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RELACAO COM OUTRAS ORGANIZACOES INDUSTRIAIS

A relacao da organizacao industrial com ou-
tres elos na cadeia de interdependentes da indds-
tria exige uma consideracdo adequada. A distri-
buicdo n@o é apenas o principal problema da in-
dustria; ela requer a cooperacio de um certo na-
mero de entidades independentes, unidas exclusi-
vamente pelo seu mutuo interésse.

Esse problema inclui a relacdo entre o preco
de venda e o custo dos varios requisitos funcionais
na cadeia distribuidora, o problema do custo alto
de mais e de uma compensacao insuficiente para
cada elemento dal cadeia, a questao dos “processos
honestos” e as leis de oferta e procura. Cada elo
na cadeia distribuidora estd ligado a outros por
lacos muito fortes de interésse muatuo que uma
sibia administracao procurara estudar, tanto em
si mesmos como, também, em suas relacoes com
todo o meio economico.

Muito se tem sugerido a fim de demonstrar
a importancia da administracado na indistria
(quando se diferencia essa administracao da dire-
cdo), e da necessidade de efetuar uma separacao
mais deliberada entre as funcoes administrativas e
as de geréncia. A natureza désses problemas de

administracao torna seu estudo e exame mais difi-
ceis. Eles exigem tempo, esférco e pesquisas que
seguirdao rumos diferentes dos observados no estu-
do e exame dos problemas de direcio. Nenhum
déles pode ser menosprezado ou subordinado as
atividades rotineiras de todos os dias; todos exigem
solucao urgente.

Esses problemas constituem um desafio para
a indastria. O progresso em matéria de realiza-
coes é sempre premiado por novas e maiores res-
ponsabilidades. O que a indlstria tem feitc é ape-
nas uma base para o que deve fazer. Suas con-
quistas estdo ai para todos verem e compreende-
rem. O que ela deve fazer agora. .. é estender sua
energia, sua capacidade de estudo e seus recursos
aos setores mais vastos da administracao.

O administrador industrial deve ter désses
grandes problemas uma perspectiva tao clara
guanto a que tem agcra dos planos de producao
e distribuicao. Caso venha a ter essa perspectiva
e caso demonstre ser, nesse setor, o mesmo génio
que é no campo do desenvolvimento industrial, ndo
havera receios quanto-as futuras relacoes entre a
indastria, o gcvérno e a sociedade,
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PESSOAL

Pessoal para Obras

TOTALIDADE dos tratadistas de Direito

Administrativo reconhece a dificuldade em
conceituar, em térmos precisos, funcionario pu-
blico. De acérdo com a corrente mais numerosa,
pode-se dizer que funcionario publico é todo aqué-
le que exerce uma funcao publica. Mas, confor-
me ensina Temistocles Brandao Cavalcanti, o
aposentado ou o disponivel continua a possuir a
qualidade de funcionario, embora nao exerca efe-
tivamente a funcao. Além disso, ha pessoas que
exercem funcdo publica, porém nao podem ser
consideradas funcionarios, em hipotese alguma,
tais como os jurados. Assim, a vista das imensas
dificuldades doutrinarias em conseguirem uma de-
finicio precisa de funcionario, convém ficarmos
com a explicagao dubitativa de Kammerer, no sen-
tido de que

“Tout functionnaire effectue un service public, mais
tout service public n’est pas effectue por un functionnai-
re!’.

Alias, a propria legislac@o brasileira nao é .har-
mobnica sdbbre o assunto. Para os efeitos penais, o
conceito de funcionario pablico é extensivo, elas-
tico, genérico, alcancando até mesmo aquéles que
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transitoriamente ou sem remuneracao, exercam
cargo, funcao ou emprégo publico, equiparando-se
a éstes os servidores autarquicos, conforme esta-
belece o art. 327 e paragrafo tnico do Cadigo Pe-
nal.

No entanto, para os efeitos administrativos,
ésse conceito é muito mais restrito, reservando-se
a denominacao de funcionario publico ao indivi-
duo legalmente investido em cargo publico criado
por lei, em nimero certo, com denominacao pro-
pria e pago pelos cofres da Unifio (arts. 2.° e 3.°
do Estatuto dos Funcionarios — Decreto-lei n(-
mero 1.713, de 28-10-39).

Afora os funcionarios propriamente ditos,
existe no servico publico federal outra modalida-
de especifica de servidor: o extranumerario, que
desempenha funcao, como tal se entendendo o
conjunto de atribuicoes e responsabilidade que
caracteriza a natureza do trabalho cometido a
essa espécie de servidor.

Apesar dessa relevante tentativa de precisar
os servidores publicos, forcoso é concluir que se-
melhante precisao nao alcancou a finalidade de-
sejada, porquanto ainda existem numerosas pes-
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soas que trabalham para o Govérno Federal, sem
que esteja definida sua situacao juridico-funcio-
nal, sendo de destacar entre elas o denominado
pessoal para obras. O Decreto-lei n.° 240, de 4
de fevereiro de 1938, dedicou-lhe um capitulo es-
pecial, estabelecendo que a despesa com o paga-
mento désse pessoal correria a conta da verba de
obras (art. 38). No entanto, apressou-se a escla-
recer que o pessoal em apréco nao seria classifica-
do entre os extranumerarios, ficando sujeito so-
mente as disposicoes legais que a éle se referis-
sem de modo expresso (paragrafo tnico). E, mais
adiante, estabeleceu norma demasiado restritiva,
que pode ser considerada auténtica beresia juri-
dico-administrativa:

“O pessoal para obras nao tem direito a nenhuma
outra vantagem ou regalia, além do respectivo salério,
pago na base de dia de trabalho efetivamente realizado”
(art. 39, § 4.9).

Além disso, previu que ésse pessoal seria au-
tomaticamente dispensado com a conclusao dos
trabalhos para os quais tenha sido admitido, nao
se contando o tempo para nenhum efeito, nem
mesmo quando posteriormente admitido em outra
funcédo de carater permanente (§ 5.° do transcrito
artigo) .

Em face désses dispositivos, nao se aplica ao
pessoal para obras o Decreto-lei n.° 3.768, de 28
de outubro de 1941, que dispoe sobre a aposenta-
~doria do pessoal extranumerario da Uniao, nem
os direitos consignados no Decreto-lei n° 5.175,
de 7 de janeiro de 1943, que diz respeito apenas
as diversas modalidades de extranumerario.

Do mesmo modo, nao lhe sao aplicaveis as
licencas e férias, previstas apenas para os extra-
numerarios diaristas e tarefeiros, pelo Decreto-lei
n® 6.631, de 27 de junho de 1944, assim como o
auxilio para funeral a familia, concedido pelo De-
creto-lei n.° 9.400, de 21 de junho de 1946.

Mesmo em referéncia ao regime de previdén-
cia social a que se deve subordinar o pessoal para
obras, inimeras davidas foram suscitadas. Com o
elogiavel intuito de amparar essa espécie sui-gene-
ris de trabalhador do Estado, o Departamento Ad-
ministrativo do Servico Publico propos ao Presi-
dente da Republica fésse o mesmo incluido, sem
excecao, entre os associados do Instituto de Apo-
sentadoria e Pensoes dos Industriarios, asseguran-
do-lhe as vantagens estabelecidas na legislacao
concernente aqueles, salientando que ésse critéiio
era o mais pratico, uma vez que os beneficiados
nao sofreriam solucao de continuidade na assis-
téncia social a que tivessem direito, na hipdtese
de passarem para outro ramo de atividade (Ex-
posicdao de Motivos n.° 1.554, de 23-8-39 —- Dia-
rio Oficial de 30-9-39).

Posteriormente, todavia, o Ministério do Tra-
balho, IndGstria e Comércio se manifestou de ma-
neira contraria a ésse ponto de vista, sob a alega-
cao justificavel de que o principio geral sempre
adotado é o de contribuicao global por emprésa,
independentemente da profissao exercida pelos
empregados. Acrescendo, logo a seguir, comc que

fotografando determinadas situacGes de fato, em-
bora se esbatendo contra os rochedos da lei:

“O carater eminentemente adventicio do “pessoal de
obras” nao deve ser considerado comc suficiente para dei-
xar-se de observar aquéle principio basico j4 mencionado,
pois o que ocorre, na pratica, é a existéncia de “pessoal de
obras” com 20, 30 e mais anos de servico continuo e efe-
tivo’’.

Désse modo, a vista do que expusera, o alu-
dido Ministério propos fosse revogado o enten-
dimento sugerido pelo Departamento Administra-
tivo do Servico Publico, o que mereceu aprovacao
presidencial (Exposicao de Motivos n° 758, de
12-12-45 ~— Digrio Oficial de 2-1-46).

Entretanto, parece-nos que, revogado o en-
tendimento anterior, nao foi fixadu explicitamente
novo critério a ser adotado, porquanto o mesmo
Ministério do Trabalho submeteu norinas ao Pre-
sidente da Republica, nela Exposicao de Motivos
n.° 852, de 30-9-47, dai advindo a expedicao da
Circular n° 10-48, da Secretaria da Presidéncia
da Republica, publicada no Diario Oficial de
27-10-48, determinando a observancia das seguin-
tes normas relativas a inscricao do pessoal para
obras nas instituicoes de previdéncia social:

a) As reparticoes que disponham de pes-
soal, inclusive para obras, ndo sujeito ao regime
do Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Ser-
vidores do Estado, deverdo obrigatoriamente ins-
crevé-lo como contribuinte do Instituto de Apo-
sentadoria e Pensoes dos Industriarios (I.A.P.
I.), ou em se tratando de servigos publicos de
4gua, esgotos, transportes, luz, foérca, telégrafos,
portos e congéneres, na Caixa de Aposentadoria
e Pensoes (C.A.P.) em cujo ambito territorial
estiverem incluidos (Decreto n.° 20.465, de 1 de
outubro de 1931);

b) As repartices federais ou autarquicas
que tenham a seu servico, pessoal nas condicoes
indicadas no item anterior, deverao providenciar,
com urgéncia, o relacionamento nominal, com a
indicacao do tempo de servico e o salario ou sala-
rios percebidos, e remeté-lo em duas vias, a repar-
ticao pagadora, para efeito do desconto de 5%
para a instituicdo de previdéncia social, como cota
do segurado, além da jéia inicial e dos sucessivos
aumentos, no caso das C.A.P.;

c) Sobre os totais das folhas do més, de-
verao as reparticoes pagadoras destinar ao I.A.
P.I. ou C.A.P. importancia equivalente a 5%,
representando a cota do empregador, além do
correspondente as joias e aumentos sucessivos,
pagos pelos segurados, no caso das C.A.P., e
5% devido a Legido Brasileira de Assisténcia
(Decreto-lei n° 8.252, de 29 de novembro de
1945) e ainda o que for também devido, confor-
me o tipo de atividade, ao SENAI, SENAC, SESI
ou SESC;

d) A cota dos segurados juntamente com a
de empregador e as demais deverao ser recolhidas
pelas reparticoes pagadoras, impreterivelmente, até
o ultimo dia do més seguinte ac vencido, em conta
especial no Banco do Brasil ou suas agéncias, a
crédito da C.A.P. respectiva ou dos érgaos locais
do I.A.P.I.;
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e) No caso das C.A.P., cabera, ainda, fa-
zer, juntamente com os recolhimentos a que alude
o item IV, o relativo a “cota de previdéncia” co-
brada do publico, correspondente a 2% sbbre as
taxas de servigcos, nos térmos do Decreto niimero
20.465, de 1 de outubro de 1931, e Lei n.¢® 159,
de 30 de dezembro de 1935;

f) Para regularizacdo da situacdo quanto
as cotas atrasadas no I.A.P.I. e nas C.A.P., a
averbacdo do tempo de servico nessas ultimas, de-
verao as reparticoes pagadoras entrar em enten-
dimento direto com as respectivas instituicdes de
previdéncia social, para levantamento dos débitos
remetendo, em seguida, ao 6rgao préprio, o pedido
de crédito, bem como para efeito de inclusdo da
necessaria dotacao na proposta orcamentaria do
exercicio seguinte.

A principio, o Decreto-lei n° 5.473, de
11-5-43, que instituiu o salario adicional para a
indistria, estabeleceu que essa modalidade com-
plementar de retribuicdo ao trabalho era extensiva
aos empregados em servicos ou obras, tanto do
Govérno Federal como dos governos estaduais,
municipais ou de organizacdes paraestatais (para-
grafo tnico do art. 1.°), abrangendo, por conse-
guinte, o pessoal para obras.

Posteriormente, esclarecendo que “o salario
adicional, tal como foi instituido, € um simples
reajustamento do salario minimo e nao pode, por-
tanto, ser atribuido senao aos trabalhadores sujei-
tos a ésse regime”, o Departamento Administra-
tivo do Servico Publico, pela Exposicao de Moti-
vos n.° 110, de 20-1-44, publicada no Diario Ofi-
cial de 3-2-44, propos a revogacao daquele dispo-
sitivo legal, tendo em vista, ainda, a indispensa-
vel distingdo firmada entre empregados da indis-
tria privada e servidores do Estado, incluindo nes-
tes também o pessoal para obras, tendo sido a
medida proposta concretizada no Decreto-lei na-
mero 6.232, de 1-2-44.

Tendo em vista o encarecimento progressivo
do custo de vida, que determinou o aumento tam-
bém progressivo da retribuicdo ao trabalho hu-
mano, o pessoal para obras nao podia ficar a mar-
gem dessa tendéncia inflacionista.

Em virtude do art. 39 do Decreto-lei n.° 240,
de 1938, competia ao chefe do servico responsa-
vel pelas obras apenas admitir pessoal até o sala-
rio diario maximo de Cr$ 30,00, cabendo aos mi-
nistros de Estado o ato necessario quando exce-
desse a essa quantia até Cr$ 50,00, deduzindo-se,
dai, que o limite maximo de retribuicao concedivel
ao pessoal para obras era o dessa ultima impor-
tancia.

Mais tarde, o Decreto-lei n° 4.683, de ....
11-9-942, deu nova redacdo a ésse dispositivo, a
fim de declarar que o chefe da reparticao ou ser-
vico poderia admitir pessoal para obras até o sa-
lario diario de Cr$ 30,00, competindo tal atribui-
cdo ao Ministro de Estado, quando o salario fosse
até Cr$ 60,00. No entanto, ampliando bastante

o limite anterior, estabeleceu que o Presidente da
Republica poderia admitir ésse pesscal até o sa-
lario de Cr$ 100,00.

Posteriormente, o Decreto-lei n° 9.045, de
8-3-46, modificou novamente a limitacao, salien-
tando ser da alcada do chefe da reparticiao ou ser-
vico a admissao, desde que o salario didrio nzo
ultrapassasse de Cr$ 45,00, dai em diante, até
Cr$ 90,00, apenas o Ministro de Estado poderia
admitir, dependendo sempre da autorizacao presi-
dencial, quando excedesse dessa ultima quantia.
Além disso, o mencionado diploma legal fixou ta-
xativamente o limite maximo de Cr$ 150,00, para
o salario diario do pessoal para obras.

A legislacao referente ao extranumerario so-
freu um desenvolvimento gradativo, embora muito
aquém do progresso de fato alcancado por essa
classe de servidores publicos, como ja procurei
patentear em trabalho anterior, publicado nesta
Revista, em seu numero de abril de 1949. Entre-
tanto, a legislacao sobre o pessoal para obras es-
tagnou na fonte de origem, porquanto, exceto na
parte referente ao limite do salério, nao foi além
dos preceitos consignados no aludido Decreto-lei
n° 240, de 1938, que se tornaram indiscutivel-
mente caducos com o perpassar dos tempos.

Assim, a essa modalidade de trabalhador do
Estado nao sao aplicaveis as disposicoes referentes
aos servidores publicos, visto considerarem-se
como tais apenas os funcionarios e extranumera-
rios. Do mesmo modo, ndao lhe é extensiva a le-
gislacao trabalhista, consolidada pelo Decreto-lei
n° 5.452, de 1-5-43, encontrando-se, portanto, a
margem dos direitos ou vantagens concedidas a
outras classes trabalhadoras.

Alias, a propria lei que instituiu essa moda-
lidade de trabalhador nao lhe fixou atribuicoes
definidas, nem estabeleceu normas rigidas para
sua admissao. Esse fato criou uma situacdo sui-
generis, qual seja a admissao désse pessoal para
os misteres mais diversos, dada a auséncia de res-
tricoes em seu processamento.

Em virtude dessa circunstancia, verificou-se
um fendémeno interessante: trabalhadores, que de-
veriam ser admitidos a titulo precarissimo e por
prazo relativamente curto, contando cinco ou mais
anos de servico ininterrupto, desempenhando fun-
coes permanentes, nao obstante o carater precario
de sua investidura legal, embora sem possuir le-
gislacao propria de protecdo ao trabalho, em con-
dicao de evidente inferioridade com os obreiros
de emprésas particulares. Isso porque a falta de
rigidez da lei que criou o pessoal para obras per-
mitiu que as reparticoes ampliassem demasiada-
mente as atribuicOes désse pessoal, acrescida da
circunstancia da facilidade em movimentar os re-
cursos orcamentarios proprios para o pagamento
respectivo,

E’ bem verdade que nem sempre a culpa
dessa anomalia cabe a Administracao, mas a com-
plexidade do servico publico, porquanto muitas
vézes determinados trabalhos sao instalados com
natureza nitidamente transitéria, mas se trans-
formam depois em permanente, ém face do desen-
volvimento das atividades estatais.
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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



