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Racionalizacdo dos métodos de trabalho

A ORGANIZACAO RACIONAL DOS SERVICOS

A Revista do Servico Publico inicia neste
namero a publicagao dos trabalhos premia-
dos no primeiro concurso de monografias
realizado pelo DASP com o [im de incenti-
var os servidores da Unido ao estudo de
questoes relativas a Administracao Puablica.

A monografia abaixo transcrita, de au-
toria do dr. Paulo Acioli de Sa, tecnologista
L do Instituto Nacional de Tecnologia, obte-
ve a melhor classificagdo dentro do grupo
intitulado “Racionalizacdo de métodos e nor-
mas de trabalho”. Foi-lhe conferido um pré-
mio de dois contos de réis.

Conforme salienta o Relatério sobre o
concurso, a contribuicdo do dr. Acioli de Sa
“representa um estudo honesto, revelador de
conhecimentos sobre a matéria tratada. Fo-
caliza o autor, em prosa [luente e agradavel.
a organizacao dos institutos para-estatais em
nosso pais, e o faz com acerto, revelando
a visdo total do problema e a sua ambienta-
cdo no meio brasileiro”.

T

A racionalizagao dos métodos de trabalko,
constitue sem divida um dos mais repetidos “leit-

- motive” nos estudos politicos e econémicos con-

temporaneos. Em recente publicagio do Bureau
International du Travail sobre os “Aspects sociaux
de la rationalisation” observa-se que “si se pe:-
guntasse qual era, antes da grande depressdo
por que o mundo passou (em torno de 1930), e

qual é hoje ainda o principio diretor da evolu-
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¢ao econdémica, licito seria responder : a raciona-

lizagao™.

Com efeito, desde as operagdes mais elemen-
tares da técnica industrial até as questdes mais
complexas da administragdo ptblica ; desde as ofi-
cinas, nas bancas dos operérios, até aos gabinetes
de ministros e presidentes, nas mesas onde se
decidem os destinos dos povos, desde a determi-
nacao do angulo 6timo das ferramentas, com qiue
Taylor fez crescer em propor¢des inesperadas a
producdo nos trabalhos em metal, até a maneira
como se hdo de distribuir as fungdes nos servigos
mais altos do Estado; por toda parte e a todo
momento, a expressao aparece e se trata de racio-
nalizar os métodos que levam a producdo de toda
espécie de trabalho.

Desgracadamente, porém, muitas vezes a fér-
mula é somente um protesto para fingir .ciéncia,
ou um manto espalhafatoso debaixo do qual a
ignorancia se esconde. E ao problema subtil e

delicado que consiste em tornar racional o que

¢ ainda empirico e rotineiro aplica-se, as avessas,
a regra do politico francés: “on en parle toujours
on n'y pense jamais” : fala-se em racionalizar a
todo propésito — e mesmo fora de qualquer pro-
posito — raramente, porém, Se cogita com serie-
dade de realizar a racionalizagdo projetada.

Nisto, como em tanta cousa mais, pensa-se
que se fez alguma cousa quando apenas se falou
em fazé-la.

Ora, para que o problema de racionalizacdo se
ponha racionalmente, bom é que se procure escla-
recer, a respeito, as idéias. :




REVISTA DO SERVICO PUBLICO 11

1) O que é racionalizar

Primeiro ponto a tornar claro e explicito é
o que se refere ao conceito exato da expressao.

a) Racionalizar — o termo o diz — consiste
em fazer uma cousa de acordo com a razdo. Mas,
no caso, a forma propria da razdo é o racioci-
nio ; e raciocinar, afinal de contas, é apenas fazer
com que as premissas correspondam a consequén-
cia que delas se quer tirar, ou, numa forma mais
técnica, é adequar as premissas a conclusdo.

Transposto o conceito para a organizagdo
do trabalho poder-se-a, pois, dizer que nela racic-
nalizar ha de consistir em adequar os meios ao
fim, em tornar os métodos adequados a producido
que com eles se vise.

Si se trata, por exemplo, de movimentar terra
com uma pa, racionalizar sera entdo adequar a pé
(que é o meio) a movimentagdo da terra (que é
o fim) : e foi, por exemplo o que fez J. Amar
quando achou que para obter um rendimento 6ti-
mo a pa depois de cheia devia pezar, para um
trabalhador normal, 20 1/2 libras, graduando
entao o peso da pa vasia conforme a natureza
(e 0 peso) da terra a movimentar.

Si se cogita de racionalizar a organizagao
pessoal de uma oficina, o problema estara em ade-
quar cada homem a funcao que exerce (é, em
Suma, e si se a compreende bem, a “fonctional
organisation” de Taylor) .

Subindo mais alto ainda e querendo racio-
nalizar a “administragdo publica” de um pais,
ter-se-a que tornar cada “servigo piiblico” em que
se decompde a administracdo, apto ao trabalho
particular cuja execugao lhe compete.

Em toda parte e em todos os graus, é sem-
Pre uma adequacdo e uma adaptacdo o que se
Procura.

Os principios diretores do taylorismo comnio
0s enuncia Bertrand Thompson :

ciéncia em vez de empirismo ;

harmonia em lugar de discérdia ;

cooperagao e nao individualismo ;

rendimento maximo substituindo a pro-
ducdo reduzida ;

Se resumem afinal de contas nesta mesma ade-
quagdo : os trés: primeiros se referem aos meios
e o derradeiro sera a conclusio que com eles se
deve obter.

O “porque?” e o “como?”

que Taylor nos seus “motion studies”, perguntava
a cada um dos movimentos em que analisava os
gestos dos operarios no seu trabalho (e que
permitiram, por exemplo, a Gilbreth, aumentar
a producao de um colocador de tijolos na pro-
porcao de 120 para 350), tornam-se no ambito
geral, no

“O que” e no “como”

onde “o que’” fazer leva a pesquisa clara do fim
visado e o

“como’’ fazé-lo?

corresponde ao estudo dos meios adequados a tal

fim.

As quatro regras de Le Chatelier :

determinar o objetivo ;
estudar os meios ;
preparar o plano;
controlar os resultados ;

obedecem tambem, de nm modo mais detalhado, a
mesma seriagao :

o fim — objetivo

: f elementos de que se dispde
os meios adequados 3

| plano para usa-los
juntando-sz, como 4.° elemento, o “controle” que,
em suma, consiste em verificar si de fato existe
a adequagao suposta.

b) definido, assim, o que scja racionalizar,
facil é observar que na nossa administracao pu-
blica, longe estamos quasi sempre da mais rudi-
mentar racionalizagado.

Si racionalizar é proporcionar os meios ao
fim & obter, claro é que é profundamente irracio-
nal uma organizagao em que, para orientar o chefe
a quem cabe decidir, sdo chamados a informar
tres, quatro, cinco, seis funcionarios, uns dos quais,
na poltrona cémoda do menor esforco, se limitam
a despachar “de acordo”... seja la com o que
for, outros, na verborréa de um exibicionismo
alvar, se esparramam em informagdes intermi-
naveis, onde é tao dificil encontrar o que pensa
o informante (que as vezes, alids, ndo se da si-
quer ao trabalho de pensar...). Na informa-
cdo em cascata (“fale o escriturario E, e o escri-
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turario F, e o chefe de sec¢do K,...) ou um é
competente no assunto, adequado ao fim colimado,
e bastaria que ele dissesse sobre o processo, ou
nao o ¢, e melhor féra que silenciasse. Por mais
que se adicionem incompetentes, nunca se obtera
como total uma competéncia : a soma €, matema-
ticamente, homogénea com as parcelas...

Si racionalizar é adequar os meios ao fim,
é certamente pouco racional pér em movimento
toda a pesada maquina administrativa para fazer
com que um ministro ou o presidente do Rio de-
cida, fora das circunstancias locais e muitas vezes
estranho as necessidades no tempo, sobre a licen-
ca de um servente no Acre ou de um continuo
no Rio Grande, ja morto ou ja curado, quem sabe,
quando a licenca.se despacha. ..
gidos estdo com certeza fora de propor¢do com
o objetivo alcancado : o rato ndo se proporcxona
a montanha que o partejou. .

Si racionalizar é adequar os meios ao fim,
ndo serdo racionalizados os métodos de trabaiho
que, para decidir de uma multa que vale meia
diazia de mil réis, levam a organizacdo de um
processo, grosso como um dicionario, no qual
mesmo que se dé um valor nulo ao servico dos
funcionérios que “falam”

Os meios exi-

sobre o caso (e isto
seria, as vezes, apenas, exagerado) so 0 que se
gasta em tinta e papel sobe a dez ou vinte vezes
o valor da multa que se quer reclamar. .

Si racionalizar é o que vimos, muito ha pois
que fazer em nossa administracao pﬁblicaAa cuja
rotina se pode muitas vezes aplicar a frase de
Herbert Casson “um individuo que faz mal uma
cousa durante 40 anos chama -a isto ter: expe-
riéncia. ..’

Para racionalizar, porém, eficazmente, neces-~
sario se torna encarar um segundo aspecto do
problema :
racionalizacao.

I1) © Como racionalizar

Com efeito racionalizar sem plano- determi-

nado, sem organizar sistematicamente a raciona-

lizagao, tomando ao acaso um. ponto -ou: outro
isolado, um servico perdido na engrenagem dos
demais para lhes aplicar as regras do “cientific
management’ ¢é fazer paradoxos administrativos,
racionalizando irracionalmente.

Para abordar tecnicamente o problema in-
dispensavel é planeja-lo de um ponto de vista
geral, como um todo organico, muito embora a

e é a maneira de por em. pratica a.

execucdo se deva fazer por partes (o plano e a
execucdo independentes de acordo com um dos

“principios do taylorismo).

Mesmo no executar o que se planeja, é ne-
cessario seriar convenientemente os projetos de
modo a que se cogite antes das questées de cuja
solugdo as demais dependam.

Considerar um servico isoladamente para ra-
cionaliza-lo, sem levar em conta o sistema em que

. existe, seria 0 mesmo que, estudadas quais as di-~

mensdes tecnicamente preferiveis para uma roda
de automovel, tomar um carro e racionalizar uma
apenas de suas quatro rodas: melhor féra ao
automovel rodar nas quatro rodas “irracionais’
mas harmonicas do que manquejar com uma tnica
racionalizada .

Racionalizar isoladamente um servigo, pode-
ria equivaler a dar a uma gaveta forma mais ade-
quada sem modificar a mesa onde ela se deve
encaixar : e a emenda racional seria peior do que
o soneto empirico.. .

Por conseguinte si se pretende na verdade
“racionalizar os métodos de trabalho” na nossa
administracdo ¢é indispensavel comegar pelo prin-
cipio, organizar um plano sistematico de raciona-
lizagdo afim de que, quando se tratar de execu-
ta-lo, cada servico, ou cada elemento reformado
encontre o conjunto preparado para o receber.

Ao em vez, pois, de cogitar das racionaliza-
goes de detalhes, a primeira coisa a fazer con-
siste em .encarar o problema geral, de ' um ponto
de vista mais alto, antes talvez de governo do que
mesmo de administracio, estabelecendo o esque-
ma global que defina as diretivas e deixando pro-
priamente a aplicagdo particular aos 6rgados exe-
cutivos em cada caso concreto.

Base e fundamento de qualquer politica de
“racionalizagao administrativa’ é, por consequen-
te, o estabelecimento daquilo que chamaremos a
“racionalizacdo de estrutura’’, em que se considera
a propria constitui¢do organica da administra-
¢ao publica.

E' o problema que passaremos agora a exa-
minar.

III) Racionalizag¢do de estrutura

Do ponto de vista administrativo, o Estado
é-essencialmente um conjunto de servicos piubli-
cos e de servicos auxiliares anexos, por meio dos
quais desempenham suas funcdes diretivas na so-
ciedade onde existe (“L'Etat, diz Roger Bonnard
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no seu classico “Précis elementaire de Droit Ad-
ministratif”’, 1'Etat est une organisation sociale
constituée essentiellement par un ensemble de szr-
vices publics’) .

Cada servigo piiblico, cada “reparti¢dao” em
que se reparte ou se divide o Estado, tem a sua
missdo propria que é a missdo geral do Estado
considerada num determinado campo de ativi-
dades..

Da multiplicidade das fungdes estatais, decor-
re necessariamente a multiplicidade dos servigos
chamados a exercé-los.

Claro é que a constituicdo do 6rgao adminis-
trativo deve depender do género de atividades que
tenha a executar; o 6rgdo se adaptara a funcao,
ou esta se prejudicarda num. desequilibrio fun-
cional inevitavel.

A adaptacdo do érgdo a funcdo é afinal de
contas uma adequagdo dos meios ao fim, é numa
palavra e de acordo com o que ja vimos, a “ra-
cionalizacdo” do organismo administrativo.

Com efeito seria sem ddvida um erro, e um
erro grave, supor que a unidade estatal exige a
uniformidade administrativa. O organismo do
Estado, como qualquer organismo preparado para
viver, tem de ser um equilibrio de sistemas dife-
renciados, cada um com sua fungdo prépria e sua
constituicao adequada para o exercer.

Otto Rodé, no seu livro sobre “Organizacao
racional”” (tradugao francésa de 1937), exprime
a mesma idéia quando acha que “a organizacao
deve ser individual e ndo esquematica ; e que pre-
cisa levar em conta as condi¢des da empresa que
vai transformar’’ — observando que — ‘“se wvo-
deria chamar a este género de organizagdo, orga-
nizagcdo viva, por oposi¢do a organizagao esquema-
tica, dita organizagdo rigida”.

Na regra para racionalizar que leva a procu-
rar uma ‘‘organizagao viva', é preciso, porém, nao
esquecer que o adjetivo tem de se subordinar ao
substantivo que especifica, isto é, quepara tornar
viva a administracao, diferenciando-a conformec a
variedade das funcOes estatais, ndo se pode per-
der de vista a necessidade de organizéd-la numa
coordenacdo harmoniosa.

“Unidade na multiplicidade”: tal deve ser,
pois, neste caso como as tantas outras, o principio
diretor.

A exagerada uniformidade daria uma ex-
Cessiva rigidez & maquina administrativa: um
modelo tinico de repeticio ndo se poderia evi-
dentemente adaptar as diferenciagdes especificas

dos servigos ; e levaria a resultados tdo grotescos
como os que resultariam da adog¢io de um tama-
nho tinico para roupas feitas : haviam de sobrar,
por um lado, punhos e tornozelos descobertos, e
pelo outro, desapareceriam maos e pés no exagero
dos panos sobressalentes.

Por sua vez, uma variedade absoluta impo:-
taria numa descoordenacdo anarquica e antiecond-
mica na qual para o mesmo género de atividades
elementares e comuns a varios servicos, se usa-
riam agentes os mais diversos. Dai um desper-
dicio irracional de formas e, consequentemente, a
impossibilidade pratica da entrosagem nos 6rgaos
afins.

Em suma, o objetivo a atingir ha de ser, numna
expressao tecnicamente mais precisa, nao uma

Igualdade

puramente tedrica e que ndo passaria do papel,
mas sim uma

Equacao

pratica de correspondéncias realistas.
E recaimos mais uma vez na férmula racic-
nalizadora :

Adequar para aumentar a eficiéncia.

Neste ponto é que cabe, com certeza, impor-
tante papel ao D. A. S. P. que, encarando o
problema administrativo de um ponto de vista
global, podera coordenar o maultiplo na sua indis-
pensavel unidade.

E a primeira questdo a resolver consistira,
entdo, em classificar os varios servigos publiccs
de acordo com os seus objetivos, de modo a, erm
seguida, escolher para cada classe o tipo de or-
ganizacdo mais adequado. Para o fazer, é-sc
levado a considerar as funcdes de que se incum-
be o Estado, afim de que, de acordo com as
funcgdes, se possam seriar os 6rgaos executores.

Sem entrar no exame, estranho ao nosso as-
sunto, do que deve ser o Estado, podemos, em todo
caso, dizer que entre a concepcao liberal do Esta-
do-policial e a concepgao socializadora do Estado-
providencial ha lugar para uma constatacdo rea-
lista : o Estado exerce algumas fungdes que s6 a
ele, essencialmente, podem caber (e sdo as fun-
¢Ges policiais, si dermos ao termo a sua expressdo
mais alta e mais ampla, de “controle” e “prote-
cdao”’). Mas realiza, tambem, outras que embora
pudessem tocar, ao menos teoricamente, a inicia-
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tiva privada, circunstancias de oportunidade ou de
capacidade ou de economia fazem com que o
Estado as assuma.

Desde logo, poderemos entdo classificar em
dois grandes grupos os servigos publicos (dando
a esta expressdo um sentido inteiramente geral):

num caberdo os Servicos essencialmente esta-
tais (defesa nacional, policia, func¢des “controla-
doras” e fiscalizadoras numa palavra) ;

no outro ficardo todos os demais servicos
que se encarreguem de atribuicGes nao especifi-
camente estatais (institutos de pesquisas, empre-
sas industriais, etc. ).

(A classificacao lembra alias a que foi feita
pela Comissdo encarregada de estudar a nova
organizagao municipal americana e que distribuiu
as fungdes administrativas em tres grupos :

as estritamente governamentais ;.
as ndo governamentais ou comerciais ;
as ndo claramente definidas) .

Adotando, porém, como mais pratica, a di-
visdo bipartida, poderemos observar que si, na
verdade, o Estado liberal se restringia tanto quan-
to possivel ao primeiro grupo de servigo, as novas
concepgdes estatais vém ampliando cada vez mais
os servicos do segundo grupo.

Pode-se mesmo notar que a tendéncia nioc é
peculiar aos governos totalitarios : as proprias de-
mocracias dele compartilham generosamente.

Na Inglaterra, patria da escola de Man-
chester, temos, por exemplo, como verdadeiros
servicos piiblicos o Port of London Authority
controlando comercialmente as docas do porto; o
Central Electricity Board, comprando e vendendo
energia elétrica, a London Passenger Transport
Board que se substituiu a quasi uma centena de
empresas de transportes urbanos.

Na Franca, o Governo pelo Servico de Azoto
entra decididamente no campo das indastrias qui-
micas ; pela Compagnie Generale Transatlantique
instala-se, com seus capitais, entre as empresas
de transporte ; e ninguem esqueceu ainda o ruido
provocado pela ingeréncia governamental aas
companhias de servico aéreo.

Mesmo nos Estados Unidos, todo o “alfabe-
to” da New Deal (o P. W. A., 0 T. V. A.,
ar AL Ay AL, etes) mostra claramente que a
grande democracia americana enveredou sem es-
cripulos na trilha dos estados industriais.

Ora si o Estado age em dois campos tdo di-

versos de agdo, é certo que a cada um deles ha
de corresponder uma organizagdo administrativa
diferente.

Para os servigos estatais, propriamente ditos,
nos quais as atividades se enquadram numa re-
peticdo rotineira dos mesmos atos nas mesmas
ocasides, convém uma organizagao fixa, rigida,
estatica. Nao ha ai imprevistos a considerar,
iniciativas a sugerir, concorréncias a temer. Os
regulamentos tém neles o seu “habitat’’ natural ;
e os paragrafos podem estender, sem irritacdes,
as suas redes de arame farpado em torno ao cara~
po fechado dos processos burocraticos, intrans-
poniveis a qualquer audacia inovadora.

E' mesmo vantajoso que assim seja porque
nos assuntos de simples controle e fiscalizagdo,
torna-se necessario que a acao do governo se coe
sempre em moldes preestabelecidos e sem varia-
cao possivel, para que a iniciativa particular saiba
exatamente o que encontrara pela frente e nédo
fique sujeita aos caprichos inesperados de fun-
cionarios fantasistas.

Ai sim, é que vale a regra classica de d'Ar-
genson : ‘‘ne pas trop gouverner’ e o lema pas-
sivo de Franklin: “o melhor governo é o que
menos governa''. Nos servigos burocraticos, an-
tes a acao lenta do que a precipitada, antes a re-
peticdo da rotina do que as surpresas das ino-
vagoes.

Agindo, a principio, somente neste limitado
terreno, pouco a pouco, porém, o Estado foi es-
tendendo o seu campo de agdo e invadindo a area
outrora reservada as atividades particulares.

Fé-lo nos dominios do ensino, para suprir
as deficiéncias da agdo privada; fé-lo no circulo
das pesquisas desinteressadas, das quais a falta
de um lucro imediato afastava os capitais parti-
culares; fé-lo em certas indistrias mais direta-
mente ligadas ao bem piiblico e que poderiam ser
prejudicadas se ficassem entregues a exploragado
industrial ; fé-lo em servigos de assisténcia social
para unifica-los, tornando-os obrigatérios, e ga-
rantindo-lhes assim uma estabilidade maior e me-
nores despesas gerais.

Ao passar, porém, do sistema regulador (na
classificagdo de Spencer) para o sistema distri-
buidor, ou para o sistema sustentador e produtivo,
saiu o Estado da “rigidez dos regulamentos’ para
cair na ‘“analise viva dos fatos” (usando-se os
termos de Robert Burgess em recente trabalho da
Sociedad Taylor sobre “a organizagdo cientifica
na inddstria americana'’).

v
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E para fungdes novas, precisou criar tipos
noves de 6rgaos.

Com efeito, nos terrenos onde passou a agir,
nao podia fazé-lo com a rigidez e a lentidao pro-
prias dos processos burocraticos. Estes, que si
justificam na ordem da “fiscalizacao’’, ndo tinham
razdo de ser na ordem da “agdo”. E tendo de
trabalhar lado a lado com as iniciativas particu-
lares, precisava o Estado adotar os mesmos pro-
Cessos que nestas se usavam.

Para entrar, porém, no novo campo de ati-
vidade, ao invés de agir diretamente como o fazia
na esfera burocratica, preferiu muitas vezes o
Estado exercer indiretamente a sua agdo. Ado-
tar, com tal intuito, diferentes tipos de organiza-
¢do, desde os “estabelecimentos ptblicos” fran-
ceses, que sao como reparti¢des que se libertaram,
até as sociedades “de economia mixta” (“Gemis-
chte Wirtschaft”" dos alemies), que seriam antes
como sociedades andnimas oficializadas.

Ultimamente, porém, desenvolveu-se muito
um tipo novo de “entes auxiliares” (como os
chama Santi Romano), ao mesmo tempo suficien-
temente livres para terem a liberdade de acdo
indispensavel ao género novo de atividades que
tinham a desempenhar, e bastantemente subor-
dinados para que o Estado pudesse exercer sobre
eles um “controle’” mais apertado do que a sim-
ples “fiscalizagdo de legalidade” que aplica indis-
tintamente a todos os elementos da sociedade.

A’ “concentragdo” de fungdes que se gru-
pavam nas suas maos, correspondeu entdo uma
“decentralizacdo” de 6rgdos: para se substituir
a iniciativa livre do particular precisou o Estado
adquirir para os seus servicos, uma certa liberdade
de iniciativa.

“Decentramento’” orgénico ou institucional de
d'Alessio, (Istituzioni de Diritto Amministrativo);
“decentralizagdo administrativa ou autarquica’ de
Rafael Bielsa (“Derecho Administrativo”) ; for-
macdo de “autarquias’” de Santi Romano, “des-
concentracdo’” de Berthelemy (“Traité élémen-
faire de Droit Administratif”) ; “decentralizagdo
funcional” de Duguit : em graus diversos ou com
diversos nomes, o fenémeno ¢ registrado por
quantos modernamente se ocupam do assunto.

. Nesta aplicacdo decentralizada do ambito de
acdo estatal, os 6rgdos “auxiliares” formados s<e
Caracterizam por uma autonomia administrativa ¢
financeira muito maior do que a dos servigos

“normais” do Estado porém mais restrita do que
aquela de que gozam as empresas particulares.

Tais 6rgaos participando, assim, ao mesmo
tempo das prerrogativas estatais, que lhes au-
mentam a autoridade, e das qualidades que ca-
racterizam as empresas particulares e lhes dao
uma maior liberdade de agao, adaptam-se muito
bem a este clima peculiar em que se confundem
ou se interpenetram o piiblico e o privado, o bem-
comum e os interesses individuais.

“Entre estes entes autarquicos com funcées li-
mitadas a um determinado ramo da administracao
piblica, convém destacar aqueles que, com de-
signagdo muito recente, sdo chamados “seres pa-
raestatais’ (Santi Romano) .

No estudo que vimos fazendo de “raciona-
lizacdo de estrutura” e que consiste em procurar
o tipo de servico piiblico adaptado a cada qé-
nero de atividade administrativa, consideraremos
agora a forma paraestatal de organizacao, pro-
curando quais os servigos ptiblicos em que ela se
deve adotar, determinando que caracteres especifi-
cos deve possuir, tentando esbogar de uma ma-
neira geral o “estatuto” comum aos varios 6rgaos
paraestatais que no Estado se hdo de formar.

IV) Os odrgaos paraestatais

Deixaremos de lado, ao estuda-los, as con-
sideragdes de ordem puramente juridica, em que
se extremam os entendidos em direito adminis-
trativo.

Assim, ndo nos deteremos em examinar si as
autarquias paraestatais sdao pessoas de direito pu-
blico (como o parece, a nosso ver com razao, a
Santi Romano, Picialutti, Raneletti, Tito Prates
da Fonseca, Themistocles Cavalcanti, Waldemar
Ferreira, etc.) ou de direito privado (como ha
ainda quem o julgue, inclusive Ansay no seu
recente trabalho sobre “La politique de crédit
du fascisme”) .

Como a nos, nesta questdo de direito admi-
nistrativo, interessa-nos mais o que é administra-
tivo do que o que é de direito, examinaremos apenas
“o que sdo” as autarquias paraestatais e “como
funcionam”.

Antes de mais nada convira, porém, escla-
recer rapidamehte a expressdo usada, ja que é
frequente, por um lado, a ambiguidade no termo
“autarquia’’ e que, por outro lado, muitos consi-
deram sinbénimas as designacdes “autarquia” e
“paraestatal”,
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No campo econdmico, internacional sobretu-
do, deu-se ou se da ainda muitas vezes a expres-
o sentido de “bastando-se a si

uma economia autarquica perfeita seria

sdo “autarquia”
mesma’’
aquela que produzisse tudo o que precise para
o seu consumo.

No campo administrativo, porém, a expres-
sao tem um outro sentido, mais consentaneo, alias,
com a sua etimologia (autarquia — governo pré-
prio) :
quando possue uma certa autonomia na sua pro-
pria diregao. :

e nele se diz que um 6rgdo € autarquico

Esquematizando, poderemos dizer que a nogao
econémica de autarquia corresponde ao carater
“self supporting”, e a nogdo administrativa, 2o
carater “self government” '

.. Era, a nosso ver, conveniente a observacao
porque ainda nao ha muito no interessante tra-
balho do I. D. O. R. T. sobre a racionalizagao
da administracdo paulista, la aparece o termo
“autarquia’’ com a sua interpretagdo econdmica e
nao com sentido administrativo. ' Com efeito, es-
creve-se naquele trabalho que “parece que o alvo
cculto de nossas atividades individuais e coletivas
¢é a autarquia, o ideal de bastar-se a si mesmo.

mal esse consequéncia direta da falta de coor-~
denacdo”. A censura ao sistema, tdo frequente
na nossa pratica burocratica, dos “compartimen-
tos estanques’ em que cada reparti¢do considera
as demais como ndo existentes ou mesmo como
inimigos a combater, a censura é justa : niao se

O ESTADO

SUJEITOS ATIVOS DA

ADMINISTRACAO|ns SUJEITOS AUXILIARES DO
ESTADO =i

PUBLICATSSS R &

Si quizermos agora definir exatamente o que
seja uma autarquia paraestatal, a imprecisdo de
“cousa’’ dificultara o rigor da definicdo procura-
da. Cada autor, dos que estudam o assunto,

.

deve, porém, sob pena de confusao lamentavel,
prendé-la ao regime das “autarquias’ no seu sen-
tido administrativo, as quais constituem sem davi-
da, como vimos vendo, um dos melhores processos
de desburocratizar a maquina governamental.

Uma segunda ambiguidade é a que aparece
no emprego sinonimico das palavras “autarquia”
e “paraestatal”. Cremos neste ponto preferivel
seguir a distingdo de Santi Romano que depois
de dividir para o direito italiano os “sujeitos au-
xiliares do Estado” “autarquias’ e “pessoas
privadas que exercem [uncdes publicas”, subdivi~
de as -autarquias em :

em

1) “pessoas juridicas ptiblicas autarquicas”
2) “coletividades piiblicas sem personalidade
juridica mas com “self government';

3) “o Rei em algumas de suas fungdes” ;

Entre as pessoas juridicas pitiblicas autar-
quicas’’, entdo é que considera :

1) os estados estrangeiros ;

2) os entes eclesiasticos ;

3) as provincias e comunas (autarquias ter-
ritoriais ) ;

4) os entes paraestatais.

No conceito de Santi Romano, pois, os entes
“paraestatais”’ “autarquias” mas ndo as uni-
cas “autarquias’’ possiveis.

Para melhor esclarecimento, organizamos um
esquema, no qual procuramos traduzir a classifi-
cagdao de Santi Romano :

sao

Estados estrangeiros

\Entes eclesidsticos

tAutarquias.. ... ... ¢

’Autarqmas territoriais

1O Ret

,Coletividades piblicas sem personalidade juridica mas com

self-government

Por obrigacio legal (em caso de ca-

Pessoas privadas quc\ lamidade)

exercem fungdes ou

servigcos publicos...'Por concessio -

(Por assimila¢do (livre docéncia etc...)
'Por conexdo (tabelides etc.)

propde a sua foérmula, quasi todas dlferentes e
algumas mesmo contraditorias.

Uns, como vimos, incluem na definicdo a
personalidade juridica publica (as vezes, consi-
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derando-a uma personalidade sui generis como o
faz T. Cavalcanti); outros a personalidade juri-
dica privada. Uns acham que é de sua esséncia
o terem carater nacional (Romano, “Curso de Di-
reito Administrativo”, 1930 ; Raneletti, Istituzioni
di Diritto Publico”, 6.* ed., 1937); outros nao
acham este carater essencial e ha mesmo quem
considere, ao lado dos oOrgdos paraestatais, os
paracomunais, os parauniversitarios. Uns — e
sdo quasi todos — crém que o 6rgdo paraestatal
¢ de criagao do Estado (Raneletti op. cit. ; Cam-
pogrande “Institui¢cées de Direito Administrativo”
1931, ou, pelo menos, reconhecido pelo Estado.
Para quasi todos é indispensavel a definicio o
direito de autoadministrar-se, em grau mais ou
menos amplo. Crém alguns que é caracteristico
do ente paraestatal o possuir o “poder de impé-
rio” (Waline, por assimilacdo aos “établissements
publics” franceses ; Bielsa; Raneletti), prerroga-
tiva essa que outros lhe negam (Campogrande) .
Ha 0s que restringem o carater paraestatal .os
Orgdos que agem sem concorréncia privada (Pi-
ghetti, Rosboch), opinido que outros contradizem
(Ansay). Ha ainda os que (como Girola), numa
explicagdo muito feliz, caracterizam o _o6rgao pa-
raestatal distinguindo-o das empresas publicas
que sdo sujeitas apenas ao controle de legitimida-
de (diriamos nés de legalidade) ao passo que os
Paraestatais sdo tambem subordinados; em escala
maior ou menor, ao controle de mérito (que po-
deriamos chamar de utilidade). (Ao controle 'e
legalidade chama Ranaletti “vigilancia’; ao con-
trole de mérito, “tutela”).

Como se vé, as divergéncias nas defini¢des
$ao multiplas e dificil féra obter uma férmula
que a todos satisfizesse. Tomando, porém, como
Caracteristico da defini¢do o fim que a organiza-
Cdo paraestatal visa atender (e isto é que é mais
racional) poderemos talvez dizer que:

Orgdo paraestatal é aquele que, cria-
do ou “encampado” pelo Estado, tem como
objetivo realizar por delegacao deste cer-
tas atividades cabiveis, ao menos teorica-
mente, a iniciativa particular ; e que para o
fazerem, sdo dotados de uma autonomia
administrativa mais ou menos ampla, man-
tendo-se, porém, subordinados ao Estado,
ndo apenas nas questdes de legalidade,
sindo, tambem, de um certo modo, nas de
utilidade . it

A defini¢do, no entanto, apesar de extensa,
nao é suficientemente ampla para dar a fisionomia
exata do definido. Para melhor o descrever, ve-
jamos-lhe, entdo, os carateres comuns, de acordo
com a nog¢ao adotada para a instituicdo.

V) Carateres dos orgaos paraestatais

Os 6rgaos paraestatais se distinguem por pe-
culiaridades proprias em varios dos seus elementos
constitutivos.

Vejamo-los rapidamente.

a) Criacio — Um o6rgao paraestatal é sempre
constituido pelo Estado que o cria “do
nada”, para atender a uma  necessidade
ainda nao considerada previamente (foi o
‘que se fez, por exemplo, com o Instituto do
Cacau, na Baia); ou da o carater para-
estatal a uma instituicdo ja existente, quer
se trate de servico ptblico anterior (acon-
teceu isto, para exemplificar, com a Co-
missdo da Defesa do Acucar ¢ do Alcool
Motor, servigos governamentais do primei-
ro tipo, transformados no Instituto do Acu-
car e do Alcool, ente paraestatal), quer se
trate de empresa particular da qual o Es-
tado toma conta dando-lhe o carater para-
estatal (é o caso da Administracao do
Porto do Rio de Janeiro). Esta criagio
¢é, normalmente, um ato legislativo ; poden-
do, porém, ser, as vezes, mediante delega-
cao legislativa ou ndo, ato do poder exe-
cutivo.

b) Constituicao — Os estatutos constitutivos do
6rgdo paraestatal sdo feitos pelo Estado,
que neles lhe define ndo s6 os fins a rea-
lizar, sendo tambem a maneira como se
deve organizar, em suas linhas mais gerais.

Mas si o Estado é o que poderemos
chamar o poder constituinte dos 6rgaos pa-
" raestatais, a este cabe, de um certo modo,
o poder legislativo interno, organizando-se
a vontade dentro das linhas gerais que o
estatuto de criagdo lhes tragou.

As modificagdes de constituicio hao
de obedecer aos mesmos principios : as
mudangas na organizagdo geral cabem ao
Estado; as mudancas nos detalhes orga-
nicos tocam ao proprio ente paraestatal.
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Santi Romano assim se exprime sobre
o assunto: "Nao ha davida que quando
se trata de entes instituidos por lei, qual-
quer modificagdo s6 por lei pode ser feita :
a menos que, como as vezes acontece, a
préopria lei permita ao poder executivo fazer
as modificacdes com o concurso da vontade
do ente’.

A davida levantada é apenas si, exis-
tindo varios entes de um mesmo tipo, pode
ser modificado, sem que se modifiquem
todos : “piit dubbio é se avendosi pit enti
della stessa specie, si possa modificarse uno
senza modicame tutti gli altri”.

c¢) Direcdo — A direcdo de um oOrgdo paraesta-

tal deve estar em suas maos, sem depender
diretamente de nenhum servico do Estado
que lhe seja hierarquicamente-superior. E’
este, com certeza, um dos seus carateres
mais importantes e uma de suas grandes
vantagens. O Estado, porém, ndo pode
deixar que o ente paraestatal tenha uma
autonomia absoluta. E a forma mais pra-
tica de a limitar e restringir, consiste na in-
terferéncia que se reserva quanto a nomea-
cdo dos diretores. Essa interferéncia se pode
exercer instituindo no érgdo um “conselho
de administracao” e fazendo com que cai-
ba ao governo a prerrogativa de lhe no-
mear ou a metade ou mesmo a maioria des

membros. - Ha casos, tambem, em que a

direcdo compete apenas a um diretor nc-

meado pelo Governo e por ele demissivei
a vontade ; mas este sistema nao nos pa-
rece compativel com o carater paraestatal
como o definimos. Tal carater exige, a
nosso ver, a existéncia de um érgao mil-
tiplo de administracdo (conselho ou equi-
valente) em parte independente do gover-
no e que possua tambem uma certa inter-
feréncia na nomeacio do diretor (ou supar-
intendente ou que outro nome tenha), en-
carregado da direcdo quotidiana do 6r-
gdo. O mandato deste diretor, bem como
o dos conselheiros, deve ter uma garantia
de permanéncia que assegure ao 6rgao a
continuidade de acdo indispensavel a obten-
¢do dos objetivos para o qual é criado.
Cremos, por outro lado, que o siste-
ma de sociedade anénima as vezes usado
para a constituicdo de entes paraestatais,

s

com os correspondentes dispositivos refe-
rentes a diregdo, aberra da concepgdo exa-
ta desse tipo de organizacao. Com efeito,
cm geral as sociedades andnimas que se
organizam para esses casos, fogem intei-
ramente ao regime normal de tais socieda-
des. Nelas, na verdade, se reserva a qua-
si totalidade das acdes a um tnico e obri-
gado acionista : o Governo. E isto é men-
tir aos principios que levam a associagao
das parcelas pequenas e andnimas do ca-
pital necessario a um determinado empre-
endimento. Em estudo sobre a “autono-
mia industrial das estradas de ferro do
governo” publicado no “Jornal do Comér-
cio” em 1926 (ha, portanto, mais de 10
anos, o que prova que si o nome ‘paraesta-
tal” ¢ novo, a coisa ndo o é tanto), criti-
cava o autor o carater de sociedade and-
nima que outros projetos (Bento Miran-
da, Eloy Chaves, Ernani Cotrim) queriam
dar & organizacdo auténoma da Central do
Brasil, observando ndo s6, como o faze-
mos agora, a hipocrisia da férmula, sindo
tambem que os regimes “paraestatais” ja
entdo estudados para as- empresas ferro-
viarias em varios paises (Italia, Bélgica,
Austria, Suissa) fugiam todos a este tipo.
E que, si na Alemanha se procedera de
modo diverso, dando as “Reichsbahnen”
a forma de “sociedade anénima” é que
nelas se visava a obtencdo de lucros para
pagamento das reparagdes de guerra acs
governos aliados, que para isto ficavam com
quasi 50 % das agdes.

Aubert, no seu ja citado “L’état action-
naire” {1937) diz muito bem que “certai-
nes de ces entreprises (socicdades andni-
mas com o governo como principal acio-~
nista) sont des rég’es deguisées car l'acti-
onnariat des collectivités peut étre un sim-
ple procedé de commercialisation des entre-
prises publiques”.

d) Regime financeiro — Ao lado da autonomia

administrativa que se procura garantir com
o modo de organizar a direcdo dos 6rgaos
paraestatais, é necessario dar a estes uma
autonomia financeira bastante ampla.

A maneira mais pratica de o conseguir
consiste em separar inteiramente o regime
or¢amentario paraestatal do regime orca-
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mentario estatal, adotado um “orcamento
especial autonomo'’, preferivelmente do tipo
“industrial” analogo aos que prevaleczam
para os ‘estabelecimentos piiblicos” fran-
ceses (ver Roger Bonnard “Précis de Droit
Administratif” pg. 334 e segs.). O “con-
trole” financeiro do 6rgdo deve ficar com
o Conselho Administrativo ; ao diretor ca-
bera, porém, uma certa liberdade no auto-
rizar despesas até um determinado limite :
é claro que, si sdo entregues ao 6rgdo para-
estatal bens patrimoniais do Estado, a sua
alienacdo ndo pode ser feita sem a autoriza-
cao deste.

e) Pessoal — A situagdo juridica do pessoal dos
6rgdos paraestatais constitue ponto dos
mais controversos.

Ha os que o equiparam ao funciona-
lismo piblico porque aos 6rgédos toca ape-
nas uma personalidade juridica restrita
sempre tutelada pelo Estado” (Valdemar
Ferreira) de modo a que ndo fogem ao
“ambito geral da administragao publica’.
Foi esta a jurisprudéncia recente de nosso
Supremo Tribunal nos casos em que teve
de se pronunciar. %

Ha, porém, os que ndo consideram os
seus empregados como funcionarios publi-
cos ja que o 6rgdo “ndo é reparti¢do admi-
nistrativa ligada as engrenagens de um ou
outro ministério”’, e que a ele, autonoma-
mente, compete organizar ‘o quadro do scu

: pessoal, fixar-lhe as atribuicdes, as vanta-
gens econdmicas e graduacao hierarquica’.

A nbs nos parece que a questdo é das
que se resolvem pelos termos explicitos da
lei, em cada caso particular. O grau de au-
tonomia dado ao ente paraestatal e que
constitue uma verdadeira delegacdo con-
ferida pelo Estado (“sdo pedagos de so-
berania geral”’, diz uma expressdo curiosa
Oliveira Franco Sobrinho; “cada 6rgio
autarquico, escreve por sua vez Oliveira
Viana, rouba ao Estado um pouco de sua
competéncia legislativa’) depende da von-
tade do poder que delega ; e como a auto-
nomia, em suma, é que condiciona a situa-
cdo juridica do pessoal, claro € que esta si-
tuacdo pode ser definida por ocasido de ser
feita cada delegacdo particular. E a defini-

¢ao se fara diferentemente conforme o caso :
para atender a certas necessidades sera pre-
ferivel dar ao pessoal de um érgao paraes-
tatal o carater de funcionario piblico; em
outras circunstancias melhor sera deixa-lo
equiparado ao pessoal das instituicdes pri-
vadas analogas.

A solucdo fica facilitada hoje em dia
pela difusdo das instituicdes de previdén-
cia social e pela legislagdo do trabalho,
que asseguram aos empregados nao piibli-
cos muitas das vantagens de que, outrora,
apenas gozavam os funcionarios estatais.

De modo que em cada caso sera pos-
sivel examinar os beneficios e os prejuizos
que, para o interesse geral e para os legi-
timos interesses do pessoal, possa trazer a
sua equiparacdo, ou nao, ao funcionalismo
piblico.

Assim, por exemplo, parece que, para
uma estrada de ferro organizada paraesta-
talmente, melhor sera deixar os emprega-
dos na mesma situacao dos que pertencem
as ferrovias particulares, com as garantias
que a estes confere a legislacdo social vi-
gente. Si se trata de uma universidade
a qual se dé o carater paraestatal, ja outra
deve ser a situacao dos que nela trabalham,
convindo mesmo estabelecer para o magis-
tério um estatuto proprio que atenda as
suas condi¢des especiais. s

Em suma, cada ato de criagdo para-
estatal devera definir explicitamente a si-
tuagdo do pessoal correspondente, atenden-
do-se nessa definicdo ao carater proprio
do 6rgao criado.

V1) Servicos de carater paraestatal

Resta-nos agora examinar rapidamente quais
os servicos, publicos ou ndo, que convém sejam
organizados paraestatalmente.

. De acordo com o que até aqui temos visto,
fica claro que o tipo paraestatal deve ser dado
aqueles servicos que, pelo grau em que afetam
o interesse piiblico, ndo podem ser deixados a
mercé dos interesses privados, ou cuja importan-
cia seja tal que, faltando para eles a iniciativa
privada, deve o Estado supri-la; mas cuja liber-
dade de acdo e necessidade de tomar iniciativas
em campos onde o imprevisto impera, nio per-
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mitem sejam organizados na estrutura rigida das
reparticdes burocraticas de simples “controle’.
. Nesta definicio cabem infimeros servigos.

Procuremos entdo citar (em carater inclusivo

e ndo exclusivo) alguns exemplos mais comuns :

1) — O primeiro deles, procurémo-lo nos
dominios do ensino.

Em pais como o nosso, fora ilusdo esperar
que a indastria privada se abalancasse a criar
e manter todos os estabelecimentos de ensino su-
perior necessarios a formacdo das nossas “élites”
culturais. Os nossos escassos e timidos capitais
n3o se animam as grandes doagdes de que os

Estados Unidos dao tantos e tdo admiraveis exem-

plos. Nem o emprego financeiro é, neste caso,
daqueles que atraiam as reservas particulares.
A conveniéncia de facilitar o acesso ao saber,

aos menos protegidos da fortuna, torna necessa-*

rio que se barateiem as taxas a cobrar dos alu-
nos, ¢ a renda decorrente fica muito longe de
pagar siquer a manutengado dos estabelecimentos.
Ao Estado, entdao, na sua funcgdo supletiva, cabe
criar e manter as universidades que de outro
‘modo nao poderiam existir.

Uma universidade, porém, nao pode ser ad-

ministrada como uma “acdo de expediente” ou
“um servico de protocolo” ; e é indispensavel que
se lhe dé uma certa autonomia pedagdgica que
exige uma certa autonomia financeira e adminis-
trativa incompativeis com a organiza¢do normal
dos servicos puramente burocraticos.
‘  Dai a conveniéncia que ha em as organizar
paraestatalmente, doando-lhes um patriménio de
cuja renda possam viver, ou fornecendo-lhes sub-
vengdes anuais que paguem os beneficios gerais
por elas trazidos a comunidade publica.

Alias a autonomia mitigada de que assim
gozem, per_mitiré' qué' constituam um daqueles
“buffer states”. (6rgdos tampdes) a que se refe-
ria ainda este ano Edward Dinen e que amorte-
cem os choques possiveis entre os interesses do
Estado e os interesses do individuo.

Exemplo do servi¢o desse tipo seria a Uni-
versidade do Brasil. ;

2) — Um segundé género de servigos aos
quais se adapta muito bem o tipo® paraestatal de
organizagdo é o das empresas industriais explo~
radas pelo Estado. ~ Delas as principais entre
nds e as mais comuns, mesmo no estrangeiro, sdo
as estradas de ferro, que se apresentam, alias,

\

de um certo modo, como as precursoras do
sistema.

Ainda ndo existia a expressdo ' paraestatal”
(que, como se sabe, foi usada pela primeira vez
no decreto lei italiano de 26 de novembro de 1924)
e as ferrovias do governo em varios paises ja
se vinham organizando paraestatalmente. A ne-
cessidade fazia surgir a cousa antes que tivesse
um nome.

E’ que si a autonomia administrativa é con-
veniente em muitos casos, neste é apenas indispen-
savel. Pretender explicar tecnicamente uma es-
trada pelos processos habituais da burocracia (pro-
cessos estes que, como ja o dissemos, se justificar
quando aplicados onde o devem ser) é sonhar
impossiveis. *De uma tal organizagdo sao conse-
quéncias inevitaveis aquelas que o estudo citado
sobre “a autonomia das estradas de ferro do
governo’ com toda razdo indicava :
cratizacdo onipresente e progressiva; uma inge-
réncia politica desorganizadora; a irresponsabili-
dade feita regra (que a tanto equivale o fracio-
namento miltiplo da responsabilidade) ; a discon-~
tinuidade de acdo inerente a natureza mesma do
regime ; o estimulo & timidez, consequéncia ine-
vitavel do principio adotado, de acordo com o
qual cada um se deve cingir as obrigagdes estri-
tamente necessarias ; o desinteresse pregado como

“uma buro-

regra de bem-viver e o entusiasmo proscrito como
antiregulamentar, tais sdo os caracteristicos da
organizagao burocratica nas estradas de ferro”.

E é Pandia Calogeras no seu “Problemas de
Governo” que cita um fato concludente : “Certa
dependéncia da Central, narra ele, precisava de
parafusos ou de rebites para concertos urgentes
de locomotivas avariadas ; e pediu material as au-
toridades superiores. Vai papel; volta despa-
cho; corre o tempo até que o Tribunal de Con-
tas, ouvido, declara ilegal o empenho da despesa.
Nesse meio tempo, aumentavam as avarias: €
invés de rebites eram locomotivas novas que se
tinha de adquiric. Poupara-se um gasto ilegal
de alguns contos de réis. Gastavam-se algumas
centenas para as novas maquinas’. E classifica-
va o caso de “codificagio do absurdo administra-
tivo e da ataxia locomotora no servico' .

A amostra que Calogeras cita é, na verdade.
um exemplo frisante de irracionalizacdo: o fim
microscopico, os meios descomensurados. A exs
plorar o governo as estradas de ferro, ha de faze-
lo, pois, dando-lhes autonomia, administrativa €
financeira, organizando-as paraestatalmente : de.
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outro modo ao invés de serem elas empresas que
transportam, serao diques que represam e agudam
a producdo, num irremediavel estrangulamento da
economia nacional.

Exemplo de empresa a que se aplicaria este
tipo" paraestatal’ta 'E. E. €, B}

3) — Um terceiro grupo de servicos que
exigem a organizacdo paraestatal é o dos institutos
de pesquisas.

Constituem eles sem divida um dos fatores
maiores no progresso técnico e econdomico de
um pais.

A grandeza da Alemanha, ja houve quem o
dissesse, se fez nos seus laboratérios. E a ci-
vilizagdo americana deve aos seus institutos a
parte melhor de seu sucesso material.

Um niamero basta para mostrar o que eles
representam na economia dos Estados Unidos : a
despesa didria que se faz com os Institutos ame-
ricanos ¢ da ordem de um milhdo de délares !
Vinte mil contos por dia, quando entre nés nao se
gastara com eles por ano nem a metade dessa
quantia !

Alias si se quer racionalizar qualquer cousa,
€ indispensavel e é urgente desenvolver cada vez
mais os pouquissimos institutos de pesquisas na-
cionais. :

No nosso meio, pobre e sem cultura sufi-
ciente, seria, porém, ilusd@o esperar que a inicia~
tiva particular se dispuzesse a instalar e custear
laboratérios. Mais uma vez, aparece ai a neces-
sidade da intervencdo supletiva do governo.

Um laboratério, no entanto, é uma institui-
¢ao sui generis e foge radicalmente ao molde co-
mum das reparti¢des publicas. Basta dizer que é
de sua esséncia trabalhar no imprevisto: quem
pesquisa nio sabe o que vai encontrar, de outro
modo ndo se daria evidentemente ao trabalho
de pesquisar. ..

Dai a impossibilidade de uma organizacio
fixa e rigida, com pessoal permanente e garantido
nas suas fungdes, com or¢amentos meticulosamen-
te preparados e rigorosamente cumpridos, com o
material adquirido por antecipagdo e mediante
Processos complicados de concorréncias publicas
(ou pseudo publicas...).

Para tais laboratorios exige-se, pois, uma or-
ganizacdo prépria. E o tipo préprio de organi-
zagao que lhes convém ha de ser o tipo paraestatal,
no qual o Estado contribue com sua iniciativa

b

criadora e com suas subvengdes (que ‘alias, bem
compreendidas, constituem um verdadeiro em-
prego de capital ja que vao beneficiar o homem
nacional ou a industria nacional, bases sobre as
quais assenta a economia estatal); e no qual, por
outro lado, deixa-se um amplo lugar a liberdade
de agdo e a autonomia de movimentos para que
o instituto possa se dirigir habilmente no nevoeiro
de imprevistos em que a pesquisa tem de navegar.

Exemplos para esse tipo: o Instituto de
Manguinhos e o Instituo Nacional de Tecnologia.

4) — Um quarto tipo de instituigdes cabe
ainda no grupo paraestatal. E' o que compre-
ende os 6rgaos administrativo-economicos destina-
dos a controlar determinados setores da produ-
c¢ao nacional, defendendo-os contra os excessos
de uma concorréncia descoordenada, procurando
equilibrar o que se produz e o que se consome,
estimulando as modificagdes de processos que le-
vem a esse equilibrio, desviando para empregos
outros os saldos da produgdo ou criando para eles
a valvula dos subprodutos.

Estes 6rgaos constituem uma das maneiras
mais interessantes de intervencdo do Estado nos
dominios econdémicos; e uma das que mais se
tém desenvolvido nos ultimos tempos.

Entre a inércia do Estado liberal “que deixa
fazer tudo” e a ingeréncia do Estado totalitario
“que quer fazer tudo” (Paul Chanson — Les droits
du travailleur et le corporatisme — 1935) era
preciso encontrar um meio termo no qual, pela
colaboragdo direta e imediata do poder estatal
e da iniciativa privada, da autoridade de um e
da liberdade da outra, fosse possivel “policiar”
eficazmente o “trafego”” econdmico, evitando os
acidentes e os estrangulamentos, nem perturbar
a velocidade de circulacdo e a iniciativa dos in-
teressados.

A natureza mesmo dessa agao, que se desen-
volve na zona dos limites entre o Estado e o par-
ticular, indica o tipo do 6rgao que a deve exercer :
deve ser ele paraestatal (como o nome.o sugere :
préximo ao Estado — poder-se-ia dizer tambem
— para-particular — isto € préximo a iniciativa
particular) . i : ;

Sio exemplos, entre nds, para esse género
de organizacdes, o Departamento do Café e o Ins-
tituto do Agucar e do Alcool.

5) — Ha ainda um grupo de servigos que
cabem na classe paraestatal : é o dos institutos
de assisténcia ou de previdéncia social.
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A ingeréncia do Estado se justifica no caso
porque, baseando-se a estabilidade desses insti-
tutos em calculos de probabilidades (tabelas de
vida provavel, etc.), depende o seu futuro da
idoneidade de tais calculos. E como a probabi-
lidade é funcdo direta do grande ntimero, os ins-
tiutos de previdéncia s6 sdo estaveis quando podem
atingir um namero grande de segurados. Ora,
a garantia da massa avultada de inscritos ndo
se obtem sem a obrigatoriedade do seguro. E
esta, para ser imposta, precisa recorrer aquele
“poder de império” que s6 o Estado possue.
Numa instituicdo particular e, portanto, voluntaria,
a massa menor de segurados exige, para uma
mesma garantia, uma taxa maior de seguros, por
conseguinte, um menor rendimento econdmico.
E’ 0 que observava, com sua grande experiéncia, em
interessante conferéncia pronunciada no Instituto
Paulista de Contabilidade, em 1935, o professor
Horacio Berlinck : “O resultado de tudo isto €
que o sistema do seguro voluntario custa muito
mais caro, pois exclue a perfeita compensagdo
dos riscos e a reducdo dos dispéndios obtida pelo
seguro obrigatoério” . ;

Mas, si ao Estado cabe uma parte na orga-
nizacdo dos institutos de previdéncia social, outra
parte importante se deve coar nos moldes das
instituicdes privadas. Com efeito, e como ja vi~
mos, as reparti¢des estatais sdo aquelas nas quais
o futuro é rigorosamente previsivel e regulamenta-
vel ; ora, nos dominios probabilisticos do seguro

social, nem a previsdo é rigorosa, nem cabe em

regulamentos rigidos.

Estamos, pois, nitidamente num caso de or-
ganismo paraestatal.

Exemplos de institutos de previdéncia orga-
nizados paraestatalmente, témo-los varios : Insti-
tuto de Aposentadoria e Pensdes dos Industria-
rios (I. A. P. I.), Instituto de Aposentadoria
e Pensdes dos Comerciarios (I. A. P. C.), etc.

Para nao desenvolver mais extensamente o
nosso trabalho, limitamos a estes tnicos exemplos
as organizagdes para as quais se pode adotar,
ou convém adotar, o tipo paraestatal. Repetimos,
porém, que a enumeracgao nao é exclusiva mas sim-
plesmente inclusiva, deixando de lado outros ser~
vicos aos quais se poderia aplicar o sistema.

Para concluir o trabalho, resta-nos, apenas,
last and not least, estudar em linhas gerais um
arcabougo comum as organizagées paraestatais.

Racionalizar a maquina administrativa pela
sua reparticdo em tipos adequados de organiza-

¢des, € preciso racionalizar cada tipo: e é isto
que agora vamos considerar.

VII) Estatuto geral de orgdos paraestatais

E’ claro que um “estatuto’” como o de que
se trata ndo deve nem pode descer a detalhes :
ha de fixar as linhas gerais e esperar que em
cada caso se facam as adaptagbes necessarias.

O que nédo parece racional, porém, € permi-
tir que cada 6rgdo paraestatal que surge, surja
num tipo inteira e injustificadamente diverso dos
que ja existem : a padronizagdo da estrutura se
impde racionalmente.

Para a estudar consideremos o assunto nas
tres grandes divisdes que constituem os tres ele-
mentos basicos de organizacdo. E estudaremos
sucessivamente :

a direcao
o regime financeiro
o pessoal

do 6rgdo paraestatal tipo.

1) — Direcao — A cabega que dirige da a feicdo
prépria a cousa dirigida : da maneira como
se constituir a direcao do 6rgdo é que de-
pendera o seu tipo de organizagdo. E como
o 6rgdo paraestatal é, por definigdo, um
6rgdo intermediario entre os servigos pii-
blicos, no sentido restrito, e as empresas
particulares ; como nele se entrosam os
interesses gerais que o Estado corporifica
e os interesses particulares que devam ser
atendidos, é claro que, na diregdo, uns e
outros destes interesses tém que ser re-
presentados. Dada, porém, a importan-
cia das responsabilidades em jogo, e o fato
do Estado se despojar de um certo modo
e em certo grau do “poder de império”,
que lhe é exclusivo, em favor do érgédo
paraestatal, justo é que nele, e na sua dire-
¢ao, predominem a influéncia e a autorida-
de do governo. A maneira a nosso ver
mais racional de conciliar todas essas ne-
cessidades esta num tipo de direg¢do de que,
alias, ha exemplos nos servigos paraestatais
existentes. E é aquele em que a direcao
se divide em dois elementos :

um Conselho Diretor e
um Superintendente.
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Ao Conselho cabe a orientagéo geral do 6rgao
com o controle direto e a supervisdo de todas as
suas atividades. :

Ao Superintendente compete a direcdo efe-
tiva e imediata, com a responsabilidade plena pe-
rante o Conselho. ;

Como se disse que os regimes presidenciais
marcam a variagdo anual da opinido piiblica, e os
regimes parlamentares a variagdo diaria, poder-
se-a, numa imagem analoga, dizer que ao Con-
selho Diretor incumbe a direcdo mensal, ao Su-
perintendente a dire¢do quotidiana do 6rgao.

A supervisdo que o Conselho exerce sobre a
agao do Superintendente se traduz de muitos mo-
dos. Assim, si é o Superintendente quem organiza
¢ o Conselho que aprova :

a) o programa geral dos trabalhos anuais a
serem realizados ;

b) o orgamento anual (estabelecido porém
em suas linhas mestras e ndo com os de-
talhes contabilistas dos servicos ptiblicos);

c) as contas das despesas efetuadas cada
ano (pelo processo que adiante veremos);

d) o regimento que regula as atividades in-
ternas do o6rgao.

Ao Conselho cabe mais :

a) a fiscalizacdo geral das atividades do Su-
‘perintendente ;

b) a organizagdo de uma lista triplice dentro
da qual o Presidente da Republica esco-
lhera o Superintendente ;

c) a proposta de demissdo do Superintenden-

~te quando falta aos seus deveres ;

d) a autorizagdo expressa para toda despesa
feita pelo Superintendente e que excede
um determinado valor (digamos, apenas,
para fixar idéias, 50:000$0) :

e) a decisdo sobre o levantamento de em-
préstimos que sejam da competéncia do
ente paraestatal.

Dentro das restricdes que lhe sdo impostas
pelas prerrogativas do Conselho, cabe ao Super-
intendente toda a autoridade na direcao do 6rgao.
Assim é ele quem :

a) autoriza todas as despesas a serem feitas
com as reservas estabelecidas nas atribui-
¢des do Conselho ;

b) nomeia e demite todo o pessoal, respeita-
da, evidentemente, a legislagdo em vigor ;

c) distribue os servicos, dirige o pessoal, fis-
caliza os trabalhos ;

d) organiza o plano de trabalho e o orca-
mento anual.

Definidas assim as fun¢des do Conselho e as
do Superintendente, resta decidir como é aquele
organizado e como se faz a nomeacdo deste.

Quanto ao Conselho parece-nos que :

a) deve ter um nimero impar de membros
(2n + 1); digamos para exemplificar 9
membros ;

b) estes (2n + 1) (ou 9) membros serao
todos nomeados pelo Presidente da Re-
publica ;

¢) (n * 1) dos membros (digamos, no exem-
plo visto, 5 membros) representardo o
Governo no Conselho Diretor, cabendo
a sua indicacdo aos ministros das pastas
diretamente interessadas nas atividades
do 6rgdo (nomeando assim a maioria dos
membros do Conselho, garante, desde
logo, o Governo a sua predominancia na
diregdo);

d) os restantes n membros (digamos 4) se-
rdo escolhidos pelas entidades particula-
res que tenham interesse nos servicos do
6rgao (por exemplo : no Instituto de Man-
guinhos seriam a Faculdade de Medici-
na, a Academia de Ciéncias, a Academia
de Medicina; no Instituto de Tecnolo-~
gia seriam a Academia de Ciéncias, a Es-
cola Nacional de Engenharia, a Confede-
racio das Indastrias; no Instituto do
Acucar e do ‘Alcool os usineiros e os
plantadores ; etc. ).

e) os membros do Conselho teriam um man-
dato de 4 anos, renovavel pela metade
de 2 em 2 anos (assegurar-se-ia deste
modo a continuidade de acao e a reno-
vagdo desejaveis) .

Quanto ao Superintendente seria tambem no-
meado pelo Presidente da Repiblica, dentre uma
lista triplice organizada pelo Conselho.

O mandato do Superintendente seria de 2
anos, renovaveis, podendo ser demitido por pro-
posta da maioria do Conselho.

2) —~ Regime financeiro — E' esta uma das partes
mais delicadas do assunto. Com efeito, o
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6rgao paraestatal deve ser suficientemente
livre para poder agir sem embaragos buro-
craticos, suficientemente controlado para ter
a sua acao fiscalizada.

E’, desde logo, claro que nado se lhe
pode aplicar o regime financeiro dos ser-
vicos piiblicos normais. Nesse regime
diz muito bem Juan Bernard Aubert (“L’é-
tat actionnaire” 1937) “o manuseio dos di-
nheiros publicos obriga a uma multiplicida-
de de controles e de formalidades; o risco
de faléncia desaparece e, ao mesmo tempo,
o interesse ‘pessoal ; a preocupagao de cada
um estd em cobrir a prépria responsabili-
dade : é indispensavel uma rigida hierar-
quia com numerosas formalidades entre as
quais as 4 regras orgamentarias : anuali-
dade, especialidade, unidade e universali-
dade que ndo se podem enquadrar nas
necessidades comerciais’". +

Tudo isto torna inexequivel um tal
regime financeiro para o o6rgdo paraesta-
tal. Nele ndo é possivel o estabelecimen-
to prévio de um orgamento rigido, nem
se pode admitir uma fiscalizagdo pari passu
da“execucdao do orgamento estabelecido.

E’ indispensavel, porém, um certa pre-
visdo e um controle eficaz. ‘

Como obté-los ?

Estudando o assunto Erima Carneiro
(“Autarquias’ 1937) admite dois tipos de
orcamento : or¢amento anexo ao do Esta-
do, incorporado ao orcamento geral, e o
orcamento proprio, independente do orga-
mento do Estado, “podendo ser alterado
a qualquer momento’ .

A divisdo acompanha a que existe nos
“estabelecimentos piiblicos” franceses cujos
“orgamentos especiais podem ser (Roger
Bonnard, op. cit.) ou “budgets annexes",
exteriores ao or¢amento geral mas néo dele
inteiramente destacados, ja que por sua
conta correm os deficits” e a autoriza-
¢do orcamentaria lhes é comum” ; e o “bud-
get autonome’ “completamente destacado
de qualquer outro” “de modo que a auto-
ridade que intervem para o orgamento geral
nao se ocupa dele e que ele estd sujeito
apenas, como todos os outros atos dos

_estabelecimentos piiblicos, a um controle

administrativo “da parte do Estado’’. No

entanto, como Bonnard o observa, “quer a
um quer a outro tipo destes orcamentos
tende-se a dar uma forma nova : o orga-
mento industrial”’, que vai mais longe ain-~
da no caminho da liberdade, cobrindo os
proprios defeitos com a reserva constitui-
da pelos seus saldos.

Parece-nos que a solugdo melhor do
caso esta, de fato, no aumento da liberdade
até o limite de uma autonomia quasi abso-
luta. Isto se obtera entregando, de acor-
do com o que ja indicamos de passagem,
a aprovacao dos orgamentos ao proprio
Conselho Diretor. A maioria de que nele
dispde o governo, pora na realidade o or-
camento sob seu controle : os organismos
particulares que no Conselho se repre-
sentam influirdo tambem na medida de seus
justos interesses na organizagdo orgamen-
taria.

E' claro que os or¢amentos assim or-
ganizados ndo podem ser do tipo rigido
legislativo : a imprevisibilidade de acdo
corresponde a elasticidade nas despesas au-
torizadas, exigindo um orgamento anélogo
aqueles curiosos “variable budgets”’” — que
EF. V. Gardener estudava recentemente
no “Factory management and maintenan-
ce”. O orcamento nao s6 ha de ser esta-
belecido em linhas gerais, mas estas mes-
mas linhas poderdo ser modificadas no de-
correr do ano, pelo préprio Conselho, por
proposta do Superintendente.

Organizado o orcamento, restara ain-
da fiscalizar a sua aplicacao.

E’, talvez, a parte mais dificil do pro-
blema. Desde logo parece .que, além da
fiscalizag@o geral e permanente que o Con-
selho exerce sobre as atividades. do Super-
intendente, nenhum controle prévio obriga-
torio se deve exigir para as despesas not-
mais que este autorize desde que a sua
importancia ndo exceda de uma certa quan-
tia (digamos 50:000$0). Para despesas
maiores do que este limite, sera necessaria
a autorizagdo expressa e individual do Con-
selho. Por outro lado, para qualquer alie-
nagao de bens do Estado administrados
pelo ente paraestatal, é evidentemente ne-
cessario que o Estado o permita pelas for-
mas legais ordinarias.
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Si, porém, ndo se deve exigir a auto-
rizagdo prévia, & preciso prever o exame
e a aprovagao a posteriori.

Mas quem os fara?

Reconhecendo, embora, os defeitos do
sistema proposto, cremcs que O velho pro-
cesso a adotar consiste em entregar a apro-
vacdo das contas apresentadas pelo Su-
perintendente ao proprio Conselho que vo-
tou os or¢amentos. A ele, a quem cabe o
“controle” administrativo da gestdo do Su-
perintendente, cabera assim tambem o con-
trole financeiro (este, alids, nao é mais do
que um dos elementos daquele) .

Com o poder de propor, a qualguer
momento, a substituicio do Superintenden-
te, esta o Conselho armado das sangdes
necessarias para impor a sua fiscalizagado.
E como nele se representam os interesses
do Estado (de modo preponderante) e os
particulares ligados a sorte do ente para-
estatal, todos estardo financeiramente de-
fendidos por esta forma controladora.

No intuito de reforcar, ainda mais, a
acdo superior do Estado e satisfazer assim
os escripulos todos que se assustam, sem-
pre que se trata dos dinheiros publicos,
poder-se-a dispor que as contas, uma vez
aprovadas pelo Conselho, sejam sujeitas ao
exame (e nio a aprovacao) do Tribunal
de Contas e encaminhadas ao Presidente da
Reptiblica. Este tera uma forma suple-
mentar de controle esclarecido sobre a
gestdo financeira do Superintendente. Se-
ra talvez interessante comparar a este o
regime dos “entes paraestatais de Crédi-
to” italianos com o seu “bilancio preven-
tivo" previsto, o seu “bilancio effetivo"
apurado no fim do exercicio, o seu “bilan-~
cio di competenza' retificado e finalmente
com o seu bilancio consuntivo” ja apro-
vado pelo Tribunal de Contas. Ainda
no que se refere ao regime financeiro,
convém examinar a questdao de capacidade
de levantar empréstimos.

Parece-nos que é indispensavel con-
ceder ao ente paraestatal esta capacidade,
que constitue mesmo um dos melhores
meios facilitadores de sua agdo. Duas
restricoes se poderdo fazer: 1) uma que
se refere & garantia dada aos prestamistas.
No caso de ser necesséria' uma garantia

suplementar do Estado é claro que o em-
préstimo s6 podera ser contraido mediante
a autorizacdo deste; 2) por outro lado,
quando o empréstimo execeder de um cer-
to valor, ou quando a sua amortizacdo se
estenda por um prazo maior do que um
limite de tempo determinado, tornar-se-a
tambem necessaria a autorizacdo governa-
mental dada pelos processos habituais.

Deve ficar explicito que n3o encara-
mos aqui o aspecto propriamente juridico
da forma que assume, no caso, a respon-
sabilidade do Estado, assunto estudado
longamente por Oliveira Franco Sobrinho
(“Nogao juridica de autarquia') .

Estao vistos assim os aspectos essen-
ciais da constituicdo financeira dos entes
paraestatais. E' claro que em cada caso
particular havera necessidade de detalhar,
ou mesmo de adaptar as nogoes vistas : res-
peitadas, porém, as linhas gerais do esta-
tuto.

3) — Pessoal — Como terceiro elemento a consi-

derar, resta-nos ver qual a situacdo do
pessoal dos entes parestatais.

Ja examinamos, alids rapidamente, o
assunto. E, ao fazé-lo, dissemos que a
lei instituidora do ente é que cabera re-
solver explicitamente a questao. Na gene-
ralidade dos casos, os empregados do 6rgao
paraestatal ndo deverdo ser equiparados
aos funcionarios publicos : ser-lhes-do as-
segurados, porém, os mesmos direitos de
que gozem os que trabalham nas entida-
des analogas de iniciativa particular (in-
clusive a inscricdo nos institutos corres-
pondentes de previdéncia social).

Em certas circunstancias, parece-nos
que haveria necessidade de dar ao pessoal
da entidade paraestatal uma situacao es-
pecial como especial seja a funcdo que
desempenhe. Sera, por exemplo, o caso
das universidades paraestatais.

Quando se tratar de um servi¢o pi-
blico ja existente, ao qual se dé a forma
paraestatal, havera sempre que manter aos
funcionarios do servico os direitos que ja
tenham adquirido. N&o constituira isto,
porém, uma dificuldade insuperavel, tanto
mais quanto hoje ndo sdo muito diversos
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os direitos do funcionario publico e o do
empregado de empresa particular.

Estao vistas assim as linhas gerais do “es-
tatuto tipo’’ dos 6rgaos paraestatais, que, alias,
para melhor compreensédo, resumimos no esquema
anexo.

E com ele temos terminado o nosso trabalho,
contribui¢do modesta trazida a grande tarefa da
racionalizacdo dos servicos piiblicos.

ESQUEMA DO “ESTATUTO TIPO
PARAESTATAL"

I) Diregéo :

a) Conselho Diretor : .
9 membros nomeados pelo Presidente da Re~
publica, sendo :

5 indicados pelos ministérios e
4 indicados pelas entidades particulares.
O Conselho Diretor orienta e controla.

b) Superintendente :
nomeado pelo Presidente da Repiblica por
proposta, em lista triplice do Conselho
Diretor.

O Superintendente dirige.

II) Regime financeiro :
a) Orgamento:
feito em linhas gerais, modificavel.
Proposto pelo Superintendente, aprovado
pelo Conselho.

b)* Despesas :

autorizadas pelo Superintendente, exceto :

a) quando nao constarem do or¢camento

(que, alias, ndo as discrimina detalhada-

mente) ; b) quando excederem de uma de-

terminada quantia (digamos 50:000%$0) .
Nestes dois casos devem ser autorizadas

pelo Conselho.

c) Contas :

Supervisao geral e permanente do Con-
selho. As contas anuais devem ser apro-
vadas pelo Conselho, examinadas pelo Tri-
bunal de Contas e levadas ao Presidente
da Repiblica.

d) Empréstimos :

o ente paraestatal os pode contrair pre-
cisando, porém, de autorizagdo do Gover~
no: a) quando o empréstimo tiver uma
garantia governamental suplementar; b)
quando exceder de uma determinada im-
portancia; ¢) quando sua amortizagdo se
estender por prazo superior a um deter-~
minado limite.

II1) Pessoal :

Situagdo fixada em cada caso pela lei
que criar o 6rgao paraestatal. Normal-
mente os empregados nao deverdo ser fun-
cionarios ptblicos; serdo equiparados aos
empregados das empresas particulares ana-
logas (com inscricio nos Institutos cor-
respondentes de previdéncia, etc.).

Serdo garantidos os direitos dos fun-

cionarios publicos de servigos que passem a
paraestatais.



