PENSAMENTO ALIENIGENA

Classificacédo orcamentaria e planejamento

financeiro

Extraido da “Public Administration Re-
vien”, vol. n° 4, outono de 1947, o presente
artigo, de autoria do professor da Economia da
Universidade de Lehigh, Jesse V. Burkhead,
dedicado pesquisador dos assuntos econémicos-
financeiro dos Estados Unidos, é um subs-
tancioso estudo de analise e critica a refarma
procedida no ultimo orcamento norteame-
ricano.

Essa reforma diz respeito a classificacdo
das despesas publicas, que toma por base as
principais funcoes exercidas pelo govérno
federal, sem, todavia, desprezar os seus as-
pectos secunddrios, ou sejam, a natureza ou
objeto e as reparticoes a que se destinam.

Assinala o articulista os efeitos préticos que
a nova classificacdo produz para o aperfeicoa-
mento da elaboracao orcamentéria, tanto no
Executivo quanto no Congresso, porquanto
faz ressaltar um “quadro mais geral das ope-
racoes federais”, consubstanciando complexos
programas cuja compreensao era dificultads
pela anterior disposicao dos dados orcamen-
tarios.

Aponta, entretanto, uma série de deiiciéncias
ainda existentes, relativamente a aspecto eco-
némico das despesas, a exclusao de certas des-
pesas e receitas e a falta de uniformidade na
maneira de inscrevé-las no orcamento, fazendo
consideragées e sugestoes no sentido de atin-
girse a uma forma capaz de tornar o orca-
mento o elemento basico de analise para as
medidas de estabilizacdo de um alto nive!
econdmice.
 Julgamos 6portuna a apresentacao déste
trabalho aos estudiosos do assunto, uma vez
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que, entre nés, “ha agora o empenho de dotar
o pais de uma nova classificacao de despesas”',
(Mensagem do Presidente da Reptblica ao :
Congresso, Rio, 1948, pdg. 173).

Para o exame da matéria, preconiza o Pre-
sidente da Republica uma “Comissdo Mista
— constituida de representantes do Legisla-
tivo, do Tribunal de Contas e das principais
reparticoes do Executivo diretamente relacio-
nadas com o processo orcamentdrio e com a
contabilidade ptiblica, como o Departamento
Administrativo do Servico Publico, a Conta-
doria Geral da Republica e o Departamento
Federal de Compras — a qual, apés a inves-
tigacao, andalise e ponderacao de todos os
elementos indispensaveis a sua completa elu-
cidacao, submetera ao Poder competente as
bases da recforma que se fizer necessaria’.

Tendo em vista a utilidade das sugestées
do professor Jesse V. Berkhead em relacao
ao orcamento norteamericano, as quais, “mu-
tatis mutandis”, poderao servir ao brasileiro,
parece-nos de grande interésse a sua divul-
gacao, como subsidio a tarefa daquela Co-
missao Mista, cujas conclusoes, provavelmente,
nortearao a forma do documento orcamentario
em 1950. (Nota do Tradutor).

A formulacdo de uma sadia politica financeira
nao depende unicamente do método ana-

litico. A matéria prima da anilise é igualmente
necessaria. No caso da politica financeira fe-
deral, o orcamento é o elemento mais importante.

A preparacdo e administracio da politica finan-
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ceira exigem que o or¢amento seja apresentado
numa forma que se preste a analise economica.

(0 Orga}nento do Govérno dos Estados Unidos
para 1948 é um importante avango no sentido
do aprimoramento da matéria prima da politica
financeira. Pela primeira vez o orcamento apre-
senta uma classificacdo funcional uniforme das
despesas. As categorias de despesas, nos orca-
mntos anteriores, nunca ofereceram clareza. Algu-
mas despesas eram classificadas por unidades ad-
ministrativas; outras eram relacionadas pelo as-
pecto econdémico do seu destino. Este ano, remo-
veram-se as falhas e as atividades federais foram
classificadas de acérdo com o programa basico de-
senvolvido pelo Govérno. A finalidade déste artigo
é examinar a nova forma do orcamento e deter-
minar a sua utilidade com um documento da po-
litica financeira — definir até que ponto a classi-
ficacdo orcamentaria preenche as necessidades da
Administracao, das reparticoes e do Congresso, con-
siderado o orcamento como um instrumento do
planejamento financeiro.

A necessidade de uma revisao minuciosa na
classificacdo orcamentaria manifestava-se ha muitos
anos, mas a pressao do or¢camento do tempo de
guerra impedia que a reforma fosse procedida.
Este ano a classificacao orgamentéaria, resultante
de longos e laboriosos estudos realizados pelo
Bureau do Orgcamento e pelo Departamento do
Tesouro, em varios anos consecutivos, foi afinal
introduzida. (1) Varios fatos contribuiram para
que se fizesse, no orcamento de 1948, essa revisao
oportuna de sua classificagdo. Entre éles se des-
taca o de muitas categorias de despesas, utilizadas
durante a guerra, serem inaplicaveis ao orcamento
do tempo de paz. Além disso, o Government
Corporation Control Act (Public 248, 79th Cong,,
ist sess.), aprovado pelo Congresso em dezembro
de 1945, foi sancionado muito tarde para permitir
a inclusao das autarquias governamentais no Or-
camento de 1947. (2) O Orcamento de 1948
incorporou as despesas désses Orgdos as gerais e
especiais. Em adicao, houve recentemente duas
importantes modificacdes no mecanismo da ela-

(1) O primeiro trabalho sobre classificacio de des-
pesas por funcoes coube ao Buerau dos Censos, que o
aplicou as finangcas municipais e estaduais, a partir
de 1902.

(2) A respeito do contréle das autarquias governa-
mentais, vide C. Herman Prichett “The Government
Corporation Act of 1945”, em American Political Science
Review, pag. 495 e 509 (junho de 1946).

boracao da politica financeira. O Legislative
Reorganization Act de 1946 (Public 601, 79th
Cong., 2d sess.) estabelece um novo processo para
o exame do .orcamento pelo Congresso. A forma
revista do Orcamento de 1948 vai sensivelmente
ao encontro das novas exigéncias do Congresso.
E, finalmente, o Employment Act (Public 304,
79th Cong., 2d sess.) criou uma nova agéncia de
planejamento financeiro — o Council of Economic
Adviseres — e previu a participagao déste 6rgac
na Comissao Mista do Relatério Econdémico.
Um orcamento mais maleavel sera certamente
um grande auxilio ao trabalho de planejamento
financeiro de ambos, Conselho e Comissao.

NATUREZA DO ORGAMENTO

Deviamos ter dito, de inicio, que o or¢amento
ndo se propoe a ser precipuamente um documento
do planejamento financeiro. Este é apenas um
dos fins a que deve servir. Entre os outros des-
tacam-se os seguintes e mais importantes: 1.° —
O orcamento destina-se a apresentar um quadro
geral dos negécios financeiros do govérno federal
para o esclarecimento dos cidadaos; 2.° — visa
apresentar ao Congresso as informacgoes e ele-
mentos necessarios a acao das comissoes de orca-
mento; 3.° — deve estabelecer uma classificacéo
que facilite o controle dos créditos que tenham
sido votados. Nenhuma forma de orgamento
pode servir simultaneamente a fins tao diver-
gentes. A mais acertada maneira de disposicao
dos dados orgamentarios representara, no maximo,
uma acomodacdo razoavel. Outros multiplos fins
a que se presta o orcamento podem ser atingidos
com o auxilio de classificagao secundarias e
tabelas accessoérias.

Nao se pretende examinar aqui o orcamento
em relacdo a nenhum daqueles trés objetivos,
ainda que seja impossivel deixar de comentar de
passagem que o orcamento falha flagrantemente
na satisfacdo do primeiro — informar os cida-
daos. (3) O chamado “homem da rua” néo pode
desvendar os fatos acérca das operacgoes de seu
Govérno, uma vez que nao esta ao seu alcance

(3) O Prof. ALvim HANSEN, discutindo os orgamentos
de antes da guerra, observou: “Exigem tempo e paciéncia,
para a descoberta daquilo que realmente encerram, além
dos limites de que dispoe o piiblico em geral para con-
sagrar a matéria’’ (Fiscal Policy and Business Cycles,
W. W. Norton & Cia, 1941, pag. 208). Este comentério,
infelizmente, ainda é aplicavel.
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o dificultoso trabalho de interpretacao de 1626
paginas de ntimeros. Eis, portanto, uma tarefa de
relacdes publicas a ser empreendida. (4 )

O PROCESSO ORGCAMENTARIO

- Como introducdo ao exame do orcamento de
1948, necessita-se verificar as caracteristicas do
processo orcamentario. Sob a Lei do Orcamento
e Contabilidade de 1921. e suas reformas, o Exce-
cutivo tem a responsabilidade da elaboracdo da
proposta orcamentéria a ser submetida ao Con-
gresso. : A tarefa do Executivo, para dar inicio ao
programa financeiro, é formular em primeira ins-
tancia todas as questdes relacionadas com a forma
do orcamento, classificacio de despesas, bem
assim fazer recomendacGes quanto as despesas
especificas. A responsabilidade de iniciativa do
Executivo, entretanto, acarreta muito pouca auto-
ridade sébre o orcamento a ser adotado pelo Con-
gresso, pois éste possui autoridade quase ilimitada
para modificar a proposta daquéle. Uma véz o
orcamento no Congresso, o Executivo dispde
avenas da influéncia individual aue pode exercer
sobre os congresssistas. (5) O Presidente n#o
tem o poder de vetar itens individuais de despesas,
e a prerrogativa de vetar a lei orcamentaria em
globo é quase inexpressiva.

A separacido de poderes empresta ao processo
oréamentério, nos Estados Unidos, um alto sen-
tido politico. A elaboracio do orcamento pelo Exe-
f:_Uf;ivq da oportunidade & Administacdo de re-
formar o programa federal, a fim de fazer as
oscilacdes das necessidades econdmicas e pressdes
politicas. Essa reforma, em sua quase totalidade,
& submetida aos processos habeis e criteriosos do
Bureau do Orgamento. (6) Mas todo orcamento
produz situacdes de conflito e ocasiona freqiientes

conferéncias na Casa Branca entre os lideres da
Administragao. '

(4) Nio ha razdo para que nao se faca um sumaério
do orcamento, com dados extraidos da mensagem orca-
mentaria, para ampla distribuicdo no interésse de pro-
mover o conhecimento dos negdcios financeiros. Tal
sumaério seria reduzido, provavelmente, a 25 paginas, com
mapas e graficos apropriados.

(5) A. E. Buck — “The Budget in Governments of
Today” MacMillan Co., 1943, pags. 105-106.

(6) Para melhor conhecimento do mecanismo da ela-
boracdo orcamentaria, vide E. L. Kohler, “Expenditures
Control in United States Government”, in Accounting
Review, pag. 31-44 (dezembro de 1945).

Ha indubitavelmente no processo orcamen-
tario necessidade de um sistema forte e altamente
aperfeicoado de métodos de trabaho que tenha
como finalidade o bem estar geral, uma burocracia
tal que possa enfrentar com sucesso as influéncias
exercidas pelos varios setores atendidos pelo orca-
mento. (7) Na periferia, pelo menos, o Bureau
do Orcamento realiza a contento essa tarefa. Mas
o fato é que nio ha propriamente um bem estar
geral, bastante caracterizado, mas varias necessi-
dades especificas da coletividade. O interésse pt-
blico é resultante de interésse de grupos separados
e em conflito. Por esta razdo qualquer tentativa
para criar uma organizacao imparcial, para prepa-
racdo do orcamento, estd fadada ao fracasso.
Nas palavras de E. Pendleton Herring,

“A ELABORACAO DA POLITICA FINANCEIRA
E O FIEL DA BALANCA DO GOVERNO DEMO-
CRATICO. E’ A ESSENCIA MESMA EM QUE SE
DESTILA O CONFLITO ENTRE OS PROS E
CONTRAS. REPRESENTA AS CONDICOES DE
CONCILIACAO DAS PODEROSAS FORCAS ECO-
NOMICAS NA COMUNIDADE. FORCAS ECONO-
MICAS TOTALMENTE ANTAGONICAS PRO-
CURAM UTILIZAR-SE DO MECANISMO FINAN-
CEIRO DO GOVERNO PARA ATINGIREM A
SEUS PROPRIOS FINS”. (8)

Se admitirmos o carater essencialmente poli-
tico do orcamento, seguir-se-a4 que a sua forma e a
classificacao das despesas devem concorrer para
apressar a marcha das decisoes politicas a serem
tomadas, tornando-se imprescindivel, entao, que as
informacdes orcamentarias se mostrem claras, sem
ambiguidades, a fim de que a proposta final,
baseada nos programas governamentais, apresente
térmos inconfundiveis. A classificacao funcional,
no orcamento de 1948, visa exatamente “isto.

CLASSIFICACAO DE DESPESAS

HA varias maneiras de classificar as despesas
orcamentarias. (9) Uma das mais comuns é pelas
unidades administrativas, Departamento e reparti-
coes. Tal classificacdo é necesséria para o con-
trole das despesas; os gastos sao efetuados e conta-
bilizados pelas véarias unidades administrativas.
O orcamento de 1948 classifica as despesas por

€7) V. O. KeYy Jr., “The Lack of a Budgetary
Theory”, in American Political Science Review’’, pa-
gina 1.137-44 (dezembro de 1940).

(8) “The Politics of Fiscal Policy” — in Yale Law
Journal, pag. 728, marco de 1938.

(9) BUCK, obra cit. pag. 168-171,
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unidades administrativas, mas ésse é um aspecto
secundario na classificacdo funcional. Um segundo
tipo de classificacio subordina as despesas a sua
natureza, dispondo-as segundo as normas tra-
dicionais ‘da contabilidade: despesas de custeio,
despesas fixas e despesas de investimentios. Esta
é uma forma exigida para os orcamentos de inves-
timentos. Um terceiro tipo é a classificacdo por
objeto: servicos de pessoal, servicos de terceiros,
aquisicio de material e compra de bens imoveis.
Tal classificacio é mais conveniente quando se
trata de conhecer as relacoes das despesas gover-
namentais com certos niveis da renda nacional
Cada uma dessas classificacoes tem seu emprégo
adequado; nenhuma abrange todas as finalidades.
Como relata o Bureau do Orcamento, “nenhum
sistema particular de classificacdo jamais propor-
cionara toédas as respostas a um conjunto compl:-
cado de algarismos, tal como o que se nos depara
flo orcamento dos Estados Unidos”. (10)

A classificacao funcional mostra programas pos--

tos em pratica e servicos que o Govérnc costuma
empreender, facilitando, déste modo, a avaliagdo
da importancia dos mesmos. Ela tenta focalizar
a atencdo para os interésses economicos servidos
pela acdo governamental. Da moda como aparece
no Orcamento de 1948, a classificacio delimita
ag quinzé principais funcdes atualmente exercidas
pelo govérno federal, a saber: defesa nacional;
servicos e beneficios para os ex-combatentes; fi-
nancas e negécios internacionais; satde, seguranca
e bem estar social; moradia e outras facilidades
para o povo; educacdo e pesquisa em geral; agri-
cultura e recursos agricolas; recursos naturais
ndo essencialmente agricolas; transportes e comuni-
cacgoes; financas, comércio e indastria; trabalho:
administracdo geral; juros da divida publica;
restituicoes de receitas; e reservas para créditos
adicionais. Esta classificacdo é um grande auxilio
& clareza dos negbcios financeiros. (11)

A classificacdo orcamentéria anterior era um
conglomerado de unidades administrativas e fun-

(10) “The Budget of the United States Government
for the Fiscal Year Ending, june 30, 1048 (U. S. Go-
vernment Printing Office, 1947), pag. 1.353.

(11) HA uma destacada excecio a éste aperfeicoa-
mento ém clareza — a reserva para créditos adiciondis
que nao é explicada em nenhuma parte. Pode-se apenas
conjecturar sobre a natureza dos créditos que serdo aten-
didos ‘com uma reserva de 25 milhdes de délares num orca-
mento de 37 e meio bilhges,

coes. Por exemplo, a categoria de obras publicas
se retalhava por diversas reparticoes e tinha os
respectivos créditos computados simultAneamente
em vérias funcées. A maior parte das despesas,
nos orcamentos passados, obedecia, assim, dugla-
mente, ao critério organizacional e funcional, como
pensoes e beneficios para ex-combatentes, distri-
buidas por inimeras unidades administrativas.
Qutras categorias de despesas eram inteiramente
funcionais — auxilios a agricultura, por exemplo,
compreendendo os gastos de diversas reparticoes.
A atual classificacdo é sistematica e elimina as
particularidades anteriores, como no caso das sub-
vencoes de géneros alimenticios pagas pela RFC
(Reconstruction Finance Corporation), que eram
anteriormente classificados como despesas da de-
fesa nacional, como também os auxilios em gé-
neros, custeados pelo CCC (Civilian Conservation
Corpes), que se classificavam como socorro a agri-
cultura,

A classificacao funcional, empregada no Orga-
mento de 1948, submete as despesas a sua prin-
cipal finalidade; quando uma certa dotacdo se
destina a mais de uma funcio, nzo ha, desdobra-
mento, Asgseguram-nos, porém, que tais casos sao
raros e que um esfoérgo serd empreendido no futuro
para realizar os desdobramentos necessarios. (12)

Além dos aperfeicoamentos, quanto a clareza,
a nova classificacdo traz varias conseqiiéncias sig-
nificativas. Primeiro, como ja assinalamos, eli-
mina as despesas de obras piblicas como uma
categoria especial, colocando-as, parceladamente,
em suas funcGes apropriadas. “A despesa com
obras publicas nao é um fim, por si prépria, mas
um meio para fazer possivel a satisfagéo dos
compromissos governamentais nos seus vAarios pro-
gramas”. (13) Exemplificando, tédas as despesas
com melhoramentos de rios e baias sdo agora en-
quadradas em “transportes e comunicagbes”, e as
de obras de irrigacdo, naquela categoria mais ou
menos.ampla — “Recursos naturais néio essencial-
mente agricolas”. Todavia, considerando que as
despesas de obras encerram sinificacio importante,
o orcamento as inscreve, separadamente, no anexo
denominado “Analises e Quadros Especiais”. A
exclusao das referidas despesas dentre as de ca-
tegorias especiais traz a conseqiiéncia, intencional

(12) “The Budget of the United States Governniént”,
1948, pag. 1.357.

'(13) Idem, pag. 1.357.
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“6u nio, de fugir as normas dos orgamentos de

investimentos, (14) cuja distincdo bésica é entre

- despesas de custeio de servicos e despesas com

cbras publicas. A classificacdo funcional acaba
com: essa distincao. (15)
Uma segunda conseqiiéncia da classificacao fun-

cional é que ela apresenta quantias menores para
a defesa nacional do que a classificacio antiga.

‘Deve-se tal melhoria ao fato de muitas das fun-

coes de guerra terem sido transformadas em ati-
vidades de paz. Por exemplo, o total das despesas
de administracdo dos territérios ocupados .foi

transferido para “Financas e negbcios internacio-

nais”’,, ao mesmo tempo que os dispéndios com o

_controle e desenvolvxmento da energia atémica se

mclulam em “Recursos naturais nao essencial-
mente agricolas”.

Outra vantagem é que uma distribuicao mais
adequada das. despésas governamentais, entre as
principais funcoes, contribui para delimitar clara-
mente o alcance da categoria “Administracio

geral”. No passado, esta categoria era uma misce-
lanea. O orcamento de 1948 a reduz de cérca de

30 por cento, na maioria das vézes pela transfe-

‘réncia de despesas administrativas de departa--

mentos e servicos para as funcoes préprias. Consi-
derando que os congressistas com espirito de par-

ciménia sempre fizeram de “administracdo geral”

um alvq predileto, desta véz, provavelmente,
acusario o Bureau do Orcamento de ter utilizado
éséamoteagéo financeira.” No entanto, uma inter-
pretacdo mais justa comprovara que a categoria

"“Admxmstragao geral” encontra—se reduzida agora
‘a um contetido mais expressivo.

ACAO ORGAMENTARIA DO CONGRESSO

‘Uma véz que o processo de elaboracdo do orca-
mento é de carater essencialmente politico, segue-

(14) Este é um flagrante contraste com a Mensagem
Orcamentéaria de 1940, na qual o Presidente disse: “Em-
bora eu nao advogue que o Govérno deva aproveitar-se
de todos os seus recursos para melhoramentos. fisicos,
parece-me a mim que as parcelas do custo das obras
pblicas; claramente pagas por si mesmas, ocupariam uma
categoria aparte no relatorio orcamentario’” (The Budget
of the United States Government for the Fiscal Year

‘Ending June 30, 1940, pag. X).

(15) A requenmento do Senador. Wayne Morse, o
Bureau do Orcamento preparou estimativas preliminares
e adicionais das principais despesas no orgamento de 1947.
Para conhecer ésse trabalho e as criticas do Senador
Morse a classificacio de despesas do Bureau do ‘Orga-

mento, vide Congressional Record, julho de 1947, pa-
gina 8.767-72.

se que a apresentacdo formal do orcamento de-
veria ser de tal sorte que auxiliasse, quandc do
exame do. Congresso, as decisdes politicas neces-
carias. A nova classificacéo funcional facilitara a
acao dos congressistas em relacdo ao orcamento,
matéria que ¢é particularmente importante. em
vista do processamento ultimamente adotado. Sob
a Lei de Reorganizacao Legislativa de 1946, uma
comiss@do mista do Congresso deve logo reéunir-se,
em cada sessao legislativa, para estabelecer um
limite maximo &s despesas do futuro ano fiscal.
O objetivo dessa providéncia é altamente reco-
mendavel, pois da ao Congresso oportunidade para
considerar o orcamento como um todo, obtendo-se,
assim, uma completa visao das receitas e das des-
pesas, exame global de impossivel realizacio no
passado, quando o trabalho do Congresso, em ma-
téria de orcamento, era cometido a varias comis-
soes e subcomissoes. Essa visdo de conjunto”des-
tina-se aparentemente a alcancar uma auto-disci-
plina & prodigalidade do Congresso. A fixacdo 'de
uma despesa teto pelo Congresso estd quase a
torna-se objeto de uma resolucdo conjunta, uma
véz que tal maneira de agir impedira, ou, pelo
menos, dificultara a aprovacao de emendas que
visem privilégios espec1als

Nio obstante o exame geral ser altamente reco-
mendavel, ha duas objectes que lhe podeh) ser
feitas. Em primeiro lugar; é difcil para o.Con-
gresso conseguir trabalho efetivo no exame . geral
antes das subcomissoes” de orcamento realizarem
os trabalhos ‘de .investigacdo individual dos itens.
A segunda dificuldade é que a acéo do Congresso,
no comego de cada sessa@o, se propoe a ordenar o
programa federal para o ano fiscal a.comecar seis
meses mais tarde. Uma despesa teto. pode causar

.

limitacGes a4 acdo do Congresso nos setores que

‘necessitem de medidas de emergencxa

A primeira experiéncia com a despesa ‘teto. de-
monstrou que ela nao poderia’ satisfazer nem os
pontos de vista do exame geral nem os desejos de
parciménia. A Céamara e o Senado amda nao che-
garam a um acordo quanto ao gasto teto. " Nao
obstante, e uma vez que as consideracdes con-
juntas do Congresso s6bre despesas ‘e recéitas Dér-
manecem, em parte, dentro do espirito estatutario,
a classificacdo por funcoes é idealmente acomo-
dada para servir aos. seus propésitos, porque

oferece um quadro mais - ‘geral das  operacoes -
federais,
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REPERCUSSOES ECONOMICAS
DO ORGAMENTQ

A conclusio a que se chegou, até agora, é que
a classificacao funcional adapta-se bem ao props-
sito de. fornecer ao Congresso informacoes s6bre
a natureza do programa federal. Observe-se, to-
davia, que nem a funcional nem outra qualquer
classificacdo pode servir a todos os objetivos pos-
siveis. A préxima questdo que deve ser formulada
é se a classificacao funcional e as informacdes
orcamentarias suplementares atendem satisfato-
riamente aos: objetivos dos economistas interes-
sados na relacao do programa federal com os
niveis de atividade econdmica e se o orcamento se
presta a uma analise dos gastos geradores de
futuras receitas e da relacdo entre as despesas
federais e o nivel da renda nacional e o de em-
prégos. Dentro dessa indagacio é necessério con-
siderar ndo a classificagdo funcional do orca-
mento, isoladamente, mas o documento orca-
mentério como um todo.

O economista interessado na politica financeira
exige dados sbbre. as atividades governamentais
que observem os seguintes requisitos; 1) — inclu-
sdo de tddas as receitas e despesas; 2 — trata-
mento uniforme para os referidos elementos 33) —
estimativa da parcela da renda nacional produzida
no setor governamental; 4) — descricdo dos mé-
todos de estimativa da receita e da despesa. Isto
posto, até que ponto 0 orcamento ﬁatxsfaz pertet-
tamente a tais exxgencms’

Umversalldade _ Como observamos, o orca-
mento_ ja inclui, em sua classificacdo bésica, des-
pesas das autarquias do Govérno. A despeito de
Atodas as dificuldades em torno da estimativa das
rendas e despesas de muitas dessas entidades,
cujos programas variam, segundo as condicdes eco-
némicas de suas respectivas 4reas, a sua inclusio
proporciona uma visdo mais ampla das futuras
operacbes do Govérno. H4, entretanto, um im-
portante setor de operacdes governamentais ainda
fora do processo orcamentéario — os fundos de de-
pésitos. A razao aparente dessa exclusdao é que
ha uma distincdo legal entre ésses recursos e
outras operacées financeiras do Govérno. As des-
pesas das fiancas e demais depésitos, confiados ao
Govérno, ndo sao votadas pelo Congresso. As re-
ceitas dos mesmos constituem uma segregacao con-
tabil. Portanto, as “Despesas Orcamentarias” néo

incluem as despesas dos depdsitos nem as “Re-
ceitas Orcamentarias” as suas receitas.

Conquanto esteja certa do ponto de vista
legal, essa separacéo, infelizmente, destréi a uni-
versalidade do orcamento. E a legalidade, por
si s6, nao justifica tal exclusio, uma vez que
foram incluidas as despesas gerais e especiais, bem
assim as das empresas na classificacdo basica do
orcamento,” para as quais também existem im-
portantes distincoes legais. (16) O orcamento
agora fornece uma demonstracdo anexa das des-
pesas' e receitas propriamente publicas, no “Su-
mario e’ Quadros Subsidiarios”, onde estdo reu-
nidas, junto as despesas especiais e gerais, as
das empresas e dos depdsitos de terceiros. Tal
procedimento poderia ser adotado na classificacdo
béasica do orcamento com a ampliagdo respectiva
das “Receitas Orcamentarias” e “Despesas Orca-
mentérias” a fim de incluir as operacdes dos de-
positos, atendendo, assim, aos requisitos de univer-
salidade e dando ao orcamento uma bes de resul-
tados' liquidos de todos os recursos em atividade.

E’ verdade que a atual exclusdo dos depbritos
tem a vantagem -de ressaltar uma certa conexdo

. entre os deficits  orcamentérios e a divida publica.

Se as receitas e despesas orgamentérias incluirem
os - depésitos, -tal - relagdo sera destruida, - isto ¢,
sera entdo possivel ao- orcamento estar em equi-
librio, a0 mesmo tempo em que a divida piklica,
precisamente devido aos depbsitos, estiver aumen-
tando. -~ Mas, sob-as condi¢des atuais, é possivel,

‘como’ acontecia no verao de 1946, que o .orca-

mento mostre um deficit enquanto que as receitas
plblicas excedem os pagamentos do Tesouro. Seria
melhor conseguir-se um sistema que demonstrasse
a relacdo entre o orcamento e o resultado liquido
da massa de recursos do que conservar-se a pre-
sente conéxéo entre um deficit orgamentério e a
divida pablica. '

(16) HA& um sério problema em evitar duplicidade de
contas com a introducdo dos fundos dos depésitos nas
receitas e despesas orcamentarios. As contas das receitas

dos - depésitos compreendem alguns pagamentos consti-'

tuidos de operacoes gerais e especiais (parte dos juros da
divida, por exemplo). Seria inadequado figurar como
despesa orcamentéria, quer o pagamento de juros ao fundo
de depésitos, quer o pagamento a beneficiarios pelo mesmo.
Melhor procedimento, talvez, fosse eliminar as transagoes
intragovernamentais paralelas, de sorte que as receitas dos
fundos de depdsitos aparecessem sob as “Receitas Orga-
mentérias”’ e as despesas dos mesmos sob o tipo funcional
de despesas adequadas. A inversdo dos recursos dos de-
pésitos em apdlice do Govérno nao se considerararia

despesa.
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Uniformidade quanto ao bruto ou liquido —
O orcamento estd necessitando de um tratamento
uniforme para as despesas e receitas. Algumas
atividades s#o inscritas sob o aspecto bruto, outras
sob o aspecto liquido. Na parte da despesa,
muitos dos dispéndios sujeitos a regimens gerais
e especiais sdo consignados sem nenhuma deducéo.
O Departamento dos Correios, entretanto, é uma
flagrante excecdo, pois somente o seu deficit é
inscrito como uma rubrica de despesa, j4 que as
rendas postais ndo figuram na receita orcamen-
taria. As despesas realizadas através das autar-
quias governamentais obedecem ao critério da
base liquida: as suas rendas ndo entram na re-
ceita orcamentaria, enquanto que os seus deficits
figuram na despesa como rubricas préprias. Se ha
um superavit, éle é deduzido da despesa, em vez
de adicionar-se a receita. O movimento de fundos
das autarquias é sumarizado em relatérios anexos.

Ha, naturalmente, razoes ponderaveis para se
inscreverem no orcamento somente os resultados
liquidos de operacdes comerciais do Govérno.
Lucros liquidos sao provavelmente mais impor-
tantes, quando se trata de questdes comerciais, do
que rendas brutas. No caso das atividades go-
vernamentais, entretanto, as cifras brutas podem
ser mais significativas. Por exemplo, o volume
total dos empréstimos do RFC as emprésas de
negécios é provavelmente mais significativo,
quando se analisa o impacto das atividades gover-
namentais na economia, do que as rendas liquidas
ou os pagamentos em um dado periodo. Do mesmo
modo, o volume de mercadorias adquiridas pela
CCC pode ser mais importante que o deficit li-
quido de suas operacoes. O documento orga-
mentario inclui cifras brutas, mas nao as incor-
pora a outras atividades governamentais também
submetidas ao critério bruto.

Pode-se concluir que o orcamento ndo explica
as “Despesas Orcamentarias” de modo a isenta-las
de ambiguidades, tanto em relacdo as dotacoes
brutas quanto as liquidas. Infelizmente, chega-se
4 mesma conclusdo quanto as “Receitas Or¢amen-
tarias”. Omitindo-se do total orcamentario os
fundos de depésitos, torna-se necessario distinguir

 ag receitas totais das liquidas, a fim de efetuar-se

a transferéncia do imposto de seguro de invalidez
e velhice para os fundos de depésitos. O fundo
de aposentadoria dos ferroviarios, contudo, é uma
excecdo 2 omissdo geral dos fundos de depésitos

das “Receitas e Despesas Orcamentéarias”. Suas
receitas aparecem duplamente como impostos
sobre emprégos e receitas do fundo de depésitos.

- Se as despesas do fundo de depésitos féssem in-

cluidas no orcamento, o tratamento uniforme es-
taria assegurado. Outra ambiguidade no processo
de inscrever as receitas decorre do fato de as res-
tituicoes de impostos dependerem de lei do Con-
gresso; portanto, o orcamento consigna-as como
uma rubrica de despesa, enquanto seria mais 16-
gico deduzi-las das receitas. Para efeito de classi-
ficacdo, se pudéssemos deixar de cumprir a exi-
géncia constitucional de que todos os gastos devem
corresponder a dotacoes apropriadas, ganharia,
com isso, a uniformidade.

Essas sdo as ambiguiddes existentes, mas uma
cousa é apontd-las e outra sugerir uma reforma
capaz de elimina-las. Mesmo que houvesse boas
razoes para submeter o orcamento a uma base
bruta, haveria forcosamente uma objecéo pratica:
o Congresso estaria tratando com totais orcamen-
tarios que seriam assustadoramente amplos. Uma
providéncia aceitdvel seria conservar a presente
segregacdo das operacdes comerciais, mas incluir
informacGes de receitas e despesas brutas, numa
analise separada de certos tipos de atividades
governamentais. Mais adiante sugerimos que tal
anélise tenha em vista uma classifificacdo de
amplo carater econémico.

Relacao do orcamento com a estimativa da
Renda Nacional — O orcamento federal é to
intimamente ligado & vida econdmica nacional
que qualquer alteracdo no primeiro causa efeito
na segunda e vice-versa. O volume das despesas
em importantes programas serd determinado em
parte pelo vigor econdmico da 4rea em que serao
realizadas. O volume das receitas tributéarias com
um dado conjunto de taxacdo dependerd quase
inteiramente do nivel da renda nacional. A boa'
técnica orcamentaria deve prosseguir, entdo, na
base das previsces referentes ao curso da ativi-
dade economica. O orcamento varia, tanto em
relacdo as receitas quanto as despesas, com as
oscilagoes do nivel da renda nacional; (17) a efi-
cacia de qualquer conjunto de previsdes orcamen-
tarias depende em boa parte da validade da pre-

(17) Para citar somente algumas despesas que aumen-
tariam automaticamente no caso de uma crise economicas
auxilio a desempregados, a ex-combatentes; pagamentos
com o programa da manutencio do preco dos produtos
agricolas; e pagamentos de empréstimos ao ex-combatentes.
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- visao obtida para‘a renda nacional. ‘A {nica ma-
- neira possivel de-julgar se as estimativas or¢camen-
«tdrias sdo realfsticas, ‘é ' conhecer - as - suposicoes

~bésicas ' empregadas « pelos elaboradores do orca-

. mento ' relativamente ao futuro nivel da-renda
~nacional.

Infelizmente o orcamento nao revela a estima-
tiva da renda nacional, nem os pagamentos de

renda sob os quais as despesas e recextas sao
"baseadas. Informam-nos que “néste O:gamento,

'_pértiu-se da presungéo de que com flutuacdes

menores, a atividade econdmica atingir um nivel
ligeiramente superior 'a do ano de 1946”. (18)
‘N6 volumie “Explicacio das estimativas de re-
ceitas”, editado pelo Departamento do Tesouro,
‘obtém-se apenas orientacdes vagas. Falando de

- egtimativas para o ano fiscal de 1947, o Tesouro

N

“réfere-se A “ascensdo do nivel da renda” e ao
“aumento efetivo da procura pelo consumider”. A
‘réspeito "das estimativas de receitas para o ano
-fiscal de 1948, esclarecem-nos que elas se baseiam
no “aumento do nivel 'de lucro”, “aumentos do
‘nivel de renda’ e “aumentos previstos nos salarios
e vencimentos”. (19) Porém, a quanto irdo 'tais
‘aumentos, isto ndo nos é revelado. ' Uma véz que
‘0 “Tesouro’ deve ' fazer uma eéstimativa dos paga-
‘mentos de renda, antes de poder realizar uma
“estifnativa das receitas provenientes dos impostos,
e considerando que estd estimativa deve resistir
-4 difieil prova imposta pela marcha dos fatos ecc-
-niémicos, nenhuma justificativa deveria-haver para
‘nao se revelar a base da estimativa orcamentaria.
‘Devemos confiar, entretanto, que ela-seja idéntica
a utilizada por aquéles que preparam -a parte das
‘despésas do- orcamento, - -

De.,pesas e Receitas Publicas == O Bureau ‘do
Orgamento tem reconhemdo de longa data ‘a im-
portancn dc se dlstmgulr o influxo liquido, ou o
refluxo dos recursos federals, do aumento hquldo
ou o descresc1mo da divida publlca. Nos tltimos
‘anos éste fluxo de recursos tem sido mensurado
numa andlise especial denominada “Receipts from

. (18) The. Budget of the United States Government,
1948, pég._ MS @

(19) The Budget of the United States Government,
1948, pag. 1.383-85. Depondo perante a Comissao de
Financas do Senado, o Secretirio Snyder declarou que a
estimgtiva de receitas “para 1948 baseia-se numa renda
efetiva ‘de 168 bilhGes, caracterizando-a como “cifra cau-
telosa™, ‘e rejeitou sugestdes no sentido de “basear a esti-
mativa numa renda de 176 bilhSes. New York Times,
23-4-47, pag. 1.

and Payments to the Public, resumo inciuido éste
ano no “Sumaério e Quadros Subsididrios”, com a

- eliminacdo de tédas as operagoes de crédito e tran-
- sacoes- intragovernamentais. ' Os: empréstimos pa-
‘blicos s@o discriminados separadamente. (20) O

resultado- é- substancialmente o que seria obtido

com a integracao-das- despesas dos depositos de

garantia nas despesas gerais e especiais e das au-
tarquias governamentais. De fato, se tal procedi-
mento fésse adotado na classificacdo orcamentaria
bésica, o requisito da universalidade acima refe-

1ido seria convenientemente alcancado.

A’ aniglise” Receipts from ‘and Payments to the
Public -estima o fluxo liquido de recursos para o

-corrente e o proximo anos fiséais.  Essa infor-
‘macao’é de grande importancia para se analizar
-a relacao do orcamento ¢om o nivel da renda na-

cional. -(21) O fluxo de recursos ndao é o ponto

de partida para um céiculo aproximado dos efeitos

que gastos e tributacoes governamentais exercem
sobre a renda, para aumenta-las ou diminui-las.
Diga-se, de passagem, que nenhuma analise, quadro
ou grafico pederia. fazer isto: o maximo que se
pode desejar, no caso, é uma demonstracao clara
da natureza econdmica das operagées governa-
mentats Ha necessidade de conjugar a classifi-
cagao orgamentarla por funcoes com uma classifi-

cagao de despesas pelo_carater economico. |

Pode se logo verificar que ha uma diferenca de
efeitos, no aumento de renda, entre um deficit
federal dn um bllhao de dolares, revelando um
preJuxzo em empregtlmos a emprésas comercxaxs,
e um deficit de um bilhdo de délares inscrito no
orcamento para fazer face as despesas de assis-
téncia somal Do mesmo modo, determmam
resultados dlferentes, quamo ao crescimento das
rendas dcspesas para venc1mentos e salarios e as

que se destinam a mdemzacms para rnanutengao

dos precos. Nennuma mensuracdo precisa de tais

diferencas foi "ainda fixada, porque, em parte, os

(20) O térmo Public inclui cidaddos, emprésas
perticuleres e govérncs estaduais, locais e estrangeiros.

(21) . Em.: 1946 e 1947, o orgamento incluiu  um
resumo — “O Orcamento do Govérno e o Orcamento da
Nacfo’” — que mostra, em forma de quadros e em térmos
da producdo nacional bruta,. as receitas e despesas dos
grupos ccondmicos, inclusive o Govérno. Esse resumo
emprega dados anteriores sem tentativa de previsoes.
No orcamento de 1948, éle ‘& omitido, aparecendo entre-
tanto, bastante aperfeicoado, devido a colaboracao dos
membros do G. N. P., no “Relatério Econdémico do
Presidente” (U. S. Government Printing Office, 1947),
sob a designacao de “Orcamento Economico da Nagio',

.mas ainda com dados retrospectivos (1946).

.
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elementos de analise tém sido ocultados no orca-
mento. Uma classificacdo das despesas federais,
sob o aspecto econdomico, pode fornecer tais ele-
mentos. Tal classificacao diferenciaria os se-
guintes tipos de despesas, com subclassificacoes
apropriadas: aquisicao de bens; operacoes de em-
préstimos; financiamento da producao; pagamentos
de vencimentos e salérios; aquisicio da producao
(duravel ou nao) e servicos de terceiros.

O orcamento de 1948 nao inclui essa espécie de
classificacdo. O eshogo -mais importante nésse
sentido apresenta-se pela primeira véz no “Rela-
tério Econémico do Presidente” (pag. 18), que é
um importante passo para a analise de despesas,
embora limitado aos principais tipos de paga-
mentos e na base do ano civil, dificultando, assim,
uma comparacdo com os dados orcamentarios.
Uma classificacao mais detalhada e, particular-
mente, entrozada com os dados orgamentarios,
daria os elementos imprescindiveis a analise aper-
feicoada dos programas financeiros do govérno
relativamente ao crescimento (ou diminuicao) da
renda nacional. (22)

O orcamento inclui, em anexo, uma analise e
classificacao dos programas de obras publicas,
contendo muitas informacoes Uteis sobre as fun-
goes e objetivos dos empreendimentos projetados.
Entretanto, tais subsidios nao fornecem -informa-
¢bes completas, quanto a natureza econdmica das
obras publicas. As atividdes de empréstimos go-
vernamentais, no setor das obras p{lblicas, nio se

classificam em separado. Nao ha separacdo entre

dotagbes a serem gastas na aquisicdo de bens e as
destinadas a compra da prcducdo. Nzo ha indi-
cacao do importe total de obras que resultem de
subvencées federais. O gasto da mao de obra nas
construcoes nao é estimado. O orgamento nos
mostra, em relacdo ao planejamento de obras

(22) Apontamos duas importantes contribuicdes a pro-
poésito déste assunto: 1 — em ‘““The Impact of the Federal
Budget (Review of Economic Statistics, nimero de feve-
reiro de 1947), Arthur Smithies apresenta, com base no
orcamento de 1947, o total das despesas federais para bens
e servicos e o reflexo das receitas federais sobre o poder
aquisitivo; 2 — o Bureau Nacional de Pesquisas Econd-
micas publicard, em futuro proximo, uma analise do
carater econémico das despesas federais para o periodo
de paz, de auoria de Morris A. Copeland.

publicas, o seu total, abrangendo as obras esta-
duais e locais (1 bilhdo de 300 milhoes de dé-
lates), mas nao nos da nenhuma indicacdo do
custo da parte federal “prépriamente de obras
publicas”.  Uma ampla classificacio de aspecto
econOmico, auxiliada por uma analise minuciosa

. do setor das obras publicas, reiativamente ao seu

volume, tipo e empregos criados, tanto para as
despesas atuais como para as futuras, forneceria
os elementos de analise da politica financeira.

CONCLUSAO

O orcamento de 1948, com sua classificacao fun-
cional de despesas, é um importante avanco para
esclarecimento dos propositos que os programas
governamentais tém em vista. O orcamento é
agora um documento bem aperfeicoado e podera
auxiliar, substancialmente, a Comissao ‘Mista do
Congresso na elaboracao do orcamento legislativo,
o Conselho de Economia e a Comissao Mista do
Relatério Econémico.

Como um documento de politica financéira des-
tinado a facilitar o estudo de medidas de estabi-
lizacdo econdmica e a fornecer as matérias pri-
mas de analise da relacao das atividades governa-
mentais com a ‘economia, o orcamento conserva
ainda uma série de deficiéncias: 1) As operacoes
dos fundos de depésitos estao segregadas'das “Re-
ceitas Orcamentéarias” e das “Despesas Orcamen-
tarias”; 2) Algumas operactes orcamientarias sao
incluidas liquidamente, enquanto outras se ins-
crevem sob uma base bruta; 3) Nao ha uma des-
cricdo clara da estimativa da renda nacional utili-

-zada na elaboracao das despesas e receitas orca-

mentarias; 4) O orcamento omite importantes
tipos de informacOes sbbre o carater economico
das despesas.

Sugere-se aqui que as deficiéncias do orca-
mento, que prejudicam sua utilidade como um
documento de politica financeira, poderiam ser
parcialmente sanadas por uma ampla e accesséria
classificacdo de despesas segundo o caratér econd-
mico. Tal classificacao proporcionaria melhores
elementos para a analise e estudo ‘de medidas

destinadas a estabilizacio de um alto nivel de
atividade econémica.



