ADMINISTRACAO GERAL

ORCAMENTO

Causas e senfido da evolucdo orcamentaria

XISTE uma definicdo de Gulick que retrata,

com precisao e clareza, o que seja verdadei-
ramente um govérno. Para éste mestre, Govérno
é um grupo de homens, organizado para realizar
um servico publico, Acrescenta, porém, que éste
servico podera ser bom ou mau, eficiente ou ine-
ficiente, mas dependera sempre de trés elementos
— seu propoésito ou programa; sua divisao do
trabalho ou organizacdo e seu elemento humano
ou pessoal.

A julgar pelos justos reclamos, que em quase
toda parte se ouve, contra o trabalho dos gover-
nos, é-se levado a concluir que os requisitos apon-
tados por Gulick nao t2m sido suficientemente
observados, jA que hd sempre um grupo de ho-
mens se propondo produzir servico publico. Cer-
tamente, nao levam para 0 govérno o necessario
programa, ou se o levam, ndo se dao a tarefa de
organizar o seu trabalho, e se o fazem, ndo con-
tam com o concurso de pessoal a altura dos come-
timentos. Claro que o autor em causa reuniu e
mencionou apenas os pontos fundamentais, dei-
xando os detalhes a sensibilidade dos estudiosos
da matéria.

O orcamento é, como sabemos, o instrumento
mais importante do govérno e da administracao.
O aperfeiccamento e melhoria crescente da técni-
ca de sua utilizacdo interessa vivamente a gover-
nos e coletividade. As autoridades na matéria de
h4 muito que reconheceram e proclamaram que
éle exerce profunda influéncia em todos os as-
pectos da vida dos povos. E isto equivale a plena
aceitacao da observacio de Gladstone de que o
orcamento constitue uma substanciosa partitura
pela qual se rege a vida dos povos civilizados.
Sejam quais forem os empreendimentos do Esta-
do Moderno, nao importa o setor, direta ou indi-
retamente se refletem no orcamento. Dai, o rema-
te da observacdo do ilustre estadista britanico de
que o orcamento mergulha suas raizes na propria
vida dos povos.

José V. O. MARTINS

A principio, quando o Estado n&o participava
de modo ativo na criacao das riquezas e se coh-
servava arredio, era comum a afirmacdo de que
o orcamento ndo passava de um “calculo das re-
ceitas e de uma fixacao das despesas a serem efe-
tuadas pelo govérno, num determinado periodo”.

E’ evidente que o primarismo déste conceito
reflete a fisionomia de uma época sossegada;
caracterizada por uma série de relagdes extrema-
mente simples, onde tudo se processava num ritmo
perfeitamente ordenado. E’ que o Estado se limi-
tava a intervir apenas no plano policial. Quanto
ao mais, sua postura era da mais completa impas-
sibilidade, diante do curso dos acontecimentos.
Assistia, assim, o livre jégo dos interésses, as lutas
das competicoes, inclusive a sujeicdo dos interés-
ses da coletividade a desenvolta ambicao do in-
dividuo. Como é natural, isto gerou uma série de
problemas tdao agudos e delicados que, mais tarde
os proprios individualistas a oufrance nao tiveram
outro recurso sendo 0 de apelar para o poder e
acao do Estado, consentindo, assim, em atribuir-
The a agenda de poderes que até entao obstinada
niente lhes recusavam. »

A verdade é que bastante tarde vieram a com-
preender o limite de suas possibilidades, tracado,
alias, pela prépria expansdo de seus cometimen-
tos. Foi a iniciativa particular que forcou a cria-
cao de uma nova ordem de coisas, da qual emer-
giram as grandes dificuldades para si e para o
governo.

Essa fase culminou com o aperfeicoamento da
méaquina e dos métodos e processos de producao.
A conjugacao déstes fatoéres criou, pela primeira
vez na histéria econémica dos povos, novas de-
mandas, necessidades complementamente novas,
gerando problemas complexos, que nao mais po-
diam ser tratados a base dos recursos disponiveis
pelos individuos e instituicoes privadas.

Em face de tao profunda transformacao, ocor-
rida no setor mais importante das atividades hu-
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manas, é curial que o conceito de orcamento expe-
rimentasse vivas modificacoes e deixasse de cor-
responder, definitivamente, ao estagio embrionario
de simples enumeracao de receitas e despesas, ten-
do atingido um grau superior de evolucao, coin-
cidindo, assim, como com periodo de maior trepi-
dacao do progresso social. :

Diga-se, desde logo, que no Brasil a evolucao
désse conceito, e conseqiiente desenvolvimento da
técnica orcamentéria, sdo fatos bem recentes. O
marco de nossas realizacoes, nesse setor, remonta
aos dias de febricitante atividade do Conselho Fe-
deral do Servico Publico Civil, nos ultimos anos
da década de trinta. As atividades administrati-
vas do pais eram, até entdo, exercidas em bases
nao cientificas. N#@o se pode dizer que existisse
um método atuante, inspirado em idoneos princi-
pios de administracao. Por sua vez, os processos
em voga, além de serddios, variavam de reparti-
cao a reparticao. A afirmativa, largamente difun-
dida, de que ¢ Brasil nascera para a vida auto-de-
terminativa, com suas instituicées funcionando a
base de um sistema perfeito de administragdo, nao
s6 geral, como orcamentaria, a altura de qualquer
Estado civilizado, deve ser entendida em seus
justos térmos.

E’ bem verdade que, antes de nossa emancipa-
¢ao politica, ja havia sido iniciado, por forca das
proprias circunstancias, o lento trabalho de trans-
plantacao de métodos, normas e processos, da me-
trépole para a colénia. Com a transmigracdo da
familia real ésse movimento atingiu seu climax,
yerificando—se, entdo, completa transplantacdo.
Observe-se, porém, que a ordem de coisas nédo ex-
perimentou no novo habitat a necessaria influén-
“cia do imperativo mesolégico. E o sistema de im-
portacao continuou a funcionar, tanto nos dias
movimentados do Brasil-reino, como nos dias sub-
sequentes do primeiro e segundo Império, e pri-
mordios da Republica, como se apenas se tivesse
alargado, na mesma latitude, a pequena base fisi-
ca da peninsula Ibérica.

A administracdo piblica brasileira, apezar do
amontoado de leis e regulamentos e das institui-
¢oes surgidas sob o império, de improvizagoes mais
ou menos f®lizes, continuou a nio_ sentir a influén-
cia de qualquer ordem de idéias menos empiricas
e sem se filiar a qualquer sistema organicamente
atuante, Pelo contrario, flutuou sempre ao sabor
de injuncoes perturbadoras, & mercé das conve-

niéncias pessoais ou de grupos, sem obedecer, por-
tanto, a quaisquer principios realmente informa-
dores de um verdadeiro sistema.

Acompanhando as linhas do raciocinio dos que
descobriram a existéncia e funcionamento de um
sistema administrativo entre nés, antes mesmo da
independéncia, verifica-se que chegaram a tal
constatacdo a base de estudos comparativos. To-
maram por padrdo os fatos vividos pelas antigas
colonias norte-americanas. . De fato, nao houve
ali transplantacao de cépia autenticada da ordem
vigente na metrépole, como bem atestam as cond:-
coes histéricas e o grau de relagéeé entre os colo-
nos e sua patria de origem. De outro lado, con-
vém nao olvidar a importancia dos fatores étnicos,
religiosos, filoséficos e morais, tudo bem diverso
daqueles que predominaram em nossa formacao,

Desta forma, ndo surpreende que ali, ainda
hoje, se procure com todo zélo constituir um sis-
tema de idéias e de orglos adequados, ao passo
que entre nds, todo esférco vem sendo orientado
no sentido mais de reforma, e ao mesmo tempo
cde inovacao e adaptacao de experiéncias, alhures
provadas a nossa realidade.

Portanto, ainda estamos em busca do sistema
que melhor se adapte as nossas conveniéncias e
peculiaridades. Admitamos, porém, para. argu-
mentar, que de fato o alegado sistema e institui-
¢oes orcamentarias tivessem tido existéncia, antes
de nossa emancipacdo politica. Temos que con-
vir, porém, que nao passaram dos documentos ofi-
ciais e jamais foram entendidos e respeitados, si-
quer pelos nicleos condutores. E isto porque a
experiéncia nos revela que, ao contrario do que se
observa nos paises de grande prosperidade eco-
nomica em que a politica se faz em toérno de ne-
gocio, no Brasil, pais pobre, mesmo durante as
quatro primeiras décadas de vida republicana, a
politica girou em torno dos emprégos publicos,
que alimentavam a maquina eleitoral. Alegar-
se-d, tratar-se de um determinismo social incon-
trolavel. De nossa parte, porém, atribuimos ape-
nas a uma falta de educacdo politica, agravada
pela auséncia de um adequado sistema adminis-
trativo, vivo e atuante. E a prova é que nunca,
até entao, se havia sériamente cogitado de dotar-
se o pais de um orgao capaz de estabelecer a ne-
cessaria coordenacao das atividades administra-
tivas, compensando, déste modo, os prejuizos de-
correntes das grandes falhas existentes.
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_.Passam-se: os tempos e surgem entdo imperati-
vos inelutaveis. Dentre éles, avulta, o impacto da
tecnologia que; com suas profundas repercussoes
sociais, impds uma completa mudanca do facie
econdémico da sociedade. A vida agricola do sé-
culo passado, que escorria ao ritmo lento das esta-
¢des do ano, foi substituida por uma nova moda-
lidade, com caracteristicas inteiramente diversas}.
A maéquina quebrou o ritmo da era agricola, e dei-
xando a sociedade em “carreira desabalada”, criou
e desenvolveu tais e tantos perigos,"em escala tao
vasta e de malignidade tdo assustadora, que uma
seleta relacdo déles seria como que um catalogo
das obras primas do inferno (1),

" Observando as condicoes acima descritas, Mos-
her e Kingsley afirmam que elas criaram para os
governos a imperiosa necessidade de se equipa-
vrem com pessoal eficiente, para atender, na me-
dida do possivel, os reclamos e as exigéncia do
iriterésse publico. Dali, acrescentam os citados au-
tores, o extraordindrio crescimento da maquina
administrativa, com aumento consideravel do na-
mero de servidores publicos, fazendo sentir, cor-
relatamente, a necessidade de admitir e conservar
no servico do Estado um corpo de “profissionais”
capazes, bem orientados e bem treinados. Um
mundo remodelado pela técnica passou a exigir
servidores publicos técnicamente habilitados e ser-
vicos técnicamente organizados (2).

Antes, ndo havia clima para os governos pen-
sarem em tais problemas. Mas a superveniénéia
da era da energia mecanica, da multiplicacao da
férgca e das riquezas, e consequentemente dos pro-

blemas, impds a éstes encargos a que nao podiam

renunciar.

Eis ai.a fonte inspiradora dos homens que entre
nés se propuzeram, a principio congregados no
Conselho Federal do Efervico Publico Civil e em
seguida no D.A.S.P., aparelhar o Govirno e a
administracao do pais, para enfrentarem, com efi-
ciéncia, os seus complexos problemas.

Nao cabe nos exiguos limites déste artigo o
amplo comentéario que desejariamos fazer, a res-
peito das idéias e realizacbes que domiram as
preoéup-agées dos nossos reformadores, a partir

(1) HARRY W. LAIDLER — American Socialism —
N. York, 1937, pag. 1.

(2) Public Personnel Administration, New York, 1941,
pag. 4. Nota 3. ’

dos atos preparatorios que determinaram o nas-
cimento do referido Conselho.

Em matéria de organizagao dos servicos, fez-se,
dessa época a esta parte, algo de consideravel.
Estabeleceu-se a distingao entre as duas classes
de atividades fundamentais dos orgaos da admi-
nistracao, fixando-as dentro de suas orbitas res-
pectivas. Adotou-se o critério de centralizar-se as
atividedes-meios, ou seja, as institucionais —, se-
gundo. prefere Willoughby, em virtude de sua se-
melhanca ou identidade, em oOrgaos proéprios, de
modo que tais funcoes pudessem ser exercidas
uniformemente. Isto forcaria o uso.de métodos e
normas idénticos, possibilitando a pratica da pa-
dronizacao, em todas as reparticoes governamen-
tais.

Em todas essas fases de trabalho se agiu a base
de seguras informacGes e de conhecimentos soli- -
des dos ensinamentos tedricos e doutrinarios, nao
se desprezando a licao da experiéncia dos povos
mais adiantados e as nossas proprias tentativas,
como seja a bem sucedida implantacao da reforma
da contabilidade publica, rigorosamente  centrali-
zada.

A maior dificuldade, entre nds, consistia no fato
de se encontrar bem arraigado o habito de se con-
siderar certas atividades do conjunto administra-
tivo como mundos a parte, com 6rbita exclusiva,
completamente fora do alcance do sistema de leis
reguladoras do funcionamento da vida social. Tal
habito ccncorreu, em grande parte, para o embo-
tamente da sensibilidade dos servidores piblicos,
inhibindo a forca de sua capacidade criadora, e
contribuindo, ipso -facto, para a sobrevivéncia do
arcaico conceito de orcamento, no qual preponde-
rava o aspecto de operacdo contabil, conforme
tiveram oportunidade de acentuar, entre outros,
Gaston Jéze e A. E. Buck, respectivamente, no
prefacio de sua obra Théorie Générale du Budéet
e no seu famoso livro The Budget in Governments
of Today . :

Com o acentuado progresso das pesquisas e re-
forcamento das observacoes, as atividades orca-
mentarias foram sendo melhor orientadas e adqui*
rindo consistincia mais sélida, e ndo mais consi-
deradas isoladamente, como se féra departamento
estanque, ilhado, no seio do conjunto administra-
tivo. O passo imediato foi uma completa mudan-
ca de atitude em face de sua significacdo. Do ru-
dimentar conceito de despesas e receitas cotejadas,
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¢ orcamento passou a ser considerado plano fun-
damental das atividades do Govérno.

Pela prépria exposicdo se verifica que essa es-
pléndida transformacéo ndo se operou sem escalas
e de modo espontaneo. E’ que se verificou que,
se persistisse o antiquado conceito que até entao
vigorava — 0 que representaria uma inexplicavel
prova de inassimilacdo das licoes dos fatos — tor-
nar-se-ia de todo inviavel qualquer tentativa, ten-
dente a fazé-lo instrumento cordenador e discipli-
nador das funcoes que, dia a dia, passam para a
competéncia dos poderes publicos, com a visivel
ampliacdo da érbita de acdo do Estado. O coro-
lario légico de tal alargamento, é como podemos
inferir, a alteracdo substancial da “funcao” do or-
camento e a firme definicao de suas finalidades.

O aspecto das finalidades do orcamento deve
merecer toda nossa atencao. Vejamos como se
manifesta, neste sentido, Marshall E. Dimock:

“Com efeito, seria possivel a um orcamento, tido -como
mero quadro de receitas e despesas, fornecer .elementos
capazes de apresentar o andamento e o resultado dos pro-
‘gramas anteriores; planejar as atividas futuras; auxiliar o
executivo na organizacao do pessoal e material; fornecer
ao Legislativo a base das medidas sobre a despesa e a
receita; oferecer a administracao uma podesrosa arma de

a

controle; servir de base a tomada de contas; relatar as
despesas e as realizacoes; e enfim, educar o povo ?”’ (3).

A um orcamento que de fato preenche todas
esszs finalidades, aplica-se, realmente, no enten-
der de A. E. Buck, a frase com que o New York
Bureau of Municipal Research inicia o seu rela-
tério sdbre elaboracdo do Orcamento Municipal,
publicado em 1907 : (4)

“Nenhum documento encerra tantos fatos significa-
tivos sdbre as necessidades da comunidade e os esfor-
cos do Govérno para satisfazé-las, de forma tao con-
densada como um orcamento bem organizado”

P

O conhecimento das realidades, expresso nesta
sintese da evolucdo das atividades orcamentarias,
ligeiramente cotejadas com o préprio evolver da
administracdo, e com a observacdo de tddas as
inovacoes intrcduzidas alhures no servico publi-
co, constituiram os melhores pontos de referéncia,

(3) Marshall E. Dimock — Modern Politics and
Administration, American Book C°, 1937, pag. 280.

(4) Apud A. E. Buck — Developpment of the
Budget Idea, in the United States in Readmga Public Fi-
nance and Taxation, 1932, pag. 764.

para plano e acao dos propulsionadores da re-
forma do servico publico no Brasil.

Depois da agida crise econémica de 1930, de
grigens e consequéncias notoriamente sabidas, sé-
rios esforcos foram expedidos no pais, em prél da
reforma do aparelhamento administrativo, a fim de
dotar a administracao de um moderno sistema or-
camentario, em perfeita harmonia com o novo
conceito que informa a instituicao.

Em linhas gerais, partes désses esforcos expen-
didos, no sentido do objetivo visado, constaram
de feitura de livros, monografias, artigos em re-
vistas técnicas, prelecoes em classe, conferéncias
e debates publicos e demais trabalhos constantes
de documentos oficiais. O deséjo de incorporar
2 administracdo publica brasileira os beneficios
de um sistema orcamentério, inteiramente atua-
lizado, conferiu aos autores .da reforma iniciada
em 1936 uma extraordinaria energia, rara capaci-
dade de trabalho e uma resisténcia incomparévél,

As criticas e objecoes formuladas contra as idéias

inovadoras,

%=

e U

Examinemos o aspecto juridico do problema.

As nossas primeira Constituicoes — de 1824
e de 1891 — nao se ocuparam diretamente da
questao orcamentaria. Deixaram as leis ordina-
rias o encargo de regular o assunto. A mais im-
portante delas, a de n.° 23, de 30 ‘de outubro de
1891 — que reorganizou os servicos da adminis-
tracao federal — conferiu ao Ministério da Fa-
zenda compet3ncia para tudo que dissesse respeito
a orcamento, inclusive (cf. art. 3.° n° 11),
faculdade de “centralizar e harmonizar, alterando
ou reduzindo os orcamentos parciais dos Minis-
térios para organizar a proposta” (5)." No en-
tretanto, como conciliar o dispositivo da citada
lei com o preceito do art. 34, n.° 1 da Constitui-
cao, que atribuia ao Congresso competéncia pri-
vativa para orcar a receita e fixar a despesa?
Além disto, téda e qualquer iniciativa de lei, no
regime de 1891, era de exclusiva competéncia do
Poder Legislativo.

- Por outro lado, a lei fixadora das responsabili-
dades do Presidente da Repiblica — Lei n.° 30,

(5) AGENOR DE ROURE — “Formagao do Direito Orga-
mentario Brasileiro’”’ Rio, 1916, pag. 32 e segs. :
situacao, sem que fosse preciso recorrer ao re-
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de 8 de janeiro de 1892 — estabeleceu que a nao
apresentacdo da proposta, constituia crime contra
as leis orcamentdrias. Ndo hid como esconder a
evidéncia do conflito. Mas Aurelino Leal, um dos

luminares em matéria constitucional, contornou a-

médio extremo da reforma do Céddigo Politico.

A apresentacio da proposta orcamentaria, por-

parte do Executivo, devia ser recebida, ensinou,

. P i) » ’, s
apenas como um adjutério ou como um subsidio,
usando terminologia parlamentar.

Corroborando o ponto de vista de Aurelino
Leal, sustentou Homero Batista o principio de
que o Govérno, exercendo efetivamente a gestéo
plblica, melhor do que o Congresso, podera, com
mais seguro conhecimento, patentear a exata si-
tuacdo dos negbécios e servicos publicos, particula-
rizando-lhes as necessidades e dando-lhes direcao
que melhor lhe convenha (6). Alias, é éste o
ponto de vista de René Stourm, exposto em seu
livto classico Le Budget, onde demonstra que
somente o Executivo estd em condicoes de assu-
mir o encargo de preparer a proposta orcamenta-
ria. E’ o Gnico que efetivamente pode dar resul-
tado numa democracia, jA que a decisdo final do
assunto fica nas maos do Congresso, ou seja, a
discussdo e a votacdo.

Em 1926, porém, presidida os destinos do Brasil
o Presidente Artur Bernades, que, exigia das forcas
politicas e representativas do pais um maior re-
féorco do Poder Executivo. O pais atravessava
um agudo periodo de efervescéncia e de pronun-
ciamentos militares. Veio entao a encarecida rc-
forma constitucional que transferiu ao Executivo
a iniciativa e a organizacao da proposta orca-
mentéria. Tal situacdo foi consolidada pela Cons-
tifuigéo de 1934, agigantada no regime transi-
tério de 1937 e afinal normalizada pela Carta
Politica de 1946.

Este, em largas pinceladas, o quadro juridico
de nossa vida orcamentaria. Assim é que tivemos
de inicio, um regime orcamentario exclusivamente
legislativo. Quase todas as fases do processo or-
camentario se desenrolavam no Congresso, que
nao recebia do Executivo nem mesmo inocentes
sugestoes. O fato é que o Executivo se via na
contingéncia de dar execucao a programas de
trabalho para o qual nao tinha colaborado. Ti-
vemos, em seguida, a fase do regime de coopera-

(6) HOMERO BATISTA — “Introducao ao parecer da
Receita para 1914 pag. V.

cao, o mais adequado, nas formas de Govirno
presidencialista.

O exame da exposta situac@o juridica da ques-
tao nos da a medida exata dos diferentes graus
de atitude mental dos qﬁadros dirigentes do pais,
em relacdo ao problema, e nos mostra também
quao dificil seria a conquista de qualquer par-
cela no setor da técnica orcamentéaria, e pois, no
proprio campo da administracio em geral, ma-
xime na vigéncia do regime orcamentério legis-
lativo.

; Tudo indica que sem uma reforma substancial
na administracdo publica,. tudo o que se fizesse
no setor particular das atividades orcamentarias
resultaria em pura psrda de tempo e esforcos.
E disso estavam plenamente convencidos os reali-
zadores do movimento renovador de nossa siste-
matica administrativa. Quanto aos interdsses fun- -
damentais da administracdo financeira, sabiam
que os fins mediatos da administracio orcamen-
taria sdo os da prépria administracio publica,
sem seu conjunto.

Assim, equipados intelectual e técnicamente, lo-
graram os pioneiros em causa, ainda no Conselho
Federal do Servico Publico Civil, realizar a obra
de adaptac@o das inovacdes introduzidas pelo di-
ploma bésico do pessoal — Lei n.° 284, de 28 de
outubro de 1936 — na proposta orcamentaria do
Executivo, que foi recebida pela Comissdo de Fi-
nancas da Camara dos Deputados e pelos técnicos
mais renomados do pais com o3 mais calorosos
aplausos.

Prende-se a esta realizacao a origem da histd-
rica Exposicao de Motivos de 16 de julho de
1937, do Conselho ao Chefe do Executivo, que
abriu promissoras pérspectivas a técnica orcamen-
taria e provocou profugdas modificacoes nos di-
versos aspectos do orcamento. Foi, sem nenhumn
exagéro, um periodo de fecunda atividade, com
reais provéitos pera o aperfeicoamento do servico
publico.

Propds-se, entao, que os “ministérios” passassem
a representar a administracao e as “verbas” ‘os
servicos publicos, cuja natureza e especializacao
as “consignacoes” e “subconsignacoes” deveriam
respectivamente definir.

Hoje, quando de certo modo ja fizemos algum
progresso nos dominios da técnica orcamentéria,
para muitos se afigura de pouca monta a sugestao
veiculada através da citada Exposicao de Moti-
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vos, de 16 ‘de julho de 1937. A verdade é bem
outra, porém. Efetivamente encerra consideravel
valor a mencionada sugestdo. Foi um passo bem
dado nos dominios da técnica e de grande signi-
ficacao para um melhor tratamento dos problemas
imanentes a elaboracdo orcamentaria. Seus efeitos
se fizeram sentir sobre as proéprias nocoes vigen-
tes, de cunho doutrinario, e muito concorreram
para que se lograssem uma relativa sistematizacao
do principio da especializacdo da despesa publica,
e por correlacdo, para que se criasse um nucleo
de resisténcia, contra o veso da afetacdo das re-

ceitas publicas, pontos éstes essenciais e visceral-’

mente ligados aos ideais de govérno e administra-
¢ao democraticos.

O movimento ndo podia ser mais estancado:
Surge entdo o Departamento Administrativo do
Servico Publico e a éle coube a honra de levar
avante tarefa tdo brilhantemente encetada pelo
Conselho. E’ pena que o determinismo de uma
conjuntura histérica houvesse ligado a origem de
nosso departamento de administracdo geral ao pe-
riodo de‘excegéo que o pais viveu, até a sua re-
cente reconstitucionalizacio. Esta coincidéncia
tem lhe custado o caro preco de incompreensao,
da intransigéncia e da resisténcia passiva.

O diploma que criou o D.A.S.P. prescreveu
em seu art. 3.°. d

:“Até que seja organizada a Divisao de Orcamento
a proposta orcamentaria continuara a ser elaborada

pelo Ministério da-Fazenda, com a assisténcia de um
delegado do DASP”.

E’ a prova irrecusavel de que o mesmo espirito,

que animou as realizacdes do Conselho Federal -

do Servico Puablico Civil, ¢ontinuava bem vivo
e em franca marcha, em busca dos superiores in-
terésses da racionalizacdo. A criacdo de iim érgéo
técnico, afastando de vez o perigo de possiveis in-
tervencoes de orgdos e peritos improvisados, para
tratar os delicados problemas, ligados a elabora-
¢do orcamentaria, é bem um indice do novo espi-
rito reinante. A responsabilidade do Executivo, na
elaboracdao do programa de trabalho, corresponde-
ria; assim, a sua exclusiva atribuicdo na execucdo
do mesmo. E’ a concretizacdo do principio, hoje
vitorioso, de que se o plano é administrativo, deve
ser elaborado sob o contrdéle direto do chefe da
administracdo .

O DASP, porém, nao pode logo por em fun-
cionamento a noya divisdo prevista no ato que o
criou. Ndo estava suficientemente preparado para

levar-a bom térmo a execugdo dos novos encar-
gos. Seria arriscar demasiadamente o nascente
prestigio de sua autoridade técnica. A solugido de-
via ser outra, pelo menos provisoriamente. E foi
o que se fez, com vantagens para a administracao
e para o proprio sistema que o DASP estava pro-
curando langar, em bases definitivas:

O proéprio DASP sugeriu, entdo, que fosse cria-
do um orgao, estruturado no Ministério da Fa-
zenda e sob a sua orientacéo técnica. O Minis-
tério da Fazenda além da familiaridade com mui-
tos aspectos do problema possuia o material ne-
cessario a formacao de uma boa documentagio.
E ndo se veja no alvitre desta solucao o menor
resquicio de receio em assumir responsabilidades,
e nem siquer apoucamento de seu prestigio. O
que lhe ditou tal procedimento foi a conciéncia
de nao possuir pleno conhecimento de causa, sem
o qual jamais se abalancou a empfender qualquer
acdo. Isto é prova de critério, firmemente adota-
do.

. No zno de sua criacio o DASP participou da

elaboracao da proposta orcamentaria, junto a uma

Comissao, ja melhor organizada, mas ainda se res-

sentindo da marca de provisoriedade. E nzo foi -
por acaso que nesta proposta aparecem consolida-

das tédas as conquistas alcancadas nos dominios

da técnica orcamentaria. Mas, desde logo, obser-

vou o DASP que os problemas afetos ao 6rgéao

elaborador da propostas teriam que ser tratados .
por pessoal altamente qualificado, a base de um

sistema que assegurasse uma permanente ligacdo

organica da Comissao com os mais importantes

setores funcionais da administracéo.

Urgia, antes de mais nada, formar quadros de
especialistas. Foi assim que criou, imediatamen-
te, uma série de cursos apropriados. Estabeleceu
a pratica dos seminarios e atraiu para uns e ou-
tros, dezenas de individuos de reconhecidas pos-
sibilidades. Prop6s a criacdo de uma carreira,
para especialistas em administracdo, inclusive em
assuntos orcamentarios, e as funcoes de assisten-
tes, também com especializacdo na matéria. Tudo
fez no sentido de constituir equipes de alto nivel
intelectual e técnico, como medida garantidora
da viabilidade de um sistema de 6rgdos orcamen-
tarios em perspectiva. \

Essa projetada estrutura de orgaos orcamenta-
rios deveria contar com uma espécie de mola cen-
tral, de matriz do sistema. A ésse tempo houve
quem se batesse para que, desde ji, ésse orgdo
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central fosse localizado 4 base da Chefia Executi-
va e obedecer, exclusivamente, a orientacao direta
do responsavel Gnico pelo planejamento das ativi-
dades governamentais — o Chefe da Administra-
¢ao.

A solucao escolhida representou o meio térmo,
e veio com o Decreto-lei n.° 2.026, de 21 de fe-
vereiro de 1940, que criou ésse 6rgao central do
sistema orcamentario brasileiro, e deu-lhe um ca-
rater permanente. Ficou, administrativamente, su-
bordinado ao Ministério da Fazenda e, técnica-
mente, ao D.A.S.P. Trata-se da chamada Co-
missao de Orgamentt? do Ministério da Fazenda.

Foi bem sensivel a repercussao provocada pela
assinatura do citado Decreto-lei. Ficou patente, o
reconhecimento oficial de que considerava o as-
pecto da continuidade do processo orcamentario
como fundamental e justamente no momento em
que um mundo remodelado pela técnica estava a
exigir, nao s6 servidores técnicamente habilitados,
mas, também, servigos técnicamente organizados.
A criacao da Comissdao de Orcamento foi a prova
mais inconteste de que o Govérno se rendera ao
império dessas exigéncias de ordem técnica e se
dispusera a abolir o veso das improvizacoes, re-
presentado pela existéncia daquelas comissoes de
orcamento- de vida efémera, e que apenas funcio-
navam ao apagar das luzes, para improvisar a
proposta orgamentaria da Unido.

A Comissao de Orgamento, criada pelo citado
decreto-lei de 1940, e técnicamente dirigida pelo
D.A.S.P., comecou por empreender a cordena-
cao das atividades orcamentarias, até entao pra-
ticadas da maneira mais empirica que se pode
imaginar. Entretanto; s6 o fato dos trabalhos orca-
mentarios passarem a ter um O6rgdo proprio, em
condigoes de orientar a toédas as unidades admi-
nistrativas e arcar com o &nus das criticas por
acaso formuladas, foi de um efeito psicolégico im-
portantissimo. 4

Contudo, o novo 6rgao nao recebeu das repar-
ticoes que anteriormente atuaram, qualquer acérvo
capaz de auxilid-lo na realizagao de suas arduas
tarefas. Ntm no setor basico — plano de traba-
lho,'nem tao pouco no outro setor das atividades
orcamentarias — plano financeiro. O trabalho,
assim, foi penoso e ingcado de sérias dificuldades.
Em pouco tempo, porém, o espirito de racionaliza-
cao cientifica, que entdo dominava o DASP, pro-
duziu um trabalho extraordinario, na organizacao

dos servicos da Comissao de Orcamento. Assim,
ela péde, num prazo minimo, interessar as uni-
tdades administrativas, de modo efetivo, na elabo-
racdo do plano de trabalho das atividades gover-
namentais. Os principios de escalonamento da
autoridade, da hierarquia e da disciplina passaram
a presidir o curso das atividades do novo érgao,
formando o niticleo do sistema que hoje funciona
com todo éxito.

A elaboracao da proposta orcamentaria do Exe-
cutivo deixou, assim, de refletir a predominancia
dos interésses de um departamento (inico do Go-
vérno, e passou a ser efetivada em itrés amplos
niveis, ou seja, reparticdo, Ministério ou Departa-
mento e afinal no 6rgdo centralizador e cordena-
dor das atividades orcamentarias. A elaboracdo
déste modo processada tem o grande mérito de
representar um processo de efetiva neutralizacao
de erros, por acaso cometidos num dos varios ni-
veis, e complementar as solucGes acertadas, desde
o nivel inicial zo superior.

A par desta realizacdo, inspirada no principio
do escalonamento, outras medidas de ordem espe-
cial, referentes ao elemento pessoal, se tornaram
objeto de cogitacdo. Era preciso, por exemplo;
ensinar aos chefes de reparticdes a adquirir cen-
ciéncia orcamentaria, isto é, capacidade de traduzir
em cifras o seu programa de trabalho. Somente
a posse efetiva desta conciéncia podera levar os
chefes de reparticGes a compreender a importancia
e alcance da elaboracido de uma proposta, deixando
de raciocinar, exclusivamente, em térmos de gastos,
sem que concedam a necessaria atencdo aos pon-
deraveis aspectos do plano financeiro. Era preciso
que passassem a agir com a permanente lembranca
de que o or¢amento néo € composto de um plano
unico, mas de dois, que se integram e se com-
pletam.

Outra inovacao de extraordinario alcance, im-
plantada pela Comissao de Orcamento, foi o expe-
diente das audiéncias para os, chafes de servicos
e de reparticoes. Isto concorreu para que fossem -
sanadas muitas lacunas existentes em dados e
relatérios encaminhados ao 6rgdo central orga-
mentario. Nesses contactos ficavam esclarecidos
muitos aspectos de questoes, a primeira vista
insoltiveis. '

No tocante ao plano financeiro ndo foi menor
o esforco expendido pelos dirigentes do érgao
central. Basta dizer que o 6rgao teve que reunir
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todos os elementos necessarios a elaboracao de
estimativas idoneas. das rendas publicas, até en-
tao inéditas na vida orcamentaria do pais. Urgia
que a proposta orcamentaria do Executivo fosse
apresentada, em seu duplo aspecto, em perfeita
igualdade de condicGes, a fim de que ficasse as-
segurado um real entend'mento entre os dois
compartimentos orcamentarios, dentro de um cri-
tério estritamente técnico.

E’ preciso notar que tédas essa realizacGes do
6rgao central orcamentéario foram levadas a cabo
sem contar com a colaboracao organica e per-
manente de reparticdes ‘especializadas, capazes
de assistirem o orcamento na execucao de suas
intrincadas tarefas, como ocorre, por exemplo,
nos Estados da América do Norte, cnde muitas
dessas reparticoes se incumbem da coleta, clas-
sificacao, sistematizacao e tabulacao de dados
contabeis e estatisticos, relativos as finangaé e a
economia do pais (7).

O valor da colaboracao dessas reparticoes es-
pecializadas é evidente. @ Nao s6 proporciona
inestimaveis informacoes, como desonera o o6rgdo
central orcamentéario de tremendas sobrecargas,
j4 que o preparo e a revisao das previsoes das
rendas ptblicas é de exclusiva responsabilidade
do érgao central.

Vé-se, déste modo, que a criagao da Comissao
de Orcamento visou a concretizacao de idéias
que ndo se realizariam dentro da disparidade de
acao do regime anterior. A sua natureza eclé-
tica — subordinacdo administrativa® ao Minis-
tério da Fazenda e técnica ao DASP. — nao
quer dizer que ela tenha surgido de conchavos
ou que tenha nascido de injuncdes competitivas,
num momento de transigéncias reciprocas entre
o DASP e o Ministério da Fazenda. Como ja
tivemcs oportunidade de versar, em artigos ‘an-
teriores publicados nesta revista, o papel desti-
nado a Comissdao de Orcamento foi o de traco
de ligacdo entre duas fases distintas, e principal-
mente, o de levar a térmo o preparo da necessa-
ria base para a acdo e funcionamentos futuros do
6rgao que, mais tarde, haveria de a substituir —- a
Divisdo de Orcamento do D.A.S.P.

O fato é que a Comissdo de Orcamento fun-
cionou até junho de 1945, quando o Decreto-lei
n. 7.608, tornou uma realidade o dispositivo do

(7) A. E. BUuck — Public Budgeting, New York,

1929, pags. 162 e segs.

art. 3.° do Decreto-lei n.° 579, de 30 de julho de
1938, que tinha previsto essa Divisao. Sob os
auspicios da Divisao de Orcamento do D.A.S.
P. ja foram elaboradas quatro propostas orca-
mentarias do Executivo, com a circunstancia de
que todas elas transitaram pelo Legislativo, ja
entdo em pleno funcionamento. Apesar de todas
as dificuldades e incompreensdes, o novel 6rgao
centralizador vem aumentando dia a dia o seu
cabedal de experidncias e de aperfeicoamento
técnico e se impondo no- conceito dos que estao
em condicdes de apreciar o vulto e a eficiéncia
de seu trabalho. As Comissdes de Financas do
Senado e da Camara, invariavelmente, tém feito
inserir em suas atas, votos de louvor a proficién-
cia do trabalho do DASP, no setor orcamenta-
rio.

Essa profunda transformacao introduzida na
administracao publica em geral e nas praticas
orcamentarias em particular, criou, imediata-
mente, as necessarias condicoes para que o Chefe
tdo Executivo pudesse emprender anualmente,
nos térmos de sua proposta, uma rigorosa revi-
sao do planejamento de seu programa de go-
vérno € um exame detalhado das necessidades
de todos os 6rgaos do servigo publico.

Gracas aos progressos atingidos pela técnica
de previsdo e métodos de contréle das rendas
publicas, dos meios de calcular a provavel arre-
cadacdo destas mesmas rendas, no exercicio fi-
nanceiro em curso, fica o Executivo habilitado
a proceder com maior faixa de seguranca e a me-
lhor distribuir os recursos financeiros disponiveis,
ou provavelmente disponiveis, destinando-os aos
problemas cuja solucdo haja sido hierarquizada,
e por isto mesmo, inserta na ordem de priorida-
de. ‘

A nosso ver, assim agindo, em condicoes tao
favoraveis, da o Executivo passos decisivos no
sentido de uma gestao equilibrada e proveitosa,
desde ja acautelado contra possiveis vicissitudes,
unicos fatéres que  legitimamente justificam o
procedimento perigoso da abertura dos chama-
dos créditos adicionais. .

Em conclusao, podemos afirmar que o pano-
rama hoje é completamente diferente. Tanto os
problemas de receita como os de despesas vém
sendo cuidadosamente estudados e tratados.
Nos dominios do plano basico, isto é, do progra—
ma de despesas, introduziu-se modificacoes ten-
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dentes a racionalizacao de seu manejo. No cam-
po do plano financeiro, no seu setor mais impor-
tante — previsao das rendas pablicas — ja nao
mais subsiste o curioso equivoco das médias
trienais, até entdo tido como método. Tal equi-
voco ja foi reduzido as suas justas proporcoes e
Ja ndo é tomado a sério por qualquer estimador,
que possua idéias menos rudimentares a respeito
de previsao. s ;

Se ndo se der qualquer retrocesso nesse mo-
vimento de racionalizacdo, e pois, de aperfeicoa-

mento crescente, o 6rgao centralizador ficara em
condicoes- de assegurar ao Govérno valiosa co-
pperacao, contribuindo para que o Orcamento
Geral da Unido encarne um verdadeiro plano de
trabalho governamental e para que as possibili-
dades de desequilibrio sejam, desde logo, neu-
tralizadas na prépria fase da elaboracio e pos-
teriormente eliminadas, mediante rigoroso exame
dos pedidos de créditos adiciohais, se Sstes forem
regularmente submetidos a sua apreciacao antes
de serem encaminhados ao Congresso.

ORGANIZACAO

O decénio das atividades de organizacéo

EM ¢ D.A.S.P. de vencer o primeiro de-
cénio de existéncia.

As idéias divergirao, por certo, quanto ao va-
lor relativo da idade do Departamento: para os
que entendem que a era das instituicoes se conta
por séculos, parecera uma fracao de vida que nem
basta para exceder os limites da primeira infancia,
enquanto outros, libertados da tirania dos crité-
rios estabelecidos e querendo servir-se de concei-
tos marcados pela oportunidade de sua elabora-
cao, véem no decénio um precioso titulo de pres-
tigio ou um indicio muito saliente da posse de um
patrimonio ja vultoso. -

O caso do D.A.S.P., alias, e todos os casos
analogos respondem ora a falta de desenvolvimens-
to do meio, a agir como elemento retardador do
processo de formacao dos organismos, ora a na-
tural aspereza désse meio, a galvanizar os 6rgaos
e a apressar a apuracao de seu
dentro das circunstancias ccetaneas.

E o que se deu com o D.A.S.P. como todo
— tem-se aqui também um fato de natureza ge-
ral — refletiu-se, em escala apropriada, nos servi-
cos mais ou menos diferenciados que integram o
Departamento.

Mas, de qualquer sorte, o histcriador desapai-
xonado reconhecera, sempre, a existéncia de sal-
do credor favoravel ao Departamento no balan-
GO entre seus erros e seus acertos.

funcionamento

ALBERTO DE ABREU CHAGAS

Realmente, as sugestoes uteis que, até por
simples acao de presenca, se se faz questao, teve o
Departamento ¢ poder de orientar para o Servico
Publico indigena, constituem uma infinidade. Di-
ante delas, a miriades de erros do contraste — se-
jamos humildes em admitir que tenha havido tan-
tos — jamais, a puridade, seria o aspecto mais im-
portante.

Como figuram, porém, no balanco as contas
da funcac organizadora?

Intentaremos aprecia-lo, num bosquejo sem

‘pretensoes.

o esclarecimento de
praxe, de que a parcela de funcao organizadora de
que nos ocupamos é a que cuida das estruturas e
dos métodos de trabalho. S

Tratar de estruturas e métodos de trabalho
é encargo sujeito a desagradaveis precalcos.

Acreditamos que nao se contestard a afirma-
tiva apos saber que, quase como regra, as inicia-
tivas nesse sentido determinam movimentos de
desconfiancga, de prevencao, movimentos que assu-
mem as exterioridades de verdadeiro
ccntra um perigo.

Assim é quando se trata de delinear um pla-
no e identicamente quando se intenta pbd-lo em
pratica.

Va, porém, de inicio,

resguérdo

As reacdes téem explicacao psicolégica que o
organizador nao deve nem pode desconhecer, a



