NOTAS

’

.

O D.A. S.P. e a elaboracéo orcanientéria

Embora o ante-projeto da 'Constituicao nao
tenha estipulado explicitamente a que 6rgao admi-
nistrativo deverao caber as atividades orcamen-
tarias, nao ha divida de que o animo de nossos
constituintes esta fortemente motivado para a acei-
‘tacdo do D.A.S.P. como orgao mais viavel para
a elaboragdo orcamentaria. ;

Haja vista a exposicdo que o parlamentar Eu-
zébio da Rocha Filho, em esclarecimentos a emen-
da 189, fez publicar no Didrio da Assembléia de
26 de agosto ultimo, em que, solidamente abalisado
na experiéncia nacional e alienigena, propoe a
manutencdo do D.A.S.P. como peca fundamen-
tal do nosso processo or¢amentario.

Comio o problema ja agora deixou o ambito par-
lamentar para voltar a dizer respeito estritamente
ao Executivo, julgamos de bom alvitre transcrever
as ditas consideracoes tdo sabias quao oportunas :

“Era meu desejo requerer destaque para minha Emen-
da n° 189, entretanto, por ter sido rejeita'da emenda,
informada no mesmo principi,o,' verifiquei que a emenda
* proposta nao seria aprovada em plenario e, por economia
-de temi)o, tao precioso para que entreguemos a Cons-
tituicao ao nosso povo, o mais breve possivel, resolvi nao
requerer o referido destaque. ' -

Convicto, como estou, de que o meu ponto de vista é
o0 que mais’ conyém a orientacdo administrativa e finan-
ceira do Pais, para que conste dos Anais, requeiro a
V. Excia. a publicacao do discurso que eu desejava pro-
ferir em sustentacao da minha tese.

Sala das Sessdes, 23 de agdsto de 1946, — Euzébio
Rocha.

/
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PUBLICACAO AUTORIZADA

Senhor Presidente,

Senhores Membros da Assembléia Constituinte :

J’ustifi;:o, com as consideracoes, ora extendidas, a emenda
de minha autoria, determinando, na Secao IV da futura
Constituicao, a supressio do paragrafo tnico do art. 64 e a
inclusdo, no respectivo Capitulo II, de um Departamento
Administrativo, que teria, precipuamente, a atribui§é'o de’
elaborar a proposta orgamentaria, a ser apresentada pelo
Presidente da Repiblica & Cimara dos Deputados, e a
de atuar como supervisor das atividades de administracio
meio, no sentido de garantir, neste particular, a ‘eficiéncia
do Servico Piblico Federal. V

Trata-se de matéria de relévo especial no cenario poli-
tico-administrativo do pais, e cuja utilidade, se ja & in-
discutivel em qualquer sistema'de Govérno, assume ainda
maior importancia no regime presidencialista, em que se
acentua a acao executiva do Chefe do Estado. Este, de
fato, tendo a seu cargo, seja qual for o regime, relativa-
mente a maquina administrativa mais complexa existente,
os deveres de qualquer dirigente executivo, de que se
destacam, no dizer de Fayol, Gulick, White e Tead, os
de planejamento, organizacao, provimento de pessoal, di-
recao, coordenacdo e contrdle, nao pode prescindir de
elementos assistenciais ou de ‘‘staff’”’, que lhe permitam
desincumbir-se, eficientemente, de sua extensa e variada
tarefa.

Entre ésses, elementos assistenciais, que constituem um
verdadeiro estado-maior administrativo, ha a distihguir,
como salientam Urwick e Gaus, os que agem na quali-
dade de staff’ consultivo com finalidades especificas, os
que desempenham a funcdo de “saff’ executivo de ati-
vidades gerais ou auxiliares e aquéles que exercem ambas
as incumbéncias ou coordenam as mesmas.com os depar-

‘tamentos de linha ou verticais. Uma Constituigdo moderna

nzo pode deixar de atender, ao lado dos imperativos poli-
ticos que sustentam a harmonia e interdependéncia dos
poderes, os principios da administracdo cientifica e da
organizagao racional do trabalho.

No grupo consultivo do Presidente da Republica des-
tacam-se 0s oOrgaos de planejamento, como a Junta de

Planejamento dos Recursos Naturais dos Estados Unidos,

hoje extinta, e a Comissao de Planejamento Economico
de nosso pais.

No conjunto executor de atividades guxiliares, surgem
como exemplos tipicos os oOrgaos supervisores dos siste-

mias de administracao geral ou meio, bem como realiza-
- \

dores das tarefas dessa natureza que, por seus caracte-
risticos, devam ser centralizadas. Tal é o caso da Co-
missdo do Servico Ptblico, antes de lhe serem cometidas
atribuicoes no setor orcamentario.

Na intersecdo ou conjugacdo de ambas as modalidades
de acdo assistencial ,ou de “staff’’, acha-se o organismo
com o encargo de elaborar para o Presidente da Repiiblica
a proposta orcamentaria, o qual tende, cada .vez mais,
de um lado, a se ligar as outras atividades de adminis-
tracdo geral, para que possa analisar as despesas em
téermos de pessoal, material, obras, etc., facultando assim
uma apreciacao judiciosa de economia e eficiéncia dos
servicos, .e, de outro lado, a assumir a feicdo de elemento
planejado_r, para bem hierarquizar- os - trabalhos governa-
mentais, aplicando os recursos de acdrdo com a politica
de administracao mais conveniente ao pais.

Dentro dessa orientacao acertada é que vem caminhan-

do o Bureau de Orcamento dos Estados Unidos, desem- .

penhante de outras importantes incumbéncias de adminis-
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tracao geral, como a de organizacgao, e herdeiro de algumas
atribui¢des de planejamento da extinta Junta de Planeja-
mento dos Recursos Naturais. Também nesse sentido é
que se vinha desenvolvendo o Departamento Administra-
tivo do Servico Piiblico, quando agora se pretende destruir
os resultados obtidos a custa de tantos esforcos, retornando
a uma sclucao obsoleta e condenada qual seja a de des-
membrar, de um conjunto por todos os aspectos aconse-
lhével, a elaboracdo da proposta orcamentaria e entrega-la
ao Ministérip da Fazenda.

Preliminarmente, o Ministério aludido é um setor como
qualquer outro da administracao Federal, especializado em
arrecadar rendas, suprir o Tesotro Publico e velar pelo
patriménio da Uniao.

Assim, ‘artibuir-lhe a funcao preponderante e decisiva
no processo orcamentario, sobre perturbar-lhe fundamen-
talmente o ritmo de trabalho, significaria dar-lhe supre-
macia em relacdo 2os demais setores analogos, nao jus-

tificada em érgaos de igual nivel e tarefas comparaveis.

Nio se deve confundir a situacdo de nosso pais com a da
Inglaterra, onde as atividades orcamentéarias estdo locali-
zadas no Tesouro. Este fltimo ndo é equivalente em
suas atribuigdes especificas ao nosso Ministério da Fa-
zenda, porque centraliza também as atividades de admi-
nistracao geral, conforme muito bem observam Shirras e
Willoughby. O Tesouro inglés constitui “um verdadeiro
departamento de administracao geral, na mais completa
acepcdo do térmo, segundo explica Willoughby. Désse
modo, ainda na Inglaterra prevalece a diretriz de reunir
o orcamento as restantes atividades de administracao meio;

apenas o dirigente do orgainsmo disso encarregado, ao-

invés de ser meramente um diretor geral de reparticdo
como em nossc pais e nos Estados Unidos, possui o
“status’’ de Ministro. /

Além désse ponto relevante, nao ha como fugir ao

, ja focalizado aspecfo da necessidade de dispor o Presi-

dente da Repiblica, em sua tarefa de suprema geréncis
administartiva do pais, de um 6rgao de estado-maior, que
atua como respectivo elemento consultivo e delegatério
oxecutivo. Ora, dados os caracteristicos especiais e a im-
portdncia do orcamento, estd éle naturalmente indicado

para a atividade central désse “staff”’. Dai a assertiva de !

Pearson, relativa aos Estados Uni&os, de que “o Bureau
de Orcamento surge hoje indisputavelmente como o 6rgao
de estado-maior administrativo do Presidente da Repi-
blica’’. O principio, é, entretanto, de extensdo geral, con-
vindo, transcrever um trecho do referido autor, que melhor
esclarece a proposicao, perfeitamente aplicavel a nosso
pais. “O orcamento nacional fornece o processo mais in-
clusivo de que dispﬁevo Presidente para o exercicio de
suas fungbes executivas. Através do orcamento, um o6rgao
de estado-maior pode examinar para o Presidente todas
as fases da geréncia administrativa. A grande falha das
teorias dg “staff’” em relacao a grandes organizacoes, tem
sido a omissdo de um processo inclusivo, por meia do
qual o estado-maior possa auxiliar o chefe executivo na
funcao de supervisionar seus funcionarios de linha.
Ainda nao tem sido geralmente reconhecido que o orca-
mento é capaz de proporcionar tal processo, porque na
Administracao Federal o or¢amento tem sido freqiiente

-

mente encarado num sentido mais restrito, como um ser-
vico auxiliar, que fornece fundos as reparticoes, sob auto-
rizacdo adequada e com processos de salvaguarda, seme-
lhantemente aos sewigos de pessoal, de material e de
obras, e nao como um amplo instrumento de geréncia
administrativa interessado no planejamento, na organi-
zacdo, na coordenagdo e no contrdle do trabalho dos fun-
cionarios de linha’”. A justeza e a propriedade dessas
declaracoes, partidas de uma alta autoridade no assunto,
e bem  assim sua perfeita aplicagdo ao caso brasileiro,
merecem a cuidadosa reflexao de todo que ora se manifes-
tam sobre o problema.

Finalmente, & de se atribuir a necessdria importancia
ao fater de sucesso para o Presidente da Repiblica, no
desempenho de seus deveres em proveito do pais, que se
traduz 1na existéncia de uma conjugacao harmoénica entre
as atividades de planejamento de programa, intimamente
relacionados como o or¢amento, em sua verdadeira acepcao
de instrumento representativo de uma politica de admi-
nistracdo ou plano de trabalhos, e as de planejamento
administrativo, constituindo problema  de- organizacio, que
se completa com os correlatos de pessoal, material e edi-
ficios plblicos. Tal entrosamento que é semelhante ao do
projeto de uma maquina com a previsio da producdo
que dela se espera, parece, naturalmente, no exercicio Jdas
atribuicdes de um 6rgdo que associa as atividades de orca-
mento as demais de administracdo geral. Deprend-se dai
a razio pela qual Harold Smith, Diretor do Bureau da
Orcamentos dos’ Estados Unidos, manifestou seu entusias-
mo, por escrito ao Presidente do Departamento do Ser-
vico Piblico, na ocasido em que o orcamento foi transfe-
rido do Ministério da Fazenda para aquele Departamento,
pois a reunido de tddas as atividades meio em tnico orga-
nismo foi por éle reputado um avanco em relacdo ao seu
pais. ¢ j !

A campanha para a concessao de maior liberdade de
movimento ao Presidente dos Estados Unidos, em matéria
administrativa, reclamou para éle a posicdo de Gerente
Geral do aparelhamento estatal, exercendo o Legislativo
as funcées de um Conselho de Administracdo.

Dessa campﬁnﬁa em que pontificaram os mais escla-
recidos mestres de administracao publica, dentre os quais
se destacava Willoughby, tdo familiar aos nossos constitu-
cionalistas, resultou a expedicio pelo Congrésso norte-
americano do “Budget and Accouting Act” de 1921. Por
essa lei de Orcamento e Contabilidade foi criado o “Bu-
reau of the Budget”, com atribuicdes de “staff’” ﬁarcial
de administracao geral de encarregado da elaboragio da
proposta orcamentéria que .0 Executivo anualmente sub-
mete A discussdo do Legislativo. Também, inicialmente,
ssse Bureau de Orgamento foi incluido no Ministério do
Tesouro dos Estados Unidos. Somente apés os estudos
que fundamentavam o Plano de Reorganizacdo do Ga-
binete da Presidéncia é que o referido Bureau se desligou
definitivamente do Ministério do Tesouro para constituir-
se um oOrgao de subordinacao direta ao Presidente. Dai
a opiniao de Harold Smith a respeito do avango que no
Brasil, nesse particular, se operou em relacao aos Estados
Unidos, quando se confiou a um 6rgao especializado, junto

. a4 Presidéncia da Repblica, como o Departamento Admi-
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nistrativo do Servico Pablico, a elaboracdo da proposta
or¢amentaria. x5

E é esta providéncia salutar, louvada por uma destacada |

autoridade estrangeira, que presentemente se pretende
destruir, retrocedendo a uma etapa ja vencida e recaindo
em um érro que ja havia sido corrigido.

Com efeito, o Ministério da Fazenda, sem que isso
constitua critica a qualquer pessoa, apesar de sua tradi-
cional incumbéncia de preparar a proposta orcamentaria
do Executivo, nao possuia organizacao metédica, quer em
pessoal quer em aparelhamento material, para desempe-
nhar convenientemente essa importante tarefa governa-
mental. A proposta orcamentiria do Govérno era pre-
parada, até 1938, por Comissdes e funcionarios que se
reuniam ocasionalmente e quase sempre as -pressas no
Gabinete do Ministro para em seguida se dissolverem.
Nao se escolhia nem se transmitia ao futuro as expe-
riéncias désse trabalho. Nao havia sistema nem orientacdo
técnica. Tudo era empirico e fugaz. Ora, o Orcamento
é um processo continuo e requer um o6rgao trabalhando
permanentemente no seu preparo. Ksse elementar pro-
gresso ja conseguimos indiscutivelmente com o Departa-
mento Administrativo do Servico Pfiblico, a partir de 1939.

Ademais, um 6rgao como o Departamento Administra-
tlvo do Servico Pulblico, ligeiramente reorganizado' de
forma que a atividade central fosse a de orcamento, em
proveito da ‘qual trabalhariam as demais, e talvez, dentre
todos os organismos a ésse fim destinados nos diferentes
paises, 0 que mais se aproxima, em constituicio e atri-
buicoes, ao ideal preconizado por numerosos especialistas
da grande democracia da América do Norte; alguns dos
quais ja citados no decorrer dessa explanacdo.

Parece desnecessério encarar o rtelevo do orcamento,
para o qual, atualmente, os paisgs mais adiantados voltam
suas atencGes com o merecido cuidado, aperfeicoando cada
vez mais a elaboracdo das propostas respectivas, dentro
da mggnifica concepcao de Buck, “de representarem as
mesmas verdadeiros planos de trabalho e de Govérno’.
Alias, ja o saudoso Pandid Calégeras afirmara que “todo
o orcamento traduz uma politica’, antecipando conceitos
hoje em dia consagrados, mas que, tudo indica, ainda tém
pequena ‘repercussao em nosso pais.

E outrossim ocioso rememorar que um trabalho de tdo
profundos efeitos como o orcamento, com influéncia de-
cisiva na vida de qualquer nagdo e por onde se pode
aquilatar todos os problemas que dizem de perto ao povo
e a grandeza do pais, tendo conseqiiéncias limitadas de
ordem econdmica, mas preponderantes de ordem financeira,
afora representar o disce}nimento e a compreensao das
necessidades das populacoes, ndo deve ser elaborado sem
critério pre-estabelecido, sem wuma’ planificagdo conve-

niente e sem uma organizacao adequada, funcionando sob °

a orientacdo direta do responsdvel maximo pelos destinos

da nacao. i
Além disso ressaltou, um dos modernos orcamentaristas

brasileiros (1) “percebe-se claramente a inadequacidade

(1) José Saldanha da Gama e Silva — Orcamento
Executivo, determinismo técnico — in Revista do Servico

atual de se deizar integralmente a leigos a elaboracdo
orcamentaria. Congregacdo nao de técnicos, mas de poli-
ticos, seria uma temeridade deixar-se um dos pontos vitais
a vida integral do pais aos azares de um diletantismo
que poderia ser brilhante, mas por vézes também desas-
troso.

E intuitivo que a elaboracao orgcamentaria, sendo um
processo de aspecto tripartite, deve estar afeta a, no mi-
nimo, trés 6rgdos distintos.

Quanto & base essencial, econdmica, haveria que existir
um ou varios érgdos especificos, tais como juntas, conse-
lhos, comissoes de planejamento econdmico, politico finan-
veiro, comércio exterior, etc., que tracariam uma politica
e apresentariam dados e razdes em que se abalizaram ;
quanto a base administrativa, contdbil (que na pratica,
na elaboracdo, é a essencial) haveria que existir um 6rgéo
administrativo geral, especializado, quer fésse um depar-
tamento administrativo, como o D.A.S.P. ou uma divi-
sdo ‘ministerial da Fazenda; discutindo, pedindo esclare-

cimentos, emendando, enfim, aceitando ou negando bene-

plécito ao projeto apresentado enfim, emprestando hoje
uma aureola de dinamismo politico aos sedicos canones ju=
ridicos’’. ;

O caminho para uma organizacdo dessa grdem, capaz
de atingir o fim almejado pelos principais paises civili-
zados, jA se encontra desbravado no Brasil, tendo sido
ultrapassada a fase dé exploracdo, com a aquisicdo das
primeiras e ja valiosas experiéncias, as observagdes pré-
prias sObre os fendmenos da receita e da despésa e a
ptevisdo, em pareceres e relatérios justificativos, da ex-
tensa e distante etapa  em que se deve terminar.

Sem dvida, ésse mesmo caminho foi o projetado e
trilhado nos Estados Unidos da América do Norte, onde
o Bureau de Orcamento, incumbido, precipuamente, da
elaboracdo da proposta orcamentaria do Govérno, integra
com a Comissdo do Servico Civil, o sistema de adminis-
tracdo geral diretamente subordinado ao Presidente da
Repliblica. . :

No Brasil, 0 Departamento Administrativo do Servico
Piiblico representa uma fusao das mais felizes, convenien-
temente adaptada ao nosso pais, dos dois mencionados
6rgdos basicos de administracdo geral, que existem nos
Estados Unidos. FRsse Departamento, teoricamente um
dos mais completos do mundo, por sua constituicdo e atri-
buicoes, tem chamado a atencdo de autoridades estran-
geiras em administracdo publica, entre outros Harvey
Walker, Henry Reining e o ja aludido Harold Smith.
E que o mesmo, encerrando simultdneamente atribuicoes
orientadoras, normativas. e fiscalizadoras, com referéncia
as atividedes de orcamento, organizagao, pessoal, matetial,
edificios phblicos e documentacao, pode trabalhar em sis-
tema com as reparticoes de linha, discutindo com ante-
cipacdo e acérto, através de especialistas progressivamente
formados, os problemas de cada setor das atividades aci-
ma enumeradas. A consecucdo désse objetivo significa o
cumprimento de uma das recomendacoes feitas nos Esta-
dos Unidos pelo “Institute of Government Research”, o
que muito poucos lograram alcangar.

Por isso, Senhores Membros da Assembléia Constituinte,
ndo acredito .que, depois de se atingir um estégio bastante
favordvel na solugao dos problemas de administracao
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geral, apenas vencido por uma meia dzia de paises, e
apds ja se estar com o or¢camento evoluido, em um pe-
riodo de transi¢do para a fase objetiva em que, realmente,
¢le traduza a execucdo de um programa de trabalho,
venha-se a fazer “tibula rasa” das conquistas obtidas,
e, por uma incompreensio lamentivel do sentido e da
posicdo, no Govérno passado, do 6rgao que no campo da
administracao, levou a efeito maiores triunfos democré-
ticos, chegando a constituir sob vérios aspectos um pa-
radoxo na ditadura, prefira-se regredir desastrosamente,
guebrando as necessarias ligacées entre o orcamento e as
restantes atividades de administracéo geral.

Ademais, dentro da organizacdo atual dos Ministérios,
nao é aconselbdvel a transferéncia da elaboragdo da pro-
posta orcamentaria do “staff’’ do Presidente da Repiiblica
para o Ministro da Fazenda; afastando-o da supervisao
direta de seu responsdvel e entregando-o a um érgao nele
interessado e que, possivelmente, terd com isso relegadas
funcbes especificas do maior destaque. .

Nao se argumente, para contestacdo do exposto, com
a provavel facilidade que se ofereceria ao Congresso para
chamar em audiéncia orcamentarios do Executivo. O diri-
gente do Departamento Administrativo, junto a Presidén-
cia da Republica, como qualquer funcionario e, principal-
mente, pela sua responsabilidade na elaboracao da ‘proposta
orcamentaria, nao seria apenas objeto de interpelacoes
académicas, como acontece quando o Congresso se dirige
aos Ministros de Estado, mas, ordinariamente, obrigado
a comp;\recer perante o Legislativo e suas comissoes espe-
cializadas para informar e esclarecer a discussio da ma-
téria. E, certamente, os técnicos e especialistas do Depar-
tamento Administrativo teriam oportuindade de facilitar
aos parlamentares a coleta e o tratamento dos dados in-
dispensaveis as suas deliberacoes,

Peco, portanto a méaxima atencdo e reflexdo de todos
os presentes, antes de dar apoio a um dispositivo até agora
mantido no texto do projeto constitucional em discussao,
e cuja aceitacdo acarretard. certamente, efeitos nocivos
para o pais. Apelo, assim para que a redacdo em apreco
seja emendada na forma por mim proposta, como meio
anico de se salvaguardar os benéficos resultados de um
esforco despendido, 4rdua e sistematicamente, em proveito
do Servico Piliblico Federal, e cuja preservacao deve ser
assegurada, por todos aqueles que, patrioticamente se batem

pelo progresso do Brasil”,

Era a seguinte emenda proposta :

“No art. 64
Suprima-se o paragrafo Tnico.
Acrescente-se no Capitulo II:

Da elaboragdo dos orcamentos e da  abertura de cré-
ditos extraordinarios.

Art. Haver4d junto a Presidéncia da Reptiblica, orga-
nizado por decreto, um Departamento Administrativo com

as seguintes atribuicOes :

a) organizar, enualmente, de acérdo com as instru-
coes do Presidente da Republica, a proposta orcamentéria
a ser enviada por éste a Camara dos Deputados.

b) estudar pormenorizadamente as reparticoes, depar-
tamentos e estabelecimentos publicos, com o fim de de-
terminar, do ponto de vista da economia e da eficiéncia
as modificacoes a serem feitas na organizacdo dos servicos
piblicos, sua contribuicdo e agrupamento, dotagbes orca-
mentérias, condicbes e processos de trabalho, relagbes de

T LR
uns com outros e com o piblico”.

O problema dos territérios na opinido do Parlamentar
Hugo Carneiro

Em 20 de junho tltimo, o brilhante deputado
Hugo Carneiro focalizou na Assembléia Consti-
tuinte importantes aspectos da questao dos terri-
térios . !

Apés fazer o histérico da divisdo territorial,
considerando esta como “um modo de ser da di-
visdo do trabalho” e assim, “uma lei economica

universal”, aquele ilustre representante do Acre

salienta que “em boa hora o govérno anterior de-
liberou a criacdo dos novos territérios, crisalidas

de futuros Estados : Amapa, Guaporf’e, Rio Branco,

Ponta Pora e Iguact”.
Prosseguindo, acentua que :

“Com a criagdo por desmembramento désses
territorios néo atendeu o Estado, exclusivamente,
ao problema da.redivisdo territorial”.

E invoca a opiniao do Sr. Océlio Medeiros quan-
do, em seus trabalhos, comenta que os territérios
federais constituem “meios adequados a prepa-
racdo do federalismo, desde que se dé a expressao
interésse da defesa nacional a amplitude necessa-
ria”.

A seguir o Sr. Hugo Carneiro passa a referir-se
ao fendmeno da politica territorial das grandes
nacoes, citando, como exemplos, o caso francés,

o norte-americano, o britanico e outros mais.

Feitas essas observacoes, o orador procura con-
‘testar os argumentos levantados contra a insti-
tuicao dos Territérios Federais, acentuando o pro-
gresso que se verifica nessas unidades politico-

econdomicas.
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