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Relagbes do orcamento com o planejamento

UITO se tem feito, nos ultimos anos, em prol

do aperfeicoamento da teoria e préatica do or-
camento executivo. A exigéncia de que 0s minis-
térios e demais 6rgaos do govérno apresentem suas
propostas acs Orgaos legislativos exclusivamente
por intermédio do chefe do executivo, ou com sua
aprovagao se generalizou a ponto de tornar-se o
principal instrumento de acao administrativa, nas
maos de prefeitos, administradores de cidades, go-
vernadores e Presidente. Ao mesmo tempo, o or-
camento adquiriu maior importancia, como plano
geral de téda a atividade do govérno. A impor-
tancia politica atribuida a apresentacao - periddica
do or¢amento ao conselho municipal, cAmara esta-
dual cu ao Congresso, demonstra a significacao do
orcamento executivo, na fixacdo da politica a ser
seguida pelos poderes publicos e na orientacdo das
atividades governamentais. O orgamento pablico
pode ser elaborado em diversos niveis de compe-
téncia; no momento, porém, é geralmente aceito
como funcan especializada, asscciada ao exercicio
do supremo contréle administrativo, e as decisdes
politicas acérca dos futuros programas dos depar-
tamentos e'reparﬁgées executivas. .

Por detras do documento formal enviado ao le-
gislativo para exame e aprovagio, jaz um grande
numero de decisoes politicas tomadas pelos chefes
de divisdo, diretores de departamentos, orcamen-
tistas e outros diretores; essas decisoes, a despeito
das possiveis operacbes de vulto efetuadas pelos
cirurgices do legislativo, desempenham papel vital
na configuracdao dos futuros programas publicos.
Este fato tem suma importancia para os responsa-
veis pelo planejamento governamental, mas sua
significacdo geralmente tem passado despercebida
aos planejadores. Entre os que se chamam “pla-
nejadores” — isto é, os que pertencem a organi-
zacoes de planejamento profissionais, 0os que par-
ticipam de conferéncias de planejamento, e outros
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— o interésse pelo orcamento restringe-se quase
que inteiramente aos programas de inversao de
capital em cbras e melhoramentos publicos., Tal
situacao talvez decorra do fato de que os planeja-
dores profissionais se tém interessado principal-
mente pelo planejamento de obras materiais, e de
que o programa de obras publicas costuma ser um
orcamento das principais obras publicas, a reali-
zar nos proximos anos. Os planejadores munici-
pais, por exemplo, tém tratado de esgotos, proble-
mas de trafego, construcao de parques e centros
civicos, abastecimento d’4dgua e assuntos similares.

Muitos désses projetos requerem somas vultosas e

quase sempre sao financiados mediante a emissao
de titulos ou outros recursos a longo prazo (1).
Por conseguinte, da literatura sébre planejamento
e das atas das conferéncias nacionais de planeja-
mento que se realizam todos os anos, pode-se ob-
servar que as discusses da relacdo existente entre
o orcamento e o planejamento giram guase sem-
pre em torno de programas a longo prazo de in-
versdo de capital em obras de melhoramentos (2).
A maioria dos planejadores tem ignorado o pro-
cesso orcamentario anual (3). Assim fazendo, ne-
gligenciaram a crescente importancia do orcamen-

(1) Plan of Chicago (Commercial Club of Chicago,
190U9); The Official Plan of the City of Cincinnati (City
Planing Commission, 1925), pp. 230-37; A Comprehensive
City: Plan, Memphis, Tennessee (City Plan Commission,
1924), pp. 145-148: A Comprehensive City Plan for
Wichita, Kansas (City Plan Commission, 1923), cap. LX.

(2) Cf. National Conference on Planning, Proceedings
of the Conference Held at Minneapolis, Minn., junho 20-
22 de 1938 (American Society of Planning Officials, 1938),
pp. 186-87. .

(3) Mesmo a espléndida publicacio ha pouco saida,
Action for Cities — A Guide for Community Planning
(Public Administration Service, 1943), que encerra um
conceito da fungdo do planejamento muito mais amplo do
que o geralmente adotado no planejamento de cidades, ba-
seia sua sec¢do The Financial Plan (O Plano Financeiro)
numa discussao acérca da receita e de um programa de
seis anos para os sorvicos e os investimentos de capital.
As relacoes do planejamento com o orcamento normal me-
recem pouca ou, mesmo, nenhuma referéncia. V. pp. 74-
759



RELAQ@ES DO ORCAMENTO COM O PLANEJAMENTO 43

to como plano de agdo futura e perderam uma
oportunidade de tornar o seu trabalho realmente
eficaz.

Ja expusemos alhures que os planos a longo
prazo sdo realizados, ou mortos, por decisdes ad-
ministrativas individuais acumuladas durante um
certo tempo (4). O periodo de elaboracéo do or-
camento anual é um periodo de decisoes concen-
tradas no que teca ao programa governamental,
em todos os niveis. Se nao fizerem sentir sua in-
fluéncia, durante éste periodo, os planejadores es-
tao fadados a impoténcia.

A extrema importancia das decisées administra-
tivas e crcamentarias tomadas cada dia, para a
consecucdo do planejamento, tem atraido pouca
atencdo dos planejadores profissionais, 0s quais
vém demonstrando tendéncia para encarar o pla-
nejamento como um movimento precipuo de opi-
nido popular, e para procurar apoio a suasl propos-
tas mediante pressdo politica s6bre as autcridades
governamentais. Todavia, se examinarmos a ma-
neira por que a maior parte do planejamento go-
vernamental é levado a efeito, hoje em dia, verifi-
caremos que ésse ponto de vista ja nao é realistico.
Em primeiro lugar, quase toédas as juntas de pla-
nejamento dos estados e das cidades sao custeadas
com fundos puablicos. Tornaram-se 6rgaos oficiais :
a simples necessidade de obter, das autoridades em
exercicio, fundos destinados a seus proprios servi-
cos, recomenda cautela no “apelar para o povo”,
em suas propostas.

Segundo argumento : a maior parte do planeja-
mento governamental é hoje feita pelos diretores
das repartices que executam os programas publi-
cos e nfio por técnicos ou érgaos especificos de pla-
nejamento. O planejamento feito naquelas repar-
ticoes é “planejamento” no mais completo sentido
da palavra. O planejamento néao é terreno exclu-
sivo de orgdos que trazem a palavra “planejamt?n~
to” em seus titulos ou de pessoas que se denomi-
nam “planejadores”. Tais érgdos e pessoas tém
feito e estdo fazendo bom trabalho. Nao preten-
demos, aqui, diminuir seus esforcos e realizagoes.
Cumpre reconhecer, contudo, que o planejamento
é uma atividade continua e difusa, desempenhada

(4) The Planning Function in Urban Government
(University of Chicago Press, 1941), cap. VI, e Planning
as an Administrative Process, em Proceedind of the Natio-
nal Conference on Planning held at Philadelphia, Pa.
Maio, 12-14 de 1941 (American Society of Planning Offi-
cials, 1941), pp. 85-88.

nos orgaos do govérno por toédas as pessoas admi.
nistrativamente responsaveis perante os ministros
ou diretores de reparticoes.

Em resumo, podemos dizer que os resultados do
planejamento governamental, quer quando feito
por orgaos especializados, quer quando pelos de-
partamentos executivos, devem ser buscados nas de-
cisdes dos chefes e administradores, em primeira
instancia, e, posteriormente, na acdao dos 6rgaos le-
gislativos. As decisoes tomadas durante o processo
de elaboracao, discussao e aprovacdo do cicamen-
te anual sao da maior importancia, para se obte-
rem ésses resultados.

O que dissemos até agora ressalta a importancia
do processo orcamentario, para aquéles que plane-
jam os programas do govérno. Igualmente impor-
tante é, para o bom orcamento, o valor do bom
planejamento. A elaboracao de um orcamento
para um ano qualquer exige uma avaliacdo dos -
programas, em térmos dos recursos necessarios, nos
anos seguintes. Como os fundos disponiveis sdo
sempre limitados, as autoridades orcamentarias pre-
cisam de um guia inteligente que lhes indique
como escolher dentre muitas necessidades para
uma s6 verba. O planejamento, quando bem feito
e adaptado as necessidades, pode ser de grande
valia as autoridades orcamentarias. De fato, po-
demos em grande parte medir o progresso da pra-
tica orcamentaria pela intensidade com que a re-
visdo das estimativas orcamentarias leva em con-
sideracao o planejamento. No presente, as autori-
dades orcamentarias esforcam-se por obter um
denominador comum, a base do qual possam de-
cidir inteligentemente, entre necessidades alterna-
tivas, para recussos financeiros limitados (5).

Outro aspecto da relag@o entre o orcamento & o
planejamento governamental : o préprio orcamen-
to é um plano de acdo. Em muitos aspectos, o pro-
cesso de elaboracao orcamentaria nao se distingue
do processo de planejamento. As necessidades fu-
turas devem ser estudadas e apresentadas em tér-
mos de planos de acdo definidos. Estes, por sua
vez, sao traduzidos em pedidos de verbas e as jus-
tificacoes désses pedidos muitas vézes constituem
excelentes bases para o programa a longo prazo.
Ainda ha muito a desejar, neste campo, mas o fato
de o 'orgamento ter-se tornado alvo de um planeja-

(5) Cf. V. O. KEY JR., The Lack of Budgetary Theo-
ry, American Political Science Review, n. 34, pp. 1.137-44
(dezembro de 1940).
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mento aperfeicoado, sobretudo nas reparticoes fe-
derais, é muito mais verdadeiro do que tém admi-
tido as autoridades encarregadas do planejamento
especifico. Temos ai uma vigorosa promessa de
melhoria da administragiao puablica, neste capitulo ;
cumpre as autoridades e aos estudiosos da admi-
nistracao, interessados em orcamento e planeja-
mento governamental, compenetrar-se da profun-
da interdependéncia dos dois campos de acéo (6).

A CONTRIBUIQ.&O DO PLANEJAMENTO PARA A
PREPARAQ:&O DO ORCAMENTO

J4 se tem sugerido que as necessidades dos pla-
nejadores e das autoridades orcamentarias sao, de
certo modo, comuns — os planejadores tém a ta-
refa de organizar planos para o futuro, traduzidos
em verbas e programas de trabalho; os orcamen-
tistas devem ir além da mecanica do equilibrio e
do registo de cifras, se quiserem escolher inteligen-
temente entre despesas concorrentes. A tendéncia,
nos dominios do orcamento, firma-se no sentido de
um mais cuidadoso: exame das necessidades do
programa e do emprégo mais sistematico_do orca-
mento como instrumento de administracdo, do
mesmo passo ganha aceitagao a idéia de que o pla-
nejamento geral deve ser encarado como uma fun-
cao do executivo (7). Uma variedade de fatores
tem contribuido, no entanto, para que se tenha re-
gistrado uma falta de cooperagao entre os respon-
saveis pelas funcoes de orcamento e de planeja-
mento, sobretudo nos governos em que 0s 6rgaos de
planejamento foram instituidos como unidades in-
dependentes das dos o6rgdos administrativamente
responsaveis pelos programas em curso.

Outro obstaculo as boas relacoes de trabalho en-
tre ésses dois setores: os planejadores e orgaos
de planejamento adquiriram fama de impraticabili-

(6) Para maior estudo da relacao do orcamento fe-
deral com os aspectos mais gerais do planejamento eco-
nbémico, ver GROVER W. ENSLEY, A Budget for a Nation
em Social Research, n. 10, pp. 280-300 (setembro de
1943) . :

‘(7) HArRoOLD D. SMITH, “Administration and Planning,
dircurso feito a Sociedade Americana de Administracao
Piblica, seccao de Washington, em 17 de fevereiro de
1944 ) (mimeografado); CHARLES E. MERRIAM, The Na-
tional Resources Planning Board, em Public Administra-
tion Review, n. 1, p. 118 (inverno de 1941); Comissao
Presidencial de Diregdo Administrativa, Report with Spe-
cial Studies (Government Printing Office, 1937), pp. 28-
29; Comissao Nacicnal de Recursos, The Future of State
Planning, (Government Printing Office, 1938), p. 25;
WALKER, The Planning Function in Urban Government,
pp. 166-84.

dade, de se conservarem alheios aos embates da
politica e da administracdo., No nivel urbano, por
exemplo, o uso generalizado de técnicos de plane-
jamento admitidos em base contratual fomentou a
pecha de impraticabilidade, pois o sistema baseia-
se num longo relatério do plano, elaborado em
prazo relativamente curto, com gastos considera-
veis. O trabalho de manter o plano em dia é defi-
ciente, de tal modo que o plano fica antiquado e
passa a ser ignorado pelas autoridades administra-
tivas incumbidas de resolver uma infinidade de

. problemas imediatos. Esta tendéncia para ignorar

os planos feitos, apesar de seu valor técnico, tem-
se agravado pela fraca posicio do 6rgao auténomo
de planejamento, na estrutura do govérno. As co-
missoes de planejamento semi-auténomas, compos-
tas de individuos estranhos ao govérno — tipo pre-
dominante nas unidades urbanas e estaduais —
costumam nao ser encaradas como parte ativa da
organizacao administrativa. Eis porque poucas au-
toridades — inclusive as de or¢gamento — adotam
a pratica de consultar regularmente essas comis-

_ soes ou seus técnicos na hora de tomar decisdes.

Outro empecilho ao bom andamento das relagoes
entre planejadores e orcamentistas tem sido a ten-
déncia verificada, entre os Gltimos, para conside-
rar o or¢amento menos importante que o problema
de obter rendas. Esta tendéncia tem-se manifes-
tado com maior vigor nas cidades e em muitos dos
Estados. Sabemos todos que muitas cidades tém
sido forcadas a conduzir sua administracao segun-
do leis estaduais absolutamente inadequadas, no
que toca a receita necessaria ao custeio de servi-
¢os publicos cada vez maiores. Os Estados tém
encontrado obsticulos menores e, no govérno fe-
deral, a pratica orcamentaria tem-se desenvolvido
sem limitacoes descabidas, no lado da receita.

De modo geral, porém, a preocupacao com a re-
ceita tem levado os técnicos de orcamentos e de
fazenda a examinar os pedidos de verbas restritiva-
mente, ao invés de julgé-los a luz da politica mais
desejavel. Assim, a primeira declaracdo de um
técnico de orcamento, quando em conferéncia com
os chefes de reparticdo, é, nio raro, a seguinte :
“O senhor de certo ndo espera conseguir todas as
verbas que pediu, nao é?”. O ciclo anual de au-
mentar e cortar propostas orcamentarias apresen-
ta problemas que escapam as finalidades déste ar-
tigo, mas é bom frisar que a pratica orcamentaria
ainda tem muito que progredir, a fim de conseguir



RELAQéES DO ORCAMENTO COM O PLANEJAMENTO 45

criar métodos préprios para ponderar verdadeira
e cuidadosamente os varios programas € para jul-
gar do valor relativo de programas concorren-
tes (8). Até que se facam progressos substanciais,
neste sentido, as autoridades administrativas e os
planejadores provavelmente continuardo a olhar
os orcamentistas mais como obstrucionistas do que
como possiveis facilitadores dos programas pelos
quais 0s primeiros sao responsaveis.

A idéia de que os funcionarios que trabalham em
financas e orcamento comumente tém pouca nocao
do valor do planejamenta é reforgada pela pratica
corrente de escolher contadores para o quadro das
reparticoes de orcamento, em vez de pessoal co-
nhecedor de administracao em geral ou dotado de
um sélido conhecimento das necessidades e dos
problemas dos 6rgaos de execucao. Bons contado-
res sdo, sem davida, essenciais a boa administracdo
financeira. Nenhuma critica a profissdo queremos
fazer. O caso é simplesmente éste: a conseqiién-
cia provavel dessa preferéncia pelos contadores, na
selecdo dos técnicos de orcamento, ser4 maior aten-
cao as formas e processos do que aos propositos
gerais e com as questdes administrativas dos pro-
gramas em estudo (9).

Os planejadores podem ajudar a cobrir a distan-
cia entre éles proprios e os responsaveis pela ela-
boracdo orcamentaria, apresentando seu material
em forma prontamente utilizAvel, na administra-
cao orcamentaria. Os técnicos de orcamento estdo
sempre carecendo de material que os guie no exa-
me das propostas dos érgdos especificos. Se os
planejadores conseguirem fornecer material apro-
veitavel, quanto aos objetivos a longo prazo e aos
futuros programas, propiciando assim uma base
para o julgamento inteligente dos pedidos de ver-
bas anuais, ndo resta davida de que os técnicos de
orcamento mais esclarecidos utilizardao o material.

Para que possam ser utilizados na época em que
os orcamentos sao preparados, os planos devem ser
suficientemente concretos, de modo a poderem ser
relacionados com os pedidos de verbas. Uma visdo

incerta do futuro, por mais inspiradora que seja,-

de nada serve ao orcamentista apressado. As re-
comendagdes do plano devem, pois, ser especificas,
e o material sdbre cada tépico, curto. Tenho cuvi-

{(8) 4 CEUEREY, lonsicity .

(9) Cf. GEORGE C. S. BENSON, Internal Administra-
tive Organization, em Public Administration Review, n. 1,
pp. 475 (outono de 1941),

do criticas feitas aos planejadores pelo tom vago
de seus planos e também pelo tamanho de seus re-
latérios. Conquanto nem sempre a critica seja jus-
ta, serve para ressaltar a importancia de se expor
com clareza: quando o programa propcsto deve
iniciar-se ; quanto tempo levara para ultimar-se ;
quanto custara ; porque serve ao interésse ptblico ;
se envolve compromissos de despesas permanentes,
etc. Para poder ser utilizado, o material deve ser
apresentado em estilo conciso, de maneira a ser de
fato lido pelos orcamentistas, & época em aque es-
tao inevitavelmente apressados, na elaboracdao do
orcamento anual. As declaracoes de que a histéria
néo pode ser contada em poucas palavras de nada
adianta. Os planejadores tém que aprender a tor-
nar suas propostas pequenas e incisivas ou, entao,
conformar-se em vé-las ignoradas pelos orcamen-
tistas. Acredito que a maicria dos planos poderia
ser resumida de modo a serem aproveitados, se .
aquéles que os elaboram consultassem os técnicos
de orcamento s6bre a melhor forma de apresen-
tacao.
Outra face do problema de articular o planeja-

mento com a elaboracdo orcamentaria € cultivar
interésses pelos programas nas reparticoes de or-

\

camento. Ja disse que os técnicos de or¢camento mais
esciarecidos utilizam todo o material relativo a ob-
jetivos a longo-prazo e programas futuros, se éste
lhes é apresentado em forma aproveitavel. Isto é
verdade, mas suscita a questdao de saber se ha mui-
tos técnicos de orcamento esclarecidos — como ale-
gariam imediatamente os planejadores. Um o6rgao
de orcamento mais interessado em questionarios e
contas do que nos programas que estao sendo finan-
ciados provavelmente nao encorajara os planeja-
dores a apresentarem a espécie de material e de
assisténcia a que nos referimos acima. Os técnicos
de orcamento podem facilitar grandemente a va-
liosa contribuicdo que os planejadores tém para
oferecer, demonstrando um real interésse no pro-
grama que esta sendo planejado, e solicitando sua
colaboracao, em casos especiais. Por outro lado,
uma reparticao de orcamentq interessada nas ne-
cessidades do programa esforcar-se-a por que o
orcamento seja apresentado por unidade adminis-
trativa, o que reflete as relacoes entre a despesa
imediata e o progresso do programa. Este aspecto
do problema serd examinado com maior amplitu-
de no capitulo seguinte; \aqui desejamos apenas
assinalar que um 6rgao de orcamento interessado
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em aperfeicoar o trabalho de revisao or¢camenta-
ria muito pode fazer para estimular o planejamen-
to — quer quando realizado por 6rgaos especiali-
zados em planejamento, quer por reparticdes exe-
cutivas — em forma adaptavel ao orcamento.

s

O fato de cs 6rgaos de crcamento nao terem
utilizado mais completamente a contribuicdo que
os planejadores poderiam oferecer-lhes constitui
um aspecto de uma observacao mais geral : o pla-
nejamento nao se tem integrado na administracao
cotidiana (10). Praticamente o planejamento s6
penetra na elaboracdo dos orcamentos anuais
quando as autoridades do planejamento funcionam
como auxiliares diretcs do chefe do executivo, Isto
significa a participacao nas reunides do gabinete,
facilidade de consultas entre o chefe do planeja-
mento e o Chefe do Executivo e, em regra, o esta-
belecimento de um tipo de relacoes comparavel ao
das relacGes normais entre o Chefe do Executivo e
os outros chefes administrativos. Significa, tam-
bém, que os téchicos da reparticao de orcamento
poderdo facilmente trocar idéias com os do 6rgéao
de planejamento, durante o periodo em que as
propostas orcamentérias estiverem sofrendo minu-
cioso exame. Os técnicos de planejamento que
participam das reunioes preliminares e finais reali-
zadas na época da elaboracao orcamentaria, e que
desempenham sua tarefa conscientes das infinitas
influéncias que afetam determinadas questoes or-
camentarias, ficarao em posicao de influenciar as
decisdes acérca dos itens que devem ser incluidos
ou excluidos do orcamento. E’ provavel que o to-
tal de casos em que consigam fazer pender a ba-
lanca, represente, num certo niimero de anos, a di-
ferenca entre a realizacio e o abandono dos obje-
tivos a prazo longo. Se os encarregados do plane-
jamento — quer dentro das reparticbes executivas,
quér em oOrgaos especializados em planejamento
— ficam fora do complexo de relagoes que deter-
minam as questdes orcamentarias e administra-
tivas, seu esforco é feito por amor a arte, apenas.

A CONTRIBUI(}Z\O DO ORCAMENTO PARA O PLANEJA-
MENTO DE PROGRAMA

O préprio orcamento é um plano de 'trabalho.
No govérno federal e em muitas outras jurisdicdes,
o or¢camento traca um programa para os dois anos

(10) WALKER, The Planning Function in Urban Go-
vernment, cap. V.

seguintes, ou mais. Como vemos, nao ha uma li-
nha de demarcacao nitida entre o “planejamento”
e o “orcamento”. Se as reparticoes executivay des-
curam do planejamento de suas atividades, a ela-
boracdo do crcamento serd o tinico planejamento
feito. Eis porque julgamos (til considerar, numa
discussao das relagdes entre o orcamento e o pla-
nejamento, algumas das maneiras como 0 proprio
orcamento ccntribui para o planejamento de pro-
grama (11).

Ja ha alguns anos que os técnicos de orcamento
mais esclarecidos chegaram a conclusdao de que o
orcamento, quando verdadeiramente utilizado como
instrumento de administragdao, pode desempenhar
importante papel no planejamento do programa
de trabalho. Mais recentemente, o trabalho do
President’s Committes on Administrative Mana-
gement e outros acontecimentos fizeram com que
fosse geralmente aceita a idéia de que a funcéo
ocrcamentaria, numa grande organizacao adminis-
trativa, representa um dos principais fatéres de
planejamento e contréle executivos (12). O exem-
plo mais frisante e o reforcamento dos poderes do
Bureau de Orcamento e sua grande influéncia, nes-
ta hora, em questoes de programas de traba-
lho (13). A generalizacao da tendéncia para o or-
camento executivo, nos estados e nas cidades, re-
forcada pelo estimulo que os estudiosos de admi-
nistracdo e as organizacoes profissionais lhe tém
dado, repousa nesse conceito da funcdo orcamen-
taria.

A literatura sobre administracao puablica tem
dado a maneira por que a pratica orcamentaria

(11) J. WELDCN JONES, diretor-assistente do Bureau
de Orcamento comentou que “a maior contribuicio que o
orcarnento executivo pode fazer para uma boa direcio go-
vernamental estd no campo do programa. O or¢amento &,
¢egundo disse o Presidente ,“uma previsdao de nosso plano
de trabalho” (Accouting and Reporting from the Stand-
point of Administration and Exscutive Budget Control,
discurso perante a Conferéncia de Contabilidade Publica
Federal, do Instituto Americano de Contadores, Nova
York, 2 de dezgmbro de 1943).

(12) Comissdo Presidencial de Direcao Administra-
tiva, ep. cit., pp. 15-17 ; LUTHER GULICK, Nofes on the
Theory of Organization, em GULICK e URWICK, Papers on
the Science of Administration (Institute of Public Admi-
nistration, 1937), pp. 13-15; L. D. WHITE, Trends in
Public Administration (McGraw-Hill Book Co., Inc.,
1933), pp. 145-154; e Iniroduction to Public Administra-
tion (Macmillan Co., 1939), pp. 203-10.

(13) Cf. NORMAN M. PEARSON, The Budget Bu-
reau : From Routine Business to General Staif, Public Ad-
ministration Review, n. 3, pp. 130-39 (primavera de
1943) . Ver também HORACE W. WILKIE, Legal Basis for
Increased Activities of the Federal Budget Bureau, em
George Washington Law Review, n. 11, pp. 265-301
(abril de 1943).
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afeta a execucao do programa muito menos aten-
cdo do que ao papel tedrico do orcamento, no pla-
nejamento executivo. O papel que o orcamento €
o processo adotado na revisio das propostas or-
camentarias desempenham no andamento dos pro-
gramas e em seu controle s6 pode ser apreciado
mediante a compreensdo do que ocorre durante a
elaboracdo orcamentaria. Oportuno, pois, exami-
nar certos aspectos do processo orcamentario fe-
deral que afetam ¢ planejamento do programa.

O mecanismo do orcamento federal exige que os

departamentos e demais reparticoes planejem seu .

trabalho com dois anos, no minimo, de antecedén-
cia. O Departamento de Agricultura, por exemplo,
exige que seus Orgédos apresentem a proposta pre-
liminar, para revisio do Departamento, em maio
ou junho do ano anterior ao do orcamento. Assim,
a 19 de junho de 1943, o Departamento solicitou
a suas reparticoes que apresentassem as propostas
para o ano financeiro de 1945, que vigora de 1 de
julho de 1944 a 30 de junho de 1945. A essa
época foram enunciadas as diretrizes politicas do
Departamento, sobretudo no que toca as propostas
relativas as atividades bélicas. E as reparticoes
foram chamadas a apresentar propostas para um
programa de trabalho que se estenderia até os
meiados do ano civil de 1945. Todos 0s anos os
érgdos do Departamento da Agricultura s@o assim
chamados a examinar seus programas, a analisar
as situacoes e os problemas no curso dos dois anos

seguintes e a elaborar as propostas'relativas a seus °

trabalhos. Todos os anos, igualmente, sao chama-
das a apresentar justificativas que estabelecam a
relacdo entre as propostas e os objetivos do pro-
grama a longo prazo, e a significacao do trabalho
que se propoem a executar (14).

As justificativas sdo o segundo elemento do pro-
cesso orcamentério federal que contribui para um
mais cuidadoso planejamento do programa. A ex-
planacdo dos objetivos a longo prazo e da futura
significacdo dos programas propostos, nas justifi-
cativas, pode ser favoravelmente ccmparada ccm
as discussdes de questdes semelhantes, nos relato-
rios sobre planejamento, Um exemplo: o leitor
pode auerer examinar a justificativa apresentada
a Sub-comissdo de Agricultura da Comissao de Des-
pesa da Camara dos Representantes, relativa ao

(14) Proposta orcamentaria de 1945 (Circular orga-
mentéria e financeira n. 70(, de 19 de junho de 1943 —
Departamento da Agricultura) .

ano fiscal de 1942, especialmente o material rela-
tivo ao Servico Florestal (15). As justificativas
ou notas explanatérias apresentadas ao Congresso,
acérca das propostas orcamentarias anuais, nem
sempre sao impressas, como o foram nos debates
do orcamento da Agricultura, para 1942 ; todos os
anos, porém, o material apresentado enche de qua-
tro a sete alentados volumes de paginas mimeogra-
fadas em espaco um. A preparacao déste material,
pelas reparticoes subordinadas e o seu exame e
revisao, feitos no Departamento, constituem esta-
gics muito importantes no planejamento e julga-
mento -dos futuros programas de trabalho (16).
O processo orcamentario contribui para o pla-
nejamento do programa de muitas outras manei-
ras menos oficiais. Como dissemos, qualquer pro-
posta orcamentaria apresentada por um o6rgao do
Govérno Federal ordinariamente é 'fruto de nu-
merosas conferéncias e discussoes, dentro do pro-
prio 6rgao. Dessas conferéncias participam fun-
cicnarios da reparticao, técnicos de orcamento e o
chefe da reparticao ou seus assistentes imediatos.
No curso dessas discussoes costuma-se modificar
substancialmente o programa de trabalho. Prati-
camente o mesmo processo se verifica dentro das
teparticoes, antes que as propostas sejam levadas
a consideracao dos Departamentos, e, mais uma
vez, quando as propostas sdao examinadas no Bu-
reau de Orcamento. Em cada uma das fases de
revisdo — reparticao, departamento e Bureau de
Orcamento — os planos a longo prazo e as futuras
consequéncias de certas propostas entram nas dis-
cussoes, e influem nas decisoes tomadas. Resulta-
do liquido : planejamento inteiramente & margem
do planejamento mais sistematico que se opera
dentro das reparticoes executivas ou dentro do
orgao de planejamento. Se esta modalidade de
planejamento, mais sistematica e acurada, pudesse
produzir frutos nesta instAncia seria aproveitada
uma das melhores oportunidades para influenciar
o curso dos programas governamentais. Todavia,

(15) Hearings before the Subcommittee of the
Committee on Appropriations, Camara dos Representan-
tes, 77.° Congresso, 1.2 szssao, discussiao do orcamento do
Departamento da Agricultura para 1942, Parte I, espe-
cialmente, pp. 546-65.

(16) Os processos adotados para a elaboracao e revisao
das estimativas orcamentérias, dentro do Departamento de
Agricultura, foram expostos com bastante minucia por
VERNE B. LEWIS, em seu capitulo Budgetary Administra-
tion in the Department of Agriculture, constante doi livro
de JOHN GAUs e LEON WOLCOTT, Public Administration
in the Department of Agriculture (Public Administration
Service, 1940), pp. 403-60.
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quer os planejadores déle participem Ou nao, o
planejamento inevitavelmente se verificara nessas
conferéncias e discussdes, como fase inevitavel da
elaborac@o do orcamento anual. Um 6rgao de or-
camento consciente das necessidades do programa
de trabalho estd em condicoes de fazer uma ex-
celente contribuicdo para o planejamento, neste
estagio.

Outro meio nao oficial pelo qual o 6rgédo de or-
camento pode influenciar o planejamento do pro-
grama é ter em seu quadro pessoas que elaborem
programas para as reparticoes, ao invés de com
estas se comunicar através de formulérios e pro-
cessos, apenas. A ‘Divisdao de Orcamento e Finan-
cas do Departamento de Agricultura ha trés anos
esta experimentando esta solucdo. Uma meia da-
zia de técnicos serve como assistente do Diretor de
Financas, nas questoes or¢camentérias relativas aos
programas especificos que lhe sdo confiados. Cada
funcionario encarrega-se de dois ou trés érgdos
apenas, familiariza-se tanto quanto possivel com
seus programas, trabalha com os chefes da.repar-
ticdo para desintrincar problemas orcamentarios e
financeiros, participa de discussdes  preliminares
acérca de questoes que possam resultar em propos-
tas orcamentarias, e, por todos os meios, procura
auxiliar as reparticoes do departamento a ajustar
suas atividades as exigéncias da politica crcamen-
taria e das possibilidades financeiras. Através dés-
te trabalho com os chefes de reparticdo, nas fases
nao oficiais do andamento do programa, €stes as-
sistentes de orcamento ficam em posicdo de in-
fluenciar os planos das reparticdes, quanto as exi-
géncias orcamentérias, e, por outro lado, de influ-
enciar as decisGes da divisao de or¢camento do De-
partamento, quanto aos planos e necessidades das
reparticoes. Embora éste tipo de assistente de or-
camento ainda esteja em fase experimental, no De-
partamento da Agricultura, a experiéncia ja indica
que a especializacao orcamentaria, na base de pro-
gramas, representa valioso suplemento as linhas
convencicnais de especializacao até agcra adota-
das nos o6rgaos de orcamento (ex. : propostas, dis-
tribuicado de créditos, contabilizacdo, tomada de
contas, aquisicdo de material, etc.). Sem davida
esta especializacdo aumenta as possibilidades de o
orgao de orcamento prestar contribuicao inteligen-
te para, o progresso do planejamento.

Poder-se-ia de ante-mao levantar uma objecdo
a idéia de que a elaboracao e execucao do orca-

mento envolvem um elemento substancial de pla-
nejamento, isto é, que éste planejamento néo é ver-
dadeiro “planejamento”, no sentido técnico da pa-
lavra. Ja acentuamos, porém, que “planejamento”,
tal como aplicado as atividades do govérno, nao é
uma funcéo esotérica reservada as pessoas fichadas
como “planejadores”. Planejamento e or¢amento
sdo funcoes proprias da suprema administracéo,
que podem ou ndo ser exercidas por 6rgaos e pes-
soal especializados. A parcela de planejamento
que um administrador é capaz de fazer depende
de varios fatéres. O primeiro, e mais evidente ,é
sua competéncia. O segundo é tempo. Em regra,
o chefe de uma grande organizacao tem que resol-
ver questoes urgentes, umas apds outras, entra dia
sai dia. Alguns casos exigem solucoes imediatas.
Outros podem esperar um dia, uma semana, ou
indefinidamente. Para os problemas que exigem
solucdo imediata, o planejamento nao passa de
uma ligeira ponderacao de alternativas. J4 no to-
cante as questoes que podem esperar um pouco,
6u, como no caso das propostas orcamentarias, sus-
cetiveis de exame periddico, as possibilidades de
estudo e planejamento cuidadoso crescem na pro-
porcao do tempo e das facilidades concedidas ao
chefe.

A assisténcia de que dispoe talvez seja o prin-
cipal fator determinante da parcela de planeja-
mento afeta a um administrador, Os 6rgaos de
planejamento auténomos, e bem assim os de orca-
mento, sao produtos da especializacdo de traba-
lho. Se o chefe pode transferir o estudo e exame
do problema.a um érgao central de planejamento
ou a um corpo de técnicos, jA temos meio cami-
nho andado para a descoberta da solucao satisfa-
toria. Se falha essa assisténcia, o 6rgao de orga-
mento tem maior responsabilidade ao estudar os
programas durante o processo de elaboracao orca-
mentéria e ao tratar das questdes financeiras que
sempre surgem entre os ciclos orcamentarios,

Em suma, a funcio or¢amentéria pode ser essen-
cialmente encarada como de assisténcia ao exe-
cutivo ou ao administrador — em qualquer nivel.
administrativo, em qualquer jurisdicdo — no pla-
nejamento do programa de trabalho. Se o érgdo
encarregado do orcamento possui pessoal capaz de
estudar os programas, sua contribuicdo para o pla-
nejamento poderd ser esclarecida e substancial.
Se, porém, seu quadro se compoe apenas de téc-
nicos especializados em processos fazendarios, sua




RELA(;()ES DO ORCAMENTO COM O PLANEJAMENTO 49

contribuicfio sera extremamente pobre. A tendén-
cia mais vigorosa na administracdo orcamentaria,
é, visivelmente, no sentido de facilitar a execucao
do programa e fornecer-lhe elementos, dentro das
limitacdes necessarias, da politica geral. Um maior
avanco nesta diregdo dependera em grande parte
de que homens e mulheres conhecedores de admi-
nistracdo geral e habituados a executar programas

"de trabalho sejam atraidos pelos postos do érgao

de orcamento. Isto ndo sera facil, sobretudo nos
estados e cidades, porque as exigéncias do servico
civil dificultam esta solucao e também porque os
contadores j4 dominam o terreno e controlam a
selecdo do novo pessoal. Talvez a periédica desig-
nacdo dos funcionérios das reparticbes executivas
para servir durante certo tempo no 6rgao de orca-
mento, e vice-versa, com fins educativos e de trei-
namento, ofereca alguma oportunidade de melho-
ria. No conjunto, todavia, pode-se observar, sem
desdouro para os valiosos esforcos de uns poucos
pioneiros no campo. orcamentario, que a esperanca
de um rapido progresso, tanto no setor do orga-
mento como no do planejamento reside, em grande
parte, em forcas e interésses estranhos ao atual gru-
po de técnicos. Mas quer o pessoal do or¢camento
seja competente cu nao, quer se cuide precipuamen-
te de processos ou das reais necessidades dos progra-
mas, a verdade é que o érgao de orcamento e seus
técnicos continuardo a desempenhar um importan-
te papel na elaboragio dos futuros programas pi-
blicos. O progresso estd em tornar sua influéncia
mais esclarecida, em convencé-los das ingentes
tarefas que aos 6rgdos publicos cumpre ralizar.

A PROGRAMACAO DE OBRAS PUBLICAS

Pouco dissemos, até agora, sobre a programacéo
das inversdes de capital ou obras publicas. Esta
atividade atinge tanto o orcamento como O plane-
jamento; os planejadores, e alguns or¢amentistas,
reconhecem que est4 a mesma dentro de sua es-
fera de acdo. Evitamos o assunto porque a preo-
cupagio com a programacdo das obras publicas,
na literatura sdbre planejamento e orgamento, s
serviu para obscurecer os outros aspectos da rela-
cdo existente entre as duas funcoes. Nosso propo-
sito é justamente focalizar ésses outros aspectos
talvez os mais importantes de todos. Visto que o
programa de obras publicas ou de inversoes de
capital tem, durante tanto tempo, constituido o prin-

cipal tépico, nesta questao, julgamos oportuno
discuti-lo sucintamente.

Nos primeiros planos urbanisticos, o programa
de inversdo de capital era tratado em térmos de
emissdo de titulos e de campanhas de propaganda
destinadas a p6r em execucdo melhoramentos pa-
blicos de grande porte. Recentemente, porém ,um
“programa de obras publicas” pouco mais significa
que a projetacao e orcamentacdo ordenada das
principais despesas publicas. Tanto pode abranger |
a aquisicao de mobiliario e equipamento hospita-
lar como a prépria construcao de hospitais (17);
os programas de replantio de florestas publicas,
como a construcdao de rodovias em florestas na-
cionais. Assim, no sentido atual do térmo, o pro-
grama de obras publicas é simplesmente um meio
de adaptar os planos as exigéncias de uma situa-
cao orcamentaria e financeira provavel.

De tempos a tempos surgem esforcos conjuga-
dos, de grupos e crganizacoes interessados no pla-
nejamento das obras publicas, nas cidades, esta-
dos e 6rgaos do govérno federal. Muitas cidades
e estados elaboraram programas esporadicos, para
a inversdo de capitais; mas a pratica nao se ge-
neralizou e na maioria dos casos os programas
nao fcram mantidos em dia. O govérno federal
envidou tremendos esforcos no sentido de que' as
cidades e os estados preparassem programas de
obras publicas, desde o término da altima guer-
ra (18). Uma das mais recentes e ambiciosas ten-
tativas desta natureza foi a Public Work Reserve,
financiada como projeto da WPA e patrocinada
conjuntamente pela Junta de Planejamento dos
Recursos Nacionais e pela Reparticao de Obras
Federais. A PWR destinava-se a prestar assistén-
cia federal as unidades de govérno locais, na ela-
boracdo de um programa de obras publicas que
pudesse ser lancado quando terminasse o esforco
de guerra (19). Gracas a muitas razoes, nio ne-
cessariamente ligadas aos méritos da programa-
cao de obras publicas, a Public Work Reserve foi

(17) Ver Proposed 1943 Capital Budget and 1944-
1948 Capital Program (New York City Planning Commis-
sion, 30 de outubro de 1942), p. 18. B

(18) Ver E. JAY HOWENSTINE JR., Public Works
Program After World War I, em “Journal of Political Eco-
nomy”’, n. 51, pg. 524 (dezembro de 1943).

(19) A Public Work Reserve ufilizou processos desen-
volvidos através de projetos de demonstracao patrocinados
pela National Resources Planning Board, Long-Range Pro-
gramming in Municipal Public Works (Government Print-
ing Office, 1941).
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precipitadamente liquidada, a 1.° de maio de 1942.
A partir dgssa épcca vem esmorecendo o esforco
da Unido para estimular o planejamento de obras
locais e estaduais, ndo obstante em recentes discur-
sos o Major General Philip B. Fleming, diretor da
Reparticao Federal de Obras, ter exortado as cida-
des a se empenharem em planos e programas de
obras publicas, a fim de se habilitarem para enfren-
tar os problemas de desemprégo, no apods-guer-
ra (20). .

Grande nimero de programas de obras pibli-
cas municipais tem sido publicado nos ultimos
anos. O trabalho permanente mais importante,
nesse dominio, talvez seja a preparacao anual de
um orcamento de inversdo de capital, pela Comis-
sao de Planejamento da Cidade de Nova York,
desde que a atual Carta Municipal entrou em vigor,
em 1938. Esta Carta é a Unica que confere a Co-
missdo Municipal de Planejamento quase exclu-
siva responsat;ilidade pela elaboracao de um pro-
grama de inversoes de capital, dentro dos limites
financeiros estabelecidos pelo Prefeito. A Comis-
sdo recebe propostas dos departamentos, da au-
diéncias, examina as propostas concorrentes e
funciona como reparticio de orcamento, no que
toca a éste setor do programa financeiro da cidade.
Seus poderes, de fato, excedem os do érgéo de or-
camento normal : um orcamento de obras, uma vez
submetido a Junta de Propostas s6 pode ser alte-
rado por trés quartos dos votos. O Conselho Mu-
nicipal sé pode vetar itens inteiros, ao aprovar o
drcamento de obras da Comissdo de Propostas.
Nao lhe é permitido aumentar a autorizacdo ou
alterar-lhe as condicoes (21).

A pratica na Cidade de Nova York indica uma
tendéncia no sentido da integracas do planeja-
mento e do orcamento de obras publicas, tendén-
cia que também se verifica, com pequenas modi-
ficacoes, no Ambito federal. A evolucao do plane-
jamento de obras puablicas, entre os 6rgaos federais,
nao pode ser estudada no pequeno espaco de que

(20) - Cf. Second Wartime Conference on Municipal
Problems : Proceedings of the Twentieth Annual Confe-
rence of the American Municipal Association, outubro 27-
29, 1943, Chicago, Illincis. (Amarican Municipal Associa-
tion, novembro de 1943), pp. 60-64.

(21) Constituigdo, secs. 221-22. A pratica na cidade
de Nova York, no que toca as despesas normais para in-
vestimentos de capital, tem sido substancialmente modifi-
cada pela guerra. A comissdo, no entanto, tem preparado
anualmente um programa quingiienal e verbas vultosas
tém sido votadas para’ o planejamento minucioso de um
programa de obras plblicas a ser executado no apds guerra.

dispomos aqui (22), mas o primeiro passo de signi-
ficacao, no sentido de criar um elo direto, entre o
planejamento de obras ptblicas e o processo orca-
mentario anual, foi a promulgacao do decreto exe-
cutivo n.° 8.455, de 26 de junho de 1940. Este
decreto conferiu a Junta de Planejamento dos Re-
cursos Nacionais, e ao Bureau de Orcamento, con-
juntamente, a respcnsabilidade pela klaboracéo
anual de um plano de obras ptblicas federais, para
-um periodo de seis. anos. Esta exigéncia foi feita
pela primeira vez, as lreparticées federais, na Lei
de Estabilizacao de Empregos Federais (Federal
Employment Stabilization Act), de 1931, mas os
dispositivos desta lei, relativos 4 programacéo, ndo
tiveram cumprimento até que a execucao da lei foi
confiada a Junta de Planejamento dos Recursos
Nacionais, pelo decreto de reorganizacdao de 1939.
Até a publicacdo do decreto executivo n.° 8.455,
o processo de planejamento de obras publicas, no
govérno federal, poucas ligacGes tinha com o pro-

. cesso orcamentario. Para a nossa discuss@o, a im-

portancia déste decreto estd na exigéncia de que
todas as reparticoes de obras submetessem ao Bu-
reau de Orcamento, com a proposta anual, um
programa de obras piiblicas e, mais, que as pro-
postas incluissem o financiamento das obras cons-
tantes do primeiro ano do programa. Os progra-
mas apresentados destinavam-se a Junta de Pla-
nejamento dos Recursos Nacionais e ao Bureau
de Orcamento, conjuntamente; a primeira elabo-
rava um programa geral de obras ptblicas que du-
rante muitos anos foi submetido a aprovacao do

Congresso, logo apés a apresentacdao do orcamento
anual (23).

A abolicdo da Junta de Planejamento dos Re-
cursos Nacionais, a 1.° de julho de 1943, criou a
necessidade de se rever o processo de planejamento

(22) National Rescuroys Planning Board, Develop-
ment of Resources and Stabilization of Employment in the
United States (Documento Parlamentar n. 142, 77.° Con-
gresso, 1.2 sessdo, 17 de marco de 1941), p. 14; National
Resources Committee, Public Works Planning (Government
Printing Office, 1936) ; JoHN M. CLARK, Economics of
Planning Public Works (Government Printing Office,
*1935); A. D. GAYER, Public Works in Prosperity and De-
pression (National Bureau of Economic Research, 1935);
RuUsseLL V. BLACH, Criteria and Planning for Public
Works (Naticnal Resources Board, 1934) .

(23) .National Resources Planning Board, Development
of Resources and Stabilization of Employment in the Urni-
ted States (Government Printing Office, 1941); National
Resources Develoomeant — Report for 1942 (Government
Printing Office, 1942); National Resources Development
Report for 1943, Parte 11 : Wartime Planning for War and
Post War (Government Printing Office, 1943).
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de obras publicas federais. Esta necessidade foi
atendida com a promulgacdo do decreto executivo
nl 9.384, de 4 de outubro de 1943, que represen-
ta mais um grande passo no sentido de incorporar
a programacido de obras aos processos orcamenté-
rios normais. Dispoe que todos os departamentos
e 6rgdos do govérno preparem e mantenham em
dia, através de revisdo anual, no minimo, um pro-
grama de obras ptiblicas cuidadosamente elabora-
do; e que, ao apresentar ao Bureau de Orcamen-
to qualquer proposta referente a projetos de obras
piblicas ou a trabalhos preparatérios désses pro-
jetos, os respectivos plano e programa devem ser
incluidos como parte integrante da justificativa
que acompanha a proposta. Esta exigéncia é nova
e representa mais um passo no sentido de trans-
formar a programacdo de obras ptblicas em par-
te do processo orcamentario. Até aqui as reparti-
coes federais tém apresentado seus programas de
obras como documentos separados, ainda quando
transmitidos ao Bureau de Orcamento na mesma
época das propostas de orcamento anuais.

Os dispositivos dos decretos executivos ntime-
ros 9.455 e 9.384 tiveram também o efeitb de
transformar o planejamento e a programacéo de
obras ptblicas em matéria diretamente ligada as
divisdes de orcamento dos Departamentos. O fato
de as propostas relativas ao custeio do plano ou ao
inicio de uma obra projetada terem que Ser, agora,
justificadas em face do programa a longo prazo,
do qual o projeto faca parte, sem davida estimula
mais estreita colaboracdo e troca de idéias entre os
érgaos departamentais encarregados de planeja-
mento e orcamento. Cumpre notar, aqui, que as
divisdes de orcamento dos Departamentos sdo
usualmente a principal via de contato com o Bu-
reau de Orcamento, no tocante a outras questoes
que nAo as estritamente orcamentarias. Eis porque
o fato de os programas de obras das reparticdes
federais serem submetidos ao Bureau de Orcamen-

to lanca as divisGes de orcamento nos concilios dos
que formulam planos e programas, dentro dos De-
partamentos. Esse processo iniciou-se com o de-
creto executivo n.° 8.455; e a reforma do decreto
n° 9.384 devera dar-lhe grande impulso (24).

CONCLUSAO

O problema de dar direcao inteligente a admi-
nistracdo dos programas publicos, através do pla-
nejamento, ndao pode divorciar-se das funcoes or-
camentarias. Os elos que os ligam na pratica vie-
ram demonstrar a esterilidade da teoria — muito
defendida entre os planejadores profissionais — de
que o planejamento deveria divorciar-se da admi-
nistracdao e da influéncia “politica”, de modo a
preservar-se sua pureza. Felizmente um grande
numero de planejadores ja reconheceu a futilidade
de tentar separar planejamento e administracao.
A éstes, pode-se dizer que o orcamento € uma for-
ma de planejamento e que éste é a base de um
orcamento perfeito. Se os planejadores aceitarem
o fato consumado de que o planejamento, como
funcao de govérno, é tao vasto em escopo como
a prépria atividade governamental — e por isso
mesmo é coexistente com a funcao orcamentéria
— g movimento organizado em prol do planeja-
mento terd dado um decisivo passo no sentido da
restauracao de sua perdida vitalidade. De outro
modo, os 6rgaos de orcamento acabarao assumin-
do cada vez maior responsabilidade no encoraja-
mento e na coordenacdo do planejamento do pro-
grama, pois o bom planejamento é a base em que
deve firmar-se o bom orcamento.

(24) Quando escrevemos éste artigo, o Bureau de Or-
camento ainda ndo tinha baixado o regulamento que esta-
belecera o processo que os departamentos e 6rgaos federais
deverao seguir, em cumprimento ao Decreto executivo nii-
mero 9.384. Foram baldados os recentes esforcos despen-
didos pelo Bureau de Orcamento no sentido de conseguir
as verbas necessarias ao cumprimento do citado decreto.



