser superado, a partir do chamado PPBS, ou, em
portugués, SIPPO (veia-se a nota (4) da pag. 73), desenvolvido
no Departamento de Defesa dos Estados Unidos, com MacNa-
mara. O grande mérito do SIPPO (ou PPBS), pois, foi descobrir
este engano e procurar colocar o processo orgamentario em
seu devido lugar: fixacdo de objetivos (planejamento), determi-
nacdo do curso de acdo (programacado) e, por fim, expresséo
financeira e quantitativa dessa programacdo: a or¢camentacdo

25. ICAP: El Presupuesto por Programas y Actmdades (San José, Costa Rica, 1970).
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como coroamento de todo o processo. Em outras palavras, pri-
meiro identificar os problemas que afligem a administracdo ou
sua clientela, estuda-los, clarifica-los, estudar as possiveis so-
lucdes, estabelecer cursos de acdo e orcamentar os meios em
funcdo dos objetivos. Neste sentido é também a orientacdo dos
trabalhos de planejamento, programacdo e orcamento dos Go-
vernos nacionais da Franca 26e do Canada 27

Por ora, porém, e até que se consolide a atual experiéncia
brasileira de orgcamento-programa, a nivel federal, o programa
permanecerd como mera categoria de classificacdo desdobrada,
como ja dissemos, em projeto e atividade. Parece mesmo que,
pela seguranca e prudéncia com que o Governo orienta sua
acdo, ndo é oportuno queimar uma etapa, tanto mais quanto
a nivel estadual e municipal, nem mesmo a concepc¢do do pro-
grama como categoria de classificacdo esta devidamente com-
preendida e assentada, pois, na verdade, muita vez, o programa
confunde-se com a fun¢do, como é facil de verificar pela ana-
lise de alguns orcamentos.

Nada obsta mesmo que a evolugcdo se fagca no sentido de
fixacdo de objetivos e quantificacdo de metas, mantendo-se, po-
rém, o programa, o projeto e a atividade como categorias basi-
cas de classificacdo, o que parece ser mais simples, desde que,
no entanto, ndo se confunda programa com funcdo ou setor e
a fixacdo de objetivos seja a preliminar determinante da ela-
boracdo do orgcamento e dos planos. Nada impede, obviamente,
0 surgimento de outra estrutura orgamentaria mais apropriada.
Até 14, contudo, a tarefa béasica é o, aperfeicoamento constante
do sistema que apresenta caracteristicas bastante sadias.

Como o sistema orcamentario brasileiro evoluiu de uma
classificacdo por elemento de despesas para categorias econ®-
micas. com a Lei 4.320/64, em conjunto com a classificacéo
funcional, ainda que incipiente, e dai, a partir de 1965, para a
classificacdo por programas, projetos e atividades, mantendo-se,
necessariamente, as duas primeiras, alguns problemas concei-
tuais surgiram no que tange as categorias de projeto e ativi-
dade. A adesdo dos titulos, embora ndo aos conceitos, de des-
pesas correntes e despesas de capital, foi relativamente rapida.

26. A Andalise de Sistema n* Racionalizagdo do Orgamanto, op. cit. (veja-se nota 15
pag. 43).

27. Qula para o Sistema Integrado de Planejamento, Programacdo e Orgamento, op
cit. (veja-se nota 21, pag. 63).



A medida, porém, que se introduziu a nova terminologia, apare-
ceu uma projecao, indevida contudo, de despesas correntes pa-
ra atividade e de despesas de capital para projeto.

Na doutrina, como na pratica, os dois pares de termos tém
conceitos precisos e distintos. Com efeito, as despesas de ca-
pital transmitem a idéia de formacdo de bens de capital e as
despesas correntes agrupam as dota¢fes que, aparentemente,
ao se monetarizarem, dissolvem-se na economia, sem agrega-
¢do ao patrimoénio de nenhuma instituicdo publica ou particular,
com um circulo de vida relativamente curto. Por seu turno, o
projeto e a atividade sintetizam conceitos de realiza¢bes, ine-
rentes a definicdo do orgcamento-programa.

Talvez, a escolha da palavra projeto n&do tenha sido das
mais felizes, porque carrega consigo varias acepg¢des, confor-
me a esteja empregando um profissional de engenharia, advo-
cacia, economia, administracdo ou um legislador. Por isto, faz-se
necessario conceitua-la com precisdao no seu papel de categoria
de classificacdo de transacbBes governamentais, de modo que
figue bem diferenciado da atividade.

A maior aproximac¢do, ao que tudo indica, a que se chegou
ate agora foi dizer que o projeto, em orcamento-programa "cons-
titui um instrumento de acdo sobre um coniuntn Hp plpmontn.

trabalhos, associa-
va, guardando certo
projeto e atividade
, porém, um tempo

grau de homogeneidade, a diferenc¢”entre
resta apenas na coordenada do tempo. Nao,

2 sa :.° r ;:r mpar «. c.. Pg A
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orcamentario, mas um tempo histérico. Destarte, seria projeto
todas aquelas operagfes governamentais cuja meta ndo se re-
Pete necessariamente a cada exercicio, ao passo que a ativida-
de esta inerente a nocdo de continuidade. Dar aula é uma ativi-
dade porque a humanidade vem realizando esta tarefa desde os
mais reconditos tempos da Histéria, continuamente, e ndo pode
deixar de fazé-lo. Tais operagdes sdo segregadas, apenas para
efeito de orcamento, dentro de um tempo que nos toca como
Participe da operacdo. Na dura realidade, é através da atividade
que o Governo realiza sua missdo e, talvez, por isto é que mui-
tos paises, como a Frangca e o Canada, nos documentos ja cita-
dos, falem tdo-s6 em um programa-atividade. Dai a vantagem pri-
mordial do orgamento-programa porque enfatiza a missdo, o pro-

pésito, a meta, a atividade, a tarefa, algo em beneficio a socie-
dade como um todo.

Em contraste, opera¢des tais como a construcdo de um pré-
dio escolar, ou a recep¢ao a um lider nacional, sdo operacfes
bloqueadas, necessarias em si mesmo, mas sem continuidade.
A finalidade da primeira, por exemplo, a que o espirito do leitor
Podera associar inameras outras, estd em que aperfeicoa ou
cria condigcdes para o surgimento de uma atividade. Pode-se
construir outro prédio, fazer outra recepgcdo, mas ndo existe
continuidade entre uma operacdo e outra. Se féssemos expri-
mir estes conceitos em linguagem algébrica, diriamos que a
atividade é uma funcdo continua, ao passo que o projeto apre-
senta-se descontinuo em um ou varios pontos. Geometricamen-
te, a representacdo da atividade seria por uma das figuras con-
tinuas, como a reta, o circulo, a elipse. O conceito de projeto
seria melhor representado por uma hipérbole ou, quica, por
uma curva indicativa de um processo ciclico, mas ndo continuo.

Na pratica ndo seria melhor fundir os dois conceitos? Eis
uma questdo importante. Como ja dissemos, o Guia ja citado
do Governo do Canada apresenta apenas uma categoria, o pro-
grama-atividade. 30 Parece, no entanto, que o treinamento leva-
do a efeito a nivel estadual e municipal e a alta especializacao
dos técnicos do Ministério do Planejamento e Coordenacdo Ge-
ral poderdo, pouco a pouco, dirimir todas as duvidas neste cam-
Po e, assim, a estrutura orcamentaria poderd, em um dia nao
muito longe, ficar plenamente consolidada com a terminologia
Perfeitamente esclarecida e que se adapte as circunstancias da
ambiéncia brasileira.

30. Op. ctt.,, pag. 21 a 28 da tradugdo em portugués)



A estrutura programéatica se completa com as categorias
econdmicas as quais se apropriam os meios. JA& examinamos al-
guns aspectos relativos as primeiras, mas, pelo menos um pro-
blema se apresenta ainda de relevancia e diz respeito a reserva
de contingéncia, que aparece classificada na estrutura do orca-
mento da Unido na categoria de transferéncia, embora, posterior-
mente no decurso da execucdo do orcamento, a propria Unido
utilize tal reserva. A classificacdo adotada, pois, contraria fron-
talmente o conceito do § 2° do, artigo 12 ja transcrito as pagi-
nas 80. Ndo se configura, na realidade, transferéncia para ne-
nhuma outra entidade de direito publico ou privado. Por que,
entdo, transferéncia? Na realidade, ndo faz sentido. Ao exami-
narmos a classificacdo econdémica da amortizagdo da divida pu-
blica chegamos a conclusdo de que se trata de conta sem' inci-
déncia nas categorias econdmicas (pagina 80). Em problemati-
ca, idéntica acha-se a presente conta, cujo aparecimento no or-
¢camento publico ja se fazia sentir desde alguns anos. Na ver-
dade, a reserva de contingéncia pode aparecer como uma dota-
cdo global, como acontece atualmente ou om dotagdes especi-
ficas, elemento por elemento, projeto por projeto ou atividade
por atividade.

Por outro lado, a reserva de contingéncia ndo se confunde
com a reserva orgamentaria, sendo esta (ltima, uma parcela de
cada dotacdo aprovada pelo Congresso, posta a parte e cuja
liberacdo somente se fard no decorrer do exercicio, em funcgao
do comportamento da receita e da necessidade real de sua utili-

zagcdo. A reserva orcamentaria ndo cria problema de classifi-
cacéo.

Sugerimos que tanto a amortizagdo da divida publica, por
ser dotagdo para atender a baixa de passivo, e a reserva de
contingéncia, por sua propria natureza, deixassem de ser apro-
priadas as categorias econdmicas, pois, em qualquer uma delas
sua classificacdo estara descaracterizada. Por outra, seria criar
no plano de contas das categorias econdmicas um titulo perfei-

*ar N 1 azoavel' por exemplo, com a denominagdo de DESPE-
SAS NAO INCIDENTES EM CATEGORIAS ECONOMICAS.

No que tange aos elementos de despesa, Ultima parte da
estrutura orgcamentéaria, o orgcamento-programa pressupfée um rol
desses elementos, mas que sejam realmente elementos e né&o
agregados de varios deles. Tem-se de ir ao 4tomo, quica ao proé-
ton e ao eletron e ndo ficar na molécula. Dizemos isto para
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chamar a atencdo de que em planos de contas de muitos dos
Governos brasileiros aparecem contas compostas como se fos-
sem elementos de despesas. Para exemplificar, lembramo-nos
perfeitamente de um titulo que vem a calhar: homenagens e
recepcOes. Ora, tal conta ndo é um elemento, mas um conjunto
de despesas que vao possibilitar a homenagem e a recepgéo.
Na técnica do orcamento-programa homenagens e recepcles
integrariam um projeto, por suas caracteristicas ja descritas.
Tudo leva, portanto, a sobrelevar a necessidade de realizar uma
revisdo dos planos de contas a fim de que se proceda a sim-
plificacdo e homogeneizagcdo dos mesmos, adaptados, conveni-

entemente, a doutrina e a pratica do orgamento-programa.

Substancialmente, o presente trabalho dedicou-se, inclusive
pelos motivos expostos na parte introdutéria, ao estudo da des-
pesa publica em seu aspecto de orgcamento-programa, nem po-
deria deixar de ser de outro modo, embora qualquer estudioso
do assunto esteja seguramente advertido da importancia da re-
ceita como instrumento de captacdo de recursos financeiros.






