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Rumos de uma Teoria Orcamentdria

VERNE B. LEWIS dedica-se ha muito tempo as ques-
toes examinadas neste artigo: ja trabalhou, em sua patria.
no Departamento de Agricultura — que mantém excelente

- tradicao em matéria de gestao financeira e orcamentaria,

gracas a orientacao que lhe imprimiu Jump — no 1'esouro
€ na Bonneville Power Administration, tendo servido na
Marinha durante a tltima guerra. Formou-se pela Univer-
sidade de Minnesota (M. A.), aperfeigoou-se no National
Institute of Public Affairs e ocupa, 4tualmente, o cargo de
Diretor de. Divisdo de Orcamento, Secretaria Executiva de
Hantord-Comissdo de Energia Atémica.

i Publicado no namero de inverno, de 1952, da Public
‘Administration Review, periddico editado sob os auspicios
da American Society for Public Administration, foi .o pre-
sente trabalho traduzido para o portugués por AUGUSTO DE

.REZENDE ROCHA, atual Diretor da Divisio de Orcamento

do D.A.S.P., cujos pontos de vista a respeito da aplica-
¢a0 da teoria econémica a uma teoria do orcamento coinci-
diram com os formulados pelo autor, conforme prova a

PERGUNTA de maxima dificuldade, quando
se empreende a elaboracao or¢camentaria da
despesa plblica — e quem a ela respondesse
Mmereceria receber o mais alto prémio —.é a
Seguinte: Qual o critério que permitira decidir da
concessao de X doblares a Atividade A ao invés de

.

Os conceder a Atividade B, ou ainda ao préprio

contribuinte, a fim de que utilize o dinheiro na

satisfacao de suas necessidades pessoais? Ha pouco
mais de dez anos V. O. KEy lamentou a falta de
Uma teoria orcamentaria que auxiliasse a respon-
der a esta pergunta. (1) Acentuando que a elabo-
Tacdao orcamentaria é essencialmente uma forma de
€conomia aplicada, por isto que requer a cotizagao
de recursos limitados entre fins concorrentes, enca-
Teceu o Professor KEY a necessidade de examinar-

S¢ a questao do ponto de vista da teoria eco-
Nomica,

O propésito déste artigo é analisar trés propo-
Si¢Ges que se inferem da teoria econdmica (2) e que
Parecem aplicar-se & elaboracdo orcamentéria, além
de serem elementos construtivos adequados a for-

\M

T (1) V. 0. Key Jr. — The Lack of a Budgetaty
heory . 34 “American Political Science Review', 1.137
"7 44; Dezembro, 1940 (Nota do Autor).

Stm (2) As idéias oriundas das obras de HERBERP A.
MON quanto & aplicabilidade de conceitos ®conémicos
‘dmlmstrat;ao foram particularmente uteis ao caso pre-
1;te Ver Administrative Behavior — Macmillan Co.,
47 (Nota do Autor). A aplicagéo ae postulados ¢ conclu-

VERNE B. LeEwis

(Traducéo, notas e comentarios de Augusto de Rezende
Rocha)
-

tese que defendeu, em 1943, ao submeter-se ao concurso
para ingresso na carreira de Técnico de Administracao do
Servico Civil Federal Brasileiro.

Cumpre-nos, todavia, advertir os leitores de que os
comentarios que o tradutor tfece em torno das idéias e
conceitos de VERNE B. LEWIS visam apenas a estabelecer,
nesse particular, a identidade de concepcao doutrinaria en-
tre ambos existente, E' verdade que suas notas, além de
fixarem aquela identidade, tém o meérito especial de dis-
cutir, ainda que de modo sumario, problemas "brasileiros
correlatos ou similares aos analisados pelo autor, com o©
que atribui ao documento um valor novo para 0s que se
interessam pelos asuntos orcamentarios entre nos. As notas
de nimero quatro € treze, por exemplo, podem até ser
vistas como contribuicao a administracdo comparada, en-
quanto outras, como as de numeros oito, nove e onze, sio
esclarecimentos sobremodo tteis para os eatudtosos de ter-
minologia técnica em ciéncia politica.

mulacdo de uma teoria econémica do orcamento.
Abreviadamente, os trés principios s@o os seguintes:

1.°) Uma vez que os recursos sao limitados em rela-
cao as necessidades, o critério econémico fundamental, que
importa aplicar, é o de que o rendimento de cada despesa
deve equivaler ao seu custo, o qual se avaliara pelas alter-
nativas sacrificadas. A analise orcamentaria, portanto, é
fundumentalmente uma comparacdao dos méritos relativos
de usos alternativos de créditos.

2°) A analise incremental (isto é, a analise dos va-
lores adicionais que decorrerdo de uma despcsa adicional)
é necessaria em atencao ao fenémeno da utilidide decres-
cente. A analise dos incrementos sé é necessaria e qutil
quando préxima a margem ou quando nela recai; éste é o
ponto de equilibrio em que uma despesa adicional para
qualquer fim produziria o mesmo rendimento.

soes gerais e teoria econdmica a uma teoria do orcamento
ja foi proposta e defendida, entre nés, na tese: Orcamento
— plano economico-financeiro, ainda hoje inédita, apresen-
tada pelo Tradutor, em maio de 1943, quando se submeteu
a concurso para a carreira de Técnico de Administracao.
Menos para reivindicar precedéncia — por que desconhe-
cia, a época em que escréveu a tese e ainda hoje desconhe-
ce, o trabalho de V. O. KEY, embora lhe fossem familiares
os de PIGOU e PANTELEONI — do que para acentuar o
acérto das idéias que defendeu, permitir-se-a o Tradutor
aduzir um comentario final a éste magnifico ensaio de
VERNE LEWIS, sublinhando-lhe os aspectos mais importantes
e aquéles em que observa coincidéncia de pontos de vista
e principios com os que avancou ha quase dez anos. Da
tese em questdo, porventura ainda hoje defensavel no
todo, o ‘Autor ja nao subscreve certos aspectos parciais, que
nao importa mencionar aqui quais sejam. (Nota a0 Tra-
dutor).
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3.°) A comparacao dos méritos relativos s6 pode
ser feita atendendo-se a eficacia relativa em alcancar um
objetivo comum.

Dedicar-se-a a primeira parte do artigo a apre-
ciacao désses principios. Na segunda parte sera

delineada uma proposta — que se chamara pro-
cesso orcamentario alternativo — e sua anélise

sera conduzida a luz dos mesmos principios.

Acentuar-se-a-ao longo destas paginas, de ina-
neira particular, a aplica%ilidade de conceitos
desenvolvidos pelos economistas aos métodos de
analise das estimativas orcamentarias. A discussao
visa especificamente aos problemas do Govérno

federal; as idéias gerais, todavia, sao igualmente

aplicaveis as unidades governamentais de Estados
€ municipios.

VAIL.OR RELATIVO

As decisdes orcamentarias devem basear-se
em valores relativos, pois nao ha padrao absoluto
de valor. Nao basta dizer que uma despesa des-
tinada a fim particular é desejavel ou compen-
sadora. Os resultados é que devem compensar o
custo. Cumpre mesmo que os resultados sejam
mais valiosos do que o seriam se o dinheiro fosse
empregado em qualquer outro fim. Torna-se in-
dispensiavel a comparacio de valores reiativos,
que se obtém dos usos alternativos de créditos,
porque nossos recursos sdo inadequados a conse-
cucao de todas as coisas que consideramos deseja-
veis e necessarias. Na verdade, a elaboracdo do
orgamento publico s6 se 10s apresenta como 1iti-
prescindivel porque nossos desejos excedem aos
nossos meios. (3) Os desejos dos entes humanos
sao virtualmente ilimitados. Conquanto a oferta
de recursos se tenha dilatado grandemente nas
ultimas décadas, ainda continua minguada em
relacdo a procura. Seria sumamente agradavel se
tivéssemos o bastante para desperdicar, mas nao
o temos. Algumas necessidades s6 podem ser sa-
tisfeitas em parte, outras de modo algum.

A escassez de recursos em relacao as neces-
sidades depara-se-nos em todos os estagios da
elaboracao orgamentaria. Os servicos publicos
consomem materiais e mao-de-obra limitados que
tém usos alternativos. Se forem empregados em
atividades governamentais, ndo se poderao usar
para fins privados; se os destinarmos a Atividade
A, ja nao poderao sé-lo a Atividade B. Expresso
monetariamente, o problema da escassez emerge
com o da concessao de dotaces. Como contribuin-
tes, exercemos pressdo sobre o Congresso a fim

(3) Em sua tese Orcamento — plano econémico-
financeiro, o Tradutor utilizou, como ponto de partida para
a aplicacdo de postulados gerais de teoria econémica a
uma teoria do orcamento, os principios ‘estabelecidos por
Li1oNEL ROBBINS (The Nature and Significance of Econo-
mic Science, 2.2 ed., Macmillan & Co., Londres, 1937)
para completa definicio de Economia — dentre os guais
figura 0 que o Autor vem de mencionar, embore nao lhe
dando o tratamento minucioso e preciso que lhe dispensou
o eminente professor inglés (Nota do Tradutor)

de reduzir os impostos federais: s6 assim uma pro-
porcao maior das nossas rendas pessoais — ja
insuficientes — ficara disponivel para a satis-
facdo de desejos particulares. A vista dessa pres-
sao, o Congresso de ordinario concede créditos
menores que os solicitados pelo Presidente e pelos
grupos de interésse privado. Por outro lado tami-
bém o Presidente solicita, em regra, ao Congresso,
muito menos que o total das estimativas apresen-
tadas pelos chefes de reparticao. Raramente dis-
poe um departamento de recursos suficientes para
fazer o que desejaria ou o que lhe é exigido pelos
diferentes grupos de, cidadaos. (4)

Angustiados ante a limitacao de recursos,
congressistas e autoridades administrativas tém de
escolher. O dinheiro disponivel comprara isto ou
aquilo, mas nao os dois. Em que hase sera feita a
escolha ?

Os economistas que se especializam em pro-
blemas de escassez tém uma resposta geral para
essa pergunta: encontra-se na doutrina da utilidade
marginal. Esta doutrina em sua aplicacao a ela-
boracao orcamentaria foi formulada pelo Professor
Pigou da seguinte maneira:

“Relativamente a distribuicao das despesas

publicas opcionais, e independentemente do custo .

complessivo (aggregate cost), assim como um
individuo tirara maior satisfacao de sua renda, lo-
grando manter certo equilibrio entre as diferentes

espécies de despesa, é claro que o mesmo aconte-’

cera em uma comunidade mediante a acao gover-
namental. (5) O principio do equilibrio em ambos
os casos ¢ proporcionado pelo postulado de que
os recursos devem ser distribuidos de tal modo
entre os diferentes usos_que o rendimento riar-

(4) As observactes do Autor apresentam a sxtua(‘a()
ocorrente no Goveéerno federal norte americano. Entre nos,
verifica-se precisamente o contrario: o Congresso brasi-
leiro é tdo liberal em suas iniciativas que os milhares de
emendas a Proposta Orcamentaria, encamintada, no inicio
de cada ano, pelo Presidente da Republica, se fdossem
aceitas, avolumariam a despesa a ponto de tornar duvidoso
pudesse continuar o sistema (?) a ser aplicado em mais
de dois exercicios. Embora generosas no seu intuito, essas
emendas apenas traduzem, do ponto de vista economico,
uma deficiente ponderacan dos méritos relativos das varias
despesas; do ponto de vista administrativo, desconhecimen-
to das possibilidades reais da Administracao federal brasi-
leira. Propdem-se, em regra, amplos créditos para quem
nao os pode proveitosamente aplicar; fracionam-se outros
desnecessariamente. Do ponto de vista politico ou partida-
rio, ndo nos compete, nesta Revista, examinar a questao, To-
davia, Sua Exceléncia o Senhor Marechal EURICO G. DUTRA,
quando Presidente da Republxca, em uma das suas Mensa-
gens Anuas, assinalou que, em seguida as modificacoes por
que passam no Congresso, os Orcamentos se convertem em
“mosaicos de iniciativas discordantes’’. Dificilmente se
resumiria melhor a situacdo, porque qualquer veleidade de
planejamento fica, na verdade, inteiramente comprome-
tida. (Nota do Tradutor). ;

(5) Trata-se da aplicagdo da segunda lei de Gossen
a despesa publica. Visa, no caso orcamentario, a igualiza-
cdo ou ao nivelamento das utilidades marginais ponderadas
das despesas puablicas, a exemplo do que occorre com O
consumidor quando consegue atingir o mesmo equilibrio
(Cf. C. BRESCIANI-TURRONI: Corso di Economia Politica,
vol. 1. Teoria Generale dei Fatti Economici, Mildo, 1949,
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ginal seja o mesmo para todos éles (...). A des-
pesa deveria ser distribuida com tal discernimento
entre encouracados e assisténcia social que o ul-
timo xelim empregado em qualquer alternativa
produzisse o mesmo rendimento real. Dispomos,
destarte, no que diz respeito a teoria, de um pro-
cesso gracas ao qual pode ficar assente a distri-
buicao das despesas destinadas a fins diver-
sos”. (6)

Outros aspectos do conceito de utilidade mar-
ginal serao apreciados em secoes ulteriores; dese-
jamos por enquanto assinalar que éste conceito
apresenta o problema em térmos de valores rela-
tivos e nao absolutos. Para determinar a distribui-
cao de recursos entre encouracados e assisténcia
social cumpre ponderar o valor relativo dos resul-
tados que decorrerao désses usos alternativos. Con-
vira despender US$ 1.000.000,00 adicionais em
encouracados? S6 podemos responder afirmativa-
mente se pensarmos que os resultados seriam mais
apreciaveis em comparacao com os que se colhe-
riam pelo emprégo de USS 1.000.000,00 em assis-
téncia social.

Quando os economistas se acercam do pro-
blema em térmos de custos ao invés de resultados
também. chegam a mesma conclusdo. Fundamen-
talmente — como éles o indicam, quer no conceito
“oportunidade”, quer no conceito “deslocamento”
~— “o custo de uma coisa é simplesmente a quanti-
dade de outras coisas a que se renuncia por causa
dela”. (7) Se ROBINSON CRUSOE verifica que s6
tem tempo para construir uma casa ou para pescar,
mas nao para os dois, o custo da casa é o dos pei-
Xes que nao pescou ou vice-versa. O custo de qual-
quer coisa é, portanto, o resultado que seria alcan-
cado se acaso os recursos houvessem sido empre-
gados em uma finalidade alternativa.

Qual o significado, do ponto de vista da ana-
lise orcamentéria, désses conceitos de valor relativo
¢ de custo? Indicam éles que o objetivo primacial
da analise orcamentaria € a comparacao do valor
relativo de resultados que decorrerao de usos al-
ternativos de créditos. Se um técnico (8) esta
convicto, depois de ler os argumentos habituais
que justificam uma solicitacao de crédito orcamen-
tario, de que a atividade em questZo é necessaria e

desejavel — seu trabalho apenas comecou. Para

\P. 74). PANTALEONI versou a questdo de mancira admiré-~

vel, mesmo que ainda hoje pudesse ser retomada para mais

completo desenvolvimento (cf. Contributo alla Teoria del
Riparto delle Spese Pubbliche, in “Scritti varii di Eco-
nomia®”, Remo Sandrom. 1904). V. ém nossa tese, Or¢a-
mento — plano econdémico-financeiro, um resumo do ponto
de vista de Pantaleoni que' parece nao ser conhecido de
VErNE LEwis (Nota do Tradutor).

(6) Cita¢ao feita por KEY, op. cit. pag. 1.130. (Nota
(lo Autar)a

(7) L. M. FrazeR — Economic Thought and
Language — (A. and C. Black Ltd., 1937), pag. 103.
(Nota do Autor).

(8) A oxpressio empregada pelo Autor é analyst,

por isto que no Govérno federal norte-americano os fun-
ciondrios encarregados do exame das pfopostas crcamen-

que seja justificavel em térmos de emprégo mais
vantajoso dos recursos, os resultados de uma des-
pesa com qualquer atividade devem ser mais de-
sejaveis ou necessarios do que com qualquer outro
uso alternativo de créditos. Por outro lado, ne-

‘nhuma solicitacio de crédito orcamentério pode

ser legitimamente rejeitada exclusivamente pelo
critério de que a atividade para o qual se destina
implica um grande custo. Custo e resultados devem
ser examinados simultaneamente. Cumpre que se
aprecie o custo em relacao aos resultados, e éstes o
devemn compensar, a vista dos efeitos alternativos
que se sacrificaram ou protelaram.

ANALISE INCREMENTAL

Se o critério basico da analise orcamentéria é
o de que os resultados devem equivaler ao custo,
cumpre que nela se recorra a uma comparacao de
valores relativos. Como se pode fazer essa com-
paracao de valores?

O conceito de utilidade marginal sugere um
meio de o problema ser encarado. Em resumo, o
método consiste em dividir os recursos disponiveis
em incrementos, (9) considerando qual dos usos
alternativos de cada um déles produziria maior
rendimento. A analise de incrementos é neces-
saria em virtude do fenémeno da utilidade decres-
cente. Grosso modo, o que essa analise mostra é
que a medida que alquirimos novas unidades de
qualquer coisa, progressivamente menor é o valor
de cada unidade adicional. Se se adquirirem as
unidades suficientes, uma unidade extra talvez
nenhum valor encerre e se torne inoportuna. Como
ilustracao lembre-se que quatro pneumaticos sSao
essenciais a um carro, um quinto o € muito menos,
embora seja conveniente, ao passo que um sexto
pneumatico pode tornar-se um estérve. Con-
‘quanto o sexto pneumatico custasse tanto guanto
os cinco primeiros, seu valor é consideravelmente
menor. Ao decidir quantos pneumaticos sera con-
veniente comprar, importa atentar, pois, no valor
de uso que decorrera de cada pneumatico adicio-
nal. Em atencado ao fenémeno da utilidade decres-
cente, nao ha interésse em tentar a fixacdo dos
beneficios fotais ou médios, que se alcancario com
as despesas totais destinadas a determinada mer-
cadoria ou funcao. Cumpre analisar os beneficios
por incrementos. Se um milhdo de bazookas (10)
constituem contribuicao valiosa a vitéria em uma
guerra, nao nos € licito pressupor que essa contri-

tarias das reparticoes, encaminhadas aos Departanientos €
ao Bureau do Orc¢amento, sao ‘habitualmente analistas
administrativos ou orgamentarios, conforme a classificacao
de cargos ali vigente. (Nota do Tradutor).

(9) E’ térmo especializado, j&4 consagrado ¢ incorpo+
rado ao vocabulério econdmico; significa parcela ou ele-
mento adicional; permite a formacio do adjetivo incre-
mental, que nao esta dicionarizado. (Nota do Tradutor).

(10) Bazooka: engenho portatil usado na ultima
guerra pelo exército norte-americano; lan¢a projéteis seme-
lhantes a uma pequena bomba aérea; eficazes wontra a
armadura de tanques. (Nota do Tradutor):
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buicao ficaria duplicada se tivéssemos dois mi-
lhoes. Talvez nao houvesse soldados em numero
suficiente para usar essa quantidade. Mesmo que
se nao ponha em davida o valor das bazockas na
consecucao de uma vitoria, chegar-se-ia afinal a
um ponto, na escala decrescente da utilidade, no
qual despesas adicionais com bazookas seriam um
completo desperdicio. Desde que nao .temos re-
cursos suficientes para fazer tudo quanto alme-
jamos, por certo nzZo deveriamos produzir o que
ndo podera ou ndo sera usado.

Nio se infira, porém, que haveriamos de me-
lher empregar os recursos se apenas produzissemos
as bazookas passiveis de utilizacdo. Talvez a mao-
de-obra e os materiais consumidos na producao
do Gltimo milheiro de bazookas servissem a mais
valioso fim se fossem empregados na producéo de
granadas de mao ou de qualquer outro artigo.
Este raciocinio faz-nos retornar ao critério basico
para decidir quanto devia ser gasto em cada ati-
vidade. Cumpre-nos destinar dinheiro bastante a
bazookas, de maneira que o Gltimo ddlar, que nelas
for gasto, sirva a propésito tdo importante quanto
o ultimo dolar empregado em granadas de mao ou
outro qualquer fim.. Se for despendida quantia
maior com bazookas estaremos sacrificando um
uso alternativo mais relevante. Assim, de acordo
com o que nos sugere a teoria da utilidade margi-
nal, sé se logram rendimentos maximos se as des-
pesas se distribuirem de tal modo, por finalidades
diferentes, que o Gltimo dolar gasto em cada uma
delas proporcione o mesmo rendimento real.

O conceito de utilidade marginal também
indica que uma comparacdo de valores incremen-
tais s6 é expressiva e necessaria quando se aplica
a margem ou dela se aproxima. Ao analisar-se o
valor dos resultados obtidos com incrementos de
despesa proximos a margem, poder-se-ia indagar:
Quanto tera de ser sacrificado se as despesas pre-
postas para a Funcdo A sofrerem uma diminuicao
de US$ 1.000,00? Pode aumentar-se a eficiéncia
sem se ter de reduzir a producao? Quais seriam as
conseqiiéncias com o rebaixamento de padroes

de qualidade? Quais as que decorreriam de um.

corte guantitativo? Ou de um adiamento parcial
do trabalho?

Uma vez elucidados ésses problemas, a ques-
tao decisiva pode ser atacada. Seriam os sacri-
ficios maiores ou menores se o corte de ..., ....
US$ 1.000,00 fésse aplicado a Fungao B ao invés
de o ser a Funcao A? Suscita esta pergunta o mais

dificil e critico dos problemas. Como comparar

valores dessemelhantes? Comio podem ser compa-
rados o valor da bomba atomica e o da pesquisa
cientifica do cancer? Rodovias ou escolas publi-
cas? Até agora nao alvitramos nenhuma resposta
a esta indagacéo. Circunscrevemos tao-somente o
campo de investigacao assinalando que o valor das
funcdes deve ser comparado por incrementos, ao
invés-de o ser pelo total, e que sé interessa com-
parar o valor dos incrementos proximos ao ponto
marginal de equilibrio. A analise incrcmental é

apenas um instrumento, embora nos pareca util.
Nao fornece respostas: ajuda a focalizar a aten-
cao nos pontos verdadeiramente em djsputa.

EFICACIA RELATIVA

O valor relativo de coisas diferentes nao pode
ser comparado a nao ser que elas tenham um de-

‘nominador comum. O aspecto comum a uma

bomba atémica.e a pesquisa cientifica do cancer,
as rodovias e as escolas publicas, é a finalidade
geral a que se propoem servir. Como quaisquer
outras atividades ptblicas ou privadas, sao modali-
dades de despesa que visam a satisfacdo de neces-
sidades e desejos humanos. S6 podemos comparar
seus valores respectivos pela comparacao de sua
relativa eficacia em atender a um objetivo co-
mum.

Voltando a um exemplo a que recorremos
anteriormente, nao se fabricam bazookas unica-
mente pelo prazer de as fabricar. Fabricamo-las
porque ajudam a vencer as guerras. Nao obstante
serem as bazodkas, as granadas de mao e as ra-
coes K (11) coisas diferentes, prestam-se a finali-
dade militar comum. Os valores relativos désses
artigos podem ser ponderados a vista de suas efi-
cacias relativas na conducao de uma guerra. Nao
se promovem guerras, tampouco, sem um alvo
particular; elas sao levadas avante visando ao in-
terésse maior da seguranca nacional. A assisténcia
econémica a paises estrangeiros também atende a
ésse desiderato, pois desde que éles compartilhem
de propésito comum, o valor relativo das ativi-
dades militares e a assisténcia economica também
podem ser comparados atentando-se na eficacia
em alcancar aquéle objetivo.

Tomemos caso diferente, que seja menos ge-
ral e mais concreto que o da seguranca nacional.
Agentes de compra e engenheiros exercem funcoes
inteiramente diferentes; no entanto, se trabalharem
em uma organizacao que se encarregue de cons-
trucoes, por exemplo, compartilham o objetivo
comum dessa organizacdo. Funcionando dentro
de limitacoes de despesas gerais, talvez o Chefe
dessa organizacao se veja obrigado a defrontar-se
com éste problema: Proporcionaria, por acaso, o
dinheiro destinado a secao de compras maior
rendimento se transferido para a secao de enge-
nharia? Esta pergunta acarreta comparagoes de
valor de coisas dessemelhantes, tanto para uma
companhia particular como para uma repartigdo
publica. Ademais, seja companhia ou seja repar-
ticdo, nenhuma estd de ordindrio em condigoes
de expressar as contribuicbes dos agentes de com-

pra ou dos engenheiros mediante dados precisos. -

Ainda assim, individuos que forem sensatos e
estiverem razoavelmente bem informados chegarao

(11) Racées K: Invélucro a prova de calor ou frio
em que se contém trés caixas de alimentos concentrados,
suficientes para trés refeicoes (3.726 calorias); incluem
pao, carne, refrigerante e confeitos. (Nota do Tradutor).

e T e
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a mesma conclusao nessas questoes — pelo menos
nos seus aspectos gerais — contanto que o obje-
tivo basico tenha sido estabelecido antecipada-
mente. Se o objetivo é construir uma estrutura

em X meses, segundo especificacoes preestabele--

cidas, nao se devendo exceder Y ddlares, ésse
objetivo fornece uma base comum de calculo. A
resposta apenas dependerd de previsoes de fatos
e estara condicionada a necessidades relativas. Por
exemplo, se os trabalhos de plantas e desenhos es-
tiverem em dia, mas a construcéo ficar retardada,
porque as ordens de compras nao vém sendo aten-
didas a tempo, provavelmente certos acréscimos
no pessoal de compra de material proporcionariam
maiores rendimentos do que os que se fizessem
no quadro técnico. Em compensacao, se 0 $ervico
.de plantas e desenhos estiver atrasado e, como
conseqiiéncia, o pessoal de compras ndo tiver re-
quisicoes a satisfazer, um maior niimero.de enge-
nheiros arquitetos produziria maior rendimento.

A estimativa em funcdo da eficacia ralativa
em alcancar objetivo comum §é, assim, um segundo
método de anilise orcamentaria — e dos mais
importantes. (12)

Estimativas em funcdo de propdsitos comuns
— eis uma forma diferente de expressar que meios
alternativos podem ser avaliados conforme o fim
que se propoem atingir. Este por seu turno node
ser consideradol como um meio de se alcancar ou-
tro mais vasto. E o processo exige, por certo, que
de qualquer modo se estabelecam os fins titimos
visados. Como proceder nessas decisdes funda-
mentais? Em uma democracia é mais relevante
saber quem as fard do que a maneira por que se-
rao feitas. O ideal democratico é que os desequ
do povo — pouco importando sejam imprudentes
ou'qual o processo por que se concretizem — ve-
nham a controlar os atos governamentais. Os
representantes do povo no Congresso tomam as
decisdes fundamentais quanto aos fins WGltimos
dos servicos administrativos. Essas decisdes, scb
a forma de leis e de concessdo de créditos, propor-
cionam a base para o célculo econémico a ser
feito pelos departamentos administrativos, a exem-
plo do que a acéo do consumidor no mercado per-
mite se decida para a economia particular.

Sty
Temos, destarte, alguns elementos basicos

para uma teoria econdmica do or¢amento.A fina-

lidade econdmica do orcamento é lograr a melhor
utilizacZo dos nossos recursos. Para atender a essa
condicdo, cumpre que os beneficios, decorrentes
de qualquer despesa, compensem o custo, 2 vista
das alternativas sacrificadas ou diferidas.. Ao sa-
tisfazer-se a essa condicdo, numa primeira etapa,
podemos empregar a andlise incremental sempre
que nos acercarmos das margens, concentrando a
atencfio nas Areas em que a comparacio de valo-
res for necesséria e significativa. Estes valores

S ——————
(12) Este método e suas aplicacoes gerais a adminis-
tracio phblica foram longamente analisados por HERBERT

A. SIMON sob a denominacio de “eritério de eficiéncia’,
op. cit., pags. 172-97. (Nota do Autor).

podem ser comparados pela determinacao de suas
eficicias relativas em alcancar propésito comum .
A analise a luz de propésitos comuns exige um
conjunto de premissas basicas que se encontram
nos fins Gltimos ou objetivos estabelecidos pelo
Congresso por delegacdo do povo. Isto equivale a
dizer que o Congresso estd investido pelo povo da
responsabilidade fundamental de decidir o que
constitui a “melhor utilizacdo de recursos”, pelo
menos no que tange ao Govérno Federal. (13)

(13) Estas observacoes do Autor sdo, am tese, perfei-
tamente justas e razoaveis. No Brasil, cumpriria acolhé-las
com certas restricoes. Lafo senso, o problema orcamentario
da Uniao talvez seja menos de natureza econéomica — nao
h4 grandes discordancias entre brasileiros, suitos ou analfa-
betos, quanto aos fins da administragdo publica — do que
de carater cultural, politico e administrativo. A evolucao
das instituicOes politicas no Brasil leva-nos a constatar os
fatos registrados em a nota n° 4 e a almejar jue a nossa
vida parlamentar e politico-partidaria, bem como o fancio-
namento dos trabalhos internos do Congresso, se modifiquem
de modo a permitir melhor aplicacdo = aproveitamento
dos créditos orcamentérios. A cooperacao do Congresso
com o Poder Executivo, em matéria orcamentaria, ainda
esthd longe de ter alcancado, no Govérno federal brasileiro,
um ponto de equilibrio ideal para os interésses gerais do
pais. Talvez se aprecie melhor a procedéncia dessa obser-
vacfo atentando-se na maneira por que vém sendo obser-
vados os principios orcamentdrios prescritos pela Consti-
tuicdo. A especializacdo, por exemplo, corre, presentemente,
tdo grande risco de ser desvirtuada quanto a universalidade.
Esta, como se sabe, j4 o vem sendo had muito teripo por
conivéncia das elites responsiveis do pais; ¢ wnlto das
vinculacdes de receita a fins especificos o demonstra ca-
balmente. Embora também nenhum principio seja mais
‘importante para o contréle parlamentar, férca é reconhecer
que a especializacio sé é invocada entre nos para servir a
finalidades de politica partiddria e nao a uma fiscalizacdo
administrativa sauddvel e fecunda. Haja vista o que tem
acontecido, nos dois hltimos anos, p. ex., com o Instituto
Nacional de Estudos Pedagdgicos e com a Campanha Na-
cional de Tuberculose. Dai se desenvolverem maneiras tio
variadas de a neutralizar. Sabemos todos como, em virtude
de o nosso velho Cédigo de Contabilidade e o sen Regu-
lamento ja se ndo ajustarem a vida administrativa brasi-
leira, a pouco e pouco se resvalou para os regimes de

'excecao, que se transformaram em regra: caminha-se, com

efeito, para a prevaléncia das verbas globais e das pres-
tagoes de conta a posteriori — a despeito daquela “especia-
lizagdo rigorosa’ prescrita pela Constituicdo. Eis o que
se poderia chamar a “resisténcia do real”: na impossibi-
lidade ae administrar eficazmente com o Cédigo de Conta-
bilidade e o seu Regulamento, arquitetaram-se meios de os
anular gracas a uma legislacao singularizadora de certos
orgaos, que acabou por instituir um verdadeiro patriciado
administrativo. Tal foi o tributo que se veio a arraigar em
virtude de o contrble administrativo interno — academi-
zante e inécuo — tolher ainda mais que a prépria especia-
lizagdo qualquer empreendimento construtivo. Nio parece,
portanto, que o contrdle parlamentar através da especiali-
zacdo orcamentaria — indispensavel a caracterizacio das
finalidades da despesa — venha sendo exercido com acérto.
O corretivo para a especializacdo or¢amentéria excessiva é
um sistema bem coordenado de relatérios administrativos. .
A vigilancia com que, no Congresso, se procura alterar
substancialmente a proposta orcamentéria do Chefe do
Executivo decorre menos do empenho fiscalizador —- que
é prerrogativa parlamentar intangivel — d&o que da von-
tade de impor objetivos inacessiveis 2 Administracdao. O
conhecimento exato das possibilidades e da capacidade da
Administracao federal é que importaria apro ar, a fim
de melhor sondar-lhe as deficiéncias e remedia-las; talvez,
entdo, muitas emendas orcamentérias, sinceramente apre-
sentadas no Congresso, ja ndo o féssem. Em matéria orca-
mentdria, cremos que o nosso progresso ainda estard emba-
racado por muitos anos enquanto o 6rgao centralizador da
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Embora constituam, de certo modo, as propo-
sicoes indicadas acima, com referéncia a' valor
relativo, a analise incremental e a eficiéncia rela-
tiva, — uma formula de analise orcamentaria que
se nos afigura teoricamente correta, nem sempre
é de facil aplicacao. Nao se dispoe, as mais das
vézes, de dados precisos para uso nas equacoes.
conquanto a formula sirva de maneira teorica-
mente valida, mesmo que se tenham de inferir os
dados a serem empregados na equacao, a utilidade
pratica das respostas dependera do rigor de tais
dados. Uma area em que éles sejam dificeis de
obter, acarreta previsoes de futuras necessidades e
condicoes. Como ja assinalamos, o valor € funzao
das necessidades e estas variam com o tempo. Ao
comparar o valor relativo de espingardas e man-
teiga, por exemplo, chegaremos a diferentes pontos
de equilibrio entre ambas, conforme a ocasido ou
as operacoes bélicas em que estivermos empenha-
dos — guerra total ou guerra fria. O equilibrio
entre saude publica e policia se localizara no

ponto em que as doencas contagiosas estiverem

em ascensao e a média de acidentes de trafego
tiver declinado. O ponto de equilibrio sera dife-
rente se os servicos de satude publica forem bons e
a média de acidentes se tornar alarmante. As
decisdes orcamentarias tém de basear-se nao so-
mente em necessidades relativas, como o sao hoje
em dia, senao também em previsoes de quais se-
jam as necessidades de amanha, do proximo ano

ou na década seguinte. (14) A questdo é exempli-

ficada de maneira absolutamente dramaética comni
a decisao tomada pelo Govérno Federal, durante
a Segunda Grande Guerra, de tentar desenvolver
uma bomba atéomica. A época, ninguém sabia se
uma bomba poderia ser fabricada, ou se o paderia
ser a tempo de ajudar a vencer a guerra. Assim,
ao decidir o govérno que se desviassem tremendas
quantidades de materiais escassos para ésse fim,
houve de tomar riscos calculadamente, pois sua
decisdo nao assentava em fatos solidos, mas em
previsdes e esperancas quanto aos valores a serem
alcancados. :

Ha4, talvez, tantas discussGes orcamentérias a.

respeito de previsoes de necessidades quanto sobre

proposta executiva ndo se mostrar mais sensivel as neces-
sidades regionais — deficiéncia que o Legislador procura
atualmente obviar por meio de uma participacdo, sem
sisteméatica nem coordenacédo, na programacdo administra-
tiva — mas que sé se corrigiria pela criacao de agéncias
regionais désse o6rgao, de maneira a dividir o territério
brasileiro em quatro ou cinco grandes areas administrativas,
caracterizadas pelos seus aspectos orcamentarios comuns; e
até que o proprio Congresso passasse a considerar o Orga-
mento como um todo organico, decorrente de planejamen-
tos parciais e gerais devidamente coordenados, e nao como
aquéle “mosaico’” de que fala o Marechal EURICO DUTRA.
(Nota do Tradutor). ;

(14) Estes argumentos permitem que se verse o
problema dos “orcamentos ciclicos’ também do ponto de
vista da Despesa piblica e nao exclusivamente em funcéao
da Receita, como algumas vézes se tem inadvertidamente

feito. (Nota do Tradutor),

os meéritos relativos de despesas propostas, a fim
de satisfazer a essas mesmas necessidades.

Em alguns casos, nao somente as decisoes
orcamentarias devem basear-se em simples conje-
turas quanto as necessidades e realizacoes de
amanha, mas também a natureza das atividades
governamentais freqientemente € tal que certas
realizacoes, com referéncia a custo, ndao se podem
rigorosamente medir, mesmo depois do fato. Como
se pode dizer, por exemplo, quantos prejuizos ori-
undos de incéndios se evitaram, gracas a cada par-
cela de US$ 1.000,00 gasta com o Corpo de Bom-
beiros, de modo a fazer-se combate preventivo ao
fogo? Talvez tenha sido a recorrente dificuldade
em se obter dados precisos que levou o Professor
KEY a contestar a aplicabilidades da teoria da uti-
lidade marginal a elaborac@ao or¢amentaria. Con-
clui éle do seguinte modo:

“... A doutrina da utilidade marginal, desenvolvida

com tais requintes na analise da economia mercantil, tem
um qué de irrealijade quando aplicada as despesas pi-
blicas. A utilizacio mais vantajosa de créditos publicos
resume-se em uma questao de preferéncias de valor entre
fins que nao sao redutiveis a um denominador comum.
Assim, a questao é um problema de filosofia politica.,.’”

(15)

Sejam ou nao disponiveis dados merecedores
de confianga — cumpre julgar e decidir. A falta
désses dados rigorosos nao invalida, porém, o0s
principios basicos ou.os métodos de calculo gque
esbocamos. Convém julga-los partindo da alter-
nativa de que venham ou nao a permitir conclu-
soes solidas, uma vez admitidos como certos 0s
elementos empregados nas equacoes. A obtencao
de tais elementos — que é problema dificil e fun-
damental — independe inteiramente do problema
de desenvolver métodos de calculo.

Por outro lado, talvez o Professor KEY t=-
nha pretendido contestar o préprio principio. ba-
sico. E’ perfeitamente certo, conforme éle assina-
lou, que a elaboracdo orcamentaria pressupoe
questoes de preferéncia de wvalor, que importa
estruturar em filosofia e nao em légica ou ciéncia.
Concedendo-lhe que seja antes um problema filo-
sofico, embora nao exclusivamente, por isto que os
métodos dos economistas também se podem apli-
car, cumpre que se relembre figurar de ha muito
o problema do valor como tépico ‘central nas cogi-
tacoes dos estudiosos de Economia. Nio se acer-
cam désse problema adotando como ponto de vista
a formacao de um padréo absoluto de valcr ou a
fixacao de fins, propositos ou objetivos, a que os
homens devessem visar; concentram-se antes em.
métodos que importaria empregar a fim de lo-
grar-se melhor uso de recursos escassos, seja qual
féor ‘o padrao de valor adotado para julgamento.
Enquanto o filésofo nos ajuda a decidir quais as
finalidades por que devemos porfiar, o econo-

(15) KEY — op. cit.,, — pag. 143. (Nota do Autor).
Cumpre observar que LIONEL ROBBINS é igualmente cético
a respeito da propriedade em aplicar-se o conceito de uti-
lidade descrescente a Ciéncia das Financas. (Nota do
Autor).
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mista nos indica o caminho de maior eficiéneia
para que as alcancemos. Assim, acreditamos nos,
pode ser aceito como um método proveitoso ra
elaboracao dos orcamentos publicos, o que é em-
pregado pelo economista em relacdo ao problema
do valor, e tal como é eXpresso 'pela teoria da utili-
dade marginal,

Opoem-se categoricamente os pontos de vista
esbocados neste artigo, com referéncia a aplicabi-
lidade, na elaboracao orcamentaria, de métodos
que alguns economistas empregam, aos que sus-
tentam certos outros economistas. LUDwWIG VON
MIsEs, por exemplo, contesta, em seu livro Bureau-
cracy, (16) que haja método de calculo econémico
passivel de aplicacio nas coisas de govérno. Pode-
S¢ demonstrar, pensamos nés, que o problema
quanto ao govérno, nos aspectos por que se nos
apresenta, decorre da falta de dados preciscs ao
Invés da falta de um método. O argumento cen-
tr~31 do Professor VoN MISES é que os burocratas
nao dispéem de meios de-calcular a utilidade rela-
tiva das atividades governamentais, porque estas

. Nao logram preco no mercado. Portanto, alega éle,

as reparticoes administrativas nao tém critério de
valor que possam empregar. Nos negdécios pri-
V?dOS, assinala (p. 26), “a base definitiva de
calculo econdmico é a avaliacao de todos os bens
de consumo por parte de todos” no mercado. Por
outro lado, “o calculo econdémico torna possivel ao
Comércio adaptar a producdo as necessidades dos
‘C‘Onsumidores” (p. 27). Ademais, prossegue,
++. Se uma emprésa putblica tiver de funcionar
Sem atender ao lucro, a conduta do putblico ndo
Mais proporciona um critério de sua utilidade”
(p. 61). Em suma, conclui, “o problema da gestio
burocratica é precisamente a auséncia de tal mé-
todo de calculo” (p. 49).

Concordamos com aquela parte de sua argu-

Mentacdo que estabelece que os precos correntes
Proporcionam um critério de valor que serve de
base para o célculo econdémico nos negocios priva-
fioS- Nao podemos, todavia, concordar em que falte
mF'Eirarnente as reparticoes administrativas _Bsse
Critério. Como j4 foi observado, os créditos orca-
Mentarios, a exemplo dos' precos correntes, indi-
fam em térmos quantitativos quanto os represen-
tantes do povo estdo dispostos a pagar pelos bens
€ servicos necessarios ao govérno. Os congressis-
tas, ao concederem créditos, expressam tao positi-
Vamente suas atitudes em relacdo a utilidade de
Certas funcdes administrativas quanto os individuos
80 comprarem pao na padaria da esquina. Os con-
Eressistas estdo servindo, na verdade, como agentes
fompradores do povo norte-americano.

Que funcao exerce o critério do preco cor-
fente ao determinar se uma atividade vale o seu
Custo? Uma das funcoes que exerce é proporcionar
d_adOS necessarios & determinacdo do ponto mi-
Nmo a que pode ser reduzido o custo de execucao

€ um encargo. Evidentemente, nada vale o seu

! e

(16) Lupwic VoN MISES — Bureaucracy — (Yale

University Press, 1944), phg. 47. (Nota do Autor),

custo se se pode atingir o mesmo resultado por
outro processo e por um custo inferior. Os precos
correntes sao, neste sentido, tdo fiteis & adminis-
tragdo quanto aos negécios privados. Ao construir
uma estrada, um edificio ou uma représa — até
mesmo ao promover o funcionamento de um ga-
binete — o govérno tem de pagar precos correntas
pela matéria-prima ou pela mao-de-obra que uti-
liza, exatamente como qualquer homem de nego-
cios. Se a orientacao de qualquer célculo econd-

mico € o preco corrente, os engenheiros do govérno

dispdem de cifras para serem utilizadas nas equa-
coes, a semelhanca das que utilizam os seus cole-
gas da industria privada. Os precos correntes lhes
facultam os elementos de que carecem para cal-
cular a combinacao de material disponivel, de
homens e de maquinas que ha de ser menos one-
rosa.

Em seguida ao corte de todas as demasias e
a reducdo do custo de producao a um minimo,
cumpre encarar questdo ainda mais vasta. Valera
a pena fazer o que vamos fazer? O Professor VoN
Mises, sem duavida, redargiiiria que algo vale a
pena ser feito na industria privada se produz lu-
cro. Ao tentar calcular se dada atividade ha de
proporcionar lucro, um homem de negécios, po-
rém, se defronta com problemas analogos aos do
govérno, Cumpre-lhe prever as condicoes do mer-
cado. E as cifras que éle prevé podem ser ou nao
corretas. Por isso, um homem de negocios nao pode
determinar, mesmo depois do fato, se uma atiyi-
dade individual foi lucrativa. Nenhum método até
agora se intuiu para medir-se, por exemplo, rigo-
rosamente, se os lucros ou as perdas de uma com-
panhia resultam de atividades como pesquisas,
publicidades ou providéncias de carater assisten-
cial em beneficio de seus empregados. Ademais,
um homem de negécios, se deseja multiplicar os
seus lucros, nao empreende qualquer atividade
apenas porque é lucrativa: cumpre que ela o seja
mais do que as outras atividades alternativas que
se lhe ofereciam. Assim, éle se defronta com o
mesmo problema de valores relativos que se apre-
senta a autoridade administrativa. Suponha-se que
em uma fabrica custa § 1.00 a recuperacio de uma
libra (450 g) de refugo de material, e que ésse
refugo pode ser vendido a $ 1. 10, proporcionando,
pois, um lucro de 10%. Infere-se, automatica-
mente, que ésse refugo deva ser recuperado? De
modo algum, porquanto a firma poderia lucrar
20% se a mao-de-obra e o material fossem empre-

gados em nova producao.

O método de calcular, que uma reparticdo go-
vernamental adota em ocasidao idéntica, seria
exatamente o mesmo. De fato, se as dotactes vo-
tadas especificarem precisamente as quantidades,
a qualidade, os padrGes, e os precos unitarios méa-
ximos que s@o autorizados, ndo somente o problema
do calculo econéomico sera exatamente o mesmo
mas também as respostas poder@io expressar-se em
térmos de lucro equivalente. Se a reparticdo
puder produzir por um custo unitario inferior ao
especificado pelo Congresso, os créditos economi-
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zados comparar-se-ao ao lucro e reverterdo ao Te-
. . U - .
souro como dividendos dos contribuintes.

Em muitos casos, todavia, os servicos ptblicos
sao de tal natureza que o Congresso nao pode
fixar especificacoes precisas. A producao do plu-
tonio, por exemplo, pela Comissao de Energia
Atomica, ainda nao atingiu estagio compativel com
essas especificacoes. O Congresso limita-se a
autorizar a Comissao a produzir tanto plutonio
quanto lhe seja possivel, em conformidade com
especificacoes que ela repute adequadas, limitando
a despesa total a X milh6es de délares. A Comis-
sao, portanto, nao dispoe de elementos gracas aos
quais possa determinar exatamente o valor mone-
tario em délares que é conferido pelo Congresso a
uma libra de pluténio. Ainda assim, a Comissao
dispoe de meios para tomar decisoes de carater
econémico. O problema poderia ser o de resolver
se vale a pena gastar Y dolares para recuperar o
pluténio que se desperdica durante o processo pro-
dutivo. A decisdo s6 pode ser tomada comparan-
do-se os meios alternativos de lograr um objetivo
comum. E éste é o da producao maxima de plu-
tonio durante periodo predeterminado, dentro dos
limites dos recursos disponiveis. A luz désse obje-
tivo a Comissdao tem poderes para gastar igual

importancia tanto na recuperacao quanto na produ-
cao de plutonio, ‘Se gastasse mais que essa impor-
tancia ou menos, a quantidade total utilizavel de
pluténio, acaso produzida no periodo, seria menor
que a maxima potencial. Forcado a considerar
essa espécie de* problema, um homem de nego-
cios faria calculos exatamente da mesma natureza.
O objetivo comum dos trabalhos de producdo e
de recuperacao poderia ser expresso ou em termos
monetarios . ou de volume de producao, mas a
resposta seria a mesma. Quando o problema com
que se defronta o Govérno diz respeito a atividade
como educacgao, relagoes exteriores ou recreacao
publica — onde os alvos sao menos tangiveis, onde
os resultados sdo menos suscetiveis de mensura-
cio e onde a soma de resultados oriundos de um
incremento de despesa é mais dificil de determinar,
as quantidades usadas nas equacgOes serao menos
firmes. Ainda assim, concluimos — nao obst:_mfe
os argumentos do Professor VoN Misks — que as
diferencas entre a administracao privada e a pua-
blica, no que se refere a calculos econémicos, resi-
dem menos nos métodos de calcular do que na
possibilidade de se lograrem elementos numéricos
precisos com que calcular,




