PLANEJAMENTO NA ADMINISTRA-

CAO GERAL BRASTLEIRA

ORCAMENTO

O orcamentfo e as afividades de Planejamento

S relacoes entre o orcamento anual e as ati-
vidades de planejamento, para se tornarem
compreensiveis, exigem uma providéncia prelimi-
nar : uma apreciagdo da extrema mobilidade do
conceito de orcamento através das tempos. E nzo
é s6. Para se firmar um juizo, para se assumir
uma atitude consciente, cumpre, antes de mais
nada, precisar qual o tipo de orcamento que se
tem em vista correlacionar com as atividades ti-
picas dos érgdos auténomos de planejamento.
Com efeito, ndo é possivel encontrar-se simi-
litude de operacoes e objetivos entre as funcoes
do orcamento anual e as atividades planificadoras
dos 6rgaos auténomos, maxime, quando em causa
um orcamento considerado como um simples re-
lacionamento de receitas e despesas, para um de-
terminado periodo, um balanco puramente conté-
bil, um documento contendo um quadro de iner-
tes algarismos concernentes as receitas a realizar
e as despesas a serem efetivadas, ou seja, um orca-
mento entendido apenas como uma autorizacdo
outorgada, por quem de direito, para a realiza-
cao das despesas e recolhimento das receitas pa-
blicas, segundo entendia Leroy-Beaulieu (1).
Dentro desta concepgao, estreita e anacrénica,
conforme o préprio julgamento de Gaston
Jéze, torna-se invidvel, como assinalamos de
inicio, qualquer tentativa de lobrigar-se correla-
cdo aceitivel entre as tarefas realizadas pelos téc-
nicos do orcamento e as que caracterizam as ati-
vidades dos érgdos auténomos de planificacio.
Em sintese ,todos os conceitos que emprestam aos
aspectos exclusivamente financeiros do orcamen-
to, qualquer margem de preeminéncia, relegando
para os planos secundérios os administrativos, ou

(1) Traité de la Science des Finances — Paris — ed.
de 1912, pag. 12.
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seja, o plano de realizacoes, é 6bvio que nao sao
suscetiveis 4 comprovagdo désse intimo relaciona-
mento que de fato sabemos existir entre essas duas
ordens de funcoes eminentemente governamen-
tais.

A propésito, o proprio E. A. Buck, ao referir-
se ao conceito contabilistico do orcamento, lhe
nega, sem mais preambulos, a propriedade de
budget e o faz de modo a nao deixar davidas, a
respeito se exprimindo através da seguinte frase :
what passed for a budget (2). Esse manifesto
descaso do autor nomeado ndo se funda em mo-
tivos de simples rivalidades de correntes, em in-
sopitavel desejo de critica malsda. Muito pelo
contrario, tanto o autor como uma pleiade de
outras autoridades na matéria (3) verificaram ser
improcedente o carater de exclusiva preponde-
rancia emprestado aos aspectos financeiros do
orcamento e simultaneamente chegaram a conclu-
g30 de que tal preeminéncia, na realidade, cabe
aos aspectos administrativos, sem que isso, fazem
quest@o de frisar, implique numa anulacdo da im-
portancia do facies financeiro do problema.

Assim é que da idéia de simples balanco de
despesas e receitas o orcamento passou a ser re-
conhecido como um plano financeiro, como um
plano de acdo, como um programa de despesas,
como um plano de administracdo. A idéia de

simples quadro avaliativo de despesas e receitas

sucedeu e firmou-se a de plano de trabalho, até
que, mais proximamente, H. Walker (4) trouxe

(2) Tbe Budget in Government of Today — Nova
York, 1934, pag. 46.
(3) W. F. Willoughby, Shirras, Pfiffiner, L. D. White,

" Jéze, Englis, H. Walker, A. Buehler, Lutz, etc., etc.

(4) Public Adminstration in the United States, New
York, 1937.
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ao novo conceito o sélido contingente de suas
pesquisas, quando ensinou que o or¢amento deve
ser considerado mais que um plano de despesa
para um dado periodo fiscal equilibrado com um
projeto de provaveis rendas para fazer face a tais
despesas.
acrescentou, é de um plano de trabalho para o
govérno, expresso em térmos de dinheiro que deve
ser obtido e gasto a fim de que o trabalho possa
ser realizado. E ndo esqueceu de salientar, o que
é particularmente muito importante, que o plano
de trabalho é bésico; o financeiro, secundario.

Contudo, é preciso ter em vista que a simples
descoberta da preeminéncia do aspecto adminis-
trativo sébre o basico ndo é suficiente e nem
encerra o poder de transformar o orcamento no

A verdadeira concepcdo do orcamento,

instrumento ideal de administracdo. Este estagio |

evolutivo de seu desenvolvimento estd condicio-
nado a uma série de fatores dentre os quais avul-
tam, pela sua importancia, os que dizem respeito
a organizacdo, aos métodos de trabalho adotados
e a qualidade do pessoal empregado em sua ela-
boracdo e execucdo. Na base da conjugac@o dés-
tes fatores, e s6 entao, poder-se-a atingir aquela
etapa almejada, no império da qual o plano de

administracio possa ser tratado de acordo com

diretrizes préviamente estudadas e definidas. E
sO assim lograremos transformar ‘o orcamento em
instrumento de coordenacao das atividades do
grupo a que é destinado e por seu intermédio
chegaremos a conseguir os maiores resultados po-
sitivos esperados.

No que interessa ainda ao grau de correlacao
entre as tarefas afetas a responsabilidade dos téc-
nicos orcamentarios e os problemas tratados pelas
entidades auténomas de planejamento uma coisa
é fundamental: o preparo do orcamento pelo
Executivo., Isso ndo importa numa caprichosa
reacao, destinada a recuperar O incontratavel po-
der de absorcio do Executivo. Neste ensejo, O
movimento visou o reconhecimento de situagao e
condicoes indiscutiveis do Executivo em face do
problema eminentemente técnico. Nao \_fai nissc
o minimo desapréco ao Legislativo, corpo de cons-
tituicio eminentemente politica. E’ que o Exe-
cutivo, premido pelo prépria natureza das funcoes
que alargaram o ambito da competéncia do Esta-
do procurou equipar-se como um aparelhamento
muito mais adequado, destinado a solucionar 0s

problemas que no momento ainda empolgam a |
administracdo. E que ésses problemas, embora |
néo percam a sua trancendéncia politica exigem
um tratamentc técnico todo especial.

Sobre a matéria existe uma substanciosa lite-
ratura, ndo padecendo, pois, a menor davida a
respeito do carater executivo do orcamento. A
propésito, j4 em 1861, no ensaio Representative
Government, Stuart Mill chegara a conclusao de
que aos legislativos compete controlar, deliberar,
mas nao administrar. E adiantou que nao obstan-
te reconhecer que os negocios publicos nao en-
cerram mistérios isotéricos acessiveis apenas aos
iniciados, sua administracdo requer uma técnica
distinta, baseada em conhecimentos especializa-
dos e na luz da experiéncia. E, afinal, declarou
que ja divisava na administracao plblica um con-
junto de desconhecimentos técnicos suficientes
para dar conteido a uma profissao.

A vista désses estudos modificou-se substancial-
mente. o papel do Chefe Executivo no esquema
geral da Administracdo Puablica. Assim, de sim-
ples encarregado de velar pela execuc@o das leis
ascendeu a posicao de superintendente da admi-
nistracdo do pais, de chefe geral dos negécios pu-
blicos. Dai a decisdo de se encarar o orcamento
néo mais sob o aspecto exclusivamente financeiro,
mas também sob o angulo de seu aspecto funda-
mental, o administrativo, pois ao Chefe Executivo,
na qualidade de.adminstrador geral, é atribuida
a incumbéncia incada de graves responsabilidades
de formular o plano de trabalho, préviamente de-
lineado.

Posto o problema nestes térmos, examinemos
mais de perto os pontos de intercessdo das duas
ordens de atividades, por nés consideradas como
genéricas e singularizadas, correspondendo, res-
pectivamente, as dos o6rgdos autéonomos de plane-
jamento e as dos responsaveis pela elaboracdao do
plano de administracao.

Inicialmente, devemos confessar que nao vemos,
na pratica, possibilidade de assegurar viabilidade
aos projetos preparados pelos érgaos autdnomos
de planejamento se déles ndo tomam conhecimen-
to os técnicos encarregados dos planos de traba-
lho. orcamentario. Em outras palavras, se tais
projetos sao propostos em inteira desconexZo com
o programa anual de trabalho do govérno, nio ha
como prever-se a sua afirmagiao. E que a experi-

éncia tem demonstrado que grande parte dos pla-
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nejadores prima por ndo se inteirar das fases do
processo orcamentario anual. Tal atitude, além
de incompreensivel e implicar num descaso in-
justificavel, ndo deixa de revelar certa auséncia
de acuidade, mais do que nunca imprescindivel a
prépria natureza do género de atividades, prati-
cadas por ésses orgaos. Acresce ainda que em desa-
bono a linha de agdo e posicdo dos mesmos, veri-
fica-se, de um lado, o fato de nZo atentarem para
a crescente importancia adquirida pelo orcamento
moderno, considerado como plano de acé@o futura,
e do outro, a lamentavel pérda da excelente opor-
tunidade de imporem ao exame e ao apréco dos
elaboradores do plano de trabalho governamental
as linhas fundamentais de seus projetos. Isto in-
dica que os planejadores nao tém sabido aprovei-
tar o momento mais propicio para apresentar suas
idéias, qual seja, a fase da elaboragdo da proposta
orcamentéria, e agitd-las com sabedoria, obtendo
a consagracao dos projetos que as mesmas con-
substanciam. Nao resta divida que a ocasido em
causa é a melhor e a mais objetiva, pois repre-
senta o meio mais rapido de conseguir a adesdo
dos que se encontram em condigoes de influir e,
conseqiientemente, contribuir para a consigna-
cdo dos projetos, ou parte proporcionais dos
mesmos, no plano de trabalho anual do Go-
vérno. Isso ndo quer dizer que os planejadores
profissionais devam renunciar a idéia de associar
o grande puablico na campanha das solucoes alvi-
tradas. Nada existe mais louvavel do que buscar-
se no seio do préprio povo esclarecido motivos
de inspiracao, em forma de apoio para a conse-
cucdao de uma obra inadiavel e de profundo inte-
résse nacicnal. Entretanto, para contornar a na-
tural morosidade déste processo democratico e
conjurar as desvantagens da caduquice dos planos
que, com o perpassar dos tempos, vao perdendo
rapidamente a sua atualizacdo, conviria que os
planejadores ndo perdessem de vista a importan-
cia do administrador, a influéncia de sua opinido
e a autoridade de suas decisdes nos conselhos
administrativos. A relegacdo desta realidade con-
tundente vale por uma demonstracio que define
a atitude mental dos planejadores em relacdo a
génese da politica governamental, para determi-
nado periodo. E essa atitude nio tem outra tra-
ducdo: alheiamento. Desconhecimento dos pla-
nejadores quanto a fixacdo do programa gover-

namental. N&o sabem que o mesmo resulta, na

atualidade ,da decisiva interferéncia dos homens
que dirigem e executam os programas publicos e
nao da autoridade direta dos técnicos ou dos
orgaos isolados e autoénomos de planejamento.
Uma conclusao logica se impoe : técnicos de orca-
mento e planejadores  devem se dar as méZos e
inaugurarem um novo sistema de trabalho, alicer-
cado na mais intima cooperacdo. Nao é que nos
inclinemos a admitir que sem o concurso valioso
dos planejadores o orgamento venha a perder a
sua caracteristica fundamental de plano de admi-
nistracdo. A aceitacao dessa hipotese implicaria
em negar aos programas de trabalho das repar-
ticoes governamentais o cunho de planejamento,
no bom sentido da expressao. Também nao nos
ocorre a idéia de subestimar o produto das ati-
vidades planificadoras ,a curto térmo, dessas re-
parti¢des, porque, se o fizéssemos, estariamos im-
plicitamente admitindo a exclusividade do exer-
cicio de tais atividades por 6rgéos auténomos de
planejamento. Por outro lado, ndo se deve, igual-

_mente, subestimar o trabalho realizado por ésses

orgaos auténomos de planejamento.

Nesta altura, convém ser dito que a solucao
que mais ausculta e interessa ao aperfeicoamento
da técnica orcamentéria, reside, justamente, como
ja deixamos transparecer, no advento de um mais
intimo entrosamento entre essas duas ordens de
atividades governamentais. Um bom orcamento
muito depende da qualidade dos projetos ofereci-
dos pelos érgaos planejadores auténomos. Estes
costumam encarar o problema em sua universa-
lidade. Aqueles, operando sob um angulo muito
mais reduzido, muito mais fechado, carecem dos
elementos de aclaracdo necessaria ao dificil mis-
ter de hierarquizar, entre as maultiplas demandas,
justamente os problemas de mais premente solu-
cao.

Como se vé, a administracdo dos programas de
govérno, através do planejamento, encontra a ne-
cessaria suplementacao nas funcoes orcamenta-
rias. Planejamento e técnica orcamentaria sao -
duas fases complementares de um mesmo pro-
cesso, valores de um ‘mesmo bindmio. Déste
modo, o que na pratica se observa é que os resul-
tados dos esforcos dos planejadores sdo bem caros
aos responsaveis pela elaboracdo orgamentaria.
As solucdes encontradas por aqueles devem ser
de extrema utilidade para éstes, maxime, quando
enfrentam problemas assas complexos.  Além
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disso, os técnicos orcamentistas que se acostuma-
ram a distinguir os imperativos factuais da pos-
sivel situacdo ideal sabem perfeitamente empres-
tar ao contingente, sob a forma de informes e
subsidios provindo dos 6rgdos especificos de pla-
nejametno, o valor que incontestavelmente en-
cerram. E sobretudo, conhecem, por experiéncia
propria, como tais informes e subsdios logfam se
afirmar como guias incomparaveis no exame dos
trechos intrincados das propostas das unidades
administrativas. De tudo isso se conclui que os
técnicos orcamentistas conscientes ndo podem dei-
xar de acolher todo e qualquer contingente apro-
veitavel oriundo dos planejadores, passando a
utiliza-lo sempre que as oportunidades forem sur-
gindo. S6 a perspectiva desta certeza assegura
aos projetos tracados pelos planejadores aquela
viabilidade a que de inicio nos referimos, evi-
tando-lhes o recurso moroso do apelo ao publico,
cujo sentido imediatista, diga-se de passagem,
visa, nada mais nada menos, do que provocar um
refluxo de opinido, em direcao dos poderes com-
petentes, sob a forma de pressdo politica.

O ponto delicado, como logo se percebe, diz
respeito justamente ao processo de concretizacao
dos empreendimentos planejados, de seus respec-
tivos veiculos, maxime, quando focaliza um plano
de obras publicas a ser executado, a longo prazo,
ou seja, em mais de um exercicio financeiro.
E isso acontece, geralmente, quando as obras
plblicas sdo de grande ‘porte. Assim sendo, é
claro que a sua construgio deve obedecer a um
plano meticuloso e escrupulosamente tragado com
determinacdo de precedéncia, do ponto de vista
dos interésses coletivos e dos respectivos meios
de financiamento. Quando para éstes ndo sao
recomendados os recursos classicos do emprésti-
mo, ou de participacdo, nos empreendimentos de
natureza mista, claro que a sua efetivagao far-se-a
mediante os recursos normais do or¢amento go-
vernamental. Ai entdo é que o problema se de-
linela em face dos principios que informam a
técnica orcamentéria.

Nio pretendemos, nos estreitos limites do pre-
sente artigo, abordar o.;éaspectos dos dificeis pro-
blemas ligados as diferentes formas de financia-
mento aplicAveis a ésses planos, nem tao pouco
ressaltarmos as profundas consegiiéncias decor-
rentes da concretizagdo dos mesmos. O que te-
mos em vista é dar uma ligeira idéia da necessa-

ria relacao existente entre as atividades dos érgaos
auténomos de planejamento com o orcamento
anual.

E sabido que todos os autores, por unanimi-
dade, recomendam o planejamento a longo térmo,
principalmente no tocante as obras publicas. E
preciso ver nésse recurso o melhor remédio con-
tra as inconveniéncias oriundas do conservadoris-
mo exagerado do orcamento, traduzido em acen-
tuada tendéncia a rotina, atitude de um certo
modo e até certo ponto coerente, dada a sua
condicio de instrumento da administracdo do
Estado, cujas funcgdes, como ndo se ignora, seja
qual fér o objetivo, ndao perdem o sentido do per-
manente e do constante. Nao obstante, sempre
que as obras planejadas tiverem que ser executa-
das, mesmo a longo prazo, a base dos recursos
normais do govérno, o plano deixa de atingir sua
finalidade, segundo acentua A. E, Buck, se nao é
incluido no orcamento anual. No entender déste
financista o tracado completo do plano deve mes-
mo constar ‘dd/ orcamento geral, em anexo, ndo
sob o carater anomalo de orcamento paralelo ou
especial de obras, infringindo flagrantemente os
principios basilares da unidade e da universali-
dade orcamentdarias, mas simplesmente a titulo de
documento informativo, esclarecedor da politica
governamental, em seus intimos detalhes.

Os orcamentos paralelos e extraordinarios tém
sido bastante malsinados por todos os estudiosos
que buscam preservar as financas publicas, pelos
meios ao seu alcance, do tremendo cdos que éstes
recursos anomalos costumam provocar. Os seus
propugnadores, porém, alegam entre outras razoes,
a guiza de justificar a ‘sua pratica, as dificulda-
des que o regime orcamentario de exercicio ante-
poe ao emprego, em tempo util, das doacdes ou-

‘torgadas para execucdao das obras, dificuldades

que, em regra, determinam quando nao a para-
lizagdo total, pelo menos o retardamento das
mesmas, encarecendo-as e provocando a insubsis-
téncia das previsoes do préco de custo. Verifica-
se, entdo, que a solucdo adotada, para contornar
a citada dificuldade, alias, simples detalhe de or-
dem técnica, ababou por se constituir, substan-
cialmente, em defesa contra a possivel desconti-
nuidade da execucao do programa de administra-
cao governamental. Quanto & primeira parte, ao
problema do emprégo, em tempo 1til, das dota-
coes, vé-se, como ja foi referido, que se trata de
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uma simples questdo de técnica, solucionavel a
proporcao que a evolucdo orcamentéria for \se,
acentuando, e que nao deve pois servir de pre-
texto a infracdo dos principios basicos que nor-
teilam o orcamento; no tocante a defesa contra a
possivel descontinuidade do programa, a trajetéria
e a tradicdo do 6rgao central orcamentario se afir-
mam como suficientes garantias em prol da ma-
nutencao da linha de agdo governamental. Para
tanto, basta que os planos sébre os quais é calca-
do o programa de administracao, hajam sido de-
lineados pelos orgdos autorizados, em perfeita
comunhZo de vista, e sob a supervisao final do
érgdo orcamentario central. No que se refere,
porém, a sua inclusdo no orgamento anual é ques-
tao que depende apenas da perfectibilidade do
planejamento e da verificacao e julgamento ulte-
rior de sua preméncia e oportunidade.

Em conclus@o, sabe-se agora que os proprios
planejadores ja nao tém davidas sébre o carater
de plano do orcamento e nao ignoram que para
se obter um orcamento aceitavel é preciso que
éste se alicerce em um bom planejamento. No
dia em que ndo se registar mais controvérsias
sobre as atividades e funcées eminentemente go-
vernamentais dos 6rgaos planejadores autonomos,
e que se tiver a certeza de que somente o aspecto
mais amplo e mais genérico de suas tarefas o dis-
tingue das funcoes e processo orcamentarios, a sua
vitalidade e o seu prestigio se projetardao acarre-

tando beneficios incalculaveis a racionalizacao dos
empreendimentos gerais do govérno. Mas tudo

isso, convém nao esquecer, sO serda viavel a base
daquela intima cooperacdo referida, entre as fun-
coes dos 6rgaos planejadores auténomos e as dos
técnicos encarregados da elaboracao do programa
anual da administracao.

'ORGANIZACAO

Dados sébre a evolucdo da Teoria do Planéjamento

ARECE que o fulcro da teoria administrativa

de Fayol é a previsao.

Tentemos demonstrar a plausibilidade déste
ponto de vista, a guisa de introdugdo ao assunto
principal de nosso artigo.

A exposicdo da teoria de Fayol inicia-se, como
é sabido, com o postulado (postulado : em sentido
légico — o que se considera como fato reconhe-
cido, como axioma) de que

“o conjunto das operacbes que as empresas
realizam pode dividir-se em seis grupos” (1).

a saber, operacoes técnicas, operacées comerciais,
operacoes financeiras, operacoes de seguranca, ope-
ragoes de contabilidade, operagoes administrati-
vas. '

Da simples natureza das fungoes, evidente nas
proprias denominacgoes destas, decorre a imediata
redistribuicdo dos seis grupos por trés grupos mais
complexos;

ALBERTO DE ABREU CHAGAS

1) operacoes finalistticas — técnica e comer-
cial;

2) operacoes subsidiarias — financeira, de se-
guranca, de contabilidade;

3) operagdao basica — administrativa.

A operacao administrativa a considerar-se basica
abrange s6 uma parte do contetido do conceito
formulado por Fayol, isto é, a determinacdo do
programa geral de acdo da emprésa, a formacao
do moral do corpo social, a coordenacao dos esfor-

cos, a harmonizacdo dos atos. A outra parte — a
organizacdo — recai no grupo das operacoes sub-
sidiarias.

Usamos o termo subsididrias em sentido apenas
discriminativo, ndo lhe emprestando, pois, nenhu-

‘ma significacdo de valor. De modo mais claro,

(1) FAvoL, Administration Industrial y General,
B. Aires, 1942, pags. 19 e 20.



