ADMINISTRACAO GERAL

ORCAMENTO

O orcamento na administracdo brasileira b

INTRODUCAO

trabalho abaixo consta da relacao de publi-

cacoes informativas das atividades de De-
partamento Administrativo do Servico Publico,
recentemente expostas, em comemoragdo ao pri-
meiro decénio de vida do é6rgao referido.

O autor consentiu em refundi-lo e desdo-
bra-lo, para uma maior divulgacdo, na secao com-
petente desta Revista. Trata-se de um depoimen-
to Gtil, pois além de interpretar com imparciali-
dade e seguranca fatos de inestimavel valor, para
o estudo de uma época, constitui um farto do-
cumentario de sumo interésse para a vida de
nosso direito orcamentario.

Na segunda parte do trabalho, a ser publicada
no proximo numero fara o autor uma exaustiva
critica do que ja se fez e do que se esta fazendo,
no campo orcamentario concluindo, afinal, com
uma série de sugestoes, ditadas pelos seus conhe-
cimentos técnicos e pela larga experiéncia acumu-
ladas, no preparo ininterrupto de quase oito pro-
postas orcamentarias, sendo que, a metade delas,
a frente do importante setor da Receita Pablica
Federal.

I

Os autores da reforma da administracao puabli-
ca brasileira, provavelmente, tiveram os seus
erros. Ainda agora, aquéles que lhes moveram
guerra sem tréguas, postados nas trincheiras de
uin conservantismo indefensavel, tudo fazem para
demonstrar que o passivo dos remodeladores da
maquina governamental é infinitamente maior do
que o ativo de suas realizagoes. E ndo se diga
que ésse afa contraditério, demolidor, de pura e
simples reacao negativista, deve ser entendido
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como contribuicdo do processo normal imanente
a fase da sintese, resultante do profundo movi-
mento desencadeado pelos reformadores. A re-
consideraracao das atitudes extremadas, nesta
hora de sintese, estd sendo feita justamente pur
aquéles que se rebelaram contra a tese da rotina
e do anacronismo dos métodos que informavam
as velhas praticas burocraticas.

Muitos erros foram cometidos pelos reforma-
dores, ja o dissemos. Tais erros, porém, niao se
afirmaram no sentido de afastar o rumo dos tra-
balhos da base dos principios cientificos que pre-

sidem a evolugao désse ramo da Ciéncia Politi-
ca.

O que se féz nesse particular ? — Em matéria
de organizagio dos servicos publicos, adotou-se o
critério de centralizar-se as atividades de admi-
nistracao geral em oOrgaos proprios. Essa dire-
triz nao foi adotada arbitrariamente. Invocou-se
os ensinamentos de ordem doutrinaria e passou-
se em revista néo s6 os fatos relativos as experién-
cias dos povos que nos precederam, como a nossa
propria em iniciativas iscladas, como por exem-

A

plo a que diz respeito a técnica e centralizacio
da contabilidade puablica.

Assim, desde a fase preparatéria, sabia-se que
as atividades de administracdo geral sao de fim
mediato, simples meios, pois, destinados a auxi-
liar a consecuca@o dos servigos publicos especificos,
isto €, aquéles que constituem a prépria razao de
ser do Estado, que conformam as suas finalidades
precipuas. '

Nao constituia novidade que entre essas ativi-
dades-meios ocupem primeira plana orcamento,
organizacao, pessoal, material, obras e outras, re-
lativas a servicos auxiliares, tais como, os de co-
municacoes, arquivo, biblioteca etc.
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E, dessa forma, assas importante o papel de-
' sempenhado por essas atividades na vida funcio-
nal dos diversos 6rgdos do Estado, maxime, pelos
requisitos de ordem técnica que costumam exigir
daqueles que se dedicam a seus misteres. O fato
é que, ndo ha problemas no ambito dessas ativi-
dades que escapem a competéncia de especialis-
tas.

Nao serd ocioso acrescentar, nesta oportunida-
de, que outro aspecto importante dessas ativida-
des-meios é que suas solucoes devem ser empre-
gadas a totalidade dos 6rgaos do conjunto admi-
nistrativo. Isso é o bastante para convencer de
que as atividades de administracao geral nao
devem ser exercidas por orgaos de finalidades
especificas, mas centralizadas em agéncias espe-
cialmente equipadas para levar a cabo as funcoes
de sua responsabilidade. E’ claro que as ativida-
des orcamentéarias, dada a sua indiscutivel rele-
vancia, devem lograr um tratamento todo espe-
cial.

Ja tivemos ensejo de referir, em outros traba-
lhos, como o curso das idéias renovadoras, entre
nos, féz a sua trajetéria. Entre o lancamento das
idéias novas que transformaram a administracao
plblica brasileira e sua conseqiiente implanta-
cdo, praticamente, nao se verificou essa espécie
de interregno de um certo modo necessario ac
amadurecimento, debates e aceitacao dos novos
rumos. E’ bem provavel que o seu ritmo nao te-
nha observado aquela lentidao aconselhada por
Woodrow Wilson (1), mas nem por isso deixou
de seguir, em aspecto importantes como o da ma-
téria orcamentaria, a politica de concessoes, igual-
mente considerado ponto basico, pelo autor ha
pouco citado.

No caso de nosso movimento renovador, era
bem remota a possibilidade de se verificar o de-
sejado embate de opinides, 0 necessario choque
de idéias, como prélogo informador das decisces
posteriores do Govérno. O publico, na sua accep-
¢ao mais ampla, nao estava em condicoes de par-
ticipar dessa batalha, e muito dificilmente poderia
acompanhar o curso das idéias em marcha, pres-
tes a se transformarem numa verdadeira revolu-
cdo administrativa, no bom sentido da expres-

~

sao.

(1) WoobrRow WILSON — “O Estudo da Administra-
¢ao” — in Revista do Servico Plblico — Ano IX, Vol.
11, n° 2 maio de 1946, pags. 43 e segs.

Muito nos custa admitir e justificar a exclusao
do grande publico nessa tarefa, evidentemente,
executavel apenas por quadros de elite. E’ bem
possivel que a realidade désse fato haja determi-
nado a eliminacdo da pausa e a aceleragdo do
ritmo em busca da implantacao.

E’ de justica reconhecer, contudo, que ao pu-
blico nao era estranho o éco amargo das criticas
formuladas contra o emperramento da maquina
administrativa e contra o grau de seu nivel mo-
ral. Mas, tais criticas surgiam quase sempre es-
parsas, assistematicamente, visando mais as qua
lidades individuais dos agentes da administracac
do que possiveis falhas de sua estrutura e funcio-
namento. Depois, em vez de deixar de lado os
casos isolados de contra-indicacoes pessoais nesse
tema insistiam, silenciando, nao aludindo a exem-
plos frisantes colhidos na experiéncia de povos
mais adiantados, conseqiientemente, nada suge-
rindo de ttil, capaz de ser adaptado as nossas
peculiaridades.

Muito se gritava contra o regime dos pistoloes,
contra as praticas administrativas de um modo
geral, mas com real insinceridade por parte de
grande maioria, como prova a inexisténcia de
qualquer contribuicdo seria suscetivel de estudo
e de se transformra em formula salutar para si-
tuacao tao veementemente malsinada. Em sin-
tese, as queixas visavam menos o sistema, as {or-
mas de organizacao, do que o elemento humano.
A 3ste eram sistematicamente atribuidas tédas as
causas de deficiéncia, desde a morosidade na exe-
cucao de simples tarefas de rotina, até o fracasso
no equacionamento e na concepcao de férmules,
para os problemas de base da nacao.

Todos ésses atos e omissoes dos responsaveis
pela orientacao da opiniao pablica do pais, muito
concorreram para retardar a eclosdo do movi-
mento que deveria imprimir um razoavel cunho
de racionalidade a administragao publica do pais.
Em face disso, os reformadores tiveram que des-
prezar, conscientemente, o fator Ientidao, para
evitar prejuizos inestimaveis.

Nao obstante, reconhece-se que o alheiamento
de uma opiniao publica esclarecida na solucao do
problema constitui falha de grande repercussao e
de conseqiiéncias dificilmente compensaveis. E’
preciso ressaltar, porém, que o que houve, ao se
processar a reforma administrativa, por parte do
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Govérno (em 1936 e anos subseqiientes), foi uma
definicao de atitudes. Ele estava convencido de
que urgia inverter a ordem dos fatores, colocandc
a implantacao da reforma na ordem do dia, certo
de que, com o correr dos tempos, tornada utna
realidade a opiniao puablica do pais, frutos pro-
duzidos pela mesma se tornariam fatores capazes
de levar essa mesma opiniao a referendar os atos
expedidos, sem a sua consulta prévia.

No que se refere ao Orcamento, verifiquemcs
até que ponto foram observados os principios que
devem presidir a organizacdao e funcionamento de
seu sistema, e muito em particular, o panorama
do processo orcamentario do pais, no decurso e no
periodo posterior a implantacdo da reforma admi-
nistrativa.

O QUADRO JURIDICO E AS PRATICAS
: ORCAMENTARIAS

Alguns paises tiveram a preocupacao de criar
o seu quadro juridico, de modo a poder acomodar
dentro do mesmo as questdes de natureza orca-
mentaria. No Brasil, essa diretriz teve os seus
propugnadores, inclusive no seio dos representan-
tes do povo, nas diversas assembléias constituin-
tes.

Outros paises, porém, entre os quais se pode
apontar os Estados Unidos da América do Norte,
preferiram estabelecer o quadro juridico orca-
mentario em lei ordinaria, e entre os documentos
{nais expressivos désse propésito, no caso do men-
cionado pais, é digno de nota o Ato de Orca-
mento e Contabilidade de 1921.

Em nosso caso, é compreensivel que as Consti-
tuicoes de 1824 e de 1891 nao se hajam ocupado
diretamente da matéria orcamentaria e hajum
deixado as leis ordinarias o encargo de regular o
assunto. Tais leis, principalmente a de n.° 23, de
30 de outubro de 1891 — que reorganizou os
servicos da administracao federal — conferiu ao
Ministério da Fazenda competéncia para tudo
que dissesse respeito a orcamento, inclusive,
(art@r3.29n.% 11)‘ a faculdade de “centralizar e
harmonizar, alterando ou reduzindo, os orcamen-
tos parciais dos Ministérios para organizar a pro-
posta” (2), nem sempre se harmonizaram com a
letra da Constituicao, maxime, no caso da de

(2)  AGENOR DE ROURE — “Formacao do Direito Or-
¢amentério Brasileiro” — Rio, 1916, pags. 32 e segs.

1891, cujo n.° 1 do art. 34 atribuia ao Congresso
compet2ncia privativa para orcar a receita e fixar
a despesa. E’ 6bvio, no entanto, que tal compe-
téncia. nao pode ser ao mesmo tempo privativa
e dependente das atividades do Ministério da
Fazenda, legalmente encarregado da elaboracéo
da proposta orcamentaria (V. art. 3.° n° 11 da
citada lei n.° 23).

Nao ha, pois, como esconder a flagrante con-
tradicdo entre a mencionada lei e o citado art. da
Constituicao de 1891. Além disto, é preciso nao
perder de vista que téda e qualquer iniciativa de
lei na constancia da Constituicao de 1891 era de
exclusiva competéncia do Poder Legislativo.

A Carta de 25 de marco de 1824, nao dispu-
nha de modo diferente. A despeito de tudo isso,
porém, o legislador ordinario, ao promulgar a lei
fixadora das: responsabilidades do Presidente da
Republica (lei n.° 30, de 8 de janeiro de 1892),
incluiu em seu art. 51 a nao apresentacao da pro-
posta, como crime contra as leis orcamentarias.

Aurelino Leal, uma das maiores autoridades
no assunto e que melhor situou a verdadeira dire-
cao do problema, procurou harmonizar a situa-
cao, independente de uma reforma da Constitui-
cao. Comecou mostrando que era inaceitavel a
idéia de querer-se negar ao Poder Executivo a fa-
culdade de enviar a proposta orcamentaria a Ca-
mara dos Deputados. Tal iniciativa, argumenta-
va, vinha selada de cunho pratico. A colaboracao
do Executivo elaborando a proposta devia ser
recebida como um adjutério. E rematava:
Tal colaboracio ndo devia ser olhada como
o flagrante de invasdao por paprte do Exe-
cutivo no campo de atribuicoes do Legisla-
tivo; e, a lei n° 23, longe de infirmar o preceito
constitucional de 1891, fielmente o interpreta com
ele se harmonizava.

Nao padece duavida que ao Executivo deve
caber a elaboracao e remessa da proposta orga-
mentéaria ao Legislativo. Nao demonstrou pensar
de modo diverso Homero Batista ao emitir o seu
parecer sobre a Receita para o exercicio de 1914,
onde' demonstrou pleno conhecimento de causa.
Nesse ensejo, e no documento mencionado, sus-
tentou o ilustre financista o principio de que o
Govérno exercendo efetivamente a gestdo publica
melhor do que o Congresso, podera, com mais se-
guro conhecimento, patentear a exata situacao dos
negécios e. servigos publicos, particularizando-lhes
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as necessidades e dando-ihes direcao que melhor
lhes convenha (3).

O Ministro Agenor de Roure, porém, conhece-
dor profundo da matéria, asseverou que nenhuma
das leis citadas se baseia na Constituicao de 1891,
mas, sim no art. 172 da Constituicao de 25 de
marco de 1824, que, acrescenta, para alguma
coisa havia de servir, mesmo revogada, depois de
tdo bons servicos prestados ao pais (4).

Foi ésse regime que vigorou até a reforma de
1926, que assegurou ao Presidente da Republica
os meios de exercer efetivamente a gestdo publi
ca, inclusive utilizando a faculdade de vetar total
ou parcialmente a lei orcamentaria.

O fim principal da reforma de 1926 foi levar
a cabo o fortalecimento do Poder Executivo. O
ex-Presidente Artur Bernardes foi o seu grande
inspirador. Pode-se mesmo afirmar : foi éle pro-
pric_quem a impos. .

Portanto, nao obstante a transigéncia quase
continua do Poder Legislativo, abrindo mao de
sua faculdade privativa, constante do art. 34
n.° 1 da Constituicao de 1891, somente depois ds
reforma empreendida em 1926 foi que legalmente
a proposta orcamentaria passou a ser de inicia-
tiva do Executivo. Tal situacao foi consolidada
em. 1934, agigantada no regime transitoric de
1937 e, afinal, normalizada em 1946.

O exame feito neste setor das atividades orca-
mentarias nos revela a diversidade de regimes
que .tém, desde entao, vigorado. A principio tive-
mos um regime orcamentario exclusivamente le-
gislativo. Quase todas as fases do processo orca-
mentario se desenrolavam no Congresso, que nao
recebia do Executivo nem mesmo simples suges-
toes. Este ultimo, via-se na contigincia de dar
execucao aquilo para que nao havia colaborado.

Nos Estados Unidos ocorreu fenomeno idénti-
co. Mas acontece que ali o fator histérico justifi-
cava a ocorréncia. E iss0 porque, na época em
que as Colénias Confederadas tiveram que sus-
tentar a luta pela independéncia, antes de mais
nada, foram obrigadas a enfrentar a autoridade
do preposto da Cor6a britanica, que, em ultima
‘analise, representava a forca e o poder do Exe-

(3) HOMERO BATISTA — “Introducao ao parecer da

Receita para 1914”7 — pag. V.
(4) Ministro AGENOR DE ROURE — “Formacao do

Direito Orcamentario Brasileiro” — Rio, 1916, pag. 33
e o “O Orgamento”, Rio, 1926 pags. 22-23,

cutivo. Dai a desconfianca do povo americano,
com referéncia a atuacao do Poder Executivo. E
a prova é que, no que se refere ao orcamento,
somente em 1921 passou a vigorar, nesse pais, 0
regime do Orcamento executivo, com a promulga-
¢ao da aludida Lei de Orcamento e Contabilida-
de.

Nao se infira do expostn que os regimes orca-
mentarios devem ser, em todas as latitudes, de
um mesmo tipo. Pelo contrario, achamos que de-
vem variar de acérdo com o regime de organiza-
cao politica vigente.

Nas formas presidenciais estd provado que o
orcamento deve obedecer ao regime da mais fran-
ca cooperacao, ja que, num séntido mais amplo,
nao existe, efetivamente, sob tais formas, o cha-
mado tipo ne orcamento executivo. Na pratica,
tal modalidade, apenas de inicio, mantém essa
caracteristica. O regime sera executivo, somente,
se se tiver em vista a fase da elaboracao, porque.
em seguida, as posteriores sao comandadas pelo
Legislativo.

Isso significa que nos regimes presidencialistas
esta virtualmente consagrado o processo de coope-
racao, que se traduz num estreito entendimento e
auxilio matuo entre os Poderes Executivo e Le-
gislativo. Pelo que, ndo militam razoes idoneas
para que continuemos a ver na simples elabora-
cao do orcamento pelo Executivo o suficiente
para caracteriza-lo. Dai, afirmar-se, hoje em dia,
com certa propriedade, que no presidencialismo o

regime orcamentario mais consentaneo é o misto.

Ja no parlamentarismo, por Obvias razoes, a
questao da iniciativa na elaboracao da proposta
orcamentaria nao tem contetdo. O Gabinete, que
é o Executivo, pertence ao ramo do Legislativo.
Existe, por assim dizer, uma verdadeira fusao
entre os dois poderes (Executivo e Legislativo), o
que nao acontece no regime presidencialista, onde
a separac@o dos poderes informa a prépria essén-
cia do sistema (art. 36 da Constituicao de 18 de
setembro de 1946).

Isso, de maneira muito geral, é o que se pode
notar com referdncia aos aspectos politicos de
nossas atividades orcamentarias. A literatura a
respeito quase que se dedica inteiramente a fixa-
cao de conceitos juridicos, concernentes as ques-
toes de competéncia, iniciativa, prazos, etc,
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No que se refere, porém, aos aspectos adminis-
trativos do problema, a pobreza bibliografica é
um fato, decorréncia que é do proprio conceito de
orcamento vigente nas primeiras décadas do sé-
culo atual.

OUTROS ASPECTOS DO PANORAMA
ORCAMENTARIO

Vimos ligeiramente alguns tépicos dos aspectos
politicos do orcamento. Ressaltamos as incon-
gruéncias da legislacdo nas primeiras décadas d-
Replblica. Entretanto, como o escopo do pre-
sente trabalbo nao é fazer histéria do orcamentc,
nao aludiremos a muitos fatos que transformaram
a fase da votacao do orcamento num lucrativo ex-
pediente, destinado a garantir a viabilidade ce
pretensoes que, normalmente veiculadas, nao lo-
grariam o apodio da maijoria dos representantes da
nacao. l

A simples verificacao desses fatos serve para
definir o estado de uma mentalidade politica, rei-
nante em determinado momento da vida nacio-
nal. E o pior é qhe aquelas pretensoes a que nos
reportamos eram ordinariamente atendidas. E
isso porque eram veiculadas em momentos excep-
cionais, em moldes de ultimatum. Tais eram as
circunstancias, tamanhas &as ameacas dos postu-
lantes que o melhor era transigir.

A verdade, porém é que, bem poucos no Par-
lamento acreditavam na honestidade e no valor
técnico dos calculos relativos a previsao da Re-
ceita e a fixacao da Despesa publicas, e nem tao
pouco; na possibilidade dos mesmos virem a corres-
ponder a plano financeiro e a plano de trabalho
do Govérno. Se desejarmos ser mais positivos,
devemos adiantar que, mesmo nos primeiros anos
da terceira década do presente século, nao eram
correntes as idéias imanentes a expressio plano.

Como temos reiteiradamente acentuado, o orca-
mento era apenas um despretencioso relaciona-
mento de receitas e despesas, de elaboracao mais
que precarias. Nao admira o descredito geral a
respeito. Ninguém acreditava que o amontoado
de cifras das duas colunas representasse algo de
sério e tatil. Depois, a certeza de que o prénrio
conjunto administrativo se movimentava dentro
de um quadro de forcas parcialmente dominadc
pela rotina ainda mais agravava os sentimeritos
negativos, em relagdao .ao orgamento.

Portanto, sem uma reforma substancial ns
admnistracao publica, tudo que se fizesse no cam-
po isolado das atividades orcamentarias resultaria
inocuo. i

Ora, conhecendo-se Ssse axioma, e tendo-se em
vista ainda mais que os fins mediatos da admi-
nistracao orcamentaria, sao, na realidade, os da
propria administracao publica, no seu conjunto —
j& que o orcamento nao pode ser considerado
como um fim em si mesmo — imediatamente se
€ levado a concluszo de que, nao podera haver
uma satisfatoria reforma da administracao pro-
priamente orcamentaria, com resultados técnicos
palpéaveis, se a administracao piiblica em geral
permanece estagnada, informada ainda’ pelos: pri-

mitivos conceitos e fundada em praticas obsole-
tas.

A partir désse momento, se compreendeu que
nao se chegaria a realizar trabalho atil se se per-
desse de vista o sentido unitario do problema. O
todo, era, no caso, o servico publico civil brasilei-
ro, do qual o seu instrumento mais importante. o
orcamento, plano financeirc e plano de trabalho,
era apenas o setor mais relevante. Reformado
esse servico, os efeitos produzidos pelas melho
ras introduzidas- haveriam de repercutir benéfi-
camente na esfera dos interésses orcamentarios.
E foi o que, efetivamente, veio a suceder.

Bem sabemos que ha quem nao atribua a essa
reforma os méritos proclamados. Nao imperta.
Ja é alguma coisa constatar a unanimidade das
opinioes relativamente a reforma de 1936. Todos a
consideram como marco inicial do amplo mo- -
vimento que se vem processando, em prol da ra-
cionalizacao do sistema orcamentario brasileiro,
cujo estagio presente ainda se encontra bem dis-
tante do ponto ideal, visado pelos estudioscs da
matéria.

O reconhecimento déste fato cresce de impor-
tancia a medida que atentamos para a impossibi-
lidade de conceber-se a existéncia de um sistema
atuante - de economia planejada, e sobretudo, o
éxito de sua viabilidade, num empreendimentc
governamental, quando de antemao se verifca ser
extremamente dificil se obter a coincidéncia do
objetivo da racionalizacao orcamentaria com ¢
proprio escopo do estudo da administracav.

Para se compreender melhor o sentido do pe-
riodo anterior, convém lembrar a licao de Woo-
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drow Wilson, quando ensincu que “o objeto do es-
tudo da administracao é salvar os métodos exe-
cutivos da confusdo e do alto preco da experién-
cia empirica, alicercando-os profundamente em
solidos principios”. E, adiantou ainda mais o re-
ferido ilustrado autor é por esta razao que <de-
vemos considerar que a reforma do Servico Pa-
blico Civil, em sua fase atual, ndo é, assim, se-
nao uma preparacao de espirito para o que se
deve seguir. Ela esta limpando a atmosfera mo-
ral da vida oficial pelo estabelecimento da san-
tidade do Servico Piblico como uma responséabi-
lidade civica, e tornando o servico sem facciosis-
mo politico, estd abrindo caminho a assemelhaco
com os servicos de iniciativas privadas. Serenan-
do as seus estimulos, torna-o capaz de aperfeicoar
seus métodos de trabalho (5).

Idéias semelhantes impulsionaram os pioneiros
da reforma do Servico Publico Civil brasileiro.
As licoes de: W. Wilson nao lhes eram estranhas.
Perfeitamente em dia com os resultados colhidos
pela experiéncia dos povos mais adiantados. con-
temporizavam apenas, aguardando o momento ce
condi¢des mais favoraveis. E’ pena que esforco
patriético tao fecundo nao continue a inspirar e a
despertar, nos novos quadros de vanguarda, aquela
emocao construtiva, indispensavel as grandes rea-
lizagoes. ’ 5

O momento tao ansiosamente esperado se apre-
sentou no decorrer do anco de 1936. O Conselho

' Federal do Servico Publico Civil deu ¢ passo ini-
cial. Sob seus auspicicos surgiu o diploma béasico
do Pessoal-Lei n.° 284, de 28 de outubro de 1936.
Depois, veio a memoravel exposicao de motivos
de 16 de julho de 1937, que rasgou novos hori-
zontes a técnica e acarretou profundas alteracoes
no documento orcamentario, maxime, em seu as-
pecto formal. Foi um periodo de atividade febril
e de altas promessas para o desenvolvimento do
servico publico.

O citado Conselho nao cessava de sugerir no-
vas medidas. Coube-lhe a tarefa de adatar as ino-
vacoes criadas pela Lei n. 284 a proposta orca-
mentéria do Executivo, a ser apresentada a Ca-
mara dos Deputados.

Foi entao que propds a inversio da forma de
apresentacao do orgamento, entdo em uso, Sus-
tentando os seguintes principios :

(5) WOODROW WILSON — artigo e fonte cits,

“Os ministérios representam a administracao e as
verbas os servigos publicos, cuja natureza e especia-
lizacao as consignacoes e subconsignagoes definem
respectivamente’’ .

Tratava-se de algo novo. De uma nova técnica
para o tratamento da elaboracao da proposta
orcamentaria. As despesas deveriam ser apresen-
tadas tendo em vista a sua natureza e de forma
que ficassem distribuidas e condicionadas a seis
diferentes tipos, denominacos Verbas. Estas, pcr
sua vez, se desdobrariam em consignacoes e sub-
consignacoes.

Hoje, isso se nos afigura coisa de pouca monta,
de valor muito restrito. Certo que preferiamos
o critério funcional para base de qualquer suges-
tdo que nos fosse solicitada, temperando-o com
outros que nos dissesse, que nos mostrasse, a fina-
lidade das verbas aplicadas e os orgaos efetuadc-
res das despesas.

Precisamos ter em vista, porém, que o0s em
preendimentos em foco precisam ser analisados e
entendidos dentro do espirito das idéias de doze
anos atras.

Assim, nao podemos regatear aplausos a inova-

~¢ao dos pioneiros. Depois, é preciso acentuar que

os seus efeitos nao afetaram apenas o aspecto for-
mal do documento orcamentario. Envolveram
igualmente, aspectos doutrindrios e, na pratica,
contribuiram para a sistematizacao do principio
da especializagao das despesas publicas, que, como
sabemos, se encontra visceralmente ligado aos
ideais de govérno e administracao democraticos.

Indiscutivelmente muito avangamos no terreno
da elaboracao da proposta orgamentaria. Em com-
paracdo com o estado de coisas anterior, essa so-
lucao, de fato emergencial, representa um grande
passo, além do que seria licito esperar-se de umsa
administracao, naquela altura, ainda a margem de
qualquer sistematizacdo, 2 com a elaboracao da
proposta orcamentaria feita ao sabor de improvi-
zagoes de experts, e sem o concurso de qualquer
documentacdo apresentavel.

Ao D.A.S.P. coube a honra de continuar a
obra brilhantemente encetada pelo Conselho Fe-
deral do Servico Puablico Civil. Na nova fase, a
preocupacao referente ac orcamento parece que
foi revigorada. art. 3.° do Decreto-lei que intituiu
o D.A.S.P, assim dispds ;
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“Até que seja organizada a Divisdo de Orgcamento
a proposta orcamentéria continuard a ser elaborada
pelo Ministério da Fazenda, com a assisténcia de um
delegado do D.A.S.P.”

E’ evidente que, o movimento de idéias conti-
nuava em marcha nos dominios da administragao
publica. E sobretudo que a criacdo de um érgao
técnico-especializado, para tratar das complexas
tarefas da proposta orcamentéria, jA era uma rez-
lidade. Nao mais se podia admitir que a respon-
sabilidade do Executivo na realizagdo do progra-
ma administrativo fésse proclamada sem que a
elaboracdo désse programa fosse feita sob seu
imediato contrdéle. O plano é administrativo, e
como tal, deve ser elaborado por um érgao de
nivel ndo ministerial.

O D.A.S.P., porém, por muito tempo funcio-
nou sem a prevista Divisdo de Orcamento. Muito
se comentou a respeito da tardia estruturacas in-
tegral do D.A.S.P. Muitos chegaram a atribuir
a contemporizacao déste Departamento, em re-
lagdo a Divisao de Orgamento, a dificuldades de
ordem predominantemente politica.

Fomos dos que assistiram, por assim dizer, o
inicio do funcionamento do 6rgao misto que, du-
rante cinco anos preencheu a lacuna aberta comi
com a nao instalagdo da prevista Divisao de Or-
camento do D.A.S.P. Presenciamos, igualmen-
te, a transferéncia de fungGes do 6rgdo provisério
(a extinta Comissao de Orcamento do Ministério
da Fazenda) para a Divisao de Orcamento dec
D.A.S.P. Em ambas as fases, acompanhamos
de perto os acontecimentos. E’ inegavel que nem
sempre os trabalhos se processaram em ambiente
de perfeita compreensao, o que de resto é muito
compreensivel. Mas a orientagao e trabalhos téc-
nicos do D.A.S.P., nessa Comissao, de tal modo
se impuseram que ninguém de responsabilidade
seria capaz de opor qualquer embaraco a prevista
instalacao da Divisdo de Orcamento.

Alids, somente quem desconhece as razdes de
ordem técnica e as vantagens de ordem adminis-
trativa, que motivaram a criacdo do 6rgao que
antecedeu a atual Divisao de Orcamento do D.
A.S.P., podera ser levado a acreditar, com fa-
cilidade, nas versdes de pseudas. resisténcias, par-
tidas de setores governamentais.

A verdade dos fatos é que, ndo interessava ao

D.A.S.P. chamar a si a execucdo de tarcfas

para as quais nao estivesse seguramente apresta-
do. Seria arriscar demasiadamente a sua autori-
dade técnica, em fase de consolidacao. Qualquer
fracasso, nomeadamente, no setor das atividades
orcamentarias, haveria de repercurtir com tal am-
plitude que, nao seria possivel resguardar o com-
prometimento total de sua obra revolucionaria.

O mais interessante para o pais e para o pro-
prio D.A.S.P., (com apenas ano e meio de fun-
cionamento) seria que a responsabilidade na exe-
cucao das tarefas orcamentarias fosse extensiva
ao Ministério da Fazenda, 6rgao que, a par da
familiaridauc com o problema, possuia a matéria
prima necessaria a tormacao de uma idonea do-
cumentacgao.

Estamos revivendo fatos bem recentes. A maio-
ria dos protagonistas dos acontecimentos em foco,
muitos dos quais se encontram a frente de setores
importantes no préprio D.A.S.P., e, no servico
pablico em geral, poderac se manifestar e dizer
se o nosso depoimento corresponde ou nao a ver-
dadeira realidade dos fatos.

O que houve, por parte do D.A.S.P., foi uma
serena ponderacao das dificuldades que envolviam
o problema e nunca uma demonstracao de médo
para assumir responsabilidades. Se quiserem, po-
deremos dizer que houve muita habilidade, mas
devendo esta expressao ser entendida no melhor
sentido. Sempre constituiu orientacdo basica do
Departamento Administrativo do Servico Publico
agir com pleno conhecimento de causa.

No préprio ano de sua criacdo e no que ime-
diatamente se seguiu, o D.A.S.P. participou ati-
vamente dos trabalhos orcamentérios. Teve opor-
tunidade, entdo, de medir a extensao das dificul-
dades imanentes ao assunto. A propor¢ao que
agia, observava atentamente tudo aquilo que se
lhe afigurava indispensavel ao cabal desempenho
de incumbéncias tao complexas.

Apesar de ter lutado ao lado de uma equipe in-
teligente e dotada de grande espirito publico, néao
lhe passou desapercebido o esférco ingente por
ela expedido, para afinal, obter um rendimento
qualitativo, que muito deixava a desejar. E’ que,
a mencionada equipe, nao obstante seletivamente
organizada e constituida dos melhores elementos
do servico plblico, se ressentia da falta de uma
indispensavel formac@o técnica. Compreendeu,
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pois; o D.A.S.P., nao haver -alternativa: era
preciso tratar urgentemente da solucao désse pro-
blema, ou seja de dotar a administracao de qua-

dros especializados, destinados a enfrentar as no-

vas demandas da moderna administracao publica
brasileira, ora em fase de profunda transforma-

cao.

(Contintia nc proximo nimero)

ORGANIZACAO

Extensdo do conceito de “Staff"y

NSINAM os mestres da Ciéncia da Adminis-
tracao que a Organizacao do Trabalho pro-

cessa-se de acordo com os seguintes padroes:

1) Tipo Linha, aquéle em que o chefe ou
subchefe é o responsavel direto e exclusivo pelos
seus subordinados. Todas as instrucoes e seus
hcmens reconhecem-no como a Unica de autori-
dade. O chefe é frequentemente aconselhado por
especialistas, mas as ordens diretas passam por
suas maos. Cada sub-chefe, por sua vez, entende-
se com um chefe mais elevado e recebe todas as

ordens e instrucoes Unicamente déle. (1)

2) Tipo Funcional, o em que cada executor,
ao invés de ficar subordinado a um sé chefe,
sofre a influéncia direta de véarios déles, cada qual
agindo. em determinado setor, conforme as es-
pecializacoes. (2)

3) Tipo Staff, cujo conceito é dado pelos
tratadistas, cada um a seu jeito, ao seu feitio,
mas sempre convergindo todos para um mesmo

fim, em sua esséncia.

Na opiniao de Sheldon o tipo staff pode ser
descrito como uma organizacao destinada a pen-
sar, do mesmo modo que a orgé_nizagéo de linha

¢ a organizacao para a execucio. Presume-se

(1) HARRY RUBEY — Industrial Organization, pa-

gina 55. 3
(2) F. W. TAYLOR — Principes d’'Organisation

Scientifique, pag. 103,

)

FENELON (SILVA

que o diretor nao dispoe de tempo e oportunidade
para a investigacao; analise, coordenacao de in-
formacoes e desenvolvimento de idéias constru-
tivas, necessarios ao progresso. Dai a necessi-
dade de um grupo para pensar e transmitir idéias.
A caracteristica essencial da organizacao do staff
é que ela é puramente consultiva e de conselho,
nao exercendo autoridade direta sébre a linha.
A organizacao de staff é inteiramente de natureza
suplementar. E’ a organizacao de conhecimentos
{écnicos para orientacao dos funcionaries executi-
vos. (3) '

Segundo Mooney e Reiley e funcao de estado-
mailor staff compreende o servico de parecer
cu conselho, distinto da funcao de autoridade ou
comando. Esse servico tem trés fases, as quais
se apreseatam intimamente relacionadas: informa-
tiva, consultiva e de supervisao. A fase informa-
tiva refere-se ao que a autoridade deve saber ao
formular suas decisoes. A consultiva ao conselho
baseado na informacao. A de supervisao a ambas
as fases precedentes aplicadas aos pormenores
da execucao. E’ através desta Gltima fase que a
informacao e o conselho se tornam efetivos por
toda a organizacao. Um orgao staff estuda os
problemas administrativos, faz planos, aconselha e
observa, mas nao expede ordens em virtude de

autoridade propria. Dai dizer-se: a linha repre-

(3) OLIVIER SHELCON — The Philosophy of Mana-
ment, pag. 120.



