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Administracdo publica e politica do
“Full employment’” no apos guerra

I. PARTE GERAL

EMPREGO para todos — o “full employ-

ment” — é atualmente 6 lema internacional
a fim de garantir elevado nivel de vida a maior
parte do povo dos varios paises. Embora tais pro-
jetos atribuam quase sempre grande importancia
as atividades dos particulares, concordam igual-
mente em sublinhar o papel saliente das obras pa-
blicas, as quais devem ser realizadas sem conside-
rar os déficits orcamentarios causados por elas.
S30 mormente os adeptos de JOHN MAYNARD
KEYNES, p. ex. ALVIN HANSEN, que acreditam en-
frentar assim eficientemente o perigo de crises eco-
nomicas e sociais. Nap pretendemos nestas poucas
linhas analisar o fundamento daquelas novas teo-
rias (1), nem encarar o aspecto econémico de
chras publicas, assunto que ja foi objeto dum va-
lioso artigo nesta revista (2). O nosso propésito
limita-se apenas a tecer algumas consideracoes em
torno dos problemas da administracdo publica li-
gados & realizacdo do “full employment”. E’ 6b-
vio que néo se improvisam obras pablicas de vul-
tc ; devem ser planejadas cuidadosamente nao So-
mente quanto & sua parte técnica, mas também
quanto as suas repercussdes sobre a economia na-
cional, o que exige criacdo de reparticoes especiais
da administracio publica. Com essa constatac@o,
aproximamo-nos do amago do problema que exa-
minaremos em seguida.

(1) Veja a ésse respeito: H. FRANKE, A poupanca na
€conomia nacional, in “Servico Social”’, Sao Paulo, 3.° tri-
mestre de 1945,

(2) RICHAR: LEWINSOHN, Obras publicas de emergén-

cia, “Revista do Servico Pblico”, julho de 1943, p. 15
e seg.
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Finalidade e tarefas das reparticoes administrati-
vas destinadas ao fomento do “full employment”

O objetivo do novo organismo administrativo
pode ser resumido com os térmos do regulamento
da “Work Projets Administration”, a respectiva
reparticio norte-americana : “conseguir e arranjar
informacoes, pressupostos e orcamentos apropria-
dos no sentido de possibilitar a formacao dum “re-
servoir” de obras publicas tteis, capazes de absor-
ver o desemprégo na época de reconversao”.

Todavia nao deve predominar unilateralmente
o fim de proporcionar oportunidades de emprégo ;

_concomitantemente, tais obras devem redundar

num acréscimo do potencial economico do pais
(O térmo inglés “public work”, usando de propé-
sito o singular, exprime o seu conceito amplo, in-
cluindo-se néle nao somente as obras publicas de
costume como também os varios servigcos publicos,
p. ex. os de saude, instrucao de criancas e adul-
tos, de lazeres, de protecao contra incéndios, etc.”.
Esse critério a ser adotado faz com que se estu-
dem no conjunto das necessidades gerais os pro-
jetos de novos servicos e de novas pbras publicas,
quanto ao seu tipo e quanto a sua localizacao e
dimensao; as vézes, a meta sera conseguida ape-
nas indiretamente, sem tornar portanto desinteres-
sante um projeto désse tipo. Assim, nao é decisivo
o total das félhas de pagamento atinentes a exe-
cucao imediata da obra, mas sim o total da sua
renda, que abrange igualmente o aumento indireto
de utilidade provocado por sua realizacao.

Uma das primeiras tarefas das reparticoes em
apréco consiste em fazer o levantamento de todos
cs projetos disponiveis de obras phblicas. Natu-
ralmente éle nao se limita a simples enumeracgao
das mesmas. Deve incluir, além da sua descri¢ao,
0 seu orcamento, a avaliacao do tempo necessario
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para a sua execugao € o modo do seu financiamen-
to. Imprescindivel é também a classificacao con-
forme a utilidade geral do empreendimento pro-
posto, estabelecendo-se p. ex. as categorias “dig-
nas de prioridade”, “Gteis” e “adiaveis”; justifica-
cao pormenorizada deve acompaphar a classifica-
cao atribuida. E’ preciso separar os projetos de
cbras dos de servigos publicos.

Procedendo os projetos de vérias fontes, ndo é
de admirar a falta de uniformidade no que diz res-
peito a sua elaboracao (3). Que se entende por-
ventura por custo dum projeto ? Pode incluir maior
ou menor numero de elementos. Ha dificuldade
analoga qﬁanto ao conceito de duragao da exe-
cugao de projetos : refere-se, ao ver de uns, ao tem-
po necessario para a construcao so, enquanto em
outros projetos a indicacio da duracao implica
também no lapso de tempo que decorre até se con-
seguir a expropriacao dos terrenos. Mesmo o con-
ceito de “projeto” é ambiguo. Trata-se dum ou de
dois projetos instalando canalizacio em ruas cija
pavimentacao se executa simultaneamente? Faz-
se, pois, mister encontrar um denominador comum
para poder comparar os projetos elaborados antes
da introducdao de normas uniformes.

Entretanto, cabe importancia especial a tarefa
das novas reparticoes administrativas de estimular
os esforcos das autoridades regionais e municipais
no sentido de apresentar novos planos de obras e
servicos publicos. Tratando-se nesses casos de pla-
nejamento a ser totalmente preparado, desde o
inicio, deve-se, naturalmente, aproveitar o ensejo
de poder estabelecer um tipo padrao de tais pro-
jetos que permita a sua analise completa sob o as-
pecto da utilidade geral e do financiamento de
cada'um, distinguindo éste entre as despesas ordi-
narias e extraordinarias. A parte do programa cuja
realizacao € prevista para determinado ano, ha de
ser incluida no orcamento do mesmo. Revisoes
dos projetos deveriam ser feitas todos os anos, a fim
de adapta-los o mais possivel as exigéncias reais.
O ideal consiste em levar os trabalhos das reparti-
caes encarregadas do exame dos planos apresenta-
dos ao ponto de possuirem um estoque dos mesmos,
prontos para sua realizacao logo que aparecessem
os primeiros sinais de desemprégo em maior escala,

(3) Veja B. HIGGINS, Problems of planning public
work, in “Postwar econcmic problems’’, publicacao editada
scb a direcao de Seymour E. Harris, New York, 1943.

Organizacao das reparticoes administrativas des-
tinadas ao fomento do “full employment”

Parece aconselhavel criar as reparticoes admi-
nistrativas ‘acima mencionadas como o6rgaos des-
centralizados e consultivos das autoridades regio-
nais, a fim de se conseguir a colaboracdao mais per-
feita. Por causa desta é preferivel a descentrali-
zacao, nao obstante a orientacdo uniforme por um
bureau central, porventura por meio dum manual
de instrucoes, completado e posto em dia por cir-
culares. Reunices dos chefes das reparticoes re-
gionais redundam, sem davida, em proveito das
atividades de tédas : sao valiosa fonte de informa-
coes refletindo as opinides e as necessidades das
varias regioes.

Como se organiza o trabalho interno de tais re- -
particoes ? As suas tarefas preestabelecem-no; a
fim de poder atender a elas devem existir secoes
especiais :

1)° para o levantamento de projetos de obras
publicas prontos para execucao;

2) para a elaboracao de noves projetos ;

3) para analisar os projetos apresentados ;

4) para coordenar os projetos das autoridades
com os elaborados pela economia particular.

Facamos agora algumas observacoes sobre cada
uma das secoesa que se referem os quatro itens
acima discriminados. /

Quanto a do item 1: O desempenho das suas
funcées é muito facilitado pelo uso de formularios-
padroes conforme a categoria do projeto; devem
conter colunas para descricao do projeto, avaliacao
das despesas '(aquisigéo de terrenos, construcao,
etc.) e a duracao da execugdo, modo de financia-
mento, etc. Tratando-se de inventario, nao cabe a
essa secdo verificar a exatidao dos dados indicados
nos projetos e, ainda menos, responsabilizar-se pelos
mesmos. Muitas vézes acontecera que o preenchi-
mento dum formulério nao sera suficiente para o
levantamento, em virtude da multidao de aspectos
que devem ser considerados. Nesses casos, é ine-
vitavel elaberar um cédigo para a classificacao dos
varios caracteristicos dos projetos, a ser aprovei-
tado em cartoes de maquinas registradoras.

Quanto 'é do item 2 : Falando nas tarefas dessas
secoes, ja foi sublinhada a necessidade de elabo-
rar os novos projetos com todos os pormenores, a
fim de se garantir aproveitamento imediato. E”
6bvio que a organizacao dessas secoes tem de to-
mar em consideracao tal exigéncia.
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Quanto a do item 3 : Fora das secOes encarre-
gadas de inventariar os projetos apresentados, ou-
tras devem analisa-los, quanto a sua utilidade para
a economia nacional. Essa tarefa de grande res-
ponsabilidade pressupde uma organizacao que pos-
sibilite a averiguacao do orcamento dos projetos
submetidos, do total de horas de trabalho propor-
cionadas pela sua execucao, dos meios de financia-
mento, das repercussoes da execucao de cada um
dos projetos sobre a economia € o mercado de
mao de obra na regiao respectiva.

Quanto a do item 4° Sendo as atividades eco-
némicas do Estado apenas subsidiarias, merecem
grande atencé@o as iniciativas particulares que vi-
sam proporcionar novas oportunidades de traba-
lho. E’, portanto, oportuno coordenar ambos os
setores, criando para tal fim secOes especiais.

De um modo geral pode-se dizer que a eficién-
cia das reparticoes supra-mencionadas aumenta
muito atribuindo-lhes objetivos claramente delimi-
tados juntamente com certo poder discricionario
para seus funcionarios encarregados da realizacao
de tais objetivos.

II. ADMINISTRACAO PUBLICA E PLANEJAMENTO
DO “FULL EMPLOYMENT” NOS EE.UU.

Nos EE.UU. encontramos reparticoes especiais
incumbidas do fomento de obras publicas desde a
Gltima grande crise economica, isto €, desde 1930.
Foram reunidas, em 1939, na “Federal Works

‘Agency” que abrangeu cinco subdivisdes correspon-

dentes aos varios ramos de obras publicas; todas,
porém, foram meramente executivas, nao elaboran-
do plano algum de inversoes publicas a prazo lon-
go. Coube tal tarefa ao “National Resources Plan-
ning Board”, posto sob as ordens diretas do Pre-
sidente dos EE.UU. Em 1941 sucedeu ao N.R.
P.B. a “Public Works Administration”, quanto aos
projetos federais de obras ptiblicas. Quase simulta-
neamente foi criado o “Public Work Reserve”, obe-
decendo a sua organizacio aos moldes acima ex-
postos com o fim de estimular, orientar e analisar
projetos elaborados por autoridades estaduais e
municipais. O papel das mesmas é muito impor-
tante naquele pais, pois sao as administracoes re-
gionais e locais que custeiam, em maxima escala,
as despesas com obras plblicas.

No primeiro ano de atividade, a “Public Work
Reserve” recebeu mais de 35.000 projetos, no va-
lor de 10 bilhdes de délares; devido ao impulso
dado por essa reparticdo, encontram-se em estado

adiantado de elaborac@o grandes programas em
250 cidades e em alguns Estados. Portanto é de
se lamentar que, apesar de tal eficiéncia, o Con-
gresso norte-americano tenha determinado a liqui-
dac@o da reparticao em apréco por motivos que se
prendem a estrutura complexa do orcamento fe-
deral norte-americano. ;

A fim de proporcionar aos leitores uma idéia
mais clara a respeito do tipo e alcance dos proje-
tos estudados nos EE.UU. pela reparticio com-
petente; seguem alguns quadros estatisticos 4):

QUADRO N.° 1
Distribuicao percentual do ntmero e do custo de 18.C00
projetos puablicos

Relativos a N.° de projetos Custo total

JUStrAGAS TaTN St o b A L bl 15,2 19,0 .
Construcoes piblicas ...:... 32,8 13,8
Servicos de dgua .......... 8,2 6,7
Servicos de esgotos ........ 11,6 11,9
Casas populares ........... 0,7 12,0
Usinas elétricas .......... 0,3 0,9
Melhoramentos de terrenos . . 253 5,0
Fomento de silvicultura .... 510 0,9
Parques pliblicos .......... 4,4 59
ACTODOTLOS Hleinte s s as s hnses 1,C 2,7
D 1VEr808 Stk ot ae nias s mibie s 20,0 21,2
100,0 / 100,0

Ressalta do quadro acima a predominancia de
certas categorias de projetos : os relativos a cons-
trucdes publicas, estradas, servicos de agua e esgo-
tos representam mais de 2/3 dos projetos e exigem
mais da metade das despesas totais da sua reali-
zacao.

QUADR) N.© 2

Distribuiglo dos projetos phiblicos sequndo o lempo necessdrin parz a sua erccugio

| ST N ORI RWS D

TEMPO TEMPO
NEC2$34R10 TOTAL
PARA OBRAS PARA PLANOS NECESSARIO
DURACAO
Node | % do | Node| % do | Node | % do
proj. total proj. total proj. total
Menos de 2 semanas.. ... . R 0,3 282 28,3 2 0,
1 a 4 meses A AN 453 42,2 713 66,5 316 29,
S5a 8meses.......... 259 26,9 54 5,0 338 31,
9 a 12 meses. .. S 197 18,3 20 1,8 161 15,
13 a 16 meses......... 18 157 - — 116 10,
17 a XA 20 1,8 2 0,2 28 2,
2l a2 49 4,6 2 0,2 20 j 03
25 a 4 0,4 = — 30 2,
20 a 4 0,4 — 14 1;
23 a 36 mes 11 1,0 - - 11 e
37 a 40 mes - - - 5 0,
~ - = 2 L
3 0,3 — 5 0,
22 2,1 — 25 2,
TOTAL o | 1073 i 160,0 | 1.073 | 100,0 [ 1.078 | 100,0

{4) BENJAMIN HIGGINS, “Le Service pour la réserve

des travaux publics aux Etate-Unis”, Révue Internationale
du Travail, Montréal, novembro de 1944, pags. 653-681.
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Os dados do Quadro n° 2 ficam, entretanto,
aquém da realidade, pois nao incluem o espaco
de tempo necessario para solucao de questoes ju-
ridicas, como p. ex. desapropriacoes, etc. Mesmo
assim, o lapso médio de tempo indispensavel para
a realizacao dos trabalhos preliminares € bastante
elevado : importa em quase 6 1/2 meses, o me-
diano até em 7 3/4 meses.

QUADRO N.2 3

Distribuicdo dos projetos piiblicos sequndo o tipo do sew financiamento
N. DOS CUSTO TOTAL DOS
PROJETOS PROJETOS

FINANCIAMENTO POR S

%0 do importdneia | % do

total dol. total
Novoes empréstimes S IO PR ES i I &1 LS b 17,483,306 13,9
i £ 305 42,3 23,400, 684 18,6
bstimos 35 3,8 15,607, 601 12,4
Rendas ordinirias e 52 7,2 3,757 694 350
Combinacio das categ ol 29 4.0 1,802 142 1,5
N&0 ‘e3pecificado. ..o veivivammansras wvaa179552470 50,6
085178 A e A e e gy e o et s (0 3 (e e IR el 30 e W K £ 100,0

« A

Varias sao as conclusoes que se podem tirar do
Quadro n.° 3. Da-se preferéncia a obras de pouca
envergadura, as quais podem ser financiadas pelas
rendas ordinarias. Outrossim, nota-se a tendéncia
de evitar novos empréstimos ; de outro lado conta-
se em larga escala com auxilio de fora. E’ de se
admirar que tao grande nimero de projetos nao
contenha indicacdo alguma a respeito do seu fi-
nanciamento.

Embora nao haja dados exatos a respeito do
total dos projetos publicos realiziveis no apoés-
guerra, concordam os meios competentes em jul-
ga-los insuficientes. Que significa praticamente a
execucao dos projetos aprovados pela “Public Work
Reserve” ? Grosso modo, 5 milhoes de homens en-
contrariam trabalho durante um ano, o que signi-

fica emprégo apenas para uma parte dos assalaria-
dos atualmente ocupados na indastria bélica. A
situacdo nao melhora sensivelmente pelo fato de
ter sido votada no Congresso norte-americano a
continuacao da execucdo do programa rodoviario
federal, na média dos anos de 1937 a 1941. Quan-
to aos recentes projetos estaduais e municipais,
nem Ssequer proporcionam emprégo para um ano,
exigindo alta porcentagem dos mesmos ainda mui-
tos meses de estudos preliminares. Outra falha dos
projetos consiste no fato de nao considerarem a
localizacdo dos centros de desemprégo: 30 % dos
projetos de obras publicas referem-se a cidade de
New York, 2/3 do seu total foram apresentados
por apenas cinco dos 48 Estados.

Tendo em vista ésses dados, nao se pode afirmar
que os projetos de obras e servicos publicos resol-
verao nos EE.UU. o problema do “full employ-
ment”, nem sequer da resolucdo consideravel do
desemprégo na época do apés-guerra. As perspecti-
vas melhoram, porém, devido ao fato de nao aca-
bar de uma vez a necessidade da produgéo bélica.
A reconversdo gradual da producéo civil tornou-se
realidade depois do fim da guerra na Europa ate-
nuando assim sensivelmente, naquele pais, as gran-
des dificuldades de transicio. Todavia as autori-
dades deverdo contribuir, pela execucdo de impor-
tantes obras publicas, para se conseguir pelo me-
nos a aproximacao ao “full employment”; desin-
cumbir-se-a0 com maior éxito dessa tarefa genera-

" lizando o estabelecimento de 6rgaos administrati-

vos apropriados. Convém lembrar, nessa ordem
de idéias, que ésse aspecto do problema do “full
employment” foi também encarado de modo bem
interessante pelo segundo plano Beveridge (5).

(5) Sir WILLIAM BEVERIDGE, Full employment in a
free society, editores George Allen & Unwin, Londres, 1944.
— Veja sobre ésse “2.° Plano Beveridge’’ o artigo de H.
FRANKE in “Economia’, S3o Paulo, setembro de 1945.



