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recursos indispensaveis para 0 cabal desempenho
de mais essa importante funcao.

A metodologxa do treinamento é variada, abran-
gendo processos tais como : a pratica orientada, o
rodizio de fungoes, o estagio, os cursos formais, os

cursos por correspondéncia ou pelo radio, as pales-

tras, as viagens de estudos, as visitas a servigos, as
demonstracoes, as situacoes simuladas, os laborato-

rio, as reunioes de debates, etc. Mas, evidentemen- .

te, seria exagerado otimismo imaginar que os Su-
pervisores pudessem vir a conhecer as mintcids
désses diversos processos para aplica-los com pro-
veito. Nao se pode pretender que cada chefe seja
um técnico em treinamento; o que se quer deéle é
que tenha interésse pelo problema, de modo que,
conhecendo sobejamente as deficiéncias dos indi-
viduos que trabalham sob sua diregao, providen-
cie para que essas deficiéncias sejam sanadas, sen-
do-lhes ministrada a instrucao de que carecem.

Todavia, em muitos casos, o préprio supervisor
serd a pessoa mais indicada para ministrar essa
instru¢do. Quando se tornar aconselhavel, por
exemplo, o emprégo dos processos de treinamento
em serv1go, ninguéem estara em melhor posicao
do que éle para ensinar aos empregados as manei-
ras mais adequadas de executar um. trabalho, as
rotinas que devem ser seguidas, e para apontar-lhes
os erros a serem evitados. ‘

Mas, entre aceitar o principio de que o chefe
deva levar a efeito ésse trabalho e pretender que,
sem receber a devida orientacdo, éle o desempenhe
eficientemente, h4 um abismo. Para que isso acon-
tecesse seria mister que o chefe fosse um désses
exemplares raros dos quais se pode dizer, sem
médo de errar, que nasceram fadados para dirigir.

E’ imprescindivel, portanto, que, entre os conhe-

cimentos que todos os ocupantes de cargos” de’

Sexta reunido

chefia devem possuir, se incluam os que dizem
respeito a metodologia do treinamento no trabalho.
Esta tese, alids, foi nao somente defendida mas
imediatamente .posta em' pratica, com excelentes
resultados, nas grandes organizacoes industriais
norte-americanas, per intermédio do chamado “Job
Instructor Training”, um dos programas elaborados
pela “War Manpower Commission” para treina-
mento de supervisores, em larga escala. E foi, tam-
bém, compreendendo a importancia e a necessidade
désses conhecimentos que ja se previu na IV
Seccao dos Cursos de Administracdo da Divisao
de Aperfeicoamento do D.A.S.P., a realizacdo
de um curso com essa finalidade (Metodologia do
Treinamento no Trabalho e Técnica de Exames
e Provas). ! :

‘Cbnvencido o chefe de que é s6bre os seus
ombros que pesa a maior responsabilidade pela
efetivacdo do treinamento dos seus subordinados,”
e tendo éle conhecimento dos recursos de que se
podera servir, isto €, dos métodos que poderd pér
em pratica, ter-se-A dado um passo decisivo na
implantacao do treinamento. E’ por isso que a
Revista do Servico Puablico tanto tem insistido,
através de editoriais e artigos, sobre a necessidade
de serem treinados os supervisores. Uma acédo
concentrada sbbre ésses funcionarios, que se acham
incumbidos de dirigir e de controlar o trabalho de
outros, em pouco tempo apresentaria resultados
bastante concludentes.

Passariam, entdo, os supervisores -a assumir
aquela atitude de treinamento a que se referiu
ORrRDWAY TEAD, para quem uma das inovacoes pre-
fundas da nossa geraca@o era esta troca, por parte
dos dirigentes, de-uma atitude militar de comando
por uma atitude instrutora de direc@o, desdobra-
mento e desenvolvimento das aptidoes individuais.

'
-

mensal de 1944

“ Programas e projetos como base para a elabora¢iio orgamentaria”

“Programas e projetos como base para a elabora-
¢ao orcamentaria” foi o tema desenvolvido na reu—
nido mensal de junho p.p.,da D.A. — O assunto
foi esplanado pelo Sr. Newton Corréa Ramalho,

- técnico de administracdo do D.A.S.P., em exer-
cicio na Divisdo da Despesa da Comissdo de Orca-

mento do M.F., e debateram-no os Srs. Augusto
de Rezende Rocha, igualmente técnico de admi-
nistracdo do D.A.S.P.,-em exercicio na Divisdo
da Receita da Comisséo referida, e Fernando Vi-

riato de Miranda Carvalho, diretor da Divisdo
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Econdmica e Comercial do Departamento Nacio-

nal de Portos, Rios e Canais, do M.V.O.P.
#
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Falou o conferencista : 2

“O orcamento, que ja foi apenas o poder de limitacdo
do péso dos tributos, mediante conquista do direito de
votagao dos impostos; o orcamento, que ja foi isso e mais
um instrumento poderoso de controle do Executivo pelas
assembléias politicas; o orgamento, que sob ésses dois as-
pectos caracteristicos refletiu duas situacoes politico-eco-
nomicas correspondentes — a reacao dos senhores feudais
contra a tentativa do poder real de atingir a renda de suas
terras, e a reacao do capitalismo liberal nascente contra
o estatismo mercantilista; o orcamento, que assim tem
acompanhado as variagées do ambiente politico-econdomice,
assume, no momento, um aspecto novo'e preponderante,
reconhecido e proclamado, insistentemente, ja nao s6 pelos
autores mas também pela palavra oficial : — o orcamento
é hoje, essencialmente, um plano de administracdo tradu-
zido em térmos monetarios.

Como alias seria obviamente de esperar, continua, pois,

o orcamento, a acompanhar as flutuagdes ambientais, para
assumir, no nosso tempo (na “idade do planejamento’’,
segundo ja se diz), a feicao de instrumento de plano e
coordenacao, ou seja, de organizacao de esforco de grupos
para o maior beneficio geral. :

Conceitua-se hoje. o orcamento como um plano de admi-
nistracao; mas o fato é que, talvez obscurecidas pela férca
dos ensinamentos e praticas tradicionais, as conseqiiéncias
dessa idéia ainda nao foram totalmente compreendidas e
aceitas.

Conseguintemente, nosso objetivo, nésta oportunidade,
sera ainda tentar a elucidacao de certos pontos e repisar
argumentos em favor de reformas que se devem introduzir
na administracdo orcamentéria, a fim de que os processos
de elaboragao e’controle da lei de meios venham a se subor-

dinar aquele conceito diretor — orgamento é plano de ad-
‘ministra¢do, ou maxs precisamente’ — é instrumento de
planejamento. i

Iniciaremos nossa discussao por uma questdao preliminar
que parece, existir apenas para os que ainda nao puderam
aprofundar seu exame, mas que nao pode ficar em suspensoc.

A davida é a seguinte : se orcamento é plano de admi-
nistracao traduzido em térmos monetarios, devera o orgdo
orcamentério central apenas traduzir,planos em moeda ou
devera influir, éle proprio, no planejamento, ou mesmo
ser um 6rgao de planejamento ?

Quem conhece rudimentos da técnica de plane;amento
sabe que ela requer um orgao central que, depois de defi-
nidos os objetivos da planificacdo, e estabelecida a hierar-
quia désses objetivos por um sistema de prioridades, deve
distrfibuir tarefas especificas aos érgdos de eiecugéo‘ (6]

P

meio de distribuir essas tarefas é estabelecer programas

de trabalho e orcamentos respectivos, e controlar a exe-
cucdo de uns e outros mediante relatérios financeiros e
relatérios baseados em unidades de trabalho, isto é, em
unidades que permitam medir a execucao das tarefas,
>"’ A .
E’ certo que ha outros processos de contréle, como ins-
pecoes diretas; que deve haver 6rgao de| planejamento de

diversos niveis, conforme a magnitude da organizacao; que
os planos elaborados pelo 6rgao central devem‘ ser revistos
e tornados mais minuciosos a medida que se vai descendo
aos orgaos de planejamento de segundo e terceiro nivel e
aos servigos executivos. Tudo isso é certo, mas o que é
essencial é que haja um s6 orgao central donde se originen)
os planos. Néo pode haver dois planos em execucao. Isso
parece evidente, e ja Fayol considerava a. unidade como
requisito essencial aos ﬁrogramas de acao — dois progra-
mas seriam a confusao, a desordem’’

Por conseguinte, ja que nao pode haver dois orgacs
encarregados do mesmo planejamento, a conclusao se impoe:
on o 0Orgao orcamentario apenas estima® custos de planos
elaborados por outro 6rgao, sem o poder de alterar ésses
planos sob qualquer pretexto, inclusive financeiro, ou c
6rgao orcamentario pode alterar planos, ainda que por mo-
tivos financeiros, e nesse caso deve saber como fazer as
alteraqﬁes, deve estar apto para julgar quaiS"os cortes
aconselhaveis, quais 0s programas que podem ser redu-
zidos ou expandidos. 3

Mas, com tais poderes, o 6rgdo orcamentario se trans-
formaria em reparti¢do planificadora superior, pois entdo,

fazendo o or¢amento, faria ou desfaria os planos elaborados’

pela outra entidade, qualquer que ela fosse.

O planejamento financeiro estd, pois, intimamente ligado
ao planejamento administrativo; alids, as possibilidades fi-

. nanceiras condicionam a extensao das atividades administra-

tivas; a maior ou menor extensao e as modalidades diversas
da acao administrativa, por outro lado, repercutirao dife-
rentemente sobre a economia e as finangas piblicas. Tao
intimas interrelagbes justificariam a inclusao dos 6rgaos in-
cumbidos do planejamento administrativo e financeiro num
departamento erganizado por finalidade principal e por
clientela, E o 6rgao que planejasse a receita ptiblica deve-
ria pleriejar também a despesa. Note-se — planejar a

' receita, nao somente estimé-la.

Em suma : planejamento pressupoe unidade de .orienta-
cao. Nao pode haver plano financeiro ignorante ou diyor-
ciado do plano administrativo. Por conseguinte, os érgaos
encarregados désses dois planos, que se devem integrar num
plano uno, deveriam, também, intégrar-se numa sé reparti-
cao administrativa; mas, se por qualquer motivo isso nao
for formalmente possivel, a ligacdo virtual entre aquéles
dois 6rgaos (de planejamento administrativo: e financeiro)
nao deve ser de qualquer modo pre;udlcada

Quem faz planejamento admlmstratlvo deve, pois, fazer
planejamento financeiro, ou vice-versa. Mas devera, quem
faz ‘o planejamento financeiro, fazer orcamento ?

Ora, assim posta, a questao parece ociose;; uma vez que
todo mundo consxdera o orgamento como a espinha dorsal,
a peca central do planejamento financeiro.

E nestas condigdes o 6rgdo orcamentario deve ser um
6rgao de planejamento financeiro e administrativo, o que
responde a questdo levantada como preliminar. A duvida
teria ‘resultado somente .de uma falta de definicao de tér-
mos. Com efeito, nos negécios do Estado, o processo orca-
mentario nunca foi diminuido a ponto de reduzir-se a sim-
ples processo de estimativa de custos de servicos. Isso seria
evidentemente, trabalho para escriturarios, e nunca poderia
ter sido colocado entre as mais altas fungbes do Executivo

‘
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e do Parlamento ou ter constituido motivos para as tre-

- mendas lutas politicas que ‘tdo poderosamente influiram
sébre fatos histéricos da importancia do regime parlamentar
inglés e da independéncia dos Estados Unidos.

Mas, poderia objetar-se, a estimativa de justos custos
para os Eervigos plblicos ja seria tarefa mais alta, ligada a
problenias técnicos de administracio de pessoal (classifica-
¢do e padronizacao de cargoé) e de material (especificagoes,
compras, etc.), problemas ésses capazes de constituir, com
i)ropriedade, a ~atribuigéo‘dos 6rgaos orgcamentarios do
Poder Executivo.

Seria improcedente a objecdo : os 6rgdos de pessoal &
material devem ser auxiliares dos de orgamento, nessas
questoes. Isso é pacifico, entre os autores, 0s quais, alids,
assim pensando, ndo julgam que tal orientacdo possa redu-
zir a atividade dos orgaos centrais de orcamento a pouco
mais que a simples preparacdo material de tabelas' de
verbas. A ésses 6rgdos tocariam fungOes mais altas, que
justificaram sua instituicdo como repartigao de estado-
maior do Executivo.

Assim, nos Estados Unidos, onde o Presidente ndo &,
por poder préprio, o chefe da administracdo, e onde cons-
titucionalmente os ministérios se subordinam ao Congresso,
com excecdo dos Departamentos da Guerra, Marinha e
Relagoes Exteriores, nos Estados Unidos, diziamos, uma
das razoes que ditaram a criacdo do “Bureau’” de Orca-
mento foi a necessidade de habilitar o Presidente a assu
mir, de fato, a chefia da administracao e de possibilitar a
expansdo de sua’influéncia como Poder “policy determi=
ning”. Alids, jA é lugar comum a nogdo de que a politica
administrativa, pelo tecnicismo atual dos servigos piiblicos,
ndo, pode ser atribuicao exclusiva ou sequer preponderants
de Congressos e Parlamentos classicos.

Nos estados-membros da Unido Americana e em seus
governos locais, a criagio de érgdos orcamentarios como
reparticoes de estado-maior obedeceu em grande parte aos
mesmos motivos — necessidade “de entregar a Orgao per-
manentes e especializados o estabelecimento da orientagac
administrativa. Em alguns casos, tais providéncias ja vem
resultando na adogdo de boas técnicas de planejamento,
como a instituicdo de programas a prazo longo apoiados em
orcamentos de'investimentos giiingiienais ou decenais.

Se assim é nos Estados Unidos (nao nos alongaremos
‘com outros exemplos), como deveria ser no Brasil ?

Aqui as davidas nao seriam permissiveis, pois o Presi-
dente é o superintendente da administracao do pais, coor-
dena as atividades dos'érgéos representativos de grau. su-
perior e orienta a politica legislativa de interésse nacional
(Const. Art. 73). Ainda como consegiiéncia dessa posicao
constitucional do Presidente, o orcamento é por éle pre-
parado, pode converter-se em lei sem intervencao do Par-
lamento e deve ser votado apenas por totais globais, o
que exclui a intervencdo minuciosa do Legislativo sobre a
Administracio. Ainda mais — as modificacées do orga-
mento, para necessarios ajustamentos aos fatos, durante
a execucdo, independerfio, em geral, da intervencao das
Camaras, salvo quando houver aumento da despesa auto-

rizada, ji!

Ainda por férca da Constituicao, todas essas fungoes(‘
presidenciais serdo exercidas com o auxilio do Departa- ﬁ

mento Administrativo do Servico Piblico, o D.A.S.P.,
que é nao s6 o-elaborador do orcamento executivo como
o controlador de sua execugéo,‘ além de ser a entidade que
deve estudar a organizacao dos servigos publicos, sua coor-
denacgao, grupamento e funcionamento eficiente,

Essas circunstancias nao poderiam permitir, é fora de
diavida, que o orcamento elaborado pelo D.A.S.P. dei-
xasse de ter o carater de um instrumento de plano e con:
trole, para reduzir-se a simples tabela de custos dos servigos

projetados pelas diversas repartigdes.

Deveria entao o D.A.S.P., ao elaborar e controlar o
orcamento, agir como um 6rgao de'planejamento financeiro
e administrativo ?

O planejamento financeiro tem sido atividade tradicional
dos ministérios de financas. Essa circunstancia aconselharia,
talvez, a que se nao retirasse do Ministério da Fazenda a
fungdo de planejar sistemas tributarios e mesmo estimar as
rendas publicas. Aceita tal solugdo, seria, entretanto, ne-
cessdrio garantir o mais estreito contato entre os elabora-
dores do orcamento da despesa e os planejadores da receita.
Como isso nao seria facil de conseguir, se éstes funciona-
rios ficassem sob organizacGes diversas (o Ministério eo’
D.A.S.P.), talvez fosse preferivel passar ao D.A.S.P..
os estudos da receita. Por outro lado, o Ministério da Fa-
zenda ja possui enorme soma de fungbes executivas, o que
também indicaria que déle se destacassem as funcdes de
ﬁlanejamento.

A competéncia do D.A.S.P, para o planejamento finan-
ceiro considerado separadamente do planejamento orga-
mentério, © que nao é usual, nem racional, pode, assim,
ser questdo opinativa; mas o planejamento administrativo
é, sem davida, atribuigao su’a, como Orgdo orcamentério
constitucional.

Ja agora é oportuno examinar os problemas de organiza-
¢do decorrentes da nova concepcao de orcamento.

Em outros trabalhos procuramos demonstrar que para
agir como o6rgdos de planejamento o D.A.S.P. deveria
equipar-se de grandes valores humanos nas atividades-
fins do Estado, os quais elaborariam, em linhas amplas, os
planos diretores da acdo administrativa; que ésses pianss
seriam a prazo longo e se traduziriam em orcamentos de
melhoramento decenais e qiiingilienais, executados anual-
mente como parte do orcamento corrente; que em tais
planos seriam os objetivos hierarquizados e tratados con-
seqiientemente, mediante estabelecimentos de prioridades;
que os planos diretores e os anuais, expressos em progra-
mas de trabalho e orcamentos respectivos, seriam submetidos
as Divisoes de Orcamento dos Ministérios e as reparticoes
ey_(ecutivas, para se irem tornando mais minuciosos e pre-
cisos a medida da aproximagao dos niveis de execucao;
que os contra-planos apreséntados pelas reparticoes orca-
mentéarias ministeriais e pelos servicos executivos seriam
coordenados nos planos gerais; que o contréle orgamentario
se executaria ndo mais em térmos financeiros somente,
mas também, e em especial, em térmos de cumprimento de
programas de trabalho. .

Estamos convencidos de que segundo &sse esquema se
deve\ orientar o aperfeicoamento de nossa organizagao e
processos para elaboracdo e execuciao orgamentaria. Mas
reconhecemos as dificuldades de pér tal programa
inteira execuc¢ao, pois para tanto seria necessario conseguir

{
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técnicos, elaborar normas e treinar um enorme grupo de

‘funcionarios para agir de maneira muito diversa da tra-

dicional. :

Assim, grandes nos parecem as dificuldades praticas de
instituicdo de um sistema de planejamento, e por isso
mesmo acreditamos que tal objetivo também deve ser
alcancado mediante planejamento, no qual talvez merega
prioridade o problema de doutrinacdo, de elucidaciao dos
que devam ser incumbidos de por o sistema em pratica.

Talvez o primeiro passo nesse sentido deva ser habituar
administradores e or¢gamentaristas a pensar em térmos de
programas por cumprir, de projetos por realizar, e nio em
térmos de coisas por comprar ou Sservigos por pagar.

Como conseguir, porém, ésse resultado ?

Sera, por certo, necessario baixar normas a respeito, mas
isso nao poderd ser providéncia suficiente. Com efeito, a
experiéncia esta mostrando, cada dia, a impossibilidade de
introducdo de reformas significativas mediante = simples
expedigao de étosA regulatérios. E’ preciso muito mais. E’
preciso um verdadeiro trabalho de doutrinagdo, de eluci-
dagao, de treinamento dos que devem tornar efetiva a
reforma corporificada nas normas. Melhor ainda seria que
normas s6 fossem baixadas depois. de discutidas, retifica-
das e aceitas por todos aquéles que houvessem de inter-
vir em seu cumprimento. Por outras palavras — as normas
deveriam representar a integracao do pensamento dos res-
ponsaveis por sua execucao.

Parece-nos que, no caso, a primeira providéncia para
tornar possivel a instalagao désse processo de elaboragédo de
normas deve ser a instituicao de um Conselho de Adminis-
tracao Orcamentaria, formado a semelhanca dos orgaos
analogos de Pessoal e Material, ja existentes, isto é, for-
mado pelos Diretores de Or¢camento dos Ministérios e du
Comissao de /Orgamento. fesses diretores, porém, antes de

decidir ou opinar, deveriam ainda discutir as normas coni

seus subordinados. Seria o processo das conferéncias ABC,
de tanto sucesso nas repartigdes americanas.

As primeiras normas assim elaboradas deveriam regular
a apresenfagéo da despesa nas propostas parciais de orca-
mento, dispondo que os gastos aparecessem classificados
por programas e projetos. ?

Alias, ésse sistema ja estdA em uso nos Estados Unidog,
embora nao se torne perceptivel pelo exame das leis de
meios e dos orcamentos executivos, pela razao que expli-
caremos oportunamente. Entre nds, porém, a orientacao
dominantes quase exclusivamente era no sentido opostc;.
De fato, exigia-se de cada unidade administrativa miGda
discriminacao e justificativa de sua proposta de despesa.
Nao se exigia, porém, que os itens da discriminagdo f6_ssem
apresentados em sua relagdo com programas de trabalho.,
A Comissdao de Orcamento, porém, ao elaborar o orcamento
para 1644, solicitou as unidades administrativas um pro-
grama como justificativa das propostas de despesa, e féz

- pﬁblicar o orgamento de cada unidade precedido de pequena

exposicao de seu plano de atividades no exercicio,

Poucas foram as’ repartigoes, entretanto, que compreen-

deram o alcance da providéncia e. puderam apresentar um
programa; éste em geral foi confundido com as atribuigGes
legais do 6rgio.

E’ pois evidente a necessidade de esclarecer as unidades
administrativas sobre o modo de apresentar suas necessi-
dades financeiras relacionadamente a planos de trabalho.
E’ mesmo necessario tornar obrigatéria a apresentagao da
despesa nesta base, embora tal providéncia deva ser pre-
cedida da demonstracao de sua utilidade. * '

E nunca sera demasiado qualquer esférco no sentido de
convencer administradores e funcionarios de orcamento
sobre a importancia désse modo de justificar um pedido de,
crédito. Basta, com efeito, considerar que mesmo nos
Estados Unidos so recentemente se estd tomando conscién-
cia de que é impossivel opinar sobre um programa -‘le
gastos que nao- esteja apoiado em ‘um programa de tra-
balho.

Alids, é facil e interessante acompanhar a evolucao do
pensamento americano em relagao ao assunto, o que fare-
mos muito sucintamente.

Escrevendo em 1926, WHITE praticamente silencia sobre
a questao, observando apenas : “nao é comum a apresenta-
¢ao das estimativas em térmos de unidades de trabalho,
embora ésse pudesse ser, em muitos casos, o modo de
apresentacao mais expressivo.’’

J4 WILLOUGHBY, em 1927, é mais preciso, pois reclama
que se prestem informacdes sobre a despesa pfblica, classi-
ficando-a por funcées do Govérno — ¥Educacao, Justiga,
etc.; funcGes essas que se decomporiam em ‘“atividades’”
— estatistica escolar,.construgdo de escolas, etc.; as *‘ativi-
dades’ por sua vez se desdobrariam em “operacoes’ '—
coleta dos dados estatisticos, compilacdo e apresentagao
désses dados etc.

Em 1929, Buck trata proficientemente a questdao e de-
monstra, com base em antiga e infeliz experiéncia da cidade
de New York, que os programas de trabalho, embora devam
servir de base as estimativas de custos, ndo podem, entre-
tanto, figurar na lei de meios. Isso porque a lei congelaria
0s programas e assim manietaria os administradores, que nac
poderiam ajusta-los aos fatos, no periodo de execucao do

orgamento. :
Em 1935, PFIFFNER, em parte apoiado em BUCK, ja afir-
ma categoricamente : — “O préximo passo para aperfei-

coamento da técnica orcamentéria sera, sem dfivida, a apre-
sentacao dos pedidos de crédito sob a forma de unidade de
trabalho, e ndo de itens relativos a pessoal, material e equi-
pamento.” E referindo-se a experiéncia de Brunswick, Geor-
gia: — “Programas de trabalho, baseados em padroes de
custos por unidades de trabalho, formam a base do con-
tréle (orcamentario).” e

Em 1937, WALKER ensina com grande clareza : “A pri-
meira e mais importante responsabilidade de um érgéo exe-
cutivo,-quanto ao preparo de sua proposta orcamentaria, é
a elaboracdo de um programa de trabalho que abranja suas
proéprias atividades no exercicio seguinte,”” “Uma vez pre-

‘parado um plano désse tipo”... “é &le submetido & apro-

vacgao da divisao de planos e organizacdo do departamento
de administragdo geral. Essa divisao, a divisao de orgamento
e o o6rgao interessado preparam entao as estimativas de
custos dos servigos.”’ e 3
Vé-se que ja agora se consideram os dados quantitati-
vos contidos nos programas como indispensaveis elemen-
tos para inteligente consideracao das despesas de cada uni-

dade administrativa. Mas, como bem observa LEWIS VERNE,
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em recente trabalho, os dados apenas quantitativos nao
sao suficientes. Tornam-se necessarios dados qualitativos,
que permitam estimar “ndo s6 o grau de perfeicao com que
se pretende executar o programa, mas também se ésse pro-
grama visard a objetivos suficientemente fiteis para jus-
tificar o seu custo.”

Este é o ponto essencial, a chave para solugao do pro-
blema da elaboragdo orcamentaria — € preciso demons-
trar o valor econémico ou social de cada projeto ou pro-
grama, pois sdmente assim serd possivel hierarquizé-los e
submetd-los a um regime de prioridades.

E’ certo que a justificativa de proposta parciais nessa
base por vézes se torna de extrema dificuldade; com efeito.
nada mais dificil do que a avaliacdo de certas atividades
do Estado, principalmente de algumas concernentes ao
exercicio de seu poder de policia e que nos parecem de
fato imponderaveis. Mas sob ésse pretexto nao se pode
abandonar o problema, mesmo porque a maioria dos pro-
gramas talvez seja suscetivel de avaliacdo quantitativa ¢
qualitativa suficientemente lprecisa.

" Uma observégz'ao, para - finalizar.

A apresentaciio dos pedidos de dotagoes com apoio em
programas de trabalho significard imenso progresso e &
sem dfvida extremamente desejivel. Mas ndo serd.o sufi-
ciente. Com efeito, ésse procedimento levard os servigos
executivos a comparecer perante o o6rgao elaborador do
orcamento com suas politicas prontas e acabadas, com seus
programas’ cuidadosamente elaborados e justificados. Serd
entdo extremamente dificil realizar cortes sem ferir entu-
siasmos, sem causar desinimos, sem prejudicar o moral.

Quem prepara um programa parcial sem ter a visao pano-
ramica da despesa piiblica pode ser levado a lutar feryorc-
samente por uma causa irrelevante.

E’ preciso, pois, que se permita aos administradores ela-
borar seus programas com as prévia compreensao do seu
papel no plano total da administracdo ptiblica. E’ conse-
giientemente necessario que haja tal plano. E’ necessario
que as necessidades nacionais sejam vistas em conjunto
e colocadas em perspectivas no tempo e no espaco. E
necessario que sejam tratados preferente e adequadamente
os problemas bésicos, dos quais depende o trato honesto, a
solucao real de outros problemas.

Mas isso é planejamento, no qual a principal razao do
estabelecimento de prioridade se encontra nas contingéncifls
financeiras. O orcamento deve, assim, refletir uma selecao
de despesas feita em plano, o que evidencia a imensa res-
ponsabilidade dos 6érgdos centrais de elaboracao orgamen-
taria e a necessidade de equipé-los dos maiores valores
humanos.”’ ‘

*
L =

Falou, a seguir, o Sr. Augusto de Rezende
Rocha: ’

“Logo que ter'minamos a leitura da conferéncia que
acaba de ser pronunciada, surpreendemo-nos a antecipar
qual seria o destino de Newton Ramalho se vigorasse no
Brasil uma severa tradicao existente entre os espartanos,
e que nos veio a lembranca nao sabemos por que caprichb

de meméria) Se alguém propunha na Assembléia popular

.

uma inovacao legislativa ou a reforma de velho costume,
tinha de aguardar a decisdao com uma corda amarrada ao
pescoco. Quando a medida proposta era julgada boa, retira-
vam-lha; em caso contrario, eliminavam imediatamente o
imaginoso cidada@o, para que a sua presenc¢a nao se tornasse
no futuro um germe de inoportunas reformas. Ora, a con-
feréncia de Newton Ramalho, apesar da ousadia das ino-
vagOes que aconselha — e elas sao muitas — foi acolhida
com aplausos bem significativos, que nos trangiilizam
quanto a sua sorte, se aquéles que o escutaram constituis-
sem a GerGsia de Esparta. Desconfiamos, porém, que o
destino do nosso nobre amigo teria sido dos mais inseguros
se as suas idéias tivessem sido expostas, ha cérca de vinte
anos, ante um auditério de esforcados servidores, represen-
tativos de certos preconceitos e de certa mentalidade, na
hipétese de terem éles iguais prerrogativas as da assem-
bléia antiga. E tanto era mais de ‘recear pﬁIa sua sorte
quanto nos é licito dizer sem exagéro (parodiando a Niet-
zsche) que o que sem razdo messieurs les ronds de cuir
aprenderam a fazer, com razdes ninguém os'demoveré de
contiuar a fazer. A conferéncia de Newton Ramalho —
como, alias, todos os seus trabalhos anteriores, especial-
mente a mégniﬁca tese apresentada por ocasiao do cou-
curso de técnico de administracdo — tem, na verdade, essx
caracteristica incomoda, para quem deseja descansar na
doce modorra da rotina administrativa : obriga a pensar
e convida a agir. Gracas a essa capacidade que éle tem
de estimular a inteligéncia dos que o cercam e de lhes
incutir entusiasmo, vemo-nos agora com idéias e pontos
de vista que nao se ajustam muito bem aos que t3o bri-
lhantemente defendeu, embora no que diz respeito as me-
didas concretas nos coloquemos irrestritamente a seu lado.

O tempo de que dispomos nao é longo e 4 capacidade de
abreviar — precaria; limitar-nos-emos, por isto mesmo, a
uma objecdo apenas e pedimos ao conferencista que ds
modo algum a julgue como restri¢ao ao seu pensamento e
as suas idéias. Cremos sinceramente que talvez se trate
mais de uma questao de forma do que de fundo.

O | leitmotiv explicito da conferéncia é a defini¢do de
orgamento que, logo de inicio, nos é oferecida — “orca-
mento é hojé, essencialmente, um plano de administracio
traduzido em térmos monetérios”. Esta férmula, que refle-
te tao vivamente o pensamento de HARVEY WALKER (Pu-
blic Administration, pg. 202), ao que nos parece tem o
inconveniente de ainda mais diminuir a ji reduzidissima
importancia que o professor norte-americano atribui a Re-
ceita, o que além de implicar ilogismo & positivamente
erroneo. Com efeito, como definicdo ela Peca por nac
ressaltar suficientemente metade do objeto a definir; por
outras palavras: exige que se subentenda ticitamente a
existéncia de uma estrutura de meios, s6 para melhor
salientar o sistema de necessidades pfiblicas com que tal
estrutura deve harmonizar-se. Na verdade, a frase fradu-
zido em térmos monetarios leva a supor ‘que se trata uapenas
da forma de apresentar sintéticamente, sob um denomina-
dor comum, aquelas necessidades, o que ndo cremos seja
préprio nem exato. A importdncia da estrutura de meios
ndo é apenas formal: é material, porque condiciona e de-
termina a extenséio e a intensidade, isto &, a quantidade e
a qualidade, daquelas necessidades, e por conseguinte o
plano de administracio mesmo, em que elas naturalmente
se inserem e vitalizam.
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Alids, o Prof. HARVEY WALKER, conquanto declare: “O
plano de trabalho é basico, o financeiro é secundario (pa-
gina 202), paginas adiante observa a propésito dos planos
parciais : “nao se pode realmente comecar a planejar
sendo quandorse conhece a quantia de que se vai dispor
para o trabalho’’ (one cannot really begin to plan ‘until
one knows how much money one has to work with — pa-
gina 219). Semelhantemente, embora subscréva em sua
tese o ponto de vista da preponderancia do plano adminis-
trativo sobre o financeiro — a ponto de falar em subor-
dinacdo déste aquele e de citar com simpatia palavras
ainda mais categéricas do Comissario do povo para as Fi-
nancas, na Russia soviética — em determinada passagem
da conferéncia de hoje, Newton Ramalho afirma convicta-
mente : “Alis, as possibilidades financeiras condicionam a
extensao das atxvxdades administrativas’

A vista dessas opmxoes dos préprios defensores 'da defi-
nicdo que vimos comentando, opinides que a restringem de
modo tao sensivel no seu tom absoluto — parece-nos que
ha fundadas razdes em propormos a rejeicao de uma foér-
mula que sé por negligéncia critica vem sendo adotada.
Ao versar a questao da universalidade, SUNDELSON (Bud-
getary Methods, pg. 48), com a costumeira precisao, ob-
servou : “Uma fase importante do problema da universa:
lidade, e que é dificil de avaliar, provém da tendéncia
habitual para se considerar as técnicas or¢amentérias como
relacionadas precipuamente com uma categoria apenas das
atividades financeiras. Os orcamentos em muitas jurisdigdes
sao considerados exclusivamente como instrumentos de
controle das despesas e apenas em um ou dois pontos do
sistema global ha qualquer tentativa de se considerar as
despesas em relacdo as rendas. Deve-se encarecer um modo
de tratar os problemas orcamentarios financeiros e nao
politicamente ou administrativamente, de modo a premunir

qualquer tendéncia que embarace a coordenaciao das des-

pesas e da receita, em virtude da pouca importancia dada
a uma delas’”. E porque tenha também essa conviccdo é
que o ilustre conferencista de hoje defendeu irrefutavel-
mente a impossibilidade de separar-se a politica orcamenta-
ria da tributéaria, o que constitui, a nosso ver, o ponto de
real interésse e valor do seu notavel trabalho de hoje.

Mas ndo param ai as inconveniéncias a que fatalmente
nos leva o habito de insistir em que o orcamento é maig
um plano administrativo do que um plano financeiro ou
economico da atividade administrativa. Todos os »roble-
mas de verdadeira planificacdo econdmica, que encontram
no sistema orcamentario o seu habifat de eleigao, -ficam
inexplicavelmente excluidos daquela defini¢ao, porque nao
acreditamos que, de boa fé, possa ela ser bastante alargada
a ponto de enquadrar os séguintes casps, que enumeramos
sem qualquer espirito de hierarquizagao :

1) O problema do orcamento de obras (capital budget)
evidentemente exorbita, tal como é hoje formulado, 93
estreitos limites dessa definicdo simplista. Quando se con-
sideram tbédas as questdes que &le suscita — como por
exemplo a do verdadeiro conceito de equ:hbno e a do
financiamento por meio de empréstimos, notadamente nas
épocas de crise, dos programas de -assisténcia social e de
soerguimento economico de extensas reg\ic’ies tem-se o di-

reito de ndao perfilhar ndo sé a definicdo mas a prépria
ideologia que o conferencista nos propoe.

2) O problema da redistribuicdo das riquezas, que o
economista ortodoxo jamais admitiria pudesse interessar a
um elaborador de orcamento, segundo ERICK LINDAHL en-
contra, hoje, um instrumento insuperavel de possivel solu-
cao nos planos de inversio de capital e de resgate da
divida. Ainda desta vez a definicdo proposta se reveiu
incapaz de circunscrever essas tendéncias modernas do
orcamento como instrumento ideal de concretizagdo de pla-
nos econdémico-sociais.

Eis algumas consideracboes que nos ocorreram fazer, a
proposito da definicdo de orcamento adotada por Newton
Ramalho. Resta-nos agora felicita-lo pelo inteligente e
questao do orcamento

.

ltcido tratamento que soube dar a
como plano das atividades administrativas. Nesse domi-
nio, éle é um -técnico non plus ultra e o técnico é soberano
onde o entroniza a sua competéncia.’’

*
* &

Comentou o Sr. Miranda Carvalho:

“Somente ontem me foi dado ler a substanciosa confe-
réncia que acabamos de ouvir e sébre a qual me coube a
tarefa de fazer algumas observagOes para suscitar um amis-
toso debate em que melhor se esclarecam as idéias & con-
ceitos do ilustre conferencista sobre matéria de tanto inte-
résse para o nosso pais, como seja a elaboragao do orga-
mento.

Afirmou o conferencista que “o orcamento é hoje, essen-
cialmente, um plano de admmtstragao traduzido em térmos
monetarios”

Data vénia é muito mais que um plano de adminis-
tracdo. “Todo orcamento traduz uma politica’, é a frase
lapidar com que o douto CALOGERAS inicia o volume dos
seus “Problemas de Administracao”

0 orcamento resume nao somente um plano de adminis-
tragao, mas um plano de govérno : a politica interna como
externa do pais acham-se ai delineadas, mais ou menos
explicitamente, consoante ' as conveniéncias do momento.

Mister se faz.caracterizar a transcedente importancia na-
cional ‘do orcamento do ponto de vista politico, para se
abordar q problema da sua feitura em téda a sua extensao.

' Partindo da concepcao de orcamento que nao parece
bastante ampla, o ilustre conferencista desenvolveu a ma-
téria, alids logicamente, dentro da feicdo restrita que ad-
mitiu, ‘ ‘

O orcamento, traduzindo uma politica, no pode deixar
de seguir .as diretrizes de quem tem a responsabilidade
suprema do govérno.

(o) problexﬁa que se apresenta é, pois, éste : qual a me-
lhor forma de elaborar o orcamento obedecendo as dire-
trizes do govérno em exercicio, sem, ao rnesmo tempo,
sacrificar a continuidade da execucao de planos politicos e
administrativos de longa realizacdo, delineados pelos 6rgaos
permanentes da’ administragao ?

Mister se faz encontrar um meio de combinar a justa

‘influéncia que os governos que se sucedem devem exercer
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sobre a solugdo dos problemas politicos e administrativos
nacionais, sem destruir a continuidade da execugédo de reali-
zagOes politicas ou ‘administrativas de duragao mais longa
do que os periocdos governamentais.

O ilustre conferencista focaliza a competéncia legal do
D.A.S.P. e éponta a possibilidade de se completar o seu
quadro de servidores, com “grandes valores humanos nas
atividades-fins do Estado’.

Penso de modo diferente.

No meu entender, o planejamento de atividades politico-

administrativas que, mais ou menos explicitamente, aparece-
rdo sempre no orcamento, deve competir aos 6rgaos perma-
nentes e especializados dos Ministérios, sob a orientacao
superior do Govérno.

Cada Ministro, como pessoa de confianca do Presidente
da Repiiblica, orientard os 6rgaos permanentes do seu mi-
nistério na organizacao de programas e planos politico-ad-
ministrativos de curta ou de longa duracao e na elaboragac
dos competentes orcamentos, e o D.A.S.P., como érgac
diretamente auxiliar do Presidente da Repiblica, exsrcera
a magna tarefa de harmonizar ésses planos entre si e regrar
a execucao de cada um déles em face das disponibilidades
financeiras.

A tarefa de planear e orcar nao pode, a meu ver, ser
confiada com proveito a outrem que nao tenha o ccntato
direto com os problemas {ue o orgamento visa resolver.

Outro seja o caminho, e teremos planos e orgamentos
irreais e o conseqiiente divércio e oposicdo entre planificado-
res. de gabinete, distantes da realidade dos problemas, e
executores que se acotovelam com dificuldades ndo previstas
nos planos or¢amentarios.

E’ certo que muitos orgaos da" administracao terdao de
ser recompostos para se tornarem capazes de uma eficiente
colaboracdo com o Govérno, no desempenho desta tarefa.

As reorganizacdes necessarias devem ser feitas pava que
cada 6rgao da administragdo execute com justeza e sob a
superior orientacao dos respectivos Ministros, a tarefa que
lhe couber na planificacao politico-administrativa e a cor-
respondente previsao orgamentaria de receita e de despesa

Por esta forma, o' Presidente da Reptblica, através cs
titulares dos Ministérios, imprimiria a sua orientagdo poli-
tico-administrativa no Govérno do pais e na elaboracdo do
orcamento ,e por meio do D.A.S.P. harmonizaria a plani-
ficagao proposta e reduziria a sua realizacdo em cada ano
as possibilidades financeiras do momento.

Este é o caminho normal para se obter uma boa pro-
posta de orcamento para apreciacao do 6rgao legislativo.

Nao creio em absoluto que um finico érgao central possa
operar com mais eficiéncia neste imenso pais, do que um
conjunto de departamentos espalhados por todo o nossc
vasto territorio e operando sob unidade de vistas que o
Presidente da Repiiblica imprimira através o D.A.S.P.
e os Ministros de Estado, que sdo pessoas de sua imediata
confianca.

Entrando mais no detalhe do orcamento, uma observacac
se impoe, talvez um pouco & margem da matéria versada
na conferéncia : as verbas orcamentérias de obras a rea-
lizar e de servigos industriais a custear devem ser globais.

O mais que se deve discriminar sido as consignacoes :
pessoal e material, e, ainda assim, prevendo-se a possibili-
dade de estornos, por ato ministerial.

A execucdo de obras e a exploracdao de servicos indus-
triais ndo permitem, em absoluto, as discriminagdes que
ainda aparecem no or¢camento da Uniao.

As subconsignagoes numerosas naf}o reprimem as malver-
sacoes e, a cada passo, colocam os bons administradores no
dilema de inobservar a lei ou de mal exercer funcdes pre-
cipuas dos seus cargos. :

O controle do orcamento pela introducao da contabilidade
industrial nos servigos nao burocraticos é o meio habil de
apurar a eficiéncia dos administradores.

As normas administrativas que nos regem rebaixam o
rendimento do trabalho nas reparticoes piblicas a niveis
incrivelmente infimos. X

Os fatos pululam por todos os lados; menciono dois ocor-
ridos no Departamento de Portos :

1) Os diaristas de obras s6 em maio foram pagds dos
salarios de janeiro a abril.

2) A draga Bahia, aparélho custoso e Gnico no género
em todo o pais e destinado & dragagem de barras, esteve
paralisada de dezembro de 1938 a abril de 1941, porqu:
em um acidente perdeu o respectivo tubo de succdo, no
valor de umas poucas centenas de contos.

A execucao do orcamento é um problema tao importante

- como o da sua elaboracao. -

E’ um tema que merece bem outra conferéncia’’.

*
£ *

Respondendo as observacoes de seus debatedo-
res, falou novamente o Sr. Corréa Ramalho, em
improviso que encerrou a reuniao de estudos.

N



