ORCAMENTO E FINANCAS

Problemas da Elaboragio e Contabilidade Or¢amentiria
na Admnistragao Piblica

ABraMm NEY

Qs orcamentos nao sao simplesmente questoes de aritmética; antes, sob
milhares de formas, penetram nas raizes da prosperidade dos individuos, das
relacbes de classes e do poderio dos reinados. (GLADSTONE).

.

Para respondermos a pergunta: como fazer um instrumento para deter-
minado fim — e, pode ser éle um instrumento para uma realizacdo técnica
qualquer ou um instrumento de administracdo, como o é um orcamento —
precisamos saber quais sdo as necessidades désse fim, para que possamcs de-
cidir como fazer o instrumento. Encontraremos neste documento a afirmacéao
do principio geral do trabalho de construcéo, isto é, a afirmacac de que o co-
nhecimento das necessidades, para cuja aplicacdo se faz o instrumento, equi-
vale a mais de trés quartos do problema do projeto da construgéo.

Assim, vamos lidar com:
a) a natureza de um orcamento e os fins para os quais é feito;

b) a técnica do orcamento consoante os fins orcamentérios.

I — A NATUREZA DO ORCAMENTO E OS FINS PARA OS QUAIS E FEITO

Ante a leitura de opinides sobre um assunto de aspectos multiplos como
€ um or¢amento, podera vir a lembranca a fabula dos seis ind(is cegos que
encontraram um elefante e o definiram, cada qual, de acérdo com a parte do
corpo do animal que puderam tocar. Quando seus olhos se abriram e cada
um deles pode ver o animal em corpo inteiro, jA haviam, em equipe deter-
minado a sua natureza.

Alguns estudiosos de direito administrativo julgardo que a elaboracao
orcamentaria é um fendmeno especifico da administragdo publica, sobretudo
naqueles velhos paises — como o meu, a Inglaterra e a Franca — onde existe
uma antiga tradicdo de feitura de orcamentos publicos, para autorizacdo de
dispéndio, pelc Parlamento, em prol dos planos e da despesa publica do
govérno.

Peritos em financas publicas, por vezes, parecem inclinados a restringir
a significagdo da elaboragdo or¢amentéaria Unicamente ao financiamento; o
orcamento, nesse caso, nao seria mais do que uma soma de despesas prcjeta-
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das a serem comparadas com a receita -antecipada. Alguns deles, — e a pra-
tica em alguns paises (mas nao no meu) — defendem o método de unificacao
de tédas as despesas, seja com bens capitais, seja com servigos, num so orc¢a-
mento. E’ possivel que tenham sidc influenciados pela tradicao da época em
que — conforme observa a Professora Dra. URrRsuLA HICKS — a técnica da
contabilidade era ainda muito insuficientemente desenvolvida, pois esquecem
pelo menos um dos principios bésicos do financiamento seguro. Nao é a
mesma ccisa financiar investimento em bens capitais — meios duraveis de
producao — que proporcionam, por muitos anos a possibilidade da producao
de utilidades essenciais a vida social, e financiar despesas correntes, que criam,
em seus propositos produtivos, utilidades que ndao duram mais do que alguns
dias cu semanas. Nesse particular, o Relatério HOOvER de 1950 (sbbre a
Organizacao do Poder Executivo do Govérno) estd do lado daqueles que de-
fendem a divisao em duas categorias essenciais:

a) despesas correntes operacionais e
b) investimentos em bens capitais.

Assim tem sido, em minha prépria experiéncia e, assim se tem verificado
com os principics da reorganizacdo da administracdo pablica da Holanda,
apds a guerra e a ocupacao inimiga (1940-1945). (1)

‘Por outro lado, os economistas e homens de negécios acostumados a usar
orcamento como instrumento de administracdo (especialmente para a fixa-
" cao das partes funcicnais da responsabilidade relativa a execucdo eficiente
dos planos comerciais, no que se refere quer aos resultados quer aos custos),
inclinam-se a dar demasiado énfase a4 importancia do ccntréle da eficiéncia.
Isto é, falam como se ésse contrdle das tarefas funcionalmente descentraliza-
das retivesse em si téda a significacao da elaboracido orcamentaria. Entre-
tanto, tal nao ocorre, embora a utilidade déste instrumento de administracao
nac possa ser negada e nao possamos evitar o seu emprégo para uma admi-
nistracao acertada (tanto de emprésas privadas comc de organizacao publi-
ca). A elaboracdo orcamentaria tem um campo de utilidade muito maior do
que o contréle de direcac considerado isoladamente, quer na administracac
pablica, quer na privada. Nao h4 — em minha opinido — confusdo de prin-
cipios de administracao publica, na observancia da similaridade de orcamen-
tos, como instrumentos de direcac, em ambas as administracoes. Por outro
lado, o conhecido autor americano, ALVIN HANSEN, observa que ocorre tal
confusdao quando se aplicam, aos 6rgaos governamentais, ¢s mesmos preceitos
de teoria e pratica financeiras que s@o aplicados aos negocios privados (p.
186/9 — “Politica fiscal e ciclos de negécios”). E’ necessério prestar atencao
a essa afirmativa porque muitas pessoas partilham desta cpiniao. O financia-
mento é uma parte — e talvez uma parte muita importante — das adminis-

tracoes. -
Cumpre ao financiamento fornecer o dinheiro e os meios capitais para
a obtencdo das necessidades de qualquer servico. Nao acontece o mesmo em

(1) Relatério HOOVER, p. 40, ed. BcGraw Hill, 1950. Orcamentos da Holanda e
milhares de notas, 1947, 1948, 1949 e.v. ]



ADMINISTRA(;AO GERAL — OR(;AMENTO E FiNaNcaAs 45

admxmstragao, quer tenhamcs de fornecer os meios para a inversao em bens
capitais duraveis por muitos anos e decénios (de acérdo com seu tipo e sua
duracao técnica ou econdémicas), quer tenhamos de fornecer o dinheiro para
o pagamento de salarios semanais ou mensais cu para adquirir estoques cada
trimestre ou semestre para emprégo regular na continuidade do processo de
producao. Vemos ai a diferenca principal entre o orcamento de capital —
e investimento — (ou extraordinaric), de um lado, e, de outro lado, o orca-
mento de exploracao. Trata-se de uma distincao muito bem conhecida nos
paises europeus e defendida por muitos autores. A conseqiiente aplicacao da
distincdo entre os orcamentcs de capital e o corrente e suas consegiiéncias na
contabilidade leva a adogao do sistema de partidas dobradas na contabilidade
publica. O sistema de partidas dobradas foi introduzido na Holanda apds a
libertacdo, em 1945, sob a responsabilidade ministerial do Professor P. Lief-
tinck. O sistema proporciona a plana aplicacdo do método econémico de ela-
boragdo orcamentaria e contébil introduzide pelos contadores modernos nas
grandes firmas. E, portanto, mais do que um sistema de avaliacao que mostre
apenas o aumento ou o declinio da solvéncia do Estado. Este sistema oferece
um pancrama completo da posicao financeira e economica do Estado quanto
ao equilibrio entre o valor do ativo (bens capitais) e os direitos capitais, de
um lado, e o volume do passivo e o capital em dinheiro, de outro lado. Pode
¢ sistema distinguir (de acoérdo com os principios de URSULA Hicks) entre
as dividas ativas e as dwxdas passivas, mostrando também a divida morta;
pode distinguir o ativo que produz uma utilidade, bem como uma renda em
dinheiro e ativos de auto-liquidacao. Dlstmgue o ativo e os direitos apods a
liquidacdo. A recapitulacdo da situacac a ser alcancada pela execucao da poli-
tica — planejada no orcamento — pode ser mostrada na projecao de um ba-
lancete no fim do periodo orcamentario. A situacdao que efetivamente foi
alcancada é indicada no balancete ao fim dc periodo compreendido pelo
relatério.

Pode-se observar que seguimos aqui, em grande parte, as idéias do Rela-
torio da Comissao Sueca de Desemprégo, de 1931 (Secretéario Dr. Dag Ham-
marskyold ), exposta na “Teoria do Dinheiro e do Capital, 1939”, de ErIK
LINDHAL, e minhas préprias experiéncias no servi¢c do P.T.T. da Holanda,
com a aplicacdo das teorias de economia industrial do Professor Dr. TH.
LiMPERG. (O projeto da reorganizacdo da elaborac@o orcamentéria e da con-
tabilidade do Estado foi feitc durante a ocupacao.) Em obras americanas
encontramos uma breve nota elogiosa sdbre o sistema de partidas dobradas
na contabilidade governamental em “Financas Publicas, 1948”, de ALFRED
BUCHLER. O Relatério HOOVER recomenda (re. 2, p. 40) a contabilidade de
avaliacdo e a separacdo das inversdes de capital das despesas correntes. E’
minha opinido que um sistema eccndémico completo adapta-se sobretudo aos
paises que dependem de empréstimos estrangeiros para seu desenvolvimento.

No que diz respeito a esta distincao, ndo ha uma verdadeira diferenca
entre a elaboracdo orgamentéria e a contabilidade na administracdo publica
e nas firmas industriais privadas. Fazer distingdes neste setor corresponde
a fechar os olhcs a verificac@o das diferencas efetivas, que sao necessarias para
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a criacao da teoria moderna das financas publicas e da administracao, que o
Comité Hoover deseja.

A manutencgao desta distingdo nao excluira, conforme cré HANSEN, a pos-
sibilidade do financiamento, sempre que necessario, do deficit da explcracao
por empréstimos, nem do financiamento, sob certas circunstancias, dos inves-
timentos de capital retirado de rendas correntes. A distingdo principal s6
exclui a confusdo nos custos pelos investimentos mistcs com despesas corren-
tes. Além disso, exclui a confusao de custos (consumo de estoques) com sua
aquisicao. A tradicdao estd colocando as despesas de aquisi¢do scb os titulos
principais erroneos, como se fossem custos. A principal distincao em pauta
exige que, todas as vezes que optemos por esta espécie de financiamento, prin-
cipalmente excepcional (isto é, financiamento do deficit de um empreendi-
mento por empréstimo), indiquemos no orcamento e na contabilidade o que
na verdade estamos fazendo. HANSEN estd fcrmalmente certo ao dizer que
nem os orcamentos nem a contabilidade nos indicam se as despesas publicas
devem ser financiadas por empréstimos ou por impostos. Cabe aos or¢camentos
e a contabilidade refletirem apenas ¢ que tencionamos fazer ou o que temos
feito. Nao ha, portanto, quem acredite que éstes instrumentos de administra-
¢ao possam: fazer algo mais do que nos mostrarem o que é planejado ou o que
€ executado.

Quando enumerarmos, a seguir, as diferentes funcées de um orgamento,
poderemos expressar, de um lado, as fungoes que podem ser observadas na
administracao pablica bem como na pratica privada e, por outro lado, aquelas
funcoes que sdo especificamente para a administracao publica (as funcoes
especificas nos negécios privados nac oferecem interésse algum ao presente
estudo) .

Planejamento para administracao

a) Um orcamento é um plano para administracao durante um deter-
minado periodo futuro de producde. Um americano perito em orcamentos
comerciais qualificou esta fun¢do como “uma contabilidade em térmos do
futuro”. Esta funcdo é a conseqiiéncia do fato de que a administracao de
todos os tipos de producao — quer de utilidade ptblica como de mercadorias
vendéveis, é uma previsao de circunstancias e condicoes futuras antecipadas.
Pode-se dizer que isso occrre, em parte, nos casos de producao por encomen-
da, mas, é plenamente aplicavel a producao de mercadorias vendaveis, fabri-
cadas em massa ou em grandes séries e também a producao de servicos de
utilidade publica, quer por emprésa particular, quer pelo Estado ou por uma
municipalidade. E igualmente aplicivel a um grande ntimero de casos em
que o govérno prcduz as utilidades de disponibilidade (ordem ptblica, defesa
nacional, corpo de bombeiros, policia, etc. ). E’ aplicivel — e mesmo reque-
rida — sempre que cumpre a administracdo controlar o consumo eficiente de
meios de producgédo (ou de suas unidades cperativas, como é o caso de homens
e maquinas) para a producdo de bens ou servicos. E’ necessdria porque a
prépria administracao racional exige para o conhecimento — “a priori” —
do consumo exigido. Come se trata de um plano, o orcamento ptiblico exprime
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projetos para um ou mais anos de execucdo por parte do govérno do programa
da maioria governante; o programa que o torncu vitorioso na campanha elei-
toral (exceto aquelas execucbes que s@o tao necessarias que ndo podem abso-
lutamente ser objeto de politica). Este fato cria a necessidade de aprovagao
do orcamento dc¢ Estado pelo Parlamento.

Fixacao ou determinacao de tarefas

b) Um orcamento é também um fixador de tarefas para a propria alta
administragao, sendo o responsavel pelo processo da produgdo como um tcdo,
seu prestador de contas e responsavel por tédas as funcoes descentralizadas
que devem desempenhar um papel — em nivel maior ou menor de autoridade
— para a execucao eficiente. Estas respcnsabilidades derivadas podem estar
associadas a producéo, no sentido técnico executivo, ou a fungdes administra-
tivas ou comerciais, ou mesmo a funcdes de atividades auxiliares. O orcamen-
to, em suas funcées de fixacao de tarefas, é o fator fundamental de contréle
da eficiéncia. Permite a administracdo aplicar uma descentralizagac funcional
em plena férma sem diminuir a possibilidade do cumprimento de sua prépria
alta responsabilidade. Outrossim, orcamentos fixadores de tarefas criam, neste
sentido, um alto grau de perfeicao. Ainda a éste respeito, a distincdo entre
o orcamento de investimento de capital e de exploracao é impcrtante. Apraz-
nos ter a confirmagédo de ALVIN HANSEN. Somente os orcamentos da admi-
nistracdo pablica sdo elaborados com quase um ano de antecedéncia (trés a
seis meses de preparo e de cinco a seis meses para debates parlamentares),
razac pela qual queremos, na administracdo pablica, medidas especiais para
a salvaguarda da eficiéncia do controle. Neste ponto encontramos a observa-
¢édo de ARTHUR SMITHIE em sua obra “Elaboracdo or¢amentéria federal e poli-
tica fiscal”. Além disso, temos a nova pratica governamental holandésa de
orcamentos especiais de fixacao de tarefas (introduzida em 1946) para solu-
cionar a dificuldade de que fala SMITHIE. (2) Mas, a fixacao de tarefas ——
quando feita o mais corretamente possivel — exige que os custos padroes
sejam expressos por unidade de execuc@o ou unidade de tempo, a comegar
do grau normativo de perfeicio na preducdo da tarefa ou do produto de ser-
vico. Dispensaremos atengido ao estabelecimento désses padrdes posterior-
mente.

Contréle de execucao

¢) Um orcamento, como visa a fixacdo de tarefas, estabelecido numa
cocperacao estreita com as pessoas responsaveis por sua execugao, em seu todo
e nas partes orgéanicas, é, simultineamente, um instrumento para controlar
a execucdo quanto a legitimidade e & eficiéncia. A legitimidade diz respeito
a competéncia dos executores das partes organicas; a eficiéncia refere-se a res-
tricao da quantidade e qualidade de sacrificios aos quais estd técnicamente

(2) Comparar com meu artigo As fransformacées da contabilidade publica na “Re-
vista Internacional de Ciéncias Administrativas”, 1951, N. 3.
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obrigada ou que sdo, econdmicamente, inevitaveis. Este padrdo abre a possi-
bilidade — quando comparado aos sacrificios reais — de estabelecer as dife-
rencas entre os custcs antecipados e os efetivos ou as rendas previstas e efeti-
vas. Analisando as causas dessas diferencas torna-se possivel descobrir se ha
elguma falha cu negligéncia no que se refere a eficiéncia de execucdo ou a
percepcao de rendas e, por outro lado, pode haver condicdes ou circunstancias
modificadas de natureza acidental ou permanente. No tltimo caso, pode haver
a necessidade de modificacdo para o préximo periodo crcamentéario. No rela-
tério HOOVER esta verdade é assinalada rapidamente com a seguinte frase:
“A elaboracdo crcamentiria e a contabilidade andam de macs dadas”. “So-
mente mediante confrontos entre atividades similares e da mesma atividade
de anos diferentes pode-se submeter a eficiéncia a uma prova”. Cumpre assi-
nalar o fatc de que, nessas comparacoes, devemos calcular os valores dos pe-
riodos €m questao.

Observemes agora que as trés fungdes acima indicadas sdo de natureza
exclusivamente administrativa. Séo necessarias para os fins internos da dire-
¢ao. Quer se trate de uma Gnica fabrica ou de um tUnico servico piblico ou
privado; quer se trate de um inspetor geral de um exército ou das forgas
aéreas. Elas sac igualmente necessarias ao chefe de um departamento que
tenha muitos servicos sob sua responsabilidade, ou ao presidente de um Es-
tado, responsavel por todo o programa orcamentario, ou ao presidente de
uma firma industrial. Nestas funcdes observamos o cr¢amento como um ins-
trumento de diregdo. Aventuro-me a dizer que o orcamento é do mesmo tipo

“de utilidade de diregd@o, com referéncia a criacao de uma diretriz e de sua exe-
cucdo eficiente que um instrumento de analise e apreciacdo de emprégos nas
questoes de administracao de pesscal.

Coordenacao

d) Somente quando os orcamentos sdo usados a fim de orientar e dirigir
coletividades de produgdo sob uma responsabilidade centralizada desempenha
o orcamento uma outra funcac, ou seja, a de coordenacao de plano dos dife-
rentes servicos sob a mesma responsabilidade. Podemos observar que esta
coordenacao pode ser encontrada em diferentes fases de estratificacdo, por
exemplo:

1°) a coordenacac de planos de servicos sob uma responsabilidade
ministerial;

2.°) a coordenacao dos orcamentos dos diferentes ministérios sob a res-
ponsabilidade do Presidente do Estado ou do Gabinete.

Esta quarta funcéo é ainda de natureza administrativa relacionada com
o controle da produc@o. A natureza orgénica do Estado — como se fosse um
orcamento de emprésa — foi exprimida pelo inspetor geral do exército fran-
cés, R. JACOMET, nas seguintes palavras: “L’administration d’un Etat aux
activités aussi étendues et dispersés et qui préléve sur la collectivité un tribut
de plus en plus lourd, doit témoigner — par le souci constant d’une organisa-
tion rationelle de ses services — de son aptitude a fournier au public le maxi-



ADMINISTRACAO GERAL — ORGCAMENTO E FINANCAS 19

mum de satisfaction au mcindre drix de revient. Il est donc indispensable,
qu'elle se préoccupe désormais de déterminer le coiif réele chacune de ses acti-
vités ainsi que les changements de valeur des richesses de toute nature dont
elle fait usage pour remplir des missions”.

A mesma idéia é manifestada no relatério sueco acima mencionado —
veja o livro de ERIK LINDAHL. Esta idéia foi também um objetivo da reorga-

nizacdo administrativa da Hclanda em 1945/50 sob a responsabilidade do
Ministro Lieftinck.

O Relatério HOOVER expressa a mesma opiniao na recomendacdo n.° 1,
p. 36. “Recomendamos que todo o conceito orcamentario do Govérno Fe-
deral seja remodeladc pela adocdo de um orcamento baseado em funcdes e
projetos ao qual denominamos “orcamento de execucdo” (um novo sistema
de orcamento apresentando o custo de operacdo, a fim de que o Congressc
possa, prontamente, confrontar éste custo com o do ano precedente ou com
cs custos de outros servicos comparaveis)”. “Um orcamento de execucao nao
modifica nem desvia a responsabilidade legislativa; presta uma informacao
mais completa e fidedigna e auxilia os congressistas a compreenderem os atos

do govérnc”. Tbodas as funcdes produtivas devem ser calculadas em valér e
se relacionarem aos custos e rendas.

Financiamento

e) O financiamento da producdc é uma funcado derivada, de natureza
direcional, mas, ndo no sentido técnico e administrativo. E’ uma funcao de
fornecimento de dinheiro e de capital (investimento) a fim de tornar dispo-
niveis os estoques necessarios de meios de producéo (estcques de unidades
de materiais para produgdo, estoques de mercadorias para aquisicdo no co-
mércio privado, estoques de unidade de trabalho de homens em todas as cate-

gorias de trabalhc, estoques de unidades de trabalho, de maquinas de traba-
lho, méaquinas de forga, edificios, etc.).

O financiamento relaciona-se, por um lado, com as receitas decorrentes
da exploragdo do servico (ou de uma coletividade de servicos diferentes sob
uma responsabilidade coletiva central, comc no caso da produc@o estatal, e
da coletividade de utilidades disponiveis). Por outro lado, relaciona-se com
as despesas do fornecimento dos estoques acima mencionadcs ou melhor com
o fornecimento de sua renovacio regular. A administracéo estavel, principal-
n}ente no que se refere a ésses assunto, deve dispensar atencdo ao fato ja men-
cionado de que as receitas correntes servem para ccbrir os custos, uma vez
que sdo equivalentes aos custos correntes da produgdo dos servicos (quer
sejam recebidos em unidades ou num s pagamento para uma coletividade) .
Mas, na producdo moderna, que exige a aquisicio de imensas quantidades de
bens capitais (como se fosse por concussoes), ha uma diferenca entre as des-
pesas periddicas das aquisicdes de estoques e, por outro lado, o seu uso, que
decorre com a mesma regularidade da produc@o. Esta diferenca requer corre-
?ées regulares de valor na administracdo do estoque em todos os momentos
importantes de mudanca de valor (calculo no valor substitutivo).
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Um principio geral é o de que os custos consistem do valor (mais precisa-
mente: valcr substitutivo) das unidades necessarias de matérias-primas, das
unidades necessarias de trabalho humano, das unidades necessarias de maqui-
na e instalagbes (excluindo a capacidade disperdicada que representa pre-
juizo). O fator mencionado por Gltimo pode ser definido como sacrificios da
disponibilidade de capacidade e compreende: depreciacao, aluguel e manu-
tencao. Entretanto, somente aquelas partes sacrificadas que representam as
unidades de trabalho efetivamente necessarias para a producgdo corrente
podem ser consideradas como custos. O restante deve ser considerado como
prejuizo. (3)

Outro principio geral é o de que as novas aquisicoes dos meios durédveis
de producdao devem ser propcrcionadas por investimentos — empréstimos
com a diferenca que, nos negécios privados éste investimento exige principal-
mente acdes e, nos casos de servicos estatais e de emprésas do Estado, o inves-
timento se faz apenas em titulos. O financiamento de substituicdo é conse-
giiéncia do calculc da depreciacdao, de modo que — falando genéricamente —
os bens capitais a serem substituidos num determinado periodo podem ser
financiados pelas quantias calculadas para a depreciacao durante aquele ano.
Eis ai outro argumento para o célculo do valor substitutivo.

Os orcamentos de financiamentc sdo tdo necessarios na administracao
publica como nos empreendimentcs particulares, mas sao da maior importan-
cia no primeiro caso, porquanto ai estdo associados ao bem estar geral.

Autorizacao

f) Ccm o nosso tltimo argumento no terreno especial da elaboracdo
orcamentdria publica. Sendo o Govérno — segundo os principios democrati-
cos modernos — a mais alta representacao da unidade nacional, o maior poder
autorizador reside na representacao parlamentar. Exerce ¢ Parlamento o
poder legislativo e, portanto, a tarefa de aprovar, antecipadamente, os planes
do Govérno para um ou dois anos. Como nenhuma outra féorma de producao
requer tal superestrutura, vamos encontrar esta aprovacao dos planos expressa
apenas nos or¢camentos da administragido publica. A éste respeitc, estudiosos
tradicionais do direito administrativo restringem seus contatos com nosso
problema e mutilam, portanto, os principios e a técnica orcamentarios. Assi-
nalamcs aqui que é a superestrutura que cria a fungéo especial da autoriza-
cao orcamentaria. Ela ja foi apresentada acima, em alguns aspectos, em sua
conexao com outras fungoes gerais.

De um modo geral, a autorizacio considera o plano governamental como
um todo — explcracdo dos servicos e seus financiamentos — e nédo se res-
tringe apenas ao financiamento. Ha, porém, uma antiga incompreensdo que
limita a autorizagao ao financiamento. Ela remonta aos tempos em que a pro-
ducdo (e a exploracdo de servicos) ndo exigia meics permanentes de produ-

(3) Veja o relatério Orcamento Flexivel e Varidvel. Dr. ABRAM MEey e E.
MEEKMAN, Congresso em Mruxelas do C.I.0.S., 1951.
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cao, sobretudo no terreno restrito das atividades governamentais do século
XIX. Além disso, havia uma curiosa incompreensao que considerava tais ati-
vidades Unicamente de consumc e nao percebia que toda a producao é apenas
o aspecto inverso do consumo, como a producdo é um consumo eficiente de
mercadorias e servicos valicsos para a produgdo de outrcs mais valiosos
ainda. O consumo final nada mais é do que a reproducdo das unidades de
trabalho da atividade humana. Portanto, o consumo que néo cria produtcs
é um disperdicio. Um govérno produz fatores béasicos (utilidades de dispo-
nibilidade) para a vida social de uma nacdo e seu desenvolvimento produ-
tive. Naturalmente, isso consiste em producao para a qual pagamos impostos,
por vezes destinados a servicos determinados, por vezes para todos os demais
servicos considerados como uma coletividade.

Orcamento de execugdo (custos segundo uma estrutura organica)

] g) Releva lembrar a méaxima de Jacemot segundoc a qual os contri-
buintes de impostos devem estar cientes da eficiéncia da producdo de cada
um dos servicos para que a atividade do govérno seja uma resposta as suas
obrigacGes bésicas. Mas, como sera isso possivel quando o orcamento é feitc
com um ano de antecedéncia; os precos (e, consegiientemente os valores subs-
titutivos) podem decrescer, ou um métodc mais eficiente de producdo de um
servico tornar-se possivel? Ndo é pelo fato da autorizacdo visar, primeira-
mente, o plano e nao ser uma ordem para o dispéndio de numerario que uma
adaptacdo autcmatica, para uma execucdo mais barata e mais eficiente deve
ser introduzida. Eis aqui um problema que resolvemos na Holanda mediante
o estabelecimento de orcamentos de fixacao de tarefas (que sdo ao mesmo
tempo instrumentos para o controle de eficiéncia em épocas de aumento de
pre¢cs). O Ministro da Fazenda é nomeado por prescricao legal para con-
trolar a eficiéncia de todos os custos na administracdo do pais e, assim, ao
mesmo tempo, para coordenar todos os graus de perfeicao de todos os planos
projetados e a execugdo dos mesmos. Assim sendo, todos os servicos devem
ser especialmente aprovados por éste Ministro (e, no seu impedimento pelo
Diretor do Orcamento) antes que possa ser ordenada a execucdo de qualquer
servico publico acidental ou antes que o custo de sua exploracio referente a
um meés vindcuro possa ser dispendido. Ha também orcamentos acidentais
de fixacao de tarefas (ou como sao oficialmente chamados: aberturas de cré-
dito) assim como orcamentos periédicos. A férmula para a elaboracdo désses
orcamentos mensais para meses vindouros é combinada ccm a do balanco
experimental do més anterior. Assim sendo, a contabilidade ndo se pode
atrazar.

Outrossim, todos os méses, o diretério do orcamento pcde determinar,
para o tesoureiro, mediante ésses orcamentos fixadores de tarefas, um orca-
mento de caixa digno de confianca. Neste sistema a contabilidade pcde ser
descentralizada — tal como o requer o plano Hoover — sem provocar com-
plicagdo ou diminuicdo do poder dos postcs centrais de comando do financia-
mento. Devido ao fato de todo servico apresentar um estudo inicial do seu
prépria or¢amento para autorizacdio, assim ccmo o projeto de seu orcamento
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de fixacdo de tarefas para aprovacao pela inspecao do servico de orcamento,
o sistema de orcamento tem por alicerces a estrutura organica. Pela mesma
razdo, o sistema de contabilidade tem uma estrutura crganica; cada servico
tem seus proprios livros mestres. Além disso, um sistema normalizado con-
tabil e de itens orcamentais é criado para classificar as categorias de precos
(expressas em cédigo decimal) o qual proporciona a possibilidade de adicao
de tédas as categcrias de custo de todos os servicos sob um mesmo departa-
mento e mesmo a adi¢do dos mesmos tipos de custo para todo o aparelho.
Pode ainda ser aplicado quando tédas as autoridades locais empregam a
mesma estrutura contébil e oferece a possibilidade — se governcs cooperado-
res o quiserem fazer — de criar nimeros comparaveis para uma COOpPeracao
federativa entre as nagdes. Livros mestres que apresentam um balanco proé-
prio completam o sistema contabil. Os livros mestres dos servicos tém rela-
¢do ccm o livro mestre da secao de contabilidade de seu ministério e os livros
mestres dos ministérios se relacionam com o livro mestre geral que se encon-
tra no diretério do orcamento, constituindo uma segado especial. E, assim é o
sistema de relatério; balancos experimentais devem ser enviados pelcs servi-
cos até dez dias apds o fim do més ao contador de seu ministério, e o conta-
dor devera enviar seu balanco experimental, no prazo de vinte dias, ao con-
tador geral. Déste modw, o orcamento e a contabilidade estatais satisfazem
todas as fungoes do orcamento e contabilidade ptblicos. E’ um instrumento
da administragdo, uma base para o controle da eficiéncia e uma fundagao
para proporcionar a todo funcionario aquele senso de respcnsabilidade —
embora restrita — baseada em confianga em si préprio, que constitui uma
condigao para o gozo de sua atividade e funcdo na organizacao considerada
cemo um todo.

II — A TECNICA DE ELABORACAO DE ORCAMENTO DE ACORDO COM OS PRIN-
CIPIOS EXPOSTOS

Agora que ja sabemos quais s@o os fins a as funcoes dos or¢amentos con-
siderados como instrumentos da administracéo, de acérdo com os modernos
especialistas em orcamento e eccnomistas de administragdo piblica, podere-

mos ser relativamente suscintos na anélise das técnicas nara a elaboracao de
or¢amentos.

Meétddos técnicos erréneos

Vejamos, inicialmente, as técnicas erradas que podem ser deparadas na
pratica tradicional. Seria, por um lado, uma técnica errada tentar impdr o
or¢amento acs responsaveis pelos servicos, numa violagdo clara de hierarquia.
Essa pratica estaria em perfeito desacérdo com as bbas praticas de adminis-
tracao, em contradicdo ainda com a anélise psicolégica. Por outro lado, néo
se deve esquecer que os diretores de servicos se acham, geralmente, inclina-
dos — e, muitas vezes mesmo fcrcados — a projetar a execucdo de seus ser-
vigos num alto grau de perfeicdo. Mas, se ésses projetos sdo considerados no
orcamento final, a extensdao das despesas ultrapassaria — no tocante a todas
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as utilidades de disponibilidade — as possiveis arrecadacoes ou se as rendas
fiscais fossem adaptadas a essas exigéncias exageradas, aquele custo excede-
ria as despesas a que a nacao pode fazer face. Deveremos tentar encontrar
um método de coordenacdo dos interésses técnicos dos chefes especializados
de servicos e dos inferésses centralizados de financiamento seguro, visando
alcangar estruturas financeiras seguras para a nacio e uma execugao eficiente
das funcgées oficiais.

Entramos entdo no campo de um outro método errado; muito conhecido
na pratica da contabilidade ptblica. Consiste em determinar o orcamento de
um ano vindourc como uma simples modificacdo do orcamento de anos ante-
riores. Como podera tal orcamento, que exclui a verificacao dos itens orca-
mentérios mediante comparacio de nimeros no decorrer do tempo, jamais
servir de base para o ccatrle da eficiéncia? A apresentacdo ao Parlamento
de um orgamento elaborado desta maneira nada mais é que um pedido de
autorizagdo para cometer os mesmos érros de administracdo perpetrados em
anos anteriores. Seria apenas a solicitacdo de uma concessao para uma admi-
nistracao tdo ineficiente e livre de critica como a anterior. No que se refere
a ésse ponto, podemos concluir que, uma elaboracédo racional de orcamento
requer o calculo de sacrificios inevitaveis em qualquer producdo. Em outras
palavras, exige contabilidade de custz.

A comparac@o entre itens de ancs sucessivos s6 tem valor se os respecti-
vos nmeros forem calculados independentemente uns dos outros; pelo menos
quando os itens se referem a custos varidveis e a custos que dependem da
eficiéncia da execucéo dos servicos. Assim acontece com despesas de pesscal
‘(mesmo com pessoal regular de servico porque de seu numero depende a
eficiéncia da execucdo).

Um outro perigo existe ainda no método de elaborar orcamentcs basea-
dos em dados obtidos de orcamentos anteriores. “Quando” — como observa
a Sra. HICKS no seu livre: “Public Finance” — “uma tendéncia a elevacao de
custo é observada, é facil obter a votacdo para uma extensio dos servicos pu-
blicos em tempos favoraveis; uma vez estabelecido um servico, éle tende natu-
ralmente a crescer. Aqui se encontra o periodo — sobretudo em tempcs de
prosperidade crescente — a comunidade se prové com um maior nimero de
bens piblicos — ou meios de os produzir — ou com mercadorias num grau
per demais elevado de perfeicdo do que se torna necessirio ao bem geral”.
Nessa caso a Sra. Hicks recomenda dois métodos; ambos condizentes com
a minha experiéncia pratica. Em primeiro lugar, uma verificacdo da eficién-
cia (mas, assim sendo, desejo um calculo normativo e custos padroes) e, em
segundo lugar, uma determinacdo dos limites de uma expansac prudente e
as prioridades corretas entre exigéncias competidoras dirigidas aos recursos
nacionais (coordenacéo de planos). A mesma dificuldade se depara na esti-
mativa de receitas sem que seja feito um novo célculo da receita nacional
para o pericdo vindouro (em outras palavras, da receita decorrente das fontes
de bem-estar do pais durante o ano enquadrado no orcamento), devera ser
considerado impossivel preparar uma estimativa da receita fiscal que mereca
confianca. A veracidade desta assercdo se torna perfeitamente clara para
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todos aqueles possuidores de alguma experiéncia no tocante a ciclcs de nego-
cio, desenvolvimentos estruturais, etc.

Passemos a seguir ao campo conhecido como contabilidade e orgamento
nacionais (istc é, o calculo prévio e posterior da receita nacional). Os nomes
de U. Hicks, R. Stone, Dercksen, Tinbergen, Lindahl e muitos outros acham-
se ligados a ésse problema. No nosso pais, foi politica do Ministro Lieftinck
apresentar o orcamento do Estado — a partir do primeirc momento da liber-
tacdo — sobre as bases désse orcamento nacional.

Nimeros alvos

O fato de tentarem os chefes de servico alcancar um grau de perfeicao
bastante elevado, na execucdo de seus servicos, exige — comu jaA vimos —
uma medida de coordenacao. O célculo de nimeros alvos para o custo total
€ o primeiro passo que um ministro pode dar quando procurandc atingir um
orcamento comum equilibrado (receita fiscal em oposicdo a despesa).

Entretanto, os nimeros alvos podem apenas ser indicados de maneira
justificivel se tiverem como base a contabilidade de custo. Na sua falta,
aqueles nimeros constituem, sobretudc, especulagdo e nao alvos reais. Na-
meros alvos sdo especialmente necessarios quando novas medidas sao proje-
tadas, como modificacées aos orcamentos ja existentes. Seria muito avisado
se cada lei incluisse, no Gltimc artigo, um calculo “a priori” do custo aproxi-
mado. E, assim acontece com cada emenda do Parlamento tentando elevar
o grau de perfeicdo no qual uma utilidade de disponibilidade é produzida;
quer na discussdao do orcamento ou no tratamento parlamentar de um deter-
minado ncvo projeto. Podemos concluir que a contabilidade de custo é inevi-
tavel ao orcameno moderno; ou —- exponhamos melhor o nosso problema —
na administracdo piblica moderna, no tocante a direcao interna da adminis-
tracdo, assim ccmo na direcdo externa do projetamento de orcamentos para
autorizacdo, ou o estabelecimento de relatérios anuais, relativos aos resulta-
dos da execucdo dos planos autorizados. Como é fato conhecido, a adminis-
tracac puablica -— mesmo no sistema de partidas dobradas — nao possue con-
tabilidade de renda no mesmo sentido que uma emprésa. Mas, a administra-

c@o publica pode apresentar um relatério de contabilidade quanto aos resul-
tados de sua execucao:

a) para aqueles servigos que produzem utilidades para uso puablico —
tais como estradas de ferro, servigos postal e telegrafice — aquela contabili-
dade compara recibos de trafego, etc., com os custos requeridos (e também
custos padroes com os sacrificios reais, se possivel).

L) para aqueles servicos que provém utilidades de disponibilidade, mas
que néac possuem receitas destinadas a cobrir os custos, os relatérios de con-
tabilidade, relativos ao custo de cada um dos diferentes servicos, (se possivel,
apresenta uma comparacao de custos padroes dos servicos com os custos
reais), e compara o custo total de todos cs servicos com as rendas destmadaq
a cobrir a produgao de disponibilidade.
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Principigs de contabilidade de custo

O custo de qualquer servico ou produto pode, geralmente, ser definido
como: as quantidades técnicamente requeridas ou econdémicamente inevita-
veis para produzi-los, calculadas mediante valores substitutivos, inclusive
juros sébre o financiamento do poder de adquisicdo compreendido nos esto-
ques, meios permanentes de producéo, etc., na medida que se acham ligados
com o prcduto ou o servico em questdo. Pode ser expresso segundo a teoria
de Limperg (4) pela férmula:
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custo

quantidade necessaria ou inevitavel
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valor substitutivo no momento da producio

= fator juros
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= fator tempo.’

Conforme indica a defini¢do, as quantidades dependem das exigéncias
técnicas e dos fatores eccndémicamente inevitdveis, tais como, por exemplo,
as inevitaveis flutuaces resultantes do efeito das estacdes sdbre os habitos de
producéo, flutuacdes que se refletem na qualidade dos materiais, flutuactes
no tempo de trabalho decorrentes da variagao de habilidade e fadiga, etc.
O ponte mais importante nessa concepcao consiste em ser a férmula também
aplicada ao custo dos meios permanentes de producdo dentre os quais sao
calculados como custo o ntimero de unidades de trabalho requeridas ou ine-:
vitavelmente sacrificadas na producdo. Assim, o custo de meios permanentes
de produgdo varia em funcdo da extensdo da producio; a capacidade estéril
ja foi comtabilizada como perda no decurso do periodo anual.

O valér de qualquer produto ou servico é o preco de seu custo no mo-
mento critico de venda (quando o pedido é aceito e o preco fixado para a
prcducdo encomendada ou quando o produto é entregue do estoque de pro-
ducdo em massa). No tocante & producdo de utilidades de disponibilidade,
essa definicdo é modificada da seguinte maneira: o valor do servico num de-
terminado periodo é o preco de custo no momento de disponibilidade.

A quantidade de materiais requeridos, horas de trabalho humano, horas
de trabalho das méquinas, etc., dependem da qualidade ou grau de perfeicdo
de fabricacdo do produto cu de prestacdo do servico fornecido. Chamamos
a isso o grau padrao de perfeicdo. Um padrio de perfeicio demasiadamente
elevado para um produto, uma freqiiéncia elevada demais, um grau de luxo
muito elevado para o equipamento de um servico colocardo o preco de custo

(4) O Professor LIMPERG foi meu predecessor na presente funcdo por mim exercida,
e desenvolveu um sistema de teorias novas sébre economia de mprésas.















