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(Traducao de G. D. Landau, revista na Re-
dacdo da Revista do Servico Publico)

A importancia que tem o or¢camento para o Govérno Federal foi acentua-

da logo no primeiro paragrafo da mensagem presidencial relativa a proposta
crcamentaria para o ano fiscal de 1950 :

“Segundo as leis de nosso pais, o Orcamento, quando aprovado
pelo Congresso, converte-se no plano de agao do Govérno Federal.
Nestas condicoes, e particularmente nos tempcs que correm, encerra
decisdes de transcendental impertancia, para o povo americano e
para o mundo inteiro. A elaboracao do Orcamento é uma das mais
importantes atribuicoes do Presidente. Representa um plano, cui-
dadosamente preparado, para a realizacao de muitcs dos servigos e
atividades do Govérno ja autorizados pelo Congresso, e outros que

estou a recomendar, para a satisfacao das necessidades e dos anseios
do povc americano.”

O orcamento deveria, portanto, constituir um instrumento de grande im-
portancia no processo governamental, e de relevante significado para os inte-
ressados em administracao publica. Deveria preocupar especialmente os ho-
mens de negocics, cujos interésses, acima de quaisquer outros, dependem do
eficiente emprégo da receita dos impostos. E éste um campo onde as impor-
tancias sao de tal monta que, mesmo em percentagens fracionarias, as pou-
pancas ou extravagéancias se elevam a somas enormes, € em qu2 0s progra-
mas, a cujo cumprimento o pais se ccmprometeu, se arriscam a um colapso
se as rendas disponiveis nao forem utilizadas da mais vantajosa forma possi-
vel. Assim como os homens de negdcios deveriam sentir uma curiosidade
natural pelo orcamento federal em comparacao ccm o seu proprio, assim tam-
bém os responsaveis pela eficiéncia da administracao pfblica deveriam aco-
lher de bom grado o interésse e o auxilio de seus colegas administradores dos
negécios privados.

Por enquantc, todavia, o orcamento federal nao parece haver esgotado
as suas potencialidades no processo governamental, nem tampouco haver
atraido a atencao a que faz jus. Em vao se procura uma bibliografia, descri-

(*) ‘Traduzido da Harvard Buciness Review, maio de 1949, Vol. XXVII, n.° 3,
pp. 272-285.



18 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — JANEIRO DE 1957

tiva ou analitica, sobre administracdo orcamentaria. Em cotejo com. os prc-
gressos verificados nos setores da administracdo de pessoal, da estatistica e da
engenharia da organizacao, encontra-se a administracdo orcamentéria em fase
embrionaria de desenvolvimentc. Os seus métodos e técnicas nao acompa-
nharam o ritmo das exigéncias que se originaram da extraordinaria expansao
do Govérno.

Se a administracao do or¢amento pertencesse a categoria de mero recurso
acessério, se as suas técnicas se limitassem apenas a simplificacdo e padroni-
zacao de métodos e processos, se em outras palavras, nao constitui.senao
um instrumento secundario usado no processo administrativo geral, entdo se
poderia compreender a escassa atencdo de que tem sido alvo. Entretanto,
como assinalou o Presidente, o orcamentc representa um “plano de ac@o”.
Por éste motivo, € por vézes tdo relevante quanto as determinacGes norma-
tivas da lei.

O orcamento de uma reparticao é o seu fluido vital. Muitas funcoes go-
vernamentais atrofiaram-se lentamente pcr insuficiéncia de nutri¢do orcamen-
taria, sem que ocorresse qualquer alteracio em sua autoridade ou responsa-
bilidade substantivas. O sistema de controle dos precos ja murchava na vinha,
por falta de apoio no orcamento, muito antes de haver o Legislativo reconhe-
cide o seu passamento. O Departamento de Trabalho foi reduzido a condi-
cao de um organismo inferior, em grande parte devido a limitacao de suas
verbas. Qualquer estudante de administracdo plblica sabe que a eficiéncia
de um programa de govérno pode ser realcada ou retardada pelo vulto e con-
dicoes das verbas que o mantém.

A finalidade déste artigo é indicar o caminho para a melhoria dc¢ orga-
mento, a fim de que o “plano de agdo” que representa possa tornar-se mais
compreensivel aos administradores, quando for apresentado; ao Congresso,
quando o examinar, e ac pablico, quando o tiver de custear.

OBJETIVO

Uma valiosa tentativa de solucdo para o problema seria considerar-se
o orcamento como sumirio dos programas governamentais, semelhante ao

emprégo das contas de lucrcs e perdas como indice do sucesso das emprésas
particulares.

Com raras excecées, o valor das atividades de govérno nao pode ser ade-
quadamente medido pela comparacdo entre a despesa e a receita monetarias,
porquanto o produto final da maioria das atividades governamentais é, num
cu noutro sentido, a preservacdo do bem-estar ptblico. Na melhor das hipé-
teses, a mensuracao do bem-estar coletivo é uma duvidosa aventura; conside-
rando-se que mesmo uma reparticdo auferidora de receitas, como o Departa-
mento dos Correios, incorre propositadamente em perdas sobre certas cate-
gorias de remessas postais, em beneficio do interésse ptiblico, uma analise dos
lucros ou perdas de suas operacdes em térmos monetarios apresenta valor
limitado.

Nao obstante, se o orcamento foér organizado de modo que revele as rea-
lizacbes mensuraveis dos programas de maior significacdc, poder-se-4 aquila-
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tar com rigor o montante do custo de um determinado programa, quer consi-
derado autbnomamente, quer em relacdo a outros programas governamentais.
Sdmente porque nac se pode fazer uma comparacdo dos dinheiros ganhos com
os despendidos, dai ndo decorre a impossibilidade de estabelecer-se certo equi-
librio. O préprio orcamento pode ser organizado de maneira que mostrar o
valor de realizacGes mensuraveis a serem feitas em confronto ccm os gastos
que serdo efetuados: isolar-se-iam os programas significativcs, cujos resulta-
dos pudessem expressar-se em térmos mensuraveis e cujos custos fossem pas-
siveis de enumeracdo em separado. A maioria dos programas é susceptiveis
de apresentar-se em térmos de unidades especificas de realizacdo. Assim, um
plano rodoviario federal resulta em certa quilometragem de estradas; um pro-
grama de crédito rural produz um vclume de empréstimos; um projeto de
conservacac do solo ocasiona certo niimero de empreendimentos neste senti-
do. Se determinados programas fossem reduzidos ou eliminados, déles nao
resultariam essas unidades de realizacdo. Cada prcgrama ocasiona um pro-
duto-finalidade mensurivel sob algum aspecto.

Na maioria dos casos, ésses produtos-finalidades podem representar-se
por unidades estatisticas, que, por mais imperfeitas que se revelem como indi-
ces de utilidade social, constituem, ainda assim, ponto de partida para a esti-
mativa de resultados. O fato de tais medidas estatisticas nac constituirem, em
certos casos, o maximo de perfeicao desejavel, nao é motivo para que se tomem
decisdes prescindindo de seu auxilio. E importante, contudo, que se distingam
os produtos-finalidades dos prcgramas, de seus componentes ou “atividades”.
Sao elas freqlientemente tratadas como produtos-finalidades, em vez de o
serem como pormenores de funcionamento, o que de fato, sdo apenas contri-
buindo para o resultado final. Sirvam de exemplo atividades como ¢ nimero

de inspecoes efetuadas, requerimentos despachados, ou o volume de corres-
pondéncia respondida.

ESTRUTURA ATUAL DO ORCAMENTO

A estrutura atual do orcamento federal nio é de molde a permitir uma
analise de programas. Uma das principais causas dessa deficiéncia é que o
orcamento, em grande parte, constitui um conjuntc de estimativas de custos
dos vérios departamentos ou reparticdes, sua organizacio ndo se prestando
para a demonstrac@o do custo dos programas pelcs quais s@o responsaveis tais
orgaos. Ha tempos atras, antes de 1930 ou 1920, quando as reparticoes eram
pequenas e estabelecidas para atender a fim {nico ou a poucos objetivos inti-
mamente ligados, observava-se uma relacac bem direta entre o custo de um
programa e os gastos de uma reparticao. Hoje, porém, o govérno se compde
principalmente de 6rgaos complexos, plurifuncionais, cujos orcamentos, basea-
dos em departamentcs ou servicos, nao revelam o custo do produto final a
que se dedicam. Pouco ou nenhum fundamento existe para a avaliacdo do
custo de qualquer dos progriimas parciais executados por uma reparticdo in-
cumbida de diversos programas.

E por esta razio, entre outras, que o debate em térno dc custo do govérno
é travado com base em conceitos tao gerais que chegam a carecer de sentido.
Como é passivel determinar, praticamente, quanto deve ser gasto em cate-
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gorias tao amplas como Defesa Nacicnal, Relacoes Internacionais, Servicos
e Assisténcia aos Veteranos, Assisténcia Social, Satde e Previdéncia, Servicos
Comunitarios e de Habitacao, ou Administracao Geral? Na melhor das hipé-
teses, essas categorias representam uma combinagao de varios programas, fun-
coes e atividades que, se desejarmos fugir acs amplas dominios abstratos da
filosofia social, e encararmos a realidade dos fatos ao analisar o custo do go-
vérno, devem ser tratados individualmente, no sentido financeiro ou de cré-
ditos orcamentarics.

E extremamente perigoso supor-se que um orcamento, no montante de
40 bilhoes de dolares, possa ser csotizado em base parcentual, ou outra qual-
quer de natureza proporcional, por entre departamentos ou fungoes gerais
de gcvérno. O que esta em jogo é por dzmais importante para sofrer seme:
lhante tratamento; o govérno mergulha sua complexa réde de raizes tao pro-
fundamento na economia mundial que nao lhe é possivel proceder de modc
tao sumario.

Nao é possivel julgar-se o valcr da defesa nacional tomando por base
a declaracao de que ela ccnsome 34 centavos de cada dolar do orgamento.
Muito mais importante que isso é o custo dos programas individuais em rela-
cao a sua contribuicdo para a seguranca nacional, tendo em vista a presente
conjuntura. internacional. Similarmente, mesmo uma pessoa bem informada
néao podera aquilatar o valor de uma dotacdo de 3 ou 4 bilhdes de délares para
a Administracao da Cocperacao Econémica. O que se requer é, no propric
crcamento, uma estimativa da composicdo desta quantia em térmos de provi-
déncias especificas a serem tomadas.

Um conhecimento mesmo perfunctério de artigos em jornais ou revistas
demcnstrara a veracidade da assertiva de que se fazem analises populares do
orcamento em térmos tdo amplos que elas ficam destituidas de qualquer valor.
Esta caréncia de dados espzcificos é um defeito do préprio orcamento.

Realmente, 0 atual processo de elaboracdo orcamentaria tende a inculcar
tais idéias gerais em todcs, com excecao, talvez, do Bureau do Orcamento e
das Comissdes de Financas, cujo encargo € caracterizar melhor os fatos obs-
curecidos pelo orgamento.

Permitam-me ressaltar éste ponto com mais um exemplo, que, ao se aten-
tar nas grandes somas que pressupde, € da maior importancia para ¢ povo
americano. Em época recente, vérios grupos, integrados por assesséres técni-
cos do Secretario da Defesa, da Comissao Hoover e da Comissdo Presidencial
de Politica Aeronautica, tentaram analisar as despesas realizadas pelas ccr-
poracoes militares nacionais. Seus relatérios foram unAnimes em um ponto:
nao lhes era possivel apresentar uma estimativa rigorosa ou comparacdo das
despesas do Exército, da Marinha e da Férca Aérea, por isto que os crcamen-
tos déstes departamentos nao revelavam os custos de seus programas mais
importantes. ?

Heranca do Passado — A dificuldade com que se defrontaram a Comissao
Hoover e a Ccmissao Presidencial de Politica Aeronautica — e com a qual
deparara qualquer grupo do mesmo género no futuro — é a de que os méto-
dos orcamentérios vigentes nao passam de uma continuacdo dos que eram



ADMINISTRACAO GERAL 2l

usados na década de 1920, quando, de um modc geral, o Govérno Federal
se compunha de orgdos relativamente pequenos e unifuncionais.

Era adequado e satisfatorio, para entidades de tdo pequena envergadura,
que se elaborasse um orcamento a base de dotacdes consignadas a departa-
mentos ou reparticoes, e concebido em obediéncia a uma classificacac por
objeto de despesas. Assim, podia o orcamento refletir, e geralmente refletia,
quaisquer alteracoes secundarias nas necessidades de créditos especializados.
Por exemplo, a aquisicdo de um automdvel ou de mobilia de escritério, ©
acréscimo de alguns funcionarios, ou ainda, a impressao de folhetos especifi-
cos constituiam tépicos para dotacoes particularizadas através do orcamentc.
Podiam ser apresentados de forma adequada, e grupados sob titulos como
equipamento, pessoal e material de impressao, comuns a uma classificacao por
cbjeto. Quando apresentados dessa maneira, seu significado era suficiente-
mente claro para permitir uma decisao oportuna. E ainda mais importante,
talvez: s2 o Congresso desejasse controlar essas dotacoes especificamente,

tornava-se possivel circunscrevé-las em consignacoes, subconsignacoes, alineas
ou incisos.

A situacao atual, porém, difere radicalmente da que prevaleceu na dé-
cada de 1920. Discriminado pcr unidades administrativas, fica o orcamento
inteiramente inadequado para atender aos grandes, complexos e multifuncio-
nais departamentos que integram o Govérno; em algumas circunstancizs, chega
mesmo a ser incongruente. O problema presente nao consiste na estimativa
de itens subalternos de despesa dentro de um s6 departamento ou reparticao,
mas sim na ccndessao de prioridade e relévo condignos a grande nimero de
programas disseminados pelos véarios érgaos ou dentro de cada um déles.
Atualmente, os custos désses programas estao soterrados na estrutura das

verbas em vigor, que prevéem recursos principalmente em funcdo de uma
organizacao forimal.

A diticil situacao vigente resulta, em grande parte, de circunstancias his-
téricas. Na verdade ,durante muitcs anos as unidades orcamentérias se mul-
tiplicaram sem obedecer a nenhuma ordenacdo visivel. O Departamento do
Exército, por exemplo, possui cérca de 50 dotagoes e seus desdobramentos
refletem critérios varios: organizacao (Corpo de Comunicacoes), objetc de
despesa (viagens), atividades (apreensao de desertores), programas (Guarda
Nacional), finalidade (quartéis e alojamentos), e uma variedade de outros
métodos de apresentacao. Essas dotacdes entrecruzam a tal pcnto as linhas
de programas que ndo é mais possivel achar-se, no orcamento, o custo das
atividades e dos programas especificos que estao sendo financiados.

Tome-se um exemplo caracteristico; ndo se pode descobrir o custc da
infra-cstrutura terrestres das unidades da Forca Aérea, porque o seu custo esta
disseminado por tédas as verbas, sem destacar-se das dotagGes globais. Como
outro exemplo, mencione-se que uma aiteracao no efetivo das tropas cria,
através de todas as verbas, toda uma série de ramificages, incompreensiveis
para quem deseje determinar c efeito de tal alteraciao sbbre o orcamento. A
mudanca afetaria diretamente, em graus variaveis, as seguintes consignacoes:
Pagamento do Exército, Viagens do Exército, Subsisténcia do Exército, Abas-
tecimento Regular do Exército, e Vestuario e Equipamento. Provocaria, ade-
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mais, um efeito indireto definido, embora indeterminado sébre as outras 50
verbas e seus desdcbramentos.

Convém notar que, sob éste aspecto, o Minjstério da Guerra (Departa-
mento do Exército) nao difere dos demais. Os mesmos comentarios aplicam-
se a qualquer outro grande 6rgao federal. O Ministério da Marinha (Depar-
tamento da Marinha), por exemplc, ao tentar reformar a sua estrutura orca-
mentéria, apresentou um grafico no qual se via um incrivel entrelacamento
de créditos consignados a varias reparticoes da Marinha, destinados ao custeio
de uma tnica atividade.

Meétcdos Existentes — Ultrapassa o ambito déste artigo a descricac por-
menorizada dcs processos segundo os quais um 6rgao federal recebe os seus
créditos e presta contas dos mesmos. Talvez, entretanto, o resumo de alguns
dos métodos existentes sirva, nesta altura, para esclarecer a andlise subse-
qliente.

Cada reparticdo é custeada por uma ou mais dotacoes concedidas so-
mente aquela reparti¢iio, e cuja vigéncia é, via de regra, limitada ao ano para
o qual féram vctadas. Em um 6rgdo administrativo de grande porte, cada
departamento ou servico tem as suas dotacdes préprias, cujo emprégo é, com
freqiiéncia, limitado por subconsignacgdes, alineas e incisos, em geral estabe-
lecidos para controlar de modo especifico um determinado tipo de despesa.
Por exemplo, uma das dotacdes do Ministério da Guerra (Departamento do
Exército) intitula-se “Servigo de Financas do Exército”, subdividida nas se-

guintes consignagoes:
L ]

Pagamento do Exército.

Viagens do Exército.

Despesas com Cortes Marciais.

Captura de Desertores.

Indenizagoes do pessoal militar e civil do Exército por destruicdo de
propriedade privada.

Indenizacdes por dancs a propriedade, sua perda ou destruicdo, por
lesGes pessoais ou morte.

Servico de Financas.

A despeito das variaveis necessidades dos programas, os créditos dispo-
niveis gracas a essas consignacoes nao podem ser empregados para quaisquer
outros fins que ndo os estipulados na ementa. Esses fins raramente consti-

tuem programas isoladamente sendo antes, até carto ponto ,meros elementos
de apoio dos programas.

Sucede também, com freqiiéncia, que as dotacdes ccntém “limitacGes”
quanto as importancias que podem ser gastas em certos itens de despesa, como
pessoal, impressdo e encadernacio. Essas restricoes representam esforcos, por
parte do Congresso, para evitar abusos administrativos especificos, embcra
constituam, em certos casos, um contréle indireto de programas, mediante a
reducdo de um ou mais instrumentos de execucdo désses programas.

Ao preparar as suas previsdes orcamentérias, cada reparticao tem de
acomodar o custo de seus véarios programas dentro dessas dotacoes, consigna-
¢oes, subconsignagoes e a outras formas de especializagdo, bem como a uma
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série de formulérios, habitualmente conhecidos como “f6lhas verdes”. O
objetivo principal de tais formulérios é subdividir as previsoes em classes de
objetos de despesa (object class of expenditure), a saber: pesscal; viagens;
transporte de bens; comunicagéeS' aluguéis e servicos gerais; impressao e enca-
dernacao; outros servicos contratuais; material permanente e de consumo;
equipamento, terras e construcdes, auxilios, subvencoes e contribuicoes; pen-
saes, anuidades e perdas com segurcs (insurance Iosses), restituicoes, prémios
e indenizacoes; e juros. Outrossim, o pessoal necessario deve ser discrimina-
do conforme o cargo e a classificacao, mas ndo — atente-se bem — de acordo
com as funcoes que lhe foram cometidas.

Exige-se nas “f6lhas verdes” uma relagdo das despesas por atividades ou
funcdes, mas, ccmo o orcamento ndo se baseia nessas subdivisdes por ativida-
des, e como elas se referem somente as atividades dentro de uma' dada dota
cdo, é limitada a utilidade que porventura apresentam.

As categorias de despcsa acima referidas permitem um desdobramento
das estimativas orcamentarias. Como ficou dito anteriormente, tais catego-
rias eram tuteis reflexos da natureza das despesas de uma reparticao quando
estas ainda eram pzquenas. Nas circunstancias atuais, porém, elas antes acen-
tuam a maneira pela qual vac ser despendidas as verbas, do que a finalidades
a que se aplicam. Essa tendéncia a ressaltar tais aspectos faz do documento
or¢amentéario um detestavel aglomerado de quadros e tabelas, que mesmo
um perito encontra dificuldades por vézes em interpretar.

Cada estimativa de crédito ou dotagao deve ser “justificada”, o que se faz
de duas maneiras:

12) A reparticdo submete as suas propcstas ao Bureau do Orcamento
e as Comissoes de Financas do Congresso com “justificacao” escrita, onde se
explicam quais as unidades de trabalho, os métodos de computacdo, e a ne-
cessidade das quantias solicitadas a vista de seu efeito sdbre a atividade da
reparticdao. A exposicao é habitualmente feita em térmcs de coisas a realizar
isto €, pessoal a admitir, bens a adquirir, e assim por diante; mas como cada

um, désses itens de despesa é apresentado em separado, ndo é possivel deter-
minar o programa total senao fragmentariamente;

2.2) Resulta dai o emprégo de um segundo métodc: a justificacao geral,
que se faz, em regra, oralmente, e equivale a uma exposicao sumaria dos obje-
tivos do programa e de sua realizagdo. Essa exposicao verbal acaba por salvar
o orcamento no sentidc real da palavra, porquanto coordena, para fins de
exame, as atividades e os programas especificos da entidade. A grande falha
de uma tal exposicio reside no fato de que pode apresentar pouca relaciao
com o orcamento a que pretende servir de alicerce, por isto que é vasada na
terminclogia do programa e nao usa do vocabulario particularizado de objetos
de despesa empregado pelo orcamento. Assim, pode o administrador de um
servico descrever com minudéncias as vantagens proporcionadas ao publico
pela reparticdo, mas néo sera capaz de apontar os efeitos, suscitados pcr acrés-
cimos ou decréscimos em determinados créditos orcamentarios, sébre certos
programas especificos. Pode apenas sugerir que qualquer reducdo em dado
crédito crcamentério prejudicara a todos os programas, o que sera inferéncia
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erronea, porquanto raramente uma diminuicao em dado tépico do orcamento
atingira a todos os programas por igual.

O fato primario é que o efeito produzido sobre ¢ orcamento por modifi-
cacoes no montante das dotacoes pode nao ser imediatamente perceptivel
mesmo para o chefe do servico. Muitas tém sido as dotacoes cortadas porque
os administradcres nao estavam habilitados a demonstrar a relacao existente
entre os programas defendidos e as importancias solicitadas. Estas falhas séo
atribuiveis, em grande parte, ao método corrente de classificacao orcamentaria,

com o seu mistifério, “classificacdo por unidade administrativa” — “classifi-
cagao por cbjeto” — “folha verde” — “verbas globais” — “consignacdes e
subconsignacoes” — “créditos especializados”.

EVOLUQRO DOS MELHORAMENTOS

Num esforco para superar algumas das dificuldades acima delineadas,
varias reparticoes governamentais vém introduzindo, de tempos em tempos,
inovacoes no or¢camento. O Ministério da Agricultura, por exemplo, aperfei-
coou, em 1937, um sistema unifcrme de propostas para os seus 6rgaos inter-
nos. Seus projetos financeiros eram definidos da seguinte maneira :

“Como primeira unidade no desdobramento de uma dotacio ou
de uma consignacao, cada projeto que veicule propcsta financeira
deve representar uma atividade ou assunto geral e uniforme, seja
de pesquisa, seja regulamentar, de servico ou de qualquer outra na-
tureza. Em geral, deve representar o tipo de unidade designado como
“projeto” nas notas explicativas preparadas anualmente para escla-
recimento das Ccmissoes de Financas do Congresso. Cada proposta
financeira deve constituir uma base contabil. Cumpre que em cada
proposta financeira se adicionem informacces sbbre as quantias esti-
madas e as reais, convindo que cada 6rgao mantenha um sistema de
registro tal que permita determinar com precisdo os referidos mon-
tantes.”

Esta inovacao produziu o efeito de aparelhar o Ministério de um meio
para utilizar as dotacoes de modo mais consentanec com os objetivos de de-
terminados programas, em vez de o fazer a base da classificacdo por objeto
de despesa de suas ementas crcamentéarias. E de se notar, porém, que éste
recurso nao altera a conceituacdao de dotacao por unidade administrativa.

Outro tipo de inovacao foi o uso de “orcamento do tipo comercial” por
emprésas governamentais. A diferenca entre ésses orcamentos e os de outros
servicos administrativos foi bem descrita pelo Bureau do Or¢amento, da forma
que se segue :

“A fim de preparar balangos financeiros que reflitam a receita
e a despesa, a contabilidade das emprésas do Govérno é feita a base
do sistema de exercicio ou de competéncia (accrual), que é o geral-
mente empregado por emprésas privadas. Segundc ésse sistema con-
tabil, as obrigacoes pecuniarias sdo contabilizadas ao tempo do rece-
bimento dos materiais ou da prestacao dos servicos, e as despesas
sao estabelecidas com fundamento nos materiais permanentes ou de
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consumc usados, ou aplicados, em determinado ano. A receita €
computada na base das vendas efetuadas e dos servicos prestados

em qualquer ano, embora as cobrangas sejam feitas somente em ano
subsequente.

, O sistema de exercicio ou de competéncia requer, outrossim, a
capitalizaciao das despesas feitas com o ativo fixo — tais comc, pré-
dios e equipamento — com descontos anuais para depreciacao, que
representam a porcao do investimento total considerada como des-
pesa para aquéle anc. Por outro lado, as reparticoes custeadas por
dotacoes orcamentérias, imputam qualquer investimento de fundos,
seja para um ativo fixo, seja para despesas correntes, a dotacao para
o ano em que o investimento tem lugar. Semelhantemente, certas
espécies de receita e de despesa sao reconhecidas comc tal na con-
tabilidade das emprésas governamentais, qualquer que tenha sido o
processo de liquidacdo adotado: em dinheiro ou nao. Essas espé-
cies, porém, nao sao reconhecidas como tal pelas reparticoes ccmuns
senao quando tenha havido pagamento a vista... A contabilidade
das emprésas privadas também estabelece valores para reservas de
bens disponiveis. Destarte, o custo de quaisquer bens vendidos du-
rante o periodo pode ser prcntamente determinado, ajustando-se o
custo dos bens adquiridos por quantias representativas das mcdifica-
coes havidas nas reservas durante o periodo orcamentario.

Outra importante diferenca entre as emprésas publicas de direi-
to privado e os orgaos da administracao centralizada (noncorporate)
reside na manipulacao de numerario. As emprésas governamentais
recorrem ao Tesouro dos Estados Unidos como recorreriam a um
banco comercial, sendc que algumas delas apelam também para
éstey. Essa pratica habilita as emprésas a depositarem as suas re-
ceitas no Tesouro, assim como em bancos comerciais, sujeitas aos
seus proprios cheques. Assim, uma emprésa que conceda emprés-
timos pode utilizar as suas receitas, oriundas do resgate dos mesmos,
para desembdlso ccm novos pretendentes a empréstimos, e uma em-
présa empenhada na venda de mercadorias pode empregar o ganho
de uma venda na aquisicao de mercadorias adicionais, para subse- -
qliente revenda, com um minimo de demora.

Inversamente, os rendimentos provenientes das atividades de
orgaos da administracao centralizada, sao, em regra, depositados no
Tesouro. Nac estao a disposicao do departamento para gastos pos-
teriores, a nao ser que estipulacoes especiais nesse sentido, tenham
sido estabelecidas na lei de meios, e, em tal hip5tese, somente de-

pois que o Tesouro, pelas providéncias de praxe, tenha aberto ao de-
partamento os necessarios créditos.

Em suma, a emprésa de propriedade do Govérno, 2 semelhanca
das emprésas privadas, € uma entidade legal autoncma que faz a
sua escrituracao na base de competéncia (accrual) e controla a sua
prépria conta bancaria. Por outro lado, a reparticdo de administra-
céo direta, custeada por créditos orcamentarios devidamente apro-
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priados, mantém a sua contabilidade na base de obrigacoes e dispo-
nibilidades (obligation and cash), e somente mediante autorizacao
especial é que tem acesso as suas préprias rendas em dinheiro.”

A citacao acima omite uma importante diferenca entre o orcamento de
emprésas publicas e o do Govérno: recorrendo ao método de contabilidade
por competéncia (accrual) ,pcde uma emprésa governamental estabelecer
custos numa base de programa ou atividade, isenta das costumeiras limitacoes
de verbas, contabilidade de obrigacoes, relatérios sobre objetos de despesa e
reducoes (cut-offs) emr anos financeiros. Embora tenha o Govérno adotado
esta providéncia nas suas emprésas, nao a estendeu aos seus outros departa-
mentos, a despeito dos 6bvios méritos de tal medida, do ponto de vista da
prestacao de contas dos programas.

Existem outras indicacées quanto a direcio em que poderiam ser intro-
duzidos melhoramentos — certos casos, por exemplo, em que as dotagées
constituem expressoes integrais de um fGnico programa. Subvencoes para a
construcao de rodovias, aspectos diferentes da providéncia social, obras de
recuperacao, e outros programas désse tipo sao geralmente ccntemplados com
dotacgoes especificas, que muitas vézes incluem o custo total da administra-
c@o. Sendo essa a melhor forma de programagdo orcamentaria, € provavel
seja também a raz@o por que é muitc melhor compreendido o custeio désses
programas, que o das atividades gerais de govérno.

Outrossim, técnicas ha, dentro do préprio processo apropriador de recur-
sos, que aliviam a rigidez das dotacdes concedidas para um sé periodo orga-
mentéric. A maioria das verbas sdbmente pode ser empregada durante o exer-
" cicio para o qual sdo votadas. Em casos especiais, porém, o Congresso conce-
deu verbas, ndo submetidas a limites anuais (no-year-funds), que permitem
ag departamento planejar com seguranca as suas despesas durante a vigéncia
de um contrato. Esta pratica é particularmente proveitosa em pesquisas e
grandes empreendimentcs de construcao. As autorizacoes para contratos, em
lugar de dotagGes em dinheiro, também permitem o escalonamento de traba-
Tho sem a imobilizacdo das verbas nao imediatamente necessitadas.

Fundos de reserva (stock funds) e fundos rotativos (revolving accounts),
por sua vez, possibilitam a aquisicao de bens imputandc-se essa despesa a cré-
ditos de anos precedentes ou subseqiientes. Todavia, somente em circunstan-
cias especiais, foram autorizados tais recursos.

O sistema de classificacdo pela primeira vez empregado pelo Bureau de
Orcamento, no ano financeiro de 1948, para a explicacdao do Orcamentc da
Presidéncia em bases funcionais, é um passo a frente no sentido certo, embora
0 seu propodsito seja antes suplementar que substituir a estrutura das dota-
coes. Esta classificacao funcional apresenta as propostas para a despesa do
Govérno em térmos inteligiveis ao leigo. Infelizmente, porém, o sistema néao
passa de um método para apresentar o Orcamento do Executivo, e pouca
influéncia exerce sobre os crcamentos dos departamentos compostos por mui-
tos Orgaos.

Ao explicar aquéle sistema funcional, declarou o Bureau do Org¢amento
ser limitada a sua exatidao, porquanto “a nova classificacdo trata cada dota-
cao como uma unidade”. Isto significa, é claro, que, se nac forem funcionais
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as dotacoes, um sistema que as agrupe reduzird bastante seu carater funcio-
nal. Acrescentou mesmo o Bureau do Orcamento: “Em cada ano, ha cérca
de 2.000 dotacoes para as quais as reparticoes mantém contabilidade separa-
das. Algumas sdo gerais e amplas; outras sdo estritas e especificas. Na maior
parte dos cascs uma consignacdo recai naturalmente em uma sé categoria
funcional, mas ha muitas excecoes”. Examinando-se cuidadosamente essas
dotacoes, comprovar-se-a o velho chavao: as excecoes fazem as regras.

As técnicas, praticas e preceitos acima referidos constituem melhora-
mentos dignos de menc¢do. A maioria déles, porém, é usada somente em situa-
coOes isoladas, peculiares, nac obstante o fato de se prestarem a uma genera-
lizagcdao a todos os setores administrativos; se reunidos, constituiriam tais aper-
feicoamentos o nicleo de uma nova doutrina orcamentaria. Que tal nao tenha
sido posto em pratica cabe a culpa acs cientistas politicos, que nao reconhe-
ceram o significado da técnica orcamentaria como um importante processo
de govérno.

Obstaculos — Nao se pode senao conjeturar por que motive o atual sis-
tema de orcamento se manteve por tanto tempo sem aperfeicoamentos subs-

.

tanciais. Trés explicacoes possiveis ocorrem a mente :
12) a expansao do govérnc superou as suas técnicas;
2.2) o processo orgamentario goza de mA reputacao; e
32) os processos contabeis também constituem impecilhos.

No recurso do processc de expansdo governamental, quando os custos nao
estavam subordinados a injuncoes maiores, tais como as recuperacoes de guerra
ou da depressdo econdémica, foi objeto de aceso debate ora a burocracia enfa-
tuada, ora a magnitude da divida ptblica. Essas discussdes superficiais des-
viaram a atencdao dc problema da elaboracdo orcamentiria. O contrble do
custo do govérno é exemplificado, lato sensu, pelo dispositivo da Lei de Reor-
ganizacao do Congresso, que requer se estabeleca para o orcamento, no inicio
de cada sessac legislativa, um teto ou limite maximo. Esta clausula revelou-
se impraticavel, porquanto, antes de ser o orcamento apreciado em detalhe
pelas Comissoes de Financas, nao ha meio de se determinar quais os progra-

mas que poderiam ser reduzidos ou eliminados, sem sérias conseqiiéncias para
a economia nacional,

Outro fatcr responsavel pela falta de progresso estd em que, ndo sendo
o orcamento formulado em térmos inteligiveis aos administradores de nivel
mais elevado, sua elaboracao é freqiientemente considerado como uma brin-
cadeira, uma fraude, um mistério ou uma sessao de jari que acarreta o mas-
caramentc de custos especificos sob titulos gerais, o exagéro das propostas
na previsao das redugoes, e a confianca em técnicos que saibam orientar-se em
meio aquele dédalo.

Finalmente, o método de contabilidade governamental opoe a reforma
de técnica orcamentaria muitos ébices, dificilmente superaveis sem uma rees-
truturacao completa de todo o sistema. Exemplcs caracteristicos désses nu-
merosos problemas s@o: a exigéncia de serem as verbas apropriadas para um
s4 ano financeiro; o empenho de verbas ao ensejo da lavratura dos contratos,
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em vez de ser feito quandc da utilizacao dos bens ou servigos; a especificacao
das despesas por classes de objetos de despesa (objet class of expenditure);
a impossibilidade de utilizacao dos fundos resultantes de amortizacoes, vendas,
transferéncias ou cancelamentos; e a proibicdao rigida do estérno de verbas.
A maioria dos contadcres publicos, que tentaram oferecer sugestoes constru-
tivas com referéncia a contabilidade e ao orcamento publicos, chegou a con-
clusao de que, salvo se se modificarem muitas leis e regulamentos existentes,
pouca esperanca ha de se operarem transformacoes no sistema orcamentaric.
O maior fator contrario a essas alteragdes, porém, é provavelmente uma atitu-
de displicente, de vcluntaria ignorancia da realidade, no sentido de que a
administracao orcamentaria nao é passivel de melhorias. Os adeptos dessa
atitude presumem que ¢ Bureau do Orcamento, a Contadoria Geral e o Con-
gresso nutrem arraigada predilecio pelas formas arcaicas. Essa presuncao é,
porém, desmentida pelos parcelados progressos até agora registrados.

PROGRAMACAO ORCAMENTARIA

Admitindo-se, por um momento, a tese déste artigo, de que o orcamento
deve representar um equilibrio entre c¢s custos e as realizagcoes, muitos dos
problemas acima discutidos poderdo lograr solugbes préprias. Para tanto,
nada mais se exige que uma apreciacdo realistica das dificuldades e mais
ampla utilizacao dos recursos e técnicas existentes. Os problemas implicitos
na programacao do orcamento nao sac em si insuperaveis. Examinemo-los:

1°) Um dos primeircs problemas a serem enfrentados no orcamento
por progranias nem ao menos é de natureza orcamentéria; é, sim, um problema
de programacac. Uma das fraquezas da atual programacdo pelo Govérno re-
side no fato de ficarem os requisitos dos programas soterrados nos labirintos
das relacoes estruturais. Assim, um departamento como a Administracao do
Contréle de Precos pdde calcular, no orcamentc, o custo da inspecdo, da exe-
cucdo, da tomada de contas, das organizacdes regionais e da “administracac
geral” reflexos de sua estrutura orgénica, mas nao foi capaz de avaliar o custo
do racicnamente. A Administracio dos Materiais de Guerra pode propor um
orcamento para téda uma série de custos organizacionais, mas nao para o custo
das vendas, apesar de ser de importancia vital, para essa reparticao a fixagao

do custo de um método de vendas em relacao ac seu provavel rendimento em
dinheiro.

Considerando que a avaliagdo de custos dos programas ndo se cozduna
com a contabilidade governamental, alguns leitores talvez refuguem essa pro-
gramacao, ccm base em um sistema de custos. A resposta a esta légica obje-
cao é de duplo carater: primeiro, embora ésses sistemas nao sejam larga ou
sistematicamente usados pela Administracdo, como fundamentos de progra:
mas — pela simples razao de que, sem u'a medida de lucros e perdas, o custo
ndo é um barémetro de programas — o orcamento pode ser transformado
de modo a refletir o custo, e assim atendera a essa finalidade; segundo, ¢ orca-

mento é o unico método de que se pode valer o Congresso para examinar efi-
cazmente os programas.

A programacao exige que o administrador determina o grau de partici-
pacao de cada uma das subdivisdes de sua organizacao em cada programa.
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Istc pode ser salutar. Toda organizacdo subsiste gracas aos seus proprios re-
cursos e pode produzir um impressionante volume de trabalho de auto-manu-
tencédo, sem que dai resulte produto final mensuravel. S6 por éste motivo ja
é importante obter-se uma relacao exata das necessidades gerais de cada pro-
grama, ao invés de se relegar aos varios setcres da organizacdo o encargo de
caracterizar o programa em funcdo da diversificada participacao de cada um.
Isto ndo é tao simples quanto possa parecer. A programacao decompoe O
“império” estrutural; seleciona produtos finais especificcs em meio a obscuri-
dade de critérios organizacionais — tais como, quantidade de cartas recebidas,
material adquirido, empenhos examinados, pessoal necessario em cada exer-

cicio, toneladas transportadas e outros “fatores brutos da carga de trabalhc”
(“work-lozd factors”) .

O agrupamento das contribuicoes de cada elemento da organizacao em
unidades de programas especificos é muitas vézes considerado como cbsta-
culo insuperavel, do ponto de vista técnico. E pratica aceita que as pessoas
responsaveis pela aplicacao de créditos devem por éles responder. Quando,
per exemplo, certo elemento de uma reparticac for responsavel pela aquisicao
de material para a reparticac inteira, também o sera pela estimativa das suas
necessidades, defesa da respectiva proposta no orcamento e escrituracao dos
gastos. A contabilidade publica exige que bens e servicos, ao serem adquiri-
dos ou contratados se debitem, no seu valcr total, a conta da verba propria
e ao tempo de sua conclusao e nao a época do respectivo consumo, o que po-
dera ocorrer no anc seguinte. Conseqiientemente, um critico da programacao
no orcamento podera indagar se € possivel, em um orcamento por programas,
grupar tais gastos sem alterar essas normas.

Uma das respostas cabiveis é que os compromissos podem ser subdividi-
dcs por entre os programas, em contas subsidiarias, de acérdo com o uso, pre-
viamente estabelecido, que se venha a-dar ao programa. Quando as estima-
tivas orcamentarias tém de considerar as reservas disponiveis, os bens enco-
mendados e a interpenetracao dos anos financeiros de aquisicao e de consurno,
pode ser usado outrc recurso: isto €, um fundo rotativo de reservas, como o
de que dispde a Marinha, mas que, por falta de autorizacdo legal, é negads
ao Exército e a Forca Aérea. Em menor escala, esta exigéncia também se
satisfaz pelo emprégo de contas de substituicdo (replacing accounts) .

Um fundo de reserva proporciona uma fonte centralizada de capital e de
bens dispcniveis. Quando um usuério precisa de material, faz sua requisicao
contra a reserva disponivel, sendo o respectivo montante imputado e debitado
a conta das dotacdes proprias. Os créditos da dotacdo sao incorporados ao
capital do fundo de reserva e a qualquer momento podem substituir o gradual
esgotamento do mesmo. O usuario obtém outras dotacdes com base na expe-
riencia de consumo, independentemente das condicoes em que se encontre o
fundo de reserva, da época da aquisicao ou de cutras consideracdes. As contas
de substituicdo operam de forma mais ou menos semelhante, ressalvando-se
que a substituicdo do fundo de reserva fica restrita a um ano e sé é aplicavel
a determinados artigos.

"Esses recursos aplainam o caminho para a programacac no orcamento.
O chefe responsavel pelo programa, conhecedor do consumo de material ne-
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cessario, pode calcular e defender a parte de suas necessidades orcamentarias
juntamente com outros itens de despesa, que se relacionem com qualquer fina-
lidade do programa. Para efeitos de programacao orcamentaria, podem ser
desprezadas as divisoes dos 6rgaos de material.

2.2) Outro problema a ser encarado na programacao do orgamento re-
fere-se ao tratamento do custo de bens de capitais, tais como equipamento e
obras. Em uma grande emprésa, ésses custos constituem categcrias impor-
tantes no orcamento. Como a praxe governamental determina sejam “impu-
tados” (charged off) quando adquiridos, tais itens néo se prestam a ser pron-
tamente distribuidos entre os programas que participam de sua utilizacdo. Na
medida em que constituam custcs principais, pode o Congresso desejar exa-
miné-los como categorias especializadas de despesa. Sua aquisicdo estende-
se, com freqiiéncia, ao longo de um periodo de anos. O equipamento especia-
lizado de rapida obsolescéncia, por exemplo, pode nac adaptar-se a uma in-
clusdo nas operacoes de um fundo de reservas rotativa.

De que maneira, entdo, podem ser tratados, em um orcamento a base
de programas, o equipamento e as obras? Julga-se que a sclucdo estd em se-
parar o equipamento, do tipo que acarreta despesas com bens capitais, daquele
que é apenas um fator no programa de substituicoes. No Ministério da Aero-
nautica (Departamento da Férca Aérea), por exemplo, a aquisicdo e a cons-
trucac de avides sao consideradas como programas orgamentarios auténomos.
A amplitude désses programas, em qualquer ano, pouca relacdo apresenta com
a extensdo do programa de operacoes. Tadavia, outros equipamentos, rela-
cionados principalmente com o funcionamento normal, podem ser prcgrama-
dos numa base de substituicdo, em conformidade com a magnitude do pro-
grama e com a experiéncia que se tenha quanto a substituicao dos fatores.

3.°) Outro prchlema decorrente da programacao no orcamento é o tra-
tamento das despesas gerais (overhead), que nac é susceptivel de imediato
rateio, pelos programas. A solucio estd simplesmente em considerar-se, para
efeitos de estimativa orcamentéria, a administracao geral como um programa
propriamente dito, em harmonia com a amplitude e as necessidades de tcdos
os programas em andamento.

Os problemas acima referidos representam os maiores impecilhos a pro-
gramacao no orcamento. As solucoes aventadas para ésses problemas demons-
tram que, onde hcuver boa vontade, havera possibilidades de realizacdo da
reforma almejada, sem que se imponha a necessidade de uma reforma inte-
gral dos métodos administrativos vigentes. Exemplo de Programacido — O
Ministério da Aerondutica (Departamento da Forca Aérea), logo depois de
sua separacao do Departamento da Guerra, arcabcuco orcamentério inteira-
mente novo. Gracas a observancia dos seguintes principios, afastou-se por
completo da idéia de conseguir suas dotacdes em funcdo da crganizagdo que o
caracterizava:

12) “Discriminar as solicitacoes de créditos, para prcgramas distintos
da Forca Aérea, por dotacoes e projetos” — em outras palavras, fazer de cada
dotac@ao um grupamento de programas autonomos, de modo tal que a acomo-
dacao dos créditos a um prcgrama possa ser feita sem que as dotacées se inter-
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penetrem. Isto poupa aos programas desequilibrios causados pela movimen-
tacdo de uma dotacdo que pode nao ser idéntica a de outra dotagao. Exem-
plificando: as principais espécies de despesa com ¢ custeio de efetivos de
tropa — soldo, etapas e fardamento — estao agora integradas em uma s6 do-

tacao, em vez de repartidas em duas dotagdes ou verbas e quatro consigna-
coes diferentes, como antes era ¢ caso.

2.2) “Eliminar o custeio multiplo de atividades singulares”. Um Co-
mandante de Base Aérea recebera através de uma Unica dotacao de verbas
para custear o seu comando. Assim, podera equilibrar os créditos entre as
varias atividades sob sua jurisdicdo, ao passo que, antigamente, tais ativida-
des eram custeadas separadamente por cérca de 20 subconsignacoes. Se uma
destas contivesse verbas insuficientes enquanto outras as tivesse em excesso,
nao podia o Comandante efetuar os ajustamentos cabiveis. Dai, ocorrer o caso
de dispor de verbas acima das necessidades para pessoal de enfermaria, mas,
por outro lado, ser incapaz de assegurar um servico telefénico adequado, por
estarem cs créditos para essas finalidades sob rubricas diferentes.

3.2) “Apresentar propostas orcamentarias para as necessidades dos pro-
gramas”. Antes, as dotacoes eram concedidas aos orgaos custeadores, sendo
que cada uma delas equivalia a uma parte das necessidades de um dado pro-
grama. Agora, uma sO dotacoes abarca um género Unico de atividade. Por
exemplo, ha uma dotagac intitulada “Operacao e Manutencao”, que estd sub- .
dividida em “programas orgamentarios”, cada um dos quais reflete expressi-
vos programas de operacoes da Forca Aérea. Os recursos disponiveis para
éste fim podem ser diretamente acomodados as modificacoes que se fizerem,
a medida que o programa fér sendo executado. A guisa de ilustracéc, o pro-
grama orcamentario “Manutencdao e Operacao de Aeronaves” estd concebido
de maneira a refletir, no fundo de reservas que para as mesmas for planejado,
as necessidades or¢amentarias correspondentes a quantidade, ao tipo e a ativi-
dade das aeronaves. Os fatores especificcs de custos e as unidades do progra-

ma podem ser calculados a fim de determinar e custear as necessidades finan-
ceiras déste programa.

42) “Separar os gastos de capital-dos custos de operaciao”. Uma das
dificuldades comuns na técnica do orcamento governamental, ressalvados os
casos de “Obras Piblicas” e emprésas estatais, é a de que se faz pequena dis-
tincdo entre bens patrimoniais (asssts) e custeio. Entremeadas na mesma
dotacdo, encontram-se, assim despesas de investimentos a longo prazo, como
as necessarias ao custeio normal. A Férca Aérea adotou trés consignacoes
para representar os gastos com bens capitais. “Construcac e Aquisicao de
Acronaves pela Forca Aérea”, “Aquisicao Especial” e “Aquisicio e Edifica-
cdo de Imoéveis”. Essas dotagdes “de capital” — investimentos — diferem
de outras, destinadas a cobrir as despesas correntes de manutencéo.

A estrutura do crcamento do Departamento da Forca Aérea nio repre-
senta absclutamente o resultado definitivo de uma evolucao, pois encerra mui-
tas transigéncias ante uma verdadeira concepcdo de orcamento baseado em
programas. Uma das causas dessa transigéncia se encontra no fato de nao
haver autorizacdo legal para utilizar um fundo de reservas e a conseqiiente
impossibilidade de o Departamento programar orcamentariamente o seu ccn-
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sumo de material. Outro motivo é que, a fim de escapar a contabilidade por
empenhos, a programacao orcamentaria requer a introducao de novos ccncei-
tos de distribuicao da despesa. Mas a estrutura ja foi estabelecida pelo De-
partamento; a pouco, e pouco, poderao ser-lhe acrescentados detalhes aper-
feiccadores.

Como Instrumento Administrativo — Nao é apenas a necessidade de uma
identificacao mais estreita das propostas orcamentarias com os programas que
aconselha a programacao na elaboracao do orcamento; éste sistema é igual-
mente desejavel ccmo um instrumento para eficaz administracao de progra-
mas. A programacao permite ao administrador atarefado avaliar os progres-
sos no funcionamento e as deficiéncias em relacao ao custo. Mediante ana-
lise do custo de programas, pode o administrador cbter a mais eficiente e eco-
nomica utilizacao das verbas disponiveis, precavendo-se a fim de que os seus
recursos financeiros atendem aos problemas mais prementes.

Observe-se o que sucede quando é posto em uso um voto tipo de aviao.
Decorre dai uma longa série de efeitos sbbre as necessidades de pecas sobres-
salentes, gasolina, equipamento-eletrénico — da base e para manejo em terra
— dispositivos de treinamento, modificacdo nas operacoes, e assim pcr diante.
Se a Forca Aérea planejasse o seu orcamento por classes de objetos de des-
pesa (object class of expenditure) ou segundo a estrutura de sua organizacao
interna, ser-lhe-ia extremamente penoso manter um equilibric entre essas va-
rias necessidades. Nao haveria nenhum meio expedido de ajustar as dispo-
nibilidades de recursos a essa multiplicidade de requisitos, dada a dificuldade
de correlacionar, coordenar e estabelecer comunicacoes entre érgaos dispersos
que desempenhem um papel na satisfacdo das necessidades gerais. Quando,
porém, o orcamentc é planejado em térmos de aeronaves especificos em rela-
cao ao programa de utilizacao dessas aeronaves, esta série de conseqiiéncias,
do ponto de vista orcamentario, presta-se a verificacao imediata.

Com demasia da freqiiéncia, infelizmente, implanta-se, ou modifica-se em
sua esséncia um programa governamental sem prévia apreciacac dos custos
que sua execucao acarretard. Muitos programas jamais passariam do estagic
de meras idéias se fosse calculado o seu custo. Um sistema de programagao
or¢camentaria requer seja éste calculo efetuado, automatica e completamente.

A programagdo no cr¢amento encoraja a avaliacdo dos custos e a cons-
ciéncia de sua importancia, desestimulando, por outro lado, a experimenta-
¢ao perdularia. Lida com resulfados e nao com os tipos de despesa ou com
a organizacao necessaria a ésses resultadcs. ,

A programac@o orcamentaria requer o estabelecimento de um plano de
operagdes susceptivel de subdivisdo em partes a serem gradativamene aten-
didas. E mais importante medir a realizacao do programa que o volume de
trabalho (work-load) que, por si mesmc, ndo gera nenhum produto final. E
muito menos expressivo, por exemplo, orcar o custo da manutengao e opera-
cao de veiculos a motor que estima-lo comc fator unitario das necessidades de
um programa especifico.

A programacao no orcamento também volta a sua atencao para a neces-
sidade de planejamento de programas especificos. Como ja ficou dito neste
artigo, um dos defeitos fundamentais do orcamento federal é a dissociacao dos
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programas por cuja manutencdo se responsabiliza. Uma das bases essenciais
de um orcamento prcgramado é a existéncia de um programa especifico dis-
criminado em seus elementos componentes, fixos e variaveis. Nao poderia
a Aérea propor o orcamento para o seu programa de Reserva da Aeronautica
sem uma declaragao minuciosa dos cbjetivos colimados e uma enumeracao
das medidas indispensaveis a consecucao désses objetivos. Nenhum plano de
acao se pode estear nas necessidades de um o6rgao que é, éle mesmo, um con-
junto de programas variados; tampouco se pode alicercar em uma concepcac
geral, sem que se tenha firmado préviamente uma definicdo de seus elementos
componentes mais significativos. (*)

SUMARIO

Em sintese, a pratica orcamentéria vigente ainda reflete as necessidades
das pequenas reparticoes da década de 1920. O orcamento se concentra em
uma variedade de instrumentos: quantidade e natureza do pessoal, material
e equipamentc, e organizacao constituida para efetuar um trabalho. Com

poucas excegoes, porém, cada componente de orcamento total nao chega a de-
finir o trabalho a ser realizado.

A culpa desta situacao cabe, em parte, a caréncia de um corpo de dou-
trina s6bre o orcamento. Os técnicos de administracdo ptblica descreveram
os métodos do orcamento federal, mas n@o os analisaram criticamente. O pro-
cesso orcamentario federal, bem como o sistema de contabilidade subjacente
a éle, estdo em grande atraso em relagao ao desenvolvimento alcancado pela
indastria privada ou pelas emprésas governamentais.

Este artigo constitui uma tentativa para demonstrar que uma das formas
de sair dessa desclagé@o consiste em elaborar-se o orcamento visando ao custeio
dos programas, e nao ao funcionamento de 6rgaos. Deve-se reconhecer o fato
de que uma tal solucdo depara problema reais. Introduz a apreciacao dos
custos como um métode basico para a medicdo das necessidades governa-
mentais; exige a definicao e o planejamento dos objetives de programas; ne-
cessita de relatorios sébre o progresso das unidades déstes; e em grande parte

cerceia as prerrcgativas dos dirigentes de reparticoes, os quais atualmente de-
tém o contréle diretc das verbas.

Entretanto, semelhante sistema muito contribuiria para permitir a for-
macao de juizos mais documentados sobre a conveniéncia e viabilidade das
atividades do Govérno, empreendidas no interésse nacional.

(*) Para uma andlise da administracdo orcamentaria por programas, paralela a tese
déste artigo, veja-se Decentra'ized Budget Administration and the Tennessee Valley Au-x
thority, por DoNALD C. KuLiy na Public Administration Review, volume IX, ‘nimero I
(Inverno de 1949), p. 30. ;



