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As Relagoes Entre o Legislativo e o Fxecutivo no Govérno
Norte - Americano, em Hatéria Or¢gamentiria (*)

(Ponto de vista do Executivo)

FREDERICK J. LAWTON
(Trad. de DULCY MELGAGCO FILGUEIRAS)

CABE-ME, nesta série de conferéncias, apresentar-vos algumas observacoes
sobre as relacoes, em matéria orcamentaria, entre os poderes Legislativo e
Executivo. Desenvolverei minhas observacoes do ponto de vista déste tltimo,
mas nao considero seja meu encargo esbocar qualquer ponto de vista institu-
cional. A nao ser que logremos dominar o complexo conjunto das relacoes do
Legislativo com o Executivo e nos libertemos das limitagOes inerentes a nossa

. propria experiéncia de trabalho, ndao chegaremos a conclusoes satisfatorias

nesse terreno.

Como ndo ignorais, encontro-me no ladoc do Executivo; ndo o esquecais,
pois, ao acompanhardes o fio de minha argumentacdo. No entanto, eu préprio
-gostaria de por de lado qualquer critério particularista, retendo apenas o que
julgo sejam condicoes indispensaveis a um govérno eficiente. Tais condicoes
sao de grande importancia numa época em que os Estados Unidos assumem
imensas obrigacoes, tanto no que diz respeito ao bem-estar e seguranca do
povo americano, como em relagao a sobrevivéncia da liberdade no mundo.

I

Examinarei, em primeiro lugar, certos fatéres que regulam as relacoes
entre o Legislativo e o Executivo. Tratarei, mais tarde, embora superficial-
mente, de algumas recentes sugestoes no sentido de fortalecer o Congresso
nas suas atividades orcamentarias.

Considera-se, freqiientemente, o problema das relacoes do Executivo
com o Legislativo uma conseqiiéncia inevitavel da separagao dos poderes.

(*) Constitui éste ensaio uma das conferéncias da série JUMP-MCKILLOP sobre
Administracao Publica proferida na Escola de Formacdo do Ministério da Agricultura
(Graduate School of the United States Depzertment of Agriculture), em 9 de abril de 1953.
Foi publicado pela Public Administrative Review, vol. XIII, verao, 1953, n° 3.
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E certo que o sistema de divisao de poderes, expressamente estabelecido pela
Constituicao, nao encontra equivalente em nenhum outro sistema politico;
em nenhum outro pais tampouco se podera observar distincao tao nitida,
como a que estabelece a nossa Constituicao, conferindo o poder legislativo ao
Congresso e o poder executivo ao Presidente, se atentarmos em que éste cor-
porifica um poder governamental eqiiivalente.

Mesmo assim, torna-se facil verificar que a separacdo dos poderes seria
algo de completamente diferente se nao operasse em funcdo de um sistema
eleitoral propicio ao sectarismo e aos grupos de pressdo; seria algo de comple-
tamente diferente se agisse sob a influéncia de um sistema de partidos que
por sua vez suscitasse a uniao de interésses, em torno dcs problemas gerais
da acao governamental, — tao significativos para os membros do Congresso
como para o Presidente. Noutras palavras: aquéles que simplesmente atri-
buem a separacao dos poderes as complicacoes das relacdes legislativo-exe-
cutivas, véem apenas uma parte do quadro geral; a outra parte explica-se
pelas leis que dificultam o funcionamento do Congresso como instituicio uni-
ficada, capaz de se dirigir a si mesma.

Sem davida a experiéncia nos ensina que o tipo mais produtivo de soc'e-
dade é o existente em ncsso pais. Uma sociedade diversificada, porém, deve
refletir sua estrutura na composicao do Legislativo nacional; doutra maneira,
seria dificil estabelecer como se alcancaria uma representacdao democratica.
O que importa, pois, para o objetivo a que viso, é lembrar que os fragmenta-
rios efeitos da representacao de interésses no Congresso contradizem o seguin-

te axioma pratico: A tarefa de governar exige uma estrutura unificada.

Sob éste aspecto, o poder Executivo, de acérdo com a Constituicao, é
mais bem organizado. Atendendo a razdes persuasivas para a época — e cada
vez mais persuasivas em nossos dias — os constituintes americanos insistiram
em dar as atividades executivas da Nacdo, uma direcio tUnica, através de
uma chefia executiva s'ngular. Tal deliberacio conferiu ao Executivo Podere;
suficientes para reunir, numa féormula tnica de trabalho, interésses dwersqs,
tendo em mira a consecucdo do bem comum. Quanto ao Congresso, conti-
nuou, em grande parte, sem um mecanismo adequado para promover e por

em execucdo programas equilibrados, destinados & consecucdo dos objetivos
de interésse nacional.

A luz destas consideracOes, torna-se evidente que as relacoes do Legis-
lativo com o Executivo continuarao a ser moldadas pela inexoravel realidade
do govérno de tipo congressual e presidencial. As naturais influéncias e pres-
soes que regulam uma sociedade de grupos de interésses autonomos manterao
normalmente o Congresso e o Presidente em trilhas diferentes.

A razao basica, como ja tentei indicar, nio provém simplesmente da
separacio entre os poderes Legislativo e Executivo; decorre, sim, das dife-
rencas de perspectivas politicas que sao, por sua vez, influenciadas por diferen-

tes relacoes de interésse. A perspectiva do Presidente é, necessariamente, de
ambito nacional e nao local.



426 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — SETEMBRO — 1957

II

No fundo désse panorama distingue-se de maneira duplamente expres-
siva o ja comprovado valor do sistema or¢camentario nacional.’ A elaboracao
de um plano anual de trabalho para o govérno federal permitiu que se esta-
belecesse uma ponte entre os poderes Legislativo e Executivo. Os congressis-
tas que, ha trinta anos, elaboraram a Lei do Orcamento e Contabilidade
(Budget and Accounting Act) encontraram um meio de cooperacao entre
dois poderes, que desde entdo, como processo governamental béasico, se tem
revelado eficiente. Nesse sistema, em que o trabalho fundamental é realizado
em grande escala pelo Executivo, o Congresso muniu-se de uma base pratica,
a fim de prefixar, anualmente, aos Ministérios os programas e o grau em que
cada atividade, separadamente, deve ser executada.

A evolucio do processo orcamentario introduziu preciosos aperfeicoa-
mentos no controle exercido pelo Congresso sobre o Executivo. Quando neces-
sario, a legislacdo confere, em térmos genéricos, responsabilidade e autoridade
aos Ministérios. Todavia, mesmo quando um 6rgao executa funcoes definidas
em lei, ainda assim dispoe éle de ampla autonomia para determinar a parcela
— grande ou pequena — que em cada tarefa deve ser executada. O orca-
mento é como um mecanismo destinado a introduzir lubrificante nas engre-
nagens do Govérno. E atribui ao Congresso a oportunidade ampla de esti-
pular, numa base anual, os objetivos dos Ministérios e de determinar a forma
por que éstes deverdo executar suas atividades legais.

O orcamento, todavia, é também uma ponte entre o Legislativo e o
Executivo, porqué estabelece um método para chegar-se a resolucoes politicas
e administrativas de maneira clara e ordenada. De acérdo com a Lei de Orca-
mento e Contabilidade cabe ao Presidente apresentar anualmente ao Con-
gresso a proposta de orcamento geral, bem como o plano de trabalho de todo
o Govérno. Reconheceu-se, claramente, que s6 o Presidente, em conformidade
com a Constituicdo, podia dar os fundamentos da responsabilidade politica a
uma proposta orcamentaria. Reconheceu-se também que somente éle, como
Chefe do Executivo, estava em posicao de fornecer ao Congresso quaisquer
informacoes técnicas detalhadas que lhe proporcionassem os 6rgaos que com-
poem o Poder Executivo. Em compensagdo, ganhou o Congresso, dessa ma-
neira, uma base mais sélida para o exame critico e para a aprovacdo final
do orcamento proposto pelo Presidente.

Costuma-se ressaltar a importancia da Lei do Orcamento e Contabili-
dade, como pedra fundamental de uma administracdo de responsabilidade.
Talvez fésse mais til salientar, aqui, o que estimaria chamar a importancia
constitucional dessa lei. Seu valor reside na consecucdo de um método esta-
vel de cooperacéo entre o Executivo e o Legislativo. As conseqiiéncias dessa
colaboracdo sdo cada vez maiores, pois o orcamento tornou-se documento
chave, regulador de tddas as atividades do govérno federal.

O processo orcamentario, como método de cooperacio entre os poderes
Executivo e Legislativo, se desenvolve através de trés fatéres basicos. O pri-
meiro déstes, embora, no meu entender, nido seja algumas vézes levado em
grande consideragdo, é o reconhecimento mtuo, por parte de ambos os pode-
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res, da necessidade de se encarar o orcamento como uma cooperacdo de
esforcos. Somente quando se reconhece que a elaboracdo do orcamento pres-
supde colaboracdo é que se podem esperar maiores beneficios do processo
orgamentario. O segundo é o exercicio integral da responsabilidade do Presi-
dente — desobrigando-se da competéncia constitucional de chefiar o Poder
Executivo — em virtude do orcamento que submete ao Congresso. Advém
as maiores vantagens para o proprio Congresso quando ajuda a manter essa
responsabilidade incondicional do Presidente. O terceiro elemento, indispen-
savel ao sistema, é o fluxo continuo de informacdes orcamentérias, oriundas
do Executivo para o Congresso.

Quando procuro frisar o que representa para o Congresso a responsabi-
lidade direta do Presidente, ndao pretendo insinuar que éste ignore ou deva
ignorar c¢s interésses de seus principais auxiliares, os responsaveis pelos 6rgaos
executivos. De fato, a elaboragao do orcamento, por parte do Executivo,
constitui tarefa de grandes proporgoes e de ritmo intenso, exigindo, em seus
varios estagios, o parecer de varios funcionérios de responsabilidade. Eis o
que se torna, ao mesmo tempo, bom e inevitavel. Uma das razdes para que
haja tao ampla participacao nas decisdoes orcamentarias decorre do fato 6bvio
de ser a tarefa de elaboracao orgcamentaria, para todo o Govérno, demasiado
grande para ser executada por um Unico 6rgao, mesmo quando ésse 0rgao
recebe pela legislacao atribuicoes explicitas como € o caso do Bureau do
Orcamento.

Nzao menos importante é o fato de o Presidente dificilmente falar em
nome do Executivo sem estar certo de ja ter recorrido a todos os tipos de
orientagdo que lhe possam fornecer seus assistentes. Para apresentar um
orcamento meticuloso, o Presidente deve confiar muito nao s6 nos fatos, senao
também na opinido judiciosa de administradores experientes e dotados de
acuidade politica. A consulta é, em esséncia, um meio de permuta. Noutras
palavras, embora o conselho mais sdbio nao tenha, automaticamente, forca
sobre aquéle a quem compete tomar decisoes, em circunstincias normais, con-
tudo, nao lhe serd facil desprezar sugestdes sensatas, desde que lhe tenham
sido elas oferecidas.

Além do mais, como ponderou certa vez conhecidc observador, possuam
ou nao ambigao politica, os Ministros podem julgar-se em situacao de concor-
réncia com o Presidente e mostrar-se pouco solidarios com éste nas matérias
que afetam as reparticoes integrantes dos Ministérios que dirigem. Torna-se
claro, portanto, que o orcamento apresentado pelo Presidente talvez fésse rele-
gado a segundo plano no Congresso, se funcionérios de prestigio entendessem
de lhe mover oposigéo.

Quando o Presidente apresenta ao Congresso o orgamento, submete-lThe,
conseguintemente, um documento que provém de muitos entendimentos vitais;
cumpre-lhe manter e defender, porém, a integridade das decisdes que resul-
tem de seu ponto de vista mais geral. Pocde-se ter quase certeza de que, na
execucdo do processo orgamentdrio, os varios pontos de vista especiais, den-
tro do poder Executivo, encontram aceitacdo; contudo, ésses pontos de vista

especiais nio podem sobrepujar os mais genéricos pontos de vista peculiares
a Presidéncia.
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Em resumo: a pressao exercida dentro do Executivo, a favor de deter-
minados objetivos profissionais, tais como, promocao de vendas, trabalho,
agricultura e grande numero de outros mais, é compensada por forte contra-
pressdao oriunda da coordenagao a favor de solucoes gerais. Mas a harmoni-
zacao de situacbes ndo se consegue através da autoridade e sim pela conso-
nancia de idéias. Nao se deve, sem davida, presumir que o resultado final
seja perfeito; ¢ importante é que éste venha, tanto quanto possivel, a repre-
sentar uma posi¢cao genérica do Poder Executivo, aceita de maneira geral por
todos os interessados.

O que nao fica muito claro é até onde o processo or¢camentéario, ao sinte-
tizar as diretrizes do Executivo, coloca no primeiro plano, ao mesmo tempo,
os pontos de vista de grupos de interésse e as provaveis preferéncias que sur-
girao no Congresso. Uma das razoes é que o Presidente fica naturalmente
ansioso por apresentar um orcamento que agrade tanto a cpinidao publica,
como a maior parte dos que exercem influéncia na arena politica. Na qua-
lidade de Chefe do Executivo, empenhado em realizar o programa do seu
govérno, éle tem, evidentemente, mais interésse em apresentar um plano de
trabalho pratico do que um documento de propaganda.

Além disso, ndo ha davida de que os Ministérios mantém em muitos
casos relagoes estreitas com determinadas clientelas, comissOes especiais ou
com elementos preeminentes do Congresso. Disso resulta que as sugestoes
apresentadas, dentro do Executivo, para o orcamento presidencial, veiculam
também aspectos externos. Tais sugestoes esclarecem nao s6 quanto as prefe-
réncias ministeriais senao também quanto ao cenario politico, principalmente
quanto as tendéncias do pensamento geral do Congresso.

Assim, o Presidente, quando toma suas decisoes em matéria orcamen-
taria, tem a vantagem de contar com diferentes fontes de informacao. Suas
decisoes se baseiam nos resultados de exames efetuados dentro dos Minis-
térios e, em seguida, num estagio superior, no Bureau do Orcamento (Bureau
of the Budget). Tudo isto serve para entrosar os programas governamentais:
a execucao das atividades com as necessidades do ano financeiro seguinte. Mas
o Presidente também tem, diante de si, o quadro das posicoes defendidas
pelos grupos de interésse, pelas Comissoes parlamentares de Orgamento e
pelas flutuacdes da opinido pablica, bem como, de uma maneira geral, o pano-
rama sentimental do Congresso. A ésse respeito, o Bureau do Or¢camentc se
sente obrigado a notificar o Presidente s6bre quaisquer aspectos da politica
orcamentaria geral do Congresso, especialmente os pontos de vista das Comis-
soes de Orcamento e os de outras comissoes parlamentares que tenham respon-
sabilidades semelhantes as do proprio Bureau do Orcamento.

Sem davida, sempre havera ocasides em que o Presidente ha de sentir-se
no dever de fazer pressao, a fim de que os membros do Congresso venham a
concordar com os pontos a respeito dos quais tenham atitude neutra ou mesmo
negativa. Atrair a atencdo do Congresso para tais casos — inclusive aquéles
que nao gozam da popularidade geral — é um dos Onus que pesam sbbre
o estadista. Constitui, alids, aspecto caracteristico do govérno do tipo congres-
sual e presidencial. Por outro lado, para despertar interésse comum pela
forma por que encara tais problemas, necessita o Presidente levar em consi-
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deracdo o provavel apoio que podera granjear, para suas propostas, dentro do
Legislativo.

Na condicao de érgao staff do Presidente, o Bureau do Orcamento nao
exerce influéncia direta no exame do orcamento feito pelo Legislativo. Sua
influéncia é indireta e limita-se a proporcionar informacdes tUteis as comissoes
orcamentarias. Convém, todavia, lembrar o seguinte: o orcamento, como &
apresentado, expressa as recomendacoes politicas do Presidente. O Bureau
do Orgcamento, portanto, nao tem posicao politica prépria, nem se pode esperar
que, em virtude de seu carater staff, se afaste da orientacao politica tracada
pelo Presidente. O que o Bureau se propoe fazer — e para tanto esta razoa-

velmente aparelhado — é servir como fcnte fidedigna de dados e de informa-
coes elucidativas.

Somente de forma acesséria dilata o Bureau do Orcamento, externa-
mente, suas fungoes de 6rgao informante e, mesmo assim, s6 quando solicitado
pelo Congresso. Por exemplo, pode-se dar ac Bureau, mediante estipulacoes
constantes do documento orcamentério, autorizacbes especiais para encarre-
gar-se de certos problemas orcamentarios de menor monta, tal como a apro-
vacido de transferéncia de fundos. Pela lei geral, o Bureau tem a competéncia
adicional de comunicar prontamente os casos em que a utilizacdo de fundos
por parte dos Ministérios possa produzir deficits. Algumas vézes, o Congresso
encarrega o Bureau de indicar quais as reducoes que deverao ser introduzidas
no plano apresentado pelo Executivo, a fim de atingir montante por éle pro-
prio estabelecido, por ocasidao do exame do orcamento presidencial. Contudo,
muito raramente isto ocorre.

Existem diversas maneiras de o Bureau do Orcamento prestar informa-
coes ao Congresso. Em primeiro lugar, de acordo com a propria Lei do Orca-
mento e Contabilidade, o Bureau pode fornecer dados que lhe requeiram
quaisquer das Comissoes do Congresso ligadas aos problemas financeiros, quer
se trate da receita, quer da despesa. Tais solicitacbes variam em nimero e
sao geralmente mais freqiientes no periodo em que o orcamento estd sendo
preparado pelo Executivo e quando os elementos comecam a ficar prontos
para as sessoes realizadas pelas Comissdoes Orcamentarias.

Outra forma de anualmente aparelhar-se o Congresso de informacoes
orcamentarias, provindas do Executivo, é através dos depoimentos do diretor
do Bureau do Orcamento ou de outros funcionéarios désse 6rgao. Em geral
sdo as préprias reparticoes interessadas que fornecem explicacOes circunstan-
ciadag sdbre matéria orcamentéaria quando as exigem as Comissoes de Orca-
mento. De regra, o depoimento prestadc pelos funcionarios do Bureau do Orca-
mento se circunscreve a matérias de importancia geral para o poder Executivo,
como um todo, ou dizem respeito a ampliacdo de informacgGes ja antes apre-
sentadas pelos funcionarios das proprias reparticoes.

Como é facil de prever, ha, em geral, discussoes entre os elementos auxi-
liares das Comissdes de Orcamento e os do Bureau do Orcamento. Tais
discussdes, contudo, tém em vista problemas especificos, respeitando-se dife-
rentes responsabilidades institucionais dos dois setores, de acérdo com a Lei
de Orgcamento o Contabilidade. O Bureau do Orcamento apresenta também




430 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — SETEMBRO — 1957

relatérios especiais quando reclamados pelas Comissdes Parlamentares. Os
pormenores suplementares fornecidos por elementos do Bureau as Comissoes
de Orcamento e os multiplos contatos informais mantidos entre elementos
daquele 6rgdao e os dessas comissOes constituem exemplos de intercambio de
idéias.

Desejo, contudo, dentro désse panorama geral, referir-me especialmente
ao papel do Bureau do Orcamento, como érgao assessor (Clearing-House) (1)
do Presidente. Gracas a ésse processo legislativo de esclarecimento — esta-
belecido pelo Presidente, por sugestdo do Presidente da Comissdo de Orga-
mento da Camara dos Deputados, em 1921 — tanto as Comissoes de Orgamen-
to como os 6rgaos do Executivo utilizam o Bureau do Orgamento para verificar
se determinada proposta legislativa esta cu nao de acérdo com o programa do
Presidente. Essa pratica é importante por constituir um sistema esclarecedor
que permite as Comissoes Parlamentares e a cada membro do Congresso
saber a posicao do Executivo, com referéncia a cada proposta do Legislativo.

Como assinalei anteriormente, a importancia do processo orcamentario,
como ‘método de cooperacdo regular entre os poderes Legislativo e Executivo,
deveria ser sempre reexaminada. Do contrario poderia continuar sendo aceita
sem maiores andlises. Ndo me parece inoportunc acrescentar que, nas prolon-
gadas discussdes em tdrno da maneira de se aperfeicoarem as relacdes legis-
lativo-executivas, em matéria or¢amentaria, com freqiiéncia se sente que exis-
tem possiveis defeitos sérios, a serem ainda sanados. Seria melhor, porém,
proceder-se a uma apreciacdo conscienciosa da estrutura de relacoes ja exis-
tentes entre os dois poderes, desde a adocao da Lei de Contabilidade e Or¢a-
mento e, especialmente, durante a década passada, de modo a se delinear com

-proveito um plano futuro.

III

E a luz do que foi dito acima que gostaria de falar, brevemente, sobre
a inécua panacéia, sugerida de quando em vez, nestes Gltimos anos — a idéia
de um Bureau do Or¢camento “independente”. Nao esta perfeitamente estabe-
lecido como se asseguraria tal independéncia e quais os resultados que dela
adviriam. ;

Para mim torna-se 6bvio que essa concep¢do nao se ajusta aos padroes
de nosso sistema de govérno do tipo congressual e presidencial, porque um
6rgao que fosse verdadeiramente independente e pudesse tomar decisoes
financeiras fundamentais com férca coercitiva sébre outros orgacs, seria, na
realidade, politicamente irresponsavel. Na idéia de um Bureau do Orcamento
independente admite-se implicitamente o exercicio de uma supremacia buro-
cratica por um corpo de especialistas, dotados de julgamento infalivel, a
dominar em todos os assuntos. Ora, se alguma coisa ficou provada, através
da experiéncia das trés Gltimas décadas, foi a sabedoria dos congressistas,

(1) Denominagdo originariamente utilizada por organizagoes bancarias porém ja
consagreda em administracao para designar instituicoes que tém funcdo esclarecedora, de
carater absolutamente técnico (Nota da tradutora).
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elaboradores do sistema orcamentério, por terem enquadrado o processo or¢a-
mentério na estrutura da responsabilidade constitucional.

Outra sugestdo que, periodicamente, tem sido formulada, é a do estabe-
lecimento, junto ao Congresso, de um Bureau do Orcamento. Eis uma medida
que importaria na transferéncia do atual Bureau do Orcamento para o Con-
gresso. Se era tal a intencdo, a proposta pode conduzir a graves inconvenién-
cias, acarretando trés conseqiiéncias altamente indesejaveis. A primeira seria
o divércio entre a elaboraciao e a execucao do orcamento, por um lado, ¢ o
julgamento do Chefe do Executivo acérca das atividades e dos fundos necessé-
rios a eficiente administracdo dos negécios governamentais, por outro. A se-
gunda seria a eliminacdo dos contatos intimos com o Bureau do Orcamento,
face a abundancia de informacoes detalhadas obtidas dentro das reparticoes.
A terceira seria a eliminac@o dentro do processo orcamentario daquele ponto
de observacdo que permite, a quem se encontra na Presidéncia, obter uma
perspectiva de ambito nacional e melhores condicoes de coordenagdo. Se, per
outro lado, a idéia de um Bureau dentro do Congresso significasse um o6rgao
para servir de contrapartida ao Bureau do Orcamento, tal como funciona pre-
sentemene, a questdo se resumiria simplesmente a dotar-se o Congresso de
um staff, especialmente para as Comissoes de Orcamento.

A manutencao désse staff nao deve, contudo, resultar em duplicidade, ou
seja, em que o mesmo trabalho seja realizado em diferentes lugares ao mesmo
tempo.

Tanto a idéia de um Bureau “independente” como a de uma agéncia
orcamentéria dentro do Congresso tem-se revelado tentadora para aquéles
que descobrem remédio simples para o tremendo aumento ocorrido, nos tlti-
mos anos, no volume e nos objetivos do orcamento. Ninguém negaria que essa
transformagdo tem criado para o Congresso problemas novos e complexos.
Ha quarenta anos passadcs, as despesas com o orcamento federal ndo chega-
vam a 700 milhoes de délares, ou seja, cérca de 2,5% da renda nacional total.
Aquela época os problemas de administracio das despesas, empréstimos e
dividas eram de menor monta que os da atualidade, quando, num ano fiscal,
o govérno absorve mais de 25% da referida renda. O orcamento federal, na

situacao atual, é um dos fatores mais importantes da vida econdmica e social
da nacao.

O conhecimento que tém muitos membros do Congresso, especialmente
os das Comissoes de Orcamento, a respeito das inumeraveis questoes orca-
mentarias e a compreensao com que a elas se aplicam sempre me impressio-
naram. Contudo, sinto que tém a tendéncia, quando abordam tais questoes,
para considerar em primeiro plano, menos as resolucdes de natureza ampla,
que ordinariamente condicionam o volume e o objetivo do orgamento, do
que a complexidade dos seus detalhes em que se emaranham.

Como ja sugeri em ocasioes anteriores, o problema se desdobra em duas
partes: primeiro, é preciso que o Congresso apure e harmonize a natureza
e o namero de informacgoes necessarias as estimativas do orcamento, tanto
no seu todo como nas suas milhares de partes componentes; segundo, é preciso
que se promovam dentro do Congresso as medidas que hao de assegurar o
melhor uso dessas informagoes. ;
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Em relacdo a primeira parte déste problema, acredito que haja mal-enten-
dido e uma generalizada méa interpretacdo quanto a natureza das informacoGes
necessarias para verificar o rigor do orcamento. Néao se aferem seu volume
e valor pela multiplicidade de resolucoes desconexas a respeito de unidades
e atividades isoladas. O ponto fundamental em qualquer orcamento é saber
se uma determinada atividade deve ser executada integralmente, e, em caso
afirmativo, em que grau. Tdda resoluc@o sobre cada atividade deve ser tomada
a luz dos fatoéres mais gerais — principalmente do panorama da despesa e
da receita, do cenario internacional, das condicOes economicas e disposicoes
legais vigentes.

Tais sao os tipos de questoes com que o Presidente, cada vez com maior
freqliéncia, tera que se defrontar, na elaboragao do orgcamento. Com bastante
antecedéncia, os proprios Orgaos preparam suas estimativas, assentam suas
decisbes basicas que, acrescidas as despesas obrigatérias em virtude de lei
anterior, determinam as linhas gerais do orcamento em preparo. Uma previsao
de alteracao das condicoes economicas, em relacdo as exigéncias da lei vigente,
por exemplo, pode modificar em mais de um milhdo de délares os programas
de despesas com cs veteranos. Se se supuserem situacoes idénticas em relacao
a outros programas, tal como o de auxilio para assisténcia publica, pode-se
alterar o orcamento federal na parte da despesa, para mais ou para menos, em
centenas de milhoes.

O Congresso, a fim de proceder a exame minucioso do orcamento, certa-
- mente deveria possuir tédas as informacoes indispensaveis a uma visdo inde-
pendente e a completa compreensdao das necessidades orcamentarias do Go-
vérno. Estou inclinado a pensar, contudo, que nao se trata, simplesmente, de
aumentar o nimero de dados a serem submetidos ao Congresso. E, antes de
-tudo, um problema de adequac@o de tais dados; isto é, em vez de se conhecer
mais sobre os menores detalhes de cada proposta orcamentaria, o Congresso
pode querer saber mais s6bre matérias, assuntos e problemas que condicionam

o orcamento, tanto nas suas partes componentes como no conjunto.

Trés tipos principais de decisdes parlamentares afetam o orcamento —
as autorizagdes especificas, as apropriacoes (2) e as medidas fiscais. As leis
de autorizacoes especificas s@o tratadas pelas comissdes préprias. As apropria-
¢Oes sao examinadas pelas duas Comissoes de Orcamento. A legislacao fiscal
é apreciada pela Comissao de Financas (Committee on Ways and Means)
da Camara e pela Comissao de Finangas (Committee on Finance) do Senado.
Em nenhuma situagao o Congresso executa ésse trabalho concomitantemente.

(2) O vocabulo apropriado nao tem, em portugués, entre os seus significados, a
acepcao que, em inglés norte-americano, adquiriu o térmo appropriation. Assim, em inglés,
approptiation significa crédito (dotagdc ou verba) orcamentério, autorizado regularmente,
i.é.,mediante ou ndo proposta do Executivo ao Legislativo, mas por éste autorizado, e,
por isto, posto a disposicao do seu beneficiario pelo Executivo, por processo administrativo
ordinario. A traducao de appropriation pode fazer-se com precisao pelas seguintes expres-
soes, usuais no direito orcamentério brasileiro: 1) verba; 2) dotagao; 3) crédito orgamen-
tario, mas é Obvio que nessa tradugéo apenas se presume um montante determinado a ser
aplicado em finalidade especifica, indicada no ato legislativo, mas nao ha referéncia
implicita a qualquer processo administrativo ulterior, de competéncia do Poder Executivo,
como acontece nos Estados Unidos (N.T.).
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O corretivo a esta situacdo é um dos motivos determinantes da idéia
de uma Comissao mista soébre o Or¢camento. Em sua forma recente, a proposta
— sobrepondo-se a Lei de Reorganizacao Legislativa (Legislative-Reorganiza-
tion Act) de 1946 — estabeleceria uma comissao de investigacao provida de
um staff, que realizaria para as Comissoes de Orcamento o trabalho que a
Comissao Mista de Rendas Internas faz agora para a Comissdo de Financas
da Camara e para a congénere do Senado. Manter-se-iam com esta medida
os recursos de que ja dispoem as Comissoes de Orcamento, a0 mesmo tempo
que um staff misto poderia evitar superposicdo e duplicacdo no trabalho das
duas Casas. Acredito, porém, que a sugestdo s6 apresentaria resultados satis-
fatérios se as proprias Comissoes de Orcamento chegassem a conclusdo de

que desejavam um staff misto e déle fizessem usc. Na realidade, existe neste
ponto profunda divergéncia.

Minha restricao pessoal a essa proposta, sobretudo quando se atenta na
conveniéncia de dotar-se o Congresso de um método de avaliacdo das necessi-
dades fiscais, reside no fato de que o papel a ser atribuido & Comissdo se
refere muito mais a parte da despesa. A sugestio considera somente de
maneira perfunctéria os dois outros aspectos igualmente importantes nos estu-
dos orcamentérios — as necessidades da receita e a legislacao sobre autori-
zacoes especificas, O lado da receita deve ser considerado em conexao com
o lado da despesa. Ainda mais importante, contudo, é a analise dos efeitos
fiscais — especialmente dos efeitos sobre os orcamentos subseqiientes — que
a legislacdo aprovada em cada sess@o legislativa pode a.cazretar. Tal analise,
no presente momento, escapa a competéncia das Comissoes de Orcamenio
cu a de qualquer comiss@o isolada de uma ou de outra das Casas do Congresso.

Outra idéia é a de apresentacdo de uma lei orcamentaria anual Unica,
espécie de contrapartida légica para a integrac@o financeira alcancada na
proposta orcamentaria apresentada pelo Presidente. Sugestdo mais drastica,
muitissimo discutida nos tltimos anos, viria alterar grande nimero de proces-
sos e métodos orcamentarios existentes:

1.°) Como afirmacdo de politica parlamentar, estipularia em texto legal
¢ objetivo de equilibrar o orcamento e de estabelecer uma reduc@o na divida

plblica sempre que houvesse pleno emprégo, producdo e poder aquisitivo
suficientes.

2.°) Exigiria que os relatérios anuais do Presidente, sobre a situacao
econdémica da Nacdo, ou as revisoes nos estudos realizados pelo Conselho de
Assessores Econdmicos, estabelecessem estimativa, para um periodo de quatro
anos, dos niveis aconselhdveis de despesa e de receita.

3.°) Daria ao Presidente o veto parcial, ja exercido pela maioria dos
Governadores.

4°) Exigiria que as estimativas orcamentarias submetidas ao Congresso
fossem baseadas num balango de recursos disponiveis.

5.°) Exigiria que houvesse no orcamento uma separacao entre as despe-
sas de investimento e as de custeio e, além disso, uma estimativa, devidamente
especificada, dessas despesas de investimento para um pericdo de quatro anos.
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6.°) Permitiria que as dotacOes destinadas aos principais programas de
investimento, de natureza nao militar, féssem mantidas durante um periodo
de quatro anos.

Considerando-se o assunto como uma experiéncia de “cristalizacao” legal
da politica financeira, é licito por em davida se tal politica pode ou deve ser
invariavelmente baseada em apenas um ou dcis objetivos béasicos.

Em tempo de guerra, por exemplo, quer faca frio ou calor, mesmo que
o indice de producado seja alto e o nimero de empregados elevado, talvez se
torne impossivel alcancar equilibrio orcamentario sem uma dréstica majoracao
de impostos, ¢ que pode neutralizar os esforcos necessarios a producao de
guerra. Semelhantemente, uma lista dos principais objetivos da politica finan-
ceira sem duvida deveria levar em consideracao a necessidade nao somente
de se atenderem aos propdsitos essenciais ao servico publico, sendao também
de se criar um sistema tributario justo e equilibrado.

Com referéncia as programacgoes quadrienais dos limites convenientes de
despesa e receita, em conexao com o produto bruto nacional, a experiéncia
do Bureau do Orcamento indica que as estimativas a longo prazo constituem
passo importante e necessario a formulacdo de melhores diretrizes de uma
politica financeira. Muitos problemas permanecerdao, contudo, sem solugao,
antes que o atual trabalho de pesquisa alcance um estagio que permita o esta-
belecimento de estipulacoes legais.

O crescente reconhecimento por parte do puablico e do Congresso da
utilidade dos balancos de recursos disponiveis tem contribuido para uma
melhor compreensdo da importancia econémica da politica financeira. Con-
quanto seja desejavel que se dé maior relévo a essa forma de se encarar a
apresentacao do orcamento, cumpre assinalar-lhe algumas deficiéncias. Mesmo
avaliando-se o impacto econdémico das operacoes financeiras do govérno, a
formulacdo do orgamento a base de recursos disponiveis somente em parte
atinge o objetivo. Nao estabelece, por exemplo, diferenciacdao entre as despe-
sas ou receitas que tenham efeitos onerosos ou imediatos sobre a econcmia e as
que os ndo tém. Além do mais, uma vez que a politica financeira nao pode
apoiar-se exclusivamente em consideracoes de ordem econdmica, torna-se
necessario mais de um tipo de apresentacao or¢camentaria que sirva de orien-
tacdo as decisoes politicas. Nao existe nenhuma classificagao ou apresentacao
dos fatos or¢amentarios que se ajuste a todos os propésitos e que atenda as
tiecessidades do Congresso, do Presidente e das repartigoes.

No que diz respeito a separacao entre despesas de custeio e de investi-
mento ou capital, nao é de hoje que reconhece o Bureau do Orcamento a
necessidade de uma classificacdo orcamentaria que singularize as despesas de
investimento ou as de natureza semelhante. Apresentou-se uma andlise espe-
cial, publicada pela primeira vez no orcamento de 1951, que consistiu num
esforco experimental de dar nova classificacao as despesas, de acérdo com a
duracdo e a natureza dos beneficios que delas proviessem. Dados cada vez
mais precisos se vém incorporando, desde entdo, ao documento orgamentario.
Um dos maiores problemas, sem divida, é a definicdo do que seja investimento
e despesas da mesma categoria.
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A validade por quatro anos de dotacoes em programas de investimento,
pode incentivar planejamentos antecipados e permitir ao Executivo maior
tlexibilidade nas estimativas de distribuicao progressiva dessas despesas, a
luz de variaveis condicbes econémicas. Um planejamento metédico das par-
celas a serem adiantadas em tais programas de investimento constitui um dos
mais dificeis, porém, dos mais importantes objetivos a se fixarem.

Constitui também o veto parcial uma das mais assinaladas e controver-
tidas propostas de reforma or¢amentéria. As opinides divergem quanto a neces-
sidade de se exigir emenda constitucional para dar ésse poder ao Presidente
ou se uma decisao do Congresso seria suficiente. A necessidade de veto par-
cial aumenta quando o Congresso utiliza as chamadas “leis gerais” (omnibus
appropriation bill), como o féz em 1950, Uma lei orcamentaria una agrava
o problema das “caudas” legislativas ap=nsas as leis orcamentérias. A experi-
éncia de 1950 com a lei orcamentéria global reforca minha crenca de que um
projeto uno de lei constitui base propicia a inclusdo de “caudas” legislativas,
a despeito das restricoes impostas pelos regimentos do Senado e da Camara.
Para fins praticos, contudo, seria preferivel se tomassem as providéncias con-
cernentes ao veto parcial antes de se promover a consolidacdo das dotacdes
de despesa em um projeto uno de lei. Infelizmente, as probabilidades de se
combater o veto parcial, com éxito, do ponto de vista legal, quando éle se
baseia apenas em dispositivos do legislativo, parecem maiores com relacdo
as “caudas” do que relativamente ao montante das dotacoes.

v

Os exemplos rlados acima sao suficientes para mostrar a natureza das
propostas que se vém apresentando nos tltimos anos, visando ao fortaleci-
mento das relacdes entre o Executivo e o Legislativo, que se desenvolveram
com tdo notavel perseveranca na vigéncia da Lei de Orcamento e Contabili-
dade. Minhas conclusdes parecem encerrar quatro pontos principais.

Primeiro: somente um utopista imaginaria que os fatores subjacentes
no govérno de carater congressual-presidencial haveriam de desvanecer-se ante
simples aperfeicoamentos introduzidos no processo orcamentéario. Melhora-
mentos sensiveis nas relacoes executivo-legislativas tém de alcancar mais
fundo. O ponto critico é apurar como o Congresso considera a sua prépria
organizacdo interna, a fim de que sua unidade e identidade institucionais se
consolidem.

Segundo: existe, todavia, completa harmonia de pontos de vista, quanto
as possibilidades de se melhorarem os métodos de acdo orcamentaria entre
o Executivo e o Legislativo. Na realidade, em questdes administrativas nunca
se devera supor que foi dada a Gltima palavra sobre a maneira de fazer o
que quer que seja. Condescendéncia nessa matéria é um poderoso narcético.
Estou longe, porém, de me ter convencido quanto a qualidade ponderada do
exame de cada proposta até agora avancada para melhorar o orcamento. Nao
sinto tampouco seja de interésse do Govérno transformar essas sugestoes em
inflexiveis estipulacoes legais, quando uma experimentacdo cautelosa se me
afigura solucao mais fecunda. Antes de tudo, a atitude de reserva, assumida
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pelas Comissoes de Orcamento para com muitas dessas propostas, merece,
certamente, maior atencao.

Terceiro: bem podia referir-me a esta altura as atividades precursoras
do projeto misto de contabilidade, que foi elaborado com forte apoio do Con-
gresso, pela contadoria Geral (General Accounting Office), Ministério da Fa-
zenda (Treasury Department) e Bureau do Orgamento (Bureau of the
Budget). O de que necessitamos talvez seja um projeto de elaboracao con-
junta que esquadrinhe, com cuidado, o assunto aqui discutido, logrando parti-
cipacao permanente das Comissoes de Orcamento e de outras Comissoes do
Congresso. Ninguém poderia antecipar qual fosse o resultado, mas concorre-
ria para melhorar a situacao.

Quarto: em qualquer alternativa por que nos decidissemos, conviria estar
mais perto da terra, da qual tantas vézes nos temos afastado ultimamente, e
rejeitar com firmeza qualquer insinuacao de que esta ou aquela inovacao
produzira, por si sO, economias eficazes. Tentar ousadamente impor idéias
¢ um dos aspectos menos satisfatérios do processo politico. Quando se trata
de economias significativas nenhum processo ou mecanismo pode automa-
ticamente realizar a magica. Eis um assunto para ser versado mediante uma
inflexivel escala de prioridades — e a resisténcia a tais prioridades generaliza-
se por toda a paisagem politica.



