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Classificaggo das Contas Pdblicas e

o Manual das NagSes Unidas

J. Teixeira Machado Jr.

Na mecanica do processo decisério, as contas pi-
blicas desempenham relevante papel porque exprimem, obje
tiva e estaticamente, as transagaes governamentais. Per—
mitem, em sua objetividade, uma visao panoramica daquilo
que o governo realizou, através dos demonstrativos contd
beis, dos quais os balangos sao 0s mais importantes. No
processo orgamentdrio as contas dao a perspectiva daqui-
lo que o governo se proPSe a realizar a curto e a 1longo
prazo.

Permitindo uma contemplag;o estdtica, as contas
possibilitam ao analista, na calma de seus gabinetes, o
estudo acurado da situagao presente e de suas impliCagSés
de modo que possa ele indicar aos responsaveis as deci-

soes mais ajustadas ao interesse piblico.
(+)
?

soes nao ocorrem num espac¢o abstrato", mas ..."num espa-

Se, como assevera Querreiro Ramos "as deci-

(+) Alberto Guerreiro Ramos, Introducao & Andlise Sopio-
1égica do Fato Administrativo (Trabalho a ser publi-
cado em livro pela Fundacao Getilio Vargas).
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¢o social concreto onde hd elementos materiais, indivi-
duais, atitudes, grupos, classes, sindicatos e as influ-
encias e pressSes da sociedade global e da sociedade mun
dial" o administrador piblico — ou o politico conscien-—
te — precisa, por isso mesmo, de um instrumento que lhe
permita avaliar tais relagges e reagges. De modo geral,
porém, as decisoes administrativas devem ser expressas en
termos de uma unidade, elemento do processo decisdrio
que, parece, esrTapou a percepggo aguda do socidlogo do fa
to administrativo. Nao pode o administrador tomar deci-—
sSes, ou aconselhé-las aos 8rgaos politicos, sem que os
elementos estruturais, pelo menos, tenham sido expres—
sos em termos de uma dada unidade e, geralmente,esta cor
responde & unidade monetdria. Outras, todavia, podem ser
criadas no processo administrativo, como as unidades de
trabalho ou padrges de desempenho a que se referemos ted
ricos do orgamento funcional. Ve-se, assim, que, se a Ma
temdtica nao é uma cidncia de tomada de decisges, nenhu-—
ma decisao pode ser tomada sem o seu auxilio, pois quan-—
do se fala em unidades, fale—se correlatamente em nimero

e seus algoritmos.

A importancia da classificag;o das contas surge
exatamente no ponto em que permite ao administrador for-
mar, com as mesmas, quadros explicativos da realidade sé
cio—economica, expressa em termos de uma unidade adrede

escolhida. Dai parte ele para a andlise da situagao con-
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creta e para a dedug;o de solugges. Estas podem surgir de
forma una, i.e., uma unica solug;o se apresenta indecli-
navelmente ou, ao contririo, solugges alternativas podem
apresentar—-se. lAs v%zes, é o préprio administrador que
possui poderes para decidir, outras, as decisoes penden

de 6rgaos politicos.

Sistemas de Classificgggo

Quando se passa desse plano tedrico para o encon
tro de um sistema classificatério pratico, verifica-se,
de logo, que hd uma multiplicidade de sistemas de classi
ficag;o de contas. E isto é o que hd de mais 16gico em ad
ministrag;o, pois que as contas sa0 representagses ideo-
grificas das transagSes governamentais, e, necessariamen
te, existe uma infinidade dessas Ultimas. As classifica-
gges das contas publicas variam no espago e no tempo. Po
deriamos por exemplo, junti-las segundo um plano regio—
nal, para verificar a ag;o dos governos nas varias regi-
oes de um pais. No Brasil, tal sistema teria vantagens
imediatamente & vista. Poder-se-ia, porém, utilizar um
critério politico, tal como fazer a agregag;o das contas
pelas unidades politicas de uma federag;o, coisa que, tam

bém, seria de utilidade numa federagao como a brasileira.

Poder—-se~-ia, ainda, consolidar as contas segundo
as unidades administrativas, pelos Ministérios e dentro
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desses por sua departamentalizag;o. 0 objeto (especial—
mente para as contas de despesa) é outra categoria que ji
teve sua grande voga no Brasil e alhures. Hoje emdia pre
dominam as categorias economica e funcional, sendo esta
dltima, no que se denominou orgamento programa, verdadei
ra coqueluche. No Brasil, foram oficialmente adotadas pe
la Lei 4.320 de marco de 1964.

Padronizaggo de Contas

Classificag;o nao significa, necessariamente, pa-
dronizaggo e uniformidade. Mas, acompanhando o movimento
pela classificagao das contas publicas, algumas tentati-
vas, mesmo em plano internacional, tem sido feitas para
padronizar e uniformizar a nomenclatura e a apresentag;o
das contas publicas, sob a justificativa de que somente
assim poder-se-& ter estatisticas eficientes e que sir-—
van de padrao uniforme de comparag;o, como se a Estatis~
tica Geral nao tivesse meios e processos técnicos pars co
leta de dados. Bsse angulo do problema permite apenas u-
ma visao unilateral da quest;o. No momento em que se en-
caram as contas como representagSes classificatérias das
transagoes governamentais e se estd imbufdo da necessida
de de o administrador ter uma visao completa e objetiva

dessas transagoes para tomar as decisoes mais equilibra-—

dds e haja um resultado de sua ag;o, a padronizag;o e
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uniformidade das contas, para fins estatisticos, cede lu
gar & categoria socioldgica mais alta do processo de to-
mada de decisoes que permeia e infiltra toda a adminis-—

trag;o publica moderna.

Nao se pode, entgo, exigir padronizaggo de con—
tas, porque, simplesmente, nao se pode exigir a uniformi
dade e a padronizag;o no processos de tomada de decisoes.
0 governo brasileiro nao pode decidir da mesma forma por
que o faz o governo frances, ingles, soviédtico ou norte-
americano. Mesmo, dentro de uma nag;o, nao é possivel ti
pificar o processo decisério. Como exigir, por exemplo ,

que © govérno de Sao Paulo decida, com a mesma estrutura
de contas que o govérno federal, quando suas fontesde re
ceita e seus problemas sao diversos? Como conceber que o
Estado da Paraiba utilize as mesmas contas que o Estado
da Guanabara, quando suas transagges sao diferentes se—
nao diversas, guando suas estruturas sécio—ecoanicaqug
suem peculiaridades prdprias das regiges em que se situ-
am e do desenvolvimento que cada qual jé& usufrui? Por que
exigir, se pensamos em teérmos de tomada de decisSeseacqg
sideramos as contas como um dos instrumentos de que o ad
ministrador dispge para esse processo, por que exigir,
perguntamos, que o Municipio de Pogos de Caldas, essenci
almente turistico, disponha das mesmas contas que o de

S. Bernardo do Campo, onde se localiza o cerce da indus-
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tria automobilistica brasileira®? No entanto, isto & o
que faz a lel federal 4.320/64, seguindo as pegadas do an
tigo decreto-lei 2.416/40 * , e adotando uma visao es—

treita, anti ou asoqiolégica, do problema.

O Manual das Nagges Unidas

Nao foi esse, felizmente, o entendimento que as
Nacoes Unidas deram & classificagao das contas piblicas,
compreendidas estas como representacao ideogrifica das

transacoes governamentais.

~

O "Manual para Classificag;o Economico-Funcional
das TransagSes Governamentais" deixa grande margen de fle
xibilidade vara o administrador de cada pais, de cada pro
vincia, de cada municipio, de cada regi;o, de cada pro—
grama, e en dado tempo, sem embargo de que permite resu-
mos padronizados para efeitos estatisticos e consolida-—

gges gerals das transagSes que afetam o setor pdblico.

Desde a publicag;o do primeiro trabalho soObre

(+) 0 livro "Classifioag;o das Contas Publicas", que es-—
t4 sendo elaborzdo sob nossa responsabilidade, abor—
dard, de modo mais circunstanciado, este problema da
padronizag;o e uniformizag;o de contas.
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classificagao de contas piblicas (+) até o lancamento do
presente Manual, as Nagaes Unidas modificaram o entendi-
mento do problema e trouxeram contribuig;o valiosa ao seu
esclarecimento. Basta verificar que a prépria designag;o
dos trabalhos conceituou pontos de vista, senao diversos,
pelo menos diferentes. O primeiro consubstancia um estu-

do sobre a classificaggo das contas publicas, de nature—

za mais tebrica, onde abundam as definigges, sem sistema
tizagao no que tange aos setores em que se divide a eco-
nomia nacional. Sua parte prdtica constitui-se ta0 sbmqg
te de transcrigges de exemplos colhidos nos paises que ja
possuiam, a época, sistemas classificatérios avangados,
tais como os Estados Unidos, Suécia, Uniao Soviética,Itd
lia.

0 ndovo Manual, ao contridrio, tem um escopo muito
mais amplo e abrange uma parte pratica muito mais consi-
derivel., Verifica—-se, de logo, que nao se trata apenas de

classificar contas, mas de classificar transagoes gover—

namentais. A conta deixa de ser o foco principal para a-—
parecer como um instrumento representativo das operagoes

que os governos realizam. Estas é que ganham o primeiro

(+) Budgetary Structure and Classification of Government
Accounts (U.N. publication; sales number 1951 XVI.3)
traduzido em portugues por Aluisio L. Pinto para a
Fundagao Getulio Vargas, CAP n? 52 - Estrutura Orga-
mentdria e Classificagao das Contas Piblicas.
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plano, o interesse primordial. A conta é o fato adjetivo
formal, A parte teérica do Manual visa, precipuamente, a
esclarecer os principios fundamentais que norteiama clas
sificagao scondmica e funxional das operagoes realizadas
por um governo, bem como a estabelecer o roteiro para o
processo pratico da aggo classificatéria. Quase que as ro
tinas. J4 agora, o setor piblico aparece perfeitamente ca
racterizado em contraste com o setor privado e aquéle can
venientementve dividido pelos tipos principais de empreésa
que opera. O Manual vem a ser, na realidade, um modelo

heuristico. Resta saber utilizd-lo com sabedoria.

Os Pipos de Blassificacao do Manual

Como j&a dissemos, as Nagses Unidas decidiram=-se
pelas classificacoes econdmica e funcional, conjugando-as
para obtencao do esquema econdmico-funcional, no qual,ao
mesmo tempo, tem—se a visao do impacto das transagass g0
vernamentais na economia e a programaggo governamental a
curto prazo, ou, em outras palavras, possibilita verifi-
car como as fungses governamentais incidem em ocategorias
economicas tais ocomo custeio, transferencias e investi—
mentos, distribuidas, uma e outras, pelos subsstores do
setor governamental: empresas industriais, empraésas au-—
xiliares, empresas financeiras e "governo direto". ¥, na
realidade, uma classificaggo tridimensional.
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A consolidagao final & feita dentro do govérno
central e dentro de cada governo local, possibilitando o

levantamento de resumo geral de todo o setor piblico.

Governo local, para o Manual das NagSes Unidas, é
todo o governo com autonomia distimta da do governo cen-
tral. Julgamos que essa parte tem especial interesse pa-
ra o Brasil, face as peculiaridades do nosso regime fede
rativé, no qual os Estados-membros e os Municipios possu
em participag;o muito grande no conjunto geral das tran-
sagges governamentais, mas, ao mesmo tempo, dependem, em
grande parte, das decisoes oriundas do centro. Sao &les
responsdveis por uma série de decisoes e de operagges
que, certamente, tem influencia bdsica em qualquer pro-—
grama estabelecido pelo govérno federal para conhecimen-
to e controle da conjuntura egonomica nacional e distri-
buig;o da responsabilidade pelos programas entre as tres
esferas de governo. B imprescindivel, portanto, que, ao
formular decisces que comprometam a nag;o como um todo,
os responsdveis pela politica nacional estejam adverti-—
dos do montante das operagges que deverao ser realizadas
pelos governos locais, quer sob o angulo do impacto eco—
nonico dessas 0peragaes, quer ainda sob o prisma dos pro
gramas que cada um deles deve levar a cabo, a fim de evi
tar duplicagges e desperdicio de esforgos e de dinheiro.

Para tanto, parece-nos, o conhecimento das técnicas in-—
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troduzidas pelo Manual das Nagges Unidas, para classifi-
cag;o das transagaes governanentais pode ser de imensa
utilidade aos planejadores e administradores, em geral ,

no Brasil.

Aplicag;o do Manual

Por fim, cumpre salientar que as NagSes Unidas
nao pretendem impor o Manual aos governos membros; estes
é que tem a obrigag;o de tirar dele o melhor proveito em
suas administragses. 0 Manual é um modelo, um guia,um ra
drao.

Pode-se verificar, por exemplo, ¢ue o governo
frances, desde a reforma do seu sistema orcamentdrio pe—
la lei organica de 2 de janeiro de 1959 vem adotando uma
classificag;o economico-funcional que muito se aproxima
do padr;o aqui estudado, sem, contudo, ser-~lhe exztamen-
te igual.

Também a implantaggo do crcamento programa 30s
paises da América Latina, especialmente Venezuela, Egua-
dor, Chile e Paraguai, sob a orientagéo da CEPAL,n;o tem
seguido rigidamente o esquema do Manuali, embora os tra-

gos gerais sejam tirados dzali. A apresentacac do orcsmer

=]

iy |

to da Venezuela que tivemos ocasiao de examinar por 1
nia gentileza do Escritdério da CEPAL no Rio de Janeiro
possui caracteristicas préprias, adaptando-se & situag;o
existente naguele pais.
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Cumpre, como j& referimos, que os governos nacio
nais, bem como os locais, fagam um esforgo decidido para
melhorar suas técnicas de classificagao de contas e, por

conseqfiéncia, seus orgamentos e suas decisces.

Nao & de se esperar que a classificagao econdmi-
co-funcional seja a ultima palavra no assunto, pois a e—
volugao da administragao pdblica e as contingéncias de ca
da pais e de cada fase da histéria de um povo pode deter
minar o aparecimente de novos interesses & novas necessi
dades que condicionarao o desenvolvimento de outros es—
quemas de classificag;o das transagSes governamentais,
sobretudo quando estas se alterarem no espago e no tem—
po. J4 salientawam os tédanicos do Ministério das Finan—
¢as da Francas

"Tout plan de classementre présente un caractére

conventionel et les actions de 1'Etat sont trop com—
plexes et trop multiples pour se laisser aisément en
fermer dans un quadre rigide. Aussi, les solutions re
tenues sont elles souvent le fruit d'un compromis en-—
tre le souci de serrer la réalité et celul de respeo—
ter la logique; elles ne prétendent pas etre définiti

ves et une analyse plus poussée montrera, sans doutse
leurs imperfections et les améliorations & apporter. (+

Estamos convencidos de que o Manual dasNagSesUn_i_

—————————

(+) Ministeére des Finances, Statistique et Etudes Finan-—
cidres, Ano 16, N2 183, Margo de 1964, p. 209.
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das constitui, hoje, um elemento indispensdvel para a
classificag;o das transagges governamentais em qualquer
nag;.o, podendo servir de poderoso instrumento para a ad-
ministrag;o orcamentiria e para o planejamento dos gover
nos e de valioso auxiliar para os cursos da Escola Brasi

leira de Administragao Piblica e instituigoes congéneres.





