ADMINISTRACAO GERAL

ORCAMENTO

A continuidade do processo orcamentario

ASPECTO da continuidade é o fato mais impor-
tante do moderno processo orgamentario.
Ele é que empresta real significacdo a coexisténcia
de todas as fases do orcamento num mesmo mo-
mento. No entanto, nem sempre foi assim. Houve
tempo, que alias se prolongou até bem pouco, em
que tal processo se arrastava fragmentariamente,
as diferentes fases se sucedendo sem o menor en-
cadeamento, numa perfeita solucdo de continui-
dade.

Com os sensiveis aperfeicoamentos introduzidos
no sistema orcamentario brasileiro (estrutura e
processo) novas condigbes surgiram tornando
viavel o processamento da continuidade orcamen-
taria.

Nzo resta davida, e mesmo ja se deixou trans-
parecer, que as circunstancias ndo ensejariam o
éxito alcancado, se preliminarmente nao se hou-
vesse tido o cuidado de, no devido tempo, impri-
mir-se a instituicao encarregada de preparar a pro-
posta orcamentaria o necessario sentido de perma-
néncia, a indeclinivel estabilidade, abrindo-lhe, ao
mesmo tempo, a possibilidade de funcionar num
plano organico e em harmonia com o novo espirito
que informa a acdo e domina a estrutura do sis-
tema da moderna administracdo puablica do pais.

E’ claro que nas condigdes preexistentes nem ao
menos seria possivel pensar-se siquer na viabilidade
de qualquer esfér¢co tendente a obter melhoras da
situacao. E’ que, urgia, antes de mais nada, a so-
lucae dos problemas bésicos ja referidos, pois que,
no que se refere ao 6rgdo, sem estabilidade e es-
truturagdo orgéanica, todo o trabalho da agéncia
central orcamentéria resultaria ineficas.

Esses requisitos sdo, pois, indispensaveis para
que o 6rgdo mencionado se ponha em condicoes
de poder dar forma e objetividade aos planos ad-
ministrativo e financeiro do Govérno.

A exemplo do que ocorrera em outras partes,
aqui também o encaminhamento das questoes pro-
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priamente orcamentérias teve que aguardar que
0s problemas bésicos de ordem :organizacional
fossem solucionados. Somente assim as idéias
concernentes aos novos processos de acio, no setor
da técnica orcamentaria, poderiam influenciar a
formacdo de um sistema de procedimentos ajus-
tavel a natureza do regime politico e ao atual es-
tagio da administracdo pablica.

Em vista do exposto, ndo se discute que o movi-

‘mento reformador atingiu, entre nés, desde os

seus primeiros passos, o ponto fundamental do
problema, visando transformar a estrutura e apri-
morar as normas orcamentérias vigentes. Tdda
atencao foi concentrada nésses aspectos princi-
pais, de modo a deixar assegurada a preeminéncia
da facéta mais importante do problema, que, indis-
cutivelmente, é a da continuidade do processo or-
camentario.

‘O assunto, porém, € muito mais compléxo do
que geralmente se julga. O bindmio, estrutura e
processo, reclama uma larga escala de conheci-
mento, dos mais variados matizes, dos seus trata-
dores. Admitamos, contudo, que as questoes de
base relativas ao primeiro térmo de tal binémio
se encontrem saisfatoriamente equacionadas. Nem
assim teremos simplificado o problema. E’ que
na constituicdo do segundo térmo milita uma série
de componentes, entre os quais é fator de real
monta as decisivas atividades que devem ser exer-
cidas por um corpo técnico de formacdo superior.

Essa exigéncia relativa as qualidades do pessoal
da emprésa constitue condigdo sine qua ao desen-
volvimento de qualquer processo, maxime do de
natureza orgamentaria, e conseqiientemente fator
decisivo de éxito dos empreendimentos langados.
A organizacao que nao dispuser de pessoal désse
nivel nao terd probabilidade de sucesso. E isso
porque a tal elemento cabe a dificil tarefa de
fixar conceitos, de renova-los continuamente, para
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obter nogdes que sintetizem as tGltimas conquistas
do pensamento e da civilizagao.

A repercussdao na administracdo publica bra-
sileira do esforco expendido por essa nova e ade-
quada espécie de servidores, bem assim das idéias
de Frederico Taylor e dos seus mais categorizados
interpretes e aplicadores, tem provocado reacoes
assaz benéficas. Gragas a tudo isso, e, em parti-
cular, a acdo renovadora dos novos quadros de
pessoal, jA ndo permanecemos a repetir velhos
chavoes de origem quase colonial e a insistir, roti-
neiramente, na aplicacao de formulas obsoletas

No importante dominio da administracao finan-
ceira ja4 nao impressionam as idéias de 30 anos
atras, que consideravam o or¢amento apenas como
um quadro de receitas calculadas e despesas fi-
xadas (e como!) a serem efetuadas pelo Go-
vérno, num determinado periodo. Por outro lado,
a idéia de que o objeto das financas piblicas nao
é o dinheiro em si, por incrivel que parega, so-
mente nessa nova fase de racionalizacao do sis-
tema orcamentario logrou perfeito entendimento.

Entrementes, até bem pouco, o funcionamento
do processo orcamentério, na sua significacao de
operacoes ou atos administrativos, realizado por
reparticoes competentes e especializadas, nao re-
velava ou refletia efeitos de modernizacao do
conceito de orcamento. Os aspectos financeiros
ou fiscais e os contabeis, de certo modo desnatu-
rados, continuavam a absorver a atencao dos ad-
ministradores, em detrimento, é 6bvio, dos as-
pectos administrativos da questdo. A realidade
désse fato é, hoje em dia, perfeitamente compreen-
dida. A preponderancia dos aspectos administra-
tivos do orcamento nao podia se afirmar, se ante-
cipando a prépria reforma da administracéo, e a
melhoria substancial de seus efetivos humanos.

Em outras palavras, a preponderancia dos as-
pectos administrativos do orcamento s6bre os fis-
cais requer permanentes intervencoes de ativi-
dades eminentemente técnicas , a entrega dos
postos-chaves da administracdo a consumados pe-
ritos, Gnicos capazes de encontrar a melhor so-
lucdo para atender as crescentes demandas da
coletividade. No desempenho dessa tarefa sa-
berdo éles, melhor do que simples autodidatas,
utilizar os recursos que a sua formagao superior
pode lhes facultar. A falta da colaboragdo dessa
adequada espécie de homens retardou a verifi-
cacdo da hegemonia dos aspectos administrativos
sobre os demais aspectos do orgamento. E, so-

bretudo, impediu que a realistica concepcido do
orcamento como processo continuo fosse posta em
acao.

O fato é que sao bem poucos os que ainda nio
perceberam que as atividades orcamentarias ja
ngo mais se processam periodicamente e que ndo
podem ser dinamizadas sem que se encontre ao
seu servico um sistema de 6rgdos adequadamente
estruturados e superiormente dirigidos. E’ légico
que, os que se encontram voltados para o passado,
e ainda consideram o or¢amento como simples
relacao de quadros mais ou menos arbitrarios de
receitas e despesas, nao podem admitir que o seu
preparo encerre maior importéancia, principalmente
os que em funcdo de uma experiéncia obtida em
épocas passadas, ao se referirem ao assunto o
fazem em funcdo da técnica que conheceram, e
que se resumia a um geitoso manejo da tesoura
e do pincél de goma arabica. \

A ésse tempo a improvizacao permeabilizava
todas as fases do processo orcamentario. Era
mesmo a norma béasica de ag@o e ainda por cima
informada por orientacdo que nem sempre coin-
cidia com os idéiais de argicia e sinceridade.

As conseqiiéncias dessa orientacao ainda hoje
se fazem sentir. Pelo menos, sua filosofia inspi-
radora, se assim podemos nos expressar, vive e
floresce em determinados setéres da adminis-
tragiao, comprometendo a sua reputacao, inclusive
no exterior, pois que nao se improvisa ap=nas para
uso interno. Em certa reunido de carater inter-
nacional ,alhures realizada, um nosso represen-
tante chegou ao extremo de tentar precisar de im-
proviso o montante dos capitais estranjeiros in-
vertidos no Brasil. E’ claro que o fato nao ficou
sem contradita.

Exemplos como ésse encerram uma grave adver-
téncia no sentido de recordar que o problema da
formacao cientifica e do preparo técnico do pessoal
deve ser encarado com decisdao pelo Govérno, ja
que, como conhecendor das circunstancias que do-
minam o assunto, nao lhe é licito esperar um con-
cusso imediato de instituicoes particulares,

O Govérno nao pode ignorar que da solucao
désse problema magno depende toda organizagéo
do pais, a defesa de seus superiores interésses e
a exacao de suas grandes responsabilidades, nessa
fase de supremos reajustamentos. E’ preciso ur-
gentemente evitar que a solug@o de tais problemas
continue na dependéncia de um pessoal sempre
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mais forte na arte, nem sempre 1til, da improvi-
zacao.

E’ bem verdade que o Govérno vem fazendo
algo nésse sentido por intermédio da atuacdo do
Departamento Administrativo do Servigo Piblico.
Realmente, os esforcos expendidos por ésse 6rgao
federal merecem louvores. Mas é preciso nio
esquecer que, mesmo que tais esforcos alcancem
rendimento pleno, nem assim seriam suficientes
para habilitar a administracdo publica do pais a
dar cabal desempenho aos seus intrfcados e
amplos encargos.

A rememoragdo de todos ésses fatos é perfei-
tamente cabivel quando em foco o problema da
continuidade do processo orcamentario. E isso
porque sabemos que enquanto o Govérno nao
conseguir formar, de modo satisfatério, o seu
pessoal tédas as solugdes repousarao na base do
empirismo e da improvizacdao, o que vale dizer,
que nao podera ter a ilusao de que esteja real-
mente administrando, e, pois, indo ao encontro
siquer das necessidades mais elementares do pais.

Nao se infira do que acabamos de expor que
negamos a existéncia de pessoas de alto nivel inte-
lectual e renomada competéncia nos quadros da
administracao publica. Queremos apenas acentuar
que o seu namero é bem escasso. E assim sendo
nao podem tais pessoas dar a administracdo o
maximo de que sdo capazes. E assim acontece
porque sao solicitadas a desempenhar, simultanea-
mente, uma multiplicidade de trabalhos, o que,
evidentemente, compromete e anula esforcos que
deveriam ser bem aproveitados.

Portanto, para que as atividades orcamentérias
se processem dentro do ritmo de continuidade que
deve caracteriza-las, faz-se mister que tédas as pro-
vidéncias insinuadas sejam postas em pratica, prin-
cipalmente visando a solucdo dos dois aspectos
bésicos do problema: o estrutural, com a centra-
lizacdo dos trabalhos orcamentarios num érgao de
nivel ndo ministerial, para que fique assegurada,
entre outras coisas, a nao interferéncia de vontade
estranha no programa administrativo do Execu-
tivo, e o institucional, referente as atividades do
pessoal, para que as diretrizes do programa do
Executivo sejam fielmente traduzidas e técnica-
mente concretizadas.

Sabemos que, em parte, o atendimento de tais
exigéncias s6 se verificou no Brasil depois que um
intensivo movimento de idéias operou profundas
modificagbes na administragdo pablica, culmi-

nando com a criagao, junto do Chefe do Executivo,
de um érgao técnico especializado destinado a
prosseguir na obra encetada pelo extinto Conselho
Federal do Servico Publico Civil. Esse 6rgao foi
o D. A. S. P. que, nos térmos do Decreto-lei
que o criou teria que mais tarde instalar uma
divisdo especial destinada a coordenar as ativi-
dades orcamentarias. Era o reconhecimento legal
de que ao Exscutivo diretamente deveria caber o
encargo da elaboracdo de seu plano de trabalho e
nao ao Ministro da Fazenda como até entdo vinha
acontecendo, em virtude da discutida Lei n° 23,
de 1891.

A principal significacdo désse dispositivo legal
é, no que interessa o trabalho em curso, traduzir
a condenacao da velha pratica de se confiar a ela-
boracdo orcamentaria a comissdes de vida pre-
caria e de atividades intermitentes que apenas se
reuniam durante curto periodo do ano. E’ que,
porém, o ja mencionado dispositivo legal se ins-
pirou nas razoes indicadas pela experiéncia de
que tais comissoes ndo podiam de maneira alguma
atender as exigéncias do orcamento moderno,
mesmo quando integradas por técnicos de subido
valor.

A razdo disso reside justamente na significacao
fundamental da continuidade do processo orca-
mentario. Nos térmos dessa continuidade, sabe-se
que, no momento em que os 6rgaos diretamente
interessados estdo a bragos com as tarefas de fis-
calizacdo do orcamento executado, varias outras
agéncias do poder publico, inclusive o érgao central
orcamentario, acompanha com vivo interésse os
tramites dessa operacdo final, anotando em seus
respectivos ficharios os resultados finais do exer-
cicio encerrado.

Enquanto isso acontece ,todos os 6rgaos da admi-
nistracao pautam a sua conduta a base das auto-
rizagoes contidas no orgamento em execucdo e
colaboram ativamente na elaboracao do orcamento
destinado ao préximo exercicio financeiro,

z

Em resumo, a situacao é a seguinte: em deter-
minado momento do ano a administragdo tem sua
atencao voltada, simultaneamente, para quatro or-
camentos, estando um em face de fiscalizagao, um
outro em execucdo, um terceiro em discussdo e

.votacao no Congresso, e finalmente, um quarto

em inicio de preparacio.

A idéia de continuidade, portanto, pode e deve
ser traduzida com o encadeamento, simultaneidade
das fases do processo orgamentario, e tem feito
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com que o Govérno adote medidas de largas
repercussoes, mesmo e ainda porque essa idéia de
continuidade se acha indissoluvelmente associada
ao conceito de orgamento como plano de trabalho.
A continuidade do processo é vital para que o
orcamento venha a traduzir efetivamente o resul-
tado de um planejamento a curto prazo.

Entretanto, se levarmos em consideragdo a cir-
cunstdncia de que essas comissdes de acdo inter-
mitente de modo algum se incumbiam do contréle
da execugdo orcamentéria, cuja efetivacdo é uma
necessidade constante, somos levados a reforcar a
nossa convicgdo de que, de fato, tais comissdes sao
inadaptéveis & situacdo criada pelo surto de pro-
gresso que a técnica orgamentéria vem esperimen-
tando nestes Gltimos anos.

Mas como dissemos, linhas atrds, o ato que
criou o nosso departamento de administracao geral,
em julho de 1938, previu a existéncia de uma
futura divisdo de orcamento na estrutura désse
mesmo departamento, mas que s6 foi instalada em
1945. Por conseguinte, durante cérca de sete anos
¢ D. A. S. P. funcionou sem que a sua estru-
tura fosse devidamente complementada.

As causas determiantes de tal omissdo ndao sdo,
porém, as que geralmente se aponta, atribuindo-as
a pseudas dificuldades criadas pelo Ministério da
Fazenda.

O que na realidade contribuiu para convencer
o D. A. S. P. de que ndo era ainda azado o
momento para realizar a completa integracao de
sua estrutura, instalando a prevista divisdo de orca-
mento, foram fortes razoes de ordem técnica e
administrativa. E isso aconteceu quando parti-
pava das tarefas orgcamentérias apenas por inter-
médio de um seu delegado junto aquelas comissoes
de vida precéria e acdo intermitente.

Pesando as responsabilidades, a vista de ilagoes
extraidas de uma anélise percruciente da questao,
o D. A. S. P. chegou a conclusdo de que nao
era de seu interésse nem tao pouco do da adminis-
tracdo chamar a si a execucdo de tarefas para o
desempenho das quais ndo estivesse seguramente
aprestado. Mesmo porque, qualquer fracasso, méa-
xime no setor das realizacbes orcamentarias, ha-
veria de repercurtir com tal amplitude que proval-
velmente poderia abalar, de modo’ irremediével,
os préprios alicerces do novo sistema que, no mo-
mento, se encontrava empenhado em implantar.

Logo nos primeiros contactos com os problemas
entdo tratados por essas comissoes transitérias teve

o D. A. S. P. oportunidade de mensurar o
grau de dificuldades imanente aos trabalhos orca-
mentérios. O fato é que seu tempo nao foi per-
dido, dado o volume e qualidade das observagoes
recolhidas. Entre tais observacoes, emprestou o
devido apréco a concernente ao estado insatis-
fatério do pessoal, sobretudo por saber que havia
sido recrutado entre os melhores elementos do
servico ptblico civil. Dai, a série de medidas, que
teve que adotar, no sentido de acelerar o processo
de aperfeicoamento de todo o pessoal do Estado,
e destinadas a criar ambiente capaz de atrair va-
lores novos para o campo das atividades adminis-
trativas, :

Entretanto, como as questoes orcamentarias nio
mais deviam permanecer a mercé dessas comissges
informes e nao devessem igualmente ser atribui-
das diretamente a sua responsabilidade, sugeriu o
D. A. S. P. a criacdo de um érgéo mixto, subor-
dinado administrativamente ao Ministério da Fa-
zenda e técnicamente a sua autoridade, destinado
a preencher, provisériamente, a lacuna aberta em
sua estrutura pela falta da divisdo de orgamento.
Foi assim que nasceu a Comissao de Orcamento
e pelas razoes expostas.

A criacdo désse o6rgdo centralizador das ativi-
dades orcamentérias, seguida das divisdes ou re-
particdes encarregadas das atividades mencionadas
nos departamentos de linha, com a incumbeéncia
de funcionarem em estreita colaboracdo com o
érgéo central, e como elemento de ligagdo e con-
tacto, acarretou beneficics incalculaveis.

Em primeiro lugar, ficou patenteado o inequi-
voco propésito do Govérno de preservar, a todo
transe, o aspecto da confinuidade do processo
orcamentério, como passo fundamental a viabili-
dade de seu plano administrativo. O ato do Go-
vérno criando o 6rgdo central em causa, entre
outros motivos, foi decretado por considerar que
as antigas comissoes eram de atuagdo intermitente
e que, como dissemos, apenas se reuniam ao apagar
das luzes, sendo, portanto infensas a continuidade
do processo or¢amentario, e pois nocivas a admi-
nistracao financeira.

Assim, ndao h4 davida de que a Comissdao de
1940 representa um marco assinalavel na estrada
da evolucdo da técnica orcamentaria do nosso
pais. E’ que, de acérdo com os planos tracados,
a C. O. assumiu incontinenti a posi¢cdo de peca
basica da estrutura do sistema orcamentéirio da
Unido, e de agente coordenador de tédas as ati-
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vidades pertinentes ao assunto. Enfim, fez o mé-
ximo com 6 propésito deliberado de transformar
as fases do processo, diretamente a seu cargo, em
etapas efetivamente técnicas.

Na parte da Receita, entdo, seu esforco reve-
lou-se particularmente fecundo. Basta assinalar
que no inicio de suas atividades ndo existia nada
que lhe pudesse auxiliar de referéncia aos en-
cargos do plano financeiro. Como sabemos, as
comissdes que atuaram anteriormente nao pos-
suindo o senso da permanéncia nem tdo pouco a
necessaria formacdo técnica, ndo podiam, logica-
mente, transmitir experiéncia apreciavel.

A C. O., porém, foi lotada por servidores do
Ministério da Fazenda e do préprio D. A. S. P.,
informados por uma orientagdo superior, e, tendo,
a respeito de orcamento, de seu conceito moderno,
idéias perfeitamente atuais. Conheciam a ipor-
tdncia de uma proposta orcamentaria bem elabo-
rada em seu duplo aspecto e sabiam que todo su-

cesso estava na dependéncia do desenvolvimento de
uma agao bem coordenada.

A tarefa precipua da C. O. teria que ser a
da elaboragdo da proposta orcamentaria, que, como
sabemos, é a de maior responsabilidade intelectual,
por coincidir também com a fase de realizagoes
de pesquisas, inquéritos, elaboragdo de formularios
rigorosamente uniformisados, consultas, pondera-
¢oes, conhecimento e senso para hierarquizar as
necessidades, e, finalmente com a feitura de tabu-
lagao, que constitue, em Gltima anélise, a apresen-
tacao do orcamento.

Como se vé, trata-se de uma etapa realmente
incada de dificuldades de téda ordem. A essa
altura, jA é perfeitamente dispensavel insistir nas
exigéncias ou requisitos de ordem intelectual e
técnica e na necessidade de uma estruturacio ade-
quada. Entretanto, estd comprovado que a C. O.
pos todo seu empenho no sentido de legar uma
tradicao de experiéncia aprecidvel e um documen-
tario capaz de servir de base a qualquer trabalho
Sério.

E’ interessante assinalar que tédas essa reali-
zagoes da C. O. constituiu esforgo exclusivamente
seu. Jamais contou, de modo efetivo e organico,
com a colaboragdo de repartigdes especializadas,
destinadas a assistir a 6rgdao de funcdes como as

suas ,como acontece, por exemplo nos Estados
Unidos da América do Norte, onde reparticdes
désse nivel se incumbem de tarefas, como sejam,
de coleta, sistematizacéo e tabulacdo de dados re-
lativos as finangas ptblicas (1).

Do exposto facilmente se verifica que politica-
mente a C. O, representou o papel de verdadeira
ponte entre o campo de atribuicoes do Ministério
da Fazenda e a esfera de interésses técnicos da
futura divisdo de orcamento do D. A. S. P.
O éxito alcangado pela C. O., em tédas as fases
do processo orcamentario, foi produto dessa cir-
cunstancia favoravel.

Em concluséo, a criagdo da Comissao de Orca-
mento nao resultou de um conchavo, nao nasceu
de injuncoes escusas, de choques de competicoes;
nao resultou de transigéncias reciprocas entre o
Ministério da Fazenda de um lado e 0 D.A.S.P.
de outro. A sua criacdo veio atender a impera-

tivo de ordem cientifica, e na pratica, criar um

campo de notavel experiéncia e base de acao para
o funcionamento posterior da Divisao de Orga-
mento do D. A. S. P.

Essas profundas modificacoes introduzidas de
um modo geral na administracdo pablica, e em
particular, no setor da vida or¢amentaria, na sua
estrutura e processo, cujos detalhes evidentemente
niao cabem no limitado espagco déste trabalho,
criaram as condicoes necessarias a praticabilidade
do orcamento no seu aspecto de plena continui-

dade.

Gracas a oportunidade dessas modificacdes salu-
tares o processo orcamentario é hoje algo que nio
para, algo que nao cessa e que nao sofre a menor
solucdao de continuidade.

No atual estagio do sistema orcamentério bra-
sileiro ja se tornou comum, gracas as reformas ope-
radas, a simultaneidade de or¢gamentos distintos em
suas diferentes fases. H4, no momento, por
exemplo, um orcamento que acaba de ser exe-
cutado, um outro em plena fase de execugdo, um
terceiro ja elaborado e em estado de discussao e
votagdo, e, finalmente um quarto, mais remoto, a
caminho de ser, cujos trabalhos preparatérios néo
ha muito foram iniciados.

(1) A. E. Buck — “Public Budgeting”’, N. York,
1929, pégs. 162 e segts.



