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Por ésse motivo, percebe-se a quase inadia-
vel necessidade de repetir-se um fenémeno admi-
nistrativo muito comum em nosso pais: a obri-
gacao de amparar o pessoal para obras, mediante
lei, concedendo-lhe uma situacdo mais segura, com
a finalidade de conciliar os interésses do Estado
com os dos interessados. Assim, se a administracao
tiver interésse em conservar a modalidade de pes-

soal para obras, seria conveniente estudar, desde
logo, uma foérmula capaz de regularizar a sua si-
tuacao, fixando pormenorizadamente atribuicdes e
normas de admissao, bem como estabelecendo re-
gime de protecdo ao trabalho mais consentaneo
com o progresso atingido pela nossa legislacdao de
previdéncia e assisténcia social.

ORCAMENTO

Principios e pratica na administracdo financeira

XISTE no Brasil uma tendéncia bem pro-

nunciada para hostilizar a fundamentacao
tedrica dos processos, sobretudo quando éles dizem
respeito a administracdo financeira. A influéncia
dessa mentalidade tem mesmo procurado envol-
ver as expressoes culturais mais sélidas dos grupos
que representam a soberania popular nos conse-
lhos do poder. E’ natural que ésses grupos sejam,
Justamente, os mais visados por_essa onda de in-
fluéncia contraria as inovacoes impostas pelos pro-
gressos da investigacao cientifica, em virtude de
deterem grande parcela do poder.

Os que se conformam com o anacronismo da
situacao costumam, via de regra, agir, movidos
pela idéia de que todo mal que nos aflige, no
setor da administracao, reside no fato de, no pas-
sado, como ainda em grande parte agora, térmos
primado por um teoricismo inécuo, quando nio
prejudicial. Dai a decisao de tudo empreenderem
na hora presente, inclusive com um certo exagéro,

para se revelarem superpragmaticos, relegando,’

de plano, toda e qualquer sugestao que nao ira-

duza fatos passiveis de contagem ou afericao ime-

diatas.

Esse estado de espirito de tal modo se temn
afirmado, em extensdao e profundidade, que nem
mesmo para a justificacdo de fatos, obviamente
resultantes de causas as mais complexas, admite
a interferéncia dos fatéres basicos da informacao
tedrica. O que equivale a dizer : nao aquiesce a
que se invoque a autoridade dos principios tedri-
cos, por recear que a disciplina de tais regras venha
a se transformar em obstaculo a flexibilidade da
acao administrativa. !

Ao caso se adaptam os exemplos frisantes pro-
piciados pelo contetido dos principios financeiros
da unidade e da universalidade cr¢camentarias, con-
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forme melhor poderemos examinar, mais adiante,
ao versarmos o problema em seus térmos concre-
tos.

No entretanto, cumpre reconhecer que, o que
na realidade mais tem contribuido para cristalizar
ésse estado de aversao a formulacao tedrica, é o
espirito jacente da tradicional geréncia colonia-
lista, se rebelando, surdamente, contra a sistemati-
ca do contrdle, constante importantissima da pro-
pria forma de vida democratica, de ha tempos
consagrada pela legislacao dos povos mais adian-
tados do mundo. Nao ha davida que possuimos
um arcabouco democratico do melhor jaez. Mas,
infelizmente ainda, nao aprendemos a sentir e a
viver as exceléncias de suas indiscutiveis vanta-
gens. E’ uma questao de desenvolvimento e pro-
gresso educacional. Dai, os choques, os atritos,
as rebeldias, as tentativas de evasao, as distorsoes
das formulas universalmente provadas e aceitas
e o inevitavel estado de frustracao a ameacar os
nucleos dirigentes do pais.

A experiéncia, porém, tem nos revelado que
se a importancia dos interésses em joégo nao assu-
me maior - expressao, com facilidade se consegue
aplicar ao caso em exame a plenitude dos princi-
pios informadores. E assim, se se trata de receitas,
normalmente se obtém a sua integracao no esque-
ma de recursos no orcamento da entidade a que
pertencer, e pois, no fundo geral da receita pu-
blica. Quando, porém, se trata de uma parcela
vultosa, e em torno de sua orbita gravitam inte-
résses de grande monta, ai entdao nao ha férca argu-
mentativa capaz de levar os interessados a con-
cordar em que se aplique a parcela em discussao
os principios salutares da universalidade e unidade
orcamentarias. '

As modernas cartas constitucionais, inclusive
as do Brasil, tém consagrado a exceléncia désses
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principios. A atual Lei Magna, em seu art. 73,
assim dispoe:

“O orcamento sera uno, incorporando-se a re-

ceita, obrigatoriamente, todas as readas e suprimen-

tos de fundos, e incluindo-se discriminadamente na

despesa as dotacoes necessarias ao custeio de todos
os servigos publicos’ .

A interpretacao comumente dada a ésse dis-
positivo constitucional nem sempre se concilia
com as diretrizes emanantes dos principios que
presidem uma gestac financeira ideal. E’ que tal
interpretacdo tem primado por uma extrema fle-
xibilidade de conceito. A prova é que, ainda
agora, nao obstante a clareza do texto désse pre-
ceito constitucional, a pratica dos fundos especiais,
com personalidade contabil, e das vinculagoes de
rendas a determinados fins especificos, continua a
imprimir ao plano financeiro governamental, con-
substanciado no documento orcamentario, uma
feicao de indisfarcavel incoeréncia, em certos pon-
tos bem pronunciada.

Dir-se-a4 que tal pratica é apenas um recurso
necessario, uma contrafacio sem conseqiéncias,
.ditada pelo império das circunstancias, e absolu-
tamente imprescindivel a solucdo de certos pon-
tos do programa do govérno. Nao resta davida
que é um argumento. Mas, até agora, ao que sai-
bamos, apenas uma evasiva destituida de sentido
comprobatério. O espirito de que se acha imbuida
a nova administracao cientifica repele processos
tao simplistas. Nada aceita sem prévias demons-
tracoes convincentes. No caso, exige que se faca
prova de que realmente é inexeqiiivel a execucao
de tais pontos do programa em regime que nao
seja o de excecao, a margem das normas que pre-
sidem a administracao financeira regular, em todas
as latitudes.

Assim, enquanto tao justa exigéncia nao for
plenamente satisfeita, nao é possivel admitir-se a
preeminéncia das excecoes e implicitamente con-
siderar-se falidos os principios que norteiam as
atividades normais do orcamento.

Ainda ha, de referéncia a matéria, outro de-
talhe que merece o maior apréco: é o que diz res-
peito a nao inclusao do chamado Imposto Sindi-
cal no documento orcamentario. Diante da con-
ceituacao da natureza de tal tributo, ndo ha quem
se conforme com a espécie de regime criado para
a administracao e conseqiilente emprégo das ren-
das resultantes da cobranca dessa categoria tribu-
taria. E’ que a administracao e a aplicacao de
tais rendas continuam a se processar a margem
do plano financeiro do govérno, e pois, a revelia
de qualquer acdo das normas disciplinadoras do
orcamento, e, além do mais, sem a menor parti-
cipacao dos érgaos legalmente credenciados para
tratar assuntos dessa natureza.

Muito se tem dito a respeito da aplicagao da
produtividade désse tributo. Este trabalhc, po-
rém, nao cuidara, detalhadamente, de tal aspecto
désse problema. Apenas queremos deixar bem
explicito que téda renda proveniente da cobranca
désse tributo escapa sequer ao simples registro do
aparelho fiscal da Unido, de vez que é diretamente

arrecadado pelo Banco do Brasil e administrado
por um orgao especifico do govérno, nao indicado
para tal mister. E os resultados dessa anomalia
é que, se precisarmos estudar o assunto, analisar
a situacao da incidéncia do mesmo, no seu campo
tributario, nao temos para quem apelar. Se se per-
guntar ao Ministério da Fazenda como se vem se
comportando a arrecadacao do tributo, e ao 6rgao
central orcamentario da Uniao, quais as perspecti-
vas e peculiaridades da categoria em apréco, é
certo que nenhuma das agéncias governamentais.
mencionadas, nenhuma informacao positiva po-
dera prestar. No caso do Impésto Unico, pelo
menos as reparticoes alfandegarias poderao. a
qualquer momento, fornecer o montante das ren-
das encaminhadas ao Banco do Brasil, para cons-
tituicdo do respective fundo especial, e proporcio-
nar ao 6rgao competente os elementos necessarios
a formulacao de estimativas aceitaveis.

Nao ha davida de que o assunto comportaria
uma série de oportunos comentarios, abrangendo
todos os angulos da questao. Mas ja se disse que
tal empreitada nao se ajusta ao limitado espaco
destas linhas. Diga-se, porém, de passagem em-
bora, que de todos os fundos especiais, extintos ou
ainda existentes, é, o constituido pelas rendas do
Imposto Sindical, o mais aberrante, o que lhe tem
valido o impacto das mais severas criticas, todas
justas, tddas irrespondiveis, ndo dispondo, assim,
os que se batem pela manutencao de semelhante
teratologia administrativa, de um unico elemento
sério, capaz de se prestar a atenuacao do rigor das
increpacoes de toda espécie.

Essa situacao, realmente desvantajosa, e in- -
comoda, mais fica a mostra, mais se complica e
desmerece, toda vez que é confrontada com a cria-
da pela instituicdo do Imposto Unico. As proprias
rendas vinculadas a administracao do Fundo Ro-
doviario Nacional, no passado, como ainda agora,
se nao demandam, como é compreensivel, ao fun-
do geral da receita, pelo menos sofrem um ligeiro
controle, ao passarem pelo crivo dos registros das
reparticoes arrecadadoras da Uniao, antes de se
transmutarem, no Banco do Brasil, no fundo espe-
cial especifico, com personalidade contabil.

A administracao do Imposto Sindical, porém,
continua a se processar de maneira irregular, quer
nc que diz respeito a parte formal — marneira de
arrecadacdo — quer no que tange a aplicabili-
dade da renda produzida. Em uma palavra, téda
a administracao da categoria em foco foge as re-
gras mais elementares da gestao financeira e se
processa inteiramente a margem do planejamento
governamental. No primeiro caso, é so atentar
para o destino extra-orcamentario das rendas désse
imposto; no que se refere a parte substancial,

-basta apreciar a singularidade das atribuicoes co-

metidas ao Ministério do Trabalho, além das con-
feridas ao Banco do Brasil, e, de um modo geral,
aos demais estabelecimentos bancarios, para de-
cidir a respeito de questoes sindicais. E’ que se
outorgou a tais estabelecimentos a faculdade de
suplementar a execucao das decisoes do Ministé-
rio do Trabalho, no que se relacionar com qual-
quer um dos sindicatos em causa.
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Tudo isso, porém, poderia ser relegado a um
segundo plano se fato muito mais grave, como
seja o da subtracao ao orcamento do Fundo So-
cial Sindical — o qual se constitui de uma cota
deduzida ao Imposto Sindical — ndo viesse sendo
anualmente se repetindo. Como ja se viu, o mon-
tante déste Fundo nao é incorporado a receita da
Uniao e o seu emprégo é feito a revelia dos 6rgaos
constitucionalmente incumbidos do exercicio de
tais encargos.

Em face disso, nao tem o estudioso dos pro-
blemas da técnica orcamentaria e da administra-
cao financeira em geral outro recurso sendo o de
insistir, o de respigar as velhas idéias sobre os prin-
cipios permanentemente atuais, que disciplinam,
que tracam normas a racionalizacdo do orcamen-
to. A férca de repetir e insistir em favor da obser-
vancia de tais normas talvez algo se venha a
alcancar, nesse setor importantissimo da adminis-
tracao publica federal.

Alegam os céticos e desiludidos em obter,
num futuro mais ou menos proximo, uma recon-
sideracao de atitude dos que nao costumam exa-
minar o problema senao através de um angulo
diametralmente opdsto ao nosso e que portanto
muito tem contribuido para retardar o advento
das inovacGes racionalizadoras. no campo orca-
mentario do pais, que nao ha regras que mais se
desrespeite do que as formuladas para presidirem
a elaboracao e execucao do orcamento, sem em-
nargo de nao haver, no plano essencialmente teori-
co, outras que hajam logrado maior consagra-
¢do, inclusive no Brasil. De fato, em parte, é
procedente ésse estado de ceticismo e desilusac.
A observancia dos salutares principios orcamen-
tarios esta condicionada aquela situacdo descrita
no inicio do presente trabalho. Tal situacdo, po-
rém, nao nos autoriza a ensarilhar as armas e de-
sesperar, a desistir e desertar do propésito de con-
tribuir para que a técnica orcamentéaria venha a
lograr um grande progresso e dominar, no campo
orcamentario do pais, sem a oposicao tremenda
que no momento se lhe vem opondo.

A nosso ver, cumpre ao estudioso dos pro-
blemas persistir nos seus propésitos e, sobretudo,
nao perder as oportunidades que se lhe deparem,
para provar que a defesa que se faz do império
dos principios orcamentérios, maxime os da uni-
dade e universalidade, nao decorre de uma sim-
ples postura intelectual, destituida de senso pra-
tico. Quando, por exemplo, se afirma que a pra-
tica abusiva da nao incorporacao ao orcamento
da receita de todos os tributos, rendas e suprimen-
tos de fundos é altamente perniciosa, como §é,
igualmente, a de nao incluir-se discriminadamente
na despesa as dotagbes necessarias ao custeio de
todos os servicos publicos, tem-se em vista chamar
a atencdo dos responsaveis para as vantagens que
necessariamente decorrerdo da pratica de uma téc-
nica orcamentaria, devidamente provada, e para
¢ necessario sucesso da administracdo financeira,
que jamais serd alcangado, constituindo e manten-
do fundos especiais, e quaisquer modalidades de
destinacOes, mesmo orcamentarias. O desrespeito
de tais principios, ou seja, a nao praticabilidade de

uma técnica adequada, transigindo com fundos e
destinacdes diversas, tumultua as atividades pla-
nejadoras e compromete o éxito da administracao
publica. E nao se diga que sem os fundos e des-
tinacoes fica comprometida a necessaria flexibi-
lidade da acao administrativa. Tal objecao de ha
muito que se transformou em “slogan” dos que
defendem a todo transe a auséncia do necessério
controle democratico, do campo de suas respec-
tivas realizacoes. Ai esta o Departamento dos
Correios e Telégrafos, orgao eminentemente in-
dustrial, agindo com toda flexibilidade e sem pen-
sar, sequer, na possibilidade de vir a pleitear um
fundo especial, para garantir a eficiéncia de sua
atuacao e o rendimento de seu trabalho. Se ha
propdsito definido, se ha plano verdadeiramente
util e proveitoso, os 6rgaos, nos mesmos interes-
sados, encontrarao, nas linhas da sistematica ado-
tada pelo o6rgao central orcamentario, toédas as
facilidades para sua realizagcdo, sem a menor pos-
sibilidade de entraves a desejada flexibilidade de
acao. Portanto, nada de fundos especiais nem tao
pouco de ociosas destinacoes. As rendas devern
se incorporar ao fundo geral, para que a geréncia
da administracdo do pais possa atuar a cavaleiro
de qualquer restricdo. Se os gastos sao justos e
necessarios, que se consignem no orcamentc da
despesa as dotacoes suficientes para o seu custeio.
Fora déste mecanismo nao se podera obter ordem
¢ rendimento, moralidade e eficiéncia na gestao
financeira do pais.

Vale salientar, porém, que o Executivo tem
contribuido de maneira sobremodo notavel, para
a racionalizacao or¢amentaria. Para nao remon-
tarmos a épocas mais longinquas, basta examinar
o que éste ramo do govérno tem feito a partir do
ano de 1933, conforme atesta o Decreto nimero
23.150, de dezembro déste ano. Posteriormente,
no advento da Comissdo de Orcamento do Minis-
tério da Fazenda (eshoco do érgao central do sis-
tema orcamentario), o D.A.S.P., a base de estu-
dos procedidos por aquéle 6rgao técnicamente su-
bordinado a sua orientacao, submeteu, em dezem-
bro de 1940, ao Sr. Presidente da Repitiblica uma
exposicao de motivos, em que, entre outras coisas
importantes, opinava para que se estirpasse de
nossas praticas finaceiras o abuso dos fundos es-
peciais, de ha muito condenados, conforme se pode
ver do trecho abaixo transcrito:

“Entre os vicios que desfiguram o orcamento
federal ocupa o primeiro lugar o regime de fun-
dos especiais, consistente na destinacdo extra-orca-
mentaria de determinada receita a despesas ecpe-
cificadas’ .

Nao obstante a luta mantida ainda pelos que
ja compreenderam o alcance e significacao da dis-
ciplinacao cientifica' da administracao financeira,
os males apontados continuam a minar a parte
mais sensivel e delicada do organismo adminis-
trativo da nacao. Além dos fundos especiais, a le-
gislacao, inclusive a estrutural, mantém e vem
criando uma série de vinculacées de receitas a des-
pesas especificadas, sem atentar o que tal resolu-
cao representa para os altos interésses do pais.
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Finalmente, é o caso de mais uma vez lem-
brar as doutas consideracoes do mestre Stourm,
expendidas quando estudava prohlema idéntico de
seu grande pais, e que, de certa forma, bem se
ajusta ao quadro da situacdo brasileira. A sin-
tese de tais consideracoes, vasada em linguagem,

estilo e sentido de verdadeira sentenca, ai esta
conforme se pode ler a seguir:

“Quando um pais nao tem mais orcamentos,
nem contabilidade, quando ignora o montante das
receitas, das despesas e dos deficits, quando ndo
sabe para onde vai o dinheiro, nem de onde proce-
de — sobrevém a ruina’’,

SELECAO

Selecdo de Pessoal nos E. U. A. — inicio
do “spoils system”.

ECRUTAMENTO, seleciao e treinamento

constituem aspectos vitais de um bem tra-
cado programa de Administracdo de Pessoal. A
Inglaterra, os Estados Unidos da América, o Ca-
nada, a Australia, a Franca, a Italia, a Suécia, a
Holanda, enfim qualquer pais de Administragao
Puablica com imperativo de eficiéncia tem, como
problemas de solucao inadiavel, as funcoes refe-
ridas: recrutamento, selecao e treinamenjo.

Mais com o objetivo de divulgacao do que de
apresentar qualquer estudo circunstanciado, vamos,
no presente trabalho, arrolar algumas informacoes
sobre a historia da selecao de pessoal nos E. U. A.

Nossas observacoes, por certo, carecem de
fundamentacao em dados e fatos diretamente coli-
gidos e anotados; resultam, nido obstants, de pes-
quisas em publicacoes autorizadas, dentre as quais
salientamos “History of the Federal Civil Ser-
vice”, de N. Barris Taylor e “Politics and Public
Service” de L. D. White e T. V. Smith.

Na Constituicao Federal Americana, encon-
tramos que o processo de nomeacdo de altos fun-
cionarios cabe ao Presidente da Republica, porém
é forcoso o consentimento do Senado, que podera
vetar a escolha do Chefe do Executivo.

Outro dispositivo interessante, e que funciona
como contrapéso ao Poder Executivo, € o quc
veda aos funcionarios serem membros do Con-
gresso. Por isso se diz que uma das principais
diferencas entre os Governos Americano e Brita-
nico é, justamen‘e, o fato de os ministros do Ga-
binete Inglés pertencerem, também, ao Parlamento,
enquanto nos E. U. A. isso nao se da.

Quanto a fixacao da capacidade de nomear
funcionérios de execucao, de linha, a Constituicao
dos E. U. A. é bam geral: o Congresso, por lei,
podera atribuir a faculdade de nomear servidores

BELMIRO SIQUEIRA

subalternos ao Presidente, a Corte Suprema ou
aos Ministros.

Nos primeiros tempos da vida administrativa
americana, nao houve qualquer lei ou regulamento
tracando normas para selecao de pessoal. Cada
aujoridade nomeadora se impunha seus préprios
padroes, de acordo com fatores de ordem véaria.

Nas adm’nistracoes dos primeiros governos, a
“capacidade para o cargo” foi o requisito primario
para processar-se uma nomeacao. AOs poucos,
contudo, outras qualificacoes tornaram-se mais
significativas e a habilitacZo para o cargo, menos.
Esta transformacao culminou com a implantacao
do sistema dos despojos, ou, mais precisamente, do
regime das derrubadas.

Os excessos e demasias do “spoils system”
motivaram justas reacoes populares na década
1870 a 1880. Tal movimento logrou éxito e foi
coroado com a aprovacao da “Civil Service Act”,
de 1883.

A Lei do Servico Civil, de 1883, ins“ituiu o
sistema do meérito no Govérno Federal Americano.
O poder de fazer nom=acées ficou com o Presi-
dente e Ministros, todavia determinou-se a adocao
de métodos democréticos e imparciais de seleczo,
baseada nas qualificacoes e aptidoes dos candi-
datos para os cargos a s2rem providos.

Milhares de cargos puablicos, pela Lei de
1883, passaram a sujeitar-se, em seu provimento,
as exigéncias da “United States Civil Service Com-
mission”, e constituiram o “classified competitive
sarvice”.

A his:oria do Servico Civil Federal dos E.U.A,,
desde 1883, ¢, ja se disse, a histéria da introducao
e gradual extensao do servico civil classificado, ou
seja, da sujeicao dos cargos publicos ao regime de
concurso.



