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A Politica Governamental
e 0s Conglomerados Financeiros

ARNOLD WALD

Advogado; professor universitario
(UEG); colaborador da RSP desde 1949

N&o ha duvida de que, nos Ultimos vinte anos, o crédito ad-
HUiriu no Brasil uma grande complexidade, multiplicando as for-
mulas de financiamento e oferecendo um grande numero de alter-
ativas. No fim da Il Guerra Mundial, ou seja, em 1945, as formas
e crédito em nosso Pais ainda se limitavam, no fundo, a trés : o
redito pessoal baseado na promissoéria, o crédito comercial com
desconto de duplicatas e o crédito hipotecario. Hoje basta entrar
Un banco para sentir a revolugdo ocorrida.

Os préprios titulos se multiplicaram. Fala-se hoje na cédula
P'gnoraticia, na cédula hipotecéaria, na promisséria rural, na dupli-
| ata de servigos, na duplicata fiscal, nas letras imobilarias, nas
gras hipotecarias etc. Houve, assim, incontestavel especializa-
rdo e sofisticacdo do crédito. Faixas novas surgiram como o em-
Astim o para fins habitacionais, com uma série de subcategorias,
ada uma delas obedecendo a principios proprios. O mesmo se
Bhn a dizer das operagdes de crédito industrial realizadas pelo
NDE e pelos seus agentes financeiros.

As operacg8es internacionais, com o repasse de emprésti-
mos estrangeiros em moeda pesada, autorizado pela legislacao
tual, os diversos tipos de financiamentos realizados pelos bancos
e investimentos, a mobilizacdo do crédito ao consumidor séo tan-
as outras inovagfes que citamos, apenas, a titulo de exemplo.

As emissbes de debéntures, que voltaram a se afirmar de-

PO|s de longa auséncia no mercado brasileiro, os titulos publicos,

clusive obrigacBes reajustaveis e letras do Tesouro e os titulos

«aduais com correcdo monetaria, completam o quadro altamen-
diversificadd das estruturas crediticias brasileiras.



Antigamente, limitava-se o banqueiro a receber depédsitos a
vista ou a prazo fixo e a emprestar dinheiro descontando duplica-
tas e recebendo promissodrias. Atualmente, o banco deixou de ser
apenas um estabelecimento Unico — é um complexo de institui-
¢bes financeiras integradas abrangendo, normalmente, além de um
banco comercial, um banco de investimento, uma financeira, uma
corretora de valores e uma distribuidora, uma sociedade de crédi-
to imobiliario, uma empresa de “leasing” um ou vérios fundos de
investimento e até, algumas vezes, uma empresa de turismo, uma
sociedade de processamento de dados e uma companhia de se-
guros. O Banco recebe imposto de renda e depdsitos decorrentes
da legislacdo fiscal sobre investimento, faz contratos de investi-
mento mensal, paga as nossas contas, fornece carta de crédito,
recebe titulos em custédia ou para serem administrados, tem um
servico de emergéncia para permitir depdésitos e, eventualmente,
pagamento de cheques a noite, aos domingos e feriados. Ja se
conhece a agéncia bancaria “drive in” na qual se recebe o cheque
sem sair do automoével. O cheque ja pago, devolvido ao emitente,
constitui a melhor prova do pagamento que fizemos. Uma série
de servigos sdo assim prestados pelas instituicdes financeiras, que
abandonaram a posicao tradicional de bancos de depésito, para se
tornarem verdadeiros bancos de negocios. Todos os banqueiros sa-
bem que hd uma Unica orientacdo que se Ihes impde : 0 movimento.
Movimento significa, no caso, o aumento da prestacdo dos servicos,
o melhor atendimento, a maior eficacia em todas as formas de ope-
racoes.

Ja se afirmou ser a nossa época a dos “superbancos que
constituem verdadeiros conglomerados financeiros (financial con-
glomerados), caracterizados por uma reestruturacdo que obedeceu
aos dois principios béasicos da concentracdo e da expansdo. Se,
no passado, havia a possibilidade de distinguir entre o banco de
depdsito e o banco de negoécios ou a sociedade financeira e se
podiam subsistir, até os meados do presente século, os pequenos
e médios bancos, a nossa época exige a apresentacdo de um ser-
vico financeiro integral e de grandes dimensdes. As macro-em-
presas modernas, as sociedades multinacionais da segunda meta-
de do nosso século devem corresponder grandes bancos que pos-
sam atendé-las em todos os seus interesses, o que implica na ne-
cessidade de fundir ou incorporar os bancos menores, criando-se
novas organizagdes gigantescas que passam a dominar o mercado
financeiro nacional e internacional.

Na realidade, numa economia em expansdo, o setor banca-
rio se desenvolve mais rapidamente que a economia no seu con-
junto. Tal fato se explica pelas necessidades da industrializacéao,
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gue exige maior divisdo do trabalho e capitais sempre crescentes
Para o atendimento dos novos investimentos. Assim, o setor ban-
cario passa a ultrapassar, na sua evolugdo, a progressao do pro-
outo bruto nacional. E a expansdo dos bancos passa a ser o fruto
necessario e légico do desenvolvimento geral.

Tanto no Japdo como na Alemanha, nos Estados Unidos e
no préprio Brasil, a transformacédo sofrida pelos bancos nos ulti-
m°s anos € impressionante. No Japd0o 0S seus recursos proprios
aumentaram dez vezes em quinze anos. Na Alemanha, no mesmo
Periodo, cresceram 700%.

Além da concentracdo, da expansdo e da internacionaliza-
¢do, verificamos que o movimento bancario se faz no sentido da
diversificacdo, ou seja, com a finalidade de constituir um conjun-
to que funcione como um verdadeiro supermercado financeiro in-
tegrado ou "department store banking”, em que o cliente possa
Ser atendido em todas as suas operagdes, por mais distintas e
complexas que possam ser, encontrando no banco uma base de
apoio com a possibilidade de fornecer-lhe ndo somente dinheiro,
nias informac¢des e idéias validas.

A concentracdo crescente realizada nos conglomerados fi-
nanceiros fez com que o Secretario de Financas dos Estados Uni-
dos, David Kennedy, alertasse, ainda em 1969, o Presidente Nixon
sobre o perigo da transformacdo da economia norte-americana que
em breve se encontraria “perante uma estrutura econdmica do-
minada por entre cingiienta e setenta e cinco empresas gigantes-
cas que deteriam o controle do poder industrial e financeiro. Ou
seriam dominadas pelos “corporate conglomerates” que controla-
ram os grandes bancos, ou seriam os grandes bancos que con-
trolariam os grandes conglomerados industriais”.

A imagem atual do banqueiro é assim tao distinta da exis-
tente no século passado quanto a do advogado de empresa con-
temporaneo em relacdo ao seu colega de cingiienta anos atras. O
“anqueiro ndo é mais o homem ao qual se recorre eventualmente
Pa hipotese de necessidade de crédito ou de financiamento. E ho-
Je 0 engenheiro financeiro dos seus clientes, que aponta os rumos
a°® crescimento da empresa, com a plena utilizacdo de todas as
CaPacidades potenciais. Na realidade, é ele o planejador financei-
r° da vida da empresa que atende com capitais proprios, com re-
Passe de capitais alheios estrangeiros ou nacionais, com o langa-
mento de ac¢des e obrigagcdes no mercado etc. No campo da ex-
Portagéo, ele ajuda o cliente na sua prospeccdo de mercados, nas
suas negociagBes no exterior, fornecendo-lhes contatos e ajuda



nos paises compradores e funcionando como uma verdadeira “tra-

Pi?rjl 6%ompany gracas aos bancos que o representam nos outros

i realidade, o banqueiro ndo pode ignorar a politica e os
p ~mas sociais, ndo lhe cabendo sofrer as aleas da conjuntura
~ 0o°r'Ica;.quet ao contrario, deve prever para evitar ou superar
o wto dlfjculdades. E o homem da administracdo das empresas
02 elSguU"aS umercado' do “management” e do “marketing”

T 1w 6, 0 homem amplamente informado que tem os ele-
mentos de fato necessarios para poder tomar as suas decisdes.

A, A engenharia financeira hoje atribuida ao banqueiro tem si-

nanrpiml A~ COm° a tecnica ,de atendgmento das necessidades fi-
nanceiras da empresa em todas suas formas.

atender as necessidades da engenharia financeira fo-
ram sendo criados, em todos os bancos, departamentos que con-

tam com equipes de analistas, economistas, engenheiros e advo-
gados para levantar, estudar e expurgar as informacfes e dar so-
lucoes aos problemas mais complexos.

Na realidade, o banqueiro substituiu a intuicdo que utiliza-
va, outrora, nos seus negoécios, pelo estudo cientifico dos balan-
¢os, pela pesquisa dos mercados e pelo exame da rentabilidade
??narftPerav. 08S qU? ?S Clientgs PJetenNdeTM fazer. E pois, um ,I%arti-
cipante "ativo na elaboragao das decisoes dos seus clientes indu&
triais ou comerciantes.

Ja se disse que entre o cliente e o banqueiro se cria uma
verdadeira colaboragdo_ construtiva na qual cada um apresenta os
trutos de sua informacado e de sua imaginacao.

outro lado, os banqueiros sdo, hoje, cada dia mais, os
Pm nnmJ™ res institucionais, seja em nome proprio, seja

ainHa nnr 6 P&r <onta..dos fundos que estdo sob sua gestdo, seja
Além corlta.de clientes cujos bens e valores administram.

Mtam f,0a 5aC08S comerc'ais, os bancos aconselham e faci-
n gpii ranita?6” empresas e as suas transformacfes, abrindo
liHpranHn nr>' ccimpanhando a evolucdo de suas ac¢Bes na Bolsa e

comir» H» E  f es de taxe Sver" ou sela'tle °'=rta P™iea de
gltimo? .m SE desenvolvido muito rapidamente nos
ultimos anos, tanto na Europa como nos Estados Unidos e que re-

Sm~ntfosh™ 2 pene,rand0 113 vida brasileira. Desempenham
1R &0 IRGUSHHIR 2ERdS7 BORN R ERRlstfeifentd 8s WstitGRYRE

casando0 nolsoStempo68 Catalisadoras das transformacgdes econdmi-



Imagem Atual do Ministério
do Trabalho e Previdéncia Social

AYRTON ACHE PILLAR

SUMARIO : Diretrizes Gerais do MTPS; Uma Equipe a Servigo
do Trabalhador; A Valorizacdo do Homem, como Filosofia Basi-
ca de um Governo; Sentido Geral dos Problemas; O Programa
de Integracdo Social (PIS); O Programa de Formacdo do Pa-
triménio do Servidor Publico (PASEP); O Programa de Valori-
zacdo da Acdo Sindical;, O Sindicato ldeal; O Programa Nacional
de Valorizacdo do Trabalhador (PNVT); O Programa de Valo-
rizagdo do Trabalhador Rural; Politica Salarial; Salario Minimo;
Salario Suplementar; Programa Especial de Bolsas de Estudo —
PEBE; Seguranca e Higiene do Trabalho; Grupo-Tarefa da Ama-
zbnia — GTA; Concluséo.

diretrizes gerais do ministério do trabalho

E PREVIDENCIA SOCIAL

, A diferenca essencial entre o que se fazia, antes de margo
~e 1964, no MINISTERIO DO TRABALHO E PREVIDENCIA SOCIAL

0 que se faz agora é, simplesmente, uma diferenca de filosofia
ue Governo. *

Trabalhadores e empresarios, antes, eram meio, eram ins-
ba,”ento, eram massa de manobra. Agora, 0 empreséario e o tra-
Jnador sdo olhados como um fim, para o qual tendemos com a
Ira.na valorizacdo do homem, valorizacdo progressiva a ser con-
cg9u*da. Pela harmonia entre o capital e o trabalho, pela implanta-
* 0 da justica social, entendida como distribuicdo equanime da ri-
Hueza coletiva, e pelo esfor¢o conjugado em prol do bem comum.

_ Estas séo as frases que dao abertura a exposi¢cdo de fatos e

® numeros que faremos a seguir e através dos quais se podera

r uma visdo do dinamismo do atual Ministério do Trabalho e
rrevidéncia Social.

um f9a maneira de agir da nova administracdo esta contida toda
Jna teoria politica, mas que seria letra morta, como o foi em ou-

s tempos, se a idéia ndo se concretizasse na realidade, o dogma
R. Serv. publ., Brasilia, 109 (2) abr./Jun. 1974



ndo se objetivasse na liturgia e a diretriz geral ndo se traduzisse,
pragmaticamente, nas linhas de acdo cotidiana (Julio Barata —
t a confirmacdo desse procedimento encontra pro-

ALFRNE o Bhlefro da KeDBRiHRFEL GY840 Brasil vem desirutando

UMA EQUIPE A SERVICO DO TRABALHADOR

rnnMiiHz?3qU? se possa avaliar a atuacao do MTPS em favor da
'a® jJO P° a soc'al da Revolugcdo, nestes quase quatro

Jrne.?2 gestdo do Prof. Julio Barata, mister se faz enfati-
fI10 ™ dad.° com que O titular da Pasta do Trabalho escolheu a
mincint -e aiixi'iaresm Nessa escolha prevaleceu como deter-

mo natrirtt?éaiOn 030 a enamg caPacidade técnica, m%? 0 entusias-
0 patriotico que os escoflhidos devotam a causa’ publica.

rimnanpm ll!'? 3 salientar que nesse trabalho de verdadeira ga-
MTPS p,,t cou'se- eillT primeiro lugar, valorizar o servidor do
e correspondeu, plenamente, ao que dele se esperava.

mini<?trati>{iw i P?uco Coordenou-se a equipe técnico-ad-
de vem nmSramia °S S de h°je’ sem soluCao de continuida-

n nmSram e 1 SO |
83°0°54raMAs B FrabainS e Shrdtos  pRR RIRNGN TGS Badifliande

valorizagcdo do homem,como

FILOSOFIA BASICA DE UM GOVERNO

rda n Fct"HA"StaC* dSV” exist'r Para o homem, e ndo o homem pa-
ra rnm niitra ! maxima muitas vezes repetida, que se identifi-
rizacdo dn hnmp '~°~°fla basica de um Governo deve ser a valo-

iminto de I  povor'me'r0 CaP'tal de Uma "aC80 e supremO inves'

lio Barat$ian,-nfalaVraS »~ contém na Aula Magna que o Ministro Ju-
de 7972 P dts™mnais mVere'dalle Federa' da Bahia 8 8 de marC’

fins é Lim~rt00" vaiEstad~ Moderno, apto a realizagdo de seus

cada inidativa rio h°mem’ isto é' a subordinacdo de
de cada familia" Np 0 ao bem-estar de cada individuo e
mister co”~Terrfnhr a’strato e de idéias gerais, faz-se
sica individuum -inhc' * Gm cor!® Pessoa, isto é, na formula clas-

P es OBreo numPm nf 615 rat,onalis "aturae nao comg sim-
pleS objeto, numero ou co6iSa; reconiecer o cdrater social do ser

R Serv. publ., Brasilia, 109 (2) abr./jun. 1974



a ma.no,.obrigado, por sua Pr°Pria condi¢do social, a convivéncia,
solidariedade e a comunhdo com outros seres; ver no homem, en-

ao lado de seu valor econémico, como forca de trabalho, o

eu valor moral e civico, como célula viva de um tecido inconsu-

>a Patria, e, em funcdo desse valor, que lhe é intrinseco, estru-
rar e dinamizar a politica, a economia e toda a vida nacional.

Valorizar o homem néo significa apenas avaliar-lhe o peso
ntolégico na série dos bens criados. Significa, também e princi-
palmente, aumentar-lhe o valor em todos os sentidos, conferindo-
s. além dos direitos humanos essenciais, o direito ao trabalho e,
f elo trabalho, a participacdo constante e perene nos frutos do pro-
9resso que, para fazer jus a denominacao, ha de ser o progresso
O|etivo, ou seja, 0 enriquecimento comum”.

Estas assertivas hdo de ser corroboradas na medida em
ljUe’ baseadas em dados corretos e reais, nos detivermos na an%

se_particularizada de cada um dos Programas em curso de exe-
cucao.

SENTIDO geral dos programas

“Todos quantos vivem do trabalho, na cidade ou no campo,
a servico das empresas ou do Governo, foram compreendidos no
asto ambito de uma programacéao, cuja finalidade é a de cons-
wuir uma sociedade aberta, para a qual todos contribuam e da
HUal todos participem, com iguais oportunidades para todos, com

uilibrio e harmonia entre patres e empregados e sem lutas de
classe".

0 observador que se debrucar sobre o elenco de progra-
as do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social notard que,
anto no Programa de Integragdo Social ou PIS, quanto no Progra-
ma de Formagdo do Patrimbnio do Servidor Publico ou PASEP; no
f°9rama de Valorizacdo da Acédo Sindical; no Programa Nacional

Valorizagcdo do Trabalhador ou PNVT; no Programa de Assistén-
'‘a ao Trabalhador Rural ou PRORURAL, o sentido desses Progra-
mas é o de uma mobilizacdo nacional em prol da valorizacdo do
yfnem. Toda a for¢ca do trabalho do Pais, em todos os seus ni-
eis e setores, é objeto de uma série de planos e medidas, com
° hito de obter para a coletividade, de par com o rendimento eco-
°mico, a melhoria social.

E ainda o Ministro Julio Barata quem esclarece :

“Os programas do Ministério do Trabalho e Previdéncia So-
la]. no Governo do Presidente Médici, possuem uma unidade or-



nfsta ou9o”ranitai*r 9 Preocupacao de atingir a democracia huma-
velam adem fS gr?ilde nidmero- e- ao mesmo tempo, re-
K e nado £ 9 reaMdade brasilei®. e portanto, exequibi-

Z S "N is T 0 na0 se trata' de planos de fachada’

em pro*urKia'mpntncdH Tnaba!j]0 e Previdéncia Social foi buscar

social do Govpmn nn't esideflte MEDICI o espirito da politica
> onforme palavras de 6 de janeiro de 1970 :

ritmo Sf*df*vpUn5rao0”0 desenvolvimento econémico do Pais, cujo
possivel imDGp cP ° man!er' mas- ainda, acelerar tanto quanto
ts quais Le venha a 1inC® nd tantemente’ a ad°Cdo de medidas pe-
nime a fim dp hhp t Is buir a renda global de modo mais equé-

ciadas pelo aumento daTigoezaTomom' 3 pOpulaca0 se'am benefi’

siste, comove°°vé0®aem”° + ar*a jConbmica e a area social, con-
entre o esforco Dara n nuten(?ao de um paralelismo permanente

utilizacdo deia como ™ L eS°'meT , da ric'ueza material e para a
do-o partilhar dos frutos doVocesso8 beneflCiar 0 homem' fazerv

da politica® de°’desenvoM mpnt,'m” 1?3 também 0 emprego macico
renda dos grupos assalariados ™ Cm° f°rma de aumentar a

pias para fomentadaOnnnnaUntGJ Cr'arLmoda'idades novas e multi-
exija contribuicdo onpmca- nCa trabalhador, sem que deste se

ndo degenere em fator inflarin°OVer Uma P°'itica salarial, que

poder aquisitivo; intearar a n™ ~'0 maS rePresente acréscimo do
populacdo na sociedadp Hp P e PolJco, todos os segmentos da

dade entre a expansdo econdmlrUmO’ asse9Qurando-lhes a reciproci-

da vida, que esfa?x“ a, to°P™pore,SnRrOgreSSivO a°6SS° 308 b8"S

do Ministério do Tratraiho ~ 0" “~uge se enquadram os Programas
cia, o Ministério do homem r encia Soc'al, que é, por excelén-

na pratica dessTs“pmgiamL0O”™ ? ~ {r nao seguir' na ado¢ao e
conduziria a falsear a imanpm ~ tendencia paternalista, que nos

vina Providéncia, a solucdo iinir° 5 .Publico, vendo nele a Di-
’ SOIUGao umca de todas as dificuldades.

eles dependem, para seu”xito”rip sucinta d°s programas, todos

R gy, &B gasilia, 109 (2 léb?ﬂﬂﬁolgﬁ uma conjugacdo de esforgos,



de uma associacdo de energias, da formacdo de uma consciéncia
nacional, que deve existir e florescer nos homens do Governo, nos
empresarios e nos trabalhadores, de tal sorte que cada um se
capacite de sua responsabilidade perante a Patria e dé o maximo
de si mesmo ao esforgo comum.

Mesmo porque nenhuma iniciativa de Governo sera fecun-
da, se ndo tiver a participacdo, total e constante, daqueles a quem
vai beneficiar.

0 PROGRAMA DE INTEGRAGCAO SOCIAL (PIS)

O Pis, instituido pela Lei Complementar n.° 7, de 7-7-1970,
e formula original e nossa. Superior a da participagdo nos lucros,
eem sua finalidade a poupanca acumulada para beneficio simulta-
neo e permanente do empregado e das empresas. Estas e o Go-
verno contribuem, em propor¢cbes que a lei estipulou realistica-
mente, a fim de ndo redundarem em Onus exagerado, para um
undo de Participagdo, no qual todos os empregados de todas
as empresas sdo cadastrados e passam a possuir na Caixa Econ6-
mica Federal um peculio nominal, na propor¢cdo do seu salario e
uo seu tempo de servico. Como do empregado nenhuma contri-
buicdo se exige, estamos diante de um mecanismo tipico de trans-
jeréncia de renda que serve a suplementacdo do ganho do assa-
'‘ariado, a0 mesmo tempo que se destina a fornecer recursos no-
v?s as empresas, mediante a concessdo de empréstimos e finan-
ciamentos. Por esse processo de reciprocidade fomenta-se a pro-
ducdo, incrementando, sem perigo de inflacionar, o desenvolvi-
mento econdmico; e aumenta-se a renda “per capita" de milhdes
de brasileiros, os trabalhadores, com os juros ou dividendos re-
sultantes da rentabilidade do Fundo, favorecendo-se, dessa ma-
neira, o desenvolvimento social.

(@) PROGRAMA DE INTEGRACAO SOCIAL, que arrecadot
aplicou, desde sua instituicdo, mais de 3 bilhdes de cruzeiros ja
esta produzindo uma renda anual de 21% sobre o peculio de cada
trabalhador.

Em pouco mais de trés anos apds seu langcamento o PIS ja
cadastrou, em todo o Pais, dez milhdes e oitocentos mil trabalha-
dores urbanos, que, pela primeira vez em sua vida, podem con-
tar com a sua poupanca.

A fim de que se possa avaliar os beneficios desse Progra-
ma em favor da constituicdo de um peculio para o trabalhador, bas-
ta dizer que o valor médio desse peculio ja alcangou uma impor-



tancia superior & do mais alto salario minimo vigente no Pais. Es-

te, como se sabe, no presente momento, é de Cr$ 312,00 e o valor
medio do peculio do PIS ja é de Cr$ 332,00.

nn nn noval-ei Complementar, apresentada ha pouco tem-

onr nnanimiHifrf0 aciona' e,ia aprovada na Camara e no Senado,
iTM rnnQpni m  aProveitando a circunstancia de uma reducdo no
Assim an S V Governo melhorar, ainda mais, o Fundo do PIS.

te acresriHn Hp°i 800 ,e.1975 esse Pecdulio estara automaticamen-

rentps mm!mo de 3030. s6 com as medidas decor-
ano de anlirararrio ? Complementar, teremos, no primeiro
milhdes dp n-n +03 um acr®scimo de um bilhdo e duzentos

quer dizer z U T pPara° f"ndo do PIS e-no segundo exercicio,

Bildes B fUAHbcenld¥emihsesstd iuTidiv M acréscimo de dois

do PIS™ara"” °J)/linistério da Fazenda, que ja fez as projecbes
no que vaf i.?niKf,moa*ano2’ '°go na Primeira e*aPa do Gover-

qgue suibiria a S tJ Presidente Médici, o Fundo do PIS
cruzeims com n ' 6 oit?centos e quarenta milhdes de
os dez bilhdes de cruzeiios”8 a9°ra ultraPassara- ri0 total

de oriaem Maififirf nidmeros Para, mostrar o que esse Programa,
trabalhador Maig h’' rePresenta’ de fato, na promoc¢ao social do

é a sua Dartirinar5n® T**- |SS0’ no dizeEdo Ministro Julio Barata,

r_h Va na Pro 4° nacional. E a participa-
ge ogos 0s Erabalhaaores nos Frlut S do nosso progrepsso. P

na imprensa8nanirmoT°S 9Ste caPitul® sobre o PIS fomos buscar
dezemtﬁg%ﬁEf%?ﬁ%An%lulEN% éC_SaurpnenetHIt%rrr}al\/m &%0%6(5] rgadeS
a medida do nm s apreciando 08 Programas do MTPS da bem
ratrabalhador bras®leir<fPreSen*a P3ra 3 eCOnOmia d° Pais e pa

“ O GRANDE PROGRAMA

no Congl-esYoVacior®*nr ° PIS,era tema de acirrados debates
derava medida d e magq 6 qi c a P>a °P°sIC&?- que o consi-
mento da renda “per capita’8 tn@mHqUalqUer influéncia no cresci-
guer no que diz resopitn a 8Sta quer no todo nacional,
dualmente. Argumentava se ndm assalariada- em bloco e indivi-

dastrado nao estava o.credeSi?' qu8 ° qumhao de cada ca'

mada esta medida 1 i" suac°nta e. umfa (Yez to-
lentava se minimizar o alcance socia pro-

Serv- publ- Brasilia, 109 (2) abr./JJun. 1974



Srarta com o pequeno rendimento do primeiro ano. Segundo os
Posicionistas, o que os trabalhadores precisavam eram de sala-
I0s Que lhes permitissem uma poupanca ndo forcada.

raH °tica Priméaria e imediatista foi evidentemente melho-

p a, pois o passar dos tempos revelou o incontestavel alcance do

flervFa de 'nte9raCdo Social, que se revela de extraordinaria

trai m Aanto assim que as criticas cessaram ou foram es-
tegicamente desviadas para outros setores.

Esse fundo de reserva financeira dos trabalhadores, gracas

Siro que lhe esti sendo dado, vem crescendo como bola de ne-
gque desce da montanha. O pequeno quinhdo do primeiro ano
de volume de tal modo que, ja em fins de 1976, cada as-

'‘ariado terd uma renda extra equivalente a um salario mensal.
ra, com efeito, o décimo quarto salario. E nesse crescer geomé-
t'@° P°de avaliar-se 0 que representara para a imensa classe de

dastrad °reS qUe' em n“mero suPerior a 10 milhGes, ja estdo ca-

to H “orna-se, portanto, evidente, o papel do PIS no crescimen-

Prn renda' ndo sendo exagero afirmar que, de todos os grandes

g grarnas planejados pelo Governo do Presidente Emilio Médici,

cu K da area do Ministério do Trabalho, é o de mais acentuado

senH social- vindo inovar num setor que h&4 muito tempo vem

gUp estudado neste e em muitos outros paises do mundo, sem
e se tivesse encontrado a solugdo ideal.

¢adn ri ~Om efeit°. na0 ® de hoje que se busca a perfeita associa-
cdo caP'tal e do trabalho, ndo apenas nos resultados da produ-
3 '.j1138 ainda na distribuicdo equanime dos resultados. Aqui no
Part- mGm Certa éP°ca conturbada, conturbadamente se falou na
idé -Cao cos trabalhadores nos lucros das empresas. As boas
to las ndao comportam, no entanto solu¢fes, demagogicas. Aten-
Se a realidade brasileira, o atual Governo, cuja imaginacdo deve
I - mais uma vez, destacada, deslocou a questdo do plano do
tant® Para 0 PYano do faturamento. O resultado foi o almejado ha
dos temP° : 0 assalariado comecou a participar, efetivamente,
resultados financeiros da empresa.

re . Pormenor de suma importdncia € que essa nhova fonte de
¢ nda do trabalhador constitui, simultaneamente, um precioso pe-
dist°k® PIS é* em conseqiiéncia, mecanismo de poupanca e de
rac de renda, simultaneamente. E instrumento de acele-
NeCao da economia e multiplicador do quadro de empregados,

nornic 9 ar6a socia' e tem PrO0”undas repercussfes na area eco-



ser alJ™ [?JE£SIm é que' mercé da sua versatilidade, acaba de
proarama Hp roHC-m0 m@canismo de compensag¢do do ICM, no
uma nova farptn UCa’i gra ua' das aliquotas. Ganha, desse modo,
diferencas rpnirsna-Ua ?0Ja.a de contribuir para a minimizacdo das

forca como im?tn a'S' + 50ij- de da- Provas. abundantes de sua
mento de diminuicdo das diferencas sociais.

do TrahalhnUfir> ISSO, a.Pr@senCa do Ministro Jalio Barata na pasta
social Mnitnc ra assma'ada como um marco na nossa evolugdo
tdo CMaq n Pm6 evant® sao °8 pontos positivos de sua ges-
pela influpnria grama de Integracdo Social, por sua amplitude e

f-ts a A r anatesdss @siU ° e
DOOSE R vro“ puBLRca?p“ Ep 7 ATRIMONIO

dustriais&°cnmpVriMifm’ apenas.os trabalhadores das empresas in-
Outro Proararm fni H<fr jervicos gozam de tais beneficios,
em Plena exen.nin de‘meado Pe'@> Governo Médici, e se encontra
dos servidorpg riwic m °i elevar o nivel de remuneracéo

?Proarama Hp Pn - m,ltares em atividade, E o PASEP ou
g ma de Formagao do Patrimbnio do Servidor Publico”.

1970 instituiijCp ~p'epnentar n ° 8’ sancior|lada a 3 de dezembro de

=0 Congresso Nacional'Tz™i PrSeme Médlcl: menSa9em

fa2erelﬁa’\~a"u"o"esHtr’\ AN eralrry arffobMN* e S A ° S KRR
a promocao social econémico seja simultaneo com

de ca$S ou hlLJz Strabalhadores e ndo dé ensejo a formacéo
de para que o nivpl , priv'le9iadas, mas represente a oportunida-
cada vez mais aquIisIitivo dos C ariados"os torne
veio assim K da nqueza comum da Nacédo. .. Sobre-
ma de Inteancdo InrnCai na Lei Complementar n.° 7, o Progra-
empregado na vida e no dpefmado a P“mover a integracdo do
atuam na esfL nn. np eSenvolvimento das empresas, que
¢do do Fundo "de Part*n”- pnvad®s' com a conseqiente forma-
sentir no setor assalariado n”~°’ 9uj0s, reais beneficios se farao
dividual em continuo cresc’'impntn® ftu,(?a0 de um patriménio in-
¢do de estimulos e habito-? Ho n  S6na° iambém mediante a cria-

talidade nova indisnpng-Whni P°upanca, formadores de uma men-
e social mdispensavel ao nosso desenvolvimento econédmico



Com a mesma preocupagdo, com o mesmo animo que en-
.a0 me inspirou no sentido de atender a um dos mais relevantes
interesses da populacdo obreira do Pais, também agora, tdo so in-
ormado pela idéia de justica, tenho a honra de submeter aos Se-
nores Membros do Congresso Nacional, o presente projeto de
e Complementar, que institui o Programa de Formacdo do Patri-
me°nio do Servidor Publico".

Como se infere das palavras do Presidente da Republica,
gue se teve em mira, como no caso dos trabalhadores, foi asse-
SUrar a outro segmento da populacdo “uma participacdo direta,

a vez maior, nos bens e utilidades criados pelo esforco cole-
tlvo do Pais".

O PASEP obedece aos moldes e ao estilo do PIS, para o be-

icio dos servidores civis e militares, cabendo a administracédo

rp LU "unc*0 ao Banco do Brasil. Mediante uma contribuicdo ar-

cadada mensalmente da Unido, dos Estados, dos Municipios, do

'ftnto Federal e dos Territérios, organiza-se um Fundo, cujos re-

itados sdo distribuidos, entre todos os servidores em atividade,

V|s e militares, 50% em propor¢cdo com o montante da remune-

Cao de cada um e 50% em partes proporcionais aos quinqiénios
ae servicos prestados.

, A simples andlise da Lei Complementar n.° 8 revela, mais
. que a possibilidade, a certeza de que, doravante, os servidores
bl'cos dispordo de um peculio apreciavel e receberdo, anual-
.nte, importancias que poderdo corresponder a um décimo ter-

Le|ro vencimento v

|- Para que se avaliem as perspectivas, a médio prazo, da po-
c 'ca tracada pelo Governo Médici no sentido de assegurar a in-
d rP°racdo e maior participacdo de todos os setores da socieda-
| brasileira no processo de desenvolvimento, nada mais expres-
ivo dO qUe O pronunciamento de Jorge Restrepo, representante
iu ifUndo Monetario Internacional, na reunido do CIAP, em 12 de
Jnho de 1973. Confirmando impress@es dos representantes da
Sencia para Desenvolvimento Internacional e do Banco Intera-
jricano de Desenvolvimento, o Sr. Jorge Restrepo salientou
‘ue se esperam efeitos importantes na formacdo de poupancas
°s trabalhadores através da operacdo de mecanismos finan-

Ir°’s com aportes do Governo e das empresas”.

sal m verdade, todas as formas de aumentar a renda real do as-
ariado estdo sendo procuradas e aplicadas pelo Governo, para
e se fagca convergir para o bem-estar social o progresso econd-
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em ossoepaislVa 8 Salutar transfiguracdo da paisagem huma-

ia édp0™ 1?' N reS add® POI° PASEP dO seu iniciO 31-12-73

CrS 2 S7S MRR 3-802.98 dos quais foram aplicados...............
2-375.066.774,80 em investimento e empréstimo.

53 5 3 - °AjOtal de entidades cadastradas era de

min~stracao Indireta Administracdo Direta e 1.891 da Ad-

PROGRAMA DE VALORIZACAO DA ACAO SINDICAL

Acao S?nriJrn|S* e~t0 Que.norteia 0 Programa de Valorizacao da
cdo de rlacjop f +0 °nzar O trabalhador dentro da sua associa-
ra a cong¢pnirkn h °® mstrumentos de que dispde o Estado pa-
emfnente o obj. flvos da justi(?a social, figura, em lugar
lecendo-0 era nnic ?lorizar'.lhe a acéo, purificando-o e forta-
seria iamak nnc¢ciwoiUm Imperativo da Revolugdo de Marco. N&o
gue viciaram nn na c°ntemporizar ou compactuar com as idéias
mento de cent™ii Sil?0 ? atitfide, sindical. Pensar que 0 surgi-

heterogéneas p a ;!? '-a ™ sao de categorias profissionais
classe na vida nnlit m'®sao das entidades representativas de
ester dos t pudes?em .servir a paz social e ao bem-
efeitos é facil ni-pvpreS sigm/ icaria' Para nés, erro crasso, cujos
paises onde B ?° Confronto com o que sucede em alguns

nde 0 smdicalismo enveredou por aqueles caminhos

o fortalecimento® d < ? 'lI°' clara 6 firme' quando fez coincidir
q U giee PRakbl Prestsr a udthSokiadicpma de serviC’s efetivos

este e”eusnrumeqd-inct9rama de Va*orizaCao da Acdo Sindical é
propdsitos oTannrnmn HI ~ Si;m desvirtuamento de tdo altos
se modificou. ' 0 smdlca,ismo brasileiro, rapidamente,

FRUTOS DA PRIMEIRA ETAPA

lorizag@oa daCAgdoasSinHaralhar t0" ° S itens do Pr°grama de Va-
cance apontar os frito fi« 5 ndo suficiente- P3™ lhe medir o al-

Decreto Executivo 67 227 gg 21 °EB setemBréQhe’ 15’95’,antado Pe,°

vem curso” d*acfmtnifaHn?1 vis.ivRis\ a medida que se promo-

rio médicos em sindicatos- (,'JCaiS: Se ‘nstalam . a bHIaté-
concedem empréstimos individuais

R. Serv. publ.. Brasilia, 109 (2) abr./jun. 1974



a trabalhadores sindicalizados; se financia a construcdo de sedes,

e coldnias de férias, de centros de recreacao, de piscinas e cam-
P°s de esporte; se distribuem a filhos de trabalhadores bolsas de
Audo e se integra, ainda o elemento sindical no esforco para er-
"dicacdo do analfabetismo.

, Numa sucinta amostragem, podemos assinalar a realizacdo
e Cursos de Administradores Sindicais no Distrito Federal, na
uanabara, no Rio Grande do Sul em Minas Gerais, Pernambuco
ama e S&do Paulo. Atacando as areas de maior densidade sindi-
al. esses Cursos, com a duracdo de oito semanas, ministram co-
necimentos gerais e especializados sobre Administracdo, Eco-
r Ornia.j-egislacdo Trabalhista e assuntos correlatos. Destinam-se a
rrnagédo e capacitacdo de dirigentes, para o melhor desempenho

e seus deveres a frente dos 6rgdos sob sua responsabilidade.

No tocante a empréstimos individuais, por meio de convé-

fir? a Caixa Econbmica, empréstimos a entidades, para os

ns ja expostos, foram autorizados até 1973 num valor total de 1
1hdo e 769 mil cruzeiros.

Quanto a instalacdo de ambulatérios médicos e odontolégi-

os em sindicatos, mediante convénios do INPS com os Orgédos de
N asse, s6 no primeiro ano de funcionamento do Plano, 1972, con-
"e9Uimos instalar 253, a razdo de quatro por semana, se ja, agora,
lle 600 o numero de sindicatos que possuem, em suas sedes, es-

es servicos de assisténcia médica e social.

HENOVAGAO DOS QUADROS SINDICAIS

Assim orientada, a acdo sindical entra numa fase redento-

‘ 0 mais moderado otimismo nos autoriza a prever a renovagao

to s - 118 dos quadros sindicais, que se enriquecerdo de elemen-

s conscios de seu papel de servidores de suas categorias pro-

Sl°nais e integrados no espirito da Revolugdo, e empenhados
harmonizar o capital e o trabalho.

livh Agora °s trabalhadores sédo alertados, com franqueza e posi-
Jdade, para o imperativo de se aperfeicoarem em suas profis-

\ es Para que se fagam merecedores de uma remuneragdo mais
salar-Este ° limpicl0 sentido do lema : Melhor trabalho = melhor

fim todo O Brasil, esse lema ressoa como um chamado a

cao ClUe se or9anize 0 grande mutirdo nacional para qualifica-
da mao-de-obra, para a protecdo do operario contra os aciden-



tes para o cumprimento objetivo, em cada setor profissional, do
ideal de valorizacdo do homem.

cm P°demos Prever que o Programa, até o término de
. Ira e*aPa’ significara melhoria real, numa pertinaz valo-
tizagao para um minimo de um milh&o e meio de beneficiados.

UMA COMPARACAO QUE SE IMPOE

0 Unico dever, de que se incumbiam os sindicatos,

t Iriitirn’ 3nu? leri.e, apresentarem suas reivindicacGes salariais
m alm iii z Trabalho, apos uma Assembléia Geral, da qual. nor-

SndTcalSdos participava menos de 10% dos trabalhadores

Dolitica~fLiim H 05 sindicatos eram entidades a servico da ma
eleitoral S mesmos mstrumentos de prestigio politico-

sIindlcai”~S ? plano,do Governo para a valorizacdo da acéo

ciaimente os de assistéiicla médica! de Se™'CS' “ Pe'

somamCRnPAY V«I° iiZaCd0 i« aGA° sindical, os sindicatos, que hoje
cdes comnativpiQ r 'ram . orta'ecidos e foram guindados a situa-
em um renimp A O?i0 "?iportante PaPel por eles desempenhado

mero da”mw «ie ~ J9 deT Cracia’ a ponto de multiplicar o nu-
sociados, todos, constitucionalmente, facultativos-

comDukrtadfa/in i de f 6 ressaifar- ndo se pode fazer, sob forma
tiuKonfin ° UtameKt0 de traba'hadores, porque nossa Cons
ria ia niig InH . ?enbum Preceito.de sindicalizacdo obrigat6-
ra, ja que "o direito de associacao e livre™.

Como ilustragdo, vale dizer o que nos parece ser.

O SINDICATO IDEAL

RevoluclonariS°?lia ° Sindicat0 servir aquele ideal do Governo
aquela c’areza n ~ n ? 8 tentara responder com clareza, com
pensador” Q rtéga y Gasset chamava de “cortesia do

como der ar nx sindicat0 que se deseja € simples O Sindicato
P que corresponda a sua fungdo mais nobre —
R. Serv. publ.. Brasilia, 109 (2) abr./jun. 1974



° Ne instrumento da justica social deveria aparecer com trés ca-
racteristicas essenciais :

a) deve ser um sindicato livre
b) deve ser um sindicato integrado
c) deve ser um sindicato de servico.

sindica?S drés reqLlisitos Se interpenetram e fundem para gerar o

Co O Primeiro requisito € a liberdade. Liberdade de associacao

¢do ° 9 nossa Constituicdo prescreve. Mas liberdade de associa-

grunCu®. nao significa liberdade aos grupos anti-nacionais e aos
P°s ligados a politica partidaria.

Cdo H~ ~indicat0 auténtico ndo podera permitir jamais a infiltra-
tentar ideologias extremistas e deve repudiar toda e qualquer
dem em Qeral solerte e clandestina, daqueles que o preten-
Crirniu  ar c°mo arma para a desordem, a agitacdo, a catequese
ciOnai Osa d08 fanaticos, estipendiados pelo comunismo interna-

ra Nunca estaremos tdo longe da verdadeira justica social co-
___ guando transigirmos — o0 que ndo mais aconteceri no Brasil
viz O a doutrina e a acdo dos que, em nome da liberdade escra-
rocrat Gm nome da i9ualdade, criam a casta privilegiada dos bu-

vinif da tirania e, em nome da fraternidade universal, roubam,
entam e matam.

das m dessas algemas, o sindicato deve libertar-se ainda

rio elnjUnCdes politico-partidarias, pois o sindicato ndo é escrito-

go ‘'ejtoral, nem os sindicalizados sdo massa de manobra no jo-

vot -°* Ma’er'se do oOrgdo sindical para conquistar clientela
t0s é degradar a funcdo especifica do sindicato.

da iu * se9undo requisito para que o sindicato seja instrumento

stica social é sua integracdo nos 6rgdos do Poder Publico.

Con " legislacdo define o sindicato como 6rgédo de colaboragéo
subs® °der Publico. A colaboragdo se impde, ndo sob a forma de
°utroerVpéncia P “iitica- de um lado, e de tutela paternalista, de
Orden h c°iaboracdo equivale, sim, a um esfor¢o conjunto, co-
eSCal aT? em que as posi¢cbes e as responsabilidades, dentro da
ciOn a nierarquica, se situam num plano alto — o do interesse na-



Além disso, o Sindicato, como representacdo de uma cate-
goria profissional ou de uma categoria econémica, é peca de uma
engrenagem e funciona dentro de uma sistematica, marcada pela
disciplina da vinculagdo hierarquica. N&o se compreende, nem
se justifica, outro tipo de integracdo sendo o que entrosa 0s sin-

dicatos com as Federagfes Sindicais de seu ramo e estas com as
respectivas Confederagoes.

Outro processo integrativo acarretaria a desorganizacdo do
meio sindical, s6 servindo, talvez, como em recentes episddios da
nossa Historia, para propdsitos espdarios.

E finalmente, para atender os fins humanos da justica so-
ciai, o sindicato deve constituir-se em verdadeiro prestador de
servico a todos os seus associados.

_ Al estdo as linhas gerais, que podem contribuir para a for-
macao da mentalidade sindical, dentro de um programa ideal
cujas vigas mestras j4 foram langadas pela Constituicdo Brasilef’
ra e estao sendo sustentadas pela Revolugdo de, 31 de Marco.

O PROGRAMA NACIONAL DE VALORIZAGCAO
DO TRABALHADOR (PNVT)

Coroando e completando o Programa de Valorizagdo da

Acao Sindical, surgiu o Programa Nacional de Valorizacdo do Tra'
balhador.

0 Esse Programa, ao ser lancado pelo Decreto 70.861, de
25-7-72, mereceu 0s seguintes comentarios elucidativos :

E um passo a mais, calculado e firme, no rumo do capita’
lismo do grande numero, que o Governo fixou como meta suprem3
em seu Plano de Desenvolvimento Econdmico e Social.

Féacil seria, se nos animassem propdsitos demagdgicoS'
racar planos de fachada, imponentes na aparéncia, inexequivei5
na pratica, N&o menos facil, também, seria acenar ao trabahadol
com uma dadiva a mais, ofertada pelas mé&os paternais da autoH'
a e. A linha severa de combate a demagogia e ao paternalismO
nao se compadece com tal estilo governamental.

Por isso, o Programa de Valorizacdo do Trabalhador é mai5
uma sumula de deveres do que um elenco de direitos.

j  MTDceVsreS Governo- que racionaliza o emprego de verba®
do MTPS, de outros Ministérios e entidades.
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, Deveres dos Sindicatos que, mais uma vez, sdo convoca-
Os para uma acdo efetiva em prol de seus associados.

Deveres dos empresarios, para 0s quais o surto de progres-
cn' conlrole da inflacdo e o sadio crescimento da industria e do
rnercio constituem a melhor oportunidade para que se humanize

_ economia e se promova a distribuicdo gradual e equanime da ri-
jeza comum®".

A As diretrizes tracadas pelo citado Decreto n.° 70.861, que
eterminou prioridade quanto & politica de valorizacdo e aperfeigo-
mento do trabalhador, teve sua programacdo estabelecida pela
NiAtaria MTPS 3.236, de 27 subseqiiente, que instituiu o PROGRA-
ra hNACIONAL DE VALORIZA(;AO DO TRABALHADOR, incorpo-
ro alguns programas que j& se encontravam implantados. Suas
tr h f’ Nixadas Para O periodo 1972-74 abrangem o treinamento de
p ajhadores adultos carentes de qualificacdo profissional; con-
d e "0 de 707.755 bolsas de estudo de 1° e 2° graus e de cerca
15.000 bolsas para a formacdo técnica, em beneficio dos traba-
13(°res sindicalizados ou de seus dependentes; preparacdo de
«839 profissionais de niveis superior e médio para controle da
tun'rllan®a e higiene do trabalho. Promovera, ainda, o PNVT, opor-

fah m 6 para 258 810 trabalhadores ou seus dependentes se al-
etizarem e se aperfeicoarem em conomia doméstica e educa-

Cao civico-trabalhista.

No programa estdo incluidos, ainda, dois projetos : 1) Diag-

stico do Mercado de Trabalho e 2) Cadastro Brasileiro de Ocupa-
197?'"B0 , deste, a l.aedicdo, parcial e provisoria, foi publicada em
n Prosseguindo-se o levantamento de dados. Com o objetivo
® se criar uma equipe de formacdo béasica de analistas, para
p shuisas de campo e organizacdo e execucdo de analises dos

PNUcf f0' rea,izado em 1973, um curso mir|istrado por perito do

Esse Projeto conta ainda com a colaboragdo de Grupos Téc-
0 cos Consultivos, integrados por profissionais de alto nivel de
ga°s publicos e entidades privadas.

TREINAMENTO INTENSIVO DE TRABALHADORES

m . Os projetos relativos ao aperfeiocamento orofissional de
milhdo de trabalhadores ja tém convénios celebrados, para

nj Inamento, com entidades como SENAI, o SENAC, Escolas Téc-
do Federais, Estaduais e Municipais, com participacédo, ainda,
MEC — Ensino Industrial, do Conselho Nacional de Recursos



Humanos, do Ministério do Exército e outros 6rgdos da Adminis-
tracdo, além de empresas privadas

O Projeto Caxias — convénio com o Exército, que se encar-
rega do treinamento de conscritos, esta sendo ampliado, a fim de
alcancar o maior numero possivel de beneficiarios.

m +°jProJft0- PISCES’ destinado a pesca, e de interesse do Mi-
g|s}ér|o da Marinha, j& tem convénio celebrado no Rio Grande do
ul.

Em consonéancia com a politica de valorizacdo e aperfeigcoa*
mento do trabalhador s&o desenvolvidos, pela Administracdo In-
direta vinculada a Pasta do Trabalho e Previdéncia Social, progra-
mas especificos de aperfeicoamento, quer na area da reabilitagdo
de segurados incapacitados ou na recuperacdo de pessoas margi-
nalizadas por fatores sécio-econémicos.

_ A instituicdo pela Portaria MTPS 3.131, de 18-4-73, das Co-
missoes Regionais de Planejamento Integrado, criadas especial-
mente com vistas ao desenvolvimento do PNVT, veio abrir novas
MTDceCtiVaSL-i*}ara,Sua expansao e dos demais programas do

ro, possibilitando uma atuagcdo harménica dos érqaos do MTPS
situados nos Estados.

FINS E MEIOS DO PNVT

(@] Presidente da Republica, ao assinar o Decreto n.° 70.
tixou diretrizes e linhas de acdo, que fazem parte da estratégia

global, visando ao paralelismo do desenvolvimento social com o
desenvolvimento econdmico.

(@] Plano Nacional de Valorizacdo do Trabalhador, como
ma o Ministro Jidlio Barata, € um plano que tem em mira solucio-

nar, a medio prazo, o problema do emprego, do subempreqo e do
desemprego.

A exemplo, a Delegacia Regional do Trabalho em Brasilia
erece, em media por més, mil e quatrocentos empregos, novos.
rM?f|.£0nS~gue P/eencher nem mil desses empregos por falta de
guahficacao profissional, o que se constitui em um sério proble-
rmJri-rasi~ j unP solucdo que se pode encontrar para ele, é
favo»- ~rlCata® mao-de-obra. Para elevar o nivel salarial e para
+raKoii-m 0116 ° ?andidat0 ao emPrego encontre no mercado de
n.ilnf , ocupa¢?°® e 9 remuneracdo de que precisa, € necessa-
i fcar a mao-de-obra. Esse esforco de formacdo profissio-

nal e nosso esforgco mais importante.



Ao0® Departamento Nacional de Mao-de-Obra do MTPS cabe
execucdo do PNVT, em funcdo dos objetivos visados, que seriam,
ma primeira etapa, atingir se possivel, o nimero de um milh&o
guinhentos mil trabalhadores qualificados.

E ainda o Prof. Julio Barata, agora, textualmente, quem diz :

. "Para que se veja a importancia do problema do emprego,
I c'Usive, no tocante a distribuicdo de renda, eu me permitiria
mbrar discurso recente do Deputado Daniel Faraco, ex-Ministro
zia . ,Ustria e do Comércio, no qual esse ilustre parlamentar di-
~ 0 grar|de, basico, insubstituivel instrumento da distribui-
trih rerlda ® 0 emprego. Independentemente de sua fungéo dis-
te 'dora de renda, o problema do emprego é dos mais importan-
do Pais, por uma série de razdes. De um lado, temos os jo-
enns, que, anualmente, se incorporam a populacdo trabalhadora,
p , busca de colocacdo; do outro, temos a mao-de-obra liberada
e n°? n?°dernos processos de agricultura”. E eu acrescentaria —
se -j 'ntr°ducdo da tecnologia — porque had uma correlagdo, em
d nt'do negativo, entre o incremento da tecnologia e o numero
empregos disponiveis. A tecnologia é uma fonte de desempre-
ve Hp ma'or'a dos casos". Discorrendo, ainda, sobre o PNVT te-
0 Prof. Julio Barata o ensejo de revelar que :

gu - ”~emos um instrumento de controle do emprego, no Brasil,
e e fornecido pelo Fundo de Garantia por Tempo de Servicgo.

Cd0 h ~ inscricdo no Fundo de Garantia de um lado, e a inscri-
for nov°s contribuintes no Instituto de Previdéncia Social nos
necem elemento para uma estatistica que mostra a maneira pe-
es qua' esse problema vai evoluindo dentro do Brasil, problema
ja rf gUe~"0i Por m'm focalizado em nome do Governo Brasileiro,
doP.°Vrés vezes, na Conferéncia Internacional de Genebra, quan-
Zar Como tese brasileira, a necessidade de liberali-
em ° Comércio Internacional para que se multiplique o namero de
Pregos nos paises em desenvolvimento”.

Resultados recentes

ja o programa de Metas e Bases para a A¢do do Governo
Previd no inicio até 1970 a necessidade de preencher, em mé-

- oitocentos mil empregos novos por ano no Brasil, verifica-se
¢ e segundo a Ultima estatistica apresentada ao MTPS, estatisti-
p essa oriunda da confrontacdo de dados do Fundo de Garantia
Tempo de Servico e das novas inscricbes dos ultimos 12 me-
s no INPS, o aludido indice foi superado. Assim, a estatistica



revela que foram exatamente, oitocentos e oitenta e oito mil os
empregos novos que o Ministério do Trabalho, gracas ao PNVT,
conseguiu dar aqueles que foram qualificados, ou que apresenta-
ram qualificacdo suficiente para exercerem determinado oficio.

.9 PNVT, dentro da filosofia de acdo do Governo Meédici,
possibilitou o encaminhamento, racional e dindmico, das solugdes
C~'" T 1 m°u ds brasileiros, se deseja encontrar para que o0 mer-
cado de trabalho chegue, brevemente, ao regime de pleno empre-
??.. certamente, serd uma das tarefas de maior relevo do
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, em futuro préximo.

PROGRAMA DE VALORIZAGAO DO TRABALHADOR RURAL

Mas o programa que, no momento, vem empolgando a Na-
¢ao e equivaje a uma auténtica revolucdo no campo, é o Programa

de Valorizacao do Trabalhador Rural ou PRORURAL, de que trata
a Lei Complementar n.° 11.

Basta percorrer as zonas rurais de nosso Pais e entrar em
contato com os operarios do campo, para concluir que estamos as

vesperas de uma profunda transformacédo, ha longo tempo deseja-
da e so agora conseguida.

k " ~ trabalhador rural era um enteado da nossa sociedade,
abandonado e esquecido. Os inimigos da Patria, sectarios de
doutrinas espurias, pensaram encontrar no meio rural o caldo de
cultura para os seus designios subversivos.

A Revolugdo, todavia, ndo se descurando desse problema,
em seu terceiro governo ergueu a mais alta barreira contra essa

ShS cnm'osa e’ 80 'nstituir o PRORURAL integrou na comu-
|, e naci’nal, e para sempre, o brasileiro do campo, conferin-
do Ihe o status a que ele tinha direito.

FUNDAMENTOS DA LEI COMPLEMENTAR N.° 11

Hp iQ7'? SiLmdamf ntOs da Lel. ComPlementar n.° 11, de 26 de maio

vrac. & -5ue nao f°ram simple romessa as pala-
vras do Presidente Mediel em seu oWscurs dse Bosse P

Hp | pl “n*nonf* meter ou C°nsresso Nacional o respectivo projeto

d.¢]=,-_| ajuddafov ™ 0 Ch6Ie da Na aO a h°ra de 0 cida'
piHaHp com cam vm a havia mUItO ajudando a
orrigir o desequnlbno entre as populagoes rurais e
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Populagdes urbanas, impunha-se dar aquelas um tratamento jus-

e ainda que esse ato de justica custasse para estas algum sacri-
h~10, ?e do campo, onde mourejam cerca de quinze milhSes de

asileiros, provém o alimento da massa populacional do Pais, e
erri pauta de nossas exportacdes, os produtos agricolas figuram
m lugar de destaque, ndo se compreende que o homem do campo

ntinuasse proscrito dentro de sua prépria terra e ndo gozasse da

otecdo e do amparo dispensados aos demais trabalhadores.

est Antretanto, para que se cumprisse o desideratum de nivelar

sa<H°S sociais do campo e da cidade, ndo seria prudente nem avi-
co abalar a economia agraria, cedendo a pressao demagodgica

s que pleiteiam uma reviravolta subita e radical.

A Lei Complementar n.° 11 &, por essas razfes, um exem-
Po de sensatez e de critério realista, a inaugurar uma fase nova
trn fj0ssa histéria, em que se da o maximo que se pode dar, den-

s Possibilidades e recursos existentes, aqueles que, antes,
ada tinham.

~ Ela é, também, encarada de outros angulos, uma retribui-
0 e uma redistribuicdo

Retribuicho com que pagamos, os habitantes da cidade e
, Proprietarios rurais, o diuturno esfor¢o e o humilde sacrificio do
omem do campo. Redistribuicdo com que transferimos, gradati-
rnente, para o homem do campo, a renda por nés auferida gra-
[izh9 Seu andnimo trabalho na lavoura. E que o0s recursos cana-
~dos para o PRORURAL resultam de uma taxa sobre as opera-
¢Oes de venda dos produtos agricolas, taxa que onera 0s proprie-
ri°s rurais e os consumidores urbanos.

No PRORURAL, temos assim o mais claro, o mais irrecusa-

pl o mais tipico modelo da renda distribuida com justica, uma
que o trabalhador rural passou a gozar dos beneficios da apo-
Sptadoria, da pensdo e da assisténcia médica e odontoldgica,
em qUe jgjg se exigisse contribuicdo alguma. Foi a férmula en-
ntrada pelo Governo Médici para valorizar o trabalhador rural,
guanto nao se pode dar a essa classe de operarios todos os
rs°s de aperfeicoamento profissional que se fazem necessa-

REGULAMENTACAO e execucdo da lei

Regulamentada a Lei Complementar n.° 11, sua execucéo
ta a cargo do FUNRURAL, ou Fundo de Assisténcia ao Trabalha-



dor Rural, dotado de personalidade juridica cujo orcamento pro-
prio garante o cumprimento de todas as obrigacdes a ele atribui-

ATUAGAO DO FUNRURAL EM TODO O PAIS

i . atuacdo do FUNRURAL prevé nao sé a prestagdo previ-
aenciaria de aposentadorias e pensfes, ao homem do campo, co-
mo assisténcia médico-hospitalar, cirargica, ambulatorial e odon-
toiogica, através de convénios com instituicbes especializadas.

'Inro”0S desPendeu o FUNRURAL em 1973 a importan-
hncn-t 30 297.700,00 e com as doacBes em matérial feitas a

Cr! 3?7 899a'784U50°riOS 6 consultérios dentarios, a soma .de

EFEITOS SOCIAIS DO AMPARO AO TRABALHADOR DO CAMPO

“a ®tempo, agora de os trabalhadores do campo saberem e
sentirem que e no seu rumo também que se voltam as grandes e
graves preocupacoes do Pais.

Ho n..(Em Primeiro,'ugar, eliminou-se 0 complexo de inferiorida-
nrPl A~ mlirCaV! ° J001®0L do campo. O ambiente rural se vé im-

5n 52mn«'i natur5' euforia’ uma Vez que a velhice do trabalhador
P eixou de ser o triste epilogo de uma dura existéncia.

ta finA P0OSentad0Q' ele conta-todos os meses, sob 0 ponto de vis-

5 eiro. com uma importancia, em dinheiro vivo, que ele

nc  @guiu economizar em todo 0 curso de sua vida. O seu
rnmnra acluls|tivo ainda que em propor¢cdes modestas, 0 in-
nilianrin ihc ° ponto vista social, & sociedade de consumo, fa-

rp tamhdm ° acesso a bens da vida antes inatingiveis e concor-
re tambem para a expansdo do mercado nos meios rurais.

vida ¢n”r ° R?nt0_de vista Psicologico, ele sabe que, ao fim da
IRA ' 19 f1. 3 a 0
B§85U§A gar%gnteg'% seus d%opgr?ggmgg.ro’ gracas a pensao que

AS ESTATISTICAS DO PRORURAL

de ig7?nn”?a”.ni*o QJ° “unpiorlamento se iniciou a 1° de maio
trabalhadorpq rnraic at primeiros carnés de aposentadoria aos

do estatiqtir® L,, Presente momento ja aposentou, segun-
antadas pelo FUNRURAL, érgao executor do
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Qrama, um milhdo de trabalhadores rurais. O ultimo destes, ou
Ja, o milionésimo, recebeu das maos do Presidente Médici o seu
rrle de aposentadoria.

P°LIT|CA SALARIAL

Ti h ik"°mO0 f°ntes de aP°i° para seu Programa de Valorizacdo do
abalhador, precisou instituir o Governo um Plano de Ac¢ao Eco-

“mca do Governo com as seguintes diretrizes fundamentais :

a) contencdo progressiva dos deficits governamentais;

b) aumento dos salarios subordinados ao aumento real da
produtividade;

c) crédito controlado as empresas, para impedir os exces-
sos da inflacdo de demanda;

No que se refere ao problema salarial, a primeira medida
"Stituiu em estabelecer linhas mestras de uma orientacdo a ser
Quida, cujos principios béasicos séo :

a) manter a participacdo dos assalariados no Produto Na-
cional,

b) impedir que reajustamentos salariais desordenados rea-
limentem irreversivelmente o processo inflacionario;

c) corrigir as distorgcdes salarais particularmente no Servi-
¢o Publico Federal, nas Autarquias e nas Sociedades de
Economia Mista controladas pela Unido.

da t Foi baixada entdo a Circular n.° 10, de 19 de junho de 1964,
a Presidéncia da Republica, cujos pontos principais s&o os se-
yuintes :

| 1 — O saléario reajustado sera determinado de modo a igua-
caH ° sa'ario real médio vigente nos ultimos 24 meses, multipli-
dft°’ 3 se9uir. Por um coeficiente que traduza o aumento da pro-
utividade estimado para o ano anterior, acrescido da provisédo
~Nara compensac¢des de residuo inflacionério.

g 2 — Expressédo do salario de cada um dos 24 meses prece-
. ntes em moeda de poder aquisitivo do més em que se proce-
vida90 realustamento com a utilizacdo dos indices do custo de

t 3 — Espacamento minimo de 12 meses entre dois reajus-
Aentos sucessivos.



n 1% 0 a m®&dlda foi a reorganizacdo do Conselho Nacional de
Pohtlca Salarial [CNPS] através do Decreto n.° 54.018, de 14 de

julho de 1964, ao qual coube autorizar os reajustamentos salariais
de natureza coletiva :

a) das sociedades de economia mista sob a jurisdicdo do

Governo Federal, o financiadas por bancos oficiais de
investimento;

b) das empresas privadas subvencionadas pela Unido, ou
concessionarias de servigcos publicos federais, condicio-
nando a sua audiéncia a concessdo de aumento da sub-

vengdo ou reajustamento de tarifas para atender a au-
mentos salariais.

Ai acham-se consubstanciados os objetivos colimados pela
politica salarial os quais podem ser assim resumidos :

a) reconstituicdo do salario real médio da categoria profis-

sional, apurado nos ualtimos 24 meses anteriores a data
do reajuste;

b) provisdo para compensacfes do residuo inflacionério
admitido para o periodo de um ano na programacédo fi-
nanceira do Governo;

c) incorporacdo de taxa concernente ao aumento da produ-
tividade nacional no ano anterior.

a<L"0C??.S0 PreC°nizado na politica salarial nao visa, ape-

nnrie. - ~ao poder aquisitivo dos salarios, conforme
tra uma Priroeira_vista. Objetiva, também, defendé-lo con-
nnintgc a en =~ elpvaCdo do custo-de-vida nos doze meses se-
guintes a revisdo salarial.

SALARIO MINIMO

pm iPAnS n 'yeis,de salario-minimo tiveram a sua fixacéao
o TerritnVin Mar? ° ~ maior saldrio-minimo vigente em todo
oor c STgqn P i 6S rePresentado por Cr$ 0,24, e o menor
tes Fm i fnrava : e"td° uma escala de 14 niveis diferen-

sido pm nnp ag n'm revistof Pe'a primeira vez seus valores, oca-
no mesmo ano, a 16.'8 88 eleVaram a 21 - 109° a se9uir reduzidos,

de outmraCprarrip °rlh /L mSe verifica nos dias atuais, a tendéncia
aoravam nn Pais 30 - ~ 0s niveis. Houve época em que vi-

mveis diferentes. Logo apOs iniciou-se o de-
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[0- Em 1960 subsistiam 15 niveis; em 1964 reduziu-se esse nuU-
e ro a 11, depois a 9 em 1969, a 7 em 1970, 6 em 1971, 5 em 1972
lor 1973 seu turno' a relagéo entre o maior e o menor va-

ao salario-minimo vem se estreitando no curso do tempo, ten-
0 Passado de 4,33 (1954) para 1,46 (1973).

mi Entende o Governo que a unificacdo dos niveis de salario-
nhelm® a*9ura'se- s°b certos aspectos, recomendavel. Mas reco-
rneri'6 gUe esse °kjetivo somente podera ser atingido por etapas,
Prori*-6 Um Processo de aglutinagdo progressiva, a medida e na
Af'r*_° em Que se forem atenuando as disparidades regionais.

'*« 0 de niveis divorciados das condicGes e possibilidades
quanr icas locais repercutiria de modo tanto mais desfavoravel
ciar a T161103 desenvolvidas as regifes que se pretende benefi-
leis '"Posicdo de niveis salariais, em flagrante desrespeito as
a econbmicas que regem o mercado de trabalho, acabaria por

m rretar as mais danosas consequéncias a populacdo, em ter-
of® de desemprego, de reducdo de ritmo de atividade, de menor

ciais serv|C°s' de aumento de precos e de tensdes so-
c E fato sabido que o aumento nominal dos salarios, se desa-
val da reducdo da taxa do custo de vida em escala equi-
sg ente; em breve passa a constituir mais um motivo de desilu-
. Ninguém ignora que o aumento salarial, feito acima dos Ii-

tarfBs suPortaveis pela economia, deflagra, mais cedo ou mais

Sa uma forte tensdo nos precos dos bens e servigos. Se nes-
ePoca a inflagdo de custo prepondera sobre a inflacdo de de-
nda, certamenté ocorrerd uma retracdo na procura daqueles

ac “es bens e servigcos. A situacdo ainda mais se agravara se a

Cg eracao do processo inflacionario assumir carater persistente,

Ce °_ern que se passa a viver sob a constante ameaca de uma re-

areSa® na economia com o fantasma do desemprego rondando as
as mais duramente atingidas pelo processo.

em devido a esses motivos estd o Governo mais empenhado
t, Va'°rizar o salario real através do combate a inflagdo e da
pr “eréncia de ganhos do aumento de produtividade, do que em

Vaniar Uma Pe”tica demagdgica apoiada em aumentos exclusi-
“ente nominais, que s6 desservem ao Pais.

SAUR |0 SUPLEMENTAR

atu lJrna das final'dades que caracterizam o comportamento do
jj al Governo em face do trabalhador é a ampliagdo do salario in-
et® ou suplementar. O esforco para alcanca-lo resulta de uma



conjugacdo de atividades no ambito do MTPS e fora dele, dentro
do principio de que o Governo é uno, integrado, coeso, e continuo,
devendo sempre funcionar sob o espirito de equipe.

Vem por isso se empenhando em promover a distribuicdo
da renda pela populagdo em geral, recorrendo a todos 0s meios
ao seu alcance, sobretudo aos denominados beneficios indiretos,
dentre os quais se destacam : a democratizacdo do ensino por in-
termédio da concessdo de bolsas de estudo aos filhos dos traba-
Ihadores; a melhoria dos servicos de assisténcia social; a aquisi-
¢ao da casa prépria através de financiamentos oficais; a integra-
¢do dos sindicatos nos programas de desenvolvimento social em
favor do trabalhador do campo da educacdo, salde, etc.; institui-
¢do de formas de acesso ao crédito, inclusive empréstimos sim-
ples, o Programa de Integracdo Social e o Programa de Forma-
¢ao do Patriménio do Servidor Publico, e o fornecimento de remé-
dios (CEME) para mencionar as mais recentes iniciativas do Go-
verno em beneficio dos assalariados em geral.

Quanto as vantagens indiretas, oferecidas aos trabalhado-

res, as bqlsas de estu_do constituem uma iniciativa fecunda, de re-
sultados incontestaveis.

PROGRAMA ESPECIAL DE BOLSAS DE ESTUDO (PEBE)

Instituido em 1966, o Programa Especial de Bolsas de Estu-
PEBE do MTPS vem desenvolvendo intenso e produtivo tra-
balho no campo da educagédo geral e da formacdo profissional.

O PEBE tem como objetivo primordial a concessdo de bol-
sas de estudo, através dos Sindicatos, a trabalhadores sindicaliza-

dos e seus dependentes, que estejam matriculados nos cursos de
1° e 2.° graus.

K -a ?Ua criacdo- at® 0 Presente momento, foram distri-
buidas 900 mil bolsas de estudo, num valor total de 270 milhGes
de cruzeiros.

As bolsas representam um beneficio da mais alta relevan-
cia social, porquanto vém beneficiar, de maneira decisiva, a um
enorme contingente de trabalhadores, contribuindo para sua for-
macao cultura e profissional e, por conseguinte, para a elevacao
do nivel social na comunidade a que pertencem.

O Programa Especial de Bolsas de Estudo conta, atualmen-
e, com 7 projetos especificos, e em pleno funcionamento, abran-
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Qendo uma gama variada de beneficios aos trabalhadores sindica-
izados, que vao desde a concessdo de bolsas para ensino suple-

grau "ant'go madureza), a bolsas para os cursos técnicos de 2°

, Em 1973 foram concedidas 191.475 bolsas de estudo com a
aespesa total de Cr$ 31.294.175,00.

SEGURANCA e higiene do trabalho

0] MTPS através do seu Departamento Nacionai de Segure
soh 6 *~9iene do Trabalho intensificou estudos cometidos em Lei,
ore as condicbes para o trabalho de menores de doze a quator-
an°s, objetivando preservar-lhes a salde e garantir-lhes bem-
, tar. Em seguida foi dada énfase a prevencdo de acidentes, ten-
em vista o acelerado desenvolvimento industrial.

O trabalho da mulher e do menor tem sido sempre objetivo
mteresse do MTPS, que leva a efeito permanente estudos e
estigacBes, com o fim de aperfeicoar e atualizar as normas de
rater técnico e leis especificas da sua protecao.

0] Ministério esteve representado no seminario realiza
N Buenos Aires, organizado pela Secretaria-Geral da Organizacao
, s Estados Americanos, quando apresentou o trabalho intitula-
G : “Problemas da Mulher que Trabalha — Medidas Adotadas pelo
overno para Resolvé-los", considerando muito importante pelo
éey carater informativo, ja que o trabalho da mulher, atualmente,
Irnprescindivel a dindmica do progresso de qualquer pais, nao
ip em termos de poténcia, mas como elemento basico de forta-
Clmento do equilibrio social.

Com vistas ao desenvolvimento das metas estabelecidas
? PNVT, o Ministério firmou convénio com o INPS e com a Funda-
AVfh Centro  Nacional de Seguranca e Higiene do Trabalho —
ungacentro — para especializacdo profissional em niveis mé-
10 e superior, com vistas ao controle da higiene e seguranca do
Irabalho.

No exercicio de 1973 foi realizado o XlIl Congresso de Pre-
?"Cao de Acidentes do Trabalho, em Guarapari, no Estado do Es-
pinto Santo, cujos temas foram os seguintes : “Seguranca e Higie-
e do Trabalho nas Atividades de Mineracdo de Ferro”; Técnicas
e ‘fivestigacdo de Acidentes do Trabalho” e "Atualizacdo das Co-
missBes Internas de Prevencdo de Acidentes — CIPAS”.



A profissionalizacdo em niveis médio e superior para as
areas da seguranca e higiene do trabalho, executada através da
l-undacao Centro Higiene, Seguranca e Medicina do Trabalho, sob
a supervisdo do DNSHT, teve sua l.aetapa realizada com a forma-
cao de professores, elaboracdo de curriculos e sondagens junto
as universidades que pudessem participar desse aperfeicoamento.

GRUPO TAREFA DA AMAZONIA — GTA

Os Programas que o Ministério do Trabalho e Previdéncia
bocial se propos a cumprir, e estd cumprindo, partem do principio
de que a justica social deve englobar os grupos sociais nos frutos
do desenvolvimento econ6mico. Constituem eles um elenco de
realizagbes que, inclusive, j& alcancou repercussdo internacional,

r’PAMAenre A PROGRAMA DE INTEGRACAO SOCIAL e o PRO-
GRAMA DE ASSISTENCIA AO TRABALHADOR RURAL.

Comprovando essa gama de realizagcbes estendeu o MTPS

" @,a,ac¢f a Amazoma, de maneira a amparar o trabalhador se-
diado na Transamazonica e na Perimetral Norte.

i j Aitua 0 MTpS na regido da Transamazonica e Amazoénia Le
gal desde setembro de 1970, como um dos principais suportes a

realizacao do PROGRAMA DE INTEGRACAO NACIONAL-PIN, atra-
vés de iniciativas postas em pratica nos varios setores de sua
t;zgta{utura administrativa, tanto da administracdo direta como indi-

m  1QVGom a expedi¢cdo da Portaria MTPS 3.081, de 17 de margo
e iy/1, toi criado _o Grupo Tarefa da Transamazonica com atribui-

¢bes de coordenaﬁléo de todos os planos, tarefas e encargos pre-
conizados pelo PI

- G iniciou suas atividades levantando as condicbes mé-
ico- |osp|talares ao longo das rodovias da regido, localizando os
p o0s on e deveriam ser construidos os hospitais de apoio e os
conjuntos residenciais, verificando, também, as possibilidades da
i -e conven'®s hospitalares e de treinamento profissio-

do PROGRAMAnNaCa® irffra-estrutura necessaria a consolidacao

rpniar, Af? >"290 df S rodovi?s e em pequenos povoados e vilas da

Inntoc' fn P°stos em circulagdo 18 ambulatérios Médicos Vo-
nnra rnnQ ~lt! . onlbus os quais contam com subsidio mensal
P ta medica, atendimento odontolégico, pequena cirurgia
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e assisténcia a parturientes. Por forca de convénio, a CEME for-
nece os medicamentos de que carece essa populacgao.

Atuando na Amazbnia Legal encontra-se o subgrupo Volan-
e N Inspecdo do Trabalho — (Portaria — MTPS n.° 3.076, de
1503-73 e 3.106, de 30-04-73) — Com encargos de orientar e fisca-
nzar cumprimento dos preceitos trabalhistas, dos convénios de
aSsisténcia médico-odontolégica, firmados pelo INPS, FUNRURAL
0 ASE e também dos convénios referentes ao PNVT.

., O apoio a mao-de-obra vem sendo fornecido através das
A9éncias de Colocacdo e Postos de Identificacdo Profissional das
C'dades do Marabéa, Altamira, Santarém, ltaituba e Monte Dourado,
0 Pard, Humaitd, no Amazonas; Balsas, S. Jodo dos Patos e Ca-
Pl'na, no Maranhdo; afora os 0rgdos regionais de maior porte
X|stentes nas capitais dos Estados e Territérios.

, O numero de carteiras profissionais expedidas se situa em
mtll0 de 30.000; alids é de se esclarecer que, através da Portaria
mPS 3.279, de 10-09-73, foi implantada a CARTEIRA PROFISSIO-
" Al- PROVISORIA, vigente por um ano, limitada a area da Amazo-
a ,legal. Com essa medida, trabalhadores adultos e menores, de
«mbos os sexos, ficardo ao abrigo da legislagcédo trabalhista, rece-
endo amparo médico-assistencial e previdenciario.

(@) adestramento da mao-de-obra recebeu tratamento

, € 0 treinamento realizado destina-se a area priméaria, princi-

Pa mente. Esta sendo executado através de convénios com a

? |AM, Secretarias de Agricultura, INCRA, ACAR, outros dérgaos
erais e estaduais e empresas particulares.

>* . Com a Mercedez Benz do Brasil S.A. foi realizado um con-

DCen'o para instalacdo de um Centro de Treinamento de Mecénica

r‘sel na cidade de Santarém-PA, compreendendo um curso basi-

° de formacdo e outros de mecénica de automoéveis. Este convé-

s”® deve ser estendido a outras areas da Amazobnia, encontrando-
ern fase de implantacéo.

m Com o BNH foi celebrado convénio com vistas ao treina-
nento para construcao civil, com a SUDAM — para Operadores
, 0 moto-serra, de classificadores de produtos agricolas e tam-
rin j Para Supervisores; com as Diretorias Estaduais do Ministé-
a? da Agricultura, o treinamento se refere a Vacinacdo, Manejo,
N"nientacdo e Higiene do Gado, Culturas de Subsisténcia, Meca-
I"pCao para Lideres Agricolas, e outros da mesma area. Com o
cult visou 0 treinamento em moto-serras e em Préatica de Agri-
fra e Pecuéria, com alta qualificacao.

es



No exercicio de 1972 foram treinados 6.754 trabalhadores
em atividades da faixa priméaria, destinados a colonizacdo. No ano
corrente de 1973 acham-se em funcionamento 195 Cursos, com

um total de 10.476 trabalhadores em treinamento.

CONCLUSAO

Ao término deste artigo, verifica-se que ele foi apenas um

resumo retrospectivo e, como tal, incompleto, das atividades do
MTPS na area do trabalho.

Enfatizando a valorizagdo do homem, invocamos pronuncia-
mentos do Prof. Julio Barata. Nada mais l6gico que invocarmos
ao final, palavras suas para sintetizar, a perfeicdo que se preten-
dam evidenciar neste retrospecto.

“As pedras fundamentais foram lancadas. S&o os Progra-
mas, que mencionei. Mas esses. Programas, fruto de um planeja-
mento realista, acordes com a filosofia social da Revolucdo de
Margco, ndo ficam Ilimitados aos textos das leis e decretos, que
nos tracaram diretrizes e linhas de acdo. Todos esses Programas
estdo sendo executados, em ritmo acelerado, com o dinamismo,
que nos permitem os recursos financeiros e humanos, e com o en-
tusiasmo que nos enche a alma brasileira sempre que cuidamos

de valorizar o hqmem, isto €, de ajustar o nosso homem as di'
mensoOes do Brasil”.

Os Brasileiros de hoje, integrados no espirito de uma Re-
volugdo redentora, cultivamos a esperanca, ndo a esperanca dos
utopistas, mas a esperanca dos que sabem medir, calcular e pre-
ver com realismo, com prudéncia, com sensatez e com fundamen-
to, o tamanho material e moral do Brasil de amanha.

Ao clardo dessa esperanca, racional, e pura, ndo duvida-
mos de que os Programas planejados e executados pelo Ministé-
rio do Trabalho e Previdéncia Social, sejam um impulso decisivo

felg:erto na direcdo de uma Pétria mais rica, mais forte e mais
eliz .
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Resumo

tivo  ° Ssistemas de catalogacdo cooperativa, de catalogos cole-
fej*S e de aquisicdo centralizada foram as primeiras tentativas

kibNot0O t3rasil para 0 estabeleciment0 de uma rede nacional de

vor h Apesar dos clamores de mais de um bibliotecirio em fa-
Por f9 Colat>oracdo entre bibliotecas, tais tentativas fracassaram,

tecarfo 3 de espirit0 cooperativo da parte da maioria dos biblio-

tio- A situagdo atual é verdadeiramente cadtica, caracterizan-

tac~8 Pe*° is®°lacionismo das bibliotecas e servicos de documen-

cui ° 9°vernamentais, principalmente os do Poder Legislativo,

ran S Carriaras reorganizaram seus servicos auxiliares com sobe-
0 desprezo pelo ideal da centralizacéao.

Cos “em a colaboracdo que integre essas bibliotecas e servi-
Q numa rede nacional, o SNICT* ndo podera ser estabelecido,
Un  timpedira o Brasil de participar efetivamente do programa

so m Se as iniciativas governamentais fracassaram, cabe as as-
eS 'aCdes profissionais de bibliotecarios o papel de coordenar

colah®’ S visando a formacdo de uma rede nacional, mediante a
aboracdo espontdnea de diretores e chefes de bibliotecas.

SNICT = Sistema Nacional de Informagdo Cientifica e Tecnolégica.
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A importancia do SNICT nédo exclui a de uma rede nacio-
nal de bibliotecas publicas e escolares. Prover informacdo atua-
lizada aos pesquisadores é tarefa tdo prioritaria quanto a de dar
a populacdo oportunidade para educar-se continuamente e a de
assegurar as escolas uma adequada infra-estrutura bibliogréafica-

0 — INTRODUCAO

N&o sendo esta a primeira ocasido em que o autor aborda
este assunto, vé-se na contingéncia de referir-se muitas vezes a
artigos de sua autoria, o que faz ndo por vaidade, mas pelo pro-
posito de demonstrar a primeira premissa do presente trabalho *
0s bibliotecérios brasileiros, salvo honrosas exce¢des, ndo tém
demonstrado sensibilidade para o trabalho em colaboragdo, que
integraria nossas bibliotecas num verdadeiro sistema nacional de
aquisicdo, de processos técnicos e de permuta de informacdes.

1 — AUSENCIA DE COOPERACAO

1.1 — RETROSPECTO DE INICIATIVAS

Cabe a bibjiotecaria Lydia de Queiroz Sambaquy a prece*
déncia nas iniciativas do estabelecimento de sistemas tanto de
catalogacdo cooperativa como de catalogos coletivos e de aqui'
sicdo centralizada, em ambito nacional.

1.1.1 — Catalogagao Cooperativa

Como Chefe da Biblioteca do Departamento Administrati-
vo do Servigco Publico, a Sra. Lydia de Queiroz Sambaquy orga-
nizou, em 1942, o Servico de Intercambio de Catalogacado (SIC).
sob os auspicios tanto daquele Departamento como da Funda-
¢ado Getllio Vargas e do Departamento de Imprensa Nacional-

Entre as dificuldades encontradas pelo SIC, sua propria
fundadora citou “a incompreensdo das bibliotecas e servigcos de
documentacdo” (21, p. 68)*. Superadas as outras dificuldades
gue ela mencionou — falta de catalogadores e revisores devida-
mente treinados e atraso na impressdo das fichas — podemos
verificar, trinta anos depois, que o SIC n&o foi bem sucedido tan-
to pelo seu programa por demais ambicioso como por aquela in-
compreensao. O programa deveria restringir-se aos livros impres-

Os numeros indicam os trabalhos referenciados no fim do texto.
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biblioteca

0os no Brasil. Por outro lado, faltou-lhe sempre a colaboracéo
as maiores bibliotecas do Pais, como a Nacional do Rio de Ja-
eiro e a Municipal de Sdo Paulo. N&o deixa de ser curioso as-
*nalar, como um sinal dos tempos, que a colaboragdo foi negada
m nome de diferengcas normativas, como se 0s programas de
OoPeracdo devessem estar a servico das normas.

1-1-2 — Catalogos Coletivos

c . Iniciado na Fundacdo Getulio Vargas, em 1947, o Catélogo
oletivo foi, em 1954, transferido para o entdo recém-criado Ins-
uto Brasileiro de Bibliografia e Documentacédo (IBBD) (22, p. 6

| Passim). Criou-se, em 1956, uma Comissdo Nacional do Caté-

tanf Coletivo>organizada pelo IBBD e integrada por represen-
dP = de °~° centros bibliograficos regionais : Universidades Fe-
rais do Rio de Janeiro (entdo ainda chamada Universidade do
asil), Pernambuco (antiga Universidade do Recife), Bahia, Mi-

PaS|"era's’ Parana e Rio Grande do Sul, Universidade de Séo

ul® e Instituto Nacional de Pesquisas da Amazobnia.

é lamentadvel que a Comissdo Nacional do Catalogo Cole-

0 tenha sido extinta, enquanto outras comissdes, muito menos

CDurtantes e ma's dispendiosas — como a FID/CLA e a IBBD/

d u — foram criadas e continuam a reunir-se, embora destas

arnos perguntar e responder, como Ascenso Ferreira no seu
erna sobre o galcho : “Pra que? Pra nada”.

c | Ndo é admissivel que se fale na automacdo dos catalogos
tec ou na Publicagdo — que representa, realmente, um acon-
cién”nt0 — do Catalogo coletivo de publicagcdes periddicas de
téri e tecnologia (17). O que essa publicacdo revela, em ma-

reca ce multiplicacdo de cole¢cdes e, portanto, de malversacao de

lexjUrs’s, € verdadeiramente clamoroso. Assim, o Catalogo Co-

iStQV0 deixa de prestar o principal servico que dele esperavamos,

Qe e’ a aquisicdo centralizada ou coordenada. Culpa, diga-se

a .Passagem, menos dele do que da falta de sensibilidade para

da ifPor*ancia de um sistema nacional de aquisicdo centraliza-
" ‘alta generalizada, malgrado alguns exemplos isolados.

110 o .
° — Aquisicao Centralizada

ta . Esse tipo de aquisicdo comecgou, como se sabe, nos Es-
of pS Unidos e no ano de 1942, quando, por iniciativa da Library
A°ngress e da Association of Research Libraries, elaborou-se



o Plano Farmington (28), subdividido em varios outros programas
nacionais de aquisicdo, como, por exemplo, o Latin American Coo-
perative Acquisitions Program (LACAP).

Também houve, no Brasil, uma tentativa de estabelecimen-
to desse tdo necessario sistema. Ele procura, como se sabe, fa-
zer com que exista, em pelo menos uma biblioteca do Pais, pelo
menos um exemplar de cada obra relevante publicada em qual-
quer parte do mundo. Tal ideal s6 pode ser alcancado através
de programas nacionais de aquisicdo de livros e de assinatura de
revistas publicados no estrangeiro.

Desde sua fundacao, em 1947, procurou o Catalogo Cole-
tivo interessar as bibliotecas brasileiras no estabelecimento de um
sistema de aquisicdo centralizada, distribuindo 1.500 questiona-
rios, dos quais, apenas 453 foram devolvidos devidamente preen-
chidos (14, p. VI e 15, p. 18). Os numeros sdo eloqguentes :
menos de 50% de questionarios devolvidos! Talvez por isso, ex-
cluiu-se da segunda edicdo do guia das Bibliotecas especializa-
das brasileiras o interessante projeto para aquisicdo planificada
gue figurou nas edicdes anteriores (16).

Uma andlise desse guia mostra como as bibliotecas brasi-
leiras ainda vivem isoladas, apesar de adesdes puramente tedri-
cas ao projeto do IBBD. Até 1969, por exemplo, vé-se que exis-
tiam, numa pequena cidade como Brasilia, quatro bibliotecas es-
pecializadas em Direito e trés (incluidas as precedentes) em Ad-
ministracdo Publica. Duas dessas bibliotecas estdo instaladas no
mesmo conjunto de edificios (o Paladcio do Congresso Nacional)
e quatro situam-se numa praca que se chama “dos Trés Poderes”

((116, p. 65-70). Mais adiante veremos como a situacdo atual é ain-
a pior.

12 ~ RETROSPECTO DE CLAMORES NO DESERTO

N&o faltou as iniciativas da bibliotecaria Lydia de Queiroz
Sambaquy o respaldo por assim dizer catequético ou doutrinario
de vozes autorizadas como a do bibli6grafo Rubens Borba de Mo-
raes, que jA em 1943 escrevia: “Uma biblioteca a mais néo re-
solve o problema de um centro cultural. Do que necessitamos é
de um sistema de bibliotecas, trabalhando em conjunto, umas su-
prindo as deficiéncias das outras, cooperando. Estradas de fer-
ro construidas a esmo nada adiantam para os transportes de um
pais. O que e (til € uma rede ferroviaria. Pois o que precisamos,
no nosso caso, é de uma rede bibliotecaria” (18, p. 6).



Discipulo desse grande bibliografo brasileiro, procuramos
se9uir-lhe a licdo, unindo nossa humilde voz a sua, em verdadei-
ra campanha de aliciamento dos bibliotecarios brasileiros para
? trabalho em cooperagdo. Repetimos o que jA escrevemos no
Inicio : esta série de citagdes dos nossos artigos objetiva, exclu-
SlVamente, a demonstragcdo de uma premissa.

Em 1957, analisando o opuUsculo do Sr. L. Brummel sobre
catalogos coletivos, escrevemos em recensdo publicada por um
i°rnal do Rio de Janeiro : “Tal como os homens, as bibliotecas
?e especializam, mas essa especializacdo exige cooperacéao,
'‘arnbém elas parecem gritar, diante da especializacdo inevitavel:
Interdependéncia ou Morte! Ndo ha instrumento de coordenacao
entre bibliotecas mais eficiente do que o catalogo coletivo” (5).

Transferido para Brasilia, em 1960, iniciamos no ano se-
9Uinte, uma série de artigos contra a dispendiosa e inutil duplica-
?ao0 de bibliotecas no Congresso Nacional. No primeiro artigo,
Publicado pelo Diario de Noticias do Rio de Janeiro, escrevemos :
Neste ponto, o Congresso segue o mal exemplo do Poder Exe-
cutivo, que mantém na antiga Capital Federal e numa s6 area ur-
°ana — a Esplanada do Castelo — bibliotecas onde vamos en-
contrar as mesmas obras de referéncia ou de texto e os mesmos
Periédicos; que chega ao extremo de manter num sé edificio —
° do Ministério da Fazenda — duas bibliotecas quase semelhan-
es ; a do mencionado Ministério e a do DASP. Até o ano pas-
p d°, alids, (1960), a situacdo era mais grotesca, porque a biblio-
teca do Tribunal de Contas da Unido — que também la funciona-
a.ainda nao havia sido transferida para Brasilia. Tudo isso
Vldencia o atraso em que ainda vivemos no setor de bibliotecas.
~°ntinuamos a planeja-las, a organiza-las e a fazé-las funcionar
M bases particularistas” (6).

Propusemos ainda, no mesmo artigo, duas solugdes para
a escandalosa duplicacdo que ainda hoje persiste : (a) criacdo de
urrla Biblioteca do Congresso e extingdo automética das Biblio-
I[®cas de Camara dos Deputados e do Senado Federal, cujas co-
rdes e servigos seriam incorporadas aquela; ou (b) criagcdo de
m Servico de Bibliotecas do Congresso com o objetivo de cen-
al|zar a aquisicdo, a classificacdo, a catalogacdo e outros pro-
sessos e atividades suscetiveis de centralizacdo; com a segunda
cOlucdo, as colegdes continuariam separadas, mas coordenadas
O uma eventual divisdo de assuntos ou de géneros de publi-
a?oes (6).



Ainda em 1961 e no mesmo jornal do Rio de Janeiro —
cujo suplemento Letras e Artes fora colocado a nossa disposi-
¢do pelo saudoso Alvaro Lins — publicamos outro artigo no qual
reclamavamos um sistema de bibliotecas populares para Brasi-
lia : “E se falo em sistema — escrevemos entdo — é justamente
para deixar claro que, assim como ‘uma andorinha sé néo faz ve-
rdo’, uma biblioteca nédo resolverd o problema de Brasilia. Preci-
samos de um servico central que coordene as atividades de va-
rias bibliotecas sucursais, fixas e volantes. Fixas e volantes por-
gue é preciso nao esquecer as abandonadas cidades satélites e

Para estzas a melhor solucdo talvez seja a das bibliotecas ambu-
ntes” (7

Quando, em 1962, o Conselho de Ministros do parlamenta-
rismo com que se iniciou o governo do Sr. Jodo Goulart, consti-
tuiu comissado para estudar o planejamento de uma Biblioteca Na-
cional em Brasilia, procuramos demonstrar como era absurda
a idéia e ridiculos os argumentos com que foi defendida. “O pro-
fessor Roger Bastide — escrevemos nesse artigo — tem, agora,
mais um exemplo para a sua caracterizagcdo do Brasil como ‘pais
de contrastes . Porque s6 mesmo num pais assim caracterizado
seria admissivel a criagcdo da segunda Biblioteca Nacional, antes
de resolvidos os problemas da primeira; ou a organizacdo de
suntuosa biblioteca onde ndo existe ainda uma infra-estrutura de
pequenas e prestimosas bibliotecas. Destas é que Brasilia pre-
cisa. bibliotecas circulantes, nas chamadas Unidades de Vizinhan-
¢a, nas cidades satélites, nos hospitais, na estacdo rodoviaria. E
ndo de uma Biblioteca Nacional para enfeitar o centro civico” (8)-

No mesmo ano de 1962, tendo o Conselho de Ministros
enviado ao Congresso Nacional os projetos de criagdo nao ape-
nas da Biblioteca Nacional de Brasilia, mas também a de um
Servico Nacional de Bibliotecas, voltamos a tratar do assunto,
provando que os servigos atribuidos aos Orgdos projetados ja
eram realizados pelo Instituto Brasileiro de Bibliografia e Do-
cumentacdo e pelo Instituto Nacional do Livro (9).

Trata-se, diga-se de passagem — de uma versao tipi-
camente brasileira da famosa Lei de Parkinson. Estabelecida pe-
lo professor inglés C. Northcote Parkinson e divulgada pela pri-
meira vez em 1955 (20), esta Lei explica, sob a forma do mais
britanico sense of humour, como o numero de funcionarios cres-
ce, ad infinitum, por uma suposta divisdo do trabalho que, na rea-
lidade, ndo passa de duplicacdo. O que Parkinson observou em
termos individuais no servico publico inglés, é observavel em nos-



so Pais ao nivel institucional, isto €&, pela criacdo de reparticdes
destinadas a desempenhar servicos que outras ja executam, ou
°lue deixaram de executar sem que deixassem de existir.

Os projetos de criagcdo da Biblioteca Nacional de Brasilia
6 do Servico Nacional de Bibliotecas foram arquivados pelo Con-
Qresso Nacional porque nao tiveram tramitacdo regimental. Pos-
teriormente, o Servico Nacional de Bibliotecas foi inconstitucio-
nalmente criado por um decreto e, anos depois — j& no periodo
Pés-revolucionario — extinguiu-se da mesma forma, isto &, por
°utro decreto, este, alids, louvéavel.

, O vedetismo, entretanto — que é o maior inimigo do tra-
i alho em cooperagdo — continuou inspirando outras tentativas
'amentaveis, como a da criacdo em Brasilia de uma biblioteca
atizada com este nome espaventoso e redundante : Biblioteca
Nacional para Assuntos Educacionais e Cientificos. Esta chegou

f ser criada por um decreto-lei (3) mas, felizmente, nunca foi ins-
talada.

Nomeado Ministro da Educacdo e Cultura, em fins de 1969,

° Senador Jarbas Gongalves Passarinho publicou no Jornal do
rasil um pitoresco anuncio, no qual solicitava a qualquer pessoa
conhecedora de erros em sua nova area de acdo que os indicas-
se em carta pessoal a ele dirigida. No dia seguinte ao da publi-
Ca?do desse anuncio, entregamos no Gabinete do Ministro uma
carta na qual sugeriamos, em lugar da construcdo da decretada
B|blioteca Nacional, a implantacdo do sistema de bibliotecas es-
pecialmente projetado para Brasilia pelo bibliotecario Hipélito Es-
colar Sobrino, especialista enviado pela Unesco por solicitagdo

0 Governo brasileiro (4).

Sensibilizado por essa sugestdo, criou o Ministro Jarbas
assarinho uma comissao destinada a estudar o referido projeto,
Pelo qual o Governo do Distrito Federal ndo demonstrou nenhum
'nteresse. Desfeita a primeira comissdao, que pouco se reuniu e
nada apresentou de positivo, criou-se outra, por iniciativa do Ins-
tituto Nacional do Livro e sob a presidéncia de sua diretora.

Enquanto ndo se resolve este problema tdo simples cria-
rao de sjgtema de bibliotecas na capital da Republica 0s
tfQs poderGs véao insugjurando nov3S bibliotGC3s indGp6ndGntGS
°u transferindo as antigas do Rio de Janeiro para Brasilia, sem
nenhum plano diretor. Em janeiro de 1971, decidimos continuar
a campanha, perguntando : “Como se permite o despautério de



guatro bibliotecas numa s6 praca, quando uma delas, eletronica-

mente equipada, atenderia as necessidades dos trés Pode-
res?” (11).

Os apelos a cooperagdo nao foram ouvidos e os proble-
mas criticados s6 fizeram multiplicar-se, pois o advento da meca-
nizacado e, mais recentemente, da automacédo, fez com que a fal-
ta de coordenacdo se tornasse ainda mais onerosa, consideran-
do-se o custo dos equipamentos e o salario de seus operadores.
O que presentemente se observa é uma desenfreada competicdo
de servigos governamentais independentes : competicdo que ocor-

re tanto na area do Poder Executivo como nas do Legislativo e
do Judiciario.

Do Congresso Nacional vem o exemplo mais clamoroso,
porque suas duas camaras estdo instaladas no mesmo palacio.
Entretanto, os servigos administrativos da Camara dos Deputados
e do Senado Federal foram recentemente reorganizados com so-
berano desprezo pela centralizagcdo. Ja manifestamo-nos contra
essa escandalosa malversacdo de recursos publicos (12) compro-
vada pelas Resolugdes n° 20, de 1971, da Céamara dos Depu-
tados (2) e n.° 58, de 1972, do Senado Federal (24).

Com tantos exemplos de iniciativas frustradas e de clamo-
res no deserto, consideramos demonstrada a premissa de que
os bibliotecarios brasileiros sdo, de modo geral, insensiveis ao
trabalho em cooperagao.

2 — NECESSIDADE E IMPORTANCIA DA COOPERACAO

A segunda premissa do presente trabalho é a de que, sem

cooperagao.. uma cooperacdo menos legalmente coercitiva do
gue espontanea nao teremos jamais uma rede nacional de in-
formacdo cientifica e técnica.

Considerando os limites naturais de um artigo, somos uma
vez mais obrigados a indicar outro trabalho de nossa autoria no
gual ja procuramos demonstrar como é verdadeira esta premissa.
Trata-se do artigo sobre “O Catalogo Coletivo como Instrumento
de Coordenacéo entre Bibliotecas”, publicado por esta revista (13).

2.1 — COOPERACAO VOLUNTARIA

Sabemos que, sem coordenacdo, ndo é possivel organizar-
se um sistema de bibliotecas e sem essa infra-estrutura jamais



existira em nosso Pais uma rede nacional de informacdo cienti-
fica e técnica. J& em 1965 o bibliotecario Harry C. Campbell o
dizia, na conferéncia de especialistas convocada pela Unesco pa-
ra o estabelecimento de um programa a longo prazo objetivando
8 utilizacdo de satélites artificiais na comunicacdo. Com pala-
vras que se aplicam perfeitamente ao caso brasileiro, assim se
exPrimiu o Sr. Harry C. Campbell:

“Naqueles paises onde os servicos de documentacdo ofi-
Cla's e particulares ainda estdo separados, serd preciso integrar
a? suas atividades de modo a permitir o uso dos canais de comu-
niCaCdo mundial por uns e outros. A maioria dos planos atuais
Para o estabelecimento de sistemas de documentacdo regional
ou nacional cobre apenas uma parte dos servicos de bibliotecas
de cada pais. As bibliotecas universitarias muitas vezes estao
AParadas das bibliotecas industriais — e uma e outras estdo
'soladas das bibliotecas escolares e publicas _ Esta separacao,
e natureza administrativa, ocasiona duplicacdo e desperdicio
Aue é preciso evitar, num sistema de utilizacdo de satélites Na
Verdade, poder-se-ia criar um conjunto completamente novo de
, Uotecas especializadas; no entanto serd melhor utilizar, se pos-
Slvel, os servicos ja existentes” (25, p. 150).

A importancia da cooperac¢ao voltou a ser ainda mais en-
fatizada no documento Unisist (26) e na primeira conferéncia pro-
movida pela Unesco para o estabelecimento de um sistema mun-
dlaJde informacdo cientifica. No discurso de abertura dessa con-
eréncia, ressaltou o diretor-geral da Unesco a importancia das
[Adidas a serem tomadas pelos governos para “o estabelecimen-
1° de redes de bibliotecas e de servicos de documentacdo e de
InfOrmacédo” (27, p. 24).

, Considerando a falta de cooperacdo entre as bibliotecas
brasileiras como resolver o problema da participacdo do Brasil

Projetado sistema mundial de informac&do cientifica? Num dos
oocumentos basicos da primeira conferéncia da Unesco sobre o
Prejeto Unisist o Dr. Harrison Brown, da Academia Nacional de
Cléncias dos Estados Unidos, definiu como objetivo principal do
pregrama Unisist a implantagcdo de “uma rede flexivel baseada na
c°operacdo voluntaria de servicos de informacéo existentes e dos
"Ue vierem a ser criados” (1, P- 39, grifo nosso).

o] Nas palavras grifadas € que talvez se encontre o segredo.

a inexisténcia de uma rede bibliotecaria no Brasil decorre
? falta de espirito cooperativo da parte da maioria dos bibliote-
cérios, ndo serd com decretos nem através de Orgdos governa-



mentais que esse espirito se desenvolverd. Em anos passados
chegamos a pensar nessa solugao, propondo, em artigo de jornal,
a criacdo de um ministério extraordinario para a coordenacéo
dos oOrgédos de documentacdo (10). Confessando nosso erro, su-
gerimos agora que essa tdo necessaria rede bibliotecaria seja
promovida através da cooperacdo voluntaria dos diretores e che-
fes de bibliotecas. E que da indispensavel coordenacdo dos pla-
nos de aquisicdo centralizada, catalogacdo cooperativa e permu-
ta de informacdes se encarreguem as associacdes profissionais-

2.2 — PARTICIPACAO DAS BIBLIOTECAS PUBLICAS

A énfase dada recentemente aos problemas de comunica-
¢ao da informacdo cientifica e técnica — principalmente ao em-
prego de equipamentos eletrdnicos — tem feito com que muitos
bibliotecarios se esquecam de que as bibliotecas publicas ou po-
pulares sdo tdo importantes quanto as especializadas e os ser-
vicos de documentacao. Proporcionar aos adultos oportunidades
para uma educacdo continuada é tarefa tdo atil quanto a de pro-
ver informacdo atualizada aos pesquisadores.

Criar servigos de informacdo cientifica e técnica e relegar
ao abandono as bibliotecas populares € cometer erro semelhan-

te ao do desenvolvimento que estimulou uma industrializacdo a
outrance, com desprezo pela agricultura.

Certo, ndo sdo apenas os servigos de documentacdo e as
bibhotecas especializadas que contribuem para a formacdo des-
se Sistema. Ainda recentemente, os participantes de um semina-
rio interamericano reunido em Washington, D.C. aconselharam
0s governos a dar prioridade a promocao dos Orgdos que cons-
tituem a infra-estrutura da informacdo, desde as bibliotecas es-
colares e rurais aos mais complexos servicos de informacdo”
(23, p. 2-3, grifo nosso).

Mas ndo € admissivel, por outro lado, que as bibliotecas
especializadas sejam estudadas apenas em fun¢do da con-
tribuicdo que podem dar a sistemas de informacdo cientifica e
tecmca”™ O principal compromisso dessas bibliotecas é com a
educacao permanente do povo, sobretudo em paises como o Bra-

3 — CONCLUSOES

Das premissas demonstradas no presente trabalho pode-
mos tirar, silogisticamente, as seguintes conclusdes :
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tentar ~ Se as instituicbes governamentais fracassaram nas
te a H S de estabelecimento de sistemas que, devidamente in-
de n " contribuiriam para a indispenséavel infra-estrutura da re-
¢d acional de informacdo cientifica e técnica, devem as associa-
tido profissionais assumir a lideranca de iniciativas neste sen-

nica 3'2 — Uma rede naciona' de informacdo cientifica e téc-
Pula na® exclui um sistema também nacional de bibliotecas po-
res e escolares, sendo ambos igualmente prioritarios.
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abstract

c The systems of cooperative cataloguing, union catalogs, and
est La"zed acquisition were the first attempts in Brazil for the
at)lishment of a national network of libraries.

I, Despite of the clamour from more than one librarian pro col-
thP°|rat'n9 among libraries, such attemps have failed because of
ljbrafiCk  COOPerat've mind from “e greater number of Brazilian

teri The Present situation is really chaotic and may be charac-

cum* py the isolationism of the govemmental libraries and do-

Wh 6ntati°" Services, specially those of the national Congress,

a Ose Houses have recently reorganized their services, without
* re9ard for the ideal of centralization.

dor Without the cooperation that integrates these libraries and
tifi, entation services in a national network, no system of scien-
be a@H 4eunnicai imormanon could be established; and this will

. participation of Brazil in the Unisist
prograObStaCle f°r the effective

ass e¢Is 9overnmental attemps failed in the past, the professional

eff °clati°ns Of librarians must assume the role of coordination of

voh for the organization of a national network, by means of the
Urtary cooperation of the library directors.

tech . The importance of a national network of scientific and

and Information does not exclude that of a system of public

tin School libraries. To assure the people opportunities for con-

datp d educati°n is a priority task as important as providing up-to-
‘nformation for scientists and researchers.






Rejeicao do Projeto
de Lei do Orcamento

J TEIXEIRA MACHADO JR
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Part ~ declaracdo de inconstitucionalidade do Art. 80, dltima
burM tr3 Constituicdo do Estado de Sao Paulo, pelo Supremo Tri-
quesr eral,l reacer)de, pelo menos sob o angulo doutrinario, a

ta d de ser’ ou nd0, Permit'do ao Legislativo rejeitar a propos-
e orcamento que lhe envia anualmente o Executivo.

m verbis :

“Art. 80 — O projeto de lei orcamentaria anual se-
ra enviado pelo Executivo a Assembléia ou a Camara Mu-
nicipal, até 30 de setembro. Se até 30 de novembro a As-
sembléia ou Camara, ndo o devolver para sancéo, sera pro-
mulgado como lei o projeto originario do Executivo. Re-
jeitado o projeto, subsistirhd a lei orgcamentéaria anterior.

Congr 0 se9ur|do periodo, tudo de acordo com o figurino da
ente ¢do do Brasil- a Q31 determina que “se, até trinta dias
vO r5-d° encerramento do exercicio financeiro, o Poder Legislati-
hip6t ° °2 devolver para sancdo sera promulgado como lei.” A
BrasfSe de rejeicdo ndo esta contemplada na Constituicdo do
gUe ".nem jamais foi cogitada em Constituicdes anteriores. Por
sism 6,a introduzida na do Estado de S&o Paulo? Puro saudo-
de n°H9 Sobretudo tentativa de deixar na mao do Legislativo gran-

P°der de barganha na votacdo do orgcamento ou mesmo ficar

ReD"k&<*° de 30 d® aaosto de 1972, ao Julgar a Representagdo n.° 877, do Procurador-Geral da
2 ica. na qual é representada a Assembléia Legislativa do Estado de S&o Paulo.

°ieto de lel orcamentaria anual.



com este a decisdo Ultima em matéria orcamentaria, por isto que
seria facultado a Assembléia sujeitar, por anos a fio, o Executivo
a um documento orcamentario defasado no tempo, tal como suce-
deu, durante a vigéncia da Constituicdo de 1946, em alguns Esta'
dos e muitos Municipios.

A Constituicdo de 1946, como j4 assinalado, ndo se refe'
ria diretamente também a hipotese de rejeicdo. Com efeito, seu
artigo 74 estatuia a regra seguinte :

“Se o0 orgcamento ndo tiver sido enviado a sangéo
até 30 de novembro, prorrogar-se-a para 0 exercicio se-
guinte o que estiver em vigor.”

E evidente que a ndo devolucdo dos autégrafos pode sef
causada por pura rejeicdo ou pelo fato de a votacédo, deliberada-
mente, ndo se concluir no prazo constitucional. De qualquer mo-
ao, a disposicdo de 1946 restabeleceu o elo quebrado com a Car-
ta de 1937, a qual autorizava o Presidente da Republica a publi’
car 0 orcamento “no texto da proposta apresentada pelo Gover-
no, se ambas as Camaras nao houverem terminado, nos prazo5
prescritos, a votacdo do orcamento (Letra d do artigo 72).

Historicamente, nem a Constituicdo do Império que, alids-
continha normas muito salutares em matéria de or¢camento, nertl
a primeira republicana de 1891 se referiram a tal possibilidade,
mas a reforma constitucional de 1926, seguida pela Constituica0o
de 1934, adotaria a regra da prorrogacdo. A primeira estabelecia

“Art. 34 — Compete privativamente ao Congress0
Nacional :

1-° — orgar, anualmente, a receita e fixar, anual
mente, a despesa e tomar as contas do exercicio financel'
ro, prorrogado o or¢gcamento anterior, quando, até 15 ae
janeiro, ndo estiver o novo em vigor.”

Da Constituicdo de 1934, copiamos o 8§ 5.° do artigo 50’

“§ 5.° — Sera prorrogado o orgcamento vigente,
até 3 de novembro, o vindouro ndo houver sido enviado a°
Presidente da Republica para sancédo.”

Podemos asseverar, portanto, que, tradicionalmente, o Bra'
sil adotou a regra da prorrogacdo do orcamento, nos casos
gue o Presidente da Republica ndo recebe, em prazos prescrito5



fa gStituciona|mente, os autdgrafos da lei de orcamento anual pa-
goiSanCa°®’ Vez que a Cor|stituicdo de 1937 praticamente ndo che-
't a ser aplicada e, por isto, dissemos que os constituintes pau-

ss do apo6s 1964 foram tradicionalistas, ou, mais exatamente,
saudosistas.

ses "°b 0 angulo do interesse publico, qual das duas hipote-
via apresenta mais eficiente : a da prorroga¢do do or¢gamento

tivod Para 0 exercicio seguinte adotada até 1946 ou o disposi-
a da Constituicdo atual que autoriza o Presidente da Republica

Promulgar como lei seu projeto inicial?

Posi ' A resP°sta a esta indagacdo depende, necessariamente, da
0 Cao adotada. Se, ao respondé-la, seguimos a teoria de que o
QUarnent® é um mero instrumento politico-juridico através do
fTianr|Se concretiza a expressdao maxima de Poder, ou seja o co-
¢jjrg¢c~das financas publicas, ainda aqui a resposta ter4 duas

pe)a se nos situarmos no Executivo, seremos forgcosamente
Emp “olugcd® adotada pela Constituicdo atual com a redacdo da
da Constitucional n.° 1, de 17-10-1969;

par ~~ se, ao contrario, nos situarmos no Legislativo, melhor
este seria a regra anterior.

pe fato, na primeira resposta, a decisdo final estd com o

50 c U"Vo.e na segunda com o Legislativo porque este imporia

cipi Xecu®v°> como foi o caso em alguns Estados e muitos Muni-

reaj°S orCamentos com dotacfes muito aquém das necessidades
s da administracdo, defasadas um ou mais anos.

ser A°temos que, neste Ultimo caso, o orcamento deixaria de

aos Um plano de trabalho elaborado com o objetivo de atender
ex r?C,amos da sociedade no exercicio futuro, para ser mero
Clcio de ficcdo legal.

de ni " “~retanto, se a resposta toma em consideracdo as funcdes

tem Emento econ6mico, administrativo e social que se refle-
clas 1° documento orcamentario, dentro das caracteristicas da
desn acao P°r categorias econémicas — despesas correntes e

ceito Sas de caPital ou ainda mais tipicamente dentro dos pre-
°r¢ s da classificagcdo funcional-programética que apresenta no
exer” 6110 atividades e projetos a serem executados, exercicio a
Um plcio> ndo se concebe a prorrogagdo da lei de orgamento de

exercicio financeiro para outro. Que significacdo teria pror-



rogar o or¢camento de investimentos? Mesmo no que tange as
despesas de custeio a prorrogacdo perde seu sentido quando se
pensa que despesas de custeio ndo representam apenas manu-
tencdo, mas, em sua maioria, ddo apoio financeiro para opera-
¢do dos servicos e estes podem apresentar caracteristicas dife-
renciais de ano a ano e até de més a més.

Neste complexo de idéias, a medida que o Legislativo se
omite de examinar a proposta do Executivo, a solu¢gdo em funcéo
do progresso nacional sera de transformar em lei a proposta ini-

cial. Esta € a Unica que pode ter curso nos Estados modernos.

Adotamos, conseqiientemente, posicdo de apoio a Consti-
tuicdo atual e isto ndo constitui propriamente novidade. Real-
mente, no passado, tivemos ocasido de escrever na Revista de
Administracdo Municipal, do IBAM, artigo em defesa de disposi-
¢do semelhante da Constituicdo do Estado de Santa Catarina ain-
da no regime constitucional de 1946, quando, entdo, sua consti-
tucionalidade foi levantada junto ao Pretério Maximo que teria
forcosamente de seguir a norma legal e ndo a pura norma téc-
nica.

No momento atual, a regra técnica funde-se com a norma
juridica, ou, mais exatamente, esta concede cobertura legal
aquela.

No instante histérico em que a nacdo luta para vencer o
subdesenvolvimento e impera na doutrina universal a tese de que
0 orgcamento € o instrumento de integracdo do sistema de plane-
jamento com o sistema de financas, ou, em outras palavras, no
instante em que se procura integrar planejamento e orgcamento
como instrumento dindmico de administracdo, seria inconcebivel
atar as maos dos Executivos por mera querela de natureza po-
litica ou precisamente por questbes de natureza politico-partida-

ra.

Mas, voltemos a indagacdo inicial provocada pela deciséo
do Supremo : “podem os Legislativos, no Brasil, rejeitar o proje-
to de lei do orcamento anual enviado no prazo regular pelos Exe-
cutivos?”

Juridicamente, como demonstrou o Dr. Joaquim Castro
Aguiar3, tal rejeicdo € in6cua, a menos que, com tal decisdo o Le-
gislativo queira significar seu protesto e deixar toda a responsa-

3. Joaquim Castro Aguiar, Processo Legislativo Municipal Forense : Rio, 1973. P&gs. 135/146-
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bjlidade com o Executivo. Com efeito, rejeitado, quer dizer apre-
ciado e votado dentro do prazo, o projeto de lei de orcamento
anual sera arquivado e ndo devolvido ao Executivo para sancao.
L°go, este aplica a regra da promulgacdo do projeto inicial.

Posta de lado a mera possibilidade de ostentacdo de Po-
der, qual seria a utilidade de o Congresso Nacional, uma Assem-
piéia Legislativa ou uma Céamara de Vereadores rejeitar um pro-
jeto de lei de orgamento anual?

Francamente, ndo vemos nenhuma, como ndo vemos ne-
nhuma diminuicdo de Poder no fato de o Legislativo aprovar a
Proposta do Executivo tal qual este lhe envia e é exatamente is-
to o que sucede no regime parlamentarista inglés, onde a rejei-
Cado do projeto inicial ou mesmo sua alteragdo constituiria motivo
de uma crise politica com a demissdo do Gabinete ou a dissolu-
¢do do Parlamento. Notemos que, por iniciativa prépria, nos pri-
moérdios do século XVIIl, o Parlamento britdnico, ele mesmo, li-
jnitou sua acado, ao aprovar resolucdo segundo a qual o Depu-
tado ndo pode propor aumento de despesa, sob a justificativa de
9Ue a funcdo dos Parlamentares é limitar as despesas publicas,
re9ra esta mantida até hoje.

Concordo com os defensores da tese da rejeicdo, apenas
ndo vemos em tal atitude nenhuma nobreza, nem qualquer sinal
de Patriotismo. Se o documento or¢amentario enviado pelo Exe-
putivo ao Legislativo é de tal modo incompetente, inadequado,
IMPerfeito, resta ao Legislativo promover as medidas naturais pa-
ra o impedimento legal do titular do Executivo e, ressalvadas as
rpgras constitucionais apropriadas, modificar a proposta orcamen-
aria para trazé-la a realidade.

N&o vemos também por que os Legislativos devam neces-
?ariamente alterar as propostas dos Executivos, geralmente para
InfUtrar na lei orcamentaria emendas paroquiais, eleitoreiras, qua-
e nunca executaveis, e que desfiguram inteiramente os planos
de trabalho. O Presidente Gaspar Dutra, por mais de uma vez,

viu na contingéncia de receber documentos or¢camentarios de
|al modo desfigurados que s6 lhe restou a alternativa da “sancéo
tacita” ou “sancado silenciosa”, contida atualmente no § 2.° do
rt- 59 da Constituicdo do Brasil.

] Somos, portanto, daqueles que, com Cleuler de Barros Loyo-
a aPlaudem a decisdo do Pretério Excelso ao negar constitucio-

Constltucionalldade da Prorrogagdo do Orcamento, In Revista de Administragdo Municipal, n.°
86' ian/fev. 1968, pag. 48/54.



nalidade a parte final do Art. 80 da Constituicdo do Estado de
Sdo Paulo.

0] ideal seria que o0s parlamentos tirassem proveito
discussdo do projeto de lei de orgcamento para analisar os gran-
des temas do desenvolvimento brasileiro, da situacdo do Estado-
membro e dos problemas da comunidade.

Nosso posicionamento ndo se refere, em realidade, a ques-
tdo primaria da rejeicdo em si mesma. Nossa preocupacdo ma-
xima é a de evitar a subsisténcia da lei orcamentaria anterior.
A base doutrinaria e o conteudo préatico que acumulamos nesses
anos de ensino da técnica orgcamentaria na Escola Brasileira de
Administracdo Publica e de Consultor do Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal nos conduz a uma posicdo de verdadei-
ro temor a idéia de subsistir, ano a ano, um documento orgcamen-
tario aprovado para um determinado periodo.

0] principio da anualidade do orcamento, que €é né
regra técnica, mas também norma juridica, impde que a lei de
orcamento seja renovada a cada exercicio. E, se o Legislativo
recusa-se a conceder ao Executivo os créditos necesséarios para
enfrentar a problematica de cada ano, nada mais natural que o
Legislativo assuma a responsabilidade de permitir ao Executivo
promulgar sua prépria proposta.

Convenhamos que com as normas da Constituicdo de 1969
os Legislativos estdo extremamente condicionados ao projeto ini-
cial, mas para bem compreender a situacdo atual teriamos de nos
reportar ao processo de votacdo da lei de orcamento vigente até
1964. Tal estudo, porém, fugiria ao escopo do presente trabalho,
embora, nele, ja tenha sido apontado exemplo indicativo de ine-
xisténcia de sistematica dos Legislativos brasileiros na aprecia-
¢do das propostas orcamentarias de que resulta a lei respectiva.

Na pratica, os Legislativos possuem um instrumento muito
mais poderoso de controle das acdes do Executivo que a rejei-
¢do do projeto de lei de orcamento anual ou modificagdes nesse
projeto. Queremos referir-nos ao controle externo da execucédo
do orcamento. E questdo de saber utiliza-lo.

A base para o exercicio de um controle eficiente da exe-
cucdo orcamentaria estd erigida na Constituicao e disciplinada
na Lei 4.320/64, sendo que esta reformulou inteiramente os sis-
temas de controle exercidos anteriormente com apoio no Cddigo



Qe Contabilidade Publica da Unido e no Decreto-Lei n.° 2.416/40.
Com efeito, disp6e o artigo 75 da Lei citada :

“Art. 75 — o0 controle da execugcdo orgcamentéria
compreendera:

| — a legalidade dos atos de que resultem a arre-
cadacdo da receita ou a realizacdo da despesa, 0 nasci-
mento ou a extingcdo de direitos e obrigacgdes;

I — a fidelidade funcional dos agentes da Adminis-
tracdo, responsaveis por bens e valores publicos;
Il — o cumprimento do programa de trabalho, ex-

presso em termos monetarios e em termos de realizagédo
de obras e prestacdo de servi¢os.”

Resta operacionalizar tais preceitos, dando vida pratica ao
a'spositivo contido no artigo 71 da Constituicdo de 1969, verbis :

“Art. 71 — O Poder Executivo mantera sistema de
controle interno, a fim de ;

| — criar condi¢des indispensaveis para assegurar
eficacia ao controle externo e regularidade a realizacdo
da receita e da despesa,;

I — acompanhar a execucdo de programas de tra-
balho e a do orcamento; e

Il — avaliar os resultados alcancados pelos admi-
nistradores e verificar a execucdo dos contratos.”

Longe estdo tais preceitos do envelhecido registro prévio
Oe atos do Executivo nos Tribunais de Contas apressadamente
ressucitado nas Constituicdes dos Estados de Minas Gerais e Pa-
rana, por mingua de imaginacdo mais criadora.

Prioritariamente, um sistema de controle externo de atos
Administracdo deve ter por suporte o controle interno e verifi-
Car trés situagdes fundamentais :

a — a probidade da administracao;
b — a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos;
¢ — o cumprimento da Lei de Orgamento.

Este tripé assenta-se no artigo 81 da Lei n.° 4.320/64 e
encontra respaldo no artigo 70 da Constituicdo de 1969, cujo pa-
cato primeiro determina que “o controle externo do Congresso



Nacional serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido e compreendera a apreciacdo das contas do Presidente da
Republica, o desempenho das fun¢8es de auditoria financeira e
orcamentaria (grifamos), bem como o julgamento das contas dos
administradores e demais responsaveis por bens e valores publi-
cos.”

A Constituicdo, em verdade, trouxe para 0 servigo publico
o sistema de auditoria e distinguiu a auditoria financeira da orc¢a-
mentéria. A diferenciacdo entre os dois tipos de auditoria certa-
mente pode ser encontrada no item Il da Lei n.° 4.320/64, isto
€, o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos
da realizacdo de obras e prestacdo de servicos reservando-se a
auditoria financeira a verificacdo do cumprimento do programa de
trabalho, expresso em termos monetarios. O paragrafo terceiro
do citado artigo 70 da Constituicdo consubstancia este entendi-
mento, como se |é da transcricao :

“8§ 3.° — A auditoria financeira e orcamentaria sera
exercida sobre as contas das unidades administrativas dos
trés Poderes da Unido que, para esse fim, deverdo remeter
demonstracdes contadbeis ao Tribunal de Contas da Unido,
a que cabe realizar as inspe¢des necesséarias.”

O final do paragrafo realizar as inspe¢des necessarias é
de clareza meridiana e dispensa 0 empenho ou registro prévio
nos Tribunais de Contas ou 6rgaos equivalentes. De fato, o sis-
tema arcaico do registro prévio apenas algema a acdo dos Exe-
cutivos retardando obras e servicos sem qualquer utilidade pra-
tica e nem ao menos satisfaz os requisitos béasicos exigidos pela
Constituicdo e pela Lei n.° 4.320/64.

Entretanto para que se tenha, com efetividade préatica, um
sistema de auditoria financeira e orcamentéaria, quer dizer, para
gue se implemente o sistema de acompanhamento de programas
de trabalho e de avaliacdo de resultados mister se faz: 1.°)
aperfeicoar a estrutura funcional-programética capaz de permitir
um encadeamento a partir do processo de planejamento até o de
avaliacdao; 2 o) — melhorar o sistema de classificacdo por nature-
za econdmica, (ou mesmo suprimi-lo); 3.°) — fazer com que a
classificacdo institucional corresponda a um ordenador de des-
pesa, na forma ditada pelo Decreto-Lei 200/67; 4.°) — simplificar
o sistema de classificacdo por objeto de despesa : ainda hoje no
Brasil se discute a classificacdo de um cinzeiro (exemplo toma-
do a esmo) como material permanente ou de consumo e muitas
contas de ordenadores pendem de aprovacdo por falta de cias-



s|f'cacdo adequada; pode-se entdo, pensar em avaliacdo de re-
sultados quando, na prética, a energia dos controladores e audi-
Ores se exaure em verificacbes de semelhante natureza?; 5.°) —
estabelecer e desenvolver um sistema de quantificacdo de metas,
mpresc.indivel para um eficaz acompanhamento fisico e melhor
valiagdo de resultados; 6.°) — a par de tudo isto desenvolver um
sistema simples e eficiente de administragcdo financeira em que a
esPonsabilidade pela movimentacdo de recursos publicos este-
ja a nivel de execucdo, sem registros prévios, aperfeicoados os
‘'stemas de controle interno e externo.

Encontra nessa relacdo o leitor algumas sugestdes para um
verdadeiro caminho de reforma e modernizacdo administrativa.

Infelizmente, algumas equipes que tem trabalho nesse pro-
cesso parecem desconhecer as abordagens modernas da admi-
n,stracdo por objetivo, acima ligeiramente delineada dentro das
c°ordenadas do or¢camento-programa como instrumento ao mes-
no tempo do planejamento e das finangas publicas.

Resulta, entdo, que tais equipes perdem, dias e meses e
ate anos, em busca de uma estrutura ideal a nivel interno de uma
Autarquia ou de um Ministério, sem qualquer possibilidade de ve-
/ .cacdo préatica das modificagdes introduzidas no organograma.
Nao ha mesmo condi¢cbes de testar, teoricamente, a validade de
Tais alteracOes pela inexisténcia de parametros pré-identificados.
'ambém ndo se cuida do treinamento do pessoal, e ndo se cui-
ta Porque a ética esta toda dirigida para as modificacdes estru-
mais sem qualquer preocupag¢do com técnicas modernas. Seria

caso de alguma autoridade na Administracdo Federal assumir

er>cargo de verificar se as equipes assim formadas tém real-
mente as habilitacBes tedricas necessarias para o desenvolvimen-
0 de programas dessa natureza, bem como se seus elementos
estdo devidamente registrados nas instituicdes que disciplinam
0 exercicio profissional, como a Ordem dos Advogados, os Con-
selhos de Economistas, de Engenheiros e Arquitetos, de Conta-
te s, de Administradores etc. Tais Conselhos, por sua vez, de-
veriam estar alertas e sabemos, por exemplo, que o SERFHAU,
00 Ministério do Interior, € extremamente rigoroso na formacao
e equipes que devam operar com financiamento por ele conce-
1d°- Congratulag¢fes, pois, ao SERFHAU. N&o é nossa inten-
do prejudicar ninguém, mas ndo € justo que pessoas municia-
~las de parcos conhecimentos doutrinarios e sem experiéncia pra-
jca se cologuem em atividades que poderiam ser melhor exerci-
cas pelos jovens egressos de nossas universidades, ansiosos de
rabalhar e implementar técnicas novas, sem compromissos com



0 passado e que além disso tém direito a um lugar ao sol que, no
futuro, fardo brilhar com maior intensidade em clima de harmo-
nia e de prosperidade.

E Obvia, no entanto, a necessidade de uma analise mais
profunda da institucionalizacdo do Governo Federal, por exem-
plo, com base no Decreto-Lei 200/67, verdadeira cartilha da mo-
dernizacdo administrativa. Voltaremos a esse assunto na primei-
ra oportunidade.

Nossa posi¢cdo, portanto, situa-se naquela corrente de pen-
samento cujo principio norteador é o de que é responsabilidade
primaria do Legislativo conceder ao Executivo os créditos orga-
mentarios necessarios para que este exerca a administracdo da

coisa publica.

Com efeito, se rastreassemos a evolucao dos Parlamentos,
sendo em toda a histéria da humanidade, mas principalmente a
partir da Carta, assinada por Jodo Sem Terra, em 1215, no hist6-
rico e aprazivel contado de Runnymede5 veriamos claramente que
é defeso ao Legislativo negar créditos orcamentarios ao Executi-
vo. N&o nos ocorre memoria histérica de que algum Legislativo
tenha deixado o Executivo sem tais créditos. O caso mais nota-
vel ocorreu no Governo do Presidente Epitdcio Pessoa que, para
extinguir as caudas orcamentarias (orcamentos rabi-longos, de
Ruy Barbosa) vetou toda a lei da despesa, constituindo-se memo-
rdvel documento de Direito Orgamentario Brasileiro a mensa-
gem de convocacdo do Congresso Nacional, para conhecer do
veto, bem como o parecer do relator, na Camara dos Deputados.
H& separatas da Revista do Servico Publico desses documentos
gue o leitor podera consultar ainda com proveito. Neste caso foi
o proprio Executivo que preferiu ficar sem orcamento a ter um or-
¢camento desfigurado, tal como lhe enviara o Congresso, e abriu
caminho para a reforma constitucional do Governo do Presidente
Artur Bernardes.

Por conclusdo parece ter ficado claro que o verdadeiro
cerne do problema levantado na parte final do artigo 80 da Cons-
tituicdo de Sao Paulo ndo diz respeito realmente a rejeicao do
projeto de lei de orcamento, mas a tentativa de voltar ao sistema
de subsisténcia de lei de orcamento anterior, resultando destar-
te a votacdo do orcamento em instrumento de barganha politica.
Em boa hora o Pretdrio Excelso eliminou tal possibilidade.

5. Titulo completo da Magna Carta : Magna Carta de Libertatibus Angliae, j& em 1225 no rei-
nado de Henry IlI



A Competéncia Legislativa Originaria

1.

do Presidente da Republica

CLENICIO DA SILVA DUARTE

Consultor Juridico do DASP

SUMARIO : 1. A teoria classica da separagdo de po-
deres e o seu papel histérico na democracia. 2. A evolucédo
tecnolégica e sua influéncia na Ciéncia Politica. Consequente
abrandamento do principio da separacdo rigida de poderes
3. Incapacidade material dos Parlamentos em acompanhar a
evolugdo tecnolégica. 4. A acentuada intervencdo estatal no
dominio econdmico como uma das causas da necessidade de
dinamismo da funcéo legislativa. 5. A Legislacdo técnica e
sua possibilidade de melhor elaboragcdo na &area do Executivo.
6. Necessidade de pronta reforma do Poder Legislativo. 7.
A formulagcdo do principio da separagdo de poderes na Cons-
tituicdo em vigor e as ressalvas que se lhe introduziram. 8. A
competéncia legislativa originaria do Presidente da Republica.
Casos em que se verifica. 9. Competéncia para baixar de-
bretos-leis. Condi¢cdes de seu exercicio. 10. Natureza juridi-
ca do decreto-lei. Sua equivaléncia, no que concerne a efica-
cia, a lei ordinaria. 11. Suporte fatico conferidor da compe-
téncia de baixar decretos-leis. 12. A rejeicdo do decreto-lei
pelo Congresso. Efeitos da desconstituicdo de eficacia. 13. a
origem do decreto-lei tal como previsto na Constituicdo. 14.
Exame dos pressupostos da competéncia legislativa originaria
expressa. 15. A condicdo de ndo aumentar a despesa publi-
ca. Inteligéncia da expressdo. 16. Matérias sobre que pode
versar o decreto-lei. 17. Seguranga nacional — seu conceito
na jurisprudéncia. 18. Direito financeiro e normas tributarias.
Estaria, nessa competéncia, incluida a de criar e aumentar tri-
butos? 19. Criacdo de cargos publicos e fixacdo de venci-
mentos. Ambito de incidéncia. 20. Concluséo.

Se é inegavel que a teoria da separacdo de podere

com o seu sistema de freios e contrapesos, tal como a formulara



MONTESQUIEUY, contribuiu extraordinariamente para a formacao
do Estado Democréatico, ndo é menos exato que essa separacgao
rigida ndo teria condicdes de manter a dindmica de governo apoés
toda a evolugcdo da Ciéncia Politica, que ndo poderia desacom-
panhar o surpreendente progresso da tecnologia2 que se seguiu
a este apoés-guerra, quando passou a predominar a sociedade in-
dustrial de nossos dias3.

2. Esse extraordinario surto tecnolégico encontrou
mente despreparados os Parlamentos, que assim se viram inca-

1. Cf. L'Esprit des Lois, Livro XI, Capitulo VI.

A preocupacdo de Montesquieu, que se inspirara na organizacdo constitucional decorrente
da Revolucdo Inglesa de 1688, era evidentemente (embora, por motivos o6bvios, procurasse con-
testd-la no Prefacio), a de combater o absolutismo reinante em sua patria e difundido no con-
tinente, com o que contribuiu de modo eficaz para o desencadeamento das idéias que facilita-
ram a Revolugdo Francesa. O embrido da teoria poderia ser encontrado na Politica de ARIS-
TOTELES, e LOCKE (The Second Treatise of Government, publicado em 1690), como tedrico da
Revolucdo Inglesa e difusor das idéias que ijispiraram a Revolucdo Norte-americana de 1776, tam-
bém ja a havia formulado, ainda que ndo tdo claramente como o notavel escritor francés. As-
sim é que se refere a separacdo dos poderes legislativo e executivo-federativo (capit. XII),
prevaléncia do primeiro, que seria o poder supremo, desconhecendo o judiciario. O poder que
chama federativo desenvolvia um conjunto de fun¢gdes que competem hoje ao executivo com au-
torizacdo do legislativo, tais como declarar a guerra e fazer a paz, firmar tratados, convencdes
e outros atos internacionais (Cf. Const. Fed. art. 44, n.°s | e IlI).

Note-se que, como adverte JOHN HAZARD, A Regra da Legalidade nos Paises do Oriente,
in Revue Internationale de Droit Comparé, 1958, p. 78, “a india conheceu o principio da sepa-
racdo de poderes muito antes de Montesquieu, pois os reis pediam aos juristas para lhes
ensinar o direito e o0s juristas que Interpretavam a lei ndo estavam necessariamente a servigo
dos reis. Esta tradicdo se perpetuou até os tempos modernos com Ghandl e os outros profetas
que o povo respeita.”

2. Cf. nossos artigos sob os titulos : A Concepgdo Moderna de Democracia e o Primado do
Direito Administrativo (nesta Revista, vol. 99, n.°s 3 e 4, julho a dezembro de 1967, ps-
68 e segs., e na Revista de Direito Publico, vol. 5 ps. 202 e segs.); Os Regulamentos In-
dependentes (nesta Revista, vol 105, n.° 2, maio a agosto de 1970, ps. 31 e segs., € na
Revista de Direito Publico, vol. 16, ps. 89 e segs.); A Unificacdo de Principios na Consti-
tuicdo Federal de 1967 (id., vol. 107, n.° 1, janeiro a abril de 1972, ps. 23 e segs.), e Dele-
gacdo de Competéncia (Id, vol. 108, n.° 1, janeiro a abril de 1973, ps. 53 e segs.),

3. Vejam, a propésito, as seguintes palavras de FORSTHOFF, na conferéncia que o eminente
mestre de Heldelberg proferiu em junho de 1963, perante a Sociedade de Juristas de Ber-
lim, sob o titulo Strukturwandlungen der modernen Demokratie (Transformacdes Estruturais
da Democracia Moderna), Berlim, 1964, p. 16 : “A sociedade industrial moderna, em sua
complexidade e na plenitude de suas interdependéncias, coloca o Estado diante de tarefas que
ndo seriam solucionadas por manifestagdes de vontade no velho estilo. Para sua realizagdo
ndo se recorre a decisdes politicas, mas de natureza técnica. Essa decisdo técnica multas
vezes nada mais é do que a resultante adequada (ermittelnde Resultante) para uma compl®'
xa situagdo de fato. Dai a razdo pela qual o técnico cada vez mais participa da execucdo
das atividades estatais’ .



ram de acomPanhar essa evolucdo4. Por esse efeito, tive-
jn de sofrer considerdvel capitis diminutio em sua atividade

¢Op CPal: lancando mao, em favor do Executivo, ora das delega-

gi | legislativas, ora tendo de permitir o exercicio da funcao le-
lativa originaria concomitantemente com este.

A rigidez da teoria da separacdo de poderes como a con-
cut 3 MO NTESQUIEU, que s6 admitia a interferéncia do Exe-
culre pMocesso de formacdo legislativa através do veto (fa-
rid 8 d emPécher) ja sofrera restricdes, com a atribuicdo confe-
te 3 30 Executivo na iniciativa de leis, primeiro concorrentemen-
térf’ depois’ Privativamente, com exclusao assim, em certas ma-
frioriS da prépria competéncia do Legislativo, acentuando-se, de
clo h quase revolucionario, como fenémeno universal nos Esta-

democraticos modernos, pela delegacdo legislativa, disfarca-
ria ostensiva, e pela propria faculdade autbnoma e originaria
feitura de atos legislativos.

I 3. Essa evolugdo se deu, como se disse, por forca da
p CaPacidade material em que ficaram os Parlamentos de acom-
panhar a dindmica assustadora da sociedade moderna, domina-
a Pela tecnologia, que torna avelhantadas féormulas de ontem,
"« febril transformacdo de métodos e de conceitos, 0 que sO
p eria ser seguido pela gigantesca maquina a disposicdo do
*ecutivo, com toda a sua aparelhagem eletrénica, sendo impra-
tj/vel, por motivos 6bvios, a mesma assessoria para o Legisla-
t ?¢« Também, sob o aspecto democréatico, ndo ha perda de con-
d d? porque é preciso ndo esquecer que, ao monarca absoluto,
tist eito divino, que inspirara a necessidade da teoria separa-
ta>substituiu-se o Chefe de Estado de origem popular, eleito
£ r sufragio direto ou indireto, o que nao permite a desconfianca
6 entdo se justificava.5

1] Nem seria licito pretender a manutencao lirica de uma teo-
a que teve o seu extraordinario valor para o momento histérico,
n ®nao poderia ser perfilhada atualmente com ortodoxia, sob pe-
de se negar a evidéncia de uma metamorfose social e politica
cj° Profunda que jamais seria entdo sequer suspeitada. Se as
er[cias naturais, ja de si muito mais estaticas, sofreram total re-

Qf
excelente resumo do fendémeno feito por MANUEL GONGCALVES FERREIRA FILHO in Do

r°cesso Legislativo. Saraiva, S. Paulo, 1968, n.°s 72 segs. Veja-se, também, a magnifica
c°nferéncia de FORSTHOFF, citada na nota anterior.

Cf- Manoel gongalves ferreira filho, ob. cit, n« 74



visdo de conceitos, como ndo admitir a evolugdo das ciéncias so-
ciais, que, além de condicionadas aquelas, também tém o seu
préprio e constante devenir?

4. A acentuada intervencao estatal no dominio econdmi-
co, quando se entendeu que a Ciéncia Econdmica nao tinha con-
dicbes de atuar independentemente, passando-se do laissez faire,
laissez passez para o condicionamento legal do fenbmeno econd-
mico, exigiu uma verdadeira hipertrofia da funcdo legislativa, im-
pondo-se uma maior celeridade ao processo de formacdo da nor-
ma juridica. E os Parlamentares ndo tinham como atender a es-
sa demanda de leis, a serem rapidamente elaboradas e em quan-
tidade efetivamente além de toda e qualquer possibilidade mate-
rial de atendimento, pela natural morosidade da elaboracéo le-
gislativa nas assembléias populares.

5.  Em muitos casos, também, dada a natureza da maté-
ria, o Executivo tem melhores condicfes de elaborar a norma
juridica, com o que nao se fere a harmonia e independéncia dos
Poderes, desde que se concedam as assembléias legislativas meios
de fiscalizar essa atividade legisferante. Se a principal funcéo
conferida aos Parlamentos no Direito moderno passou a ser a le-
gislativa, ndo se deve esquecer que sua atividade originaria era
eminentemente controladora do Executivo, s6 mais tarde se lhe
conferindo funcdo de editar o direito positivo6.

6. A reforma pronta e imediata do Legislativo, que nao
mais pode ser retardada, sob pena de se comprometer definitiva-
mente o regime democratico, ter& de romper com preconceitos,
num trabalho sério e corajoso, voltado para as raizes da institui-
¢ao, que ou se atualiza com realismo, ou se tornara um 6rgédo ine-
ficiente e desprestigiado.

Se o Executivo sofreu transformag¢des profundas, inclusive
sob o aspecto de se lhe permitir, no Estado mais democratico
gue se possa imaginar, a invasdao de competéncia que, até berfl
pouco tempo, sO era deferida ao Legislativo, e ndo h& outra so-
lucdo sem que se emperre a atividade governamental, por que
ndo se ha de reconhecer a necessidade de reforma profunda e
substancial do Legislativo? Se é pacifica a necessidade de se con-
ferir ao Executivo uma maior participacdo direta no processo le'
gislativo, como ndo aceitar-se a correspondente perda de com-

6. Veja*se aut. e ob. clts. na nota anterior, n.° 178

R. Serv. pulbl., Brasilia, 109 (2) abr./Jun. 1974



Petencia do Legislativo, quando a atuacdo de um evidentemente
so se fard em prejuizo da atividade do outro? Nessa reforma, se
e atender a realidade da Ciéncia Politica moderna, ndo havera
gualquer desprestigio para os Parlamentos, desde que, em troca
a atividade legislativa que possam perder em extensdo e pro-
undidade, poder-se-a conferir-lhes uma eficiente e verdadeira acéo
IScalizadora, que s6 nominalmente a possuem na atualidade.

Que adianta, por exemplo, consignar ao Poder Legislativo
A0™Peténcia constitucional para deliberar sobre o orcamento da
Unido, votando a lei de meios, se ndo pode apresentar “emenda
de que decorra aumento de despesa global ou de cada 0rgéo,
undo, projeto ou programa, ou que vise a modificar-lhe o mon-
ante, a natureza ou o0 objetivo7’, nem se |lhe confere a faculdade
| e rejeitar o projeto8? Que modificacdo de relevancia poderia o
~e9islativo produzir em tal projeto, que justificasse essa compe-
encia? Nao seria muito mais légico e racional, — além da extra-
rdinaria reducdo de despesa que representaria, com a desne-
cessidade de sessdes e mais sessfes extraordinarias para aten-
®>na votacdo, aos prazos constitucionais, — que a Constitui-
rdo atribuisse ao Presidente da Republica a competéncia de bai-
ar o orcamento por ato seu, conferindo ao Poder Legislativo
i“a maior atribuicdo fiscalizadora da execucdo orgcamentaria?
V<ue contribuicdo estaria o Legislativo em condi¢gbes de oferecer

elaboracdo orcamentaria, quando o Executivo € que, de fato,
abe do que necessita para atender ao seu programa de gover-
0? Estabelecido o programa e os recursos para custea-lo, cabe-
la tdo-somente ao Legislativo verificar o cumprimento desse pro-
Prama e 0 “Qm emprego das dotacdes consignadas, segundo o0s
tens em que se distribuiram. Enquanto isso, reservar-se-ia ao
neQislativo muito mais tempo para tarefas em que, realmente, po-
6 apresentar contribuicdo de valia. Mas os tabus sao dificeis de
vencidos e muitas vezes se prefere agarrar-se a uma tradi-
lao obsoleta do que enfrentar-se a realidade, quando €& muito
mais prestigioso para um 06rgao restringir-lhe a competéncia, mas
espeita-|0 nela, do que alargarem-se-lhe as atribuicbes que séo
ercidas apenas nominalmente.

, 7 .0 principio da separagdo de poderes se acha formu-
lo no art. 6.° e seu paragrafo Unico da atual Carta Politica da

Constituicdo Federal, art. 65, § 1.»

Ih

e art. 66, caput, in fine.
Cf- Interpretagdo que demos ao dispositivo In parecer publicado na Revista de Direito Publico,
Vol- 10. ps. 278 e 279.



Unido, que estabelece a independéncia entre eles, ainda que de-
vam funcionar harmonicamente, s6 se admitiu ressalvas a ve-
dacdo de delegar atribuicdes e do exercicio da fun¢cdo de um por
guem esteja investido na de outro, quando previstas na Consti-
tuicéo.

Pela primeira vez no nosso Direito Constitucional legisla-
do, com excecgao evidentemente da Carta de 1937, de inspiragado
totalitaria, em que desaparecera o Congresso Nacional, acumu-
lando-se nas méaos do Diretor as fung¢des executivas e legislati-
vas, outorga-se a possibilidade de delegacdo de competéncia,
guer dentro do mesmo poder, quer de um para outro, bem como
a atribuicdo originaria e derivada de competéncia legislativa ao
Presidente da Republica9.

8. Como a atividade legislativa conferida ao Presidente
Republica, de maneira originaria, pela Constituicdo Federal, é que
constitui o objeto deste trabalho, ndo consideraremos aqui a fun-
¢do, também legislativa, mas derivada, consistente na faculdade
de elaboracdo de leis delegadasl0.

A atividade legislativa originaria do Presidente da Repu-
blica, se sé ocorre, expressa e claramente, pela expedicdo de
decretos-leis1l, na realidade é muito mais ampla do que se possa,
a primeira vista, imaginar. Assim é que, efetivamente, em mais
duas hipoteses ela, na pratica, se exerce : a) quando o projeto-de-
lei de iniciatival2 do Presidente da Republica sobre qualquer ma-
téria, exceto se se tratar de codificacdol3 é submetido ao Con-
gresso Nacional, com solicitacdo de prazol4, e dentro dele nédo
delibera o Legislativo, caso em que é considerado aprovado, pas-
sando a vigorar como lei o projeto apresentado pelo Chefe do Go-

9. Cf. nosso artigo Intitulado Delegagdo de Competéncia, cit. na nota 2, supra, in fine, in ReV'
vol. e nimero cits., p. 62.

10. Cf. Const. Federal, arts. 46, n.° IV, 52 e 54.
11 Id., arts. 46, n.° V, e 55.

12. A iniciativa, que é uma fase preliminar do processo de formagdo da lei, quando oriunda
Presidente da RepUblica, tem excepcional Importancia, ndo s6 por ndo permitir, nos casOs
de competéncia reservada do Chefe do Estado, emendas que aumentem a despesa previsi8
(Const., art. 57, paragrafo Unico, alinea a), como, mesmo nas hip6teses de matérias de id’
ciativa concorrente, quando, solicitado prazo de deliberagdo (Const . art. 51 caput, e § 2.°)
o Congresso ndo delibera dentro dele

13. Const., art. 51, § 6.°.

14. Id.. art. 51, caput, e § 2.»



vernol5 o que significa a elaboracdo de uma lei sem qualquer co-
taboracao ativa do Legislativo; b) no caso de projeto de lei orca-
mentéaria, quando ndo ha, na pratica, possibilidade de alteracfes
substanciaisl e nem pode ser rejeitado o projeto.17

9. A competéncia legislativa conferida ao Presidente da
Republica de maneira expressa, através de decreto-lei, é depen-
dente da aprovacdo implicita ou explicita do Congresso Nacio-
7sl e se limita quanto a matéria objeto de disciplinagcdo e no que
c°ncerne as condi¢cdes de exercicio dessa faculdade.

Estabelecida pela primeira vez na redacdo primitiva da
Constituicdo de 1967, no seu art. 58, sofreu algumas alteragdes
Pela Emenda Constitucional n.° 1, de 1969, consoante se verifica
do seu art. 55. Assim, substituiu-se a expressdo “decretos com
f?rCa de lei” por “decretos-leis”, estabeleceu-se mais uma ma-
téria : “criacdo de cargos publicos e fixacdo de vencimentos”,
®prescentando-se, no n.° I — “finangas publicas”, a expresséo :
,'nclusive normas tributarias”. Também se dispés, com a intro-
ducdo de um paragrafo (§ 2.°), que “a rejeicdo do decreto-lei néo
triafg_lg:aré a nulidade dos atos praticados durante a sua vigén-

10. Os decretos-leis sdo atos materialmente legislativos,
Auiparando-se, de maneira absoluta, uma vez aprovados tacita
(decurso do prazo de sessenta dias sem deliberacéo art. 55,

15 W-. art. 51. § 3.°.
16 e«*., art. 65, § 1»

7 'd art. 66, caput, in fine.

18- Para se ter uma melhor Idéia das alteragdes introduzidas, cotejemos os dois dispositivos, o
Primitivo e o atual. Assim, preceituava a redagdo originai da Constituicdo de 1967: "Art 58.
0 Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse publico relevante, e des-
de que ndo resulte aumento de despesa, poderd expedir decretos com forgca de lei sobre as
seguintes matérias - | - segurangca nacional; Il - finangas publicas. Paragrafo Gnico. Publi-
cado o texto que terd vigéncia imediata, o Congresso Nacional aprovard ou rejeitara, den-
tr° de sessenta dias ndo podendo emenda-lo; se, nesse prazo, ndo houver deliberagdo, o
texto serd tido como aprovado”. A redagdo em vigor estatui : "Art. 55. O Presidente da Re-
Publica, em casos de urgéncia ou de interesse publico relevante, e desde que ndo haja au-
mento de despesa, poderd expedir decretos-leis sobre as seguintes matérias : | - seguran-
¢a nacional- Il — financas publicas, inclusive normas tributarias; e Il — criagdo de car-
9°s Publicos e fixagdo de vencimentos. § 1» Publicado o texto, que terd vigéncia imediata, o
ingresso Nacional o aprovard ou rejeitara, dentro de sessenta dias, ndo podendo emen-
d o. se, nesse prazo ndo houver deliberagdo, o texto serd tido por aprovado. § 2» A re-
ieicdo do decreto-lei ndo implicard a nulidade dos atos praticados durante a sua vigéncia"

tarifaram-se as alteracdes).



§ 1-°) ou expressamente, as leis ordinarias, sem que sofram qual-
guer diminuicdo hierarquica em relacdo a elas.

Ao contrario do que sustenta o eminente Prof. GERALDO
ATALIBAI9 ndo nos parece que a excepcionalidade da autoriza-
¢do, a limitacdo das matérias sobre que podem versar, 0 proces-
so de elaboracdo, os pressupostos e a condicdo de ndo resultar
aumento de despesa, bem como a de se sujeitarem a aprovacao
do Congresso Nacional retiram deles a natureza de equivaléncia
ao ato formal e materialmente legislativo. Se lhe servem de dis-
tingdo, porque, evidentemente, sdo atos diversos quanto a esses
aspectos, ndo se diferenciam da lei ordinaria, quanto a eficécia,
apo6s a plenitude de sua vigéncia.

11. A urgéncia e o interesse publico relevante, que
ficam a excepcionalidade da autorizagdo, constituem o suporte
fatico conferidor da competéncia, mas nao interferem na nature-
za do ato, porque lhe s@o anteriores. Vale dizer, se existem os
pressupostos de urgéncia e de interesse publico relevante, ha au-
torizacdo para baixar o ato sobre determinada matéria e sob cer-
tas condicbes, mas o ato baixado, porque verificados os pressu-
postos da competéncia excepcional, tem forca de lei, tal como
se passasse por um processo legislativo normal.

A limitagcdo das matérias sobre que pode dispor também
nao influi na natureza do ato, depois de constituido. Com efeito,
muitas matérias estdo vedadas a iniciativa do Poder Legislativo,
porque reservadas exclusivamente ao Presidente da Republica)
e, no entanto, ndo seriam menos leis por essa circunstancia. Es-
ses fatos apenas impedem a instauracdo do processo legislativo
e, portanto, lhe sdo anteriores, mas, uma vez verificados, e inicia-
do o processo legislativo, ndo ha distingcdo de eficacia da lei, com
vistas ao momento de deposi¢cdo do projeto ou & natureza da ma-
téria que pode disciplinar. De igual modo, as leis delegadas néo
podem disciplinar certas matérias2l, mas, quando a delegacado é
feita ao Presidente da Republica, assim como o decreto-lei, s6 se
distinguem das leis ordinarias pelo 6rgao de que emanam, conser-
vando a mesma eficacia e hinarquia destas.

19. GERALDO ATALIBA. O Decreto-lei na Constituicdo de 1967, Revista dos Tribunais, S. PaulO'
1967, ps. 16 a 40.

20. Constituicdo Federal, art. 57.

21. Id. art. 52. paragrafo Unico.



A condi¢cdo de ndo aumentar a despesa também é irrele-
ante na distincdo, porque a atuacdo legislativa do Congresso,
quando esta impedido de apresentar emenda que aumente a des-
Pesa prevista no projeto, nos casos das alineas a e b do para-
yfafo Unico do art. 57, ndo diminui em nada a eficacia do ato le-
Jslativo que vier a ser aprovado, ndo servindo igualmente de dis-
Incdo entre o decreto-lei e a lei ordinéria, embora seja, & como
adui, uma condi¢cdo a ser respeitada por ambos os atos.

A condicdo de permanéncia de eficacia, concernente na
Provacdo tacita (pelo decurso do prazo sem deliberacdo do
°ngresso Nacional) ou expressa do decreto-lei baixado, do mes-
¢ Hiodo nao serve de distincdo, visto que a lei delegada também

Poder4 subordinar-se a essa aprovacdoZ2, que, neste Ultimo caso,
Penas se diferencia do primeiro por anteceder a vigéncia do ato.

A distincdo entre o decreto-lei e a lei ndo atinge o seu as-
Pecto material (a natureza intrinseca do ato, o que ele é em sua
ssencia, ontologicamente, segundo a sua eficacia e hierarquia,
endo apenas uma questao formal (em razdo do Orgdo de que
"anam : um, do Executivo; o outro, do Legislativo).

Nem mesmo no que tange a sua elaboracdo se estabele-
era uma distingcdo permanente, pois, se é certo que o decreto-lei
Pode ser um ato simples, isto é, produzido por uma sé vontade,
a 'ei também poderd, no nosso Direito, revestir tal formaZ23.

De um modo geral, porém, tanto o decreto-lei quanto a lei
ao atos complexos?4, isto é, para sua formacdo concorrem varias
Or>tades com o mesmo objetivo e que se harmonizam numa s,
~Ue se divulga.

art. 54pparagrafo unico.

A Isl. como o decreto-lei, pode provir de um ato simples, em duas hipdteses : a) no caso
ern Que seja elaborado o projeto por uma s6 pessoa do Executivo e este, através do seu
Chefe, o encaminha ao Congresso Nacional, com solicitacdo de prazo (Const. Federal, art.
art- 51. caput, e § 2.°), sendo o projeto tal como enviado promulgado como lei, por falta de
ANiberacdo nos prazos (Const., art. 51, § 3.»); b) quando, na delegacdo legislativa ao Presi-
dente da RepUblica, é elaborada a lei nas mesmas condi¢cdes previstas na alinea anterior pa-
ra 0 decreto-lei, isto é, quando uma s6 vontade formou a lei.

Se9undo LUCIFREDI (Atti Complessi, in Novissimo Digesto Italiano, 3.* ed., Turim, 1957,
tOm® 1. vol. 1, ps. 1500 e 1501, apud MANOEL GONGCALVES FERREIRA FILHO, Comentéarios
a Constituicdo Brasileira, Saraiva, Sdo Paulo, 1974, vol. IlI, p. 10), ha ato complexo sempre
1116 “duas ou mais vontades homogéneas tendentes a um mesmo fim se fundem numa sé
Vontade declarada, Idénea a produzir determinados efeitos juridicos que ndo poderiam de
mot)o algum produzir se faltasse tal concurso de vontades".



12. A rejeicdo do decreto-lei pelo Congresso Nacional
tem por efeito a revogacdo ex nunc, assegurando-se-lhe plena vi-
géncia desde sua entrada em vigor até a data da rejeicdo, quan-
go €entdo voltam a viger as normas que porventura tenham sido
revogadas pelo ato rejeitado. Nesta hipétese, a lei revogada se
restaura por ter perdido a vigéncia a lei revogada2s. Com essa
disposicdo do § 2.° do art. 55, introduzido pela Emenda Consti-
tucional n.° 1, de 1969, terminou a divergéncia sobre se os efei-
tos do ato rejeitado seriam ou ndo nulos, para se conceituarem
como tdo-somente revogados ex nunc, isto é, a partir da vigéncia
da rejeicdo %6 e 27.

13. A origem do decreto-lei, tal como previsto na Consti-
tuicdo em vigor, estd nas ordinanze di necessita do direito italia-
no, quando, para satisfazer exigéncias imprevistas e imprevisiveis,
cujo atendimento é imprescindivel & conservacdo do Estado, se
autoriza diretamente o Chefe do Governo a baixar atos com for-

¢a de lei formal e material, ainda que sujeitos a ratificacdo a pos-
teriori do Legislativo.

Igualmente aparece essa autorizagcdo excepcional legisla-
tiva na Constituicdo em vigor da Republica Federal da Alemanha,
gue prevé, no seu art. 81, o “estado de necessidade legislativa”28

14. A competéncia legislativa originaria expressa defe-
rida constitucionalmente ao Presidente da Republica para disci'

25. Cf. Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil, art 2.°, § 3..

26 PONTES DE MIRANDA consigna a descontitulcdo de eficAcia ex tunc, como se nulos f°s
sem os efeitos, mesmo em seus comentarios ja& com a redagdo dada pela Emenda Constitd
cional n.° 1, de 1969. mas é evidente que, por equivoco, foram reproduzidos, como comen'
tarios ao artigo, o que se continha nas notas referentes a redagdo primitiva (art. 58), ~
vendo assim Inumeras Impropriedades e omissfes, quando o texto legal é o da Emenda CoflS
tituclonal n.° 1, mas os comentarios sdo feitos ao texto primitivo, grandemente alterado (C-
Comentarios a Constituicdo de 1967, 2 * edigdo. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, julho °e
de 1970, tomo IIl, ps. 160 e 161.

27. Esclarega-se o Congresso Nacional sé poderia rejeitar o decreto-lei no seu todo, ndo o P°
dendo fazer em parte, pois tal Infringiria o disposto no art. 55 § 1.°, que ndo pernil*6
emenda, e a rejeicdo parcial nisso importaria (Cf., no mesmo sentido, PONTES DE MIRAN'
DA, Comentarios, clts., tomo IlI, p 161).

28. Cf. MANUEL GONGCALVES FERREIRA FILHO, Do Processo Legislativo, cit.,, n.°s 103 a 1°5
no excelente resumo que faz sobre a matéria.

Sobre os decretos-leis no direito italiano, Cf. GINO SOLAZZI | Decreti-legge, in Coi»'
mentario Sistematico alia Constituzione Italiana, dirigido por Piero Calamandrei e AlesSOn
dro Levi, Florenga, 1950, vol. Il, ps. 97 a 103.



Plnar certas matérias através de decreto-lei tem como pressu-
posto de sua autorizagcdo a urgéncia e o interesse publico rele-

vanteX limitada a exigéncia de que dai ndo decorra aumento de
despesa.

Se o interesse publico relevante é muito subjetivo, ndo ha-
vendo como controla-lo, ficando a livre discricdo do Presidente
(a Republica, o mesmo ndo ocorre com a urgéncia, que pode ser
exterr|1amente apreciada, sujeitando-se assim ao controle jurisdi-
cional.30

Como ensina GERALDO ATALIBA, s6 se concretiza a ur-
géncia “quando a exigéncia de ordenacdo nao possa tolerar —
sem dano ao interesse publico — demora superior a quarenta
dias”, ou se ache o Congresso em recesso3l.

E que, permitindo a Constituicdo o processo legislativo ace-
lerado, cujo prazo mé&ximo de deliberagcdo é de quarenta dias
(art. 51, § 2.°), sO se tem por caracterizada a urgéncia se houver
"Necessidade de uma disciplinagdo imediata, que ndo possa aguar-
dar o decurso daquele prazo, ou se for excessiva delonga a es-
Pera do término do recesso do Congresso.

15. Verificada a urgéncia, ndo ha como impugnar
Creto-lei32 que discipline qualquer das matérias indicadas nos nu-
meros do art. 55, e somente elas, condicionando-se tudo a que
ndo haja aumento de despesa.

Por aumento de despesa, evidentemente, ndo se ha de en-
tender que seria defeso ao Presidente da Republica baixar normas

m"Mara conciliar Interesse publico relevante e urgéncia, uma exegese h& de prevalecer. Con-
s,ste em ver no Interesse publico relevante e na urgéncia duas condicbes a serem realizadas
necessariamente para que caiba a edicdo do decreto-lei. A conjuncdo ou equivale, como
°corre tantas vezes na linguagem juridica, a e' (MANUEL GONGCALVES FERREIRA FILHO,

Comentérios clts., vol. I, p. 44).

30 No mesmo sentido do texto, MANUEL GONCALVES FERREIRA FILHO Comentarios clts., vol.
"m P 44. Cf., também, GERALDO ATALIBA, ob. clt., ps. 31 a 33.

Em sentido contrario, entretanto, h4 acérddo do Supremo Tribunal Federal, no Rec. Extraord.
n° 62.73).Q3, relator o Min. ALIOMAR BALEEIRO, in R.T4J., vol. 45, ps. 559 e segs. Esse aspec-
0 to<iavla, foi abordado Incldentamente, ndo nos parecendo apoiado na melhor doutrina.

31EO0b- clt., ps. 32 e 33

' Entenda-se a impugnagdo como extra-Leglslatlvo, pois este tem competéncia discricionaria
Para rejeitd-lo no prazo estabelecido no § 1.” do art. 55.



gue produzissem gastos publicos, mas apenas que essa despe-
sa, que 0 ato em muitos casos determinard, se comporte nas do-
tacbes orcamentarias, sem que haja necessidade de suplemen-
tacdo. Do contrario, como se conciliaria a restricdo com a auto-
rizacdo para disciplinar por decreto-lei a “criacdo de cargos pu-
blicos e fixacdo de vencimentos” (art. 55, n.° 1lI)? N&o poderia,
como é curial, haver criagcdo de cargos e fixacdo de vencimentos
sem que o0 ato produzisse gastos33. ..

16. Essa competéncia legislativa originaria expressa, da-
da a sua natureza excepcional, limita-se as matérias indicadas nos
trés numeros do artigo, ndo comportando interpretacdo extensi-
va ou analdgica.

A edicdo de ato que contenha matéria diversa da constan-
te da autorizagcdo excepcional ndo se convalida pela aprovacéo
tacita ou expressa do Congresso Nacional, podendo ser-lhe ne-
gada eficacia34, por inconstitucionalidade, através do competen-
ie pronunciamento do Poder Judiciario35.

17. A primeira matéria contemplada na Constituicdo é a
seguranca nacional. E, por esta, se ha de entender, consoante
jurisprudéncia do nosso mais alto Pretdrio, ndo vagamente, como
algo indefinido e plastico, mas o que concerne “a defesa da in-
tegridade do territério, independéncia, paz e sobrevivéncia do
Pais, suas instituic6es e valores materiais ou morais, contra amea-
cas externas e internas. Em duas palavras, contra a guerra exter-
na ou intestina, esteja ela travada e efetiva ou fermente ainda em
estado potencial proximo ou remoto3' .

18. A segunda das matérias arroladas (“finangcas publi-
cas, inclusive normas tributarias”) aparecia na primitiva redacéo
apenas na primeira parte (financas publicas), o que determinou
uma série de divergéncias, entendendo GERALDO ATALIBA, com
inegavel acerto, que s6 abrangia o direito financeiro, excluindo-
se assim o direito tributario37. Com o acréscimo introduzido pela

33. No mesmo sentido, MANUEL GONGALVES FERREIRA FILHO. Comentarios, clts. vol. I, p. 49
34. Cf. GERALDO ATALIBA, ob. cit. ps. 42 e 43.

35. Cf. acé6rdédo citado na nota 30, supra

36. Mesmo acérdao, revista e vol. clts., p. 564.

37. Ob. cit., ps. 64 a 66.



Emenda Constitucional n.° 1, de 1969, ndo h& mais duvidas so-
bre a autorizagcdo de editar normas tributarias, além das de direi-
to financeiro.

A competéncia de baixar normas de direito tributario abran-
Qeria também, a de instituir ou aumentar tributo?

A matéria é suscetivel de divergéncia, entendendo uns3g
entre 0s quais nos encontramos, que a instituicdo ou o aumento
ae um tributo sé pode ocorrer por forca de lei, na forma do art.
153, § 29, da Constituicdo, sendo a palavra lei, ai, interpretada em
sentido estrito, ndo se substituindo por ato legislativo de modo
9enérico, com o que se excluiria o decreto-lei. De fato, estabele-
cer normas tributdrias ndo € o mesmo que instituir ou aumentar
,ributos. Por estabelecer normas tributarias terd de entender-se
aPenas a disciplinacdo do direito tributario, mas ndo a criagao
°u majoracdo de tributos.

19. Quanto a terceira matéria (criacdo de cargos publi-
c’s e fixacdo de vencimentos), ndo oferece qualquer dificuldade,
devendo esclarecer-se, de logo, que ai apenas se incluem : a) a
Criacdo de cargos publicos e respectiva fixagcdo de vencimentos,
? que raramente podera ocorrer, por ser pouco provavel que ha-
la uma necessidade tdo premente dessa criagdo que nao se pos-
Sa aguardar ou o término do recesso, ou o decurso do processo
lepislativo abreviado (quarenta dias — art. 51, § 2.°); b) a majora-
Céo de vencimentos de cargos ja existentes, em geral em decor-
ré?cia da desvalorizacdo da moeda, sempre urgente e que vem
c’incidindo com o recesso do Congresso.

Mas, a pretexto de criacdo de cargos ou de fixagcdo de ven-
cimentos, nenhuma outra norma de natureza diversa, mesmo co-
nexa com a fixacdo de vencimentos, que requeira ato legislativo,
Poderd ser baixada por decreto-lei.

20. Embora de carater excepcional e restrita a determi-
nadas matérias, além de sujeicdo ao placet do Congresso (de-
Q.eto-lei), ou incidentalmente (projeto de lei do Presidente da Re-
publica promulgado como lei por omissdo deliberativa do Con-
fesso no prazo estipulado), ndo ha negar que cabe ao Chefe do

38 PONTES DE MIRANDA. Comentarios a Constituicdo Federal de 1967, Revista dos Tribunais.
S Paulo, 1967, Tomo II, p. 161, apud MANUEL GONGCALVES FERREIRA FILHO, Comentarios,
clts-. vol. II, p. 48.



Governo, constitucionalmente, atividade legislativa originaria, além
da derivada, oriunda de delegacgado legislativa.

Trata-se de um fendmeno universal, que tem condiciona-
do também os paises em que a democracia é exercida com mais
eficiéncia, quando ndo é possivel aos parlamentos, materialmen-
te, acompanhar a evolucdo tecnoldégica moderna, redundando as-
sim num alargamento de atribuicbes a conferir-se ao Executivo.
N&o hé& por que acoimar essa evolugcdo de retrocesso democra-
tico. E apenas uma questdo de perspectiva, em que ou se segue
o desenvolvimento cientifico natural, moldando as instituicbes &s
necessidades que vao surgindo, ou se procura deter o tempo, e
as instituicbes obsoletas passam a fazer jus a um tombamento no
patriménio histérico e a se arquivarem nos museus. A Politica é
uma ciéncia dinamica, que estd em constante transformacédo pa-
ra adaptar-se aos principios cientificos que a informam.



Governo e Comunicacgao

ARCHIBALDO DESLANDES FIGUEIRA

Jornalista profissional; ex-integrante da
Assessoria de Imprensa do Ministério do
Planejamento e Coordenacdo Geral

“A medida em que as nacbes passam dos padrdes da so-
ledade tradicional para os da sociedade moderna e industrial,
Processa-se uma espetacular evolugdo nas suas comunicacdes.
Esta evolucdo é provocada pela evolugdo econdmica, social e po-
ética que integra o crescimento nacional.

Os paises que tém pressa ndo se podem dar ao luxo de
Uria massa vagarosa. Exigem a cooperacdo ativa e informada
c°s cidadaos das aldeias, assim como das cidades. Seus recur-
s°s humanos séo indispensaveis. Eles vao ter, portanto, de acele-
,ar o fluxo de informacédo, dar educacdo onde ela nunca existiu
antes, alfabetizar e proporcionar ensino técnico em bases muito
amPlas. E a Unica maneira de fazé-lo e de cumprir o calendario
Previsto é utilizar todos os recursos da comunicagdo moderna.
Urri dos prob'emas da administracdo consiste em adaptar, em
c?njunto, as pecas em transformacdo o mais eficientemente pos-
te i. Matéria-prima, maquinas e trabalhadores devem achar-se
Preparados na ocasido, mas nao muito antes que as fabricas es-
tejam prontas. O povo deve aprender a ler e ir a escola, mas
somente quando houver oportunidade de fazer uso produtivo de
Suas novas habilidades.

A esséncia do desenvolvimento econémico é o aumento
rapido da produtividade econd6mica da sociedade. Produtividade
N a chave. E o setor mais produtivo da sociedade moderna é o
Ir|dustrial. Mas um pais em desenvolvimento ndo se pode dar
f? luxo de aplicar toda a sua renda de investimentos na induls-
ra, por mais produtiva que ela seja. Desta forma, a agricultura
deve também ser modernizada, para que menos agricultores pos-
sam cultivar mais alimentos e uma parte da populacdo agricola
Possa ser liberada para trabalhar na inddstria” . (Wilbur Schramm).



O desempenho econdmico brasileiro

Ao comemorar o Brasil o décimo aniversario da Revolugao
de marco de 64, o nosso desenvolvimento ja ndo mais sera ape-
lidado, nem internamente e nem no exterior, de “milagre” . Afi-
nal de contas, s6 nos ultimos quatro anos o Produto Interno Bru-
to cresceu de cerca de 41%; a populacdo, de 12%; o consumo
global, de 36%; a populagdo economicamente ativa passou de
29 para 32 milhdes; o consumo de energia elétrica registrou um
incremento de 58%; a rede rodoviaria federal pavimentada, de
62%; o sistema postal, de 233%; o sistema nacional de telex,
de 234%; o sistema nacional de telecomunicacdes, de 49%, e a
tonelagem da frota mercante, de 63% . Vinte e dois milhGes de
criancas devem estar cursando o primeiro grau. Dois milhdes e
200 mil, matriculados no segundo grau e 820 mil nas faculdades.
E o MOBRAL alfabetizou 6,5 milhdes de brasileiros entre 15 e
35 anos.

E mais : como marco, vale lembrar que ja em 1972 a in-
dastria nacional estava produzindo 610 mil veiculos automotores,
1,1 milhdo de televisores, 4,1 milh6es de fondgrafos e radiofono-
grafos e 2,2 milhdes de radios transistorizados.

Para que se tenha uma nocdo exata do progresso que vem
sendo realizado, em termos econdmicos, nada melhor do que um
exame da obra “Brasil 2.002", de Mario Henrique Simonsen, ana-
lisando o desempenho da economia brasileira de 1920 aos dias
atuais, “e a partir de 1920" — diz ele — “ante a insuficiéncia de
séries estatisticas dignas de confianga com relacdo aos periodos
anteriores” .

— Em 1920 — diz o autor — a populagdo brasileire
pouco superior a 27 milh6es de habitantes. Em moeda de poder
aquisitivo de 1965, a renda per capita devia ser da ordem dos 130
délares anuais, talvez com menores desigualdades regionais do
gue hoje, mas certamente com acentuadas diferencas pessoais.
(...) No decénio de 1920, o produto real cresceu, em média, de
3,7% ao ano. A agricultura, a indUstria e 0 comércio se expan-
diram praticamente a mesma taxa média. Embora entre 1920 e
30 a poténcia elétrica instalada quase tenha duplicado, e as pri-
meiras iniciativas tenham surgido na siderurgia e na producao
do cimento, ndo houve mudanca substancial na estrutura econé-
mica do Pais. (...) Bem mais satisfatorio parece ter sido o de-
sempenho da economia brasileira no decénio de 1930, particular-
mente quando se tem em conta as condigbes mundiais de cri-



Se- (...) Um novo impulso de industrializacdo iria ser provoca-
do pela Segunda Guerra Mundial, (que) terminada, a primeira
Preocupacdo do Governo parece ter sido de desafogar a deman-
da de importagdes. (...) Entre 1947 e 1956, dentro dessa poli-
tica de desenvolvimento liderada pela industrializagdo substitu-
tiva de importa¢c8es, o produto real cresceu de 6,4% ao ano, em
média. (...) O Governo Kubitschek marcou o inicio de um pro-
cesso ainda mais euforico de crescimento. O desenvolvimento
transformou-se em bandeira politica, incentivando-se a industria-
lI2acdo a qualquer custo, escudada em fortissima prote¢do adua-
neira e em polpudos subsidios cambiais, e promovendo-se uma
9rande série de obras publicas de vasto impacto publicitario.
(Mas) ao terminar o seu mandato, em principio de 1961, o Gover-
no Kubitschek deixava uma heranca dificil de inflacdo reprimida
® de problemas no balanco de pagamentos. Os seus sucessores
5 complicaram ainda mais. Em seu periodo metedrico, o Gover-
no Janio Quadros tentou restabelecer o realismo combial e a re-
Presentatividade do sistema de pre¢os, mas a falta de medidas
.c’mplementares serviu apenas para transformar em aberta uma
'nflacdo que antes vinha comprimida. O Governo Goulart institu-
cionalizou entre nés a analise antiecondmica, com o fortalecimen-
to da inflacdo, com o endividamento externo desordenado, com
a excitacdo das greves e da subversdo, com o apavoramento dos
'nvestidores nacionais e estrangeiros diante das incessantes amea-
Cas de confisco. Assim, as taxas de crescimento do produto real
cairam, naturalmente, de 10,3% em 1961 para 5,3% em 1962 e
15% em 1963 (ano em que ao caos politico se superpuseram mas
safras agricolas).

Logo apés a Revolucdo de marco de 1964, o Governo Cas-
telo Branco iniciou uma etapa herb6ica de restauracdo econdmi-
ca do Pais, visando ao combate a inflagdo, ao reequilibrio do ba-
'‘anco de pagamentos, e a criagdo de bases para um desenvolvi-
mento sustentavel a longo prazo. (...) Em média, no periodo de
1964/67, o produto real brasileiro expandiu-se de apenas 3,7%

ao ano.

(Mas) desde 1968 o produto real brasileiro vem crescendo
a taxas excepcionais, sem precedentes em nossa Historia : 9,3%
em 1968, 9,0% em 1969, 9,5% em 1970, 11,3% em 1971, com ex-
celentes perspectivas para 1972. Muitos observadores interna-
cionais, diante dessas cifras, passaram a referir-se a ocorréncia
de um “milagre brasileiro” . Expressdo bastante imprépria, segun-
do o Ministro Delfim Neto, pois afinal o milagre é o efeito sem
causa. Enquanto que o nosso crescimento recente pode ser tudo,



menos o fruto da geracdo espontdnea. Na realidade, trata-se de
uma boa demonstracdo de que a teoria econdmica funciona na
pratica” .

A evolucdo das comunicacdes

Destacados os principais indicadores da evolugcdo da eco-
nomia brasileira, resta-nos examinar até onde este progresso im-
plicou naquela “notavel evolugcdo das comunicacGes” referida por
Schramm.

Do ponto de vistas dos meios eletrdbnicos de massa e da
comunicacdo individual, a resposta € positiva. Mas, do ponto de
vista do processo, do fluxo dindmico da comunicacdo, ou seja,
de intercambio — e é bom frisar, nos dois sentidos — de infor-
macles entre governantes e governados, que promove a partici-
pacdo de todos no esforco para o desenvolvimento, poderiamos
considerar-nos bem aquém do estagio que conseguimos atingir
em termos de desenvolvimento econdmico. Como, por exemplo,
se pode explicar o quadro abaixo, quando se leva em conta que
mais brasileiros adultos aprenderam a ler e a escrever e mais
criangcas e jovens foram matriculados na escola?

Consumo Aparente de Papel (mil ton.)

Anos Todos os Tipos Papel de Imprensa
1967 968,7 187,1
1968 1.081,1 235,0
1969 1.119,3 232,0
1970 1.320,3 251,8
1971 1.511,5 269,7
(@] quadro, extraido do Anuario Estatistico do Brasil, de

cia ndo apenas ter havido uma queda no consumo de papel de
imprensa no ano de 1969, como o fato de este consumo estar
aumentando a uma taxa estacionaria de 1970 para ca.

Reducao das tiragens, do numero de leitores, ou da quan-
tidade de jornais? — argii-se ante a frieza dos numeros. Concor-
réncia do radio ou da televisdo?

Comecemos por eliminar o Gltimo argumento. Se exami-
narmos a estrutura da programacao das 1.008 esta¢des de radio
existentes no Pais, fazendo uma média de 13 horas de emissdes



diarias, verificaremos que os programas informativos e educati-
vos (incluindo a “Voz do Brasil”) s6 ocupam 2 horas e 40 minu-
°s. As 52 emissoras de TV existentes, nas 11 horas diarias que
ransmitem, em média, s60 dedicam aos informativos e & educa-
Ca° 144 minutos. Quer dizer: tanto o radio como a TV, no Bra-

estdo mais voltados para o entretenimento que para a difusédo

.novos conhecimentos, ndo competindo, portanto com os jor-
nais.

De outra parte, se compararmos o nimero de jornais e de-
. ais periddicos existentes em anos sucessivos, verificaremos es-
ar havendo o desaparecimento do pequeno jornal da cidade e
0 mterior, enquanto crescem uns poucos representantes da cha-
Nada “grande imprensa”. E se considerarmos a relacdo popula-
vao/jornais diarios, verificaremos em 1964, quando havia 80 mi-
n°es de brasileiros, apenas trés milh6es adquiriam diariamente
nvih!~rnal' Em 1971, embora a populacdo se aproximasse dos 100
Hhdes, o numero de leitores diarios de uma folha n&o chegava
trés milhdes e cem mil.

Estas consideragdes s6 nos conduzem a uma concluséo
°Oica : os meios de massa ndo estdo encontrando material su-
‘ciente para o cumprimento de sua missdo de informar. E, se
onsiderarmos as caracteristicas do nosso Estado, concluiremos
ambém que o Governo, em todos 0s seus niveis, constitui a prin-

fonte de informacado. Se ela falta, € porque ha algo de er-
ado com o Sistema Governamental de Comunicagéo.

t As falhps do Sistema, alids, vém de ha muito sendo apon-
has por Alberto Dines, Luis Carlos Oliveira, Eduardo Pinto, Ma-
tl° Lucio Franklin e Jodo Batista de Freitas, entre outros, em ar-
'gos para os Cadernos de Jornalismo e Comunicagdo, bem co-

Por Alan Viggiano e José Augusto Guerra, pela Revista do
ervico Publico e, mais recentemente, Carlos Chagas e Carlos
MNastello Branco em conferéncias e artigos de jornal.

d No entanto, para ndo corrermos o risco de estarmos sen-

excessivamente criticos, devemos ressalvar que, afora o pe-
X”"elo do Departamento de Imprensa e Propaganda (30-12-39 —
£ :5'45), somente a partir de 15 de janeiro de 1968, com a cria-
Na° da Assessoria Especial de Relagbes Publicas da Presidéncia
g Republica, AERP, comecou o Brasil a constituir um Sistema
I °Vemamental de Comunicacéo, congregando as Assessorias de
J*Prensa ou Coordenacbes de Relagdes Publicas de todos os Or-
Ja°s da Administragcdo Federal, Direta e Indireta.



Ja em setembro do ano de sua criagcdo, a AERP, promoven-
do o | Seminario de Rela¢des Publicas do Executivo,'sob a pre-
sidéncia do Ministro do Planejamento e Coordenacao Geral, Hélio
Beltrdo, conseguiu identificar muitos dos entraves ao fluxo de
comunicagao entre governantes e governados :

* Considerou “imperativa” a reorganizacdo do programa

radiofénico “A Voz do Brasil”, bem como a reformulagdo das pu-
blicagdes oficiais;

Anotou a necessidade de o Governo fixar uma filosofia
de comunicacao;

Recomendou a promoc¢ao de reunides trimestrais dos ser-
vicos de Relagdes Publicas dos 6rgdos da Administracdo Fe-
deral, mediante convocacdo da AERP, “para que exista perfeita
sinergia entre todos, que trabalhardo no sentido da criagcdo de
uma imagem correta das realizagdes governamentais-

* Assinalou a necessidade de reequipar tanto de recursos
humanos como materiais, aAgéncia Nacional, a qual seria atribui-
da a tarefa de distribuicdo de todo o noticiario governamental
cuja redacao deveria caber a profissionais de imprensa encarre-
gados da direcdo dos setores de divulgacdo de cada 6rgdo Re'
comendou-se também que “os servicos de Relagdes Publicas”
preparardo a opinido publica quando o Executivo estiver na imi'
néncia de adotar medidas de grande repercussdo, notadamente

as que forem ensejar o aparecimento de &reas de atrito ou
pressdo” .

0] Seminario procurou também levantar a situacdo d
gdos publicos com referéncia aos servigcos regulares de Relagbes
Publicas, comprovando a existéncia de “um enorme desconheci'
mento em torno do papel exercido pelas Relagdes Publicas agra'
vado pelo pequeno numero de profissionais existentes no Pa’s
no exercicio da profissdo em carater regular e continuo” . cons:
tatou, ainda, a inadequacdo do material informativo fornecido Pe'
los Ministérios, bem como a inexisténcia de verbas especificas
para os setores correspondentes, o desaparelhamento das esta’'
C°es de radio e de televisdo oficiais, conflito de remuneracao &

precos de mercado dos profissionais frente aos niveis do funci®'
nalismo publico, e, mais grave, denunciou

Em certos casos, os servicos de Relagbes Publicas exi5
tentes em alguns orgdos subordinados estdo melhor estruturado5
e contam com maiores recursos do que o préprio servico de
do Gabinete do Ministro, ocorrendo também que a promoc¢ao da5

R Serv. publ., Brasilia, 109 (2) abr./jun. 1974



a’vidades dos Orgaos subordinados € feita em seu beneficio ex-
clusivo, desvinculados da promocdo do plano global do Gover-
no. assim como a omissdo do nome do Governo Federal em ati-
‘dades dos Estados e Municipios, embora havendo uma partici-
pacdo efetiva dele.”

E destacou que, de modo geral, os 6rgdos do Governo nédo
utilizavam a técnica de pesquisa de opinido para fundamentar e/ou
Orr'gir distor¢c8es referentes a atos ou medidas oficiais de reper-
cussdo publica, para o que recomendou a elaboracdo de um pla-
n° de Rela¢des Publicas semestral ou anual, com base no Pro-
Orama Estratégico de Desenvolvimento e a implantagcdo de um

’\Isttema de analise de noticias para o pronto esclarecimento dos
‘atos.

Pouco depois do encerramento do Seminario, entretanto,
erificou-se a crise politica que determinou o Ato Institucional n.°
U e>logo em seguida, a morte do Presidente Costa e Silva.

N mobilizagcdo dos recursos humanos

Com a posse, no Governo, do Presidente Emilio Médici,
/Otou-se uma verdadeira mudanca de estilo no trabalho da AERP,
Ja que a preocupacdo do novo Chefe de Estado era menos com
a imagem do Governo do que para a mobilizacdo de todos para
0 esforco em busca do desenvolvimento.

“O meu «Governo — afirmara o General Emilio Médici, ao

,er indicado para a Presidéncia — “vai iniciar-se numa hora di-
'C'l- No seu curso, jamais procurarei impor o meu programa ad-
Nnistrativo mediante efeitos de propaganda ou a simples divul-
gacdo de resultados estatisticos. O desenvolvimento econémico
a° podera ser obra exclusiva da administracdo publica, e sim

unia tarefa global da Nacdo, exigindo a colaboracdo dos brasilei-
°s de todas as classes e regides. Democracia e desenvolvimen-
0 ndo se resumem em iniciativas governamentais : sdo frutos da
°ntade coletiva que cabe ao Governo coordenar e transformar
,m auténticos e efetivos objetivos nacionais. Espero que cada
prasileiro faca justica aos meus sinceros propésitos de servi-lo.
1 confesso, lealmente, que gostaria de que o meu Governo vies-

Ip> afinal, a receber o prémio da popularidade, entendida no seu
Qitimo e verdadeiro sentido de compreensdo do povo. Mas nao

Retendo conquista-la sendo com o inalteravel cumprimento do



Deste discurso pode-se concluir que, pela primeira vez na
Histéria, o Governo abandonava a Divulgacdo para adotar o pro-
cesso da Comunicacao e, através dele, obter a participacdo de
todos no esforco de desenvolvimento. E isto pode ser facilmente
comprovado pela leitura das primeiras diretrizes tracadas pelo
Presidente Médici a seus Ministros de Estado, entre as quais se
destaca : “Objetivando informar a opinido publica, motivar a von-
tade coletiva para o esforco nacional de desenvolvimento e con-
tribuir para o prestigio internacional do Brasil, ser4 estabelecido
um Sistema de Comunicacdo Social, com base na atuacdo dos
orgdos do Poder Executivo. Principios de verdade, legitimidade,
integracdo de esforcos, eficiéncia e impessoalidade regerdo a co-
municacdo social do Governo. O d6rgdo de direcao central do
Sistema serd a Assessoria Especial de Relagdes Publicas. Inte-
grar-se-ao ao Sistema os 6rgdos de Rela¢des Publicas dos Minis-
térios e do Estado Maior das Forcas Armadas, bem como os 6r-
gaos similares da Administragdo Indireta” .

Se recordarmos, entretanto, alguns fatos ocorridos no pro-
cesso de comunicacdo, durante o Governo passado, facilmente
concluiremos que, apesar de todos os esforgcos desenvolvidos pe-
la AERP, notadamente no sentido da despersonalizacdo da infor-
macao e na promoc¢do de grandes campanhas com vistas a con-
secucao dos objetivos tracados pelo Presidente, na pratica algu-
mas vezes a teoria foi outra. Se, na cuUpula do sistema, a AERP
se atirava a patridticas campanhas em prol do amor a Patria, da
unido da familia, da produtividade maior, da paz interna, da sau-
de e da higiene e outras, alguns Orgdos que constituiam o Siste-
ma — e muitas vezes altas autoridades setoriais — continuaram
disputando o espac¢o nos jornais, confundindo comunicacédo cofll
propaganda, relagbes publicas, divulgacdo e matéria paga.

Torna-se portanto necessario formular-se um Modelo Br3'
sileiro de Comunicacdo, ou seja, o0 modo brasileiro de promover-
se um constante fluxo de informacdes entre o Governo e 0 povo
— e vice-versa — a respeito do progresso ja alcangado, das no-
vas metas a atingir e, assim, obter a cooperacdo espontanea e
consciente de todos os publicos para uma resposta positiva ao5
novos desafios que o desenvolvimento lhes impde.

Com esses objetivos é que fomos buscar subsidios em 1°:
cien Pye que destaca trés categorias de sociedade — a tradicio’
nal, a moderna e a transitéria, — “todas elas com muita coisa ertl
comum : suas diferencas s@o apenas relativas e ndo absolutas” -
Analisando-as, uma a uma, verificamos que o Brasil bem se en-
quadra na sociedade em transi¢cdo, aquela na qual o processo



comunicacdo “apresenta uma natureza bifurcada e fragmentada,
Pois habitualmente envolve, em graus variados, um sistema que
Se baseia na tecnologia moderna, no predominio urbano, e al-
canca os segmentos mais ocidentalizados da populagdo, e tam-
bem um complexo a parte, que se conforma, em graus variados,
c’ni os sistemas tradicionais, por depender das relagdes face a
'ace e tender a acompanhar os padrées de vida social e comunal.
N caracteristica essencial é que os dois niveis e partes separa-
das ndo estdo intimamente integrados, mas cada qual represen-
a Um sistema de comunicacdo mais ou menos autbnomo”.

“Na sociedade em transicdo” — prossegue — “somente
d® forma erratica o processo de comunicagcdo baseado no predo-
minio urbano penetra nos sistemas a parte, que tem por base as
aldeias. Nao héa, habitualmente, nenhum padrdo sisteméatico de
cada rincdo isolado, e considerac¢fes idiossincrisicas sao, com
requéncia, decisivas na determinacdo, em qualquer comunidade,
Na pessoa que desempenha o papel de transmitir e interpretar as
Mensagens dos meios de comunicacdo de massa aos participan-
6s do sistema local. Diferengcas no status social e econdmico
Particular dos transmissores de comunidade tém conseqiéncias
aecisivas sobre a forma pela qual os diferentes subsistemas se
Relacionam com o sistema de meios de comunicacdo de massa,
MNMém dessa divisdo fundamental entre o nivel urbano e o de eli-
e e 0 nive| de aldeia, h4 uma fragmentacdo em termos de sub-
~N'stemas isolados. Na verdade, na maioria das sociedades em
"ansicdo, as aldeias em diferentes partes do Pais tendem a ter
menos comunicacdo entre si do que tém, separadamente, com
°s centros urbar.os. O padrdo assemelha-se aos raios de uma
j.°da, todos ligados ao eixo, mas sem um aro exterior ou qualquer
'Sacdo direta entre si. A maioria dos problemas de desenvolvi-
mento pode ser vista em termos das formas pelas quais esses
N'stemas de comunicacgao, fragmentados, podem ser integrados,
A?m mais eficiéncia, num sistema nacional, embora preservando
N'nda a integridade dos padrbes informais da associagdo huma-
na. O desenvolvimento traz, implicita, a penetracdo efetiva do sis-
ema de comunicagdes de massa em todas as dimensdes comu-
I a's da nacdo que vivem isoladas; ao mesmo tempo, 0s sistemas
tnformais devem desenvolver a capacidade de interagir com o sis-
“mma de massa, beneficiando-se do maior fluxo de comunicacéo,
IPas mantendo também um senso de comunidade entre seus par-
‘cipantes. O processo de desenvolvimento depende menos do
Naior investimento no sistema urbanizado, de comunicacdo de
Nassa, do que do ajuste dos sistemas informais, rurais, entre si,

a° sistema de comunicacdo de massa” .



Considerando que, de acordo com as caracteristicas do
Estado Brasileiro, o Governo é a principal fonte de informacéo,
vale — sem menosprezar nossos leitores — relembrar o paradig-
ma da Comunicacao tracado por Lasswell : quem diz o que, po"
que canais, a quem, e com que finalidade. Quem diz, podemos
imediatamente identificar: o Sistema de Comunicacdo Governa-
mental. O que: aqui, o problema da mensagem. O desenvolvi-
mento alcancado, os problemas a enfrentar, as novas metas do
progresso, tudo com base num plano, que, segundo a Constitui-
¢do, denominar-se-a Il Plano Nacional de Desenvolvimento. A
guem: surge ai o problema dos publicos a atingir. Mas, se le-
varmos em consideracdo que o objetivo do Governo é mobilizar
toda a populacdo capaz de trabalhar para o desenvolvimento, g
além disso, formar na populagdo infantil ou juvenil uma mentali-
dade favoravel ao esforco em prol do progresso, concluiremos
gue a resposta serd : a todo o povo brasileiro. Por que canais:
Por todos. E ai ndo se deve cogitar apenas nos jornais revistas
de atualidades, histérias em quadrinhos, radio, televisao, cinema,
disco e fita magnetofbnica, que constituem o0s meios de massa,
mas (ja que muito mais sera exigido das popula¢fes rurais) dos
mstrumentos daquilo que Luis Beltrdo denominou folk-comunica-
¢ao ( o processo de intercambio de informacdo e manifestacdo
de opiniGes, idéias e atitudes da massa, através de agentes e meios
ligados direta ou indiretamente ao folclore”): os cantadores, o0s
caixeiros-viajantes, os motoristas de caminhdo, os folhetos de
cordel, os almanaques e folhinhas. Igualmente, dever-se-a utili-
zar a escola e o livro didatico, em todos os niveis, fazendo che-
gar as maos de cada estudante e cada professor exemplares do
Plano Global de Desenvolvimento, séries estatisticas, a Constitui-
¢ao, planos setoriais, relatérios de 6rgdos governamentais etc-'
para que se mantenham atualizados com o desenvolvimento do
Pais. Com que finalidade : para obter uma resposta, ndo em ter-
mos de popularidade ou boa imagem, que constituem consequén-
cia, mas em termos de participacdo nos esforcos para 0 progres-

Agora com Schramm, vale lembrar que, para que tudo fun'

cione bem, sera preciso atender sempre a seis condicfes essen-
ciais :

a) A comunicacdo deve ser usada na intensificac
sentimento de nacdo, promovendo a intensificacdo da fidelidade
e da conciéncia nacional, bem como complementando a fidelida-
de e consciéncia local;



. b) A comunicacdo deve ser usada como a voz do plane-

téemento;

c) A comunicacdo deve ser usada para ensinar os conhe-
mentos necessarios, numa frente muito ampla;

: d) A comunicacdo deve ser usada para ampliar o merca-
u°® efetivo;
r e) A comunicacdo deve ajudar a preparar os cidaddos pa-
a seus novos papéis, a medida em que o desenvolvimento se
Processa;

f) A comunicacdo deve ser usada para preparar 0 povo
Para desempenhar o seu papel de nacdo entre as nacdes.

Sera preciso, também, o estabelecimento de uma politica
Jhe, além de atender as seis condi¢cBes enunciadas, considere a
cessidade de ndo apenas aumentar e acelerar o fluxo de infor-
aCodes, promova a expansdao dos meios, sem 0 que ndo se po-
ra enfrentar o principal problema dos anos que se avizinham
da urbanizacéo.

estratégia para a Comunicagao

e Fica-se, agora, com o problema do estabelecimento de uma
s- ratégia que permita realizar ao maximo a comunicagdo neces-
sarla para a total mobilizagcdo dos recursos humanos para o de-
r?nvolvimento. Tal estratégia, em termos de eficiéncia, depende-
a basicamente de trés fatores fundamentais :

v 1 — Aperfeicoamento do Sistema de Comunicacdo Go-
rnamental, principalmente através de :

c a) melhoria do status do Assessor de Imprensa, pelo re-
onhecimento de tratar-se de atividade altamente especializada,
Ivativa de profissionais devidamente habilitados, e colocada ao

" Vel de consultoria, como porta-voz e conselheiro nao apenas
a autoridade mais alta, mas de todo o 6rgdo e entidades a ele
ubordinadas;

g b) real aparelhamento das Assessorias, tanto em termos
6 Pessoal como de equipamento;

h: c) verdadeira integracdo das Assessorias e a sua subor-
pnaCao a um orgao central, nos moldes do Sistema Nacional de
Garlejamento. Tal &érgdo encarregar-se-ia de elaborar o Plano
J°bal de Comunicacdo Governamental, com base em recomen-
a?6es do Presidente da Republica e, principalmente no Plano



Global de Desenvolvimento; da mesma forma, o 6rgdo central en-
carregar-se-ia da coordenacdo da execucdo, de molde a regular
o volume de informacdo e a evitar conflitos entre mensagens;

d) transformacdo da Agéncia Nacional numa grande —
e Unica — central de informacBes para os veiculos de massa;

e) adocdo de pesquisas de comunicacdo e métodos de
constante avaliacdo pelos 6rgdos setoriais, que cuidariam, tam-
bém, de facilitar, de todas as maneiras, o acesso dos veiculos de

massa as informacbes, resguardados os aspectos relativos a se-
guranca nacional;

f) criacdo de um setor especifico, voltado para a comu-
nicacdo rural (folk-comunicagao);

g) trabalho em termos de planos setoriais e projetos, ca-
bendo ao 6rgdo central do sistema o estabelecimento de crité-

rios de prioridade para a execucdo e distribuicdo dos recursos
necessarios.

h) integracdo, a nivel nacional, dos érgaos estaduais de
comunicacao, novamente em paralelo com o que se faz no Mi-
nistério do Planejamento e Coordenacdo Geral.

2 Integracdo das fontes de informacdo governamental
com o sistema de veiculos de massa, através de :

a) Acesso a informacao;

b) Incentivos a expansdo da imprensa interiorana, néo
apenas facilitando-lhe a aquisicdo, a precos adequados, de ma-
téria-prima e equipamentos, como na prestacdo de assisténcia
técnica através do Projeto Rondon e pelo aumento da velocida-
de na transmissdo das mensagens dos grandes centros para a5
pequenas cidades;

c) Estreitamento das relagdes com os grandes veiculo5
de massa, urbanizados, através de encontros periédicos para tro-
ca de idéias e de experiéncia.

3 — Desenvolvimento de programas visando ao aprovei-
tamento da comunicacdo interpessoal para a difusdo de nova5
técnicas e conhecimentos, a fim de obter-se o rapido aperfeicoa-

mento dos recursos humanos, seja nas areas urbanas, seja na5
zonas rurais.

Como vimos, Comunicacdo para o Desenvolvimento pre5
supde uma politica, um plano global compatibilizando planos, pi"0'



9ramas e projetos setoriais, recursos humanos e financeiros e
Auita colaboracdo entre Setor Publico e Setor Privado. A fazer-
pe alguma coisa de outra maneira, sera preferivel ndo fazer nada.
porque, sem estes elementos essenciais, estar-se-a voltando ao
jriste passado do DIP, da subversdo das idéias, dos ideais, das
formas e dos fins.

I<?
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VariacOes de Paz sobre
um Tema de Guerra (OPUS )

CORSINDIO MONTEIRO DA SILVA

Assistente Jurfdico do DASP

¢ , 1 — Frequentes vezes se |é ou se ouve que determinado fun-
,Jje nario pediu demissdo do cargo. Ora, demissao ndo € sindbnimo
exoneragcdo ou dispensa. Demissao é pena disciplinar, em ter-
*  estatutarios. Na linguagem trabalhista, sim (art. 500 da Con-
'‘dacdo das Leis do Trabalho), se usa dizer pedido de demissao
empregado estavel.

Q .2 — Reintegracdo, reversdo e aproveitamento sao formas

N reingresso no servigco publico. Reintegracao refere-se a demiti-

ci « Reversdo, a funcionario aposentado. Aproveitamento, a fun-
°nario disponivel.

n Certo autor brasileiro, em livro de larga aceitacdo, recente-
ente editado, ensina : “Reintegracdo é o reingresso no servico
re " decorrente de decisédo judicial passada em julgado, com

ssarcimento de prejuizos resultantes do afastamento. Obser-
dJ- 8Ue a reintegracdo é sempre em decorréncia de mandado iu-

A licdo é pouca e ainda pouco clara.

S Reintegracdo é o reingresso no servigco publico, com res-
D rcimento das vantagens ligadas ao cargo. Mas resulta de que ?
te rJl13 demissdo considerada injusta pela autoridade competen-
Oc modo que s6 ha falar em reintegracdo de quem ja foi
N Pante efetivo de cargo publico e que dele foi injustamente de-
Cotldo. E decorre de decisdo judicial embora possa também de-
nj rrer de decisdo administrativa. Nesta hipGtese, a decisdo admi-
em va °lue determinar a reintegracdo serd sempre proferida
Gn Pedido de reconsideragdo, em recurso ou em revisdo de pro-
Ss° de que se originou a demissao.



3 — 0 mesmo autor aduz a seguir: “Readmissdo é a opera-
¢do pela qual o ex-funcionério, demitido ou exonerado, reingres-
sa no servigo publico, sem direito a ressarcimento de prejuizos
(a0 contrario do que acontece com a reintegragdo), assegurada
tdo-s6 a contagem de tempo de servico em cargos anteriores pa
ra efeito de aposentadoria e disponibilidade. A readmissdo dar-
se-a depois que a Administracdo, reexaminando o processo admi-
nistrativo de que resultou a demissao, entender demonstrado nédo
ser inconveniente para o servico publico”.

Demissdo nunca poderia ensejar readmissdo e sim reinte-
gracdo, assim mesmo se fosse ela, a demissdo considerada in
justa através de processo regular.

Mas, readmissdo ndo existe mais !

O Decreto-lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967, em seu arti-
go 113, revogou expressamente o instituto da readmissédo. Eis o
texto legal : Revogam-se, na data da publicacdo da presente lel'
0s artigos 62 e 63 da Lei n° 1,711, de 28 de outubro de 1952, e
demais disposi¢cBes legais e regulamentares que regulam as read"
missdes no Servico Puablico Federal”.

Referido livro ndo consigna a data de sua edi¢cdo, mas tudo
nos leva a crer seja de 1971, pelo menos faz referéncia a Emenda
Constitucional de 1969 e ao Decreto-lei n.° 200, de 1967, bem co-
mo ao Decreto-lei n.° 900, de 1969, que |he alterou certos disposi-

tivos. Nao podia, assim, ignorar o que dispds o artiqo 113 daquele
diploma legal.

4 Nem sempre o legislador é feliz ao expressar seu pen-
samento, e dai resultam impropriedades no linguajar dos menos
avisados, inclusive de autores de livros de Direito Administrativo-
Vejamos, primeiro, o que diz aquele autor: “Os principios gerais
que regem o funcionalismo publico da Nag¢@o sdo os da constitui-
¢do da Republica Federativa do Brasil, de 1969, a saber: a) —t°
dos os cargos sdo criados em lei, e preenchidos na primeira inves-
tidura mediante concurso publico de provas ou provas e titulos:
b) 0s cargos publicos sdo acessiveis a todos os brasileiros que
preencham os requisitos estabelecidos em lei; ¢) — é proibida *
acumulacdo remunerada de cargos e fun¢bes publicas, exceto : »
a de juiz com um cargo de professor; Il) — a de dois cargos de
professor; Ill) — a de um cargo de professor com outro técnicO
ou cientifico; IV — a de dois cargos privativos de médico. Alell
disso somente é permitia a acumulacdo quando houver correlagd0
de matérias e compatibilidade de horéarios. A proibicdo de acumll



lar é extensivel as autarquias, empresas publicas e sociedades de
economia mista".

Realmente, os principios gerais que regem a vida funcional
~"anam da Constituicdo Federal, embora decorram também do Es-
tatuto dos Funcionarios. O principio que diz que 0s cargos sao
fiados por Lei é estatutidrio e ndo constitucional. A antiga Lei de
Classificagao de Cargos (n.° 3.780, de 1960) retomou o princi-
Pio dos Estatutos de 1939 e de 1952, dizendo que cargo € o con-
junto de atribuic6es e responsabilidades cometidas a um funciona-
r,°. mantidas as caracteristicas de criacdo por lei etc.

O restante da letra a resulta de transcricdo abreviada do
Preceito contido no § 1.° do artigo 97 da Emenda n.° 1, de 1969, e
9ue nos poderia levar a uma interpretacdo absurda : somente na
Primeira investidura € que os cargos publicos seriam providos por
Jreio de concurso publico. Ja se vé que a palavra primeira cons-
ante do mandamento constitucional é demais ou deverd ser en-
endida em termos, no sentido de que cada investidura devera
Ser antecedida de aprovagdo em concurso publico: cada investidu-
ra em cargo publico € uma primeira investidura, ndo importe se o
Acionério ja seja detentor de outro cargo.

A letra c é reproducdo do texto constitucional : E vedada a
acUmulacdo remunerada de cargos e fun¢des publicas, exceto : |
~~a de juiz com um cargo de professor". Flagrante improprieda-
el N&o € juiz que acumula com professor e sim o cargo de juiz
?ue é acumuladvel com o cargo de professor. Alids, o Professor
Jrario Masagao também observou essa impropriedade em seu
~Urso de Direito Administrativo (Editora Revista dos Tribunais,
a edicdo, 1968, p. 225), aduzindo que “juiz ndo € coisa que se
P°ssa acumular”.

Por outro lado, ndo é a proibicdo de acumular que é extensi-
\eJ as autarquias, empresas publicas e sociedades de economia
I"sta e, sim, o regime de acumulacdo remunerada de cargos e
Uncdes publicas € que se aplica, pois que nesse regime, como é
D?vio, se inclui tanto a regra geral de proibicdo quanto as exce-
des... Demais disso, seria mais préprio dizer que se estende
a°s servidores das autarquias, empresas publicas e sociedades
? economia mista, pois que sdo eles que acumulam cargos e fun-
des publicas e ndo os o6rgaos.

5 — Certa feita, por havermos criticado, em sentido dot
n?rio, a redacdo do preceito constitucional referente a acumula-
Ca® de cargos que voltou a ser acumulagcdo remunerada na Consti-



tuicdo de 1967, determinado jurista, a titulo de defender menos
a redacdo que o seu autor, ou talvez mais para verberar o que ti-
vera a coragem de mostrar o cochilo do redator da nova norma,
aduziu que, em tempos idos, ja fizera um trabalho sobre o assun-
to. Se assim é, ninguém mais deveria escrever sobre Direito de
Familia no Brasil porque Lafayete Pereira e Clévis Bevilaqua ja
escreveram livros sobre esse capitulo do Direito Civil. Alias,
ninguém escreveria mais sobre coisa alguma, pois que quase to-
dos os temas ja foram explorados por autores 0os mais diversos e
sob angulos diferentes. Qualquer estudioso sabe que se preten-
der pesquisar determinado assunto, a bibliografia que ird encon-
trar € enorme e, ndo raro, quase impossivel de ser toda ela co-
nhecida. Quase sempre o que ainda pode acontecer é a desco-
berta de um documento ndo revelado até entdo ou a interpretacédo
sistematica dos documentos ja conhecidos.

Sobre o assunto acumulacdo de cargos, a mim ndo me aba-
la saber que faz algum tempo um contemporaneo publicou uma
compilacdo a partir de 1623, data da Carta Régia referida em al-
guns indices Cronoldgicos e num decreto da Republica referente
ao assunto (Decreto n.° 7.503, de 12 de agosto de 1909). Pesqui-
sar é ir além disso, é aprofundar na busca de documentos acaso
existentes. E foi o que fiz, procurando tecer a historia do institu-
to das acumulagdes ndo s6 com o que j& era por muitos conheci-
do como com documentos inéditos.

Demais disso, consegui localizar as raizes de nosso orde-
namento juridico relativo ao assunto, ndo no século XVII (1623)
mas no século XV, na administracdo diarquica dos Reis Catdlicos
(Fernando V e Isabel de Castela), isto é, nas Ordenanzas dada5
en Medina (Veja-se “Primeiros Documentos referentes ao acumu-
lo. de cargos publicos (dos “Reis Catélicos" a D. Jodo VI)" in Ad-
ministracdo e Legislacdo — Ministério da Educa¢éo e Cultura —
Ano | — n° 1 — setembro de 1971).

Desgastadas ja estdo as citacfes do pobre do Padre Vieira
e do versiculo biblico do Evangelho Segundo Sdo Mateus de que
ninguém pode servir bem a dois senhores etc., pois que a essén-
cia do regime de proibicdo de acumular cargos e fun¢cdes emana
sendo do principio da divisdo do trabalho e da especializagdo co-
mo da prépria natureza das coisas.

_Como quase tudo ha de ter suas origens na civilizagdo gre-
ga, ndo nos sera dificil verificar que Péricles, no século V antes
de Cristo, j& adotava a politica de proibicdo de os funcionarios, os
arcontes, acumularem duas magistraturas. Isso é facil de ver per-



Astrando a obra do sabio suico André Bonard — Civilisation Gre-
de riliade au Parthénon.

6 — o0 artigo 195, item Xl, da Lei n.° 1.711, de 8 de outubro
1952 (Estatuto dos Funcionarios) diz textualmente: "Art. 195.
funcionéario é proibido : (...) XI. Cometer a pessoa estranha a
heParticdo, fora dos casos previstos em lei, o desempenho de en-
Car90 que lhe competir ou a seus subordinados”. A matéria desse
j*andamento estatutario remonta a dois Alvards Régios de D. Fi-
['Pe Il de Portugal e IV de Espanha. S&o os Alvards Régios de 23
novembro de 1612 e 9 de setembro de 1647, que exigiram a
OPfigatoriedade de o funcionario “servir por si o seu oficio”.

Aquele preceito contém igualmente o principio de Direito
Administrativo de que nenhum funcionario pode deferir a outro
Matéria de sua competéncia legal.

7 — O paragrafo Unico do artigo 24 do Estatuto dos Funcio-
narios diz : “o funcionario declararda, para que figurem obrigatoria-
mente no termo de posse, 0s bens e valores que constituem seu
Patrimonio”. Medida salutar que remonta, igualmente, ao século
VI- A Lei de 31 de janeiro de 1629 obrigou "a todos os Ministros
6 Oficiais da Fazenda, que servissem desde 1592, a fazerem in-
“ntario de seus bens debaixo de juramento, entregando-o antes
e se |lhes darem as suas Provisdes”, o mesmo acontecendo com
a Carta Régia de 5 de abril de 1624, em que Filipe Il determinou

ndo pagasse ordenado ao Ministro que nao apresentasse inven-
to de seus bens, norma que foi reiterada no Decreto de 19 de
°utubro de 1654.tf

8 — Em termos de pesquisa, € oportuno registrar a que fi-
amos nos idos de 1960, no Arquivo Nacional. Pretendendo o Go-
)erno oferecer aos funcionarios publicos um atrativo para se mu-
Narem para a nova Capital da Republica, idealizou-se o pagamento
e diarias que logo passou a se chamar diarias de Brasilia e, um
p°’uco mais tarde, dobradinha pois que consistia, em ultima anali-
s® em verdadeiro pagamento em dobro do vencimento. Em 1961, ha-
certos altos funcionarios que tinham ddvida sobre a legalidade
aquele pagamento, havendo mesmo, ao que se afirmava, um Mi-
n'stro do Tribunal de Contas que se recusara, por algum tempo, a
receber aquela vantagem.

Pois bem, em julho de 1961, divulguei o resultado de uma
Pesquisa que fiz, dizendo a um jornal carioca que a diaria que se
c°ncedia a funcionarios designados para servir em Brasilia, e que

Popularizou pelo nome de dobradinha, ndo constituia nenhuma
n’vidade, pois que era uma velharia de trés séculos.



Com efeito, o Alvard Régio baixado por D. Pedro Il, Rei de
Portugal, em 19 de dezembro de 1699, instituiu o salario em dobro,
em virtude de ser, ordinariamente, mais cara a vida no Brasil-
Poucos os funcionéarios categorizados do Reino que queriam vir
servir no entdo chamado Estado do Brasil, e o Alvara Régio obje-
tivou seduzir, nesse sentido, aqueles funcionarios e, a0 mesmo

tempo, atribuir um auxilio governamental ao servidor publico obri-
gado a novo padrao de vida.

Esclareca-se que D. Pedro I, de Portugal, foi um adminis-
trador enérgico, e, em certo sentido, mais severo que o proprio
Marqués de Pombal. Pois D. Pedro Il, que colocou em verdadei-
ra roda viva o0s acumuladores de cargos, concedeu salario em
dobro, aos que viessem servir as reparticdes sediadas no Brasil,
sem deles exigir, entanto, tempo integral e dedicacdo exclusiva-

Dizia textualmente o Alvar4a Régio: “Em consideragcdo do
excesso do preco, em que todas as coisas se acham de presente,
ao tempo em que a Ordenacdo se fez, e que no Estado do Brasil
tudo e mais caro ordinariamentedo que neste Reino, hei por bem
que todos os Oficiais de Justica do Estado do Brasil possam levar
os salarios em dobro do que esta taxado pela Ordenagao a qual
se guardard em tudo o mais”

Acrescente-se que, no principio do Século XVIII, o Regimen-
to do Auditorio Eclesiastico do Arcebispado da Bahia, e do Con-

selho do Rei, adotava o0 mesmo preceito contido naquele Alvara
Regio de 1699. M

Ha que considerar que Ofical era o0 nome que se dava, ra
epoca, a quem servisse um oficio ou emprego publico. Oficiais d°
Juizo ou de Justica era a designacdo genérica que se atribuia aos
qgue serviam a administracdo da Justica, assim a secular gquanto
a eclesiastica, tais como Ministros, Desembargadores, Juizes Sirl
gulares, Vigarios-Gerais, Procuradores, Promotores, Provisores,
Advogados, Solicitadores, Notéarios, Tabelides, Escrivaes, Contado-
res, Distribuidores, Meirinhos, Depositarios, Porteiros da Relacd0o
e dos Auditorios etc. Hoje é que Oficial de Justica € somente O
antigo Meirinho ou Oficial de Diligéncia.

De modo que era a grande maioria sendo quase a totalida-
de dos servidores publicos que se aplicava o mandamento régi°
ae salario dobrado, pelo desempenho de oficios ou empregos P*
blicos nesta provincia dalém mar", ainda terra de degredados-

9 Variagc6es de paz sobre um tema de Guerra. Gostaria
escrever algumas consideragdes sob este titulo, mas a mim f®



alta, talvez, &nimo para enfrentar o assunto. Provavelmente isto
acontece porque ndo tenho bem certeza se o Professor José Au-
Susto Guerra estd inteiramente sem razdo ao tecer severas criti-
Cas a redagdo oficial, aquela que diariamente usamos, nés outros,
Pobres escribas da Administragdo, na monografia intitulada — A
*écnica da Comunicacdo na Redacdo Oficial — com que logrou
®er premiado no Concurso de Monografias da Revista do Servico
Publico de 1970 e ora publicada no Volume 108, n° 3 (set./dez.
1973), da mesma Revista. E um trabalho inegavelmente bem es-
crito e o que diz o autor tem |4 sua procedéncia. Ao emitir mi-
Jna opinido sobre essa monografia, como integrante que fui da
~ornissdo Julgadora, tive oportunidade de afirmar tratar-se de uma
Hionografia cativante pela critica bem humorada que faz a lingua-
gem emperrada e falsamente cerimoniosa usada na correspon-
déncia oficial, pugnando, seu autor, "em favor de uma linguagem
AJicial despida de atavios e circunléquios que se manifestam nas
[ormulas ditas de cortesia, na adjetivacdo supérflua, nas perifra-
Ses redundantes, nas metaforas, nos preciosismos, nos lugares
c°rnuns. Enfim : em tudo o que torna o pensamento opaco e di-
ticulta a informacdo, a interpretacdo e a opinido de quem redige”.

Conclui o Professor Guerra por sugerir ao DASP que inicie
amplos estudos sobre a matéria”, a fim de oferecer “ao redator
p°ssibilidades de criagdo, de renovacdo constante, sem quebra,
evidente, das distincdes especificas que caracterizam um oficio,
Wia ata, um memorando, uma exposicdo de motivos”.

Em principio, entendo ser valida a tese, embora se possa
Ponderar que o0 estilo, mesmo em correspondéncia oficial, mesmo
pareceres, depende muito da formacdo intelectual e do gosto
cada qual, bem como do conhecimento que cada qual possui
do assunto que deva levar para o papel. Ninguém desconhece que,
geral, sO redige claro quem sabe claro o assunto, quem sabe
Pensar claro. Para tanto, o coeficiente pessoal é ponderavel.

Se a Administracdo Publica, como pretende o Professor
,uerra, libertar o funcionéario de um minimo de formalismo na re-
acao oficial, correrd o risco do ridiculo, porque nem todos pos-
tem o senso da medida e da conveniéncia. Nem todos possuem
0 sentido da medida do termo exato e adequado para usa-lo no
fomento certo e conveniente. Nem todos estariam preparados pa-
ra se sobreporem aos clichés e as expressdes de rotina dentro de
certo desenho fraseolégico. Daquelas expressdes de rotina que
“equam o0 assunto e empurram o pensamento. E seria inevita-
vel que ao se libertar de wuma rotina se enveredasse em outra,

Porque o estilo, é até certo ponto, uma rotina, e ndo vai mal que



a Administracdo, que tem sua personalidade, tenha também o0 seu
estilo, vale dizer, a sua rotina. E a rotina é salvadora, ndo raro,
porque condiciona o escriba do Servico Publico e o orienta na
construcdo do texto que devera redigir e, consequentemente, no
disciplinamento do que deve ver, do que deve colher, do que deve
expressar, das premissas que deve compor para, afinal, chegar a
uma conclusado logica, racional fundamentada. A clareza no dizer
tem também seus andaimes, como o tem qualquer género litera-
rio. O corpo humano, por mais agil e dextro que seja — de um
bailarino ou de um acrobata —, tem sempre implicito o seu es-
queleto. O esqueleto € universal, permanente, indispensavel, em-
bora nem sempre suspeitado.

Se o funcionario possui a técnica de se comunicar, se do-
mina os fatos da linguagem, se se adestrou no manejo do idioma’
mesmo dentro desse regime de linguagem, oficial, tdo criticado
(até certo ponto, com razao, pelo Professor Guerra), saberd escre-
ver bem, saberd comunicar-se bem, como acontecia com Machado
do de Assis, no parecer que emitiu sobre um dispositivo da Lei
do Ventre Livre e a que o Professor faz referéncia. Ainda no sé-
culo XIX, portanto, havia funcionario, como o velho Machado de
Assis, que sabia ter estilo préprio, liberto do incdbmodo espartilho
das formulas estereotipadas ja naquela época passiveis de critica’
A esse fato, atribui o Professor Guerra (que é também bacharel
em Direito) a circunstancia de nao ser Machado bacharel, pois que
sua linguagem ‘difere inclusive do estilo bacharelesco", sendo

precisa e enxuta”. Ora, € preciso atentar que a linguagem dita

bacharelesca nem sempre se ha de debitar ao bacharel e, sim, aos
que ndo sabem emitir um pensamento numa linguagem desatavia-
da, objetiva, simples e direta, bacharéis ou ndo. Machado de As-
sisti escrevia bem ndo porque nado era bacharel e, sim, porque era
um escritor, isto é, era um artista da palavra escrita.

O Professor Guerra traz como exemplo de boa linguagem
Filipe | de Portugal e Il de Espanha, que era do Século XVI, e Per°®
Vaz de Caminha. Donde se conclui que escrever bem é uma ques-
tdo de gosto pessoal, pois que dessa mesma época ha textos in'
sOssos, inexpressivos, confusos e que pouco ou nada transmitem-

Coelho Neto, citado pelo Professor Guerra é fruto de uma
mentalidade que coexistiu com outra que nos deu Euclides da
Cunha ou Humberto de Campos. Coelho Neto, na expressédo da-
guele poeta peranambucano, macagueava a sintaxe lusa. Quando
ainda muito jovem, na provincia, conheci um jovem escritor que>

por sua vez, macaqueava o estilo de Coelho Neto, e, ainda hoje>
guarda o mesmo estilo...



De modo que a questdo é pessoal: a redagdo oficial sera
°°a se o funcionario dominar o idioma, conhecer o assunto e...
ter algum estilo. E estilo é conhecimento do assunto. Ninguém
tem estilo se ndo conhece bem o que vai escrever, assim como
n'nguém € poeta se ndo tem inspiracéo.

De mais a mais € bom que se reconheca que o estilo da re-
daCao oficial melhorou consideravelmente, sobrevivendo, embora,
a,guns pedantismos de um que outro auto-suficiente que redigem,
®(es proprios, seus pareceres e 0s assinam, assumindo a responsa-
bilidade de seus aleijes. E pena que o Professor Guerra ndo se
[teu ao trabalho de distinguir para ndo ser injusto. Fez um traba-
110 caricatural, esquecido dos bons exemplos de boa linguagem
e*istente no seio do funcionalismo, e que a pletora de trabalho
ndo da vagares ao funcionéario para burilar os expedientes a pon-
te de fazer de cada despacho ou parecer uma obra-prima de valor
"terdrio. Mas, a despeito de quanto dissemos, estas variagcdes
air>da sdo de paz, como pretendiamos de inicio, pois ndo é peque-
na nossa simpatia pelo Professor José Augusto Guerra.
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Este documento é o primeiro capitulo de um livro sobre a alocagédo
de recursos federais nos Estados Unidos, no campo da recreacéo
O orcamento detalhado era afetado politicamente, mas ndo ajudava
na analise das atividades do 6rgdo. O orgcamento-programa nhao
sofria essa influéncia, mas também nédo levava a avaliagdo. Isto
chamou a atencdo para a questdo de porque as organizagdes
resistem a avaliacdo. A tese do artigo é de que a avaliacdo é um
problema organizacional, primordialmente. As necessidades da or-
ganizacdo e as pessoas dentro dela conflituam com o desejo de
verificar continuamente as atividades e mudar diretrizes quando
elas estdo deixando a desejar. Considerando como uma organiza-
¢do inteiramente devotada & auto-avaliacdo poderia funcionar e
como ag pessoas poderiam sobreviver ao desejo dessa organizagéo
de manter recursos e objetivos sob tensdo criativa, o artigo conclui
que é dificil casar organizacdo e avaliagdo. Ele apresenta sugestfes
para conciliar a avaliacdo substantiva e os imperativos da vida
organizacional. Mas o grau de confianga entre 0s grupos socrais
é visto como um regulador capital facilitando ou dificultando a
avaliagdo e condicionando o seu aproveitamento.

Por que as instituicdes ndo avaliam constantemente suas atividades ?

r que aparentam ndo manifestar uma auto-critica, mesmo rudimentar ? Por
A arfto tempo podem os individuos trabalhar num 6rgdo sem conhecer seus
Jetivos ou sem saber até onde tais objetivos foram atingidos ? Fico perplexo
ando penso no mal que decorre desse fato para os 6rgdos e acabo preocupado
av Saber porque assim procedem. Até certo ponto, 0s termos organizacdo e
gv |‘acdo Provarn-se, em ultima analise, contraditérios. Sem compreender que
Nagcado é as vezes incompativel com organizagdo, somos tentados a crer em
Sgrdos como os burocratas sem imaginacdo que nunca se preocupam sobre
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se estdo ou ndo executando um trabalho Gtil. Se, em vez disso, nos propusés-
semos questdes mais inteligentes, ndo pareceriamos tdo idiotas e ndo nos
surpreenderiamos tanto.

Quem deve avaliar e quem deve administrar ? Como se dividird o poder
entre esses funcionarios ? Qual deles arcard com o 6nus das reformas ? Poderdo
os avaliadores manter-se suficientemente estaveis para levar avante o seu
trabalho num ambiente tumultuado ? Poder-se-a4 atribuir a autoridade ao ava-
liador e dividir a responsabilidade entre os administradores ? Como convencer
os administradores a coletar dados que possam ser (teis aos outros e somente
prejudiciais a eles proprios ? Como obter apoio em nome de recomendacles
que geram contrariedades ? Os problemas politicos seriam resolvidos com a
criacdo de uma organizagcdo especial — empresa de avaliacdo — integralmente
devotada ao desempenho da funcdo de analise ? Poderia essa empresa con-

quistar o necessario apoio sem negligenciar sua missdo de analisar ? Como con-
jugar o conhecimento com o poder?

AVALIACAO

A organizagdo ideal seria auto-avalidvel. Verificaria continuamente suas
proprias atividades de modo a determinar se est4 alcangando suas metas e se
estas devem prevalecer. Quando a avaliacdo indicasse que seria desejavel a
mudanca de programas e metas exatamente com o objetivo de alcancéa-los tais
proposicdes seriam levadas a sério pelos escaldes decisérios superiores. Estes
promoveriam as necessdarias reformas e n&o teriam interesses consolidados na
continuacdo das atividades em curso. Em vez disso buscariam insistentemente
novas alternativas para melhor alcancar as novas metas fixadas.

O integrante ideal de uma organizacdo auto-avalidvel seria aquele que
se revelasse como a pessoa capaz de certas técnicas de solucdo de problemas-
Ele cré na importancia de tornar claras as metas, relacionando-as com dife-
rentes mecanismos de realizagdo, criando modelos (as vezes quantitativos)
para o relacionamento entre investimentos e resultados, procurando a melhor
combinacdo possivel. Seu interesse ndo é pela sobrevivéncia da organizacdo>
pelo realce de um determinado objetivo especifico ou pelo atendimento de uma
clientela em particular. O avaliador cuida para que problemas interessantes

sejam identificados e para que o maximo de talento seja aplicado na sua
solugéo.

Para o homem capaz de avaliar, a organizacdo ndo importa, salvo se
atende a necessidades sociais. Os métodos ndo importam a ndo ser que faci'
litem o atendimento dessas necessidades. A eficiéncia é superada quando a
consecucdo do objetivo a baixo custo torna-o inadequado. A obtencdo de apoi°®

politico ndo significa que sejam bons os programas projetados para alcangar



Os objetivos. Significa apenas que tais programas tiveram mais votos do que
°utros. Tanto os objetivos como os recursos, dizem os bons avaliadores, devem
Ser constantemente modificados para que se consiga eficiente atendimento as
necessidades sociais.

A avaliacdo ndo deve somente levar a descoberta de melhores pro-

9ramas visando a consecu¢do das metas j4 perseguidas, mas também a sua
Codificacdo. A anédlise da eficiéncia e da politica adotada levam a consideragcao
e alternativas que justaponham meios e fins incorporados em planos alter-
nativos. Os objetivos bem como os meios de alcancga-los podem ser conside-
rados como improprios. Mas 0s homens que se acostumaram a aceitar deter-

minados objetivos podem mostrar-se hostis & mudanca. A Resisténcia a ino-
VaC&o toma, entdo a forma de esforco pela preservacdo dos objetivos sociais.

As dificuldades sdo exageradas logo que se descubra que os objetivos
Podem estar intimamente relacionados com a clientela — o pobre, o homem
a rua, o trabalhador — com os quais se identificam os integrantes da orga-
n~acdo. Os objetivos desta podem té-los atraido precisamente porque eles a
Vertl como meio de servir ao povo que valorizam. Podem por isso ver as
Mudangas de objetivos como proposta de trair os clientes a que desejavam
Sefvir. a seus olhos, a avaliacdo se torna inimiga do povo.

O homem que avalia deve aprender a conviver com as contradicdes.
e”e reduzir seu comprometimento com a organizacdo em que trabalha, com o
pr°’grama que executa e com a clientela a que serve. O avaliador deve tornar-se
a9®nte da mudanca atuando em favor de programas ainda por nascer e de
lentelas ainda desconhecidas. Preparado para impor mudancgas, ele deve ter
Eficiente estabilidade para levar avante seu trabalho. Deve manter sua prépria
O'ganizacdo enquanto se prepara para abandonéa-la. Deve obter o apoio da buro-
Cracia enquanto busca impor uma politica antiburocratica. Deve combinar a
Abilidade politica com a pureza analitica. Somente um audacioso pediria que
al combinacdo de qualidades fosse encontrada numa mesma pessoa e numa
Asma organizagao.

Avaliacdo e organizacdo podem ser expressdes contraditérias. A estru-
Ura organizacional implica em estabilidade enquanto o processo de avaliagao
Su9ere mudanca. A organizagdo gera compromisso e a avaliagcdo estimula o
Cet'cismo. Avaliagdo trabalha as relacbes entre acdo e objetivos enquanto
Or9anizacdo relaciona suas atividades com os programas e a clientela. Ninguém
Pode afirmar com certeza que pode existir organizacdo que se avalie, muito
Nenos que esta se torne a forma dominante de administragdo. Muito se pode
aPrender a respeito de producdo e emprego de avaliagdo no servigo publico,
@®studando os requisitos para a obtencdo de um estado de coisas tdo extraor-
*nario, isto é, uma organizagdo auto-avaliavel.



A REVISAO DA DICOTOMIA POLITICA-ADMINISTRAGCAO

Organizagdo exige divisdo de trabalho. Ninguém pode fazer tudo-
Quem, entdo, executard a funcdo de avaliar a quem administrara os programa3

pelos quais a organizagdo é responséavel ?

Praticamente, toda organizacdo tem uma equipe de programa seja qual
for o seu titulo, que chama a atencdo das altas autoridades para os problemas
de politica. Esse pessoal é restrito em numero e faz a avaliacAo em uso na
organizagdo. Deve exercer considerdvel poder mediante sua capacidade de
persuasdo e seu acesso a alta dire¢do, ou formard apenas uma excrescéncia no
corpo da organizagdo, podendo ser observada, mas que ndo causa qualquer
efeito. Na medida em que alguém se interesse pelo desenvolvimento de ati-
vidades analiticas, deve interessar-se em refor¢a-las relativamente a outros
elementos. A idéia de organizagdo auto-avaliadora tem de significar mais do
gue isso : alguns homens procuram introduzir avaliagdo numa organizagcdo cen-
tenas ou milhares de vezes maior do que eles préprios. O espirito de auto-
avaliacdo sugere que, de maneira de certo modo significativa, toda a orgam-
zagdo esta influenciada pela ética avaliativa.

Somos imediatamente colocados diante da linha de comando. Até que
ponto das estruturas deve descer o espirito de avaliacAo para assegurar a
reacdo da organizacdo em geral ? Se todo o pessoal esta envolvido, as dificul-
dades em encontrar mensageiros, escriturarios e secretarios que se ajustenl
aos critérios parecem insuperaveis.

Se subimos um degrau na diregao daqueles que tratam com o public®
e desempenham tipos de atividades mais complexas, os numeros envolvidos
poder ser ainda mais vacilantes. Essas dezenas de milhares de pessoas na°
tém certamente as qualificacfes necesséarias para exercer atividades de ava-
liacdo e seria vdo pretender que as tivessem. O guarda florestal e o encarre-
gado de parques nacionais podem ser excelentes pessoas, mas ndo esta’
treinados para avaliar e ndo parece que possam sé-lo. Contudo a atividade d®

avaliacdo apropriada para cada nivel deve ser encontrada se a avaliacdo va®
penetrar toda a organizcao.

Tem havido muita discussdo nos circulos dirigentes a respeito da ar
culacdo da descentralizacdo com a atribuicAo de responsabilidade. Atribui-se
autoridade as subunidades dentro de certos limites e elas sdo estritamente
responsaveis perante seus superiores hierarquicos. O poder central é disfar-
cado mas existe. Dividindo a tarefa de modo que cada subunidade possua
autonomia genuina significa deixa-las participar das decisdes centrais, afetand0
toda a organizacdo. Sabe-se que a descentralizacdo existe até o ponto em
as unidades operacionais seguem diretrizes inconsistentes e contraditérias-
Pode-se esperar que o 6rgdo central tradicional — rivalidades regionais & part0



~— seja 0 que enfatiza problemas e interesses locais, enquanto o0s outros
temem dissolucdo, por fusdo com outras unidades.

A tensdo poderd manifestar-se em termos de andlises rivais : o central
vencerqd devido a sua maior autoridade mas as unidades locais superam os
6sPecialistas em seus préprios problemas. Eles terdo que ser postos nos seus
avidos lugares. Voltamos, segundo parece, a questdo da hierarquia. Como
°bter o centro o que deseja da periferia sem formalizar suas relagdes ?

Um modelo, o giroscépio internalizado, é registrado por Herbert Kauf-
mar3s em seu classico “The Forest Ranger”. Através de recrutamento e treina-
mento os guardas florestais sdo socializados em valores centrais que levam
c°nsigo onde quer que vdo e os aplicam a situagcbes especificas. Consegue-se
0 controle central sem esforgo aparente ou inGmeras instru¢des detalhadas
Para os guardas, porque estes internalizaram as premissas principais de que

ecorrem as acdes apropriadas.

O problema da organizacdo auto-avaliadora é mais dificil porque de-
banda solucdo de problemas divorciada de comprometimento com diretrizes e
estruturas especificas. O nivel de competéncia requerido é consideravelmente
"ais elevado e a area de identificacdo de problemas é mais difusa. O exército
de lIsrael vem obtendo grande sucesso em difundir habilidade para solucéo
e problemas em seus oficiais (em vez da execucdo de instrucdes pré-deter-
m'nadas) (1). Mas sua identificacdo com a organizacdo € muito mais intensa

que se pode verificar em qualquer outra parte.

Suponhamos que a maioria do pessoal de uma organizacdo n&o tenha
°aPacidade bastante p,ara executar a avaliagdo. Suponhamos que seja oneroso
demais movimentar centenas de milhares de funcionéarios publicos que executam
0 ~abalho do governo. A alternativa imediata é transformar toda a adminis-
tracdo central numa unidade avaliadora que dirija a organizagdo. Ha véarios
Modelos universais auténticos. O que na Inglaterra se chamava a classe admi-
nistrativa ilustra um tipo de decisdo central. Ela se movimenta entre os
9randes departamentos e procura (envolvidos os ministros politicos) dirigir as
atividades da vasta burocracia que a cerca. Esse pessoal é selecionado pelas
QualificagBes intelectuais que o capacitam para entender a politica, bem como
Pelas qualidades comportamentais que lhes possibilitam conviver bem com
companheiros. No é&pice estd o Tesouro, uma organizagdo com pouco
Comprometimento operacional, cuja tarefa é a de dirigir as atividades da buro-
Cracia e introduzir reformas quando necessarias. A politica econdmica, que é a
area especial do Tesouro, estd sujeita a sofrer rdpidas mudancas e seu pessoal
é de imediato usado para novas tarefas e objetivos. Muito embora divorciados
de certa forma das organizagbes em que tém parcela de responsabilidade pe-
rante 0s ministros politicos, os altos servidores civis sao também parte delas,
ern virtude de seus interesses administrativos diretos. Esses homens tém



sido criticados por seu conservadorismo na defesa de interesses setoriais, sua
preocupagdo com questBes imediatas ou sua excessiva submissdo a tradicionais
vinculos organizacionais para que possam fazer avaliagdo a sério. Dai, segundo
o Relatério Fulton, eles se adaptarem muito vagarosamente, — quando ss
adaptam, as novas situagdes. Tentativas tem sido feitas visando a criar-se
um Corpo Central de Revisdo de Diretrizes para realizar as andlises da politica
para o Gabinete e estimular, por outro lado, a atividade de avaliacédo.

A Alemanha e a Suécia tém avancado consideravelmente nessa direcadO'
Os departamentos na Suécia sdo realmente pequenos grupos interessados em
guestdes de politica enquanto a administracdo é delegada a grandes empresas
publicas criadas com esse propésito (2). Os governos estaduais na Alemanha
(os Lander) realizam mais de 90% do trabalho administrativo, e os 6rgdos do
governo central ocupam-se, presumivelmente, com assuntos mais importantes
de politica. O estudioso de administracdo puUblica na América do Norte veri-
ficard de imediato o que estd ocorrendo. A dicotomia politica-administracéo.
tdo cara aos primitivos tedricos da administracdo americana, dicotomia esta

completamente abandonada nas décadas de quarenta e cinqlienta, reapareceu
subitamente com nova vitalidade.

A dicotomia politica-administracdo nasceu com Frank Goodnow e ou-
tros em seus esforcos para legitimar o advento do servico civil e, com ele, 3
norma de neutralidade da administracdo. Eles procuravam proteger os bons
governos contra os males do sistema de despojos isolando-os da politica par"
tidaria. O Congresso fazia a politica e a tarefa da maquina administrativa era
encontrar meios técnicos adequados para executar essa politica. Os atos ad-
ministrativos deveriam ser menos generalistas e mais técnicos, de modo que
os administradores bem motivados seriam capazes de realizar a vontade do
povo, conforme formulada pelo Governo e Presidente da Republica. Podia-se
entdo selecionar os servidores publicos na base do mérito e ndo em funcga®
de suas ligacGes partidarias ou de sua orientagcdo politica. Uma avalanche de
criticas, iniciada com a obra 'Policy and Administration”, de Paul Appleby
atacou esses argumentos por todos os lados. A observagdo dos estatutos
legislativos revelou que n&o raro eram vagos, ambiguos e contraditérios. N&o
havia objetivos claros a que os administradores pudessem subordinar-se. P°r
outro lado, a observacdo do comportamento administrativo mostrou que o0s
conflitos em torno das diretrizes a serem adotadas continuava prevalecendo
nos departamentos e ministérios. Os administradores tomavam decisdes imp°r'
tantes, que afetavam profundamente a vida do povo. Tinham poder de escolha’
e agarravam-se a ele. Na verdade eles proprios, muitas vezes, dividiam-se n°
tocante a maneira de interpretar as leis, de esquematizar suas diretrizes de
acordo com elas. Grupos de interesses esforcavam-se vigorosamente para
conseguir medidas administrativas que lhes fossem favoraveis. Além dissOr
ndo existia bastante conhecimento para determinar qual o melhor caminho a
seguir para alcancar um objetivo geral em muitas areas. Consideradas as



9randes areas de incerteza e ignorancia, os valores e as alternativas dos ad-

Inistradores assumiam grande importancia. Nesse nivel ndo haveria muito a
2ef para manter a distincdo entre politica e administragdo. N&o obstante, per-
Urt>adoras ddvidas persistiam.

Politica e administracdo se identificariam ? Se assim fosse, como en-
n r que pudéssemos falar delas separadamente ? Ou politica era simples-
er>te um termo que cobria tudo o que os diferentes 6rgdos do Governo
ziam ? Se politica e administracdo podiam de alguma maneira, ser separadas,
a divisdo de trabalho poderia basear-se nelas. Ndo ha duvida que a vontade
Oislativa, se afinal existia, poderia ser minada por uma série de determinagdes
ministrativas. Mas essas decisdes ndo eram de menor porte e menos
rangentes que as do Congresso ? N&do haveria meios pelos quais as delibe-
res do Congresso se tornasse mais imperativas do que os atos dos ad-
Irlistradores ? O poder de discricAo administrativa violentava a teoria de-
‘cratica.

Ao chegarmos a década de setenta, observaram-se, sem duavida, es-

OrCos significativos para reabilitar a dicotomia politica-administracdo. As insa-
Is"agBes da moderna vida industrial estdo sendo debitados a burocracia, que
Narece ampliar-se diariamente enquanto a satisfacdo humana ndo aumenta pro-
P~cionalmente. Identificou-se a burocracia com o formalismo e a resisténcia
3s reformas. Contudo, ninguém imagina livrar-se dela em virtude da demanda
j@TIPre crescente de servigos. Assim, os politicos que acham que a burocracia
Or>ou-se onerosa (3), a clientela que pensa que poderia ser melhor servida
Or outro sistema, os contribuintes que se ressentem dos custos exagerados,
® ar>alistas politicos que véem as atuais organizac6es como obstaculos a apli-
CRao da inteligéncia, aliar-se-do na procura de meios destinados a fazer com
a burocracia se torne mais servivel. Seria melhor isto do que isolar suas
UtliC6es supérfluas da massa do oficialismo ? Em vez de evitar que a adminis-
acdo se contamine pela politica, o propésito da nova dicotomia sera defender

9 diretrizes da influéncia paralisante da burocracia.

QUeM PAGARA o ONUS DA MUDANGCA?

Enquanto a maioria das organizagcGes avalia periodicamente alguns de
Bus planos, aquelas auto-avaliadoras devem fazé-lo continuamente. As ativi-
®des de avaliagcdo seriam ineficazes, isto é, custariam mais do que valeriam
Av° se levassem a mudancas. Na verdade, tal organizagdo é estabelecida
f°Positadamente com o objetivo de estimular mudancas.

A organizagcdo auto-avaliadora tem que convencer seus préprios inte-
crarltes a viverem sob constante mudanca. Podem pensar que se aprecia ter
Instantes aborrecimentos quando ingressam na organizacdo, mas a experiéncia

6s ensinard que a coisa é diferente. O apetite do homem pela rdpida mu-



danca é estritamente limitado. As pessoas ndo podem suportar o desafio d®
suas crencgas arraigadas, ou a alteracdo continua de suas vidas. As rotinas de
ontem sdo abandonadas e substituidas por outras novas. A ansiedade é indu-
zida porque as pessoas ndo podem esgotar sua capacidade. Elas tem pr°
blemas por saber exatamente o que deveriam estar fazendo. A confusdo que
se segue pode levar a ineficiéncias sob a forma de hesitagdo ou comporta-
mento dispersivo destinado a cobrir tantas areas quanto possivel. A descrenca
pode desenvolver-se na medida em que a sabedoria de anteontem cede lugar
a nova verdade que, por sua vez, € substituida por uma outra ainda mais
radiosa. Os lideres da organizacdo que se avalia devem enfrentar esta criticae

O estabelecimento de pontos de apoio para a politica dentro de uma
organizacdo exige um sistema de vendagem interna de idéias. Os lideres devem
convencer os membros da organizacdo de que estdo fazendo algo de meritério-
Dentro da organizacdo auto-avaliadora a tarefa pode ser, inicialmente, ma®
dificil do que nas burocracias tradicionais. Seu pessoal estd acostumado a
discutir proposi¢cdes politicas e a exigir argumentos que as fundamentem-
Uma vez a campanha inicial obtenha sucesso pode-se esperar que o entusiasmO
alcance um alto nivel depois que tenham sido avaliadas todas as diretrizes
em vigor, analisadas novas alternativas e apresentadas provas em favor &
uma determinada alternativa. O perigo, aqui, é supervalorizar. Convencidos
de que a ciéncia estd a seu favor, persuadidos de que seus calculos esta®
afinados com o mundo, os avaliadores acreditam demais em suas proprias
ideias. Eles estao preparados para maiores desapontamentos por parte da-
queles que esperam menos. Quanto maior, entdo, a dificuldade, mais a ava
hacao continua aponta a necessidade de nova mudanca de diretrizes. Duas
campanhas internas devem ser feitas : a primeira envolve a erradicagdo &
antiga diretriz e a segunda a venda da idéia da nova. Todas as virtudes se
tornam vicios insuspeitdveis e a boa mercadoria do ano que passou é ag°r®
vista como inapelavelmente ordinaria. Reforma continua tem seu preco.

A manutencdo da alta taxa de modernizagdo depende, criticamente,
competencia dos respectivos autores para fazer com que outros paguem °s
custos acumulados. Se os reformadores sdo, eles prdprios, obrigados a arcar
corn® o dnus de suas providéncias, procurardo estabilizar a situacdo. Este 6 0
re rAo e toda a literatura de sociologia referente a organizacdo, de Weber O
Crozier. As necessidades dos individuos deslocam as metas da organizagaO'
Os propositos oficiais a que supostamente os 6rgdos servem dao lugar a se”5
atos particulares. Suas agendas particulares dominam.

Em vez de sucumbir aos males da burocracia, a organizagdo auto-a”-
hadora e tentada a transferi-los as outras. Ela pode dividir-se em partes
eis e partes administraveis, fazendo assim com que os niveis inferior*9
paguem os custos da reforma, ou procurar imp6-los a outros 6rgdos em sel
meio. Devemos tratar primeiro da estabilizacdo do escaldo superior da oril*
nizagcdo enquanto os inferiores continuam fluindo.



Vamos supor que uma organizagdo separa sua equipe avaliadora de
®u corpo administrativo. O pessoal de topo ndo exerce fun¢gdes operacionais.
6 ® no jargdo administrativo, assessorial e ndo executivo. Sua tarefa é avaliar
°s resultados das diretrizes em vigor, planejar melhores alternativas e con-

SeQuir que as novas diretrizes sejam cumpridas pelas unidades operacionais.

Sobre quem recairia o 6nus da mudan¢a ? Pode-se imaginar avaliadores
andando as voltas alegremente a sugerir mudancas para cd e para l& sem que
Sdam obrigados a implementé-las. A ansiedade seria absorvida pelos adminis-
radores. Eles seriam obrigados a fazer as mudancas e suplantar as diflcul-
ades. Mas eles ndo estdo dispostos a isso. Segundo sua convicgcdo, o que €
Administrativamente factivel e organizacionalmente praticavel deve ser parte
a Politica adotada. Assim, os administradores barganhardo com os avaliadores.

Os administradores tem significativos recursos a lancar na luta. Eles
‘darn com o publico. Eles coletam dados basicos que sdo enviados para cima
6 unia ou outra forma. Eles podem atrasar o servigo, mobilizar a clientela,
eter informes ou, ainda, tornar dificil a cooperagcdo. Os avaliadores tem suas
JMPrias vantagens. Tem maior autoridade para expedir normas e instrugdes.
a° técnicos em manipulagdo de dados e modelos para justificar diretrizes
°u Para liquida-las.

Responsaveis pelas diretrizes mas impedidos de administra-las direta-
Ente, os avaliadores tem um incentivo para buscar sistemas antiburocraticos
e Prestacdo de servicos Eles preferirdo, por exemplo, um rendimento a uma
~Natégia de servico (4). Os avaliadores estardo absolutamente certos de
“Ue os clientes receberdo cheques pelo correio, remetidos pelo computador
entral, muito embora rtdo possam estar certos de que 0s servicos a que visam
AErdo prestados por contingentes burocraticos da maneira que desejariam.
@ ao povo renda para que possa adquirir casa propria tem a grande vantagem
® ndo requerer um corpo de funcionarios para supervisionar a construgao.
s avaliadores ndo disp6em de pessoal de campo para supervisionar inGmeros
.Buenos empreendimentos, por isso preferem investimentos em grandes pro-
bos e ndo em pequenos. Eles podem, ainda, fazer melhor uso de seu pequeno
ndrnero de funcion&rios em projetos custosos, que justifiquem a dedicacdo de
Auitas horas-andlise. Contrariamente, os administradores realgardo operagdes
9 longo alcance que prestam servigcos que requerem grande numero de pessoas
6 °lue s6 eles Dodem prestar. Numa casa de muitas moradas eles serdo os
Chores.

Ha circunstancias, naturalmente, em que administradores e avaliadores
'"verterdo seus papéis. Se os avaliadores acham que ndo ha bastante servi-
S’res publicos, por exemplo, eles poderdo adotar servicos extraordinarios.
6 os administradores acham que estdo ja carregados, aceitardo planos facil-
ePte centralizaveis e dirigiveis por maquinas que executam operagdes de



rotina. A tendéncia mais acentuada, entretanto, é para administradores e ava-
liadores invadirem os dominios um do outro. Cada um pode reduzir o poder
de negociagdo do outro tomando-lhe as vantagens. Assim, os administradores
podem recrutar seus proprios analistas para competir com os avaliadores, os
gquais, por sua vez, procurardo seus préprios contatos dentro da maquina
administrativa a fim de assegurar um fluxo de informacdo constante e digno
de confianca. Se esta luta vai longe o resultado serdo duas organizacfes
atuando mais ou menos da mesma maneira como o fazia a anterior, mas com
problemas adicionais de coordenacgéao.

AVALIACAO EMPRESADA

Separar a avaliacdo de administracdo est4d apenas a um passo da idéia
de equipes rivais de avaliadores. Um equivalente simples de mercado compe-
titivo poderia ser introduzido, permitindo-se que equipes de avaliadores con-
corressem a formulacdo de diretrizes para uma determinada area. A competicdo
se estabeleceria em termos de preco (podemos atingir determinado objetivo
a baixo custo), qualidade (melhores diretrizes pelo mesmo custo), quantidade
(podemos produzir mais pelo mesmo custo), manutencdo (podemos controlar
as coisas quando forem mal), experiéncia (temos comprovada idoneidade téc-
nica), valores (nossa politica incorpora suas preferéncias) e talento (ao final
das contas vocé esta pagando por nossa competéncia e n6s somos superiores) ¢
A equipe que vencesse a competi¢do seria investida da responsabilidade até
que desejasse afastar-se para trabalhar noutra parte ou até outra equipe a
desafiasse. O governo poderia elevar o pre¢o para manter uma equipe compe-
tente ou baixa-lo, para livrar-se de uma equipe incompetente. O estimulo a
avaliacdo seria enorme, limitado, naturalmente, pela falibilidade de desempenho,
a menos que os avaliadores viessem a falir, esgotados o0s seus recursos, °u
perdessem clientela para seus competidores. A primeira tarefa da nova em-
presa seria estabelecer sua propria forma de organizacdo. Que disposicdes

organizacionais seriam necessarias para tornar a competicdo factivel entre
avaliadores ?

Os avaliadores devem ter emprego estavel em alguma parte ou em-
penhar-se em outras ocupa¢des eximiveis, das quais possam ser recrutados
prontamente. Uma porcdo de avaliadores pode sempre ser recrutada por mé-
todos “ad hoc” onde quer que sejam encontrados. Mas equipes de avaliadores
suficientes para dirigir areas importantes da politica seriam dificeis de reumr
a curto prazo. Eles estariam todos fazendo coisas diferentes, em vez de traba-
lharem juntos, o que é parte da experiéncia de que necessitam para obter su-
cesso. Nem podem formar uma equipe, salvo se eles todos possam compr®'
meter-se a trabalhar um certo tempo, caso a retribuicdo interesse, embora a°
mesmo tempo detenham outros empregos para 0s quais voltar se forem
dispensados.



No modelo anterior, onde os avaliadores criam novas politicas e os
administradores as cumprem, esses burocratas arcam com a principal carga de
incertezas. Sob o novo modelo, esse desequilibrio é compensado porque os
Maliadores tem que se preocupar com seguranca de emprego. Poucas pessoas
9°stam de mudar de emprego a toda hora menos ainda da idéia de desemprego
Periodico, alternando com a ansiedade da concorréncia a empregos e do bom
desempenho para manté-los. Serdo encontrados mecanismos, podemos estar

certos, para reduzir seu nivel de incerteza a dimensdes toleraveis.

Os avaliadores podem escolher trabalhar nas organizacdes administra-
das existentes, aceitando uma posicdo mais baixa, aprendendo a conviver
°0Orn desapontamentos em troca de estabilidade. Isto é um padrdo que ja
ex'ste. Eles podem ir para as empresas privadas e para a universidade sabendo
Ne poderdo fazer ocasionais incursdes no governo como parte de um pequeno
9rupo de consultores das autoridades superiores. Isto é feito agora. Ambas as
a’ernativas excluem a idéia de competicdo : apenas introduzem um pequeno
"emento de avaliagdo em organizacdes existentes, na base do “vale-tudo".

A fim de proteger os avaliadores que estdo em posicdo de competir
direcdo da politica, serd necessario para eles formar suas proprias orga-
n*acdes estaveis.

Como as firmas de consultores em administragdo com que se asse-
melham, esses avaliadores concorreriam em numerosos projetos; a diferenca
seria que eles fariam o verdadeiro trabalho de politica como parte da maquina
Viciai, em vez de fazer recomendacdes e desaparecer. A avaliacdo empresada,
c°"io a chamaremos, teria varias equipes, algumas trabalhando e outras apres-
tarido-se para fazé-lo. A firma demandaria considerdvel volume de servigos
“ra dar trabalho a todos os avaliadores, elaborar propostas e compensar 0s
Membros que estivessem temporariamente sem trabalho. A meta organizacional

avaliagdo empresada sera manter-se em estado de solvéncia, com um alto
mvel de emprego. A empresa de avaliacdo é uma organizagdo : possui dirigentes
Ifiteressados em sobreviver, tem pessoal que deve ser convencido a perma-
fiScer a seu servigo, clientes que devem ser atendidos. Assim, constituir-se-4
°bjet0 de avaliagdo. Quando a procura de seus servicos é grande, podera
aPurar sua ética de avaliacdo; prestara seus servicos aqueles preparados para
Necia-los (paga-los bem). Mas quando a demanda é pouca, ela deve adap-
*ar'Se as circunstancias, pois tem uma folha de pagamento a atender. Em vez

deixar um contrato quando prevalece um critério anti-avaliativo, pode ter

engolir seu orgulho e prosseguir. Seus diretores podem facilmente con-
“ncer-se de que a sobrevivéncia ndo é uma boa coisa apenas para eles, mas
anmbém para a sociedade, que se beneficiara do bem que poderdo fazer em

Chores oportunidades.

Se seus defeitos derivam de sua inseguranca o remédio sera claro :
dentar a estabilidade dos avaliadores garantindo-lhes o emprego. A identi-



ficagdo muito estreita com partido ou politica, em qualquer caso, provar-se-a
uma vantagem duvidosa, pois banqueteiam-se enquanto estdo prestigiados e
morrem de fome quando estdo sem prestigio. Aparentemente exigem estatus
de servico publico, uma empresa estatal, digamos, devotada a avaliacdo. Talvez
o General Accounting Offices (GAO), que esta comecando a fazer estudos
analiticos, forneca um modelo de organizacdo governamental, auténoma de
avaliacdo. Desde que tenha uma fonte segura de receita em seu trabalho de
auditagem, por assim dizer, pode ter condi¢c6es para formar, dissolver e recriar
equipes de avaliadores. Sua autonomia no tocante ao Executivo (o Contador-
Geral é subordinado ao Congresso e seu mandato é de quinze anos) poderia
facilitar andalises objetivas. Mas a autonomia do GAO tem sido mantida porque
ele evita envolver-se em matéria controversa. Se o novo o6rgdo central de
avaliagdo — General Evaluation Office — GEO — emitisse relatérios que
aumentassem o conflito haveria sem ddvida um forte empenho no sentido de
submeté-lo a controle politico regular. A velha funcdo de auditoria pode ser
comprometida porque é dificil manter objetividade a respeito de um programa
que se patrocina, ou porque discussdes publicas afetam a confianca de que
gozam. Os opositores da sua posicdo politica podem comecgar a discutir sua
imparcialidade em determinar a legalidade dos gastos do governo. Ademais,
seria dificil conseguir apoio porque o novo 6érgdo ndo tem clientss politicos-

Atentando para os problemas de uma organizacdo que faz avaliagdo
para outras, esperamos lancar luz sobre os dilemas de qualquer organizacdo
que deseje seriamente empenhar-se na andlise continua de suas proprias ati-
vidades.

A avaliacdo que critica certos programas e propde substitui-los por
outros é manifestamente uma atividade politica. Se ndo é politica no sentido
partidario, ela o € no sentido de advocacia politica. Sem uma firme base de
apoio politico, sem aquela essencial manifestacdo de estima por parte de
alguém de fora na sociedade, sofrerd a sorte das criangcas abandonadas : a or

ganizagdo que se avalia ndo prospera na orfandade.
AJUSTAMENTO AO MEIO

A organizagdo auto-avaliadora é aquela que usa andlises préprias de
seus proprios programas para alterd-los ou aboli-los. Sua capacidade para
realizar mudancas quando suas andlises as indicam é parte essencial de sua
capacidade para tornar a avaliacdo uma realidade. Entretanto, a capacidade de
qualquer organizacdo para auto-reformar-se é limitada pela necessidade de re-

ceber apoio de seu meio-ambiente.

Os lideres de uma organizagdo auto-avaliadora ndo podem deixar o0s
resultados de seu trabalho ao sabor dos fatos. Se ndo marcam boa média de
pontos estardo em apuros. Os membros da organizacdo perderdo fé na ava-



liacdo porque ela ndo leva & mudanca da politica. Os que sdo atraidos pela
Perspectiva de exercerem poder através da analise deixardo para aliar-se a
c’isa mais promissora e os clientes tradicionais ficardo mal satisfeitos sem
Cue haja novos para ficar em seu lugar. A medida que os que créem na
avaliacdo vao-se afastando, o pessoal menos motivado por essa ética alcancara
Os altos postos e a revitalizagdo da organizacdo por via de promocdo e recru-
tamento de avaliadores atuantes ficara impossivel.

A fim de evitar o ciclo mortal — fracasso, desespero, abandono —
Os lideres da organizagdo auto-avaliadora devem procurar assegurar algum su-
cesso, selecionando as atividades da organizacdo ndo s6 por sua justificativa
de analise, mas também com as vistas voltadas para a conquista de apoio
bésico de seu préprio meio. Dai eles passam a desenvolver avaliacdo seletiva,
"es devem proibir a aplicacdo macica de recursos nas areas em que vém
Pouca possibilidade de sucesso. Devem escolher problemas faceis de resolver
6 reformas faceis de executar porque ndo envolvem rompimentos radicais com
0 Passado. Devem estar preparados para reter a divulgacdo dos resultados
"a avaliagdo quando a época ndo for oportuna. Devem estar prontos para apro-
veitar a ocasido para a reforma, quer as avaliagdes estejam formalmente con-
°luidas ou néo.

Pouco a pouco, parece, o comportamento dos lideres tornar-se-a& se-
melhante ao dos demais funcionéarios da organizagdo, autoridades que também
Aocuram adaptar-se a seu meio:

O crescente conservadorismo das organizacbes que se avaliam esta
YJjeito a causar tensdes internas. H& certeza de haver desacordos no tocante
comportamento cauteloso da organizacdo. Ninguém, podera dizer com cer-
t®*a se os lideres aproveitaram corretamente as oportunidades num meio que
Se modifica rapidamente. Se tentam fazer muito, arriscam-se a fracassos no
m~ndo politico. Se procuram fazer pouco, arriscam-se a abandonar suas pro-
prias crencas e perder o apoio de seus mais dedicados membros. N&o é féacil
Nantsr o equilibrio entre eficacia e iniciativa.

A organizacdo auto-avaliadora ndo precisa ser, porém, espectadora pas-
®Va influenciada por seu meio ambiente. Pode procurar mobilizar interesses
er* favor dos programas que deseja adotar. Pode tentar neutralizar a oposicéo.
fede tentar persuadir sua atual clientela de que serd melhor atendida, ou

Ocular desejo de ser servido por parte de novos beneficiarios. Teme-se que
SJa reputacdo entre grupos de clientela ndo seja a melhor, entretanto, e isto
p°’rque, como organizacdo que se avalia, ela deve estar preparada para aban-
donar (ou modificar drasticamente) seus programas e com eles a clientela aque
s® destinam. Os clientes saberdo que seu casamento com a organizagdo €
aPenas de conveniéncia, que ela estd interessada em relagdes mais vantajosas,
A que deverdo estar sempre atentos para dosar sua afeicdo de acordo com o



exato grau dos servigos recebidos. A organizacdo que se avalia ndo pode es-
perar mais do que aquilo que da. Na verdade, deve receber menos.

A avaliacdo jamais poderd ser plenamente recompensada. Na préatica
outras consideracdes prevalecem sobre a avaliacgdo, mesmo onde os poderes
constituidos gostariam de seguir seus ditames. As diretrizes preferidas pelas
organizagdes auto-avaliadoras ndo sdo jamais as Unicas aprovadas pelo governo,
e ha sempre inUmeras outras sendo criadas ou a criar. Algumas delas tornam-se
inconsistentes em face dos ditames da avaliacdo. Consideremos o impacto da
politica fiscal sobre a andlise. Suponhamos que é época de rigor financeiro,
o0 governo decidiu reduzir as despesas e ndo permite propostas de novos gas-
tos, ndo importa quédo justificadas sejam. As redugdes podem ser determinadas
onde indicadas pela anélise ou ndo. De outro lado, pode haver uma decisdo
politica de aumento de despesas. O mérito substantivo de vérias diretrizes
tem sido subordinado as suas implicagdes financeiras imediatas.

A avaliacdo pode ser manejada como arma na guerra politica por uma
faccdo ou partido contra outra. E de particular interesse para a organizacdo
auto-avaliadora a abordagem unilateral da avaliagdo, que cria problemas inter-
nos. N&o é raro, como foi recentemente o caso na Gra-Bretanha, quando °
Partido Conservador voltou ao poder para um governo, considerar a avaliacdo
como um meio de diminuir a burocracia. H4& uma regra de dois passos que podo
ser adotada : as recomendagfes da avaliacdo podem ser aceitas quando levam
a uma reducdo e rejeitadas quando causam aumento de despesas. Em pouco
tempo os integrantes da organizagdo tornam-se relutantes em fornecer as in-
formacbes porque serdo usadas tendenciosamente. O éxito da avaliacdo repousa
no reconhecimento comum de que a atividade estd sendo desenvolvida para
assegurar melhores procedimentos, quaisquer que sejam, e ndo em apoio de
uma posicdo predeterminada. Se esse entendimento é violado, os escalbes
inferiores se negardo a colaborar. Eles sonegardo informag¢des ou simplesmente
ndo procurardo apura-las. O moral da organizagdo auto-avaliadora estard amea
¢ado porque seus integrantes estdo sendo levados a distorcer a esséncia de

sua vocagao.

E a mesma coisa em todo o mundo : os que analisam n&o sdo neces-
sariamente recompensados nem os maus (0s que ndo avaliam) punidos. Os h'
deres da organizagdo auto-avaliadora, entretanto, devem redobrar seus esforgos
para obter ajuda politica.

CONJUGANDO CONHECIMENTO E PODER

Tomar em consideragdo 0s requisitos necessarios a uma organizagdo
auto-avaliadora é compreender por que elas sdo raras. Tais organiza¢gdes, a°
fim, sdo suscetiveis das mesmas tendéncias que as demais. Elas também

devem promover a estabilizacdo de seu ambiente, e assegurar a integraca0



interna e o apoio externo. A avaliacdo deve ser, no maximo, um elemento
dentro da organizagdo administrativa. Entretanto ndo se pode dizer hoje em
dia que ela vem sendo superenfatizada. Os v6os da imaginacdo ndo devem
levar & crenca de que ha possibilidade iminente de atencdo exagerada para a
avaliacdo. Voltamos simplesmente a perguntar como um pouco mais e ndo um
Pouco menos pode ser introduzido nas organizagdes publicas. Como conciliar
a integridade analitica e a eficacia politica ?

O avaliador procura conhecimento, mas também procura poder. Seu
desejo de servir alia-se a sua vontade de exercer poder. Um ndo funciona sem
o outro. Um estimulo principal para o exercicio dessa atividade é que os re-
sultados tornam-se politica governamental. Nao faz sentido elaborar prescricées
Para a administracdo publica por puro prazer pessoal. Sem conhecimento seria
errado procurar o poder. Mas sem poder é mais dificil obter-se conhecimento.
Por que fornecer informacdo valiosa a alguém que ndo nos pode ajudar nem
Prejudicar ? O acesso a informacdo pode ser permitido apenas sob condigdo
de alteracdo de metas. O avaliador estd bem quando pode acumular recursos
de modo que maior conhecimento leve a maior parcela de poder, o que, em
contrapartida, aumenta seu acesso a informacdo. Ele estd mal quando a busca
ao poder leva ao sacrificio da avaliagdo. Seu problema politico particular é
como tirar o maximo de ambos (e ndo em demasia de qualquer dos dois), de
rnodo que o conhecimento e o poder reforcem um ao outro, ao invés de

enfraquecerem-se reciprocamente.

O processo politico gera o conflito de interesses no trabalho de ava-
hacdo. O avaliador considera a analise como um meio de decidir sobre me-
lhores diretrizes e vendé-las a outros. A clientela (funcionéarios, lideres de
9rupos, cuUpula administrativa) a vé como meio de melhor compreender as
chances possiveis, de' modo que possam controla-las. Falar de melhores dire-
trizes como se quem as determina ndo contasse sé anuvia a questao.

O grupo avaliador dentro da organizacdo espera poder mostrar aos
dirigentes politicos o valor de suas atividades. Os politicos, em troca, esperam
aPrender sobre a conveniéncia dos programas que estdo sendo avaliados. Mas
SJa idéia de conveniéncia inclui manifestamente o apoio que 0s programas
Seram para eles e as organiza¢cdes de que participam. Assim, a avaliagdo deve
ser manejada para produzir programas que juntem o interesse dos lideres po-
éticos aos resultados da acdo governamental, de outra forma eles rejeitardo

a avaliacdo e os avaliadores.

Uma politica bem definida é de certa forma determinante de seu pr6-
Prio sucesso; o apoio que conquista ou perde na clientela informa os projetos
~turos. Por seu impacto no ambiente futuro da organizagdo, a politica proposta
af®ta o tipo de trabalho que a organizacdo estd apta a executar. O avaliador
°rtodoxo, embora dedicado somente ao mérito intrinseco dos programas, deve
c°nsiderar a interacdo de seus efeitos no seu desempenho profissional futuro.



Assim como ele insistiria em estimar o impacto de dado elemento de um
sistema sobre outro na sua andlise, também deve considerar como suas reco-
mendacdes presentes afetardo as futuras. Uma avaliagdo correta considera o
impacto de uma politica nas organizac6es responsaveis por ela.

Consideremos nesse contexto organizacional o tdo discutido problema
de diversos programas governamentais contribuindo para os mesmos fins sem
que se possa controla-los. Pode haver redundancia onde alguns programas se
sobrep6em, ao lado de &areas que ndo recebem atencdo e para as quais néo
h& programas. H& servicos demais numa &rea, e de menos em outra sem
qualquer justificacdo. Sem avaliacdo ninguém pode realmente dizer se ha pro-
gramas demais ou de menos ou se seu conteddo é apropriado. Mas uma ava-
liacAo que apurasse tudo isso levaria a nada, a menos que resultasse em
processos institucionais diferentes para tratar o mesmo grupo de problemas.

Mesmo em seus proprios termos, entdo, a avaliacdo ndo deve estar
ausente das organizacfes em que ela € uma dependente para a implementacéo.
A definicAo da organizacdo e a andlise dos métodos sdo partes do mesmo
processo governamental. Se uma organizagdo deseja reduzir sua identificacdo
com programas (e respectiva clientela), por exemplo, de modo que possa

examinar diferentes linhas de acgdo, deve adotar uma estratégia para aquele fim-

A organizagdo auto-avaliadora faria bem em ndo depender de um so
tipo de clientela. Diversificagdo é sua estratégia. Quanto mais diversificados
seus servigcos, mais variada a sua clientela, menos depender4d de qualquer
delas, mais facilmente mudard sua base de apoio. A diversificacdo gera a
flexibilidade de acéo.

Qualquer organizacdo que produza um sé produto, por assim dizer,
que se dedica a uma area limitada de atividade ndo a abandonard esponta-
neamente. Sua sobrevivéncia, afinal, estd ligada ao seu programa. Se esse
programa falha a organizagdo morre. Uma implicacdo destas consideragdes s
que a sabedoria tradicional no que se refere as organizagdes governamentais
necessita seriamente de uma revisdo (5). Se o principio basico da organizagéo
é que programas similares devem ser agrupados, como agora se cré, estas
organizacdes se recusardo a mudar. Ao contrario, os 6rgdos devem ser esti-
mulados a diversificar seus produtos e a aplicagdo de suas potencialidades-
Se elas ndo se defrontam com declinio de demanda por todos os seus pro-
gramas, estardo mais propensas a abandonar ou modificar alguns. Quanto mais
variados os programas, menos ela dependerd de um deles e mais propensa
estard a reforma.

N&o importa qudo boa seja sua andlise interna ou qudo persuasiva
seja a justificagcdo que ela desenvolver perante si mesma quanto aos seus

programas, é sempre desaconselhdvel que ela julgue a si mesma. A habilidade
de agradar a si mesmo deve ceder lugar (a0 menos numa sociedade demo-



cratica) ao julgamento por estranhos. Os que as criticam devem, portanto,
reconhecer que tém papel essencial. A oposicdo é parte do processo de ava-
liacAo. A meta seria conseguir um nivel mais inteligente e aprimoradamente
analitico de defesa em ambos os lados. Analises diferentes podem, como
salienta Harry Rowen, tornar-se parte do ajustamento muatuo decorrente do uso

inteligente dos conflitos entre interesses organizados.

A competicdo, entretanto, por si s6, ndo leva necessariamente a mu-
dancas fundamentais. As organizacbes podem continuar na ofensiva crescendo
sem melhorar, isto é, fazendo mais da mesma coisa. A mudanca em que estdo
interessadas é uma mudanca em quantidade. Todos conhecemos a arte de
vender preocupada com novas técnicas e estruturas mais complexas, em que
o dinamismo interno e 0s conceitos aparatosos sdo confundidos com novas
idéias. A movimentacdo pode ser uma protecdo contra a mudanca.

A competicdo, para levar a consequéncias desejaveis, deve verificar-se
sob regras apropriadas, especificando quem pode fazer determinado tipo de
operacdo. Ninguém advogaria a competicdo desenfreada entre unidades eco-
ndmicas na auséncia de um mercado que tornasse vantajoso socialmente para
0os participantes atingirem seus interesses pessoais, na expectativa de ganhos
muatuos. Quando partes ndo diretamente representadas no mercado sado afe-
tadas, por exemplo, podem-se mudar as regras para atender a uma faixa mais

larga de interesses.

A competicdo entre politicas contrarias e seus defensores da-se numa
arena que estabelece regras para o exercicio de poder com respeito a decisdes
especificas. Os avaliadores devem, portanto, considerar como o0 seu critério
Preferencial para decisdo serad afetado pelas regras das areas politicas em que

devem operar. <

Retornamos a politica, parece. A menos que a obtencdo de apoio
Para a politica seja parte integrante de sua definicdo, seus proponentes estdo-se
expondo a decepcgBes. Pensar numa grande idéia e depois preocupar-se com
sua implementacdo é uma receita para o fracasso (6). Uma boa avaliacdo né&o
s6 especifica os resultados desejados, mas indica 0s mecanismos institucionais

Para consegui-los.

Se voce ndo sabe como avaliar é problema apenas seu, mas se vocé
sabe, isto torna-se um problema para os outros. A avaliagdo é um problema
da organizacdo. Enquanto o cavaleiro solitadrio pode arriscar uma anédlise de
vez em quando, deve ao longo do tempo institucionalizar seus esforcos se de-
seja produzir. A importancia preponderante da avaliagdo verifica-se dentro das
organizagdes. E largamente rejeitada pelas organizagcdes que carecem dela.
Criar uma organizacdo cjus avalio suas proprias atividados ovidontomonto rocjuGr
comportamento correspondonte. So ndo ha absolutamente avaliacdo, se had mas

suas indicacGes, ndo sdo aplicadas ou se sdo aplicadas distorcidamente, o que



se deve verificar em primeiro lugar ndo é o aparelhamento técnico, mas a
organizacgao.

Ela serd a primeira mas ndo a Unica. Ela sempre é parte de uma so-
ciedade maior que condiciona o que ela pode fazer. A avaliagdo é também um
problema social. Enquanto a oposi¢cdo da organizacdo estd em primeiro plano,
ndo nos apercebemos do problema social subjacente. Se esta resisténcia inicial
for vencida e organizagdes individuais se interessarem por avaliacdo, ainda
assim ter-se-ia de enfrentar inUmeras resisténcias levantadas por for¢cas sociais.

AVALIACAO E CONFIANGA

Para a organizacdo auto-avaliadora todo conhecimento é contingente.
E sempre possivel melhorar, mudar para melhor é objetivo permanente embora
ndo necessariamente atingido. E a organizagdo que busca o conhecimento por

exceléncia. Os caminhos pelos quais o procura definem seu carater.

Ela é mais descrente que confiante. Estd sempre desafiando suas
préprias convicgfes. A davida cientifica e ndo o dogma serd sua caracteristica
marcante. Ela busca uma nova verdade, em vez de defender velhos erros.
Seu principal trabalho é testar hip6teses.

Como a comunidade modelo dos estudiosos, a organizacdo auto-ava-
liadora é aberta, verdadeira e manifesta. Declara de publico suas conclusdes,
mostra como chegou a elas e da as outras a oportunidade de refuta-las.
Os custos e beneficios de programas alternativos para varios grupos na socie-
dade sdo indicados precisamente em razdo do que o conhecimento disponivel

permita. Tudo estar4d na mesa, nada passard por baixo dela.

H& meios de assegurar a informacdo necessaria ? Pode-se criar 0 ne-
cessario conhecimento ? A verdade libertara os homens ? Tentar responder a
estas perguntas profundas ultrapassaria os limites deste artigo. Mas gostaria
de lembrar, como ilustracdo, que as respostas dependem seriamente da exis-
téncia de confianga entre os grupos sociais e dentro das organizagdes. A acei-
tacdo da avaliacdo requer uma comunidade de invididuos com o0s mesmos
valores.

Uma vantagem da andalise formal em que se especializam as organi-
zagdes auto-avaliadoras é que ela ndo depende inteiramente do aprendizado
empirico. Isto pode ser feito pelas organizagdes comuns. Criando modelos
gque abstraem do universo da avaliacdo os relacionamentos, os avaliadores
buscam substituir a minipulacdo de seus modelos por acontecimentos do mundo
real. Rejeitando alternativas que seus modelos indicam que funcionardo mal
(ou ndo tdo bem quanto outras) estes analistas economizam 0S parcos recursos
e protegem o publico contra atuagdes menos proveitosas. Basicamente entre-
tanto, deve haver um apelo ao mundo empirico. Ninguém, nem os préprios



avaliadores, deseja testar suas teorias em grandes populacbes sem razdes
mais tangiveis para crer na sua eficacia (7).

Uma vez que o defeito das organizagdes comuns é que elas néo
aprendem bem pela experiéncia, aquela que se avalia procura ordenar essa
experiéncia de forma a extrair conhecimento dela. A prova de que uma politica
é boa é que ela funciona quando testada. Mas nem tudo se pode testar onde
quer que seja. Assim, 0s experimentos estdo no cerne da avaliacdo. Eles séo
essenciais para relacionar as causas alegadas com os efeitos desejados no
contexto da limitacdo de recursos.

A habilidade da organizagdo auto-avaliadora para executar suas funcdes
depende grandemente do clima de opinido favoradvel a experimentagdo. Se os
recursos estdo severamente restringidos, por exemplo, levando a relutancia a
novas tentativas, a organizacdo ndo pode funcionar. Se prevalecesse a idéia
de que as pessoas merecem sempre idéntico tratamento, para escolher outro
exemplo, a experimentacdo estaria banida. Tomemos o exemplo do movimento
Por “escolas mais eficazes’ em Nova lorque. A idéia era conduzir uma expe-
riéncia para determinar se maiores recursos para as escolas melhoraria o
aproveitamento de criangcas pobres. Para assegurar o experimento 0S recursos
teriam de ser fornecidos a alguns locais mas ndo em outros, de modo que
houvesse grupos de controle. A demanda por igualdade de tratamento foi tdo
intensa, entretanto, que houve piguetes nas escolas, tomando o tratamento
especial a algumas unidades como discriminagdo, evidenciando-se que a expe-
riéncia deveria ser tentada em todas as escolas ou em nenhuma. E claro que
0s requisitos sociais de experimentacdo devem existir para que a organizagdo
exerca auto-avaliacdo eficaz. A menos que os grupos confiem uns nos outros,
eles ndo permitirAo experiéncias nem aceitardo seus resultados.

Apesar de se poder encontrar meios de obter conhecimento sem ex-
Perimentacdo, a avaliagdo fica impossivel sem informacdo adequada. Mas quan-
ta informacdo bastara ? As hierarquias existem para reduzir a informacdo. Se o
homem de alto escaldo tivesse de conhecer todos os detalhes dos dados dis-
poniveis na area de alcance da organizagdo, estaria liquidado.

A informacdo é depurada e resumida ao longo da linha hierarquica, mas
detalhes importantes podem ser eliminados ou distorcidos. Uma das criticas
mais freqlientes & organizacdo é a de que os homens da cupula ndo sabem o
gue esta acontecendo. A informacdo é-lhes subtraida ou chega-lhes inexata,
de modo que eles decidem com base em falsas impressdes. O desejo de so
dar boas noticias resulta na eliminacdo de informacdo que poderia colocar o
seu portador em mé& situacdo. Os altos escaldes podem, contudo, recorrer a
certos dispositivos como a sobreposicdo de fontes de informacdo ou a coloca-
¢do de informantes nos niveis intermediarios. H& limites a esses esforgos,
entretanto, porque os homens da cUpula s6 tém o tempo necessario para pro-
cessar o que lhes foi comunicado, de modo que vacilam entre o medo de falta

de informacdo e o de excesso dela.



Como poderia a organizacdo auto-avaliadora neutralizar a informacéo
tendenciosa ? Os seus integrantes deveriam ser recompensados pela revelacao
de dados desfavoraveis. Os responsaveis pelos dados devem ao menos, ndo ser
punidos por dizer a verdade. Se eles sdo também os responsaveis pela apli-
cacdo da politica ndo sera possivel afastd-los por mau desempenho porque uma
vez isto seja feito, seus sucessores estardo motivados para suprimir tal infor-
macgdo. Os homens da clpula devem aceitar a culpa, ainda que néo se sintam
realmente responsaveis e mesmo que seu conceito fique comprometido. A sim-
ples idéia de hierarquia deve implicar aquela de mudanca de papéis em que
superior e subordinado trocam entre si, de modo que cada membro sabe que
em breve estard no lugar do outro. A organizagdo auto-avaliadora requer um
extraordinario grau de confianga reciproca.

A proliferacdo delas pode ensejar a confiangca social, alargando as
areas de acordo em relagdo as consequéncias da politica vigente e os possiveis
efeitos das reformas. Calculos sobre quem e a que ponto se beneficiaria aju-
dariam na andalise custo-beneficio da politica. A legitimidade de instituicdes
publicas se estabeleceria porque elas resultariam de um processo analitico
auto-consciente crescentemente reconhecido como tal. A avaliagcdo propiciaria
informacgdo, melhoria e estabilizacdo em meio & mudanca. Parece idilico.

Mais informacédo, por si sd, ndo leva a maior entendimento se a socie-
dade esta naufragada em dissidéncias fundamentais. A medida que a tecnologia
prové maior volume de informacdo, cresce a necessidade de interpretacéo.
Submerso em excesso de informacdo, desconfiado dos outros, o cidaddo pode
alienar-se quando os lideres informam qudo mal vdo as coisas e qudo bem
poderiam ir. Quanto mais o cidaddo confia nesses lideres e ndo nos funcio-
narios do governo, maior é a possibilidade de suas diferencas se acirrarem
em lugar de desaparecerem. A clarificacdo de objetivos pode facilitar a iden-
tificacdo dos conflitos sociais implicitos na distribuicdo da renda ou nas prefe-
réncias culturais a respeito do ambiente ou dos diversos estilos de vida com
relacdo a pontos de vista opostos de sociedade ideal.

A avaliacdo ndo cria o acordo, ela o pressupde.

(*) Nota do Autor: Trabalho apresentado a Conferéncia Nacional da Sociedade Americana de
Administracdo Publica, em Nova lorque, a 24 de margo de 1972, como parte do primeiro ca-
pitulo de um livro de Jeanne Nieanaber e Aaron Wildavsky "Buying Recreation : Budgetin9
and Evaluation in Federal Outdoor Recreation Policy”, New York : Basic Books, a sair), este
artigo é o resultado de reflexdes sobre o que, a primeira vista, pode parecer um problema
completamente diferente. Comecei a estudar os or¢gamentos detalhados e os orgamentos-progr3'
ma e sua dificil coexisténcia em diversos 6rgdos de recreacdo. O orgamento tradicional era
influenciado pela politica mas ndo fornecia fundamentos para o reexame das atividades; 0
orgamento programa ndo sofria influéncia e também ndo resultava em avaliacdo das ativi-
dades correntes. Em lugar de indagar que tipo de orcamento seria preferivel, entretanto, di-
rigi minha atencdo para a questdo mais fundamental de por que as organizagcdes comumente
ndo avaliam suas proprias atividades.
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INTRODUGCAO

O histérico pouso na Lua representa na realidade um triunfo
da inventividade do Homem. Dizer-se que a concretizagdo do
objetivo primordial do programa Apoio foi uma realizacdo de equipe
é referir-se ao 6bvio. O éxito do programa foi o resultado de uma
combinacdo de muitos elementos fisicos e humanos. O principal
dentre esses elementos foi a capacidade administrativa que agiu
como catalizador para transformar os fatores desse feito da con-

Os autores, durante os meses de junho a agosto de 1969, estiveram na con-
dicdo de Professores Visitantes na Diretoria Administrativa do Centro de Es-
paconaves Tripuladas de Houston.



secucdo potencial

na dinamica.

Durante o programa Apoio, tal

talento se manifestou por muitas formas desde a identificagao

dos problemas a sua solugédo.

Este artigo serve para focalizar a

atencdo nas praticas e orientagcdes administrativas desenvolvidas

de maneira
de Houston.

impar

no Centro de Espagonaves Tripuladas
Ele serve também como uma visdo de conjunto da

(CET)

dindmica de uma organizacdo complexa e da articulagcdo né&o-orto-
doxa de energias e sistemas organizacionais.

O CENTRO DE ESPACONAVES
TRIPULADAS DE HOUSTON

O Centro de Houston é uma das
onze instalagdes da Administracdo Na-
cional de Aeronautica e Espaco
(NASA pela sigla em inglés). A mis-
sédo global do CET consiste em admi-
nistrar o desenvolvimento e a expe-
rimentacdo de espagonaves e equipa-
mento correlato, selecionar e treinar
tripulagdes de vbo, e desenvolver e
aplicar técnicas e controles de vbo
espacial (Houston se torna o ponto
focal de todos os v6os quando o Con-
trole da Missdo assume a diregcao
doze segundos apés o langamento).
A interdependéncia dos trés elemen-
tos — espacgonave, tripulacdo e mis-
requer que eles sejam admi-
nistrados através de uma orientacdo
de sistemas sinergisticos.

sdo —

A estrutura formal da organizagdo
do CET, que é reproduzida no organo-
grama padronizado da Figura 1, néo
reflete a realidade da administracdo
do CET.

Uma aproximagao maior da realida-
de da dindmica administrativa do Cen-
tro é indicada na Figura 2. Ela é mais
do que uma representacdo da ‘“era
espacial” de um sistema estrutural-
funcional. Exatamente como os com-
ponentes de nosso préprio sistema

solar sdo mantidos em justaposigédo
pelas forcas da Natureza, assim tam-
bém cada “planeta” no CET deve sua
posicdo a mais do que apenas inte-
racdo com o “sol” (Diretor) ou sua(s)
lua(s). Cada planeta (Diretoria) inte-
rage com todos o0s componentes do
sistema para produzir um equilibrio
ou estabilidade que serve para sus-
tentar o sistema

FILOSOFIA ADMINISTRATIVA

Véarias decisdes iniciais que cons-
tituem a filosofia basica da NASA ti-
veram um impacto fundamental na or-
ganizacdo e administracdo do Centro
de Espaconaves Tripuladas. Uma de-
cisdo importante foi a de que a NAS”
seria um Orgdo que se incumbiria da
administracdo técnica de uma equipe
governo-empreiteiro-universidade efil
lugar de projetar e fabricar seu pré
prio material em instalagdes da NASA'
(Durante a missdo da Apoio 11 hav>a
aproximadamente 4.400 funcionarios
publicos e 10.000 pessoas a seiviC0
de empreiteiros diretamente engaj3
dos na missdo no CET-Houston ou enl
torno dele). A natureza de pesquis3
e desenvolvimento prépria do progr3
ma espacial exigiu um esforco d®
equipti entre o pessoal da NASA e
dos empreiteiros, trabalhando em con-
junto para planejar o programa, de-
terminar as necessidades, desenvoWer
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as especificagcdes e desenhar
terial.

0 ma-
Ela implicou também uma én-
fase em encomendas que levou a im-
portantes experiéncias no CET sobre
a organizacdo de atividades de enco-
menda.

As encomendas e todas as outras
atividades do CET foram também afe-
tadas de maneira significativa pela
Propria adocdo pela NASA do sistema
de administracdo matricial segundo o
qual cada elemento de uma organiza-
¢do se situa numa intersecdo de in-
fluéncias de outros elementos e ele
mesmo influencia varios outros. E um
sistema que tende a reduzir a visibi-
lidade da autoridade e a realcar o con-
senso como um modo operativo.
A NASA adotou também a orientagcédo
Programética dentro da estrutura e do
Processo matricial.

O CET, devido a seu papel central
Aa conquista da meta do primeiro
Pouco tripulado na Lua, é um teste
do acerto da orientacdo da NASA.
como tal ele constitui um excelente
estudo-modelo que nio s6 demonstra
0 que acontece na pratica com tais
°rientagdes administrativas como tam-
bém lanca luz sobre a natureza dos
elementos-chaves dessas orientacdes.

A SUPERFICIE DE CONTATO ENTRE A
~“ASA E O CET

O CET ¢, afinal, o que é basicamen-

devido a pericia administrativa de
sUa propria direcdo e a flexibilidade
de seus proprios empregados. Con-
tudo a filosofia administrativa global
da NASA desempenha um papel-chave
c°’rno  moderador catalitico entre os

diversos Centros Espaciais, incluindo

o CET porém
nizacdes
Espacial

incluindo também orga-
importantes como o Centro
Marshall, em Huntsville, Ala-
bama e o Centro Espacial Kennedy,
na Flérida. E a Central da NASA que,
em Uultima andlise, atribui tarefas es-
paciais especificas aos varios centros
e assegura a coordenacdo de um cen-
tro com o outro dentro de um pro-
grama determinado.

Além disso, o sistema matricial de
administracdo no CET é paralelo ao
sistema matricial da NASA. Esse pro-
prio uso pela NASA do principio ma-
tricial significa que as ordens finais
da Central da NASA sdo formuladas
somente depois de terem sido con-
sultadas as diretorias e secles de
programa no CET e em outros centros.
Ele significa também que até certo
ponto as diretorias do CET séo inicial-

mente encorajadas a atuarem com
consideravel independéncia. A NASA
serve assim para introduzir no pro-

cesso de formulacdo de diretrizes
consideracBes de longo prazo da es-
tratégia do programa, incluindo aque-
las baseadas nas realidades da poli-
tica e dos orcamentos nacionais. Seu
programa e documentos da missédo
servem também como meios para ca-
nalizar as funcdes de unidades deter-
minadas do CET e fornece as linhas
mestras para o controle pela cupula
dirigente do CET das operagfes do
Centro.

O método pelo qual a NASA define
fungcdes e responsabilidades tanto
dentro do CET como entre o CET e
0s outros centros, bem como a orien-
tacdo subsidiaria anéloga pelo CET de
suas préprias unidades, pressupfe que
o CET é algo mais do que uma agre-



gacdo de organizagdes voluntariosas
lideradas e operadas por pessoas ati-
vas e competentes. Ele pressupde
que a fluidez da concorréncia é posta
em ordem por uma dire¢do que auxilia
os homens a trabalhar como uma
equipe.

AS FORMAS ORGANIZACIONAIS DO
CET

O Centro de Espaconaves Tripula-
das estd organizado tanto em termos
de administracdo funcional como de
administracdo programética. A orga-
nizacdo funcional tem uma estrutura
tipica. Ela consiste de Diretorias res-
ponsaveis por: (1) Engenharia e De-
senvolvimento; (2) Operacbes de
Voo; (3) Operagdes da Tripulagdo de
Vbo; (4) OperagcGes e Pesquisas Mé-
dicas; (5) Ciéncia Espacial e suas
Aplicagdes; (6) Controle do Programa
e Contratos; e (7) Administracéo.
Cada uma delas funciona de maneira
bastante autbnoma e participa na me-

dida necessaria para atingir os obje-
tivos globais do Centro.
A administracdo funcional propor-

ciona uma direcdo profissional cen-
tralizada e monitoramento, avaliacdo
e informacdo permanentes aos funcio-
narios superiores do Centro a respei-
to de diretrizes e procedimentos em
todo o ambito do Centro e de préticas
operacionais em uma dada area fun-
cional. Em geral uma area funcional
é uma disciplina profissional ou admi-
nistrativa especifica tal como Medi-
cina, Ciéncia Espacial, Operagdes de
Tripulagdo de V60, ou Controle de
Programa e Contratos. Além disso es-
sas unidades muitas vezes tém vin-

culos importantes com a comunidade

profissional em geral, da qual podem
obter recursos para agir sobre proble-
mas especificos.

Por outro lado, a administracdo pf®'
gramatica é a que foi estabelecida e
feita sob medida para um programa
especifico como o Apoio. Ela atua
como uma atividade de administragédo
geral dirigida a integrar as atividades
de planejamento, controle, supervisao,
engenharia e fabricacdo vinculadas
com a producdo do artigo final. Qual
quer organizacdo programética é um
sistema temporario. A consecuc¢do de
sua meta significa o término daquela
organizacdo determinada. O AdminiS'
trador do Programa ndo possui qual
quer linha formal de autoridade sobre
as unidades funcionais do CET porém
tem autoridade de determinacdo sobre
a configuracdo dos elementos da mis'
séo.

Na operacdo administrativa do CET
todo componente da organizagdo e
parte de um universo complexo. Os
Diretores Funcionais e 0os Administra-
dores de Programa sdo parceiros efll
uma alianca dirigida para o éxito da
missdo. Eles sdo impulsionados P°r
pressGes empiricas, bem como P°r
dispositivos administrativos especifl’
cos, para cooperar em todas as fases
do desenvolvimento e da execugdo d°
programa.

PRINCIPIOS DE ORGANIZAGAO
MATRICIAL DO CET

O conceito central que governa 0
tomada de decisbes no CET é a ad-
ministragdo matricial. Ela vé toda unl
dade da organizagdo como um ponto
de intersecdo de forcas em competl



Cdo, com cada parte dando expressédo
Particular a meta global da organiza-
¢do. As decisbes operativas sao pro-
dutos da interacdo de unidades espe-
cializadas Ilutando por uma parcela
dos recursos totais do Centro.

Entretanto, uma parte chave da ad-
ministragdo matricial tal como exem-
plificada no CET é a presenca de ele-
mentos com o poder de decisdo pre-
cisa, capaz de congelar o didlogo da
tomada de decisdes em pontos ad hoc.
Em lugar da hierarquia e da pressédo
Para se conformar as diretivas de ci-
ma, o estilo de administragcdo matri-
cial do CET tenta substituir o impulso
da unidade operadora pela expressao
dentro de um clima de respeito muatuo
unido em torno de pontos fundamen-
tais.

Por conseguinte, o CET projeta a
um s6 tempo um forte tom de com-
peticdo entre secdes de programa e
diretorias e um sentido de unidade
6 objetivo comum. De um lado, mais
do que é comumente verdadeiro em
instituicdes governadas por conceitos
tradicionais de administragdo hierar-
reuizada, no CET o jogo é sempre aber-
to, o bolo estd sempre sendo parti-
lhado e as exigéncias de tempo e re-
putacdo sdo inexoradveis. Por outro
lado, os elementos estruturados que
Unificam sdo suplementados pela for-
Ca da liderancga.

tensao criadora

Cada uma das diretorias do CET é
Uma area de tensdo entre as forgas
de integracdo e de fragmentagcdo que
atravessam a organizacdo total do
CET. As técnicas da administracdo

do Centro sdo concebidas para realgar
ambas essas tendéncias.

Tendéncias de desintegracdo deri-
vam, por exemplo, da responsabilidade

da Diretoria Médica de olhar pela
salde dos astronautas e de realizar
experiéncias médicas nas missdes.

Analogamente, a Diretoria de Opera-
¢cdes da Tripulagdo de V0o precisa
olhar pelo moral de meia centena de
astronautas, todos homens altamente
motivados cuja recompensa é o vdo
espacial. E a Diretoria de Operacdes
de V00 é responsavel por supervisio-
nar uma missdo em que a seguranca
da tripulacdo é primordial, em que as
exigéncias de engenharia sdo pesadas,
em que ha um tempo limitado até
para lidar com aspectos essenciais
para a vida e a manutencdo de uma
trajetéria exata. A Diretoria de Enge-
nharia e Desenvolvimento é movida
pela nogdo de ser a vanguarda dos pio-
neiros do vbo espacial, enfrentando os
problemas de desenho de espagona-
ves de uma forma imaginativa, ante-
cipando novas modalidades de viagem
espacial e de outras formas extra-ter-
restres acima e na superficie de luas
e planetas, e aparando as enormes
solicitacbes de outras diretorias em
relacdo ao espaco. E a Diretoria de
Ciéncia e Aplicacbes facilmente res-
ponde as pressdes da comunidade
cientifica no sentido de que seus in-
teresses sejam representados no ma-
nuseio de experiéncias nas missdes.

TECNICAS UNIFICADORAS

A administracdo superior introduziu
uma quantidade de técnicas unificado-
ras no mundo de autarquias do Centro
de Espaconaves Tripuladas. Um dos



conjuntos-chaves de dispositivos de
controle na administracdo do CET es-
td confiado ao Diretor-Associado. A
ele sdo atribuidas a responsabilidade
pelo planejamento e direcdo global
das atividades administrativas e de
direcdo necessarias para dar apoio
aos programas em andamento do CET.
Ele é o principal assessor do Diretor
e do Vice-Diretor do Centro no que
se refere a administracdo global de
programas e operagfes. Foram iden-
tificadas duas entidades organizacio-
nais abrangidas por sua esfera de au-
toridade : [1) Controle de Programa e
Contratos e (2) Servicos Administra-
tivos e de Apoio Técnico. Essas uni-
dades tém a responsabilidade de for-
necer administracdo de contratos, fun-
¢des de encomendas e outros tipos de
apoio administrativo e técnico para o
Centro.

O Diretor-Associado ndo toma de-
cisdes estratégicas nem estabelece
configuracdes operacionais. Ao con-
trario, ele traduz diretrizes em dinhei-
ro, material e pessoal. Ele o faz atra-
vés do controle que tem sobre o or-
camento total do Centro de Espago-
naves Tripuladas, fun¢des globais de
encomenda em um estabelecimento
acentuadamente voltado para a admi-
nistragcdo de contratos e administracdo
global de pessoal.

Uma outra técnica unificadora im-
portante foi a atribuicdo as Secdes
de Programa de um papel superior na
tomada de decisdes. A missdo Apoio
é suposta, em Uultima anélise, ser man-
tida coesa pela Secdo do Programa da
Espaconave Apoio (SPEA), cujo prin-
cipal funcionario é o Administrador
do Programa.

Um dos instrumentos béasicos de
coordenagcdo usados pela SPEA é a
Junta de Controle da Configuracdo da
Espaconave Apoio (JCC). Esta Junta
estd incumbida dos projetos de cada
missdo determinada em todos o0s as-
pectos — desde a forma e construcdo
do médulo de comando e servigo até
o desenho do equipamento de susten-
tacdo da vida fora do veiculo e até a
fixacdo dos parametros de tempo de
cada missdo. Os principais membros
da JCC sd@o os chefes das diretorias
técnica do CET, eram alguns outros
elementos-chaves também a integrem-
O plano de uma missdo é deterrni’
nado pela JCC dentro dos limites im-
postos ao CET pela Central da NASA
no Plano de Desenvolvimento do R0’
grama Apoio (PDP) e é expresso erf
um conjunto de documentos de plane-
jamento da missdo que vao desde °
Plano de Operacf6es da Missdo Apoio
até o proprio Plano de Vbéo. Todos os
aspectos da missdo, de experiéncias
cientificas a procedimentos de cance-
lamento, s&o expressos nesses do-
cumentos de controle. O desenho de
equipamento é aprovado em detalhes
pela JCC. As decisGes sobre dese-
nhos e procedimentos basicos se se-
guem a apresentacdo a JCC em suas
reunibes semanais por pessoal do
CET ou representantes de organiza-
¢cdes empreiteiras. Uma vez tomadas
as decisGes sobre desenho bésico elas
s6 podem ser modificadas por agdo da

JCC.

Qualquer pessoa que tenha assis-
tido a uma reunido da Junta de CoH'
trole de Configuracdo ndo pode dei-
xar de ficar impressionada pelo valor
de uma reunido que faz o pensamento
maduro e imaginativo de funcionarios



superiores atuar sobre os aspectos
operacionais essenciais de uma mis-
sdo complexa. Contudo um principio
chave é o de que conquanto a JCC
seja concebida como um meio pelo
qual as opinides de todas as segdes
e diretorias do CET possam ser, assim
como as propostas especificas de em-
preiteiros, inseridas nas operagdes, a
decisdo final cabe ao Presidente da
JCC (o Administrador da Sec¢do do
Programa da Espaconave Apoio).
Grupos de Controle de Configuracdo
(GCC) especificos sdo constituidos
para cuidar em maior detalhe de ques-
tdes de configuracdo de equipamento.
As modificagcbes de equipamento ocor-
rem dentro de um conjunto de proce-
dimentos de controle que permitem
uma latitude consideravel aos emprei-
teiros e aos GCCs na efetivacdo de
modificagdes. Isso se aplica enquanto
certos limites financeiros do custo
das modificagdes ndo sdo ultrapassa-
dos e enquanto sdo respeitadas as
especificagcdes de peso e cronograma.
Quaisquer destas modificagdes [custo,
peso, cronograma) tém de ser apro-
vadas pelos Grupoti de Controle de
Configuracdo ou pela Junta de Con-
trole de Configuracdo do CET. Sempre
que as modificagcdes de equipamento
Possam vir a causar impacto sobre o
trabalho de outros Centros da NASA
faz-se necesséria a aprovagdo das mo-
dificacdes propostas pela Central.

Embora as fung¢des béasicas de pla-
nejamento da missdo sejam responsa-
bilidade das Diretorias de Operacdes
de V6o e de Operagdes da Tripulagédo
de V60, os complexos inter-relaciona-
rrientos de todos os aspectos da mis-
sdo indicam que o controle em nivel
superior do processo total deve ficar

com o Administrador do Programa da
Espaconave Apoio. Na realidade, po-
rém, o sistema matricial modifica es-
sa regra de concepcgdo abstrata em um
procedimento mais complexo. O Ad-
ministrador controla todas as modifi-
cagbes que influiriam sobre os requi-
sitos da missdo, equipamento pesado
ou leve, regras da missédo, trajetorias,
cronogramas, requisitos de propelen-
tes e caracteristicas de massas. Pe-
riodicamente sdo expedidos documen-
tos de controle refletindo a configura-
¢do em vigor do equipamento da mis-
sdo e o estado do planejamento. Ou-
tras juntas de configuragcdo devem
adaptar suas decisdes a fim de refletir
consonancia com os documentos apro-
vadas pela JCC da Espagonave Apoio.
Divergéncias de opinides s&do dirimi-
das durante as reunifes normais da
JCC. Isso significa que, fora de uma
faixa limitada de aspectos minimos
claramente discerniveis e dos quais o
Administrador da SPEA pode dar con-
ta, h4 todo um campo de problemas
relacionados com a operacdo da mis-
sdo no qual s6 pode haver acordo
através de concordancia entre pares.

A utilidade da JCC como um dispo-
sitivo de integracdo, coordenacdo, de-
terminacdo e direcdo levou a consti-
tuicdo de comissdes do tipo JCC em

outros pontos do Centro de Espaco-

naves Tripuladas, num esforco para
colocar juntos elementos relevantes
do Centro.

A ADMINISTRAGCAO DE SUBSISTEMAS

A Junta de Controle de Configura-
cdo é ela propria uma expressdo e
extensdo especificas da técnica ma-
tricial fundamental de administracédo



de subsistema. A principal caracteris-
tica desse dispositivo reside na res-
ponsabilidade operacional simultanea
de certas subunidades de diretorias
funcionais perante a chefia da sua Di-
retoria e perante a Sec¢do de Progra-
ma. Por exemplo, a Secdo de Projeto
da Superficie Lunar, da Diretoria de
Engenharia e Desenvolvimento, res-
ponde ao chefe desta Diretoria e ao
Administrador da Secdo de Programa
da Espagonave Apoio.

Uma variante da técnica de subsis-
tema é a colocacdo de varias unidades
lotadas com engenheiros na Diretoria
de Ciéncia a fim de facilitar as comu-
nicagdes entre a comunidade cienti-
fica e os elementos de engenharia do
CET.

LOCALIZAGCAO CONJUNTA

Uma aplicagdo do principio do sub-
sistema ¢é a técnica de localizagdo
conjunta. H& varios exemplos em que
pessoal de diferentes diretorias enga-
jadas em um determinado projeto do
programa é instalado junto. Em varios
casos, pessoal de empreiteiros é co-
locado nos mesmos escritérios dos
funcionarios publicos. Isso ocorre, por
exemplo, no edificio em que estd o
Controle da Missdo no CET, onde pes-
soal da “Philco Corporation” estd ins-
talado permanentemente ao lado de
funcionarios publicos especialistas em
operacGes de planejamento de contro-
le da misséao.

Uma versdo um tanto invulgar de
localizagdo conjunta foi exemplificada
pela realizacdo pelo Administrador do
Programa da Espagonave Apoio de

reunides da JCC nos locais de traba-
lho dos principais empreiteiros do
Apoio. Assim, por exemplo, foram
feitas reunides com a "North Ameri-
can” em Downey, Califérnia, a respei-

to do modulo de comando e servigo.

Analogamente foram feitas reunides
sobre o mddulo lunar na fabrica da
"Grumman” em Bethpage, Long Is-
land.

O “PACOTE DE TRABALHO”

Para assegurar ainda mais o fluxo
de comunicacBes entre especialistas
do programa e em engenharia, o CET
desenvolveu o sistema do “pacote de
trabalho”. Embora as diretorias fun-
cionais tenham alguns fundos orca-
mentarios atribuidos diretamente, o
grosso de seus recursos financeiros
operacionais provem de acordos com
as secOes de programa para o forne-
cimento de apoio técnico especifico.
E responsabilidade das secbes de pro-
grama ou, na verdade, de qualquer di-
retoria funcional convencer uma dire-
toria a trabalhar consigo no desen-
volvimento de equipamento e chegar
a um acordo muito parecido com o
que seria estabelecido com uma firma
empreiteira particular. Dessa maneira
os recursos de uma diretoria como a
de Engenharia e Desenvolvimento fo-
ram aplicados a problemas como o
do mecanismo e técnica de atracacao
do mdédulo de comando e servico com
o moédulo de excursédo lunar.

Uma outra importancia do sistema
de “pacote de trabalho” no processo
administrativo do CET estd em que
ele permite o monitoramento sistema-
tico pelo Diretor do Centro do traba-



lho das diretorias em projetos do pro-
grama em termos de taxa de dispén-
dio de fundos, respeito do cronograma
e qualidade de desempenho.

EMPRESARIOS MATRICIAIS

A administracdo matricial no CET
é portanto um mundo de empresarios
individuais, cada um dos quais traba-
lha para atrair e reter talentos excep-
Cada um luta para garantir
que seu grupo de homens é capaz de
injetar suas préprias idéias especifi-
cas no desenvolvimento e execugado
de missBes e programas dentro do
gquadro de diretivas amplas tracadas
Pela Central da NASA. Tudo isso esta
sujeito a coordenacdo e direcdo da
chefia superior no CET e nas Secdes
de Programa.

cionais.

Os criticos podem dizer que o sis-
tema matricial do CET, fugindo as dis-
Posicdes hierarquicas tradicionais, po-
de funcionar e de fato funcionou de-
v'do as vastas somas que O povo hor-
te-americano estava disposto a dar ao
Programa Apoio. E igualmente prova-
vel que esse sistema funcionou devi-
do a que seu método de participacéo
democréatica e tomada de decisdo por
meio de negocia¢do, qualificada pela
Previsdo de uma firme tomada de de-
cisdo em determinados momentos e
lugares, tudo mantido coeso por uma
chefia experiente, é especialmente
Compativel com as modernas filoso-
fias de administragcdo. Preso a um ob-
ietivo nitido e a um sistema claro de
adrninistracdo de contratos, ele de-
monstrou ser um estimulante de ino-
vacbes em um sistema de ordem
fluida.

A FUNGCAO DE ENCOMENDA — UMA
APLICACAO DO CONCEITO
ADMINISTRATIVO DO CET

Desde seu inicio em 1961, a admi-
nistracdo no CET foi orientada para
progredir através de mudangas. Essa
concepcdo € ilustrada pelo fato de
gue durante os oito anos de existén-
cia do Centro foram feitas dezessete
reorganizacbes. Através dessas mu-
dancas, a administracdo nunca hesitou
em afastar-se da estrutura organiza-
cional tradicional a fim de melhorar o
desempenho funcional.

A funcdo de encomenda serve como
um exemplo de um desvio para uma
disposicdo ndao-ortodoxa de organiza-
¢do industrial, embora ndo seja des-
conhecida em certas operagcdes gover-
namentais. A atual estruturacdo para
encomendas foi concebida em 1967
pela administracdo do CET como meio
de dividir a carga de trabalho e re-
solver problemas especificos. Antes
dessa época, todas as atividades de
encomendas estavam concentradas em
uma divisdo da Diretoria de Adminis-
tracdo. A divisdo subsequente de tra-
balho resultou em que os principais
programas de pesquisa e desenvolvi-
mento foram atribuidos a recém-cria-
da Diretoria de Controle de Programa
e Contratos. Os programas de apoio
continuaram na Divisdo de Encomen-
das dentro da Diretoria de Adminis-
tracéo .

Pode-se dizer que a administracéo
descartou a idéia de que o organogra-
ma tinha de ser um exemplo de livro
didatico e, em vez disso, simplesmen-
te encarou a nova estrutura a luz de
como se poderia melhor levar a cabo



a tarefa especial e
pessoal disponivel.

invulgar com o

Havia duas razdes para se adotar
essa estrutura organizacional dividida.
Em primeiro lugar, para possibilitar a
alguns elementos do pessoal superior
responsavel por encomendas do CET
concentrar-se em trabalho somente
com o0s programas principais e livra-
los do trabalho relacionado com en-
comendas mais baratas ou menos
complicadas. Havia sido descoberto
gue os contratos pequenos, de menor
importancia, continham problemas
que, sob o sistema antigo, obrigavam
a administracdo superior de encomen-
das a dispender tanto tempo e esfor-
¢o que os contratos importantes es-
tavam recebendo atencdo insuficiente.
Essa estruturacdo foi, por conseguinte,
um esforco para separar esses con-
tratos menos importantes e tomar
possivel para o pessoal superior en-
carregado de encomendas concentrar-
se nos programas mais custosos e
complicados.

Em segundo lugar, a mudanca foi
feita a fim de alinhar mais intimamente
as outras atividades da administracdo
de recursos, incluindo or¢camentacao,
andlise de custos e elaboracdo de cro-
nograma, com O0s principais contratos
de pesquisa e desenvolvimento. Inte-
grando-se essas fung¢des em uma Uni-
ca organizacdo, fez-se uma tentativa
de estabelecer o controle no ambito
de todo o Centro da administracdo de
todos os programas. A secdo de Con-
trole de Programa e Contratos apoia
diretamente os principais programas
de pesquisa e desenvolvimento do
Centro na execucdo dessas especia-
lizag6es funcionais, e também servira

como ponto focal para a analise inte-
grada do estado do programa. Tal
analise proporciona um meio melhor
de correlacionar o estado dos princi-
pais programas da espagonave com O
esforco operacional requerido para
apoia-los e fornece um meio melhor
para analisar as inter-relagdes dos
mesmos.

A Diretoria de Controle de Progra-
ma e Contratos estd encarregada da
negociagcdo e administracdo de con-
tratos relacionados com os programas
principais de pesquisa e desenvolvi-
mento atribuidos ao Centro. A linha
de relacionamento leva ao Diretor-As-
sociado do Centro. Isso significa que.
no que se refere a encomendas, 3
diretoria é responsavel pelo estabe-
lecimento, execugcdo e controle de di-
atividades das

retrizes relativas as

secdes de programa.

Tem havido excegdes a esta regra
e existe a pergunta sem resposta so-
bre o que é e o que ndo é um Pro
grama principal de pesquisa e desen-
volvimento. Para ilustrar a divisdo de
trabalho, o moédulo de comando e
servico da Apoio é um programa Prin'
cipal de encomenda a cargo da Dire-
toria de Controle de Programa e Con-
tratos. As encomendas para esse
programa incluem a capsula espacia
Apoio e seu equipamento de apoio-
Por outro lado, a Divisdo de Encomen'
das da Diretoria de Administraca0
cuida de contratos que atendem a°
Centro de Espacgonaves Tripuladas em
itens como equipamento, suprimentos,
pesquisadores cientificos destacados
etc. Estes dois exemplos sdo bem
definidos e oferecem pouca dificulda
e para serem corretamente situado®



emn cada um dos dois setores de en-
comendas. Entretanto, a Divisdo de
Encomendas da Administracdo tam-
bém ¢é responsavel por programas
Principais de apoio no campo da pes-
quisa e desenvolvimento. N&o ha apa-
rentemente linhas nitidas de distingdo
®ntre os programas de apoio e o0s que
nao o sdo, e entre os que deveriam
Ser atribuidos a Diretoria de Adminis-
tracdo e os que deveriam ser confia-
dos & Diretoria de Controle de Pro-
9rama e Contratos.

pR6S E CONTRAS DA FUNGAO
D|VIDIDA DE ENCOMENDAS

As desvantagens sdo sentidas basi-
camente dentro dos dois grupos de
encomendas e na maioria dos casos se
Referem a problemas de pessoal.
t)(iste a possibilidade de que o pes-
s’al encarregado de encomendas no
9ruPo que cuida dos contratos meno-
f®s, menos importantes, se sinta des-
c°ntente por sentirem que a adminis-
racdo superior considera seu trabalho
~enos importante, ¢ um fato que a
ivisdo de especialistas em encomen-

entre as diretorias diminuiu a fle-
xibilidade no trato do pessoal. HA mui-
© pouco deslocamento de especialis-
Jas de uma diretoria para outra. No
Neinamento se verifica as vezes uma

Aplicacdo de esforcos e, em alguns
Cas°s, o0 perigo de ministrar treina-
mento partindo de pontos de vista dlI-
6rentes.

Tanto a Central da NASA como os
ePipreiteiros se encontram lidando
@m duas sec¢des diferentes de enco-
mendas no CET. As comunicagdes
entre os dois grupos de encomendas
S2° mais dificeis e emperradas do que

sob o antigo esforco Unico de enco-
mendas. E possivel criar-se uma si-
tuacdo em que o comprador de um
dispositivo subsidiario ndo possui in-
formacdo suficiente sobre o equipa-
mento principal, o que torna mais di-
ficil para ele maximizar seu esforgo
de compra.

O objetivo originario do estabeleci-
mento da nova Diretoria de Controle
de Programa e Contratos abrangia a
meta de proporcionar as encomendas
e a orcamentacdo um apoio que nédo
seria completamente dominado pelo
ponto de vista de uma secdo de pro-
grama. Este era um objetivo dificil
de atingir devido ao fato de que o
pessoal que trabalhava em atividades
relacionadas com encomendas na Se-
¢do de Programa ndo tinha qualquer
responsabilidade direta para com o
Diretor do Controle de Programa e
Contratos. No caso do programa Apo-
lo tentou-se uma solucdo parcial com
a designacdo desse Diretor como Ad-
ministrador de Contratos e Recursos
na Secdo de Programa da Espaconave
Apoio, tornando assim esse grupo de
pessoal diretamente responséavel pe-
rante ele até onde estivessem envol-
vidas essas func¢des relacionadas com
encomendas.

Embora haja desvantagens em se ter
dois grupos de encomendas, a divisdo
de trabalho parece realmente ter seu
mérito. Ela possibilita a concentracao
com pessoal de alto nivel em progra-
mas principais e coloca junto fungbes
importantes. Conquanto possam ser
prejudicadas as comunicacdes entre o
grupo de encomendas de contratos
principais e o grupo subsidiario, ha a
compensacdo de melhoria nas comu-



nicagbes entre orcamento e analise de
custos dentro de encomendas princi-
pais de pesquisa e desenvolvimento.
Se os resultados parecerem superar
as desvantagens, é bem provavel que
essa disposicdo peculiar seja mantida
mesmo que o Centro de Espagonaves
Tripuladas possa sofrer outras mudan-
cas de estrutura. A esta altura é ainda
cedo demais para se avaliar plenamen-
te os efeitos dessa modificacdo. Ela
continua sendo uma questdo contro-
vertida.

EPILOGO

A Apoio 11 tem sido mencionada
como o conjunto de equipamento mais
complicado jamais concebido pelo
Homem. A mente se atordoa quando

se tenta visualizar a configuracédo total
desse empreendimento desde o0s mi-
Ih6es de pecas de equipamento até o
préprio véo da missdo, que abrange
uma rede de comunicacBes de ambito
mundial. As dimensf8es administrati-
vas da tarefa sdo impressionantes e
ndo obstante, sob isso tudo, encontra-
se um fator comum.

Este artigo tentou lancar luz sobre
a magnitude dessa realizagdo adminis-
trativa, observando algumas das ino-
vacdes administrativas e chamando
atencdo para um segmento do esforgo
total. O segmento administrativo-ge"
rencial é talvez o menos atraente e e
passivel de ser encoberto durante 3
euforia da realizagdo, mas ele desem-
penha um papel vital para essa reali-
zacgéo.
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1. Algumas exigéncias de uma lei adaptada a automatizacdo
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(*) Adaptacdo francesa e atualizacdo parcial de um estudo aparecido em 1969
[in "Deutsches Verwaltungsblatt’, pp. 61/67) sob o titulo Automationsge-
rechte ais Voraussetung der Automation. Faz-se referéncia apenas ao pro-
blema tal como ocorre na RepUblica Federal da Alemanha.



IV. Abordagem da automacdo no processo legislativo

V. Referéncias Bibliogréaficas

OTA DA REDACAO a Margem das Condigdes e Perspectivas do
Emprego da Automacgdo no Processo Legis-
lativo.

As modernas técnicas do processamento automatico de dados

ambito da Administracdo Publica dos paises mais desenvolvidos,
em face dos avancos tecnolégicos da eletrbnica, ndo somente
cresceram de importancia, como, nestes Ultimos anos, sofreram
um tremendo impacto decorrente da sua generalizada aplicacéo,
e dos consideraveis aperfeicoamentos recém-introduzidos. Trata-se
de uma area extremamente especializada, na qual ocorrem, por
assim dizer, diariamente, desenvolvimentos sofisticados, oriundos
da denominada “explosdo” dos conhecimentos interdisciplinares
que convergem, — tanto do ponto de vista das pesquisas cienti-
ficas puras, como no concernente a tecnologia aplicada, — para o
fantastico e nebuloso mundo da cibernética e da informéatica, que
j& vem provocando, num cenéario mundial de transformacfes ace-
leradas, os fendmenos identificados por Alvin Toffler como “The
Future Schock"” (O Choque do Futuro).

O artigo ora divulgado pela Revista do Servico Publico, de
autoria de um consagrado analista alemdo, Hans-Joachim von
OERTZEN (Ministerialrat, Bonn), examina com extrema simplici-
dade, aspectos da aplicacdo pratica das metodologias e técnica3
da automagédo, no vasto campo do processo legislativo.

Suas consideracdes abrangem, de um lado, as possibilidades
de elaboragdo de uma legislacdo adaptada a uma execugdo automa-
tizada, e de outro, aspectos do processamento eletrénico de dados,
com vistas as decisdes colimadas.

O assunto, além de ser absorvente preocupacdo dos gover-
nos modernos constitui, ao mesmo tempo, um imenso desafi0,
tedrico e préatico, como fator de “aggiornamento” e permanente
renovagdo dos servigos publicos e, muito especialmente, da men-
talidade dos administradores, gerentes de projetos, dirigentes olJ
assessores categorizados.

A matéria, de ha longa data, é objeto de intensas pesquisas
e debates.

Assim é que, o IIAS — International Institute of AdminiS"
trative Sciences, sediado em Bruxelas, — promoveu duas reunides



especiais para analise, em profundidade, do problema : a) a Mesa
Redonda de Opatija, na lugoslavia, em 1957, que o examinou sob
o angulo teérico; b) a Mesa Redonda de Liege, na Bélgica, em
julho de 1958. Nessa ocasido o estudo do problema das condi¢des
e perspectivas do emprego da automagdo nos servigos publicos
evoluiu para uma tendéncia diametralmente oposta, ou seja, uma
analise eminentemente préatica, versando, inclusive, detalhes téc-
nicos de instalacdo e funcionamento dos conjuntos eletrénicos,
bem como indicacGes concretas relativas a formagdo ou adaptagéo
técnica e intelectual do pessoal encarregado da “mise-en-oeuvre”
dos programas de automacéo.

Na abordagem dos problemas vinculados ao processamento
automatico de dados no campo da legislagdo em geral, cabe uma

referéncia especial & terminologia, para uma melhor compreenséo
no contexto global da administracéo.

A exatiddo terminolégica distingue, entre vocabulos e con-
ceitos tdo diversos como “mecaniza¢do”, e "automacéo”, por exem-
plo. “Automation” — esclarece o Websters New World Dictionary
of the American Language” — “a manufacturing system in which
many or ali of the processes are automatically perfomed or con-
trolled, as by electronic devices. “Automaton” — 1) anything that
can move or act of itself. 2) a person acting in a mechanical way”.
Esta preocupacdo se refletia, de resto, nos varios relatérios enca-
minhados pelos paises participantes das aludidas Mesas Redondas
de Opatija e Liege. Cronologicamente, distinguem-se as seguintes
etapas na organizacdo do trabalho humano : trabalho manual —
mecanizagdo — ciclo completo de operacSes — automagdo . Um
simples trabalho na base de cartdes perfurados ndo pode ser qua-
lificado como "automacdo”. A automagdo permitird resolver um
certo namero de problemas, sem que se possa esperar, contudo,
gue a maquina seja capaz de, sozinha, equacionar ou avaliar estes
problemas. Esta tarefa cabera sempre ao homem que permanece,
de qualquer forma, incumbido de duas fases extremamente impor-
tantes do trabalho eletrénico : a analise, de uma parte; e a pro-
gramacdo, de outra; — isto é, a transcricdo, na linguagem das
rriaquinas, do conjunto das operagdes a efetuar. Apesar das nu-
merosissimas aplicagbes da automacdo na administragdo em geral,
a verdade é que ela ainda se encontra na adolescéncia, elaborando
0s seus principios validos. As experiéncias vitoriosas efetuadas,
valem como "efeito-demonstragdo”. Encontram-se especialmente
neste caso as operacBes relativas aos pagamentos de salarios,
aposentadorias e pensdes, seguro social, operagdes de contas na
multiplicidade de suas formas, movimentacdo de correspondéncia.



tributacdo, cadastros, estatisticas, administracdo de pessoal, co-
municagdes, servigos de telégrafos e telefones, inventarios, forne-
cimentos, tradugdes, controles multiplos e auditoria, servicos gra-
ficos etc. e, como teria forcosamente de acontecer, a racionaliza-
¢do do processo legislativo.

Em conclusdo, considerada por muitos, ha apenas alguns
anos, como uma utopia, e por outros, como uma etapa a mais no
processo da mecanizagcdo, a automacdo aparece hoje como um
elemento novo — indiscutivelmente revolucionario, — cuja forca
de penetracdo é tal que os Governos, as Empresas e Instituicdes,
na Orbita estatal ou empresarial, dos Paises modernos, ndo mais
podem se dar ao luxo de minimizar. A automagdo é uma pujante
realidade concreta, irreversivel, que ninguém mais podera ignorar-
O quadro abaixo, baseado nas indicac¢des relativas a andlise de
150 casos concretos, da uma idéia objetiva e preciosas informacées
quanto as razdes que motivaram, pela ordem, o crescente empreS0
da automagéo :

1. Aceleracdo das operagdesS.......inn. 16,55°/°
2. Supressdo dos trabalhos de rotina............ 15,17%
3. Diminuigdo dos pregos de CUStO....ccocoiuieene 13,79%
4. Informacgles suplementares ... 11,79%
5. Aumento das possibilidades de acéo............ 11,03d0
6. Melhoria dos controles iNternNoS.......cceceeeeee.... 9,37%
7. Acréscimo de SeguranGa............ 8,9600
8. Falta de ma&o-de-obra; liberacdo de mao-de-
obra qualificada; humanizagdo do trabalho ... 7,14%
9. Experiéncia adquirida ou a adquirir............... 6,20°"°
100,00%

Esse levantamento dispensa comentarios adicionais e enfa-
tizam os aspectos praticos (Cf. A Administracdo Publica e °s
Problemas de Automacgdo, de Araljo Cavalcanti, in RSP, abril
1959. O mesmo trabalho condensado in “La Scienza e La Technic3
Delia Organizzazione Nella Pubblica Ammnistrazione", Anno VII*
1960, Gennaio-Marzo, p. 119/120, Roma).

INTRODUGCAO

_ " elaboracdo de uma lei e a utilizacdo dos computadores para sUa
execucdo tém constituido até agora duas operacOes distintas. Na hipdtese ce

uma execucdo automatizada, a situagcdo de direito, tal como resulta do W &
legal deve ser considerada como fixada.



O processus de elaboracdo legislativa escapa inteiramente a acéo da-
queles que pretendem recorrer ao computador para sua aplicagdo. Ora, o
conteldo e a forma da lei condicionam a utilizacdo do computador, sua renta-
bilidade e eficacia.

Torna-se, por conseguinte, desejavel, que as necessidades de uma
execucdo automatizada sejam tomadas em consideragdo desde o estagio inicial
da elaboracdo dos textos, a fim de que se edite uma legislacdo adaptada a
automatizagéo.

Desde ja torna-se necessario caracterizar ou definir com exatiddo alguns
conceitos e a terminologia adotada.

a) Uma legislacdo adaptada & automacao

Correspondem as exigéncias deste critério as leis cuja execug¢do, com
a intervencdo dos computadores, possa atingir ou obter os melhores resultados
do ponto de vista da rentabilidade, da rapidez e da exatiddo; sobretudo aquelas
leis que, no conjunto, foram elaboradas de maneira que as possibilidades de-
correntes do emprego dos computadores pudessem ser exploradas ao maximo.

A adaptagdo a ser efetuada ndo se limita apenas ao dominio técnico,
nem se poderia pretender atingir a perfeicéo.

Convém levar em consideracdo todos os fatores, politicos ou outros
quaisquer que, em numerosos dominios, sdo determinantes na concepgao,
forma ou contetdo de uma lei, constituindo a otimizacdo colimada uma fungao
desses trés fatores.

b) A aplicacdo das leis

Ela é a substancia, o fato concreto das jurisdicdes, da administracéo
e mesmo, no direito privado, dos interesses particulares. A ndo se levar em
consideracdo esse fato, a automatizacdo levanta problemas anélogos : por exem-
plo, o pagamento da remuneracdo ou salario de um servidor apresenta-se como
Urna operacdo semelhante quer seja efetuado por uma empresa privada ou pela
administracdo pUblica. Em nossa exposi¢cdo situamo-nos na esfera de execucéo
administrativ® (2) e insistimos quanto a necessidade de uma legislagdo adap-
tada a automacéo; todavia, nossas reflexdes nédo séo, por outro lado, destituidas
de interesse para outras modalidades da aplicacdo das leis.

c) A lei

A nogdo exata é aqui tomada no sentido formal e material, como
fundamento das regras aplicaveis, abrangendo igualmente regulamentos ou dis-
positivos administrativos subordinados. O que, por conseguinte, importa adaptar



a automacdo, é o conjunto integrado da legislacdo, tanto no sentido formal como
no sentido material — a Lei, os regulamentos, os textos legais, em geral.

Do ponto de vista da execugdo pelos computadores, as diferenciagcdes
ou distingdes entre as diversas espécies de normas gerais ou individuais, séo
destituidas de importancia.

Essas distincdes entre as normas juridicas, por vezes sutis, ndo entram
em consideragcdo sendo indiretamente, no sentido de que algumas sdo mais
faceis de modificar do que outras. Quando se fala de uma legislacdo adaptada
a automacdo, tem-se em vista, desde logo, o conjunto de todas as disposi¢cdes
legais, regulamentares ou administrativas, sem consideragdo de sua natureza,
como base de uma execugdo automatizada. Disso resulta que nossos prop6-
sitos concernentes a adaptacdo das “leis” (no sentido material e formal) a
automacado, sdo igualmente validos para os regulamentos, as circulares admi-
nistrativas, as instru¢des normativas e os atos administrativos individuais,
porventura ocorrentes ou tomados na execucdo de uma lei.

Tornam-se igualmente necesséarias algumas indicacdes a respeito da
metodologia e do desenvolvimento do processo.

O principio diretor é, sempre, a submissdo a norma. Uma norma legal
no sentido material é concebida de maneira a permitir extrair ou obter con-
clusbes juridicas de uma situacdo de fato. Ao aplicad-la o jurista raciocina da
seguinte maneira : preliminarmente verifica a existéncia de uma determinada
situacdo de fato e a confronta com a norma, a fim de verificar se ela corres-
ponde, ou ndo, a suas condicdes; em seguida ele decide se pode aplicar, na
espécie, a norma, positiva ou negativamente.

A execucdo administrativa das leis, por sua vez, se opera em con-
dicGes anédlogas e consoante uma metodologia intelectual semelhante, todavia
enquadrada pelos processos eventualmente utilizados pelos diferentes 6rgéos-

Com efeito, a administracdo deve, em primeiro lugar, constatar um
estado de coisas, uma situacdo de fato, confronta-la com a norma aplicavel e,
em seguida, decidir, (favoravel ou desfavoravelmente, de acordo com o resul-
tado da confrontagdo). Em administracdo publica, encerrada esta "démarche m
a decisdo tomada se concretiza por escrito, conservando-se para registro 0

respectivo “dossier" que é, em seguida, armazenado nos arquivos.

Esquematicamente, o processo € o seguinte :



O processo automatizado de execucdo apresenta tragos peculiares;
em primeiro lugar, uma adaptacdo da lei em funcdo das exigéncias do trabalho
dos computadores, simultaneamente com a tradugdo da linguagem da lei na
linguagem da maquina.

As operagbes para tal fim comportam trés fases : a andlise da lei; a
Programacdo em funcdo dos resultados desta andlise (com, eventualmente,
uma experimentacdo limitada); e, finalmente, a execugdo mecanizada.

Esta Ultima se efetua em condic6es semelhantes as da aplicacdo admi-
nistrativa classica. O ponto de partida é, obviamente, a verificacdo da situagdo
de fato existente que implica ou pressupbe o armazenamento de dados.
A confrontagcdo é substituida pelo processamento eletronico dos dados pelo
computador, cujo resultado é a decisdo. Os dados essenciais podem permanecer
na meméria do computador, formando, destarte, uma documentacdo substitutiva

dos arquivos tradicionais.

O esquema sera, portanto, o seguinte :

Estas diversas fases nédo sdo inteiramente automatizadas e subsiste
Uma parte do processamento manual, notadamente, na maioria dos casos, ao
nivel do armazenamento dos dados. Da respectiva proporgcdo dos trabalhos
Mecanizados e manuais depende, entre outras conseqiiéncias relevantes, a ren-
Nabilidade de uma execugcdo automatizada. Isto ndo significa que esta seja a
Mais rentdvel e mesmo com o desaparecimento de todo o trabalho manual
evidentemente esse objetivo colimado é o alvo que se busca atingir, principal-
mente quando se trata de operacgdes repetitivas e de grande volume ou massa,
~to significa — na hipétese de leis comportando dispositivos de aplicacéo
eXcepcional em casos raramente ocorrentes — que 0 recurso ao computador,
ou seja, sua utilizacdo nesses casos, deixa de ser rentavel. Diante do exposto
o Por forgca das importantes despesas concernentes a programacdo e a memo-
rizacdo, torna-se, entdo, preferivel, permanecer no trabalho manual; a auto-
macédo tem os seus campos especificos de aplicagcdo mais vantajosa.

o

Possibilidade de automatizar a execucdo da lei

Para a administracdo, a hipotese de trabalho deve ser a de que, em
Principio, toda lei se presta a uma execugdo automatizada.

Embora isso ndo seja rigorosamente exato, por motivos técnicos e
taticos, semelhante posicdo parece ser, no entanto, a mais eficaz para a



administracdo : é em cada caso emergente que a administragcdo devera avaliar
ou medir, concretamente, as restricdes a automatizagdo. As limitagdes nao
deverdo ser formuladas a priori; nem as atitudes a adotar deverdo ser, da
mesma forma, paralisadas, ndo se levando em conta sendo o estado atual da
técnica. Na verdade, o desenvolvimento dos computadores, demonstra, ha mais
de 20 anos que, frequentemente, aquilo que ontem ndo se julgaria possivel,
hoje o é. As impossibilidades de ontem se transformaram nas realidades de
hoje. A administracdo trabalha a longo prazo e deve ser sensivel as poten
cialidades do progresso técnico. Bem entendido, mesmo que se admitisse, em
principio, a possibilidade de uma integral automacdo das leis, as solucdes
praticas permaneceriam de qualquer forma ligadas a dois fatores : a estrutura
da lei e a rentabilidade.

A estrutura da lei pode ser condicional ou ndo condicional (3). certas
leis se prestam particularmente bem a uma execucdo automatizada : aquelas
— de estrutura condicional — de que decorrem consequéncias juridicas impe'
rativas desde que certas condicBes sejam reunidas. As operagdes intelectuais
da execucdo se assemelham as operagdes matematicas ou loégicas das equa-
¢des. Outras, pelo contrario, denominadas “ndo condicionais” s80 completa-
mente insusceptiveis de uma tal execucdo : ou deixam uma ampla margem 3
apreciacdo casuistica, ou comportam regras Que n&o sao automaticamente

exeqliveis.

A rentabilidade é sempre um fator decisivo. E a razdo pela qual °s
computadores sado prioritariamente utilizados para trabalhos repetitivos e de
massa, dificeis de serem manualmente executados e que, de outra forma seriam
de execucdo impraticAvel em prazos mais ou menos curtos. A rentabilidade
torna-se entdo evidentemente imperativa. Ao contrario a né&o-rentabilidade da
automatizacdo das leis de aplicacdo ocasional que comportam complicados dis-
positivos de emprego episodico, € da mesma forma patente.

1. Algumas exigéncias de uma lei adaptada a automatizagao

Certos fatores sdo determinantes para a automatizacdo mas apresen-
tam, por outro lado, freqientemente, um interesse que vai muito além desta
preocupacdo Imediata. O principal cuidado consiste em eliminar defeitos, om's
sdes, distorcdes que possam impossibilitar a automatizagdo ou reduzir a nao
sua rentabilidade. Nesse contexto, devem ser considerados entre outros ‘'a
tores, os seguintes :

a) A estrutura légica

Tanto no concernente a redagdo como a apresentacdo da lei, a estru-
tura légica é uma condi¢cdo fundamental da automatizagédo (4).



As distorcbes ou defeitos aparecem no preciso momento da anélise
do texto preliminar a uma eventual execugdo automatizada, sendo, nesse caso,
demasiado tarde para remediar.

Seria, portanto, aconselhdvel empreender essa analise desde o inicio,

a fim de descobrir e corrigir a tempo, no momento oportuno, os erros ou dis-

torcGes, na ocasido em que o texto ainda ndo é sendo um esbogo ou antepro-

jeto. Nesse estagio, € igualmente possivel fazer experiéncias de programacao

ao mesmo tempo, controla-las, pela simulagdo, a fim de identificar dificul-
dades que posteriormente poderiam se revelar bastante onerosas.

Pode-se citar como exemplo de legislacdo bem adaptada a automati-
zacdo a lei alem&@ preparatéria do recenseamento da populacdo em 1970 (5),
Que permitiu, antes da adogdo do texto definitivo, simula¢cdes e estudos meté-
dic°s garantindo uma aplicacdo adequada.

A adaptacdo a automatizacdo pode acarretar o abandono das préticas
tradicionais na economia das leis. Por exemplo, se o exercicio de uma deter-
minada atividade é submetido a uma autorizagdo, as condicGes exigidas para
“a concessdo sdo, muitas vezes, deixadas na sombra : indica-se somente as
f&des pelas quais ela deve ou pode ser recusada. N&o é sendo indiretamente

se pode deduzir do exame destas razdes as condi¢cdes da concesséao.

,°de-se indagar se para a adaptacdo a automatizacdo, ndo seria preferivel agir

“versamente, isto €, definir previamente as condi¢des da outorga, justifican-
°'Se a recusa pelo Unico fato de elas ndo estarem reunidas.

A O caréater condicional ou ndo condicional da lei

Este elemento ja foi evocado com relacdo as possibilidades da auto-
matizagdo. Contudo, distinguindo-se entre as leis condicionais e n&o con-
ici°nais”, ndo é preciso limitar ou restringir o exame da lei ao sentido formal
Material. Quando uma lei (ndo condicional) deixa uma margem de julgamento
19 sua aplicagdo, é preciso ficar atento a medida na qual a livre apreciacdo pode
6r limitada pelas disposicdes administrativas de execugdo. Com efeito, é
“este nivel que se editam ou expedem, freqientemente, instrucdes tdo porme-
,0r'zadas que,um conjunto ndo condicional formado pela lei, o regulamento e a

egra administrativa, pode ser, na pratica e na realidade, uma lei condicional.

A base do calculo

Em toda lei e qualquer lei em virtude da qual se concedeu ou se exi-

prestagcdes em numeréario, a qualidade da base do célculo é primordial

A msua clareza, sua apresentacdo, e sua légica podem ser determinantes no

se refere aos custos de uma execucdo automatizada. Isto é valido tanto

dra as novas leis como para as modificagdes de textos anteriormente ina-
lados .



Para as novas leis, seria preciso vigiar no sentido de que, na medida
do possivel, a base de calculo corresponda as exigéncias de uma execuc¢al
pelos computadores. Até agora esse cuidado ndo tem sido a regra, mas uma
excecdo.

Os parametros e critérios contidos nas leis sdo estabelecidos, quase
sempre, segundo determinadas férmulas. Quando elaboradas com precisdo
estas férmulas podem facilitar, enormemente, a execugdo automatizada (7) m
se a férmula for exata e uniformemente aplicada, ndo serd mais preciso me-
morizar todo o conjunto, sendo bastante a memorizagdo da foérmula, o Que
aumenta a rentabilidade da execucéo.

A adequada divisdo dos montantes anuais ou mensais ocasiona Pr°
blemas especiais. Para a adaptacdo a automatizacdo, fica-se adstrito a urna
aproximacdo : o dia € o trigésimo de um més, ou o 365° de um ano. Mais ainda,
sera preciso que a divisdo seja possivel, por exemplo, por més. Um caso de
adaptacdo a automatizagdo neste sentido é o fornecido pelo ligeiro aumento
(de DM 562 a 564) na lei alem& do imposto sobre a renda do montante das
despesas profissionais para os assalariados, aumento efetuado a fim de tornar
o total divisivel por doze. Ao ensejo da modificacdo de leis acarretando PreS
tacdes do Estado, a adaptacdo da base do céalculo é particularmente importante-
Freqlientemente, ndo se podera modificar a base original, mas poder-se-la
pesquisar uma solugdo faciltando a automatizagdo ou tornando-a praticavel-
Um exemplo pode utilmente ilustrar este aspecto. Houve, recentemente, na
Alemanha, uma modificacdo relativamente importante nas remuneragdes d
funcdo publica federal, enquanto se aguardava a entrada em vigor de outra®
recentes disposicdes. O aumento correspondente das pensfes pode ser ca
culado de uma maneira tradicional a partir da reclassificacdo, segundo deter
minadas regras, dos beneficiarios das respectivas aposentadorias, nos diverso3
niveis ou graus. Este método implica, para a administracdo das pensdes, em "
trabalho consideravel, por isso que sera preciso, na maioria dos casos, Pr°
cessar novamente os “dossiers”. Uma solucdo adaptada a automatizacdo de-
veria se apresentar de uma maneira diversa. Poder-se-ia, por exemplo, calcula
até a idade da aposentadoria, as probabilidades de carreira e de remuneragab
dos funcionarios, antes e depois da entrada em vigor dos novos textos. C°n
frontando-se os resultados, obter-se-ia um dado-base para o aumento prop°r

cional das pensdes.

Um caso particular é o das leis corretivas ou modificadoras aumen
tando as prestacGes do Estado com efeito retroativo. Isto acarreta despesO®
excessivas de calculo como o sublinhou von Berg (8). Uma solugcdo Para
execucao automatizada seria a de ndo prever o aumento sendo para o futl)l?"
enquanto que para o passado pagar-se-ia uma importancia avaliada de acor
com as bases fixadas pela lei corretiva.



d) A reducdo do nimero de dados

As leis que reduzem o numero dos dados na aplicagdo geral da le
Sislacdo sdo as que melhor se adaptam as necessidades de uma uti izacao
racional da automacdo. Cogita-se, como exemplo, da utilidade de uma lei
introduzindo um numero nacional de identidade para cada individuo. Todas as
Vezes que se deve tratar das questbes individuais (por exemplo, direito fiscal,
impostos, pensdes etc.) € preciso indicar e memorizar 0 nome, prenome, 0
local e data do nascimento, o enderegco, o estado civil etc., da pessoa inte-
ressada. A utilizagdo uniforme do numero nacional de identidade simplificaria
9randemente as coisas, admitindo-se, no caso, que bastaria interrogar o com-

putador que forneceria, de imediato, os dados armazenados na sua meméria.
Ill.  Exemplos concretos com relacdo as diversas fases do processo

a) A selecdo e armazenamento dos dados

Acentuou-se que neste nivel a parte do trabalho manual era geralmente
a mais importante. O legislador pode contudo atuar de maneira a reduzir essa

Parte.

Tradicionalmente, cada lei utiliza certas definicbes e uma terminologia
Propria. Algumas vezes, diversas leis contém nocfes ou mesmo dispositivos
'dénticos, sem sistema de referéncia comum e nesse caso é preciso ‘“ter
Pretd-las de acordo com o seu contexto. O Tribunal Administrativo Federal
(Alemanha) ndo admite a revisdo de julgamentos divergentes, em razdo a
'iterpretagdo diversa de dispositivos idénticos, em duas leis distintas (9).
depois da modificacdo da disposicdo sobre a admissdo da revisdo nos negoécios
Veementes aos funcionarios, ou de seu interesse, o referido Tribunal esten-
deu essa jurisprudéncia aos casos de dispositivos idénticos nas leis que regem
a fungcdo publica nos diversos Lander (10) Uma solugdo adaptada a automa-
"zacdo consistiria em evitar dispositivos idénticos e em trabalhar, na medida

possivel, com conceitos excluindo divergéncias de interpretacgao.

A referéncia aos conceitos e definicbes de outras leis é particular-
mente importante quando a execucdo destas leis ja é automatizada. Torna-se,
«"tdo, desnecessario criar no¢gdes novas. Por exemplo, o conce.to de renda ,
receita”, ndo se emprega unicamente em matéria de impostos, mas em nume-

r’sas leis em que a prestacdo do Estado é influenciada pelo mvei dos recursos

beneficidrio. Uma adaptacdo a automatizacdo seria realizada se se adotasse
u*a Unica definicdo, por exemplo, a da lei do imposto sobre a renda. Isto

ditaria complicacées e operacfes inuteis.

Uma simplificagdo da constatagdo das situagbes de fato e, consequen-
lemente, do armazenamento dos dados. pode. igualmente, resultar de modifi-



cacles de fundo. Por exemplo, as dificuldades na é&rea do direito federal da
funcdo publica, oriundas da distingcdo operada entre o acidente de trabalho e o
acidente comum, foram evitadas no Estatuto do Pessoal do Conselho da Europa
pela supressdo dessa distingdo. Paralelamente a esta supressdo, operou-se.
por outro lado, uma distribuicdo proporcional as regras quanto aos encargos
das cotizagdes do seguro-acidente entre o Conselho e seus agentes. Solugdes
analogas poderiam conduzir dessa maneira a processos simplificados e, em
consequéncia, passiveis de uma melhor adaptacdo a automatizagao.

b) O processamento dos dados

Muito j& se falou acerca da importdncia da reducdo da parte do tra-
balho manual a fim de explorar ao maximo as possibilidades dos computadores
e a incidéncia da concepcdo da lei a tal respeito. Eis aqui mais um exempl®
preciso.

O pagamento das remuneraces e salarios, na fungdo publica com
porta uma fase de calculo dos respectivos montantes e uma outra de MPL
dacdo. O montante devido é funcdo do grau e de uma certa escala, conside
rando-se a antigliidade ou tempo de servico como fator determinante. O calculo
do tempo de servico remunerado, previsto na lei federal, € o resultado de um
complicado processo, alguns periodos de servigo sendo contados, direta °u
indiretamente, por absor¢cdo. A absorcdo é determinada por um ato admims
trativo especial da mais alta autoridade hierarquica competente para o agente
com participacdo do ministro federal do Interior. Estas decisdes particulares
escapam, em uma larga medida, ao processamento mecanico, e ndo é seria0
depois, que a liqguidacdo pode ser inteiramente confiada ao computador. L)ma
solucdo de adaptagdo a automacdo seria, por exemplo, renunciar ao célci
individual adotando-se um ponto de referéncia fixo (uma certa idade ou a data
de entrada no servico publico). Ampliar-se-ia, entdo, consideravelmente, a Parte
automatizada das operacdes.

Numerosas leis, por outro lado, prevém que uma decisdo ndo pode sel
tomada sendo mediante autorizacdo ou aprovagdo da autoridade superior, O
mesmo da autoridade federal.

Isto é sempre uma complicacdo processual, mas, no caso de um3
execucado automatizada, pode obstaculizar ou anular inteiramente a rentab’
dade. Seria entdo preciso vigiar no sentido da implantacdo de critérios a
de evitar a inatil inclusdo, sem maiores razdes, de dispositivos deste género

Um outro aspecto vincula-se ao regime da verificacdo das contas
comporta, antes que a decisdo seja tomada, um exame prévio. Esta verifica?3
preliminar ndo é mais concretamente possivel no seio de um processo aut®
matizado. Poderia ser substituida pela experimentacdo do programa que deve'



Nidentemente, retomar as garantias oferecidas, em caso de processamento
Manual, pela verificacdo prévia. Este exemplo basta para demonstrar que a
extensdo da execucdo automatizada das leis tornar4d necessaria uma conside-
ravel transformacéo dos dispositivos referentes ao orgamento e a contabilidade.

°) A decisado

A decisao, intervindo ao cabo de um processamento automaéatico, le-
vanta numerosas questfes juridicas (11), que se relacionam com a forma
6xterior da decisdo, interessando particularmente a administragcdo. A decisdo
aXomatizada ndo é, por razdes técnicas evidentes, assinada. Um agente néo
Pode mais assumir a responsabilidade da conformidade do ato administrativo
aPondo-lhe sua assinatura. Tem-se admitido que uma tal decisdo ndo seja mais
Usinada e o fato foi formalmente consagrado na lei de processo administrativo

d° Schleswig-Holstein (12).

Pode-se, contudo, perguntar se uma lei federal ndo deveria dispor, no
~ano geral, que as decisbes automatizadas ndo exigem nenhuma assinatura.
Com efeito, uma decisdo judiciaria indo ao encontro da pratica até aqui seguida
fela administracdo teria como resultado bloquear a maquina.

Um problema anélogo se coloca no tocante a ortografia dos nomes
destinatarios. Até o momento, os computadores ndo podem imprimir as
"Ogais munidas de um trema, cujo emprego na lingua alema é freqliiente. Deve-se
Ybstituir as letras ae, ue e oe. A legislacdo consagra em beneficio do desti-
Matario o direito a transcricdo absolutamente correta de seu nome. Seria pre-
nso examinar a oportunidade de uma adequada solucdo para os casos relativos
& mencionado problema. O fundamental é que a decisdo automatizada, im-
Fimida pelo computador, tenha um conteddo compreensivel que todos pos-
$m ler sem dificuldade. Isto pode acarretar um aumento na composicdo dos
Austos. Trata-se, porém, de uma exigéncia pratica cujo atendimento evitara as
habituais recriminagdes, protestos ou criticas contra as decisdes desse tipo.

A utilizacdo de numeros indices somente deveria ser levada em con-
federacdo na medida em que se tenha certeza de que os destinatarios podem
‘Merpreta-los claramente; no caso contrario serda preferivel a adogdo de um
‘eXto completo e ndo codificado. E isto é possivel ao nivel da programacéo.
A°nviria no entanto examinar a possibilidade de uma consagracdo legal do
~'neipio.

A A documentacédo

No processo administrativo tradicional, a conservacdo dos dossiers nos
Ruivos corresponde a uma eventual necessidade de verificacdo ou de estudos
A carater histérico. No processo automatizado, a memorizagdo dos dados



relativos aos casos particulares, no ambito da documentagdo corresponde a
necessidades mais vastas : utilizagcdo para orgcamentos, estatisticas, andlises
de conjunto etc. A esse respeito tem se insistido acerca da importancia assu-

mida pelo intercambio dos dados, notadamente no concernente a identificacao
das pessoas.

Quanto a documentagdo (13), uma legislacdo adaptada a automacao
deve atender aos critérios de exatiddo e de clareza dos conceitos utilizados.
Ja se disse algo sobre o assunto mas é preciso insistir. Por exemplo, o vo-
cdbulo "Amt" apresenta acepcdes completamente diferentes na legislacdo re-
lativa a funcdo publica, no direito orcamentario e no direito municipal. Bem
entendido, é duvidoso que se possa desenvolver uma linguagem juridica na
qual cada nog¢do tenha exclusivamente um Gnico significado, o que, certamente,

eliminaria toda a confuséo.

E preciso admitir o fato de que muitas nogdes idénticas apresentam
significados diferentes, mas, para efeito de uma legislacdo adaptada a auto-
macao, deve-se continuar a envidar esforcos, na medida do possivel, no sentido
de ndo mais introduzir tais nogdes, erradica-las, ou, pelo menos, reduzi-las nas

leis existentes.

IV. Avaliacdo e exame da automacao no processo legislativo

A adaptagdo colimada pretende a utilizacdo dos computadores nas
melhores condigdes possiveis e ndo apenas objetivar uma exploragdo siste
matica e méaxima, da técnica. Para a administracdo, a automagdo n&do é um fill
em si, mas um meio que lhe permite expandir seus encargos e melhorar sua
execucdo. A adaptacdo a automacdo no processo legislativo embora esséncia
é apenas um fator entre outros a serem considerados. No momento da ela-
boracdo de um anteprojeto num determinado ministério sdo principalmente
as necessidades da matéria ou problema em causa que deverdo ser harmo-
nizadas com as exigéncias da adaptacdo ao processamento automatizado.
estadgio parlamentar ulterior, sdo os argumentos politicos os preponderantes-
Todavia, mesmo nessa fase serd preciso tentar harmonizd-los com uma soluga0

adaptada a automagcéo.

A maior dificuldade consiste frequentemente na tentativa de comp3
tibilizar a solugcdo colimada com os objetivos de carater técnico ou politio®
que a ela se opBem. Somente se poder4d chegar a uma situagao satisfatéria
se 0s argumentos politicos ou técnicos convergirem no mesmo sentido.

Parece evidente que para o éxito da adaptacdo ao processamento
automatizada da legislagdo, como um fator essencial de sua eficacia, todos °s
gue nele tomam parte deverdo modificar seus respectivos métodos de trabalhQ,
0 que, por sua vez, implicard& em uma radical mudanca de mentalidade.



Um projeto de lei adaptado a automacdo contém regras que escapam
ao compromisso e por via de conseqléncia, a manipulacdo; uma decisdo politica
ndo poderia altera-las sem que a estrutura l6gica de todo, ou de parte do texto,
ndo seja transformada, sacrificando-se, assim, a possibilidade da prépria exe-
cucdo automatizada. Certamente pode-se discutir e modificar o fundo ou a
substancia das proposicdes legislativas, mas, nesse caso, deve-se instituir uma
outra estrutura légica que ndo possa ser objeto de manipulagdes. Em politica,
0 que sobretudo importa, é o resultado, e é ele sempre objeto de discussdes
e de eventuais compromissos. No que se refere a discussdo de projetos de
lei adaptados a automacgdo, sob este angulo, a comparagdo com a matematica
mostra que o debate deve se deslocar dos resultados para as premissas que
a elas conduzem. Se as premissas sdo admitidas com o apoio da maioria, o
resultado se impde forcosamente e ndo mais pode ser objeto de um compro-
misso. Se, por exemplo, o aumento do custo de vida for uma determinante
na regulamentacdo uma questdo financeira e se o indice dos precos subiu de
4%, por exemplo, este resultado ndo pode mais ser manipulado. Pode-se, con-
tudo, indagar se a nomenclatura dos elementos entrando no calculo deste indice
foi corretamente constituida. Uma decisdo sobre a inclusdo dos aluguéis, por
e*emplo, com uma componente da estrutura dos custos provoca uma mudanga
das premissas e obter-se-4, entdo, um outro resultado mateméatico diferente
de 4%. Quem desejar, no curso do processo legislativo, modificar ou substituir
um projeto adaptado a automacdo, deve considerar a mudanga com relacdo ao

antigo processo.

A necessidade de adaptar a legislacdo a automagdo ndo se satisfaz
Unicamente com as diretrizes das novas leis e com supressdo das dificuldades
encontradas quanto a execug¢do pelos computadores. Sem duvida estes séo
°bjetivos primordiais e imediatos, mas ndo sdo os Unicos. A adaptacdo do
contetdo e da forma de todas as leis deve ser o objetivo a longo prazo, o que
torna necesséaria uma revisdo progressiva de todas as regras juridicas. A acao
a empreender serd tanto mais exequivel quanto mais se integrar no processo
de elaboragdo dos textos desde o comego. A maior parte dos projetos de
I®is sdo de origem governamental, os textos sendo preparados nos ministérios.

o] anteprojeto ministerial opera ja uma adaptacdo a automacdo — devida-
mente justificada na exposicdo de motivos — ter-se-4& dado um grande passo.
AN portanto l6gico comecar pela soma das experiéncias e dos conhecimentos
®m matéria de execucdo automatizada para, em seguida, difundir os resultados
6 principios da nova legislacdo adaptada. O que, alids, jA se fez na Baviera
onde "principios provisérios para a redagdo dos dispositivos adaptados a au-
tomacdo” foram baixados pelo governo e publicados no Diario Oficial de 5 de
novembro de 1969. A importancia de tais principios ultrapassa o estreito quadro
9eografico no qual foram editados, porque definem exigéncias que, anterior-
mente, eram ou permaneciam incertas. S&o principios que se dirigem a todos
os participantes do processo legislativo, e notadamente aos parlamentares, no

AUe diz respeito a elaboracdo das leis adaptadas a automacdo. Medidas ou



“principios"”, exclusivamente referentes ao meio governamental e administrativo,
ndo bastam. Convém, antes, desenvolver e generalizar a tomada de consciéncia
do problema entre todos os que participam do processo legislativo. Isto sera
ainda mais dificil na medida em que, por forca da democratizagdo, participem
do processo meios ou circulos extra-parlamentares. As tendéncias dos parti-
cipantes leva-os a vincular os problemas da redagdo dos textos adaptados a
automacdo aos aspectos puramente formais, de tal sorte que estes problemas
se diluirdo diante de outras considera¢cfes. O remédio serd, portanto, um con-
senso geral de aceitagdo da automagdo na vida administrativa e uma maior
difusdo das suas consequéncias para a legislagéo.
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O Tribunal de Contas da Unido e a
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INTRODUGCAO

Em matéria de controle das atividades da Administracdo Federal, a Lei
de Reforma Administrativa (Decreto-lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967) néo
foi, de modo algum, abrangente, pois se limitou a editar normas genéricas, qua-
se programéticas, no capitulo especificamente dedicado ao controle( além das
regras esparsas, que, a esse respeito, aqui e ali, repontam ao longo de seus
ouzentos e quinze artigos.

N&o se deve tal fato, absolutamente, ao pequeno apreco de seus auto-
res pela importancia da fiscalizacdo no cémputo geral da Reforma.

Muito ao contrario : a tal ponto valorou o Governo o papel representa-
do pelo controle, que decidiu fazer vir a lume, juntamente com a Lei de Re-
forma propriamente dita e, até, na mesma data, a nova Lei Organica do Tri-



bunal de Contas, que outra coisa ndo é sendo uma lei especial voltada para
a reestruturacdo do sistema de controle financeiro e or¢camentario da Adminis-
tracdo Publica brasileira.

Consciente mostrou-se, pois, o Governo de que o controle, embora nédo
seja atividade-fim do Servico Publico, é atividade-meio cujo eficiente desem-
penho se apresenta como pré-requisito para o bom desenvolvimento de toda

gestdo administrativa.

O presente trabalho se distribuird por duas etapas que ndo se confun-
dem, antes se completam.

Na primeira, procuraremos estabelecer paralelo, quer entre as funcdes
do tradicional e do novo Tribunal de Contas, quer entre 0S meios e processos
a seu alcance, para o adequado exercicio dessas fungdes, a luz, respectiva-
mente, da legislagdo revogada e do ordenamento juridico hoje em vigor. Nos-
so proposito serd o de verificar se, com sua atual competéncia, possui o Tri-
bunal condicdes para cobrir todo o campo anteriormente abarcado por sua
acdo fiscalizadora.

No segunda etapa, estaremos preocupado em evidenciar e esquematizar

as novas atribuicdes cometidas a nossa mais alta Corte de Contas para legis-
lacdo ha pouco editada.

Confrontadas as funcbes deferidas ao Tribunal de Contas da Unido p°r
sua recente Lei Orgéanica, pela Lei de Reforma Administrativa e pela Constitui-
¢do de 1967 com aquelas que exercia essa Corte até o advento da menciona-
da legislagdo, uma conclusdo avulta inelutavel: os dois sistemas juridicos, 0
revogado e o vigente, se embasam em concepc¢des filoséficas que, embora
nitidamente diferenciadas, estdo voltadas para uma s6é meta.

O sistema anterior tinha raizes langadas no tradicional e provado mode-
lo das Cortes de Contas rigidas, com competéncia perfeitamente delineada,
em posicdo de d6rgdo de cupula, ao qual, por for¢ca de lei, haviam de ser enca-
minhados todos os atos de receita e despesa, para que fosse atestado, ou ndo,
0 seu exato enquadramento aos parametros constitucionais e legais.

(e} ordenamento juridico atual se extrema do revogado, por ter ido in
mar-se na outra corrente que, no campo doutrinario e no do direito positivo,
disputa a palma a dos Tribunais de Contas.

Sabe-se serem duas as principais vertentes filoséficas em que se estri-
bam os sistemas de supervisdo dos atos de execug¢do do Orcamento Publico*
em todos o quadrantes do universo : a de base legislativa e a de assento juris-
dicional.

Preconiza a primeira o cometimento da missao de velar pela fiel e*e’
cucdo da Lei Orgcamentaria e dos atos de administracdo das financas publicas



a responsabilidade singular de um funcionario de nomeagdo e demissdo a nuto
do Parlamento. A esse funcionario incumbe, paralelamente, manter-se em per-
manente e estreito contato com o Legislativo ou, mais precisamente, com uma
Comissdo especial desse Poder, a fim de pbd-lo ao corrente de irregularidades
acaso apuradas no desenvolvimento de suas atividades fiscalizadoras.

Os ordenamentos juridico-constitucionais de paises como os Estados
Unidos, o Chile, a Bolivia, a Coldmbia, a Venezuela e os Estados escandinavos
fiiam-se, embora com variagdes, a essa corrente de pensamento que tem seu
protétipo no sistema britanico.

Na Inglaterra, sobreleva a figura de um s6 funcionario, o "Comptroller
and Auditor General’, a quem se concedem amplos poderes, correlativos de
responsabilidades proporcionalmente grandes. O controle se faz, notadamente,
por meio de dois instrumentos : o “test audit”, que consiste em profunda de-
vassa levada a efeito, ao acaso e de surpresa, nos departamentos governamen-
tais; e o “test check”, que tem por alvo as unidades administrativas locais.

A funcdo do “Comptroller” extravasa os bordos da simples revisdo le-
gal e contdbil das despesas, para alcancar a apreciacdo dos aspectos de con-
veniéncia e oportunidade dos gastos publicos.

E ele funcionario da confianca, assim da Camara dos Lordes, como da
Camara dos Comuns, cuja demissdo pode dar-se, a qualquer momento, pela
simples vontade da maioria dos membros das duas Casas do Parlamento.

Disp6e o “Comptroller and Auditor General” da faculdade de apor veto
a despesas que lhe parecam em desarmonia com o0s objetivos globais da po-
litica adotada pelo Legislativo.

A segunda escola doutrinaria, tdo prestigiosa como a primeira, recomen-
da a entrega da revisdo dos atos administrativos de receita e despesa a um
Corpo colegiado, que se estrutura em forma de Tribunal e que desempenha suas
funcdes mediante processo judicial de apreciacdo das contas dos agentes pu-
blicos. A “Cour de Comptes” francesa disputa com a belga a honra de servir
de paradigma a esse tipo de instituicdo, que inspirou diversos Estados latinos,
tais como a Espanha, a Itadlia e Portugal, na Europa, e o Uruguai e o Brasil, na
América.

Ndo afirmamos que a Reforma tenha instituido sistema de fiscalizacdo
dos atos dos Poderes Publicos com base na doutrina pura das Controladorias
anglo-americanas, nem que o sistema de controle vigorante seja cépia fiel da

forma controlativa peculiar a empresa privada, que serviu de inspiracdo aquela

doutrina. O que asseveramos é que, a par dos principios que classicamente

Presidiram & organizacdo e ao funcionamento de nosso corpo de controle, se
acham agora técnicas e processos cuja eficiéncia tem sido aprovada e com-



provada, quer pela empresa particular, quer pelo Servico Publico dos varios
paises que deles se valem.

E de rara oportunidade lembrar aqui a conclusdo a que chegou o Mi-
nistro Iberé Gilson, do Tribunal de Contas da Unido, ao cabo de exaustiva ana-
lise da matéria em seu Relatério sobre as contas do Governo referente ao
exercicio de 1966, ocasido em que afirmou que, na reestruturacdo daquela
Corte, “se optou, ndo por qualquer das duas escolas ou correntes de pensa-
mento, mas, sim, por uma nova, que surge para ampliar o nimero de concep-
¢des de escolas”, acrescentando, em seguida, que a “opcdo se fez — pesa-
dos os aspectos favoraveis de ambas as escolas — pelo ecletismo, nascido da
fusdo do classissismo dos Tribunais de Contas com o objetivismo das Controla-
dorias e Auditorias” .

1 — A COMPETENCIA TRADICIONAL DO TRIBUNAL DE CONTAS SOB O PRIS-
MA DA LEGISLAGAO EM VIGOR

0 exame da competéncia do Tribunal, como fixada na Lei n.° 830, de
23 de setembro de 1949, permite-nos, com fundamento nos assuntos por ela
abrangidos, reparti-la em diversas grandes funcgdes, a saber:

1 — Fiscalizacdo dos atos relativos a realizagcdo da Despesa;
2 — Fiscalizacdo dos atos atinentes a arrecadacdo da Receita;
3 — Julgamento das tomadas de contas de administradores e demais

responsaveis por bens e valores publicos;

4 — Controle dos atos de concessdo de aposentadorias, reformas e pen-
sbes do pessoal da Administracdo Direta;

5 — Emissdo do Parecer Prévio e elaboracdo do Relatério sobre as
contas do Governo;

6 — Autogoverno;

7 — Edicdo de regras normativas;

8 — Propositura de medidas legislativas; e

9 — Oferecimento de resposta a consultas feitas pelos 6rgdos e respon-

saveis fiscalizados.

(o] Art. 1.° do Decreto-lei n.° 199/67 repete, em outros termos,
teldo basico do Art. 1.° da antiga Lei Orgéanica do Tribunal, com a sé diferen-
ca de qualificar o controle a ser por ele exercitado como “controle externo
isso por ter o sistema nascido da Lei n.° 4.320, de 17 de marco de 1964, e
consagrado pela legislacdo de 1967, previsto a reparticAo dicotdémica do con-
trole da administracdo financeira e or¢camentaria em controle interno, da com-



peténcia do proprio Poder que realiza as despesas ou tem sob sua guarda
bens e valores publicos, e controle externo exercido pelo Poder Legislativo
com o auxilio do Tribunal de Contas.

Foram fixadas, nesse dispositivo, a competéncia e a jurisdicdo genéri-
cas do Tribunal, que, em esséncia, muito pouco diferem das que lhe prescre-
via a legislacdo revogada, se é que pode considerar-se diferenca o fato de o
Executivo ter estabelecido, ao lado e sem prejuizo das atribuicGes do Tribunal

de Contas, um sistema de controle dos seus proprios atos.

A luz de nosso moderno direito financeiro, exercem-se o controle exter-
no e o interno de forma independente e coordenada.

Toca o primeiro ao Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de
Contas, na qualidade de 6rgdo técnico especializado em fiscalizacdo financei-
ra e orcamentaria. O seu exercicio supBe a aplicacdo da técnica da auditoria
sobre as contas das unidades administrativas dos trés Poderes federais e se
realiza com base em demonstragcdes contadbeis e mediante inspecBes, sobre
cuja conveniéncia e oportunidade é o Tribunal soberano para decidir.

Cumpre-nos sublinhar, em ligeiro paréntese, que, na conformidade do
disposto no Art. 75 da Lei n.° 4.320/64, o controle da execugdo orcamentaria

é conceito complexo, visto ter por objeto :

1 — os atos relativos a arrecadagdo da Receita;
2 — os atos pertinentes a realizacdo da Despesa;
3 — o0s atos administrativos, unilaterais ou convencionais, que déem

origem ao nascimento ou a extingdo de direitos e obrigagdes;
4 — os atos referentes a guarda dos bens e valores publicos; e

5 — o cumprimento do programa de trabalho do Governo, expresso
no Orcamento Plurianual de Investimento e no Orgcamento-Progra-

ma.

O controle interno é verdadeira inovagdo introduzida no direito brasilei-
ro pela recente legislacdo e se estende por todo o campo da administracdo fi-
nanceira e orgcamentaria. E controle autbnomo, que n&do interfere com as atri-
buicGes cometidas ao Tribunal de Contas da Unido.

O sistema de controle interno, além de compreender os servicos de
contabilidade e auditoria, exercidos em trés niveis distintos pela Inspetoria-Ge-
ral de Financas do Ministério da Fazenda, pela Inspetoria-Geral de Financas de
cada Ministério e pelas unidades administrativas, est4 sujeito, ainda, a supervisao
dos Ministros de Estado sobre as atividades das respectivas Pastas, seja quan-

tc, aos 6rgdos da Administracdo Direta, seja quanto aos da Administracdo Indi-

reta.



O Ministro de Estado fica responsavel, perante o Presidente da Repu-
blica, pela supervisdo dos érgdos enquadrados no ambito de sua competéncia-

A supervisdo ministerial se rende, ndo somente aos aspectos juridico-
contdbeis, mas, por igual, & questdo eminentemente politica da conveniéncia
e oportunidade dos atos praticados pelos administradores, em que se traduz

a eficiéncia ou ineficiéncia da gestdo administrativa.

Ao levarmos a cabo o exame detido dos temas diversos em que se di-
vide a atribuicdo genérica de nossa Corte de Contas federal, certificar-nos-emos
de que foram bastante substanciais as alteracBes havidas, ndo em sua area de
competéncia, mas no processo de exercitar tal competéncia, submetido a ver-
dadeira revolugéo.

1.1 — Fiscalizagdo dos atos relativos a realizacdo da Despesa
Os atos pertinentes a Despesa especificam-se na dualidade : despesas
ndo contratuais e despesas contratuais.

Para efeito de boa sistematizacdo do trabalho, vamos dividir as despe-
sas ndo contratuais em despesas de carater reservado ou confidencial e des-
pesas comuns.

As primeiras, por definicdo, ndo poderdo ser objeto de publicidade e, tal
como se passava anteriormente, os atos que a elas se referem hdo de ser exa-
minados pio Tribunal em sessdo secreta. Por sinal, ndo s6 a apreciacdo pelo
Tribunal, mas também a movimentagcdo dos créditos destinados a atender a es-
sas despesas serdo feitas sigilosamente e, ainda sigilosamente, serdo tomadas
as contas dos funcionarios por elas responsaveis. E essa a prescricdo legal
contida no Art. 43 da Lei Orgéanica do Tribunal e no Art. 86 da Reforma Admi-
nistrativa.

No capitulo das despesas, ou melhor, do seu controle, € que foi maior
a inovacdo decorrente do novo sistema.

Ao primeiro e superficial exame das atribuicbes fixadas ao Tribunal de
Contas pela sistemética acolhida no texto da Constituicdo e das leis de refor-
ma de 1967, pode parecer que sua esfera de acdo haja sido restringida, que
sua eficiéncia potencial tenha ficado comprometida, em face da extingdo de
uma das suas faculdades basilares e classicas : a de conceder ou negar re-
gistro, prévio ou posterior, as despesas e a de registrar ou ndo, os contratos

que, de qualquer forma, interessassem a Despesa ou Receita.

Era, com efeito, o registro uma das vigas mestras em que repousava a
fiscalizacdo até hd pouco exercida pelo Tribunal.

Um ponto, no entanto, é preciso assentar, de imediato : inexiste coexten-

sdo conceptual entre o registro e o controle, ou, por outra, ndo é somente P°r



meio do registro que se pode exercer fiscalizacdo eficiente sobre as despesas
Publicas.

Sabido que o registro sup8e o exame da despesa e a verificagcdo de sua
legalidade, ndo ha& negar que, em plano puramente tedrico, seria de desejar
0 registro, e, mais, o registro prévio de toda a despesa publica.

Ocorre, entretanto, que, ao decermos do plano ideal para o das possi-
bilidades concretas, vamos verificar a total impraticabilidade de controlar efe-
tivamente, por meio do registro prévio ou posterior, os inumeraveis atos de des-
Pesa praticados anualmente por autoridades dos trés Poderes, seja da Admi-
nistracdo Direta, seja da indireta.

O ideal seria, repetimos, fazer passar um de tais atos pelo crivo técnico
6 proficiente do Tribunal de Contas. E inegavel, todavia, a impossibilidade ma-
terial de exercitar um controle que tal, em toda a sua extensdo e profundidade,
0 que exigiria a montagem de gigantesco dispositivo de revisdo, superposto ao
corpo administrativo do Pais e encarregado de controlar e retificar cada um
de seus atos.

Ressaltemos que seria pressuposto do funcionamento eficaz de um dis-
positivo como esse a utilizagdo de numero elevadissimo de funcionérios, alta-
mente especializados, o que acarretaria, além de dificuldades praticamente in-
oontorndveis para proceder ao seu recrutamento, em nosso pobre mercado de
trabalho, a elevagdo a niveis antiecondmicos do custo operacional dessa enor-
me maquina controladora.

Admitida a irrealizabilidade do que chamariamos controle integral da
Administracdo Publica, impd&e-se, iniludivelmente, concluirmos pela exceléncia
da técnica de auditoria como sucedaneo eficiente do quase utdpico controle
integral.

E hodiernamente inconteste a validade dos processos de amostragem,
sendo mesmo do conhecimento geral os resultados, as vezes surpreendentes
Por sua exatiddo, que com eles se tem alcancado em matéria de sondagem
da opinido puljlica.

Pois bem, os métodos de auditoria em relacdo ao controle das financas
6 o de amostragem aplicados as pesquisas de opinido informam-se no mesmo
Principio estatistico : o de que uma representacdo significativa do todo que se
deseja conhecer pode ser obtida com a consulta cientificamente orientada de
Ulria pequena amostra desse todo.

Se é verdade que o ordenamento juridico implantado em 1967 limitou,
de muito, o campo de aplicagdo do registro pelo Tribunal de Contas, ndo me-
nos verdadeiro é, porém, que o controle de Administracdo Publica por aquela
Corte nao foi de modo algum diminuido.



O instrumento basico da fiscalizacdo, até aquela época o registro, foi
substituido por outro — a inspe¢do, — que, se algo lhe deve em eficacia, pos-
sui, entretanto, a evidente vantagem de alargar enormemente a faixa do con-
trole exercido pelo Tribunal, que passou, assim, de uma posicdo absolutamente
rigida, com sua competéncia delimitada de modo nitido pelos canones cons-
titucionais e legais, para a posicdo visceralmente dinamica do Tribunal-audito-
ria, qgue — ao invés de permanecer, passivamente, a espera de que lhe sejam
encaminhados os atos de receita e desepsa praticados pela Administracdo
se desloca em inspec¢des, que vdo colher junto aos 6rgdos fiscalizados os
elementos necessarios ao fiel desempenho das tarefas que lhe foram constitu-
cionalmente outorgadas.

O processo de auditoria, que tdo bons resultados tem propiciado ao
controle no campo da empresa privada e do qual tem lancado uma boa parte
dos sistemas de fiscalizagdo dos gastos publicos modernamente empregados
em todo o mundo, veio inserir-se, por forca das novas leis, no nosso classico
sistema de controle financeiro e orgamentério.

O registro, prévio ou posterior, arma de que dispunha o Tribunal de Con-
tas para o eficaz exercicio da fiscalizacdo a seu cargo, foi, portanto, substitui-
do pela auditoria, com seu principal instrumento de execugdo : as inspecdes-

N&do sendo, como ndo sdo, conceitos equivalentes os de controle e r0'
gistro, ja que aquele é objetivo desse, pois o registro das despesas s6 tem P°r
f.nalidade obter o controle eficiente dessas mesmas despesas! ha que afastal
de imediato, a falsa suposicdo de que, inexistindo o registro prévio, impossi-
vel serd o controle prévio.

Por outros processos, que ndo o do registro, é perfeitamente factivel a
fiscalizagcdo por antecipacédo, isto é, que se exer¢ca antes de consumado o a*°
administrativo, a tempo mesmo de impedir que ele se concretize se contrario
a lei.

Valendo-se do novo instrumental que a lei lhe faculta, pode o Tribunal,
em o querendo, exercitar, com o melhor dos resultados, uma fiscalizacdo Pr®
via dos atos dos agentes do Poder Publico. E verdade que aquela Corte de
Contas ndo possui, nem possuird nunca, as condices necessarias para esten-
der seu controle a cada um dos atos praticados, mas justamente ai reside °
mérito maior do sistema de auditoria; ndo é pressuposto de sua eficacia que 0
controle tenha por alvo cada um dasses atos especificamente. O simples fat®
de o administrador ou de o responsavel pela guarda de bens e valores publicos
saber-se potencialmente fiscalizado em carater permanente e de lhe ser imn'
possivel prever o momento em que esse controle de potencial passara a efeti-
vo, por meio de inesperada inspecdo, é razdo bastante para que se mantenha,
o tempo todo, dentro do ambito da lei. E mais efetivo sera o controle, na me-
dida em que a auditoria for exercida dentro de seus melhores padrées técni-



cos, langando mé&o o Tribunal do elemento surpresa, quer fustigando reiteradas
vezes 0 mesmo administrador em curto lapso de tempo, quer se valendo do
método dos controles cruzados.

E indispensavel para o bom éxito do sistema que o administrador deso-
nesto seja mantido em constante intranquilidade, sempre a espera de que lhe
surja, a porta, um funcionario credenciado pelo Tribunal disposto a examinar
minuciosamente 0s registros contabeis, os estoques de material, as existéncias

em caixa.

Pelo método dos controles cruzados, poderd o Tribunal, colhendo em
fontes diversas, informagcdes sobre determinada matéria, cotejar os elementos
assim obtidos, para apurar se estdo todos acordes ou se ha entre eles discre-
pancia, caso em que, novamente, por meio de inspeg¢des, aprofundard suas in-
vestigagdes, com o fito de descobrir eventuais violagdes juridicas ou lesdes ao
Patriménio da Fazenda Nacional.

Uma grande falha nos parece existir, entretanto, no novo sistema monta-
do, que é, pensamos, o seu verdadeiro calcanhar de Aquiles. Encontra-se ela
no capitulo referente as sancdes.

Os incisos V, VI e VIl do Art. 31 do Decreto-lei n.° 199/67 encerram
um elenco de providéncias de que o Tribunal podera utilizar-se para coibir
abusos, irregularidades ou ilegalidades com que se depare no exercicio da fis-
calizacdo a seu cargo.

Quando o assunto é sanc¢do, o sistema atual, como em parte do anterior,
mostra-se extremamente imperfeito. Sdo por demais brandas as penalidades
cominadas pelas leis da Reforma (Decretos-leis n.°s 199 e 200/67) & inobser-
vancia das regras por elas firmadas.

A falta de penas mais graves, mais efetivas, que atinjam, em seu patri-
monio particular, o administrador desonesto ou relapso no cumprimento de seus
deveres — esse, no nosso entender, o O6bice maior que se antepde a um Tri-
bunal cujas tarefas se desenvolvam em toda plenitude, despreocupado das re-
sisténcias que possam ser opostas a sua agdo pelos 6rgdos fiscalizados.

(0]

Um Tribunal armado de vigorosas sancfes, aplicaveis a tempo e a hora,
no momento preciso em que se tornem necessarias, ndo conhecerd obstaculos
N sua atividade controladora. Qualquer resisténcia, ativa ou passiva, com que
se intente entravar sua acdo, serd prontamente elidida sob o peso da pena

adequada.

A rotina € mal que, se ndo combatido, acaba por incrustar-se em toda

a atividade humana, e é o trabalho rotineiramente executado um dos maiores

cntraves a eficiéncia do Servico Publico brasileiro. Imprescindivel para rom-

Per a resisténcia passiva, fundada no desejo de conservar a rotina, € o esta-



belecimento de um complexo arsenal de sanc¢des, do qual possa o Tribunal
langcar médo cada vez que sinta oposi¢cdo, clara ou velada, ao cumprimento da
alta missdo que lhe toca na implantacdo da Reforma.

A critica que fazemos ao novo sistema s6 tem inteira pertinéncia, en-
quanto ele for contemplado isoladamente ou cotejado com um sistema ideal*

O confronto do ordenamento atual com o anterior ndo |lhe é, entretanto, tdo des-
favoravel.

E verdade que no registro prévio se consubstanciava sancdo de efica-
cia incontestavel. A falta de registro ou sua denegacao era, teoricamente,

barreira intransponivel a realizacdo de despesas ou a execucdo de contratos,
nos casos em que a lei o exigia.

Ocorre, porém, que tal barreira passou a ser constantemente iludida,
quer pelo administrador desonesto, que simplesmente deixava de submeter ao
Tribunal despesas que, por lei, tinham seu pagamento condicionado ao regis-
tro, quer pelo administrador zeloso e preocupado em conferir rapido desenvol-
vimento as atividades do 6rgdo sob seu comando, que tentava, e diversas ve-
zes conseguia, retirar as despesas pelas quais era responsavel do numero da-
quelas sujeitas a registro do Tribunal.

N&o é gratuita nossa afirmacdo, que tem a comprova-la a palavra do pr°’
prio Tribunal de Contas da Unido em sucessivos relatérios sobre as contas do
Governo.

Para ndo nos estendermos demais sobre a matéria, basta assinalar que.
em 1965, montou a Cr$ 7.312.242.175 o valor das despesas pagas sem O
devido registro prévio, ao passo que as despesas examinadas previamente Pe'
lo Tribunal ascenderam a Cr$ 35.669.154.821.

Quanto as despesas que “a posteriori” deveriam ser registradas Pel0
Tribunal, o montante das sonegadas (Cr$ 259.335.209.737) superou amplamen-
te o das examinadas (Cr$ 30.733.030.075).

E isso sem falar nas despesas pagas sem crédito ou além dos crédi-
tos, na forma dos Arts. 46 e 48 do Cdédigo de Contabilidade Publica, cujo im-
porte, naquele exercicio, foi & casa dos Cr$ 716.708.402.740 — despesas es-
sas cuja realizacdo foi terminantemente vedada pela nova Constituicdo e Pe
las leis de Reforma.

Ainda aqui, a caréncia de sancBes era o grande motivo desse frontal
desrespeito as leis vigentes.

O sucedaneo do registro prévio, como sanc¢do, parece-nos ser, no siste-
ma vigorante, um procedimento que se concretiza em fases diversas, alguma5b
das quais ndo se exaurem no ambito da competéncia do Tribunal, ficando, ao
contrario, na dependéncia de medidas do Congresso Nacional.



No que respeita a coibicdo das despesas ilegais, foi dada ao Tribunal,
como arma, a faculdade de, numa primeira fase, “assinar prazo para que o Or-
gado da Administracdo Publica adote providéncias para o exato cumprimento da
lei". Caso tal medida ndo venha a surtir efeito, cabe ao Tribunal sustar a exe-

cucdo do ato.

Até esse ponto de nossa analise das penalidades que ao Tribunal é per-
mitido aplicar, ndo ha, ainda, critica procedente a expender, cabendo-nos ape-
nas lamentar carecerem de for¢a verdadeiramente cogente as decis6es do Tri-
bunal, que, por si sd, ndo possui os meios de fazer-se obedecido.

Ao ser colocado, porém, o problema da penalizacdo em matéria de con-
tratos ilegais, afigura-se-nos que a legislacdo atual é retrocesso em relagdo a
precedente, pelo menos enquanto nos cingirmos ao terreno da eficacia do con-

trole, sem atentarmos para o objetivo mais alto do Servico Publico, que é o
desenvolvimento sem peias da atividade administrativa.

N&o relutamos em convir que a exigéncia legal do registro prévio dos
contratos no Tribunal de Contas era, por vezes, razdo do retardamento das
despesas neles fundadas. Somos testemunha, contudo, de que tal retardamen-
to ndo era tdo grande a ponto de justificar a abolicAo do registro prévio dos
contratos, visto tratar-se de um dos campos que mais proficuamente trabalhava
aquela Corte de Contas.

Se aos elaboradores da Reforma pareceu, porém, indispenséavel elimi-
nar essa exigéncia, a fim de conferir maior dinamismo ao organismo adminis-
trativo, mister se fazia, queremos crer, que, a exemplo do ocorrido com o re-
9istro prévio da despesa, tal formalidade moralizadora tivesse seu lugar ocupa-
do por outro instrumento pelo menos tdo produtivo em seus resultados como

aquele que se abolia.

Nos termos da Reforma, cabe ao Tribunal, no caso de ilegalidade apu-
rada em contrato — ndo suspender sua execugdo, como faria, se se tratasse
de despesa ndo contratual mas, unicamente, solicitar ao Congresso Nacional
essa providéncia. Isso tudo se passa na segunda etapa, isto é, depois que,
findo o prazo assinado, a autoridade competente, ndo haja tomado as medidas

que o Tribunal entenda imprescindiveis.
O que é mais grave é que a impugnacdo feita pelo Tribunal ser4 con-
siderada insubsistente se, dentro em trinta dias, o Congresso Nacional ndo se

Manifestar favoravel a sustacdo determinada.

Embora de direito lhe toque o exercicio do controle externo, ndo se deve

esquecer que o Congresso Nacional é 6rgdo politico, ndo técnico, donde ca-
ber-lhe, até por definicdo, emitir decisGes politicas. Ora, em se tratando da le-
9alidad'e do ato administrativo, ndo ha& lugar para decisdes politicas. A ques-

'50 é inteiramente objetiva e se resume em aplicar a lei ao caso concreto.



Note-se, por outro lado, que esse dispositivo implica, em dltima analise,
conceder ao Congresso a faculdade de, pelo simples fato de ndo conhecer da
decisdo impugnadora do Tribunal, fazer convalescer um contrato, que o seu
6érgao auxiliar no controle externo, apds exame proficiente, detido e exausti-
vo, reputara contrario a lei.

Urge proceder a revisdo do disciplinamento desse ponto, quer na Lei
Orgéanica, quer na prépria ConstituicAo, que da mesma forma regula o assun-
to, substituindo-se o processo em tela por outro mais consentdneo com a me-
ta de impedir violagdes juridicas nos atos consensuais.

A alternativa que nos ocorre, para a hipotese de se desejar manter in-
c6lume o ordenamento juridico em vigor, é a de o Congresso aparelhar-se
convenientemente, com o objetivo de apreciar, em carater de prioridade absolu-
ta, as comunicagdes do Tribunal sobre irregularidade ou ilegalidade apurada
ern contratos, de sorte que nunca chegue a dar-se o convalescimento de atos
convencionais celebrados com desrespeito a lei, pelo simples fato do exauri-
mento do prazo constitucional somado a auséncia de manifestacdo expressa
do Legislativo no sentido de confirmar ou modificar a decisdo técnica profe-

rida pelo Tribunal.

Tal alternativa, porém, em nosso entendimento, seria mero paliativo, de
vez que subsistiria, ainda, o erro basico da atual sistematica, qual seja, a en-
trega da solucdo de problema eminentemente técnico a uma Casa por hatureza
politica.

1.2 — Fiscalizagdo dos atos atinentes a arrecadacdo da Receita.

Se é verdade que permaneceu intocada a competéncia do Tribunal para
o controle dos atos de Receita, 0 mesmo ndo se pode dizer quanto ao proces-
so de exercitar esse controle.

Também nesse campo, com a abolicdo do registro prévio a que se acha-
vam subordinados os atos referentes a operagcfes de crédito e a emissdo de
titulos, e, bem assim, os contratos relativos a Receita, foi, inegavelmente, subs-
tancial a alteracdo havida nos procedimentos de fiscalizagéo.

Ao registro, como instrumento de controle, sucedeu a inspecdo.

Nesse terreno, como no da despesa, a inspecdo poder4, com vantagem,
preencher o lugar anteriormente reservado ao registro no tocante ao controle
dos atos de receita ndo contratuais.

Com respeito aos contratos que interessam a Receita, valem, entretan-
to, as observagdes aduzidas a propésito da caréncia de sancdo efetiva ao al-
cance do Tribunal, para a sustacdo de atos consensuais eivados de ilegalida-
de ou irregularidade.



1.3 — Julgamento das tomadas de contas de administradores e demais res-
ponsaveis por bens e valores publicos.

No concernente as tomadas de contas, ha que ser dividido o nosso es-
tudo em duas partes: a jurisdicdo do Tribunal e o processo de exame.

Quanto a jurisdicdo, foi ela, ndo apenas integralmente preservada pela
legislacdo nova — continuando a estender-se a todos os responsaveis por di-
nheiro, valores e material da Unido e as pessoas, servidores publicos ou néo,
gque derem causa a perda, extravio ou estrago de valores e material da Unido
ou pelos quais esta seja responsavel, — mas ainda alargada, para ir alcancar
a figura do ordenador ds despesas, que a lei anterior ndo contemplava expres-

samente.

A diferenga substancial que enxergamos entre os dispositivos regulado-
res da matéria, na Lei n.° 830/49 e no Decreto-lei n.'1 199/67, reside em ter
a lei nova colocado a figura do ordenador de despesas na posicdo de princi-
pal responsavel, pelo menos na escala da prioridades da preocupagdo do le-
gislador.

E a diferenca é, em verdade, visceral, sendo a responsabilizacdo e defi-
nicdo em lei do ordenador de despesas um dos pontos-chave da Reforma Ad-

ministrativa.

No sistema anterior, responsabilizava-se, em primeiro lugar, o pagador.
A Lei de Reforma estatuiu a inscricdo do ordenador de despesas como res-
ponséavel, sé permitindo seja exonerado de sua responsabilidade depois de
julgadas regulares suas contas pelo Tribunal.

Em contrapartida, amenizando a enorme carga posta aos ombros do or-
denador, estabeleceu o Decreto-lei n.° 200/67, no § 2.° do Art. 80, a sua ir-
responsabilidade por prejuizos ocasionados a Fazenda Nacional como resulta-
a0 de atos praticados por subordinado seu que exorbite das ordens recebi-
das. Muito l6gico: o ordenador sé pode ser responsabilizado nos limites das
ordens que expedir. O subordinado ao ultrapassar tais limites, estar4 agindo

por sua conta e risco, devendo responder pelas conseqiiéncias de seus atos.

Desprezadas a diferenca de forma e explicitacbes ds importancia me-
nor a que desceu o Decreto-lei n.° 199/67, resta-nos atentar, ainda, para uma
diferenca fundamental entre os textos dos dispositivos em exame.

Com efeito, em lugar de se referir apenas aos administradores das en-
tidades autarquicas, como fizera o texto de 1949, a lei de 1967 incluiu no ambi-
to da jurisdicdo do Tribunal os administradores de toda a Administragao Indi-
reta, desde que haja disposicdo legal expressa nesse sentido.

Pena é que o legislador tenha inserido o pressuposto da existéncia de
disposicdo legal expressa para que incida a regra do Art. 33 e do Art. 42 da



atual Lei Organica. Desejavel seria que os administradores de todas as en-
tidades da Administracdo Indireta, fossem elas Autarquicas, Empresas Publicas,
Sociedades de Economia Mista ou Fundacdes instituidas em virtude de lei fe-
deral, que todos eles, sem exce¢do, houvessem que submeter suas contas,
ndo sé a supervisdo do Ministério a que estd vinculada a entidade em funcao
de sua atividade principal, mas, igualmente, ao exame altamente qualificado

de nossa superior Corte de Contas.

J& no que tange ao processo de exame das tomadas de contas dos
responséaveis tradicionalmente subordinados a fiscalizagcdo do Tribunal, mais se
extrema o sistema atual do precedente, uma vez que, com a criagdo de um
sistema de controle interno, isto é, um sistema de vigilancia da Administracao
sobre os seus proprios atos, achou por bem o Governo simplificar a documen-
tacdo a ser remetida ao Tribunal, passando os processos de tomada de con-
tas a ser instruidos com base em elementos mais sintéticos e ficando entregue
o exame dos documentos de despesa propriamente ditos aos 6rgdos de audi-

toria interna.

A apreciacdo do Tribunal concentra-se agora em balangcos, balancetes,
certificados de auditoria, pronunciamentos sobre a regularidade das contas
emitidos por autoridades de nivel Ministerial, relatérios e outros documentos
resultantes do exame efetuado pelos 6rgdos do controle interno.

Aqui, também, ndo houve qualquer cerceamento & competéncia do Tri-
bunal, que, pelo fato mesmo de ja receber documentacdo sintética, fruto do
trabalho de o6rgdos inferiores, foi algcado a nivel mais alto e mais condizente
com a sua natureza de entidade-cUpula do sistema de fiscalizagao.

Vale frisar que a documentagcdo béasica referente as despesas, arquivada
nos o6rgdos de contabilidade analitica, permanece, como todo e qualquer do-
cumento, a disposicdo do Tribunal, ndo lhe podendo ser sonegada sob nenhum
pretexto.

Note-se, ainda, que a decisdo do Tribunal podera, a seu critério, fazer-se
preceder de inspe¢do, com o fim de elucidar ddvidas porventura remanescentes
ap6s o exame dos elementos em seu poder.

No concernente as penalidades em matéria de tomada de contas, f°'
mais feliz o legislador de 1967, que manteve integro o anterior conjunto de
sangdes cominadas em lei.

Dispde o Tribunal, na forma do que prescreve o Art. 40, incisos IIl, »
e V, de sua Lei Orgéanica, de competéncia para decretar as seguintes penalida-
des aos responsaveis por ele julgados:

— prisdo dos que procurarem ausentar-se furtivamente ou abandonarem
funcdo, emprego, comissdo ou servico de que sejam encarregados,



nos casos de alcance julgados em decisdo definitiva do Tribunal ou
de intimacdo para dizerem sobre alcance apurado em processos de
tomada de contas;

— fixacdo, a revelia, do débito daqueles que deixarem da apresentar,
tempestivamente, suas contas ou de devolver os livros e documentos
referentes a sua gestao;

— ordenacdo do sequestro dos bens do préprio responsavel ou de seu

fiador, em quantidade que baste a segurangca da Fazenda Publica.

O responsavel que o Tribunal julgue em débito sera notificado para re-
por, em trinta dias, a quantia do alcance, sob pena de liquidagdo administrati-
va da sua fianga ou caucdo, caso a possua, e de sujeitar-se a ter o débito
descontado de seus vencimentos ou proventos ou, entdo, judicialmente cobrado,
pela via executiva, nas Varas da Fazenda Federal.

1.4 — Controle dos atos de concessdo de aposentadorias, reformas e pensdes.

Os Arts. 28 e 31, lll, do Decreto-lei n.° 199/67 firmaram regra, posterior-
mente consagrada no Art. 73, § 8.°, de nossa Lei Maior, que representa limi-

tacdo, mais aparente que real, a competéncia especifica do Tribunal para o
controle dos atos de concessdo de aposentadoria, reformas e pensdes.

No regime anterior, estavam esses atos administrativos sempre sujeitos
a terem sua legalidade testificada pelo Tribunal, por meio do registro que Ihe
cumpria apor a eles. Atualmente, a competéncia do Tribunal se limita ao caso
de serem iniciais os atos de concessdes, ficando excluidos do seu exame, por-
tanto, os atos referentes a melhorias posteriores, contanto ndo modifiquem a
fundamentacdo legal das concessfes iniciais, ndo inovem a base de célculo an-
teriormente adotada ou ndo designem novos beneficiarios, por forca de morte,
rendncia, reversdo ou outra razdo de ordem juridica.

H& que sublinhar, todavia, a pequena significacdo qualitativa dos atos
subtraidos ao exame do Tribunal, se examinados sob o prisma do Direito, dada
a infima parcela de interpretacdo legal que eles envolvem, pois se trata, em
regra, de simples apostilas de melhorias, decorrentes da aplicacdo das leis ge-
rais de aumehto. Livrou-se, assim, o Tribunal de enorme massa de papéis, que,
pela reduzida expressdo juridica de seu conteltdo, ndo poderiam continuar a
ser submetidos a sua alta apreciacdo, sem que ficasse comprometido um dos
principios capitais da Reforma Administrativa : o da descentralizagcdo, que nes-
tes termos se acha expresso no § 2.° do Art. 10 do Decreto-lei n.° 200/67 :

“Em cada 6rgdo da Administracdo Federal, os servicos que com-
pdem a estrutura central de direcdo devem permanecer liberados das
rotinas de execucdo e das tarefas de mera formalizagdo dos atos admi-
nistrativos, para que possam concentrar-se nas atividades de planejamen-
to, supervisdo, coordenacdo e controle. (O grifo é nosso).



Parece-nos que, sem sombra de divida, os atos de simpies apostila de
majoracdes gerais de vencimentos, proventos, pensdes e aposentadorias
principalmente em face do carater repetitivo, quase diriamos costumeiro, de
que tais aumentos se revestem em um pais de economia sob permanente re-
gime inflaciondrio como o nosso — ndo podem ser encarados sendo como
“rotinas de execugdo” ou “tarefas de mera formalizacdo” de atos administra-

tivos.

Convenhamos, portanto, que esse aparente cerceamento de competén-
cia, longe de representar uma restricdo imposta as atribuicGes do Tribunal, im-
porta, isso sim, em conferir-lhe, nesse campo, maior eficiéncia funcional.

Seja lembrado, ainda, que os préprios atos atinentes a melhorias poste-
riores a concessao inicial ndo refugiram & competéncia do Tribunal de Con-
tas, deixando apenas de lhe ser encaminhados em carater de rotina, pois pode
o Tribunal, a qualquer momento, dirigir-se as reparticbes em que se acham
guardados tais atos e, por meio de inspecdo, tomar deles conhecimento ple-
no, impugnando-os se for o caso.

A esse propdsito estabelece o Art. 78 § 5.° da Lei da Reforma que o
6rgdo de contabilidade analitica manterd arquivados os documentos relativos
a escrituragdo dos atos de receita e despesa, a disposicdo das autoridades
responsaveis pelo acompanhamento administrativo e fiscalizacdo financeira e,
bem assim, dos agentes incumbidos do controle externo, da competéncia do
Tribunal de Contas.

Esta dito, também, no § 2.° do Art. 36 da Lei Organica do Tribunal,
que nenhum processo, documento ou informacdo poderd ser sonegado aquela
Corte durante suas inspecdes, seja qual for o pretexto utilizado.

Complementando tais regras legais, que visam a facilitar a execug¢do das
tarefas peculiares ao Tribunal de Contas, determina o Art. 75 do Decreto-Is'
n.° 200/67 que os 6rgdos da Administracdo Federal estdo adstritos a atender
a solicitagdes que lhes venham a ser feitas pelo Tribunal ou por suas Delega-
¢des, “prestando informes relativos a administracdo dos créditos e facilitando
a realizacdo das inspecOGes de controle externo nos 6rgdos encarregados de

administracdo financeira, contabilidade e auditoria.”

1.5 — Emissado do Parecer Prévio e elaboracdo do Relatério sobre as conta9
do Governo

Faz parte da tradicional competéncia de nossa superior Corte de Contas
elaborar o Parecer e o Relatorio sobre as contas do Governo da Unido, antes
de serem elas submetidas ao julgamento do Congresso Nacional.

O Art. 71, 88§ 1.° e 2.°, da Constituicdo, o 68 da Lei de Reforma e o 29
do Decreto-lei n.° 199/67 regulam, expressamente, essa importante missdo do
Tribunal.



Comparados esses dispositivos com 0s que, no sistema ab-rogado, re-
giam a matéria, ha de verificar-se que algumas alterac6es foram introduzidas.

As mais significativas relacionam-se com a conclusividade do Relatério
do Tribunal e com a exigéncia de que as contas do Governo sejam acompa-
nhadas de uma exposicdo da Inspetoria-Geral de Financas do Ministério da
Fazenda, que versara, ndo s6 sobre a execucdo orgcamentaria, como acontecia
com o relatério da antiga Contadoria-Geral da Republica, mas também sobre
a situacdo da administracdo financeira da Unido.

A exigéncia da conclusividade est4 prevista no § 3.° do citado Art. 29
da Lei Organica do Tribunal, o que é inovacdo em relagdo a lei anterior, que
ndo continha determinacdo nesse sentido.

Quanto & importancia da exposicdo a ser feita pela Inspetoria-Geral de
Financas do Ministério da Fazenda, nada h& para acrescentar ao que sobre ela
escreveu o Ministro Victor Amaral Freire em seu Relatério sobre as contas do
Governo, referente ao exercicio de 1967:

“O novel documento vem substituir a facultativa andlise dos ba-
lancos, que habitualmente era elaborada pela Contadoria-Geral da Repu-
blica e que acompanhava as contas. Tem ele o objetivo de dar oportuni-
dade ao Ministério da Fazenda de — no momento adequado e a mar-
gem da frieza dos numeros contidos nos balancos e demonstrativos —
oferecer ao Congresso Nacional e, principalmente ao Tribunal de Con-
tas, para a elaboracdo do seu Relatério Financeiro, um apanhado pano-
ramico da execucdo orcamentaria e da posicdo da administragdo finan-
ceira no exercicio, e, acima de tudo, o propésito de permitir ao grande
publico periédica e atualizada visdo das financas federais. Evidentemen-
te, embora ndo explicita nas novas leis, a finalidade de tais papéis é
oferecer ao Poder Legislativo e a Nacdo dados que permitam avaliarem-
se as repercussdes da atividade financeira do setor publico sobre a eco-
nomia nacional e, bem assim, a participagcdo da Administracdo Federal
no desenvolvimento econdémico e social do Pais”.

Houve, ainda, importantes modificagcdes quanto aos prazos concedidos
ao Presidente da RepuUblica e ao Tribunal para, respectivamente, efetuar o le-
vantamento das contas e sobre elas emitir parecer. Sofreram ambos substan-
cial dilatagdo. O deferido ao Presidente da Republica ficou limitado ao dia 30
de abril de cada ano, em lugar do dia 12 de margo, anteriormente previsto,
sendo de notar, ademais, que a lei anterior fixava 12 de mar¢o como termo
final do prazo para que o Tribunal recebesse as contas, ao passo que, atual-

mente, a data, 30 de abril, € o limite do prazo para que o Congresso Nacional
receba as mesmas contas, enviando-as a seguir ao Tribunal.



1.6 — Autogoverno

O Tribunal de Contas, a exemplo dos demais Tribunais com jurisdi¢cdo
em todo o territério nacional, possuia anteriormente plena competéncia para
organizar-se.

O novo ordenamento juridico, sistematizado em 1967, preservou integral-
mente essa classica competéncia, de modo que agora, como antes, tem o Tri-
bunal inteira liberdade de autogestdo, respeitados os limites de sua esfera exe-
cutiva, pois que toda medida de carater essencialmente legislativo ha de ser
solicitada ao Congresso Nacional.

Enquanto se trata, porém, de providéncias contidas no terreno adminis-
trativo, pode o Tribunal ditar regras, contanto que ndo colidentes com as nor-
mas juridicas em vigor.

E é no uso dessa liberdade administrativa que incumbe ao Tribunal:

— elaborar e alterar o seu Regimento Interno;
— organizar seus servicos e prover-lhes os cargos, na forma da lei;
— eleger seu Presidente e Vice-Presidente; e

— conceder licenga e férias aos Ministros.

1.7 — Edicdo de regras normativas

Além das normas concernentes ao disciplinamento de seus servigos, ro-
tinas de trabalho e organizacdo, de carater marcadamente interno, as quais ja
fizemos referéncias no digito anterior, possui, ainda, o Tribunal outra importan-
te atribuicdo, qual seja a de editar regras normativas secundéarias de eficacia
externa, que obrigam, como se leis fossem, aos drgdos, administradores e res-
ponsaveis sujeitos a sua jurisdigao.

Deferiram-lhe tal competéncia, implicitamente, as disposi¢cdes da Lei Or-
ganica quei se reportam ao Regimento Interno, tais como as dos Arts. 43 e 49;
e, de modo explicito, as dos Arts. 38 e 60 da mesma Lei Orgéanica.

Transcrevemos os dispositivos continentes da competéncia implicita, pa-
r-i ilustracdo de nossa assertiva:

“Art. 43. O Tribunal de Contas julgara, na forma da Constituicdo
Federal, as prestacfes de contas a que estdo sujeitos os Governadores
de Estado e os Prefeitos Municipais & base dos documentos que pelos
mesmos devem ser presentes ao Tribunal na forma do disposto em re-
gulamento.”



“Art. 49. Julgado em débito serd o responsavel notificado pa-
ra, em 30 (trinta) dias, repor a importancia do alcance, sob as penas do
Regimento.” (Os grifos ndo sdo do texto legal).

E inquestionavel achar-se insita em tais dispositivos a autorizagdo legal
para que o Tribunal edite normas legislativas secundarias, sobre as matérias
de que se ocupam.

Ja no referente aos citados Arts. 38 e 60, a autorizacdo é inteiramente
clara e ndo depende de atividade exegética.

Rezam os dispositivos :

“Art. 38. O Tribunal de Contas, respeitados a organizagdo e o
funcionamento dos 6érgdos e entidades da Administracdo Federal e sem
prejudicar as normas de controle financeiro e or¢gamentario interno, re-
gulard a remessa dos informes que lhe sejam necessarios para o exer-
cicio de suas funcdes.”

“Art. 60. O Regimento Interno dispora sobre a forma de asse-
gurar o julgamento dos processos de tomada de contas no prazo de 6
(seis) meses, bem como sobre as penalidades aplicAveis em caso de
inobservancia” . (Grifamos).

1.8 — Propositura de medidas legislativas

No elenco das funcdes de competéncia do Tribunal consoante a legis-
lacdo anterior, encontrava-se a de propor ao Congresso Nacional medidas de
carater legislativo.

Tal fungcdo compreende, na verdade, duas ordens de atribuicdes : uma,
a de propor a criacdo ou extingdo de cargos em sua Secretaria-Geral e a fixa-
cdo de seus respectivos vencimentos; e a outra, agora amplamente refor¢cada
por sua explicitude, a de solicitar do Congresso medidas legislativas concernen-
tes ao bom desempenho de suas fungbes técnicas.

Com respeito a primeira, é curial que, dependendo de lei a criagdo e a
extingdo dos cargos publicos, ndo tem o Tribunal, como ndo tem o Poder Exe-
cutivo e o Judiciario, competéncia para regular o assunto, ficando-lhe, contudo,
facultada, com exclusividade, a propositura ao Legislativo das medidas neces-
sarias a extinguir ou criar cargos em sua Secretaria.

A outra atribuicdo, tem alcance extraordinario, pois permite ao Tribunal
obviar as dificuldades legais, que, na pratica, venham a opor-se a sua agéo

controlativa.



Redigidas as leis no recesso dos gabinetes, é, por vezes, impossivel
ao legislador antever todas as conseqiiéncias que na pratica advirdo de sua
aplicacdo. S6 se pode chegar a abalizada conviccdo sobre a correspondén-
cia entre o texto da lei e os objetivos por ela colimados depois que se pro-
ceder ao seu teste no contato direto com seu campo de incidéncia. E esse
foi o papel qus a nova legislagdo reservou ao Tribunal : verificar, ponto por
ponto, se as leis pertinentes ao controle externo atendem aos seus objetivos
Gltimos, se as regras juridicas, cuja elaboracdo se processou em base teoré-
tica, resistem & sua experimentacdo no cadinho da realidade, ou se imperioso
se torna substituir, complementar ou revogar disposi¢cdes que se revelem inope-

rantes, ou até contraproducentes, sob o angulo de sua eficiéncia operacional.

No Art. 61 da Lei Orgéanica do Tribunal, foi contemplada disposicdo ta-
xativa tendente a dotar nossa Suprema Corte de Contas de ampla competén-
cia para propor ao Congresso providéncias legislativas destinadas a satisfazer
os seus reclamos de um controle sem brechas de que se possam aproveitar os
que tenham em mente fraudar as leis.

1.9 — Oferecimento de resposta a consultas formuladas por 6rgéos fiscalizados

A derradeira das funcBes ja desempenhadas pelo Tribunal antes do ad-
vento das leis em vigor ndo estava contemplada no direito positivo, ao menos
expressamente.

Era a de responder a consultas que |he fossem formuladas pelos 6rgéos
submetidos a sua fiscalizagéo.

Embora também ndo prevista no Decreto-lei n.° 199/67, tal atribuicdo
foi mantida, tanto que ja foi objeto de norma regimental, tendo ficado estabe-
lecido que o Plenario do Tribunal decidird sobre consultas quanto a duavidas
sobre a aplicagcdo de regras legais referentes a matéria de sua competéncia,
formuladas, seja pelo Presidente do Senado Federal, da Camara dos Deputados
ou dos Tribunais Federais, seja pelos dirigentes de Partidos Politicos, seja pe-
los Ministros de Estado, Governadores, responsaveis pela direcdo dos drgédos
Centrais dos Ministérios, gestores de entidades de Administracdo Indireta ou
Prefeitos Municipais.

Dando-lhes, ainda, maior forga, ficou firmado que tais decisbes terdo
carater normativo e implicardo prejulgamento.

Uma vez que o seu escopo maior € o de garantir a legalidade da ad-
ministracdo financeira e orcamentaria, nada mais l6gico do que, visando a im-
pedir inobservancia da lei, por motivo de sua errbnea interpretagdo, procure
o Tribunal dirimir possiveis dificuldades dos responséaveis pelos 6rgdos con-
trolados, ndo sé mediante instrugcdes a lhes serem dirigidas, mas também des-
fazendo duvidas que eles venham a manifestar.



2. A NOVA COMPETENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Passemos, nessa segunda etapa de nosso trabalho, ao exame, em sin-
tese e em pormenor, da faixa de competéncia que a Constituicdo e as leis da

Reforma vieram acrescentar a area anteriormente ocupada pela atividade con-
trolativa do Tribunal.

Em quatro itens, cada qual correspondente a uma nova atribuicdo, pode
resumir-se tal acréscimo de competéncia:

1) Fixacdo das quotas do Fundo de ParticipacAo dos Estados e do
Distrito Federal e do Fundo de Participacdo dos Municipios e julgamento das
prestacdes de contas dos recursos recebidos desses mesmos Fundos.

2) Controle da regular entrega a unidades intra-estatais de importan-
cias deduzidas da arrecadacdo federal nos termos da Constituicdo e fiscaliza-
cao da aplicagdo dada a essas importancias.

3) Julgamento das tomadas de contas referentes a auxilios recebidos
da Unido por Governadores de Estados e Prefeitos Municipais.

4) Julgamento das prestac6es de contas relativas a auxilios recebidos
dos cofres federais por Partidos Politicos.

O simples enunciado genérico das funcdes aditadas pela legislacdo de
1967 a ja extensa competéncia do Tribunal é bastante para dar idéia da enor-
me relevancia, ndo apenas técnica, mas igualmente politica, que passou a ter
nossa mais elevada Corte de Contas no quadro institucional do Pais.

2.1 — Controle do Fundo de Participacdo dos Estados e Distrito Federal e
Fundo de Participagdo dos Municipios

Na dimensdo da nova competéncia recentemente outorgada ao Tribunal
de Contas da Unido, avulta, em primeiro plano, jA pela importancia que lhe é
imanente, ja fjela extraordinaria eficiéncia com que vem sendo desempenhada,
a que se refere aos Fundos de Participacdo dos Estados e Distrito Federal e

dos Municipios.

Pelo menos quatro atividades desempenha o Tribunal com relagdo a
esses Fundos:
__ célculo dos coeficientes individuais com que os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios participam dos recursos dos Fundos.

__vigilancia sobre a entrega efetiva a seus destinatarios das importan-
cias correspondentes as quotas mensais.



— tomada de contas dos Governadores e Prefeitos responsaveis pela
aplicacdo das importancias entregues por conta dos Fundos; e

— regulamentacdo pormenorizada da forma de se aplicarem tais recur-
sos e, bem assim, de se organizarem as tomadas de contas.

Tal atribuicdo n&do teve origem, propriamente, nas leis da Reforma, mas
nem por isso ha de ser excluida do capitulo pertinente a nova competéncia
do Tribunal, visto datar de 1965 a Emenda Constitucional n.° 18, relativa ainda
a Constituicdo de 1946, que cometeu ao Tribunal esse relevante e complexo

encargo.

O Codigo Tributario Nacional, editado em 1966, disciplinou o funciona-
mento dos Fundos de Participacdo, e a legislacdo reformadora de 1967 deu

plena acolhida, em seus textos, ao sistema de distribuicdo dos recursos e do
seu controle pelo Tribunal.

Essa nova funcdo, a par de seu inegéavel relevo no tocante a redistribui-
cdo da arrecadagdo publica pelas unidades federadas e municipais, reveste-
se, ainda, do carater de valioso instrumento politico colocado nas méos do
Tribunal de Contas.

Os recursos desses dois Fundos provém, consoante norma Constitucio-
nal, de percentagem da arrecadacdo dos impostos sobre rendas e proventos
de qualquer natureza e sobre produtos industrializados.

O calculo dos coeficientes individuais, com vistas a fixacdo das quotas
que tocam aos Estados e ao Distrito Federal, tem por base os critérios de pro-
porcionalidade direta aos fatores superficie e populagcdo e proporcionalidade

inversa a renda “per capita” dessas entidades.

J& a distribuicdo dos recursos do Fundo de Participagdo dos Municipios
se funda apenas na categoria em que estejam esses classificados em funcgéo
do numero de seus habitantes.

Por ocasido da tomada de contas a que estdo sujeitos anualmente os
Governadores e os Prefeitos, deve o Tribunal aferir a observancia dos cano-
nes que regulam a aplicacdo dos recursos entregues, notadamente a do pre-
ceito constitucional que obriga a destinacdo de ao menos metade do numera-
rio recebido ao atendimento de Despesas de Capital.

(e} exercicio dessas duas tarefas serve, a um tempo, de inspiracdo e c
po de aplicacdo para a atividade regulamentadora do Tribunal, de que tem
resultado o aprimoramento incessante da disciplina que preside ao funciona-
mento desses Fundos.



2.2 — Controle da entrega a unidades intra-estatais de importancias deduzidas
da arrecadacao federal e fiscalizacdo da aplicacdo dada a esses recursos

Prescreve o Art. 28 da Constituicdo do Brasil a distribuicdo aos Estados,
Distrito Federal e Municipios de :

| — quarenta por cento da arrecadagdo do imposto sobre produc¢édo, im-
portagdo, distribuicdo ou consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos e
gasosos;

I — sessenta por cento da arrecadagdo do imposto sobre producdo, im-
portacdo, distribuicdo ou consumo de energia elétrica;

I — noventa por cento da arrecadacdo do imposto sobre extragdo, cir-
culacdo, distribuicdo ou consumo de minerais do Pais.

Em seu paragrafo Unico enuncia o mesmo artigo os critérios que deve-
rdo informar essa distribuicéo.

O artigo 25 da Lei Magna, na alinea a do § 1.°, determina, ainda, per-
tencer aos Municipios o produto da arrecadacdo do imposto sobre propriedade
territorial rural incidente sobre iméveis situados em seu territério. Complemen-
tando essa norma, dispde o 8§ 2.° do artigo citado que as autoridades respon-
saveis pelo recolhimento desse tributo fardo entrega aos municipios das impor-

tancias recebidas, a medida que forem sendo arrecadados, em prazo ndo su-
perior a trinta dias, sob pena de demissao.

A consulta ao Decreto-lei n.° 199/67, Art. 31, incisos VIIl e X, nos mos-
tra que, sobre competir ao Tribunal velar pela entrega dessas importancias de-
duzidas de arrecadacdo federal, lhe toca, ainda, fiscalizar a aplicacdo dada
por essas unidades intra-estatais aos recursos assim recebidos.

Ai estd, portanto, outra nova e relevantissima missdo que se veio so-

mar a j& complexa competéncia do Tribunal.

2.3 — Julgamento das tomadas de contas referentes a auxilio recebido da
Unido por Estados e Municipios

Outra tarefa de vulto que recebeu a Corte de Contas federal da legis-
lacdo reformadora é a encontrada no § 5.° do Art. 13 da Constituicdo, que faz
depender a concessdo de auxilio da Unido a Estado ou Municipio da prévia
entrega ao 6rgdo federal competente do plano de aplicagdo dos créditos res-
pectivos, acrescentando, por outro lado, que a prestacdo de contas, pelo Go-
vernador ou Prefeito, sera feita nos prazos e na forma da lei”, fazendo-se an-
teceder de publicacdo no jornal oficial do Estado.

Ora, como essas importancias a serem concedidas a Estados e Munici-
pios, a titulo de auxilio, sairdo dos cofres federais, é manifesto que o destino



dado ao dinheiro publico assim entregue ter4 de ser fiscalizado pelo Tribunal
de Contas da Unido, até porque o Art. 43 de sua Lei Organica lhe fixa a in-
cumbéncia de julgar, na forma da Constituicdo, as prestacdes de contas a que
estdo sujeitos os Governadores de Estados e os Prefeitos Municipais.

2.4 — Julgamento das prestacdes de contas dos Partidos Politicos

Outra das atribuicdes recentemente incorporadas a responsabilidade do
Tribunal, do mesmo modo que a referente aos Fundos de Participacdo, ndo é
produto das leis de Reforma, mas, mesmo assim, ndo podera deixar de figu-
rar como espécie que tem seu género na nova competéncia do Tribunal.

Foi a Lei n.° 4.740, de 15 de julho de 1965, a Lei Organica dos Partidos
Politicos, que, no Art. 11, entregou mais esse encargo ao Tribunal de Contas.

Eis o que determina o citado dispositivo :

“Os partidos politicos prestardo contas, anualmente, ao Tribunal
de Contas da Unido, da aplicagcdo dos recursos recebidos no exercicio
anterior;

E, mais adiante, no § 4.°:

“A falta de prestacdo de contas ou a sua desaprovacgdo, total ou
parcial, implicard a perda do direito ao recebimento de novas quotas e,
no segundo caso, sujeitard ainda a responsabilidade civil e criminal os
membros dos diretérios faltosos.”

Vemos, pois, que ndo se trata de norma branca, isto é, sem sancdo co-
minada em lei, de vez que a penalidade fixada é rigorosa o bastante para que
o preceito da prestacdo de contas tenha o cumprimento devido.

CONCLUSAO

A inferéncia que ressai nitida do estudo que estamos encerrando é a de
que a competéncia do Tribunal ndo foi, de modo algum, cerceada, diminuida
ou amputada.

Aconteceu uma grande revolugcdo nos métodos e processos de fiscaliza-
¢do e, dada a subitaneidade da mudanca, ndo houve tempo ainda de se com-
pletar a adaptacdo, assim dos érgdos do controle interno, como dos de contro-
le externo, as novas diretrizes legais.

O grande pecado da Reforma Administrativa, pelo menos no setor da
fiscalizagdo financeira e orgcamentéaria, residiu justamente nesse ponto : ter ela
comecado a vigorar inopinadamente, sem se fazer esperar.



Desde o primeiro instante nos pareceu, e o tempo veio confirmar nossas
suspeitas, que, de certa forma, foi precipitado editar a revisdo do sistema de
controle, marcando para data tdo préxima a sua entrada em vigor.

A radical transmutacdo com que se buscou dinamizar a execucdo finan-
ceira e o seu controle exigiam um periodo de gestacdo e amadurecimento de
conceitos e métodos, que, absolutamente, ndo poderia ser tdo curto. A rapida
e violenta guinada que, por forca da Reforma, se operou no rumo que, classi-
camente, palmilhava a Administracdo Publica brasileira teve como resultado
retratar bastante o funcionamento pleno do novo sistema.

Tivesse havido vagar para que os Orgdos executores da administragao
e do controle financeiro, por assim dizer, remoessem e digerissem o0s princi-
pios da Reforma, amadurecessem o0s seus conceitos e lhe compreendessem
profundamente os objetivos; houvesse sido ela objeto de ampla divulgacgao,
com base nas modernas técnicas de comunicagdo; pudesse o Decreto-lei n.°
199/67 ter comecado a vigorar mais tarde, digamos no inicio de 1968, e muito
mais prontamente se teria dado a sua verdadeira vigéncia, que é a de fato,
Unica capaz de irradiar efeitos praticos e produzir consequéncias concretas.

Em uma proposicdo aparentemente paradoxal, pode-se resumir a ques-
tdo : fosse protralda a vigéncia juridica da Reforma, e sua vigéncia efetiva se

teria antecipado.

Tal como nos foi dado observar, a tradicional competéncia do Tribunal
de Contas da Unido foi preservada, item por item, no que respeita a seu fun-
do. Aqui e ali, houve diminuicbes aparentes na extensdo das atividades do
Tribunal, as quais corresponderam a imperativo do principio de descentraliza-

¢do, que é basico na Reforma.

O exame detido de cada um desses pontos indica que o controle sobre
eles ndo deixou de ser exercido, tendo ocorrido, apenas, a transferéncia de
tarefas menos importantes para 6rgdos de expressdo secundaria, a fim de que
o Tribunal se pudesse entregar, por inteiro, a misteres mais compativeis com
sua posicao de Tribunal Superior.

E, em A&ltima andalise, ndo houve caso algum da supressdo de atribui-
¢des porque, mesmo onde isso aparentemente ocorreu, permite a lei que o
Tribunal, a seu critério, continue a desempenha-las por meio de inspecdes.

A diferenca marcante entre o Tribunal de Contas da concepcgdo classica
e o atual é que o primeiro possuia competéncia fixa, de sorte que, mediante
modificacdes legislativas, leis especiais e outros expedientes, podiam os 6r-
gdos fiscalizados subtrair-se as malhas de sua rede de controle, ao passo que
o Tribunal de hoje ndo conhece obstaculos ao exercicio de sua atividade fis-
calizadora que se pode dilatar mais, mais e sempre mais, a fim de abarcar

qualguer ato ou pessoa que, desta ou daquela forma, tenha algo que ver com



os dinheiros federais. Os empecilhos e as limitacGes ao cabal desempenho de
sua acao fiscalizadora, s6 vai o Tribunal encontra-los no terreno das condicGes
materiais e humanas, nunca na esfera juridica.

E esse é o espirito que norteia o Art. 93 da Lei da Reforma, que assim
dispbe :

"Quem quer que utilize dinheiros publicos tera de justificar o seu
bom e regular emprego na conformidade das leis, regulamentos e nor-
mas emanadas das autoridades administrativas competentes.”

A lei nao reclama do Tribunal atividade obrigatéria tdo intensa, como o
fazia, mas, em compensacao, faculta-lhe movimentos praticamente ilimitados
dentro de sua area de jurisdicdo e competéncia.

No sistema anterior, a escolha dos papéis a serem apreciados pelo Tri-
bunal ficava dependente, In abstracto, de aprioristica e taxativa enumeracao
legal e, in concreto, da vontade dos administradores e responsaveig, que sub-
metiam aquela Corte — no momento e pela forma rigidamente disciplinada em
lei — os seus atos de receita e despesa ou as suas prestagdes de contas.

Agora, ao contrario, havendo a especificacdo legal de tais atos perdido
c seu carater de exaustividade, o exame seja dos atos, documentos e proces-
sos, seja de obras publicas, estoques de almoxarifados e existéncias em caixa
ou em contas bancérias, estd na exclusiva dependéncia do arbitrio do Tribunal,
que em lugar dos 6rgdos e pessoas fiscalizados, seleciona, ele mesmo, o tem-
po, o lugar e as condicdes em que se processarda sua vigilancia sobre as des-
pesas e receitas publicas.

Ao vir a luz a Reforma, encontraram-se os o6rgaos de controle, de um
instante para o outro, a bracos com um ordenamento juridico novo, radicalmen-
te diverso do que se revogara, e 0 que é mais grave desconhecido e, por isso
mesmo, despido de qualquer significado para eles. Do ponto de vista dos Or-
gdos de controle externo, maiores foram as dificuldades a enfrentar, em face
de o controle interno que lhe serve de suporte ndo estar sequer estruturado e,
muito menos, em funcionamento.

E, uma vez que os préprios elaboradores da Lei de Reforma sdo os pri-
meiros a reconhecer a indispensabilidade de um controle interno eficiente co-
mo pressuposto do funcionamento adequado dos 6rgdos de controle externo,
ficaram esses impedidos de por em pratica imediatamente 0S novos processos-

Acresca-se, também, que o surgimento de um sistema novo e avangado
como o da Reforma, teria que ter como consequéncia, principalmente em face
de seu langcamento repentino, uma larga defasagem entre suas técnicas e pro-
cessos e 0s recursos materiais e humanos ao alcance do Servico Publico para
p6-lo em execucéo.



Tudo isso ter4 contribuido, a nosso ver, para a lentiddo com que se vem
implantando a Reforma Administrativa.

SUGESTOES

As sugestdes que nos parece oportuno oferecer j4 estdo velada ou cla-
ramente encerradas nas criticas aduzidas ao longo desse estudo das funcées
do Tribunal de Contas.

Nada custa, porém, se mais ndo fora, com vistas a melhor metodizacao
desse trabalho, explicita-las ou ratifica-las nesse toépico.

A nosso ver, as medidas que precisavam ser tomadas para dinamizar a
implantacdo da Reforma no terreno do controle das financas e do Orgcamento
publicos j& vém sendo, em sua maioria, alvo das atencdes das autoridades res-
ponsaveis.

Cremos conveniente, entretanto, dar seqiiéncia, em ritmo mais intenso,
aos esfor¢cos que, em pequena escala, vém sendo empreendidos no sentido de
popularizar a Reforma, visto estarmos convencidos de que sua afirmacgdo plena
e definitiva estd de certa forma condicionada ao conhecimento que dela tenham
os 6rgdos e funcionéarios incumbidos de fazé-la funcionar.

A Reforma, em linhas gerais, € um documento primoroso, em que se
consubstanciam as mais modernas técnicas administrativas e se incorporam o0s
altimos avancos da ciéncia em matéria de gestdo das coisas publicas. Urge,
portanto, levar a efeito um incansavel e paciente trabalho psicol6gico de es-
clarecimento, de difusdo dos pontos basicos e das vantagens primordiais do
novo sistema, com o fim de conseguir que todos aqueles incumbidos de exe-
cuti-lo, do mais alto ao mais baixo escaldo administrativo, figuem persuadidos
da exceléncia da Reforma Administrativa.

Que o trabalho sobre a opinido do funcionalismo, n&o realizado como
cumpria antes do advento da Reforma, se faga agora, com todo o peso das
técnicas propagandisticas, mediante cursos, palestras, distribuicdo de folhetos,
enfim por todoi; os meios habeis a tornd-la amplamente conhecida.

Sem a boa vontade geral, que s6 se poderd obter mediante o conven-
cimento intimo de cada um e de todos, ndo serad possivel ultimar, a curto pra
zo, a implantacdo do novo sistema.

No plano restrito do controle, assunto que mais de perto nos interessa,
impede dotar o Tribunal de Contas de um conjunto homogéneo e completo de
sancdes, notadamente em matéria contratual, para que seus atos e decisdes se
revistam sempre da indispensavel forca coativa, sem o que a fiscalizagcdo a
seu cargo ndo se elevara ao grau de eficiéncia desejado.



Faz-se necessaria pronta revisdo legislativa, que corrija o defeito atras
apontado de entregar ao Congresso Nacional a ultima palavra — que serd
politica, e néo técnica como convinha — sobre a legalidade dos atos conven-
cionais. Dois caminhos se abrem no sentido da retificacdo desse defeito : a
supressdo da instancia legislativa, fazendo-se com que a decisdo defintiva se
dé no ambito do Tribunal de Contas, ou, at¢é mesmo, o renascimento do regis-
tro prévio dos contratos de receita e despesa, com a paralela simplificagcdo da
legislagdo que rege a matéria, a fim de obviar ao inconveniente, tdo propala-
do, da demora na apreciagcdo dos contratos e da conseqiiénte desaceleracdo
da méquina administrativa.

Cumpre, ainda, ativar a complementacdo do sistema de controle interno,
de cujo pleno funcionamento depende, em grande parte, a acdo do Tribunal,
conforme reconhece o préprio legislador constituinte, ao afirmar, no Art. 72,
item |, da Carta Magna, que a eficacia do controle externo e a regularidade
da realizacdo da receita e da despesa estdo na dependéncia direta do sistema
de controle interno montado pelo Poder Executivo.

O estudo dos textos legais em que se cristaliza o sistema de fiscaliza-
cdo estruturado em 1967 revela, em toda a sua clareza, a linha de acdo a ser
seguida pelo novo Tribunal, tal como visualizaram os organizadores da Re-
forma.

Em duas fases independentes — melhor dirfamos interdependentes, da-
da a interacdo que entre elas existe — h& de desdobrar-se sua atividade : uma
fase interna e outra externa.

Na fase interna, o Tribunal trabalhara intra muros — dentro de sua Se-
de e no recinto das Delegacdes, — com base nos documentos que, na forma
do Art. 214 da Reforma e 36 da Lei Organica, chegardo ao seu conhecimento
ou lhe serdo remetidos. E a fase em que planejara, a luz dos principios da au-
ditoria, as inspecGes a serem realizadas para o fiel desempenho do controle
externo de sua competéncia.

Os elementos sobre os quais devera assentar-se esse trabalho inicial sdo:

— O Orcamento Plurianual de Investimentos, o Orgamento-Programa e
os atos de abertura de créditos adicionais, dos quais o Tribunal tomard conhe-
cimento por sua publicacdo oficial.

— Os atos relativos a Programacdo Financeira de Desembolso, os ba-
lancetes de receita e despesa, os relatérios dos 6rgdos administrativos incum-
bidos do controle interno e as relagdes de responsaveis, documentos de que
receberd uma via por for¢ca do estatuido em lei.

— Outros documentos, papéis e informa¢des que estiverem a seu al-
cance ou aos quais venha ele a ter acesso por meio de inspecdes.



Examinando e confrontando tais documentos, o Tribunal deles extraira
todos os informes possiveis sobre o desenvolvimento da administracdo financei-
ra e orcamentaria da Unido, elaborando um plano de acdo estratégico e tatico,
plano de acdo esse que ndo serd nunca imovel, mas, ao contrario, dindmico e
mutavel, na medida em que sua execu¢do municie o Tribunal de novas e im-
portantes informacfes, que, de imediato, serdo levadas em conta. O ideal serd,
a nosso ver, que tal plano de acdo nunca fique pronto, nunca venha a ser da-
00 como acabado, para que os novos elementos colhidos no exercicio da au-
ditoria possam ir-se incorporando a ele, modificando-o e modelando-o, se-
gundo indicarem as circunstancias.

Explicando melhor: as diretrizes tracadas e os métodos escolhidos néo
hdo de revestir-se nunca do carater de definitividade, de rigidez, que, a nosso
ver, ndo se compatibilizam com o exercicio eficaz da auditoria. Ao contrario, a
linha de agdo do Tribunal, em matéria de inspe¢des, ha de ser flexivel e em
constante mutagcdo, quer por forca de elementos novos que venham a ser apu-
rados no curso das inspecles, quer pela necessidade de dar relevancia ao
elemento surpresa. Em poucas palavras : a agdo do Tribunal precisa seguir ru-
mo surpreendente, incompreensivel, imprevisto, indecifravel, com o fito de con-
servar perplexo e acuado o administrador e o responsavel desonesto ou relapso.

E preciso retirar o maior proveito possivel dos métodos de auditagem,
fazendo valer suas potencialidades de intimidacdo, para que o controle do Tri-
bunal seja, antes de mais nada, preventivo, isto é, impeditivo dos atos desones-
tos. Atingindo esse propoésito, estaremos diante da mais efetiva das fiscaliza-
¢Oes e da mais consentanea com a finalidade dltima de qualquer sistema con-

trolativo : obstar & préatica do ato ilegal; ndo puni-lo.

Na fase externa, a do controle propriamente dito, o Tribunal saird a rua,
para fazer inspe¢des, que obedecerdo a métodos e incidéncia cientificamente
planejados na fase interna.

Entre as mdltiplas finalidades que poderdo ter as inspec¢des, podemos
vislumbrar trés funcdes que entendemos primordiais .

d
__ funcéo fiscalizadora, que tem por meta a apuracdo de ilegalidades
ou irregularidades, seja quanto aos atos de receita e despesa, seja com res-

peito a guarda e conservacdo de bens e material da Uniéo;

__ funcdo educativa, voltada para a instrucdo dos o6rgdos fiscalizadores
sobre a melhor maneira de executar suas tarefas, dsntro de estrita observancia
dos parametros constitucionais, legais e regulamentares; e

__ funcdo coerciva, visando a perturbar a tranquilidade de administra-
dores e responsaveis interessados em valer-se do cargo publico para o favo-
recimento ou a locupletagdo prépria ou alheia.



Com vistas ao correto desempenho de sua extensa gama de atribuicdes,
urge que o Tribunal possa contar com pessoal altamente treinado para as no-
vas tarefas, e, bem assim, que esse pessoal seja numericamente suficiente.

Ao alargamento da area de controle abarcada pela competéncia do Tri-
bunal indispensavel se faz que corresponda a expansdo e o aperfeicoamento
dos recursos humanos que possibilitem sua integral cobertura.

No tocante ao aprimoramento qualitativo de seu corpo de funcionéarios
é oportuno assinalar a instituicdo, pelo Tribunal, de um Centro de Aperfei¢oa-
mento de Servidores, que, proximamente, dara inicio a um curso completo de
controle de contas publicas, que desenvolverd programa de substancioso teor
técnico-cientifico.

Iniciativas como essa do Tribunal, e por que ndo dizer como a deste
Concurso de monografias, precisam multiplicar-se e estender-se a todos os
campos do Servico Publico, objetivando a conscientizagdo individual e coleti-
va para os magnos problemas que a Reforma se propds resolver.

Ao Tribunal de Contas toca, finalmente, o encargo de aparelhar-se dos
meios materiais — em que se inclui necessariamente instrumental de compu-
tacdo eletronica de dados, — completando, assim, a adaptacdo de seus ser-
vicos a cabal execugcdo do controle externo e dando seqUéncia, sem esmoreci-
mento, a tarefa de substituir o processo de registro pela técnica das inspe-
¢oes, a fim de continuar a obra moralizadora das praticas e héabitos adminis-

trativos que tem sido uma constante em sua ilustre histéria.
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Documentacao da RSP

1. Legislagdo Bésica
1.1 — DECRETO-LEI N.° 1.870 —
DE 14 DE DEZEMBRO DE
1939.

Reconhece a Revista do Ser-
vico Publico como 6rgédo de
interesse da Administracdo e
d& outras providéncias.

O Presidente da Republica, usando
da atribuicdo que Ihe confere o art.
180 da Constituicdo, decreta:

Art. 1.° A Revista do Servico PU-
blico, editada pelo Departamento Ad-
ministrativo do Servigo Publico, fica
reconhecida como o6rgdo de interesse
da Administragao.

Paragrafo Gnico. A sede da Re-
vista serd& a do Departamento Admi-
nistrativo do Servico Publico.

Art. 2.° A Revista terd um diretor,
designado pelo Presidente do DASP
dentre o corpo de redatores, consti-
tuido por funcion&rios requisitados e
extranumerarios admitidos na forma
da legislagdo em vigor.

Art. 3.° A orientacdo da Revista
competira ao Presidente do DASP e
a dire¢do técnica e administrativa ao
seu diretor, sob o controle econdmico
e financeiro do Chefe dos Servigos
Auxiliares.

Art. 4.° O Presidente do DASP fi-
ca autorizado a regular as atividades
da Revista, em Regimento Interno, ou-
vido o Conselho Deliberativo.

Art. 5.° As despesas com a edi-
¢do da Revista, inclusive as de cola-
boracdo e de material, e bem assim
as decorrentes da publicacdo de quais-
quer trabalhos avulsos que visem o
aperfeicoamento do servico publico,
correrdo a conta das dotagdes para
isso consignadas no orgcamento da

Unido.
Paragrafo UGnico. Essas dotacles
serdo requisitadas pelo Chefe dos

Servigos Auxiliares, em quotas trimes-
trais adiantadas, cuja aplicagdo com-

provara, na forma da legislagdo em
vigor.
Art. 6.° A renda da Revista, cons-

tante do produto de assinaturas e da
venda avulsa, deduzidas as importan-
cias das comissdes pagas, serd reco-
lhida mensalmente ao Tesouro, como
receita da Uniao.

Art. 7.° A escrituracdo da Revista
sera feita por funcionario ou extranu-
merario, designado pelo Presidente do
DASP, de acordo com as instrugdes
aprovadas pela Contadoria Central da
Republica.

§ 1.° Até o dia 31 de janeiro, 0
Chefe dos Servigos Auxiliares subme-



terd ao Presidente do DASP o balan-
co da receita e despesa da Revista
e o balan¢o final correspondentes ao
ano anterior.

§ 2.° Uma cépia desse balanco se-
r& remetida & Contadoria Central da
Republica.

Art. 8.° Parte da tiragem da Re-
vista sera distribuida gratuitamente,
conforme determinar o Presidente do
DASP.

Art. 9.° O presente decreto-lei en-
trard em vigor na data de sua publi-
cacdo, menos quanto ao regime finan-
ceiro, que comecard a ter execugado
no exercicio de 1940.

Art. 10 Revogam-se as
cdes em contrario.

disposi-

Rio de Janeiro, 14 da dezembro de
1939, 118.° da Independéncia e 51.°
da Republica.

GETULIO VARGAS
Francisco Campos

A. de Souza Costa
Eurico G. Dutra
Henrique A. Guilhem
Jodo de Mendonca Lima
Oswaldo Aranha
Fernando Costa
Gustavo Capanema
Waldemar Falcéo

— (D.O., secdo |, 16/12/1939) —
pag. 28.649.
1.2 — DECRETO-LElI N.° 2.039 —

DE 27 DE FEVEREIRO DE 1940

Transforma o Servico de Pu-
blicidade do Departamento
Administrativo do Servico PU-
blico em Servico de Documen-
tacao

O Presidente da Republica, usando
da atribuicdo que Ihe confere o art.
180 da Constituicdo, e atendendo ao
que dispde o art. 2.° do decreto-lei
n.° 1.915, de 27 de dezembro de
1939, decreta:

Art. 1.° O Servico de Publicidade
do Departamento Administrativo do
Servico Publico, a que se refere o
art. 11 do decreto-lei 579, de 30 de
julho de 1938, fica transformado em
Servico de Documentagéo.

Paragrafo Unico. No quadro per-
manente do mesmo Departamento, a
funcdo gratificada de chefe do Servi-
¢o de Publicidade passa a ser a de
chefe do Servico de Documentacéo.

Art. 2.° Cumpre, principalmente,
ao Servico de Documentagéo :

a) coligir, ordenar, classificar,
guardar, conservar e publicar os tex-
tos documentarios, elementos estatis-
ticos e dados discriminativos referen-
tes as atividades do Departamento;

b) fornecer ao Departamento de
imprensa e Propaganda, mediante so-
licitagdo, os elementos de que este
necessitar para o desempenho de suas
atribuicbes, bem assim encaminhar
ao mesmo o0 noticiario de suas ativi-

dades, cuja divulgacdo seja de inte-
resse;

c) reunir dados para o relatério
anual do presidente do Departamen-

to;

d) promover a divulgacdo de tra-
balhos de interesse da administracéo
publica.

Art. 3.° o presente decreto-lei en-
trard em vigor na data de sua publi-



cagao,
contrario.

revogadas as disposicdes em

Rio de Janeiro, 27 de fevereiro de
1940, 119.° da Independéncia e 52.°
da Republica.

GETULIO VARGAS
Francisco Campos

DECRETO-LEI N.° 4.506
DE 22 DE JULHO DE 1942

1.3

Cria o Servico de Documenta-
¢do (SD) do Departamento Ad-
ministrativo do Servigo Publi-
co (DASP) e d& outras provi-
déncias.

(e} Presidente da Republica, usando
da atribuicdo que lhe confere o arti-
go 180 da Constituicdo, decreta :

Art. 1.° Fica criado o Servico de
Documentacdo, (SD) do Departamen-
to Administrativo do Servico Publico
(DASP), diretamente subordinado ao
Presidente do mesmo Departamento,
compreendendo a Biblioteca, a Secao
de Documentacdo e a Revista do Ser-
vico Publico, atualmente existente no
DASP, e, ainda, uma Secdo de Esta-
tistica Administrativa.

Art. 2.° Fica criado, no Quadro
Permanente do DASP, o cargo, em
comissdo, de Diretor do Servico de

Documentacdo, padrdo N.

Art. 3.° Para atender, no presen-
te exercicio, a despesa decorrente do
disposto no artigo anterior, fica aber-
to, ao Departamento Administrativo do
Servico Publico, o crédito suplemen-
tar na importancia de 15:500%0 (quin-
ze contos e quinhentos mil réis) a Ver-

ba 1 — Pessoal, Consignagdo | —
Pessoal Permanente, Subconsignacgéo
01 — Pessoal Permanente (Anexo 3

Decreto-lei n.° 3.960, de 19 de de-
zembro de 1941).

Art. 4.° Fica sem aplicacdo na
Verba 1 — Pessoal, Consignagao Il
— Pessoal Extranumerario, Subcon-
signacdo 04 — Contratados, do vigen-

te Orcamento do Departamento Admi-
nistrativo do Servico Publico (Anexo
3 — Decreto-lei n.° 3.960, de 19 de
dezembro de 1941), a importancia de
15:500%0 (quinze contos e quinhentos
mil reis).

Art. 5.° O presente decreto-lei en-
trar& em vigor a partir de 1.° de agos-
to de 1942, revogadas as disposi¢cdes
em contrario.

Rio de Janeiro, 22 de julho de
1942, 121.° da Independéncia e 54.°
da Republica.

GETULIO VARGAS
A. de Souza Costa

— (D.O., Segéo
11.595).

I, 24-7-1940, pégina

2.1 PORTARIA N.° 992 DE 3

DE OUTUBRO DE 1944

O Presidente do Departamento Ad-
ministrativo do Servico Publico, no
uso da atribuicdo que lhe confere o
art. 69, n.° XVIIl, do Regimento apro-
vado pelo Decreto n.° 11.101, de 11
de dezembro de 1942 :

Considerando que ao Servigo de
Documentacdo do DASP compete a
elaboragdo e a publicacdo de “Livros



e periddicos de interesse para a Ad-
ministracdo Publica” (art. 48 do Re-
gimento aprovado pelo Decreto n.°
11.101, de 11-12-42);

Considerando que a edicdo de uma
revista especializada em questdes de
Direito Administrativo se impde como
fator indispensavel a “sistematizagao
dos fundamentos juridicos da reforma
administrativa brasileira”, tarefa que
incumbe aos 6rgdos do DASP, e es-
pecialmente ao seu Consultor Juridico
(art. 79 do Regimento citado);

Considerando as razBes e o plano
de edicdo expostos pelo Consultor Ju-
ridico em oficio datado de 29-4-44, ja
aprovados, resolve :

1.° — Fica o Servico de Documen-
tagdo do DASP autorizado a editar a
Secdo Il da Revista do Servico Publi-
co, intitulada “Revista de Direito Ad-
ministrativo” ;

2.° — A “Revista de Direito Admi-
nistrativo” publicara, em fasciculos tri-
mestrais, trabalhos de natureza juridi-
ca, relacionados com o servigo publi-
co, especialmente de Direito adminis-
trativo;

3.° A “Revista de Direito Admi-
nistrativo” terd direcdo técnica auto-
noma; as despesas de material e de
pessoal, de colaboragdo, permanente
ou eventual, necesséarias a sua edicédo,
correndo por conta das Verbas do
Servico de Documentagéo;

4.° — O pessoal da “Revista do
Servico Publico” prestara o auxilio
que for solicitado para a feitura da
“Revista de Direito Administrativo;

5.° — A dire¢cdo da “Revista de Di-

reito Administrativo" cabera ao Con-
sultor Juridico do DASP;

6.° — O controle econdmico e fi-
nanceiro da edicdo da Revista de Di-
reito Administrativo competird ao Di-
retor do Servico de Documentagéo.

Em 3 de outubro de 1944 — Luiz
SimBes Lopes. Publicado no Diario
Oficial (Secdo 1) de 5-10-44, — pég.
17.224.

2.2 — CIRCULAR 124

Em 27 de fevereiro de 1940

Senhor Ministro

Como é do conhecimento de Vossa
Exceléncia, o decreto-lei n.° 1.870, de
14 de dezembro de 1939, considerou
a Revista do Servigo Publico, editada
por este Departamento, 6rgdo de in-
teresse da Administracao.

Estabeleceu o mesmo decreto-lei
que o custeio da Revista correrd a con-
ta das dotagcGes para isso consigna-
das no orgamento da Unido, sendo a
renda, constante exclusivamente de
assinaturas e da renda avulsa,
lhida mensalmente ao Tesouro,
receita ordinaria.

reco-
como

Atenta a finalidade dessa publica-
¢do, que é, ndo s6 a divulgacado dos
atos do Governo, como e principal-
mente a ativa propaganda dos meios
de aperfeicoar sob todos os aspec-
tos, os servigcos administrativos, é de
maior interesse que a tiragem da Re-
vista aumente constantemente, sain-
do do ambito das reparticbes e dos
gabinetes, na capital do Pais, para



estender-se, tornando-se conhecida,
quando ndo imprescindivel, em todo
o territério nacional.

A Sua Exceléncia o Senhor Dou-
tor Fernando Costa, Ministro de Esta-
do da Agricultura. Nos mesmos ter-
mos aos demais Ministros de Estado.

Para alcancar esse objetivo, que €
o deste Departamento, faz-se neces-
sario o concurso de todos 0s minis-
térios, motivo pelo qual tenho a hon-
ra de dirigirr-me a Vossa Exceléncia,
solicitando as providéncias indispen-
saveis no sentido de, a conta de ca-
da uma das diferentes verbas destina-
das a aquisicdo de livros, jornais, re-
vistas etc., ser tomado um certo nu-
mero de assinaturas destinadas a re-
messa, que podera ser feita pela pré-
pria Revista, se Vossa Exceléncia nédo
determinar o contrario, as reparticdes
e servicos nos Estados.

Assim, atendido o presente pedido,
facilmente poderdo ser distribuidos,
por todo o Brasil, quatro a cinco mil
exemplares da Revista, o que contri-
buird poderosamente para divulgar os
métodos de trabalho pelos quais ati-
vamente se empenha o Estado Novo.

Aproveito a oportunidade para re-
novar a Vossa Exceléncia os protes-
tos da minhk alta estima e mais dis-
tinta consideracdo. Presidente — Luiz
Simdes Lopes.

MINISTERIO DA FAZENDA —
nete do Ministro

Gabi-

CIRCULAR N.° 24

O Ministro de Estado dos Negdcios

da Fazenda, tendo em consideragao

que a “Revista do Servico Publico”
insere em suas paginas matéria de
grande interesse para os servidores
publicos e de utilidade para a Admi-
nistracdo em geral, j& pelos problemas
técnicos que ventila, ja pela divulga-
cao de assuntos gerais de Administra-
¢cdo, resolve :

a) recomendar aos Senhores Che-
fes das reparticbes subordinadas a
este Ministério a conveniéncia de to-
marem assinatura da citada Revista,
dentro das possibilidades da dotagédo
orcamentaria propria de sua reparti-
céao;

b) estender, particularmente, a re-
comendagao aos servidores deste Mi-
nistério, dadas as vantagens que ad-
virdo para 0 servico com 0 manuseio
daquela publicagdo. Em 12 de ju-
lho de 1944. Paulo Lyra — Respon-
dendo pelo Expediente do Ministério
da Fazenda.

Recomendacdo do Ministro da Fa-
zenda, publicada em Diario Oficial de
14 de julho de 1944, péagina 12.418.

Observacdo: (Documento seme-
lhante foi expedido pelos demais Mi-
nistros ao Presidente Getulio Vargas
prestigiando a RSP).

DECRETO N.° 66.222, DE 17 DE
FEVEREIRO DE 1970.
Reorganiza o Departamento Admi-
nistrativo do Pessoal Civil (DASP)

e da outras providéncias.

O Presidente da Republica, etc.



Art. 10.
cao e Informéatica compde-se de :

O Centro de Documenta-

IV -—— Revista do Servico Publico

Art. 11. Compete ao DASP, atra-
vés do Centro de Documentagcdo e In-
formética :

2. Editar a Revista do Servico Pu-

"Diretrizes” e traba-
lho sobre matéria técnica ou adminis-
trativa .

blico, o Boletim

— D.O. 18271 — pag. 1.231

PORTARIA N.°
JUNHO DE 1970

131, DE 2 DE

O Diretor-Geral do Departamento
Administrativo do Pessoal Civil (DASP),
no uso da atribuicAo que I|he confe-
re o artigo 20 do Decreto nuamero
66.222, de 17 de fevereiro de 1970,
resolve :

Art. 1.° Aprovar o Regimento do
Departamento Administrativo do Pes-
soal Civil (DASP),
X0.

na forma do ane-

Art. 17. Compete ao Centro de
Documentacdo e Informatica
(CENDOC), através de suas unidades
de trabalho :

5. Editar a “Revista do Servi¢o
Pablico”, com o propésito de divul-
gar matéria doutrinaria, informativa,
critica e noticiosa, que contribua pa-
ra maior difusdo dos conhecimentos
relativos a Administracdo Publica, no-

tadamente a Administracdo de Pes-
soal .
(Publicada no D.O. de 4-G-70, pa-

gina 4.143).

DECRETO N.° 71.922, DE 15 DE
MARCO DE 1973

— Eleva a Revista do Servico PU-
blico a categoria de "Unidade
Estrutural do DASP (Art. 5.°,
que alterou o Decreto n.° 66.222,
de 1970).

DECRETO N.° 71.923, DE 19 DE
MARCO DE 1973

— Classifica o cargo de Diretor da
RSP no Grupo DAS — Direcéo
e Assessoramento Superior.

CONTRATO DASP/Editora Grafica Al-
vorada Ltda., publicado no Diario
Oficial de 24 de maio de 1973.

CONTRATO DASP/MINAS GRAFICA
EDITORA LTDA., assinado a 19 de
fevereiro de 1974.



NAO PODE saAIrR DA
BIBLIOTETCA

Composto e impresso na
MINAS GRAFICA EDITORA LTDA.
Rua TIimblras, 2062 — Fona : PABX 26-4822
Belo Horizonte — MG.






Pede-se permuta.

Pldese canje.

On demande ZIexchange.
We ask for exchange.
Man bittet um Austausch.

Si richlere lo scambio.

REVISTA DO SERVICO PUBLICO
DASP

5.° andar — Bloco 7

Esplanada dos Ministérios

Brasilia — 70.000 Brasil

ORIENTACAO EDITORIAL

1. Os originais para publicagcdo, devidamente autenticados, serdo apre-
sentados em duas vias datilografadas, espaco triplo, em uma s6 face
de cada folha de papel branco, tamanho, oficio, sem emendas ou rasuras
que dificultem a leitura.

2. Nao serdo devolvidos, sob qualquer hip6tese, os originais submetidos
a RSP para publicacdo, mesmo quando ndo aproveitados.

3. Os textos — editoriais, artigos, traducdes, ensaios, topicos — deve-
rdo versar sobre assuntos técnicos, cientificos ou culturais de indiscutivel
interesse para a Administracdo, traduzindo resultados de estudos e pesqui-
sas, bem como de experiéncias no campo das Ciéncias Sociais, em geral,
e das Ciéncias Politica e da Administracdo, em particular.

4. A normalizacdo e a revisdo dos textos e das provas, efetuadas pela
equipe da RSP, limitar-se-d0 aos equivocos de ortografia, regéncia e con-
cordancia e ao planejamento gréafico, ficando assegurada aos autores a in-
tegridade de seus estilos e opinides.

5. Toda colaboragcdo submetida ao Diretor da RSP devera conter o nome
completo do autor, seus titulos principais, endereco e nUumeros de matri-
cula no INPS ou IPASE e de contribuinte do imposto de renda.






