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Notas s6bre a Admimistracdo Orcamentaria

no Estado do Rio Grande do Sul

A rresente nenografia, cuja publicacao pela
“Revista do Servico Publico” foi recomendada
pelo Professocr HARVEY WALKER, da Universidade
de Ohio, E.U.A., quando regia, na Escola Brasi-
leira de Administracao Publica, da Fundacao Ge-
talic Vargas, a cadeira de Elaboracao e Execucao
Orcamentaria, reépresenta ttil depoimento de teor
técnico sobre as questoes de estrutura financeira
de um dos maiores Estados do Brasil. Sao conhe-
cidos aperfeicoamentos por que tem passado a
administracio gaucha nestes ultimos doze anos.
Pioneira no setor da classificacao de cargos no

pais, evoluiu, no quadro da governanca estadual *

e federal, desde as férmulas coloniais até as mais
avancadas técnicas de acao burocratica. Ainda
que s6 recentemente tenha surgido no Estado su-
lista a tendéncie para a institucionalizacao, éle
revela, desde 1940, um progresso considerave! ¢cm
matéria de reformas racionalizadoras, especiél-
mente cuom a criacao de unidades especializadas
cde pessoal, material, pesquisas e orcamento.

O seu atual Departamento de Servico Pu-
blico, crigmario do Conselho de Servico Piblico
que data de 1943, exerce agora notavel influéncia
disciplinadora, no bom sentido, objetivando a

Breve descricao da organizacac

administrativa do Estado. As autarguias
esiaduais. Os servicos auxiliares e de
“statf”. '

ADMINISTRACAO do Estado do Rio Gran-
de do Sul opera através das Secretarias de
Ectado do Interior e Justica, da Fazenda,

da Agricuitura, Indistria e Comércio, das Obras
Pablicas, de Educacdo e Cultura, e do Departa-
mentc Estadual de Saide.

Vinculados diretamente a Chefia do Exe-
cutivo, e independentes das-Secretarias de Estado,
existem oz seguintes orgaos: Departamento o
Servico Publico, Departamento Estadual de Es-
tatistica, Conselho Estadual de Contribuintes,
Procuradoria do Estado no Rio de Janeiro, Con-

PauLo T. LUCHSINGER

melhoria dos métodos da geréncia estadual nos
can:pes do recrutamento, selecao e treinamento
assim como nas esferas de material e fmangas.

No que diz respeito aos assuntos fazendarios,
principaimente, o' trabalho de Pauro T.
LUCHSINGER comprova a afirmativa de que o
desenvolvimento por que vem passando o interésse
brasileito pelo servigo civil tem no Rio Gravde
do Sul um zuténtico paradigma pela regularidade
e excelencia Jas medidas ali tomadas em beneficio
da ecuonom’a e da eficiéncia governamentais.

Neste {rabalho encontrara o leitor dados e
expusiyoes iiels sobre as questoes orcamentarias
do Estado, inclusive a estrutura dos orgaos que
interferem no respectivo sistema. As lacunas
acaso observaveis no momento na administracao
estadual sau aqui objeto de acurado exame e
explicagao. Por isso, o artigo que divulgamos ¢é de
grande utilidade para os que estudam, no aml.ito
dos governos locais e regionais, assuntos da mesma
indole cu que em suas pesquisas sébre a admi-

.nistracao geral buscam conhecer todos os asp2ctcs

preponderanites no Brasil e também: as condicoes
em que essa administracao opera.

selho de Administracdo do Material e Comiss2o
Estadual de Energia Elétrica. x

As Secretarias de Estado incumbe o exercicio
das funcoes geralmente atribuidas, em todo o
Brasil, a orgaos de denominacao idéntica.

Encontra-se em fase de planejamento a
transiormacao do Departamento Estadual de
Satde numa Secretaria de Satide Publica e Assis-
téncia Social. Face a expansao .verificada na
funcac assistencial do Estado, nos tltimos anos,
faz-se necessario um novo agrupamento de ativi-
dades, para torna-las mais eficientes, nesse setor.

Tem sido objeto de estudos iniciais a criacao
de uma Secretaria de Seguranca PaGblica, que seria
constituida por varios o6rgaos ora subordinadds a
Secrctaria do Interior e Justica.

Motivos de ordem técnica e financeira tém
levado a Administracao estadual a estudar a possi-
bilidade de transformar a Comissao Estadual de
Energia Elétrica numa autarquia ou numa socie-
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dade de economia mista. Essa Comissao tem a
seu cargo o planejamento e a execucao do Plano
de FEietrificacao do Estado. E’ um servico in-
dustrial do Estado, destacado, por conveniéncia
administrativa, da Secretaria das Obras Publicas.

As atividades referentes a pessoal e organi-
zacao estac a cargo do Departamento do Servico
Pablico. De acérdo com normas constitucionais e
legais, ésse Departamento é o o6rgao central de
pessoal, na Administracao estadual, cabendo-lhe
idéntico papel no que concerne a organizacao ¢
reorganizacao de Servicos.

A estaiistica oficial do Estado é elaborada
pelc Depariamento Estadual de Estatistica.

Para julgar em ultima instancia, na esfera
administrativa, as questoes suscitadas entre os
contribuintes e o fisco, funciona o Conselho Es-
tadual de Contribuintes.

Assuntos administrativos do Estado sao tra-
tados, junto & Administracdo Federal, pela Pro-
curadoria do Estado no Rio de Janeiro.

Em 1951 foi criado o Conselho de Adminis-
tracac do Material, que centralizara as atividades
relacionadas com o material usado pelas agéncias
da Adminisiracéo.

Com o chjetivo principal de imprimir a certos
servicos um grau desejavel de eficiéncia, algumas
funcdes do Estado tém sido deiegadas a érgéos
independentes.

Outras razées — como, p. ex., o dificil en-
Quadramento daquelas funcoes em reparticoes ja
existentes, a importancia econdémica dos setcres
servidos pelas funcoes delegadas, a pressao do
grupos envoividos nesses setores e dos futuros cu
Provaveis {uacionarios do érgao projetado, a di-
ficil adequacao das atividades financeiras ao
conirole gerai existente, etc. — tém determinado
a8 reuniao e transformacdo de servicos geridos
diretamente pelo Estado em autarquias estaduais,
bem como a criacdo, j4 sob a forma autarquica,
de novos servicos. '

O Estado do Rio Grande do Sul possui,
atualmente, nove autarquias, assim classificadas
na ler do orcamento em vigor:

a) Industriais:

Departamento Auténomo de‘Carvéo Mineral
Departamento da Loteria do Estado

b) De Intervencao Econémica:

Bélsa de Fundos Pblicos :
Departamento Estadual de Abastecimento de Leite
Instituto Sul Rio-Grandense de Cgmes

¢) De Previdéncia Social:

Instituto de Previdéncia do Estado do R. G. do Sul

d) De Utilidade Piblica:

Departamento Auténomo de Estradas de Rodagem
Instituto Tecnolégico do R. G. do Sul ;
Departamento Estadual de Portos, Rios e Canais.

Um exame dos resultados oferecidos por
alguns désses 6rgaos mostrara, por certo, que nerrl
sempre a dclegacio de fungdes as chamadas au

tarquias produz maior rendimento. Além das
desvantagens .de ordem politica, prcsentes em
muitos casos de desintegracdo administrativa,
outrog efeitos negativos aparecem no campo espe-
cifico da administracao. Deéstes, os mais nitidos
sao, indubitavelmente, a dificil integracao do tra-
balho das autarquias na politica geral da Adminis-
tracao, e o problema do controle séhre seus gastos,
visto que seus recursos sao obtidos por tributacio
e, em varios casos, provém, parcialmente, de ele-
vadas contribuicoes financeiras consignadas no
orcamento geral do Estado.

S6 recentemente apareceu no Rio Grande do
Sul a tendéncia para a institucionalizacao de al-
gumas dentre as mais necessarias atividades de
administracao-geral. '

Esse esforco para institucionalizar funcoes
auxiliares e de “staff”, observado apos 1940, liga-se
a rapida expansao das atividades do Estado, exi-
gindo a sistematizacao de funcoes antes dispersas
e exercidas de modo quase anarquico.

Outros fatores contribuiram para o surgimento
dessa tendéncia sendo mais importantes o exemplc
da Adminisizacao federal, entdo em pleno movi-
mento de retorma, e a elevacao do nivel técnico
de uma pequena parcela de funcionarics de
estado-maior .

A tal tendéncia se deve a criacao dos Orgaos
centrais de pessoal e organizagao, e, mais recente-
menie, de material e de orcamento.

Sap todas organizacoes incipientes, nfcleos
de sistemas ainda nao racionalmente estruturados
e integrados, lutando com deficiéncias de iastru-
mentos e com a natural resisténcia, ou incompre-
ensao, de grande parte dos responsaveis pelos
setores a que devem servir.

Sao a origem de sistemas cujo processo de
organizacao se vai desenvolvendo do centro para
a periferia, exigindo, assim, um grande esférco de
informacao e doutrinacao.

E’ justo salientar-se o trabalho desenvolvido
relo Departainento do Servigo Puablico no sentida
de ampliar o sistema do mérito na Administracao
estadual.

Criado em 1943, com a denominacao de
Conselho do Servico Publico Estadual, o Depar-
tamento do Servico Publico foi, de inicio, princi-
palmente, um o6rgao opinativo em consultas
formuladas pelas autoridades administrativas, em
geral oriundas de reclamacoes apresentadas pelos
servidores. Aos poucos, porém, veio alargando-se
sua influéncia no recrutamento, selecao e aper-
feiccamento do pessoal.

Mais recentemente, foi-lhe atribuida em lei a
administracdo do plano de classificacdo dos cargos
publicos estaduais. O eficiente exercicio dessas
funcdes exigira, por certo, uma reorganizacao do
Departamento do Servico Pablico; sua estrutura




atual nao basta a carga de trabalho que lhe foi
deferida.

Pode-se dizer que tem sido diminuta a
atuacdo do Departamento do Servico Publico no
campc de organizacao e métodos.

Principalmente a falta de apoio aquele érgao,

., bem como a escassez de recursos, a organizacao e

reorganizacao de servicos tém sido planejadas nos
orgacs de linha das Secretarias.

Tais trabalhos, geralmente relativos a pe-
quenos setores, apresentam as falhas de ordem
técnica comuns em projetos feitos pelos “staffs” de
linha. Os projetos nao raro sao estabelecidos sem
a devida atencao para com os outros setores de
um mesmo 6rgao, OS quais permanecem com
estrutura e funcionamento deficientes, sofrendo
lento e caro processo de ajustamento a novas
rotinas de trabalho.

Também devido a falta de acao coordenadora
no campo de O & M, resultam os casos de pletora
de funcoes em reparticoes desaparelhadas para
exercé-las, bem como’ os de excesso de meios —
no que se refere a pessoal, pelo menos — em
agéncias cujas funcoes vém sendo gradativamente.
transferidas. k

Instituido por lei de 1951, o Conselho de
Administracac do Material se encontra em fase
de implantacao. A maior parte dos problemas
relativos 1a crganizacao do sistema de material
esta, assim, por ser atacada.

Quanto as atividades de orcamento, serao
tratadas mais pormenorizadamentel nas demais
notas déste trabalho.

1I

As Conferéncias Nacionais de Téc-

em Contabilidade Publica e
Assuntos Fazendarios; seu reflexo nas
estaduais.

nicos

atividades  orcamentarias

Apresentacao formal do orcamento.

Classificacao de receita e despesa.

Somente ap6s a vigéncia das normas legais
resultantes da 1.2 e 2.2 Conferéncias Nacionais. de
Técnicos em Contabilidade Pblica e Assuntos
Fazendarios a elaboracao dos orgamentos esta-
duais e municipais brasileiros comecou a ser enca-
rada como processo merecedor de técnica especial.

Tiveram essas normas, pelos inGimeros pro-
blemas de ordem técnica que suscitaram, o poder
de: provocar, na Administracdao estadual do Rio
Grande do Sul, uma atividade de intensa curiosi-
dade para com os problemas de classificacao e
disciiminacdo das receitas e despesas publicas.

, Anteriormente as duas Conferéncias citadas,
realizadas em 1939 e 1940, o orcamento estadual
nada mais era-do que uma relacao tumultuada de
receitas e despesas que o Executivo ficava autori-
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zado a arrecadar e a gastar, relacao destituida de

qualquer espirito de sistema e tendo como prin-.

cipal objetivo o atendimento de requisitos con-
tabeis.

Daquelas Conferéncias resultou a instituicao,
para os Estacdos e Municipios brasileiros, da pa-
dronizacao dos orcamentos e balancos, a adocao de
normas financeiras de carater geral, reguladoras
da aplicacdo dos padroes estatuidos.

Dois principios fundamentais se alcancaram
pela padronizacdo: apresentacdo uniforme - dos
orcamentos e identidade de processos na sua ela-
boracao.

E’ incalculavel a soma de beneficios prestados
pela padronizacao orcamentaria a Administracao
estadual, através da aplicacao do Decreto-lei
federal n. 2.416, de 17 de julho de 1940.

Criticas podem ser feitas ao padrao em vigor.
Sua aplicacao evidenciou algumas falhas. Outras
surgiram com o decorrer do tempo, pois novas
necessidades, novos fenomenos emergiram, e S50-
mente por meio de revisoes sucessivas as ncrmas
de padronizagao se poderiam adaptar a novas si-
tuacoes. Essa adaptacdo, infelizmente, s6 apds
dez anos foi tentada, pela realizacao de uma 3.2
Conferéncia Nacional, em 1950.

As normas técnicas democraticamente esta-
belecidas nessa 3.2 Conferéncia hoje estao con-
vertidas em projeto de lei; em tramitacao no
Congresso Nacional. Sua transformagiao em lei
significara, sem davida, a praseirvacao de um dos
mais Uteis instrumentos de administracgdo com
que vem coatando os governcs estaduais e locais
da Brasil,

ARizio DE VIANA, autoridade brasileira em
assttos orcanentarios, assim se manifesta sobre
a experiéncia da padronizacid, dos orcamentos no
Bras'l: :

“Se os fritos dessa expe iéncia nao consti-
tuirern razao bastante para que se consclide,
nragmaticamente, a padronizajdo, basta alegar a
necessidade de tornar-se efetivo o principio teérico
do contréle dos orcamentos piblicos para que se
torne inadmissivel o retrocesso ao caos da ante-
padronizacéo.”

*
T

Em obediéncia ao que estabelece o Decreto-
lei n. 2.416, o orcamento do Estado do Rio
Grande do Sul apresenta a receita e a despesa em
anexos constantes de seis colunas: na 12 é ins-
crito o cédige geral, que caracteriza a natureza, a
espécie, a incidéncia da receita, ou os servicos,
subdivisdo de servicos e elementos da despesa; na
coluna 2, os algarismos codificadores das unidades
administrativas; na coluna 3, a designacao da re-
ceita ou da despesa; na coluna 4, as cifras de
receita ou despesa efetivas; na coluna 5, as im-
porténcias que implicam em mutacées patrimo-
niais; e na coluna 6, os totais de receita (gerais




et

NOTAS SOBRE A ADMINISTRACAO ORCAMENTARIA

e por natureza) ou de despesa (gerais e por uni-
dades administrativas e departamentos) .

Quanto a classificacao or¢camentéaria de recei-
tas e despesas, assim pode ser resumida:

A receita é classificada segundo a natureza
(tributaria, patrimonial, industrial, diversas), a
espécie (impoOsto sobre vendas e consignacoes,
taxas de assisténcia e seguranca social, renda de
capitais, etc.) e a incidéncia (circulacio da ri-
queza, atividade de contribuintes, propriedade,
rédito, etc.).

A despesa é classificada conforme os Servicos
(seguranca publica e assisténcia social, satde pa-
blica, exacao e fiscalizacao financeira, fomento,
educacdo pablica etc.), os subservicos (adminis-
tracdo superior, servicos de inspecdo, assisténcia
médica e hospitalar, servicos médicos e especiali-
zados, etc. ), e os elementos (pessoal fixo, pessoal
variavel, material permanente, material de con-
sumo e despesas diversas).

A despesa assim classificada é discriminada
por unidades administrativas, as quais, para fins
or¢amentarios, sdo os 6rgaos, ou grupos de 6rgéos,
aos quais corresponde, no documento orcamentério,

um cédigo local, sendo contemplados com do-
tacoes proprias.

Para efeito de classificacdo, foram adotados
deis codigos numéricos, um para a receita e outro
para a despesa, baseados no sistema decimal de
M. Dewey. Cada titulo de receita ou despesa
pode, assim, ser identificado especificamente por
quatro algarismos do cédigo.

Deve-se ressaltar que o padrio instituido pelo
Decreto-lei n. 2.416 é bastante flexivel, porque
organizado em térmos gerais e amplos. De modo
que, de acoérdo com as necessidades de cada Es-
tado ou Municipio, e dentro do padrdo minimo,
outros esquemas podem ser concomitantemente
estabelecidos, nos quais varia o grau de discrimi-
nacao orcamentaria.

No Rio Grande do Sul a despesa, tanto na
parte fixa como na variavel, sofre uma discrimi-
nacao bem mais minuciosa do que a exigida pelas
normas de padronizacao vigentes.

Ha inconvenientes sérios na discriminacao
exagerada da despesa. Entretanto, se esta fér bem
codificada; permitird uma anélise do orcamento
tanto mais exata quanto maior for o grau de dis-
criminacao.

O padréao orcamentario adotado no Estado
pussibilita uma analise razoavel do conteudo do
creamento.

Os quadros analiticos de ns. 1 a 4, anexados
a estas notas, e que acompanharam o or¢amento
geral do Estado para o exercicio de 1951, de-
monstram os principais tipos de informacao dis-
poniveis, mediante a aplicacdo das normas de
padronizacao atualmente adotadas.

IIT

A Secretaria da Fazenda, sua in-
fluéncia e posicao na administracao or-
camentaria. Seus “staffs”; a Assisténcia
Técnica e o Gabinete de Estudos Eco-
noémicos e Financeiros.

Constituindo o aparelho através do qual se
exerce o controle interno da Administracdao es-
tadual, a Secretaria da Fazenda desempenha
funcio de grande relevancia. :

De fato, nas administraces que ainda nao,

atingiram elevado grau de desenvolvimento,
através dos orgaos da administracao financeira é
que o controle executivo se exercita preferencial-
mente.

Nao ha davida que, tendo como finalidade
precipua a legalidade, a exacao e a contabilizacao
dos gastos publicos, ésse tipo de controle nao é
decisivo para estabelecimento de melhores servicos
pablicos. Nao é pelo emprégo exclusivo désse
contréle que a Administracdo conseguira prestar
melhores servicos a coletividade.

De outra parte, devido a deficiente organi-
zacao de outros setores da maquina administra-
tiva, h4 uma natural tendéncia para concentrar
no setor das financas o controle interno dos atos

referentes as atividades-meio. Somente pela ra-

cionalizacdo dessas atividades, pela sua integracao
em bons sistemas-de o6rgaos especializados, € que
sera possivel descongestionar a pasta das financas.

O problema é Lem mais definido e caracte-
ristico no que se relaciona com o orcamento.

Na Secretaria da Fazenda esta localizado o
érgao central de contabilidade do Estado, com
agéncias em todos os grandes departamentos; nela
se integram as estacOes arrecadadoras e os Orgaos
de fiscalizacao; pelo Tesouro é supervisionado todo
o processo da despesa estadual; néle se concentra
praticamente téda a documentacdo financeira, in-
clusive a que diz respeito aos servidores do Estado.

Vé-se, assim, como “administrar é gastar” e
comc o controle interno dos gastos, sua cobertura
e sua documentacao se concentram na Secretaria
da Fazenda, surge uma tendéncia natural, de
ordem pragmatica, sem davida, para que o plane-
jamento désses gastos se efetue por intermédio
daquela Secretaria.

Outro motivo ponderavel, quase sempre
constatado nas administracoes estaduais, é o fato
de que os Secretarios de Financas, dada a rele-
vancia de suas funcdes, estao em continuo contato
com o Chefe do Executivo, e tornam-se, na prati-
ca, primeiros-secretarios. Sua opiniao, ou seus con-
selhos, no que se refere as despesas publicas, e
em face da quase sistematica caréncia de recursos
financeiros, tém papel decisivo na politica gover-
namental.

E’ explicavel, assim, por que a elaboracao
orcamentaria sempre tem sido, no Rio Grande do
Sul, uma tarefa da Secretaria da Fazenda.

47
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Nizo obstante a moderna e légica tendéncia
para localizar o érgao orcamentario central junto
ao Chefe do Executivo, os legisiadores constituintes
do Rio Grande do Sul atribuiram, em 1947, ao

scretario da Fazenda a responsabilidade pela
‘organizacdo da proposta geral de orcamento do
Estado.

No periodo anterior a 1940, a tarefa de ela-
boracio orcamentaria nao foi atribuida, como res-
ponsabilidade permanente, a um determinado
6rgdo da Secretaria da Fazenda.

Em vérios exercicios ela foi desempenhada
pelo Diretor-Geral do Tesouro. Em outros, pela
Inspetoria-Geral de Fazenda ou por comissoes de
funcionarios.

O diminuto grau de complexidade da Admi-
nistracdo estadual e a finalidade quase exclusiva-
mente contabil do orcamento explicam aquela
situacao.

Em 1939, pela instituicao de uma Assisténcia
Técnica, junto ao Gabinete do Secretario da
Fazenda, foi dado o primeiro passo para a for-
maczo de um “staff”’, na Secreatria. Em vista dos
bons resultados obtidos com aquéle érgao, pura-
mente opinativo e de aconselhamento em matéria
financeira, foi criado, em 1943, o Gabinete de
Estudos Econémicos e Financeiros.

Competia a ésse Gabinete, conforme o De-
creto que o instituiu, “prestar assisténcia técnica,
estudar e sugerir medidas de carater administra-
tivo e econdmico-financeiro, organizar servicos
estatisticos e outros de interésse da Fazenda do
Estado.” :

O Gabinete de Estudos Econémicos e Fi-
nanceiros, também subordinado diretamente ao
Secretario de Estado, teve o seu quadro de pessoal
constituido pelos mesmos servidores que formavam
a Assisténcia Técnica e de mais 4 cargos técnicos,
e acumulou uma apreciavel documentacao.

Um ano apés a sua criacao, foi deferida aquele
Gabinete a funcdo de elaboracdo orcamentaria.
Tal funcido, entretanto, estava legalmente come-
tida 4 Divisac de Orcamento do Conselho do
Servicc Puablico Estadual, criado em 1943. Essa
Divisdo de Orcamento nunca se organizou e desa-
pareceu ao ser transformado o Conselho do Ser-
vico Pablico Estadual em Departamento do Ser-
vico Publico, em ‘1946.

Compreendendo a importancia da funcao que

~ he havia sido conferida e ante o impacto das

normas federais de padronizacgdo, a exigir cuidado
continuo e especial para com o processo or¢camen-
tario, o Gabinete de Estudos Econémicos e Finan-
ceiros apercebeu-se de que sérias medidas admi-
nistrativas deviam ser tomadas.

Sem competéncia legal e desaparelhado para
atuar como orgao central de orcamento, atividade
que absorveria as que lhe eram préprias, o Gabi-
nete de Estudos Economicos e Financeiros alvitrou
a criacdo de uma Comissao de Orcamento.

Em janeiro de 1945 foi baixada Portaria do
Chefe do Executivo, instituindo na Secretaria da
Fazenda, sob a presidéncia do respectivo titular, ‘
a Comissao de Orcamento, que funcionaria até
ser organizada a Divisdao de Orcamento do Con-
selho do Servico Piblico Estadual.

A Comissdo de Orcamento, presidida pelo
Secretario da Fazenda, era constituida por repre-
sentantes das Secretarias de Estado e Departa-
mentos, e os seus trabalhos poderiam ser exe-
cutados por funcionarics requisitados.

A Comissao de Orcamento devia reunir-se
obrigatoriamente no primeiro dia Gtil de cada
més. podendo realizar tantas reunides extrzordi-
narias quantas fossem necessarias.

O primeiro ano de funcionamento da Co-
missdo de Orcamento evidenciou sérias dificul-
dades de coordenacdo. Ao fim désse lapso de
tempo nova medida administrativa foi tomada,
visando superar tais. dificuldades. Novo ato do
Chefe do Executivo criou as Subcomissoes de Or-
camento, e assim dispunha:

“l. Havera, como 6érgao auxiliar da Comissio de
Orcamento, em cada Secretaria de Estado ou Departa-
mento a que se refere o item II da Portaria n. 33, de
31-1-1945, uma Subcomisszo, composta, no minimo, de

tantos funcionarios quantos forem os o6rgaos administra-
tivos regidos, na lei de meios, por codigos locais.

2. Os representantes das Secretarias de Estado e

Departamentos junto a Comissdo de Orcamento orientarao
os trabalhos das Subcomisstes respectivas, das quais serao
membros natos.

3. As Subcomissdes deverao ser sempre assistidas,
na elaboracao das propostas parciais de orcamento, pelas
Diretorias ou Secoes de Contabilidade existentes nas
Secretarias de Estado e Departamentos. -

4. Os membros da Comissao de Orcamento poderao
ser assistidos, quandc conveniente, por um dos membros
da Subcomissao respectiva, nas reunides que aquela rea-
lizar.”

A Comissao de Orgamento produziu bons
trabalhos. Dentre éles o mais importante foi o re-
ferente a padronizacdo e interpretacao dos titulos
designativos da despesa, realizado em 1945 e
usado até hoje.

Tal padrcnizacao ja apresenta falhas a cor-
rigir, mas é indisputavel o seu valor na classifi-
cacao dos gastos, tanto na elaboracao como na
execucao orcamentaria.

A acao da Comissao de Org¢amento, porém,
fatalmente teria de ser prejudicada pelo seu ca-
rater de intermiténcia. Era constituida por bons e
graduados funcionérios de linha, dada a inexis-
téncia de orgaocs permanentes de orcamento nas
reparticoes. Para atender a seus encargos na Co-
missao de Orcamento, ésses servidores tinham de
abandonar importantes tarefas de seu setor espe-
cifico de trabalho. A mesma circunstancia se
verificou quanto aos componentes das Subcomis-
soes de Orcamento.

Reunindo-se no recinto do Gabinete de Es-
tudos Econdmicos e Firanceiros e secretariada
por servidores pertencentes aquele Gabinete, gra-
dativamente as atividades técnicas da Comissao




¥

NOTAS SOBRE A ADMINISTRACAO ORCAMENTARIA " 49

de Orcamento foram sendo desempenhadas pelo
mesmo Gabinete.

Deferida a Secretaria da Fazenda, em 1947,
por disposicdo constitucional, a responsabilidade
da organizacao da proposta geral de orcamento, era
6bvio que cabia a mesma Secretaria aparelhar-se
técnicamente para desempenha-la.

A partic de 1947, e até 1951, as propostas
gerais de orcamento foram organizadas pelo Ga-
binete de Estudos Econdémicos e Financeiros em
colaboracao com a Comissao de Orcamento. Nesse
periodo varias foram as oportunidades em que o
Gabinete de Estudos Econémicos e Financeiros
sugeriu a criacao de um 6érgao central permanente,

tendo em vista as intimeras deficiéncias dos orca-

mentos elaborados pelo processo entdo em vigor.

Somente em fins do ano de 1950 foi possivel
o encaminhamento, a Assembléia Legislativa, de
projeto de lei dispondo sébre a instituicdo do atual
Gebinete de Orcamento e Financas.

Em fevereiro de 1951 a Assembléia aprovou
a lei respectiva, que iniciou nova etapa na admi-
nistracdo orcamentaria do Estado.

v

O Gabinete de Orcamento e Fi-
nangas; sua estrutura e competéncia
legal.

A estruturacdo do Gabinete de Orcamento e
Financas foi diretamente influenciada pela exis-
téncia do Gabinete de Estudos Econémicos e Fi-
nanceiros.

De fato, tendo-se em vista a experiéncia e a
documentagéo acumuladas por ésse Gabinete e a
necessidade de manter os servicos de “staff”’ por
éle desempenhados, tratou-se de conservar na nova
unidade, legalmente encarregada de atividades
Orcamentarias, os servicos e o pessoal do Gabinete
de Estudos, entdo extinto.

Ao encaminhar a proposta de criacdo do Ga-
binete de Orcamento e Financas, o Secretario da
Fazenda.assim justificou aquéle procedimento:

“A centralizagdo, num fGnico 6rgao especiali-
Zado, de todos os assuntos vertinentes a politica
Orcamentaria e financeira do Govérno torna menos
dispendiosa a organizacao e permite alcancai
Maior rendimento no trabalho que realizar.”

A reunido dessas funcgoes no 6rgao central de
frcamento, considerando-se as peculiaridades e a
amplitude da Administracdo estadual, foi muity
Vantajosa. As funcoes do extinto Gabinete de
Estudos Econ6micos e Financeiros hoje exercidas
Pela Divisao de Estudos Financeiros do Gabinele
de Orcamento e Financas, se relacionam intima-
mente com as atividades orcamentérias. Algumas
delas, conforme recomenda o Prof. HARVEY
WALKER, devem mesmo ser integradas nas ogén-
cias centrais de orcamento.

v O Gabinete de Orcamento e Financas, direta-
Mmente subordinado ao Secretario da Fazenda,

ficou constituido por duas Divisdes; na forma da
legislacao a éle referente (Lei n. 1.405, de
27-1-1951, e Decreto n. 1.824, de 15-6-1951),
compete-lhe:

I — Através da Divisao de Orcamento:

a) elaborar, anualmente, de acérdo com as instru-

26es do Secretirio da Fazenda, a proposta geral do orca-

mento do Estado;
b) orientar tecnicamente os servicos de orcamento
% A =
e as reparticoes em geral sobre a elaboragio das respec-
tivas propostas parciais;

c) rever, em colaboracdo- com as reparticées inte-
ressadas, as lotacdes constantes das propostas parciais de
orcamento, a fim de harmoniza-las com a politica orca-
mentaria do Govérno;

d) apreciar a marcha da execucdo orcamentaria e
proceder periodicamente a reestimativas da receita;

c¢) coordenar os pedidos de abertura de crédisas
adicionais e emitir parecer sébre os mesmos;

f) coordenar as propostas parciais das autarquias e
entes paraestatais;

£) promover o aperfeicoamento progressivo do pro-
cesso, dos padroes e do sistema orgamentarios; e

h) examinar quaisquer outras questoes relacionadas
com a elaboracao e a execugao do orcamento do Estado,
ressalvada a competéncia especifica dos demais orgaos
integrantes do sistema orcamentario.

II — Por intermédio da Divisao de Estudos
Financeiros:

2) prestar assisténcia direta ao Secretarip da Fa-
zenda no estudo de problemas econdmico-financeiros;

b) realizar estudos de legislacao tributiria compa-
rada, sugerindo as alieracbes que julgar convenientes as
leis fiscais do Estado;

¢) promover, com o auxilio dos érgaos competentes
da Secretaria da Fazenda, a consolidacao da legislacao
fiscal;

d) efetuar estudos sobre a divida piblica estadual
e emitir parecer sobre as operacoes de crédito a serem
realizadas pelo Estado;

e) examinar o reflexo financeiro dos projstos de
leis que afetem a receita ou a despesa do Estado e manter
colecio atualizada da legislacdo que interesse a adminis-
tracao financeira;

f) promover e apreciar estudos de racionalizagao
organice e funcional dos servigos fazendarios;

g) diligenciar soébre a divulgacao dos dados finan-
ceiros e economicos que interessem a Administracao ¢ ao
publice; ¢

h) organizar biblioteca especializada em financas e
econormia.

As funcOes orcamentarias do orgao central,
acima enumeradas, foram fixadas tendo em vista
as normas constitucionais e legais em vigor no
Estado.

Pelo seu efetivo exercicio, o Gabinete de Or-
¢amento e Finangas muito podéra fazer em bene-
ficio do aprimoramento da administragao orcamen-
taria do Estado. ,

Poder-se-ia apontar a auséncia de algumas
fungoes, hoje consideradas como proprias -dos
61gaos centrais de orcamento em administracoes
mais avancadas, mesmo considerado o fato de que,
no Rio Grand= do Sul, tal érgao nao se subordina
diretamente & Chefia do Executivo. Mas vale
argumentar, de outra parte, e com base na melhor
doutrina, que, sendo um érgao novo e que sdmente
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aos poucos podera obter o prestigio de que neces-
sita, é convenien{e que procure exercer bem, antes
do mais, as funcoes que iniciaimente lhe atribuiu
sua lei organica.

O bom desempenho dessas funcdes, que sao
essenciais, exigira enorme esfér¢o, visto que o Ga-
binete de Or¢camento e Financas ja foi criado com
deficiéncias.

Devido a circunstancias ocasionais, de carater
politico e administrativo, ndo foi possivel dotar o
Gabinete de Orcamento e Financas com um ni-
mero razoavel de cargos técnicos, em correspon-
déncia com o nimero € a responsabilidade de suas
funcoes. ‘ ]

Tal falha ressalta a simples mencdo do fato
de que o anligo Gabinete de Estudos Econémicos
e Financeiros apenas parcialmente conseguia de-
sempenhar suas atribuicoes, contando com oito
funcionarios. Hoje, no Gabinete de Orcamento e
Financas, em que foram integradas e ampliadas
aquelas funcdes, e mais as relativas a orcamento,
trabalham apenas onze servidores. Somente seis

“ dos atuais funcionarios do Gabinete de Orcamento

possuem qualificacdo técnica para o exercicio efi-
ciente das funcoes a cargo daquele orgao.

Assim, o problema de pesspal aparece, ali,
com certa gravidade, exigindo cuidado imediato.

E’ cportuno transcrever aqui palavras: do
Prof. HARVEY WALKER sObre a questao de pessoal
em cservico orcamentario. Afirma aquela autori-
dade que:

“Nao é facil K achar pessoal suficientemente
preparado para a dificil tarefa de preparar, ou
padronizar, o orcamento. Na tarefa delicada que
é a de orcamento, o sucesso depende da conjuncéo
de amplos conhecimentos tedricos e praticos.

O namero de funcionarios necessario para
executar a tarefa orcamentiria varia segundo o
tamanho e a complexidade do govérno. Geral-
mente o nimero é insuficiente e baixo o nivel de
competéncia. Entretanto, um pequeno aumento
de despesa pode aqui produzir lucros despropor-
cicnais, pois que esta é a oportunidade de garantir
ao povo que seu dinheiro serd gasto de maneira
eficiente, em seu préprio beneficio. Pelo que tenho
cbservado, mais vale conseguir éste resultado, que
leva a opinido piblica a inclinar-se favoravel-
mente ao govérno, que obter, por economia, uma
reducao de despesas que € psguena em Proporcao
a soma global.”

v

A inexisténcia de orgaos perma-
nentes de orcamento nas Secretarias de
Estado; seu reflexo no processo orca-
mentario.
)
Com excecdo do Departamento Estadual de
Satde, nenhuma outra reparticao” do Executivo

- estadual possui um érgao que, permanentemente,

N

se ocupe de questoes ligadas a elaboracao orca-
mentaria.

z

Este, parece-nos, é o problema béasico no
atual estagio de *evolucao das atividades orcamen-
tarias, no Estado.

Criado o orgao central, que devera orientar
técnicamente essas atividades, devem ser insti-
tuidos, tal como aconteceu na Administracdo fe-
deral, os &rgaos permanexites de orcamento nos
principais departamentos executivos, a fim de
garantir unidade e continuidade aos trabalhos de
planejamento orgamentario.

Sao muito numerosas as conseqiiéncias ne-
gativas da nao existéncia dessas agéncias perma-
nentes de orcamento. Tentaremos expor, contudo,
as que, no Estado, representam maiores entraves
ao desenvolvimento da administracao orcamen-
taria:

a) As propostas parciais s@o, em grande

parte, improvisadas, e tém por base as dotacoes
constantes do orcamento anterior. E’ légico que,
nao sendo continua a atencdo sobre a elaboracao
e a execucao orcamentéria de cada Secretaria, os
erros de previsao tornam-se sistematicos, provo-
cando anualmente profundas modificacoes nos or-
camentos votados, através da abertura de nume-
10sos créditos adicionais.

Além de ferirem o principio da sinceridade
orcamentaria, as estimativlas mal feitas causam
toda uma série de embaragos a execucao dos ser-
vicos, sem contar o dispéndio de trabalho e, por-
tanto, de dinheiros puablicos, que o processamento
dos créditos adicionais — quase sempre afetando
o equilibrio orcamentario — exigem da Adminis-
tracao e do Poder Legislativo.

b) A auséncia de encarregados das tarefas
orcamentarias nos 6rgaos de linha prejudica séria-
mente o melhoramento dos processos orcamenta-
rios. Os esforcos despendidos nesse sentido pelo
61gdo central resultam quase totalmente perdidos,
visto que o planejamento orcamentario sb6 parcial

s

e esporadicamente. é realizado.

¢) Dentro da atual situacao, as estimativas,
feitas as pressas e sem apoio em documentacao
razoavel, representam, em grande parte, o que
as reparticoes necessilam para assegurar a conti
nuidade dos seus servicos de rotina.

d) Disto decorre o fato de que poucos sao cs
programas novos, cujo financiamento é previsto
no orcamento. Sem o habito de planejar em
térmos orcamentarios, as reparticoes tendem para
os créditos especiais, como forma de garantir re-
cursos as novas iniciativas.

Désse modo, paralelamente com o orcamento
geral, desenvolvem-se, por meio de créditos espe-
ciais com vigéncia plurienal; varios pequenos pro-
gramas especiais, em seu conjunto muito signifi-
cativos quanto ao montante de recursos imobili-
zados. De outra parte, tais programas especiais
constituem uma barreira a hierarquizagao das des-
pesas em planejamento, além de tumultuarem a
execucdo orcamentaria.

|
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e) A improvisacao e a pressa, agravadas pela
inexisténcia de normas reguladoras dos prazos e
condicoes do processo de elabnracdo, permitem,
quando muito, justificativas bastante vagas. Além
disso, nao costuma o Executivo fazer com que
cheguem as comissdes legislativas quaisquer jus-
tificativas elaboradas pelos érgaos de linha.

Assim, o reajustamento das estimativas,
apesar de procedido no 6rgao central com a pre-
senca ou mediante entendimentos com represen-
tantes das diversas Secretarias, torna-se extrema-
mente dificil.

Por outro lado, no Legislativo, essa auséncia
de justificativas contribui para a reducdo mais ou
menos arbitraria de verbas necessarias, além de
estimular os entendimentos diretos, no mais das
vézes prejudiciais ao programa do Executivo, entre
os chefes ou outros funcionarios da Administracao
e os membros das comissoes legislativas.

f) A organizacao das propostas parciais é
cometida, na falta de servigos parmanentes de
crcamento, a funcionarios ou 6rgaos distanciados
das chefias superiores e, como é natural, tais pro-
postas muitas vézes nao se enquadram no pro-
grama dos Secretarios, sendo mais problematica
sua conformacao com as diretrizes gerais do Go-
vérno.

g) O habito de pouco planejar através do
orcamento e a auséncia de justificativas que escla-
recam o corpo legislativo sobre os programas
previstos na proposta geral de orcamento fazem
com que se acentue a tendéncia, entre membros
da Assembléia Legislativa, para pulverizar recursos
substanciais, que sao destinados a pequenas obras
de interésse coletivo muitas vézes discutivel.

As mesmas razoes levam o corpo legislativo
a apreciar o orcamento preponderantemente sob o
aspecto de seu resutado final: deficit, superavit ou
equilibrio. Do ponto de vista politico e, portanto,
sceial, muito mais desejavel é que se acentue O
carater de plano de trabalho que o orcamento deve
expressar. SO assim haverd um efetivo controle
democratico, exercido pelo povo, por intermédio
de seus. representantes no Legislativo, sobre um
Executivo responsavel pela prestacao dos servigos
que ésse mesmo povo exigir.

Certamente, varias outras deficiéncias se ob-

servam no Rio Grande do Sul, presentemente, no
processo de elaboracdo orcamentaria. Citamos as
que nos pareceram mais importantes. Elas dao
idéia das dificuldades e dos problemas que, no
momento, estimulam a vontade e o trabalho dos
que participam da administracdo or¢amentaria es-
tadual.

CONCLUSOES

1. A maquina administrativa do Estado do
Rio Grande do Sul encontra-se em fase de plgno
crescimento. Observa-se nitido esférco no sentido

de atmgxr novos tipos de orgamzagao € Novos pro-
cessos administrativos.

Esse esforco é parcialmente prejudicado pelas
deficiéncias existentes no campo das atividades-
meio.

E’ recente a tendéncia para a sistematizacio
dos servicos auxiliares, que se vao desenvolvendo
lentamente.

Tem faltado, no Estado, grande pafte do
apoio e ambiente necessarios a uma satisfatéria
atuacao dos “staffs” de pessoal e organizacdo. De
ouira parte, ésse estados-maiores civis vém enfren-
tando uma grande deficiéncia de recursos.

2. A padronizagao instituida pelo Decreto-
lei federal n. 2.416, de 17-7-1940, foi de impor-
tancia fundamental e decisiva, no Rio Grande do
Sul, na formacdo e no desenvolvimento das ‘ativi-
dades orcamentérias, que somente a partir daquela
data foram encaradas como processo merecedor
de técnica especial.

O padriao ora adotado, embora carente de
revisio, e nao obstante as suas falhas, devidas
principalmente a sua desatualizacao, ensejou, para
o Estado, a elaboracdo de orcamentos técnica-
mente mais evoiuidos.

A padronizacao possibilitou estudos compa-
rativos anteriormente invidveis, e tem sido rele-
vante o seu papel como instrumento de contréle
financeiro.

3. A Secretarin da Fazenda é érgao-chave
da Administracao estadual. O controle interno da
Administracao se efetua quase que exclusivamente
através daquela Secretaria, no que diz respexto as
atividades financeiras.

E' possivel, dadas as condigoes peculiares da
Administracao estadual, obter-se um desenvolvido
sistema de elaboracdao orcamentéaria, apesar de o
6rgao central de orcamento nao se subordinar di-
retamente ao Chefe do Executivo.

O desenvelvimento dos “staffs” na Secretaria
da Fazenda esta intimamente ligado ao das ativi-
dades orcamentarias.

A criagao de um érgao central e permanente,
encerregado de coordenar a elaboracdo do orca-
mento, foi, no Rio Grande do Sul, resuitado de
lorga experiéncia anterior, em que outras formas
de organizacdo nao se mostraram satisfatoria-
mente eficientes. '

4. A estrutura e as funcoes do érgao central
de orcamento foram estabelecidas tendo-se em
vista o grau de desenvolvimento e as condicoes
proprias da Administracao.

Como estd organizado, o Gabinete de Orca-
mento e Financas, na medida em que se for apa-
relhando, podera fazer bom trabalho pelo desen-
volvimento gradativo, mas seguro, das atividades
orcamentarias.








































