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O orcamento como /nstrumem‘o de Conlrole
~ Legislativo e Gestdo Executiva

: O autor destas consideracoes de limpido
raciocinio é figura que avulta entre os mo-
dernos administradores norte-americanos.
Formotut-se pela Universidade de Kansas em
‘engenharia civil, completando os estudos na
Universidade de Michigan, onde veio a diri-
gir o Bureau of Government (1934). Em
1937 tornou-se Diretor do Orcamento do Es-

a

pelo Presidente Roosevelt Diretor do Bureat
do Orcamento federal, subordinado ao Gabi-
nete do Presidente. Durante a guerra e ate
bem pouco desenvolveu o Sr. Harold Smith
acdo decisiva e profunda & frente désse im-
portante departamento da administracao
no'rte-ameri,cana, que logrou remodelar e
tornar um orgao fundamental na vida ptblica
de seu pais. Deixando as funcoes de Diretor
do Bureau do Orcamento para assumir a dire-
cdo do F undo Monetario Internacional, resul-

'« tante dos Acordos de Bretton Woods, reavi-
vou essa decisdo do ilustre servidor' piblico,

no Congressct Americano, o debate acérca da
remuneracao coridigna a ser oferecida pelo

Govérno aos que ccupam cargos de alta res-
~

ponsabilidade, pois somente motivos imperio-
sos de ordem financeira poderiam ter levado
um homem como o Sr. Harold Smith a aban-
donar as funcbes que vinha exercendo.
O discurso que publicamos a seguir,  em
traducdo que procurou ser exata mas néo
literal, é talvez a melhor formulacéo
do problema que ora ‘tanto nos preocupa,
isto é, o das relacées do Poder Executivo e
do Legislativo em questoes orcamentarias.

Dada a experigncia tedrica e prética que dis-

tingue o seu ‘autor comio professcr e homem
publico de largo descortinc, ndo sabemos de
contribiiicao mais oportuna para o esclareci-

tado de Michigan e em 1939 foi nomeado,

HAROLD SMITH ,
Ex-Diretor do U.S.Bureau of the Budget

mento de quantos se voltam para o estudo

< do Ante-projeto  da Constituicao. Acrescen-
taram-se algumas notas, elucidativas de fatos

e circunstancias pouco familiares ao leitor
brasileiro. Agradece o Departamento Admi-
nistrativo do Servico Piblico ao Dr. S.

' McKee Rosen, do Bureau do Orcamento dos
Estados Unidos da Ameérica do Norte, sua in-
terferéncia amistosa em obter do autor a au-
torizacao para ftraduzir ¢ texto' que ora se

divulga. (N.R.)

S relacoes entre os poderes Executivo e Le-

gislativo - determinam em grande parte.o
éxito ou o fracasso do govérno democratico. E
porque seja ao mesmo tempo o mais’ importante
instrumento de controle legislativo e de gestao
executiva, acha-se o orcamento no proprio cerne
désse govérno. Quem.quer que deixe de reconhe-
cer essa dupla funcdo nao poderd apreciar devi-
damente o verdadeiro significado dos orcamentos
e avaliar os dificeis problemas que éles suscitam
e que cumpre resolver.

Como pode o orcamento atender a ésses obje-
tivos? A uma analise superficfal, dir-se-ia que
vivem em conflito o3 objetivos da fiscalizacdo le-
gislativa e da gestao executiva: um orcamento
primariamente concebido com o propdsito de ser
instrumento daquele fim ha de embaracar a admi-

‘nistragéo e comprometer a eficiéncia, da gestao
executiva; por outro lado, um orgamento que dei-
xa ampla margem de arbitrio e liberdade de acao
a esta tGltima parece que se tornard muito menos
eficaz como meio de contréle legislativo.

Nao nego que haja certa oposicao entre ésses
dois objetivos, mas acredito serem éles suscepti-
veis de harmonizacdo, e uma analise mais pro-
funda evidenciarA que o orcamento que serve
como eficaz instrumento a gestdo executiva serve
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também ‘de eficacissimo instrumento ao controle

legislativo. Esta a tese que me proponho discutir.

" O ORCAMENTO E O CONTROLE LEGIS-
LATIVO

Desenvolveram-se os orcamentos durante os re-
gimes absolutos nos fins da Idade Meédia. Como
inventarios de rendas e despesas, eram utilizados
pelos monarcas e seus conselheiros tao somente
para fins de administracao. Desde que, consoante
a regra, “o rei vivia da sua fazenda”, isto é, hau-
ria’ rendas principalmente do seu dominio parti-
cular, considerava-se o orcamento como negocio
que lhe dizia respeito exclusivamente e devia ser
tratado como segrédo de Estado. Em tempo de
guerra, no entanto, tornava-se necessario apelar
para os impostos como fonte extraordinaria de
renda e,’a fim de garantir o consentimento de con-
tribuintes poderosés, a Corda teve de conceder a
nobreza o direito de decidir em questdes de recei-
ta, especialmente quando ela se destinasse ao
financiamento de- guerras. A revolucdao de 1688
trouxe, na Inglaterra, a unAnime aceitacao do prin-
cipio de que “n@o ha tributacdo sem representa-
cao”, mas ndo subordinou tddas as despesas go-
vernamentais ao contréle parlamentar. Ainda
restava longo caminho a percorrer até que se es-
tabelecesse na ConstituicAo americana o principic
de que nenhuma despesa pode ser efetuada sem
dotacoes legais.

Nos 250 anos transcorridos desde a Declaragao
de Direitos na Inglaterra, e nos 150 anos de go-
vérno democratico nos continentes
americano, as

europeu €
limitacdes orcamentérias foram
ideadas numa tentativa de apertar o controle do
Executivo pelo Legislativo. Durante ésse periodo
principios orcamentarios’ concebidos com o fim
-de assegurar ao Legislativo inteira liberdade em
manejar os “corddes da bolsa” emergiram gra-
dualmente, refletindo aspectos varios da luta se-
cular entre a-Coréa e o Parlamento pelo controle
democratico do govérno; mas, conquanto a luta
tenha comecado na Inglaterra, os principios: pro-
priamente ditos se desenvolveram notadamente
na Franca. A origem histérica — o firme desejo
dos Parlamentos de conservar a Corba sob fisca-

»
lizacgdo — explica pois a sua unilateralidade.

~ Ainda assim, representam éles padroes a que se
deve atender (ressalvadas as exigéncias de uma
gestao eficaz) em moderna concepgao de orca-

mento democratico; eis por que os repito, como
base 'para ulteriores consideracoes.

Esses principios histéricos sdo, em resumo, os
seguintes :

1. Publicidade — Cumpre que se tornem
pablicgs os principais estigios do processo orca-
mentéario, os quais abrangem a proposta executi-
va, a discussao e a aprovacao legislativa, e a exe-
cucao.

2. Clareza — Convém que o orcamento seja
inteligivel a qualquer cidaddo. Vem a propésito
o que disse certo escritor inglés em 1764: “A

administracdo condescendeu... em explicar o or-

camento a mais dura inteligéncia”.

3. Universalidade — Cumpre que o orcamento
inclua despesas e receitas em base global, refle-
tindo todas as atividades governamentais, sem ex-
cecdo, e que se demonstre o superavit disponivel
para amortizacao da divida ou o deficit a ser co-
berto por nova legislacdo fiscal ou por emprés-
timos.

4. Unidade — 'T'6das as receitas devem ser
recolhidas a um fundo geral para financiamento
de todas as despesas. Este principio condena a
destinacao de rendas para fins especificos de des-
pesa, exceto nos casos de deposito ou naqueles em

que exista uma relacdo especial e direta entre a

receita e as despesas.

5. Especificacio — A receita’ e a deépesa de-
vem figurar em especificagao minuciosa; e sé6 em
casos excepcionais se deve permitir o estorno de
consignacgao. :

6. Autorizacdo prévia — Cumpre que se
apresente, discuta e vote o orcamento em anteci-
pacao ao periodo em que as despesas vao efetuar-

“se, devendo éle incluir estimativas para todas as

necessidades previsiveis, reduzindo, destarte, tan-
to ‘quanto possivel, os pedidos de créditos adicio-
nais. A execucao do orcamento deve também cir-
cunscrever-se estritamente as autorizacdes do Le-
gislativo e ser fiscalizada por uma reparticao de
tomada de contas subordinada ao Congresso.

7. Periodicidade — As dotacées devem ser
concedidas para periodo de teinpo definido; aque-
la que nao for aplicada nesse periode via de regra
perdera a vigéncia®ou sera revigorada com impor-
tancia e finalidade especificadas.

8. [Exatiddo — Exige éste principio que as
estimativas orcamentérias sejam tdo exatas quan-
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to possivel e condena que se orcem exagerada-
mente as despesas ou se criem falsas reservas pela
subestimativa da receita.

Se considerarmos a lista désses mandamentos
orcamentarios e pensarmos em COmMO OS gOVErnos
federal, estadual e local os péem em pratica, quer
nos Estados Unidos, quer no estrangeiro, ndo é
possivel fugir a conclusao de que os orcamentolo-
gistas sdo pecadores impenitentes. Cada um dés-

«ses principios é freqiientemente violado pelos que
elaboram o orcamento, por quantos o aprbvam e
executam. :

Contrariando o primeiro principio ha o fato de
que, durante a guerra, ndo tornamos pablico, no
govérno federal, por motivos de seguranca mili-
tar, todos os detalhes referentes as despesas.

Quando pensamos no segundo mandamento —
.principio da clareza, ndo ha como deixar de la-
vrar a nossa propria condenacao ao enforcamen-
to. A despeito de melhorias recentes, ainda é ver-
dade que o orcamento federal e as leis de despesa

. sdo de dificilimo entendimento para o leigo e até
mesmo para o especialista. No entanto, felizmen-

te também é verdade que diversos Estados e mui-,

tas municipalidades logram apresentar seus orca-
mentos de maneira mais compreensivel.

Em violagéo ao principio da universalidade, con-

1]
cedem-se dotacdes em base liquida para certos
tipos de atividade, isto é permite-se a aplicacao

de certas rendas sem dotagdo especifica. Isto

ocorre, mo govérno federal, especialmente em re-
lacdo as autarquias e, nos governos locais, é fre-
qitentemente o caso dos servicos de utilidade ap1’1~
blica. Qualquer que seja o argumento invecado
para justificar a necessidade de se desobedecer a
éste principio, as violaces certamente se tornam
censuraveis nos casos em que se orcam em base
liquida as despesas com atividades puramente
administrativas.

O quarto principic ~— o da unidade orcamenté-
ria — é violado de diversas maneiras. Ocorre
uma violacao, por exemplo, quando a legislacao
federal exige a destinacdo, para certos fins agri-
colas, de uma soma correspondente a 30% das
receitas aduaneiras estimadas; os Estados sfo

transgressores sistematicos désse principio, pela"

destinacdo especial de rendas. Em alguns casos,
a pratica pode- justificar-se; as mais das vézes, to-
davia, tem comprometido um sdo planejamento
financeiro. Qutros casos ha em que os governos

deixam de incluir em seus orcamentos receitas
provenientes de empréstimos e despesas efetua-
das com recursos dessa proveniéncia, violando,
assim, ao mesmo tempo, 0s p%incipios da unidade
e da universalidade.

Poderiamos de maneira analoga prosseguir cotn
a enumeracao e localizar -violagdes dos outros
principios or¢amentarios, Para algumas delas nac
ha desculpa; outras, porém, ocorrem porque ésses
principios se formularam exclusivamente do pontc
de vista de contrble legislativo, sem atender as
necessidades de uma gestdo eficiente. Lucius
Wilmerding, na histéria dos primeiros esforcos do
Congresso para fiscalizar as despesas, chegou a
conclusdao de que essas tentativas, expressas em
especificacoes restritas, foram “em grande parte
contraproducentes”. Talvez éle exagere, mas pa-
rece-me que lhe assiste razdo em acreditar que
sdo quase inevitaveis as violacoes quando se esta-
belecem principios inflexiveis. Carecemos, por isto
mesmo, de concepcoes mais construtivas, que to-
mem em consideracao as exigéncias da gestao exe-
cutiva.

O ORCAMENTO E A GESTAO EXECUTIVA

O aumento das funcoes e responsabilidades do
Estado tornou cada vez mais evidente a inade-
quabilidade déstes principios orcamentarios tra-
dicionais. Hoje o problema ja ndo é a luta de um
Parlamento representative procurando fiscalizar
uma Corda recalcitrante; o controle legislativo
verdadeiro e adequado deve continuar a ser efe-
tuado e vitalizado; trata-se, porém, de contréle de
um executivo responsavel, que importa aparelhar
para que enfrente os dificeis problemas politicos,
econdmicos e sociais de nosso tempo.

O orcamento executivo foi introduzido no go-
vérno federal pelo Budget and Accounting Act de
1921. No decorrer das longas discussoes legisla-
tivas que precederam a sua aprovacao, reconhe-

ceu-se amplamente que era o orcamento um ins-

trumento béasico, de gestdo executiva. O Depu-
tado Good, do Estado de Iowa, a muitos titulos
um dos mais importantes pioneiros do sistema or-
camentario nacional, observou da tribuna do Con-
gresso : “Nao concedemos dotacoes simplesmente
pelo prazer de concedé-las; concedemo-las para
que seja executado o trabalho planejado pelo go-
vérno. E s6 o Presidente formula ésse plano”.
Charles D. Norton, que auxiliou o Presidente
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Taft a organizar a Comissdo de Economia e Efi-
ciéncia, acentou, em seu depoimento, as funcoes

‘continuas de um érgdo orcamentério centralizado

em colaboracdo com os encarregados de orcamen-
to nas reparticoes federais, Assinalou  também
que assim “se criaria um grupo de associados —
socios, se se preferir — cuja fungé@o precipua seria
a de analisar e ponderar os diversos projetos da
administracao” .

Outros depoimentos referiram-se a importan-
cia dos “estudos realizados no correr do ano e ano
ap6és ano pelas autoridades administrativas nas
préprias reparticées” e do actimulo gradativo de
informactes “reveladoras da prética administrati-
va no desempenho de diversas funcoes”’. Um dés-
ses depoimentos, o do Sub-Secretario da_Marinha,
Franklin D. Roosevelt, fez referincia especifica
ao sistema orcamentério, considerando-o como a
“cabeca de ponte” destinada a colocar “a Admi-
nistracio em bases comerciais”. Foi por estas ra-

~zoes que o Deputado Mondell, do Estado de
‘Wyoming — também um- dos pioneiros — pro-

clamou ser o ato “a maior medida de reforma le-
gislativa e administrativa de nossa histéria”.

Muitos foram os progressos feitos, desde a apro-
vacdo do Budget and Accounting Act, tendentes
a aperfeicoar o aspecto administrativo do orca-
mento no govérno federal. Deu-se um passo de
extraordinaria importancia em seguida ao relaté-
rio de 1937 da President’s Committee on Admi-

nistrative Management, que recomendou que se

dilatasse a esfera de responsabilidade do Bureau
of the Budget como delegado do Presidente no
campo administrativo. O Bureau ficou entdo ha-
bilitado a executar a maior parte désse programa
tracado pela Comissao, quando foi transferido para
o -Gabinete Executivo do Presidente, apos o Reor-
ganization Act de 1939, e depois que o Presidente
lhe definiu as atribuicGes. Ainda assim ndo é de
esperar que apenas duas,décadas de trabalho sis-
tematico na administracdo orgamentaria provo-
quem a mesma cristalizacdo de pensamento que
um periodo de 150 anos veio a suscitar no campo

dos controles legislativos. Ademais, ndo se pode,

nem se deve, considerar ésses principios de admi-
nistracao or¢amentaria como austeros mandamen-
tos; convém até que éles se transformem conti-
nuamente, a fim de corresponder ao alcance va-
riavel das atividades e responsabilidades <o go-
vérno federal.

Assim, qualquer tentativa de sintetizar princi-
pios orcamentérios ou regras de gestdo executiva
terd cardter meramente experimental. De resto,
ésses principios tém de ser dindmicos. Apresento
a titulo provisorio um,grupo de oito, os quais di-
zem respeito especialmente ao orcamento da
Unido, mas que podem ser facilmente modifica-
dos, a fim de se tornarem aplicaveis aos governps
estadual e local. Lembre-se, porém, que a orga-
nizacao administrativa da funcdo orcamentéaria
depende essencialmente da organizacdo do govér-
no em exame; por isso ela serd diferente no siste-
ma presidencial e no de gabinete, no sistema de
“city commission” e no de “council manager” (1).
A finalidade e a significacao do orcamento, toda-
via, sAo idénticas em tcdos os tipos de govérno
democratico.

Fsses oito principios, ainda uma vez o repito,
foram concebidos do ponto de vista da gestao exe-
cutiva e, por ésse motivo, sao tao unilaterais como

‘os que se imaginaram para o contréle legislativo.

O orcamento democratico exige, na verdade, a
conciliacao dessas diferentes concepcoes.

1. - Programacad. executiva (Executive pro-
gramming) — O orcamento, tal como é apresen-
tado, reflete o programa do chefe do executivo;
logo que é sancionado, torna-se o programa de
trabalho do govérno, refletindo-lhe todas as funcdes
e atividades, em seus aspectos politicos, econémi-
cos e sociais. Sua elaboracao deve estar, portan-
to, entrosada intima e diretamente com a elabora-
cao do programa geral da chefia executiva. Orca-
mento e programa constituem mesmo os lados de
uma s6 moeda: cumpre que ambos estejam sob a
direta supervisdo daquela chefia. Aplica-se éste
principio semelhantemente a todos os niveis de
govérno — federal, estadual e municipal.

(1) Council manager plan; city manager plan — é
um meétodo de govérno municipal em' que & contratado
um administrador apolitico (cify manager), as mais das
vézes estranho ao lugar, para gerir todos os negécios admi-
nistrativos da cidade. Se o contratante é uma comissao
municipal chama-se o sistema - commission-manager
plan; se um prefeito e conselho — couneil manager plan.
Goza o administrador assim contratado de absoluta liber-

dade de acdo administrativa propriamente dita, nomean-

do e exonerando os chefes de departamento ou reparticao,
1

sendo, porém, demissivel se suas deliberacbes ndo se con-
formarem a politica geral prescrita pelo corpo municipal
contratante. City commission system — & um sistema de
administracdo municipal em que trés, cinco ou sete mem-
bros eletivos de uma comissdo agem coletivamente como
conselho municipal e individualmente como chefes dos de-
partamentos administrativos locais. (V. Pfiffoer, John:
Public Administration, pag. 35-38.) ;
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2. Responsabilidade executiva (Executive res- -

‘ponsability) — Ao conceder-se uma dotacédo,
aufcéri.za-se um orgac a efetuar certas despesas;
nem por isso se lhe determina a politica a seguir.
Ao Poder Executivo  é que toca o exercicio das
fuhgées que a lei estabelece ou que se acham im-
plicitas nos térmos da dotacao. Em outras pala-
vras: a dotagio nao é determinacdo para que' se
gaste nem assegura a reparticao um “direito adqui-

rido”. Orientada pelo chefe executivo, fica ela res- .

ponsavel pela execucdo a mais econdmica possivel
dos propositos da legislacao. Por seu turno, incum-
be ao chefe do Executivo verificar se os programas
da reparticao se coadunam com. os propositos do
Legislativo e se sdao executados com a mé;_:ima
economia.

3. Relatérios (Reporting) — Baseiam-se a
elaboracdo do orcamento, as decisoes legislativas
e a execucao orcamentaria nos relatérios financei-
ros e.nos relatérios dos trabalhos apresentados pe-
las unidades administrativas do govérno. Os po-

deres Executivo e Legislativo devem, portanto,

estar constantemente informados do andamento
dos servicos que se relacionam com os vAarios pro-
gramas e projetos, dos compromissos assumidos,
despesas realizadas, rendas arrecadadas, pessoal
admitido, objetivos alcancddos, e outros fatos re-
leyvantes. O orcamento, sem ésses relatérios, tor-
 na-se cego e arbitrario.

4. Instrumentos adequados (Adequate tools)
-—— O exercicio das responsabilidades orcamenté-
rias do Executivo/exige instrumentos administra-
tivos adequados. Cumpre que o chefe do executi-
vo tenha sob sua direta supervisdo um orgao inte-
grafdo por um corpo de funcionarios éspecializa—
- dos. Além disso, convém ainda dota-lo de certos
poderes, a fim de que se garanta a mais economica
. execucao dos propositos do legislativo; dentre
esses poderes, incluem-se a autoridade para fazer
cotizacbes (allofments) (2) mensais ou trimes-
trais das dotacoes’ e destacar das mesmas fundos
de reserva. Essas reservas seriam utilizadas em

(2)- Allotments — Sao parcelamentos ou ' cotizacoes
variaveis, em geral trimestrais, da dotacio orcamentaria
concedida a uma reparticdo. Fixa-os o Bureau do Orca-
mento conforme o programa de trabalho apresentado pela
referida reparticao, dosando e fiscalizando, assim, o em-
prégo dos fundos .apropriados pelo Congresso. E’ um dos
métodos mais eficientes de fazer a tomada de contas. admi-
nistrativa — que nao se deve confundir com outros tipos

. de fiscalizacao da execucdo orcamentaria — e aperfeicoa

o sistema ainda grosseiro do nosso duodécimo,
\ ;

caso de emergéncia ou nao seriam aproveitadas
se condicoes outras permitissem a execuc¢ao dos
propositos legislativos com importancia menor do
que a da dotacao. Os relatorios de uma reparti-
cao, a que fiz alusdo ha pouco, sao também ins-
trumento valiosissimo para o orcamento exe-
cutivo.

5. Diversificacdo de métodos orcamentéarios

(Multiple procedures) — A administragdo mo-

derna inclui diferentissimos tipos de atividade.

Funcgoes de administracao ordinaria; construcoes
a longo prazo e ampliacao de projetos; atividades

quase-comerciais, tais como a.compra e a venda

de mercadorias; ou operacoes bancarias — eis al-

gumas atividades dentre muitas outras que exi-
gem meétodos variaveis para serem eficientemente
administradas. Conquanto .toédas as funcoes go-
vernamentais, sem excecao, devam refletir-se no
orcamento, os métodos’ governamentais podem

~variar conforme os diversos tipos de atividade go-
vernamental. A eficiente administracdo de ativi-
dades quase-comerciais reclama adaptacdao ime-
diata as modificacoes do mercado e esta menos

sujeita a programacao prévia e definitiva do que
o estdo, por exemplo, as atividades da administra-
cdo ordinaria. O or¢amento de atividades quase-
'comerciais pode, portanto, diferir do das atminis- -
trativas.

6. Arbifrio executivo (Executive Discretion)”
— A administracao eficiente e econbémica ficara
prejudicada se a distribuicao das dotacoes for feita
em térmos por demais restritos. O documento
orgamentario sem davida tem de ser muito minu-
cigso, a fim de bem informar o legislativo e orien-
tar o executivo; é desejavel, no entanto, que s se:
concedam dotacoes atendendo as atividades ge-
rais exercidas pelos 6rgaos ou suas subdivisoes, e
de acordo com as deliberacoes legislativas de
quais sejam’ os objetivos normais da administra-
ciao. Conviria deixar, pois, ao Poder Executivo, a
“escolha dos meios apropriados a execucao dos
propositos estipulados em lei.

7. Adaptabilidade ao tempo (Flexibility in
Timing) — Cumpre que o orcamento encerre dis-
positivos que permitam. imediato ajustamento as
variacoes econdmicas que a politica financeira tem

" de enfrentar. Lograr-se-4 essa adaptabilidade ao
- tempo se, por exemplo, o Congresso conceder do-
tacoes para atender a programas de construcao ¢
de ampliacdo de obras durante um periodo, su-
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ponhamos, de cinco anos; o programa podera, as-
sim, ser modificado pelo Executivo, de acérdo com
as necessidades economicas. '

8. Organizacao crcamentaria com dupla di-
recao (Two-way Budget Orgamzatxon) — Con-
quanto a elaboracdo e a execucdo orgamentarias
sejam orientadas pelo chefe do executivo, méto-
dos eficientes de orcamento requerem'cooperagéo
ativa de todos os 6rgdos e de suas principais uni-
dades. Cumpre que haja em cada um déles uma
secdo de orcamento com atribuicdes semelhantes
as do é6rgdo central, cabendo aos proprios chefes
désses . orgaos a respensabilidade direta da coor-
denacéo dos seus orcamentos e dos seus progra-
mas de trabalho. O encarregadc do orcamento

‘prestari -assisténcia ao seu superior no confrole

administrativo das subdivisoes do o6rgao, e trans-
mitira propostas e pontos de vista ao 6rgao cen-
tral. O orcamento torna-se, destarte, nao apenas
uma funcdo centralizada, mas um processo que
se infiltra por toda a estrutura administrativa. A
movimentacdo entre o érgio central e as varias
unidades a que se acham afetos o planejamento €
outras medidas orcamentarias se processara, con-
seguintemente, em duas direcoes e nao em um
Unico sentido. ‘

Esses principics de administragdo orgamentaria
ainda estdo em via de tornar-se realidade. Assim
como descobrimos muitas violacoes nos princi-
pios de controle legislativo, podemos semelhan-
temente assinalar muitos casos em que éles ainda
néo foram postos em pratica, A administracao
orcamentéria em Estados e municipalidades fez,

a muitos aspectos, grandes progressos; reconheca-.

se, no entanto, que os governos estaduais € locais,

bem como o federal, sofrem deficiéncias no que

diz respeito a informacdes e relatérios, cometem
freqiientemente o é€rro dé nao concentrar a res-

ponsabilidade da execucdc orcamentaria na che- *
fia executiva, deixando de proporcionar instru-

mentos administrativos apropriados a esta tlti-
ma, especificando de maneira por demais deta-
lhada as dotacdoes e ndo permitindo que os servi-
cos aqtorizados variem conforme as circunstan-
cias. O Budget and Accounting Act de 1921 e o

Reorganization Act de 1939 forneceram, ao go-

varno federal, a base para o aperfeicoamento do
sistema orgampntarlo, muito, todavia, ainda pode
e deve ser feito nesse sentido.

Tomando por base a experiéncia de mais de
duas décadas, é licito afirmar, agora, que o Budgef

antd Accounting Act foi uma notavel.peca de le-
gislac@o; creio, no entanto, que ja é tempo de in-
corporar essa experiéncia, por meio de uma refor-
ma, ao primitivo texto da lei. Penso .especial-
mente que os poderes de estabelecer cotizacoes
(allotments) e reservas, decorrentes do Anti De-
ficiency Act de. 1905, deviam ser integrados no
Budget and Accounting Act, a fim de se tornarem
mais- claros. .

Ao assinalar as melhorias necessarias ao siste-
ma, cumpre-me também mencionar a muito de-
batida questao da oportunidade do veto presiden-
cial relativamente a consignacoes e subconsigna-
coes.

HARMONIZACAO DOS DOIS GRUPOS DE‘
PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Ja fiz referéncia as diferencas aparentes entre
o0s principios histéricos do contrdle legislativo e
os novos principios de gestao executiva. Os pri-
meiros surgiram, na Europa, da velha luta entre
parlamentos e coréas. Os segundos baseiam-se
principalmente na experiéncia de Estados e mu-
nicipalidades de nosso pais e adquiriram notavel
impulso quando os anos de crise nos levaram a
ampliar grandemente a esfera de atribuicdes eco--
noémicas e sociais do Govérno federal.

~

Se confrontarmos os dois grupos de principios
que acabo de delinear, parecera que existem con-
tradicoes entre éles. A mais evidente é a que se

“origina do principio legislativo da especificacio

orcamentéria e do principio do arbitrio executivo
na administracao orcamentaria. Os legisladores
insistem em recorrer a dotacoes de natu_réza espe-
cializadissima. enquanto os administradores ale-
gam que -as dotacoes concedidas globalmente se
coadunam melhor com uma gestdo econdmica.
Aqueles avancam um bom argumento quando de-
claram que as dotacoes insuficientemente especi-
ficadas talvez os privem dos meios apropriados ’
de controle e permitam a violacdo dos propésitos

1eg1slat1VOa por parte do administrador. Poder-

.se-ia responder a alegacéo lembrando que melhor

se realizariam ésses propésitos legislativos se, ao
invés de especificarmos rigorosamente as dota-
coes, déssemos organizacao mais eficiente & admi-
nistracao financeira.

No .govérno federal, o Poder Executivo trans-
mite ao Legislativo ndo apenas a proposta das
dotacoes senao também a justificacio das mes-.
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mas, a qual oferece, com pormenores, os progra-
mas e projetos da reparticdo e revela o processo
pelo qual ela se propdoe empregar OS recursos que
solicitou. ' Alega-se as vézes que as justificacoes
sdo utilizadas para “impingit” um. programa mas
esquecidas, logo que a proposta é aprovada. A
verdade é que as justificactes s6 desempenharao
papel importante nos métodos orgamentéfios se
foreri acompanhadas de welatérios; cumpriria,
pois, que éstes revelassem até que ponto os pro-
gramas e projetos foram executados no ano ante-
rior e quais as modificacoes que sofreram. Po-
deres discricionarios coexistindo com dotacgoes glo-
bai§ podem favorecer uma administracdo eco-
ndmica mas também conduzir a abusos; convém
corrigi-los pela contabilidade. O principio do ar-
bitrio executivo em questoes de orcamento, se for
completado por um sistema de relatérios e por
uma tomada de contas independente, servira, com
efeito, aos mesmos fins para que foi concebido o
principio fiscalizador da especificacdo orcamen-
taria. '

Outro exemplo de conflito aparente ocorre com
o principio da adaptabilidade ao tempo. Esta sera
de importancia decisiva se desejarmos que a po-
litica fiscal desempenhe o-papel de instrumento
do progresso econdmico. Mencionei como exem-
plo a possibilidade de estabelecer-se um progra-
ma qiiingilenal de construcoes e de ampliacdo de

cbras e a necessidade de conceder-se ao arbitrio -

executivo .a prerrogativa de efetuar despesas
quando melhor lhe pareca, desde que dentro dos
limites da dotacao. Dir-se-4, além disso, que tal
politica infringe as regras ortodoxas ‘do controle
legislativo, principalmente a. da periodicidade, a

'qual pressupoe que as dotacdes niao utilizadas de-

vem prescrever ou ser revigoradas ao fim de cada
exercicio’ financeiro. Neste caso, os propoésitos da
flexibilidade orcamentaria e do contrdle legisla-

tivo se harmonizariam se: 1) o programa para ¢ .

proximo quinguiénio fosse submetido anualmente

a apreciacdo do Legislativo e a sua aprovacio,

método que é observado, em diversas cidades, nos
casos do orcamento de obras; 2) se nas dotacoes
se especificassem as Gnicas condicbes em que o

Executivo ficaria autorizado a gastar mais do que

a cota que lhe fora prescrita.para aquele ano; e
3) se o Executivo apresentasse um relatério anual
acérca do andamento »dé'sse plano qiiingiienal em
relacdo as condicoes econdmicas vigentes no ano
anterior .

Um terceirc exemplo de oposicao aparente
observa-se no interésse legislativo pela clareza
do orcamento e na necessidade administrativa de
métodos orcamentarios adaptaveis aos varios
tipos de atividades governamentais. Essas varia-
coes de métodos aumentam as complicacées do
orcamento, que em si ja nao é simples. No en-
tanto, tal diversificacido é necessaria para atender
aos diferentes tipos de atividade, e a simplici-
dade que se alcancaria por um tratamento uni-
forme seria talvez mais aparente que real. A ver-
dadeira clareza requer efetivamente métodos di-
versificados.

Acredito que é possivel harmonizar os aparen-
tes conflitos entre os propésitos do controle legis-
lativo e as necessidades da gestao executiva; para
isso é indispensavel, porém, que todos os respon-
saveis por questdes orcamentarias tenham sem-
pre em vista ésses aspectos da politica orcamen-
taria. ‘Ademais, se éles compreenderem a unida-
de fundamental do objetivo, entdo ésses princi-
pios aparentemente irreconciliaveis talvez se com-
pletem e se reforcem miituamente. O controle

" legislativo e a gestdo executiva servem a um $O

fim, aquele para o qual o or¢amento foi concebido
— melhor govérno para todos.

Ainda havera por certo quem acredite que uma
administracdo orcamentaria débil facilita um ro-

- busto controle legislétivo. Ainda haverd também

quem sinta que o Executivo néo deveria estar
aparelhado com aqueles instrumentos orcamenta-
rios essenciais a que me referi. A histéria ante-
rior ao Budget and Accounting Act demonstrou,
todavia, ao que me parece, que o controle orga-
mentario legislativo é praticamente impossivel
sem uma administracdo orcamentéria efiziente.
Com a evolucao do orcamento e da sua adminis-
tracao, diretamente subordinados ao Executivo, os
contréles ‘do Legislativo tornaram-se mais efica-
zes; mas sO alcancardo maxima eficiéncia quando
funcionarem mediante um sistema de administra-
cdo orcamentaria plenamente desenvolvido.

Nao ha sistema capaz de eliminar todos os con-

“flitos orcamentarios, visto que os diferentes gru-

pos regionais ou econdémicos da populacao tém
conceitos diversos a respeito do bem estar geral
a que o govérno deve prover. Essas diferengas se
refletem tanto no Poder Legislativo quanto no
Executivo, pois ndo ha exata determinacao cien-
tifica do contelido de um orcamento; lutas e acor-




dos sdo a prépria esséncia da democracia e néle
necessariamente se refletem.

* - Os problemas da nacao considerada como um
tode se focalizam no programa do Presidente e 0
processo orcamento serve precisamente para ca-
nalizar e ponderar os pontos de vista divergentes,
assegurando a realizacdo de qualquer acordo a
que se tenha chegado. Nenhuma regra mecanica,
portanto, avaliara a {mportancia do orcamento;
s6 a sua utilidade como instrumento tanto de con-
trole legislative como de yestdo executiva podera
fazé-lo. E a prova definitiva a que um orgamento
estd sujeito consiste, em Gltima anélise, na sua
capacidade de satisfazer a vontade da comuni-
dade.
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Como podera um orcamento elaborado, dis-
cutido e aprovado anualmente tornar-se instru-
mento administrativo se a administracao diaria-

'mente exige adaptacées a condicdes variaveis ?

E’ que, embora o elaboremos e sancionemos uma
vez por ano, todos os que participamos désse pro-
cesso em suas diferentes fases podemos e deve-
mos exercitar o raciocinio todos os dias do ano —
diria mesmo, em todas as horas do dia — a fim
de que nos habituemos a considerar’ o orcamento
ndp como a um livro incompreensivel mas como
a um processo vivo de formacao e de execucao da
politica democratica. Ai entdo, e somente ai, ser-
vira o orcamento tanto aos propésitos do controle
legislativo-como aos da gestdo executiva.



