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General Administration’’, cuja criacao foi proposta, em
1929, pelo “Institute for Government Research” da
“Brookings Institution”, para o Governo Federal Norte
Americano; tambem ele pode ser comparado, em suas linhas
gerais, ao “Bureau of General Administration’’, preconi-
zado por Willoughby e Walker.

Nos Estados Unidos da Ameérica, continua ainda em
vigor uma situacdo de menor integracao das atividades de
administracao geral. E isto porque o extraordinario de-
senvolvimento das funcoes administrativas naquele pais e
seu tremendo volime tornam muito mais dificil, muito
mais complexa, aquela integracao.

Assim é que, 14, as funcbes aqui da alcada do
D.A.S.P. cabem a dois orgaos:

1. Bureau of the Budget, criado em 1921; e
2. Civil Service Commission, criada em 1883.

O Bureau of the Budget foi criado pela lei de Con-
- tabilidade e Orgcamento, de 1921, que, discutida primeira-
mente em 1920, ndao logrou alcancar forma definitiva
devido a impasse surgido em virtude de querer, o Senado,
a colocacao do novo orgdo no “Treasury Department’’,
ao passo que a Camara insistia pela situacdo do mesmo
junto ao Presidente. Em 1921, adotou-se um ‘“‘compro-
mise’’, isto é, concordou-se em que ficasse o Bureau of the
Budget integrando o “Treasury Department’”’, mas subor-
dinado diretamente ao Presidente, que podia escolher e
nomear livremente o seu Diretor. Disso resultou na rea-
lidade a vitéria do ponto de vista da Camara.

Compreende o Bureau of the Budget, desde 1939 —-
quando foi afinal retirado legalmente do ‘““I'reasury De-
partment’’ e colocado no “Executive Office of the Pre
sident” — cinco divisdes, as quais sao:

de Estimativas.

Fiscal.

de Geréncia Administrativa.
de Referéncia Legislativa.
de Padroes Estatisticos.
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A 18 e a 2.2 Divisées se comparam a nossa Comis-
sao de Orcamento, embora esta tenha atribuicoes mais
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amplas; a 3.2 é equivalente a Divisao de Organizacdo e
Coordenacao do D.A.S.P.; a 4.2 corresponde a funcode:
comuns a todas as Divisoes deste (revisdao e coordenacao
legislativa) e ao seu Consultor Juridico; e a 5.2 exerce
atividades que, no nosso Governo Federal, cabem ao Ins-
tituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

A Civil Service Commission, existe, como se viu, ha
60 anos; é uma vasta organizacao, com fungoes das que
competem a quatro Divisces do D.A.S.P.: de Selecao
de Aperfeicoamento, de Estudos de Pessoal e (em menor
escala) de Orientacao e Fiscalizacdo do Pessoal.

Compoe-se a Civil Service Commission de trés mem-
bros e possue 19 orgaos, a saber:

. Gabinete do diretor executivo;

. Divisao de informacoes e recrutamento;

. Divisao de administracdo do pessoal,

. Divisao de planejamento e orcamento;

. Biblioteca;

. Gabinete do assistente executivo dos comissarios
(subordinado ao do diretor executivo);
7. Divisao de comunicagoes;

8. Divisao de contabilidade e manutencéo;

9. Divisao de concursos;

10. Divisdo de servicos médicos;

11. Divisao de assentamentos;

12. Divisao de investigacOes;

13. Conselho de recursos e revisao;

14. Divisdao de pesquisas;

15. Divisao de aposentadoria;

16. Conselho de administracao de pessoal;

17. Divisao de classificacao de cargos;

18. Divisao de estatistica; e

19. Divisao de treinamento.
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Nos Estados, ha 13 delegacias da Comissao. F
Tambem convem nao esquecer a Procurement Divi-

" sion do ‘““Treasury Department’’, cujas funcdes se asseme-
)

lham ao mesmo tempo as da Divisao do Material do
D.A.S.P. e as do Departamento Federal de Compras,
isto é, aquele orgao orienta a aquisicao, guarda, distribui-
cao e abastecimento do material e é a agéncia de com-
pras. A Procurément Division foi estabelecida em 1933.
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Comissédo de’ Estudos

" CONVENIO NACIONAL DE ESTATISTICA
MUNICIPAL — CONSTITUCIONA-
LIDADE DAS MEDIDAS TOMADAS PELO
I.B.G.E.

PROCESSO N. 822-42

Justificacao de voto

Ao solicitarmos vista do processo com que se
submete a aprovacdo do Sr. Presidente da Repu-

dos Negocios Estaduais

blica o padrac dos decretos-leis dos municipios do
Estado de Mato Grosso ratificando o Convénio de
Estatistica Municipal por eles celebrado com a
Uniao — representada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — inspirou-nos inicialmen-
te o desejo de bem realcar o alto interesse que
representa para a defesa nacional a organizacao
metodica, eficiente e racional do servico de esta-
tistica militar em todo o pais.
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Assim, nao é demais fique aqui consignado
que o decreto-lei federal n. 4.181, de 16 de marco
de 1942, que criou, nos Departamentos Estaduais
de Estatistica, “seccOes especializadas de Estatis-
tica Militar”, veio tornar realidade uma antiga
aspiracdo do Estado Maior do Exército e do Con-
selho de Seguranca Nacional, como base indis-
pensavel e segura a execucdo da mobilizacao do
pais em caso de guerra, no seu sentido mais lato :
mobilizacao militar e economica. '

j

Diz bem da importancia desses servicos, no
ponto de vista das necessidades militares e, por
tanto, da defesa nacional, o aviso n. 2.767, de 16
de setembro de 1941, com que o Sr. Ministro da
Guerra se dirigiu ao Presidente do Instituto Bra-
sileiro de Geografia e Estatistica, a propédsito da
Resolucao n. 198, de 23 de julho de 1941, do Insti-
tuto, segundo a qual a sua Presidéncia decidira
pleitear dos Governos das Unidades Federadas a
criacdo de Seccoes de Estatistica Militar em cada
reparticdo central do sistema regional e estabele-
cia, desde logo, os moldes de sua execucao :

“Excelentissimo Senhor Presidente do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica.

Tenho a honra de acusar o recebimento do oficio
P. SE-2.792, de 1.° do corrente, desse Instituto, em
que Vossa Exceléncia me comunica as providéncias
tomadas pela Assembléia Geral do Conselho Nacional
de Estatistica, bem como as atividades anteriores do
Instituto no sentido de promover a organizacao das
estatisticas militares no pais.

Foi com o maior prazer que, ao tomar conheci-
mento das medidas adotadas e da Resolucao do Con-
selho, determinei fossem as mesmas integralmente
publicadas em Boletim do Exército, cabendo-me re-
conhecer e acentuar o espirito esclarecido e o alevan-
tado e patridtico objetivo que presidiram aquela Re-
solucao, pela qual se tornara esse Instituto um pre-
cioso e ativo colaborador do Estado Maior do Exér-
cito na organizacaio™~de nossa estatistica militar que
constitue, sem dfivida, um dos mais relevantes proble-
mas da defesa nacional.

Reitero a Vossa Exceléncia, nesta oportunidade,
os meus protestos de alto  apreco e distinta: consi-

deracao.

(a.) EURICO G. DUTRA”.

Posso acrescentar que o Boletim do Exército
n. 39, de 27 de setembro de 1941, publicou os
textos do oficio e da Resolucao acima referidos,
bem assim que o Estado Maior do Exército ja se
vem utilizando, com incontestes vantagens, das es-

tatisticas do Instituto, para as diversas necessida-
des de nossa atual mobilizacao.

Mas, o exame mais aprofundado que nos foi
dado fazer do assunto, consequente a esse pedido
de vista, levou-nos a presente justificacao de
voto e as conclusbes que nela se conteem, o que,
tudo, queremos submeter a esclarecida apreciacao
desta douta Comissao. :

E o0 que exporemos a seguir.

Apés a Resolucdo acima citada, do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, pela qual se
dava inicio, mas de modo ainda precario, a orga-
nizacao da estatistica militar no pais, e “conside-
rando a urgente necessidade de sistematizar e re-
gularizar em todo o pais, com a devida eficiéncia,
os inventarios, registos e levantamentos estatisti-
cos exigidos pela seguranca nacional”, foi baixado
o decreto-lei n. 4.181, de 16 de marco de 1942,
que dispoe, de modo definitivo, sobre a criacdao das
Seccoes de Estatistica Militar.

Nao s6 para a melhor inteligéncia do que
se segue, senao tambem para corroborar o que
ja foi dito acerca da importancia da estatistica
militar no ponto de vista da seguranca nacional,
desejamos transcrever aqui alguns artigos e fazer
referéncias a outros, desse decreto :

“Art. 1.° — Dentro de trinta dias da publicacao
do presente decreto-lei, os Governos dos Estados, do
Territério do Acre e do Distrito Federal promoverao
a regulamentacdo, ou a criagao e regulamentacao, con-
forme o caso, da Seccdo de Estatistica Militar cuja
existéncia na competente reparticao central, filiada
ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (I.
B.G.E.), ficou prevista pelas Resolucoes ns. 198 da
Assembléia Geral, e 126 da Junta Executiva Central;
do Conselho Nacional de Estatistica (C.N.E.).

Art. 2.° — Como orgao colaborador, em que se

constitue, do Conselho de Seguranca Nacional e das .

Forcas Armadas Brasileiras, tera a Seccao de Es-
tatistica . Militar suas atividades supervisionadas e
controladas pelos representantes dos Ministérios Mi-
litares na Junta Executiva Regional do C.N.E., de-
vendo sua direcao ficar a cargo de um estatistico de
comprovada idoneidade moral e técnica.
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Art, 3.° — Sao atribuidos precipuamente a Secgao
de Estatistica Militar os seguintes encargos, alem de
outros que as circunstancias impuserem :

I — organizar e manter rigorosamente atualiza-
dos, por-meio de cadastros e ficharios adequados, todos
os informes considerados uteis as Forcas Armadas;

‘ II — coligir, criticar e fornecer, devidamente
autenticadas, as informacbes que solicitarem os or-
gaos do Conselho de Seguranca Nacional e os supe-
riores orgaos militares ;

III — coordenar e tabular, dentre os dados cons-
tantes dos caderno das Campanhas Estatisticas
Nacionais, empreendidas anualmente pelo IS BIG A
todos os que interessarem a objetivos militares;

IV — proceder ao langamento, mediante fox:_mu-
larios adequados, de inquéritos especiais, de carater
eventual ou permanente, que as Forcas Armadas
reputarem uteis aos seus servicos técnicos e esta-
tisticos ;

V — fornecer as elementos de carater informa-
tivo ou estatistico que se tornarem mnecessarios aos
objetivos da lei n. 4.263, de 1921, regulamentada
pelo decreto n. 64, de 21 de setembro de 1939".

(Os dispositivos acima citados no inciso V dizem
respeito a antiga lei de requisicées militares) .

E o art. 6.° do mesmo decreto-lei determina
a realizacao de convénios com todas as municipa-
lidades do pais, repetindo, alias, disposicoes ja as-
sentadas contratualmente na “Convencao Nacio-
nal de Estatistica”, aprovada e ratificada por de-
creto-lei federal n. 1.022, de 11 de agosto de
1936.

Mediante tais convénios, seriam delegadas
ao Instituto pelos municipios que a eles aderissem,
as respectivas funcoes administrativas concernen-
tes ao levantamento da estatistica geral da com-
peténcia das municipalidades.

Dizer-se que os convénios assim firmados nao
constituem acordo livre de vontades e que sua
execugdo importa intromissao indébita do Instituto
na vida dos municipios ndo se nos afigura uma
assercdo rigorosa, dado que, primeiro, os convé-
nios em apreco precisam de ser ratificados por
meio de leis especiais “de todas as partes conven-
cionantes” (e nem é outro o objeto do presente

processo, sendo a ratificacdo que espontaneamente

pretendem fazer os municipios de Mato Grosso
dos convénios assinados) e que, segundo, as pat-
tes convencionantes sdo livres de, nesses conveé-
nios, zelarem pelos seus peculiarés interesses, con-
forme reza o art. 82 do decreto-lei n. 4.181:

“Art., 82 — Os Convénios Nacionais de Esta-
tistica Municipal cingir-se-d0 aos seguintes objetivos
gerais, sem prejuizo das clausulas especiais que as
partes contratantes houverem por bem assentar, tendo
em vista seus comuns interesses considerados em
face das peculiaridades regionais e locais, etc.”” (os
grifos sac nossos) .

Como se vé, nao ha lesao da autonomia mu-
nicipal, senao uma delegacao, feita pelo munici-
pio, a uma entidade federativa autarquica, para
a realizacao de um servico pablico (levantamento
estatistico) de competéncia municipal.

Que o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica € um orgao autarquico, nao padéce da-
vida : a lei organica que o instituiu — decreto na-
mero 24.609, de 6 de julho de 1934 — diz, em
seu art. 1.° que o Instituto “é uma entidade de
natureza federativa, subordinada diretamente a
Presidéncia da Republica”, e diz, mais, em seu
art. 2.% que o Instituto “agird com autonomia ad-
ministrativa’ .

Ora, “a autarquia realiza um servico que, em
rigor, poderia estar confiado a uma administra-
céo publica geral — Uniao, Estado ou Municipio
— e, muitas veezs, foi destacado dessa administra-
cao. Por isso, a autarquia filia-se a organizacao

s

geral da administracao puablica territorial, é um
membro do Estado e participa, em medida mais
ou menos ampla, das faculdades inerentes ao po-
der publico” (TiTo PRATES DA FONSECA — “Au-
tarquias Administrativas”, pg. 70).

Outros conceitos expressivos sobre a autar-
quia, que bem elucidam a tese que nos Propomos
defender, sdo os seguintes :

“A outorga de personalidade juridica a um se1-
. vico puablico, ou a institucionalizacao desse servigo,
é apenas um processo técnico pelo qual o Estado
descentraliza o servico, dotando-o de orgaos e patri-
monio proprios. E’ uma simples técnica de organi-
zagao do servico publico” (Francisco Campos — “Pa-
receres”’, II Série, pg. 210).

“As autarquias ndo sendo administracdo piblica
no sentido estrito, por constituirem entidades auto-
.nomas, integram-se no seu sistema geral, pois que
dela s@o delegadas, agindo na consecucido de fins que
lhe saa proprios e usando de poderes e prerrogativas
semelhantes aos do Estado no qual se enquadram,
como um todo harménico” (Oscar Saraiva — “As
autarquias do Direito Phblico Brasileiro”, Revista
Forense, vol. XXXIV, pg. 772).

Ora, se o municipio pode criar uma organi-
zagao dutarquica e delegar-lhe parte dos servicos
pablicos que lhe competem, ndo vemos porque lhe
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seja ‘vedado fazer o mesmo em relacdo a uma
organizacdo ja existente de natureza federativa,
como é, no caso, o Instituto Brasileiro de Geogra-
fia e Estatistica.

Parece-nos haver demonstrado, assim, que
nao ha, no projeto em exame, qualquer choque
com o direito constitucional vigente, senao uma
pratica que pode invocar, a seu favor, inimeros
precedentes e, mais, que a autonomia municipal
se acha, no caso, integralmente 1espeitada, quer
de fato, quer no ponto de vista da mais estrita
aparencia legal.

Referentemente a decretacao de um fundo
especial — como o faz o projeto sob exame —-
“criado & margem da lei orcamentaria e que lhe
viola a universalidade” (parecer do Dr. Sa Filho,
fls. 26), cabem as consideracoes seguintes :

De fato, a regra da universalidade orcamen-
taria diz-nos que ndo se deve fazer a afetacao de
determinadas rendas a determinados fins. “De
acordo com ela, todos os tributos, rendas e supri-
mentos de fundos sdo levados a conta geral da
Receita. Formam uma Unica massa de recursos
com a qual o Governo atende aos diferentes ser-
vicos publicos especificados na parte da Despesa
de seu Orcamento” (Luiz SiMOES LoOPES— “Pa-
recer’” de 13-8-42 dado no processo n. 3.770-41,
desta Comissao) .

GASTON JEZzE, citado por TiTo PRATES DA
FONSECA, assim exprime seu ponto de vista a esse
respeito : ;

“Ligar um servico publico organizado a um pa-
triménio geral quer dizer que as despesas de gestao
desse servico serao pagas pelos recursos desse patri-
moénio geral. O conjunto dos servigos ligados, presos
a um patriménio geral, sao saldados pelos recursos
gerais desse patriménio. Formam uma s massa,
que pesa sobre a conjunto dos recursos do pétriméu
nio geral. Diz-se, entao, que vigora o principio de
nao afetacdo de receitas; de rendas niao assinadas, nao
predeterminadas. As obrigagées provindas da reali-
zacio desses servicos piiblicos constituem dividas do
patrimoénio geral, sem ordem, nem preferéncia entre
elas. Essa é a regra fundamental em ciéncia de Con-
tabilidade Publica, em Financas e na teoria orga-
mentéria.

Duas excepcoes principais se levantam. As ve-
es, decide-se que determinada receita, provinda da
coleta de certo imposto, de uma renda, fique afeta a
dada categoria de despesas de um servico publico.
Ha, entdo, afetacio pura e simples de receita. A

A}
despesa do servico afetario permanece divida do pa-
triménio geral; a receita assinada ndo perde o seu
carater de recurso do patrimo6nio geral. A afetacio
pura e simples é um meio de limitar a despesa do
servico pelo quantum da renda afetada, ou de cir-
cunscrever a receita pela despesa a ser realizada.

-

O processo é essencialmente financeiro. As ve-
es, aparecem consequéncias juridicas, no sentido de-
ficar a validade da receita subordinada as necessida-
des da despesa.

Outras vezes, decide-se que as dividas nascidas
do desenvolvimetno de certo servico piiblico ndo gra-
vardo o patriménio geral administrativo; que as receitas
provindas desse servico nao se integrarao na massa do
patriménio geral. Organiza-se, entao, um patrimonio
especial, sobre o qual irdo pesar as dividas ocasiona-
das pela gestdo do servico, e a quem pertencera a
renda deste. O excedente da renda, em principio,
aumentara as forcas do patrimonio especial; nao fi-
gura, ordinariamente, na receita do patriménio geral.
Diz-se, entao, que ha servico publico personalizado
— autarquia administrativa ou institucional .

Esta situacao financeira manifesta-se, necessa-
riamente, sob a forma de poderes gerais outorgados
a certos agentes publicos: a percepcao de impostos
e taxas, receber doacoes, etc. Os agentes a quem in-
cuml;e a gestao de tal patriménio especial teem com-
peténcia para aplicar a receita assinada as despesas
do servico. Teem os poderes juridicos, corolarios dos
poderes financeiros, de competéncia para estar em
juizo, para requerer medidas conservatorias, etc. Po-
dem, em sintese, realizar todos os atos juridicos, ne-
cessarios a boa gestao da massa dos bens de um pa-
triménio”. (Trro PRATES DA FONSECA, op. cit, pa-
ginas 115 a 117). (Os grifos sao nossos).

E no elucidativo estudo que faz da responsa-
bilidade da autarquia administrativa e da admi-
nistracao geral, ensina T1TO PRATES DA FONSECA :

“A responsabilidade do Estado sé pode aparecer
depeis de exaustas as forcas do patriménio da autar-
quia. Nao pode essa responsabilidade pesar sobre o
orcamento geral, enquanto exista um patriménio es-
pecial, enquanto haja impostos ou taxas destinadas a
cobrir as responsabilidades do servico publico per-
sonalizado’. (Op. cit., pg. 114).

E’ este, pois, o caso tipico, imposto pela pra-
tica administrativa, da quebra do principio da
universalidade orcamentaria. Nem é demais as-

"sinalar que o conferir-se a uma organizacao auto-

noma — pessoa juridica de direito puablico ——
um patriménio especial, destinado a responder
pelas dividas ocasionadas pela gestao dos servicos
que lhe forem afetos — constitue bem uma daque-
las condicoes do “minimo de condicoes essenciais”
que, na opiniao do emérito jurista Dr. Clodomir
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Cardoso, deveria ser definido por lei federal para
a perfeita caracterizacdo de um orgao autarquico
(Dr. CroboMIR CARDOSO -— Parecer de 12-8-42,
no processo n. 4.069-41 desta Comissao) .

Julgamos, assim, que a receita expressamente
assinada ao Instituto Brasileiro de Geografia e Es-
tatistica pelos projetos sob exame, como o poder
de cobré-la e de aplica-la, é de molde a caracterizar
a natureza autarquica do Instituto — que ja era,
mesmo sem isso, entidade federativa e auténoma.

J4 se vé, em conexao com o exposto, que nao
ha extranhar a faculdade conferida ao Instituto de
arrecadar o produto do imposto adicional criado
pelos projetos sob exame, nao fosse o Ins‘tituto,
como é, um orgao autarquico que goza, pois, em
certa medida, do jus jubendi e coercendi e frue,
incontestavelmente, o jus colectandi (Ministro
MANUEL CARLOS, citado por TITo PRATES DA FON-
SECA, op. cit., pg. 84).

Alias, toda a legislacdo referente aos orgaos
autarquicos, que compulsamos, a saber, f:.'i do De-
partamento Nacional do Café, a do Instituto Na-
cional do Mate e a do Instituto Nacional do
Sal, outorga a esses orgaos a faculdade de arreca-

.dar ou fiscalizar a arrccadacdo de taxas especiais

criadas e destinadas ao custeio dos respectivos

Servicos.

Mas, independentemente de toda a arg\,lmen-
tacdo que ai fica, e s6 pela qual ja pode’r‘xamos
aconselhar a esta douta Comissdo a aprovagao dos
projetos em causa, queremos assinalar' que a pn?-
mulgacdo dos projetos de decretos-leis pelas di-
versas municipalidades do pais, que ratificam o
Convénio Nacional de Estatistica Municipal, in-
depende de aprovacéo prévia do Sr. Pr‘es.ide.nte da
Republica, nao s6 porque os atos mumcxpaxslc.on-
cernentes aos convénios estdo sujeitos a ratifica-
cao por parte do Governo Federal (art. 7.° do
decreto-lei n. 4.181), como, ainda, porque o re-

cente decreto-lei federal n. 4.736, de 23 de setem-
bro de 1942, que dispée sobre a estatistica eco-
nomica e da outras providéncias, estabelece, ex-
pressamente, em seu art. 16:

“E’ dispensada a exigéncia de prévia aprovacio
do Presidente da Reptblica quanto ao padrao  das
leis municipais de ratificacao dos Convénios de Es-
tatistica Municipal que ficaram previstas na lei ni-
mero 4.181, e cuja vigéncia é condicionada a ratifi-
cacao do governo federal”.

Isso explica porque os demais municipios do
Brasil nao enviaram a esta Comissdo os projetos
analogos de ratificacdo dos Convénios de Estatis-
tica Municipal, bem assim o fato de haver rece-
bido o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatis-
tica a comunicacao de que a quase totalidade dos
municipios de Mato-Grosso ja promulgou os de-
cretos-leis cujo padrao ainda estamos aqui exami-
nando (proc. fls. 21). '

Isso explica, finalmente, a noticia inserta re-
centemente em um dos jornais desta Capital, e
trazida por um de nossos colegas ao conhecimento
da Comissdao, de que a Prefeitura de Petrépolis
havia promulgado o decreto-lei ratificador do
Convénio de Estatistica Municipal, celebrado por
aquela municipalidade com o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica.

Em face do exposto, julgamos perfeitamente
legais e acordes com o direito constitucional as
medidas tomadas pelo Instituto Brasileiro de Geo-
grafia e Estatistica, e os correspondentes atos mu-
nicipais, concernentes ao Convénio Nacional de
Estatistica Municipal; mas, tendo em conta 0
categérico dispositivo transcrito da lei federal na-
mero 4.736, propomos simplesmente o aiquiva-
mento do processo em apreco.

Salvo melhor juizo desta douta Comisséo.

Em 9 de novembro de 1942. — Leony de
Oliveira Machado.

(V. tambem Parecer do Sr. Si Filho a res-
peito, na ordem do dia de 27-10-42).



