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EDITORIAL

O 35.° ANIVERSARIO DO DASP EM BRASILIA
30 DE JULHO DE 1938 A 30 DE JULHO DE 1973






O 35.° Aniversario do DASP
em Brasilia

— 30 de Julho de 1938

a 30 de Julho de 1973

As comemoracdes do 35.° aniversario do DASP, em Bra-
silia, ultrapassaram os limites de uma solenidade protocolar
e convencional, adquirindo as dimensdes de um auténtico acon-
tecimento histdrico na vida da Instituigdo.

Efetivamente, viveu o DASP horas densas de emocdo e
significado quando, reunidcs os seus servidores, num clima de
confraternizagdo e alegria, puderam, juntos, recordar episodios
de uma histéria pontilhada de desafios, lutas, éxitos e vicissi-
tudes de toda ordem.

Histéria dramatica e fecunda, iniciada com o Decreto
n.° 579, de 30 de julho de 1938, e que se vem desenrolando
até agora, no roteiro da modernizagdo administrativa do Bra-
sil, através da valorizagcao e qualificacdo dos servidores pu-
blicos, do aprimoramento da instrumentalidade operativa do
Poder Executivo e da racionalizagdo da normatividade técnica e
juridica — ou seja, as pré-condicbes de uma verdadeira revo-
lucdo no Servico Publico, por sua vez indispensavel a plena
exequibilidade dos Planos de Desenvolvimento Nacional.

As dimensdes excepcionais do 35.° Aniversario do DASP
decorreram, principalmente, da presenga de todos os ex-Dire-
tores-Gerais que atenderam ao apelo e convocagdo do pro-
fessor Glauco Lessa de Abreu e Silva, prestigiando-o com o
seu comparecimento. Até mesmo os dois Diretores-Gerais desa-
parecidos — Embaixador Moacyr Ribeiro Briggs e Doutor Abilio
Mindelo Baltar — se fizeram presentes nas pessoas das exce-
lentissimas esposas.



Foi a primeira vez que se conseguiu reunir, no decorrer
da existéncia do DASP, a totalidade dos seus Diretores-Gerais,
fato singularmente expressivo da vitalidade e da essencialidade
de uma Instituicdo que logrou sobreviver as duras batalhas
travadas e, cada vez mais prestigiada, se encontra, como
sempre, integralmente engajada na consecugdao daqueles obje-
tivos prioritarios determinantes de sua atuacéo no cenério da
Administracdo Brasileira.

A "Revista do Servico Publico"” cumpre o d°ver de regis-
trar, neste breve editorial, o elenco das personalidades que diri-
giram, com eficiéncia e probidade inexcediveis, os destinos do
DASP, cada qual com um acervo de contribuicbes peculiares,
todos, porém, profundamente identificados no desempenho
das responsabilidades institucionais, tendo a frente, — primus
inter pares — o insigne fundador, organizador e primeiro di-
rigente, o Presidente Luiz Simdes Lopes. Ao Doutor Luiz Simdes
Lopes sucederam-se pela ordem cronoldgica da respectiva ges-
tdo: Moacyr Ribeiro Briggs, Abilio Mindelo Baltar, Mario
Bittencourt Sampaio, Paulo Poppe de Figueiredo, Arizio de
Viana, Jair Tovar, Isnard Garcia de Freitas, Jodo Guilherme
de Aragdo, Moacyr Ribeiro Briggs, Antbnio Fonseca Pimentel,
André Carrazzoni, Francisco de Carvalho Melo, Wagner Estelita
Campos, José Maria de Albuquerque Arantes, Luiz Vicente Bel-
fort de Ouro Preto e Belmiro Siqueira.

Desde o mais humilde servidor, aos funcionarios catego-
rizados e ex-Diretores-Gerais presentes, todos, numa inequi-
voca, espontanea e emocionante manifestacdo de carinhoso
oprego, se uniram na prestagcdo da homenagem especial do
DASP ao Doutor Luiz Simfes Lopes.

A "Revista do Servico Publico" transcreve, a seguir, as
concisas palavras do Professor Glauco Lessa de Abreu e Silva,

atual Diretor-Geral, ao ensejo da solene homenagem do criador
do DASP..



"Na batalha que é a vida o homem tem, muitas vezes,
que mudar de trincheira. E cada vez que isto ocorre, muda,
também, de companheiros de luta.

Mas depois, a "roda-viva" de que fala o poeta os afasta,
e eles ndo se reencontram mais.

Quem de nds, aqui presentes, nao tem, dentro de si, a
lembranga de alguém de quem possa perguntar-se: "... onde
andara ?..."

Nao é que o homem ndo deseje rever antigos compa-
nheiros, antigos comandados e comandantes: apenas 0 ritmo
da vida da sociedade moderna torna mais dificil uma pausa
para gratificar o coracéo.

é isso, precisamente, que nés decidimos fazer: abrir tem-
po na luta para um congragamento com os antigos Diretores-
Gerais desta Casa. Sabemos que foi dificil para eles, homens de
elevadas responsabilidades, de renome nacional e internacional,
fazer uma parada em suas atividades, para estarem conosco
neste instante. E isto nos emociona sobremodo.

Eles aqui estdo, para que o DASP possa revé-los e, ao
ensejo da comemoragdo do seu 35.° ano de fundacdo, teste-
munhar-lhes seu reconhecimento pelo muito com que colabora-
ram nesta obra de que tanto se orgulha a Administragdo PU-
blica Brasileira. Esse congragamento sO6 poderia dar-se em
torno daquele que tornou possivel a existéncia desta Casa,
aquele que - arvore boa, deu bom fruto,- aquele que, por
espirito civico, usou ds seu prestigio profissional e pessoal para
servir melhor ao Brasil e, nos idos de 1938, erigiu o DASP
o patriarca - DR. LUIZ SIMOES LOPES.

Desde o fundador até o que precedeu o que lhes fala
todos aqui depuseram uma parte de suas vidas. E quando
dizemos vida, queremos dizer inteligéncia, preocupacao, tra-
balho, devotamento, esperonga, amor.



Esta parcela de vida que aqui deixaram vive ainda entre
nés e, a cada dia, eles estdo presentes, ndo apenas sob a
forma de uma imagem fotografica mas, principalmente, nas
idéias que introduziram ou aperfeicoaram, nas inimeras vito-
rias que a Casa, sob a lideranga de cada um e apoiada nos
seus funcionarios, conquistou ao longo de sua historia.

E certo que dificuldades e incompreensdes, vez por outra,
se levantaram nesse caminho. Mas, vencidas, constituiram-se
elementos de solidificagdo. E ao final, somadas em experién-
cia, sedimentaram a acdo que, desde 1938, como a idealizou
o seu fundador, ela vem desenvolvendo no sentido de um
Servigo Publico sempre melhor. Porque, testemunho de amor ao
Brasil, ndo ha perigos externos que a ameacem: eles a enri-
guecem, renovam e fortalecem."
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Politica de Pessoal
Para o Desenvolvimento *

Glauco Lessa de Abreu e Silva

Diretor-Geral do DASP

Objetivo-sintese da acdo do Governo, expresso no Plano
Nacional de Desenvolvimento, é “colocar o Brasil, no espago
de uma geracdo, na categoria das nacfes desenvolvidas".

Esse objetivo h4 de alcancar-se mercé de modelo nacional,
préprio, que importa tanto na criagcdo de economia moderna,
competitiva e dindmica como na realizacdo de democracia eco-

ndmica, social, racial e politica, segundo os sentimentos na-
cionais.

Procura-se, assim, imprimir a vida brasileira o ritmo neces-
sario de atualizacdo tecnolégica e de aplicagcdo racional e pro-
gramada de recursos materiais e humanos, para o estabeleci-
mento de processo competitivo ao nivel econdmico e integra-
tivo ao nivel social, o primeiro assegurando indices satisfatorios
ae eficiéncia nos setores de producdo e o segundo harmonizan-

governo e empresarios, empresarios e trabalhadores, re-
gibes desenvolvidas e regides em desenvolvimento.

O Homem, entretanto, ndo sendo mero espectador desse
processo, mas, pelo contrario, protagonista dele. precisa ser
Preparado para desempenhar o seu papel, uma vez que, em nos-
sa civilizacdo, o desenvolvimento estd condicionado a aplicacdo
do conhecimento, isto é, verifica-se em bases tecnoldgicas.

Por tudo isso uma politica de aproveitamento dos recursos
numanos como fator de produgdo e de consumo inseriu-se entre

V ~S?np,li<ifia” Pronunir'ad® na Academia Naciona| d9 Po,ciai duran,e Q 'y SuDerior
de Policia, a convite do Departamento de Policia Federal, do Miniitério da JuMica.

R. Serv. Publ., Brasilia, 108 (2): mai./ago. 1973



as metas e bases da acdo governamental para sustentar, per-
manentemente, a expansdo industrial e comercial j4 alcancada.

Dai por que se procura integrar juventude, intelectuais, pro-
fissionais de todas as atividades, servidores pulblicos e demais
categorias sociais na construcdo do Brasil que todos desejamos,
de modo a auferir em grau maximo o rendimento do capital hu-
mano nacional.

Pragmatizando esta decisdo, a Educagdo em todos os niveis
e em todos os campos constitui preocupacdo constante, pois
é através dela que se obtém a necessaria incorporacdo e atua-
lizacdo de conhecimentos e a modernizagdo de métodos de tra-
balho, capazes de manter o progresso no grau de aceleracéo
desejavel. Ndo s6 educacdo em todos o0s niveis e em todos os
campos, mas também reeducacgdo, porque o Pais ndo necessita
apenas de educar, sendo igualmente de reeducar; de maneira
que os destinatarios desse cuidado governamental ndo sdo ex-
clusivamente os que se vao iniciar ou estdo se iniciando nas
atividades de producdo de bens ou servigos publicos ou néo,
mas também aqueles que, jA se encontrando no exercicio delas,
poderdo, através de treinamento especial, melhorar seu desem-
penho, elevando os niveis de rendimento do seu trabalho néo
sO para si préprios como para a coletividade. E o Governo nao
se limita a incentivar, mas patrocina diretamente atividades
educacionais, como o Programa Nacional de Treinamento de

Executivos e o Programa Intensivo de Preparacdo da Mé&o-de-
Obra.

Nitida demonstracdo de que a escassez de capital financei-
ro e, consequentemente, de capital fisico, ja ndo é fator restri-
tivo do desenvolvimento é representada pelas medidas recen-
temente adotadas na area econdmica, tendentes a diminuir o
influxo de recursos do Exterior, limitando a sua oferta. Se a
situacdo ja permite que procuremos manter esse influxo sob
controle é porque o fator a ser ativado no sistema é o capital
humano, isto é, o valor produtivo do cidaddo, adquirido pela
educacdo escolar ou profissional, pela experiéncia de desem-
penho e pelo conhecimento de questBes brasileiras.

Essa capacitacdo em nivel 6timo do capital humano importa
na permanente atualizagcdo de métodos e processos, de modo a
promover sua adequacdo sistematica as necessidades de produ-
¢do, e assim, permitir o aproveitamento integral das potencia-



lidades de desenvolvimento em todos os campos de atividade
e em todas as regifes do Pais.

Tal aproveitamento serd apoiado pelo Plano Basico de De-
senvolvimento Cientifico e Tecnolégico, no qual se define a po-
litica nacional nesse importante setor, em que se abrem para
o Homem de nossa época desafios cada vez mais sérios e que,
por outro lado, é vital para a obtencdo de melhores condigcbes
de vida. Os investimentos nesse campo serdo da ordem de
10% do Orgamento em 1974 e representam mais que o total
investido pela ONU nos paises em desenvolvimento, relativa-
mente as areas tecnoldgicas e de pesquisa cientifica.

E justamente para dar ao avanco tecnolégico sobre a socie-
dade moderna um sentido humanista que o treinamento se cons-
titui condicionante do futuro do Pais: o crescimento demogra-
fico. a necessidade de ampliar a producdo de alimentos, o de-
semprego, o proprio progresso tecnolégico em si, a urbanizacao,
a poluicdo ambiental, os valores em mudanca na sociedade exi-
gem a cada passo do Administrador PuUblico e do empresariado
em geral ajustamento de conhecimentos e criatividade, de modo
a minimizar os efeitos dessas pressdes sobre o individuo, apli-
cando a cada situagdo os conhecimentos disponiveis mais re-
centes, no seu significado mais positivo para o homem.

Na éarea especifica da Administracdo Publica, a dinamica
do processo desenvolvimentista requer das instituicbes elevada
capacidade de atendimento a exigéncias as mais cambiantes,
diversificadas e complexas. Dai por que se implanta uma ampla
e total reforma administrativa que, baseando a acdo do adminis-
trador nos principios fundamentais de planejamento, coordena-
¢do. descentralizacdo, delegacdo de competéncia e controle,
dé a maquina burocratica a energia necessaria ao acompanha-
mento das necessidades operacionais e técnicas que lhe sao
inerentes. A acdo administrativa entrou, assim, num compasso
de planejamento em programas plurianuais gerais, setoriais e
regionais, apoiados em orgcamentos-programa, com execucdo to-
talmente coordenada nos diversos niveis administrativos, todos
eles, no exercicio de suas atribuicdes, investidos e exercitantes
de sua parcela de responsabilidade, controladores dos 6rgédos
sob sua subordinagdo e submetidos, por seu turno, ao controle

de seus subordinantes, dentro da modalidade sistémica de ope-
racdo, em cada area de atividades.



Tal modelo administrativo —, podemos testemunhar a vista
do que vem ocorrendo na area de Administracdo de Pessoal —,
estd conscientizando as chefias setoriais e regionais, agora efe-
tivamente participantes, autbhomas e responsaveis.

Na verdade, o Sistema de Pessoal Civil, coordenado por
uma Comissao constituida do dirigente do 6rgdo central — seu
presidente nato — e dos dirigentes dos Orgdos setoriais, além
de um representante do Ministério do Planejamento e Coorde-
nacdo Geral, tem proporcionado ao governo a identificagcdo de
aspectos do problema de Administracdo de Pessoal que s6 esse
contato direto com os fatos através dos Diretores da especia-
lidade em todas as areas da Administracdo possibilitaria. E
conhecer um problema, conhecé-lo bem, é fator primordial no
encaminhamento de solu¢gdes acertadas.

Estabeleceu-se através da modalidade sistémica de opera-
¢do a atuacdo integrada da Administracdo e o embasamento
realista para a resolucdo da problemética de cada setor, uma
vez que da busca de solu¢gdes participa diretamente o respon-
savel pela area a ser tratada.

Verdade, porém, que semelhante sistema de operagdo acen-
tua ainda mais a qualificacdo do elemento humano como requi-
sito essencial para o éxito dos empreendimentos programados.

E sabido, entretanto, que, para motivar o funcionario e man-
té-lo participante, todas as atividades basicas da Administracéao
de Pessoal devem ser acionadas; desde o recrutamento e a sele-
¢do, para atrair e aproveitar os melhores, passando pelo trei-
namento, o aperfeicoamento, até a remuneragdo e os estimulos
funcionais para conserva-los a servico da Administragcdo Publica.

Atenta a esse fato, a Revolugcdo de 64 fixou, no préprio ato
de diretrizes para a Reforma Administrativa, as linhas mestras
de sua politica de pessoal, voltada marcadamente para a valo-
rizagdo e dignificagcdo da funcdo publica, e o aumento da produ-
tividade, mediante o estabelecimento da profissionalizacdo, o
fortalecimento do sistema do mérito, a avaliagdo realista de car-
gos e a constituicdo de quadros dirigentes, por meio de forma-
¢do e aperfeicoamento de administradores. Previu, ainda, a cria-
¢do de um o6rgdo exclusivamente destinado ao recrutamento, se-
lecdo e aperfeicoamento de pessoal para as mais altas funcdes
de assessoramento a Administragdo Civil.



A aplicagdo pratica desses principios teve inicio com a pro-
mulgacdo das diretrizes para o novo Plano de Classificacdo de
Cargos, ap6s aprofundados estudos realizados por técnicos alta-
mente capacitados, integrantes do préprio Servico Publico e tam-
bém do setor empresarial, especialmente chamados a essa ta-
refa pelo Governo, que os designou em Comissdo de Reforma.

Dentre essas diretrizes merecem destaque especial, pelo
seu aspecto diretamente ligado ao processo desenvolvimentista,
a flexibilidade do sistema e o treinamento abrangente.

Com efeito, trata-se de um plano de multiplas possibilida-
des de rapida adaptagdo a novas necessidades ou situagdes.
Inteiramente acionado pelo Poder Executivo nas suas prerroga-
tivas constitucionais, possibilita ndao sé o desdobramento dos
Grupos de Categorias Funcionais como a criacdo de outros Gru-
pos, segundo a necessidade da Administracdo, e coloca, igual-
mente, sob a competéncia do Executivo o estabelecimento de
critérios seletivos especificos para cada Grupo, a proposigcao
de niveis de retribuicdo, a estruturacdo dos préprios Grupos e
a escala de prioridades para a implantagcdo. Do mesmo modo a
avaliacdo de cargos situa-se na esfera executiva e obedece,
igualmente, ao principio da flexibilidade. Assim é que as esca-
las de retribuicdo, cuja elaboracdo se apéia nos principios de-
finidos para a politica salarial, vém sendo fixadas pela avaliagdo
objetiva da atividade em cogitacdo, dentro de um relacionamento
integrado com todas as demais, porém independentemente de
cada uma delas. Isto dard possibilidade de correcdo de retri-
buicdo para ajustamento as flutuagées do mercado de trabalho
com referéncia a determinado cargo, sem que haja necessidade

de se alterar a retribuicdo de outro que apenas lhe seja asseme-
lhado.

Essa flexibilidade extrinseca, ademais, ndo se limita a uma
permanente adaptabilidade aos programas, sendo porque al-
canca o estabelecimento de melhor ajustamento do funcionario
no regime de classificagcdo, permitindo-lhe colocar-se ao nivel
de sua formacdo profissional, se isto atender aos interesses da
reparticdo, independentemente das atividades que venha exe-
eutando. Assim aquele que durante anos procurou aperfeigcoar-

T mv? A d8de mals el8vad’" univer-
o "7 e manter'se’ por forca de um sistema rigido,
em atividades da mesma natureza daquelas em que se iniciara



no Servigo Publico, vé agora alargarem-se suas perspectivas, na
possibilidade de materializagcdo de suas legitimas aspiracGes
profissionais.

Caracterizando-se como documento aberto, o Plano de Clas-
sificacdo de Cargos podera dilatar-se ou restringir-se na medida
em que as necessidades dos programas assim o indicarem, per-
manecendo sempre em condi¢des satisfatorias de atendimento
aos objetivos da Administracédo.

Outro aspecto que merece destaque especial é o de sua
operacionalidade intrinseca, representada pela fixagcdo de cri-
térios seletivos para o progresso funcional, associados a um
sistema de treinamento e qualificacdo destinado a assegurar a

permanente atualizacdo e elevagdo do nivel de eficiéncia do
funcionario.

Com efeito, é o treinamento que, permanentemente articula-
do com o contetddo ocupacional dos cargos que estdo na linha
de ascensao do funcionario, condiciona as etapas de seu pro-
gresso funcional e permite-lhne galgar as linhas intermediarias
de comando, jA& entdo mediante cursos supletivos destinados a
dar-lhe capacidade para o exercicio dessa atividade especifica.
Atingida a etapa final da categoria, em nivel universitario, o
uncionario passard a constituir clientela de outro tipo de trei-
namento, este em grau de formacdo para exercicio de ativida-
es de assessoramento superior a Administragcdo Civil, a cargo
do Lentro de Aperfeicoamento de que se tratara adiante.

Sera, assim, um treinamento por objetivos, inteiramente
orientado para as finalidades da Administracdo. A correlagéo
entre os programas de treinamento e as metas da organizacgéo
e exatamente o que o distingue da educacado, de modo genérico:
es a se caracteriza pela “transmissdo de conhecimento porém
sem re agdo especifica com determinado papel, fungdo, organi-
zagao ou sistema" e nela “transmitir conhecimento, ou melhor
ainda, promover a oportunidade de o educando descobrir o co-

necimento, pode ser considerado um fim em si mesmo". No
atiti?®° ' 3, ,trani>missdo de conhecimentos, habilidades e

<;pmnpnhneVe VIS*r direj amente a melhoria_dos padrdes de de-
ho profissional dentro da organizacéao.

arnriii r!'1°, p'ano de Treinamento vem sendo elaborado de
principios- A rategia aPoiada, basicamente, nos seguintes



— correlagdo funcional com o cargo ocupado pelo funcio-
nario, de modo a promover seu perfeito ajustamento as
tarefas que |he compete executar, reforcando o prin-
cipio da profissionalizacéo;

— acoplamento com os programas do Plano Nacional de
Desenvolvimento, a fim de atender, com tratamento
preferencial, as areas e as atividades prioritarias em
razdo das metas ali estabelecidas;

— integracdo ao recrutamento e a selecdo, dentro da mo-
dalidade sistémica de operacéo;

— aproveitamento dos recursos educacionais existentes
no Pais, através de contrato, pela reparticdo interessa-
da e dentro de suas disponibilidades orgamentarias,
com Instituicbes publicas ou particulares integrantes
da rede educacional, que sera, deste modo, incorpora-
da ao instrumental do Treinamento do Pessoal Civil,
ampliando-se a capacidade e reduzindo-lhe o custo.
Trata-se de aproveitamento de experiéncia ja avaliada,
aplicavel notadamente nas areas de pesquisa, tecno-
logia e formacdo de pessoal técnico especializado,
quer de nivel superior, quer de nivel médio.

O Treinamento se constituira em prolongamento do critério
do mérito, que acompanhara toda a trajetoria do funcionéario,
caracterizando, para este, um sistema altamente democratico,
que lhe permitird colocar-se ao nivel de sua real capacidade
na hierarquia da reparticdo, e, para a Administracdo, a garantia
de constituicdo de equipes sempre as melhores.

A instituicdo de treinamento avancado criado pelo Decreto-
lei n.° 200/67, destinado a recrutar e preparar pessoal para a
direcdo e assessoramento superiores do Servico Publico Civil,
tarefa ali distribuida ao Centro de Aperfeicoamento, mereceu
destaque na Mensagem do Excelentissimo Senhor Presidente
da Republica ao Congresso Nacional, no inicio deste ano, e
tomou forma definida com o respectivo projeto arquiteténico
cujas obras ja se encontram em pleno desenvolvimento.

A conclusdo da primeira fase do aludido projeto, prevista
Para o proximo ano, ja permitirda que o Centro entre em ope-
racdo com um contingente de duzentos treinandos em regime
residencial.



Numa éarea de quatrocentos mil metros quadrados, o plano
da Instituicdo se divide em quatro grandes setores, a saber:
o de ensino, o comunitario, o residencial e o de servigos gerais.
Tais setores, embora intimamente relacionados no esquema da
comunidade, operam de modo autbnomo, dada a natureza, as
caracteristicas e as finalidades especificas de cada um.

O método de ensino, o regime disciplinar e o plano de
trabalho e de vida social a serem adotados no CENDAP visarao,
acima de tudo, a criar uma consciéncia comum relativamente
a diretrizes, doutrina, objetivos e programas de Governo e Ad-
ministracdo no grupo dos que, submetidos a treinamento na
Instituicdo, venham a compor a reserva de valores humanos
recrutaveis para a direcdo e o assessoramento superiores, com
0 que se eliminara, a curto prazo, o amadorismo e a improvisa-
cdo nesse campo.

Essa politica de qualificagdo dos recursos humanos como
meio de motivar o funcionario, integra-lo ao processo, melho-
rar seus niveis de eficiéncia, manté-lo a servico da Administra-
¢do Pulblica e, através de seu desempenho, alcancar os objetivos
nacionais de desenvolvimento e integragdo social, evoluira em
bases cientificas, com o ingresso do 6rgdo central do Sistema
de Pessoal Civil no campo da pesquisa aplicada. E o que se
cuida de fazer, ap6s identificar a necessidade de montagem de
mecanismo capaz de investigar e propor férmulas alternativas
para resolver as inUmeras questdes com que se defrontam
hoje os escalfes superiores da Administracdo Civil. A politica
de pessoal se revestira, assim, de carater eminentemente téc-
nico-cientifico, que é, na verdade, a tdnica dos Governos da Re-
volucdo e a cuja conta corre 0o nosso desenvolvimento.

Senhores, como esta demonstrado pelos recentes atos ema-
nados dos Poderes Executivo e Legislativo, vem-se concreti-
zando, de 67 a esta parte, uma nova concep¢do de estruturacao
de recursos humanos em que a meta é aquela que conduz a
todas as outras: a meta € o HOMEM. Porém, na situacdo espe-
cial e Unica de agente o objeto de mudanca a um sé tempo, o
homem é também instrumento. Assim, & o proprio titular da
funcdo publica, em dultima andlise, o responsavel pela sua dig-
nificacdo e valorizacdo, pois é através da atuacdo concreta e
empenhada do funcionario — “sistema circulatério da acédo
governamental , segundo as palavras do Excelentissimo Senhor
Presidente da Republica — que o cargo publico assume exis-



téncia real e atinge a sua finalidade de dar versdo concreta aos
programas.

Conscientizemos seu significado nesta era em que vivemos:
0 cargo publico, que no Império foi simbolo de “status” social
e, na Repulblica Velha, de "status” politico, sera para os brasi-
leiros que tém a honra de viver o momento histérico da arran-
cada desenvolvimentista verdadeiro simbolo de civismo, pois
dele s6 advém um tipo de prestigio: o de servir ao Brasil, ser-
vindo ao seu povo.

Congratulo-me com o Departamento de Policia Federal e
com esta Academia pela realizagcdo de mais um curso Superior
de Policia, visando a preparacdo e atualizacdo de pessoal para
0 exercicio de elevados postos na estrutura policial, responsa-
vel pela seguranca nacional interna — um dos pressupostos da
auto-sustentacdo do processo desenvolvimentista —, criadora e
mantenedora do clima de ordem e tranquilidade indispensavel a
consecucdo do ideal nacional, que nesta importante fase da

nossa histéria alenta o povo brasileiro na construcdo de um
Brasil ainda maior.






Em Torno do Avigoramento
dos Modernos Executivos

Gilberto Freyre

Socib6logo, escritor e professor universitario

Um processo social, tAo atuante nos Estados Unidos como
na Europa e noutras partes do mundo de hoje, vem, revoluciona-
riamente ou evolucionariamente, fazendo declinar regimes pre-
dominantemente parlamentares e, ao mesmo tempo, grande-
mente dependentes de partidos apenas politicos e de ritos de
democracia convencionalmente eleitoral; e fazendo emergir, ou
ressurgir, sob coloridos novos, e sob varias formas, um poder
ou um executivo politico-administrativo como que sociologica-
mente monarquizado. Estamos diante de executivos limitados,
em seu crescente poder, menos pela vontade predominante de
maiorias parlamentares ou de maiorias macicamente eleitorais,
que por outros fatores; um deles, a forgca, também ascendente,
de elites de assessores cientificos, técnicos, culturais do tipo
dos, nos dias do segundo Roosevelt — um dos pioneiros desse
novo tipo de poder — denominados “braln trusts” nos Estados
Unidos; dos Ministérios de Cultura e do de Informacédo, do atual
tipo francés; dos assessores econdmicos que constituem quase
ministérios, e até superministérios além dos ministérios apenas
politicos, em Republicas como a Federal da Alemanha — um dos
quais passou, em momento critico na vida alema, dessa alta
categoria a de lider politico; e dos grupos de assessores, peritos
em fisica nuclear e em astronautica que, na Unido Soviética de
hoje, detém ja notavel participacdo no poder politico-militar __
ali, desde Lenine, monarquizado em extremo, esse excesso, ten-
do perdurado intacto até Krutchev — que alguns estudiosos do
assunto consideram ja superior, sob alguns aspectos, ao do Par-
tido Comunista e ao do chamado Exército Vermelho. Superiores



como forca de direcdo nacional ou imperial, inseparavel da do
monarca propriamente monarquico, em termos sociolégicos, ali
tdo efetivo: mesmo agora, apos Krutchev.

Figue claro que had modernas tendéncias, por um lado, para
uma como gque monargquizagdo — monarquizacdo como forma so-
ciolégica e ndo como figura ortodoxa de Direito Publico — do
poder executivo, tanto politico como administrativo, e, por outro
lado, para a sua personalizagcdo em chefes, carismatico ou néao,
mas sempre pessoais, no exercicio desse poder. Poder que os
seus detentores exercem, identificando suas personalidades com
a funcdo e com o essencial das constantes e das aspira¢cfes da
gente a que serve. Isto sem excluir-se a intelectualizacdo e a
tecnizagdo de parte do mesmo poder, através de assessoramen-
tos de crescente importancia que, alids, se facam sentir ndo so6
junto aos executivos assim dinamizados como junto a legislati-
vos e judiciarios igualmente necessitados de uma mais ampla
informatica.

O que se verifica, porém, é que esse assessoramento, atra-
vés dos orientadores e consultores de maior ou menor influén-
cia junto a esses chefes, “monarquizados”, de modernos exe-
cutivos, fazendo-se sentir em assuntos cientificos e técnicos de

governo, de administracdo, de diplomacia — assuntos relacio-
nados principalmente com o desenvolvimento e a segurancga
nacionais — empalidece distin¢gdes, outrora tdo vivas, entre ca-

tegorias politicas e ndo-politicas de poder. Se ndo destroem no
poder politico o que nele é essencialmente politico, como poder
decisivo e, portanto, maximo — o poder decisivo que tende a
ser, agora, em alguns paises, sob aspecto sociologicamente mo-
narquizado, além de personalizado, em vez de palidamente su-
bordinado ao legislativo e de cinzentamente impessoal, tendem
também a moderar paradoxalmente esse poder. Ndo, porém, ao
ponto de reduzi-lo a puro poder superburocratico. Pois seu pri-
mado como poder de decisdo é parte de sua como que monar-
quizacéo.

Ja varios politicos modernos, detentores de fungbes exe-
cutivas, vém agindo de acordo com assessores; intelectuais
que representassem um novo poder, moderador ou orientador
ou esclarecedor do apenas politico. André Malraux, por exemplo,
em suas relagdes com De Gaulle, que sirva de exemplo recente.
Ao tomarem decisGes aparentemente sO politicas, ou s6 econ6-
micas ou sO intelectuais, mas na verdade, algumas delas, além



de politicas ou politicoecondmicas ou politicomilitares ou poli-
ticoadministrativas, complexamente socioculturais, varios poli-
ticos modernos tém se valido de informes, orientacdes e inspira-
¢cOes de superassessores: de varios e ndo de um sé. O Premier
Harold Wilson — também ele, durante algum tempo, um a seu
modo chefe “monarquico”, ainda que Trabalhista, do Reino Uni-
do, havendo quem considere um moderno Premier britdnico, com
o declinio do poder do Parlamento na Gra-Bretanha, relativa-
mente mais “monarquico”, no exercicio de suas funcdes de che-
tia. do que o Presidente dos Estados Unidos, com relagdo ao
Congresso — inclusive o Senado — teve a assessora-lo, com
outros homens de ciéncia, o sabio C. P. Snow, fisico e humanista,
do mesmo modo que De Gaulle se valeria do ja citado Malraux;'
e na mesma época em que o Presidente Johnson, dos Estados
unidos, firmava-se, para sua politica internacional, principal-
mente em orientagdes e informes de outro intelectual de grande
Porte, Walt Whitman Rostov, de quem é sucessor o Professor
Henry Kissinger, j& agora Secretario de Estado.

Todas estas modernas expressdes de executivos vigorosos
assessorados, orientados, esclarecidos, informados por intelec-
tuais — cientistas, sabios, técnicos e até escritores (0o caso de
Mairauxl — de alto porte, se apresentam cada vez mais seme-
mantes, umas as outras, pela sua maneira de serem os chefes
"neres de Estado, de feitio sociologicamente monarquico mo-
oerados no seu poder pela influéncia daqueles superassessores
gue junto a tajs “monarcas”, representam o poder da inteligén-
j'"' aa ciencia- do saber de crescente importancia na transi¢céo
«0 que no mundo de hoje é apenas moderno para o pésmoderno

«penas — e este apenas é importante — maior e mais atuante

F ~ °rret,VO 9 qualcluer tendéncia, entre os modernos chefes de
estado, ao cesarismo classico, a medida que cresce a importan-
13 aos assessores desse tipo superior.

Em paises onde as elites de consultores sdo elites prestigio-
sas — excecdo feita da RuUssia Soviética, onde somente as
entes de fisicos nucleares desfrutam desse prestigio__a parti-
cipacdo de pensadores e cientistas sociais no poder politico vem
se fazendo sentir, junto com a de outros individuos superiores
Pela inteligéncia e pelo saber, em véarias especialidades, de mo-
ao a impedir qualquer cesarismo absoluto, da parte do poder
apenas politico ou somente administrativo. Fendmeno que ocor-
re na propria Unido Soviética com a influéncia atual, sobre seus
cnefes politicos e militares, de cientistas fisicos.



Nada de resvalarmos no simplismo de considerarmos go-
vernos excepcionalmente investidos de fun¢cdes como que mo-
narquicas, na sua maneira sociolégica de ser, ndo simples po-
deres executivos, mas poderes decisivos, que devessem ser
sempre considerados “governos reaciondarios", isto é, detento-
res de grande poder politico animados do exclusivo objetivo de
contrariarem inovacdes, renovac¢des, mudancas, revolucgdes.
Através de alguns deles é que grandes reformas sociais, das
chamadas progressivas e até revolucionarias, tém sido realiza-
das, ou estdo sendo realizadas, em nossa época, para satisfacao
de populagdes nacionais numerosas. Sdo populagdes, essas,
nos paises em desenvolvimento, bem mais desejosas de tais
reformas do que de serem ajustadas a modelos sui¢cos ou escan-
dinavos ou ianques de democracia politica em termos ideal-
mente eleitorais ou idealmente parlamentares. Modelos, alguns
deles, grandemente prejudicados por aquela corrugcdo politico-
administrativa de que o Brasil, com a tradicdo, que guarda, do
poder monarquico no seu sentido literal, tem, nessa tradicéo,
forte reserva contra o perigo de resvalar, sem corretivos, em
extremos que degradariam, a sombra do avigoramento dos exe-
cutivos, sua politica e sua administracéo.

u Se o triunfo de um regime que se intitule “progressista” é
o0 “pressuposto para compreender, em extensdo consideravel,
0s objetivos de desenvolvimento”, tal como hoje se compreen-

de desenvolvimento — tecnoldogico, econdmico, social — as-
sunto que vem versado numa das paginas do meu recém-apare-
cido: Além do Apenas Moderno — a que se refere o Professor

Richard Loewenthal, em recente e notavel estudo de Sociologia
da Politica: as conferéncias que proferiu em 1962 na Universi-
dade Livre de Berlim e que constam, no original alemé&o, da obra
coletiva Die Demokratie in Wander Gesseischaft (1962) — entéo
temos que admitir a correlagcdo entre os regimes de chefia pes-
soal e sociologicamente “monarquica”, que sejam também aten-
tos aos problemas militares da época que atravessamos — e
ndo liricamente pacifistas por purismo civilista — e o éxito al-
cancado por esses regimes através de programas nacionais de
desenvolvimento em prazo relativamente rapido. Foi o caso, pio-
neiro, em nossa época, da Turquia: e vem sendo o caso da lu-
goslavia, com o Presidente Tito. O caso do proprio Egito, com
o Presidente Nasser. O caso do México, com o regime de “par-
tido Unico , que ali domina. Regimes que seria simplismo clas-
sificar de totalitarios & maneira dos de Mussolini e de Hitler e
mesmo do da Unido Soviética quando dominada por um Lenine,



por um Stalin, com Krutchev tendo sido antes um tanto “prin-
cipe”, no moderno sentido sociolégico da expressdo, dado por
de Jouvenel, do que um puro ditador absoluto. Pois sdo regimes
que correspondem a definicdo de “principado” que Bertrand de
Jouvenel oferece, em ensaio, também notavel, de Sociologia da
Politica, aparecido no n.° 4, de 1964, de Revue Francaise de
Science Politique, da “monarquia” em sua forma moderna como
poder. Poder pessoal, sim, porém regularizado: o tipo de poder
estudado em 1961 por Benjamin Akzin, em Futuribles e citado
por de Jouvenel naquele seu excelente ensaio. Num e noutra
— no “principado” e na “monarquia” definidos tdo-somente so-
ciologicamente — as elites intelectuais, cientificas, técnicas, as
elites de consultores de que se cerca todo “principe” moderno
que seja sociologicamente principe, para delas, elites orienta-
doras, depender, em varios assuntos, até certo ponto, e, em al-
guns desses assuntos, quase de todo, ou mesmo de todo, sao
consideradas pelos politicologos e pelos sociélogos modernos,
corretivos ao que poderia tender ao cesarismo classico entre
os modernos chefes de Estado que exercem monarquica e, em
alguns casos, pessoalmente — como foram o caso do segundo
Roosevelt, nos Estados Unidos, e o de De Gaulle, na Frangca —
0 poder como “principes” no sentido Jouveneliano.

Numa época em que, dos préprios militares de um novo tipo
— e sobre militares de um novo tipo j4 h4 estudos socioldogicos
idoneos — mais preocupados com problemas nacionais, alguns
se mostram como que receosos de quanto, em presencas milita-
res no trato desses problemas, possa parecer militarismo aos
olhos de suas comunidades — certo como é que 0 moderno
conceito de seguranca, estudado brilhantemente no Brasil pelo
Professor Mario Pessoa, é, em parte consideravel, extrami-
litar — é preciso que se acentue a crescente superacgdo, em
varios setores, da antitese militarismo-civilismo. O Plano Mar-
shall foi bem a primeira grande evidéncia dessa superacdo. O
governo De Gaulle, na Franga, foi outra. A intervencdo das For-
cas Armadas em 1964 na vida politica do Brasil foi — ou esta
sendo — ainda outra.

A expressédo criada por Hugh Seton-Watson, no livro Neither
War nor Peace — Seton-Watson é também autor do excelente
estudo “Twentieth Century Revolutions", publicado em 1951,
no Political Quarterly, XXI1/3 — para caracterizar um novo tipo
de militar que circunstancias especialissimas de uma época,

Para ele, nem de paz, nem de guerra, porém mista, como é a



nossa, tornou necessario, em varios paises, é significativa, em-
bora para alguns de nos, ndo de todo satisfatéria: "intelectuais
em uniforme". Seriam intelectuais no sentido, ndo de serem
literatos ou beletristas, académicos ou eruditos sé de gabinete,
mas expressdes daquela inteligéncia analitica, daquela imagi-
nacdo cientifica, daqueles saberes mais concretos do que abs-
tratos, que precisam, atualmente mais do que nunca, de estarem
a servico da direcdo das forcas militares de uma nacdo ou de
um conjunto de nacfes nas areas em que essa dire¢cdo deixa de
corresponder ao controle de simples — se é que podem ser
considerados simples — recursos tecnolégicos de seguranca na-
cional ou supranacional pelas armas para se relacionarem com

aspectos outros — econdmicos, sociais, culturais e ndo apenas
politicos e diplométicos — daquele tipo novo de seguranca. Pa-
lavra, essa — seguranga — que tem um sentido atualissimo e,

repita-se, em grande parte, extramilitar, a dinamizj-la de tal
maneira que é como se fosse uma palavra nascida de novo nos
nossos dias. Ndo se trata da arcaica seguranga, estatica e sim-
plesmente militar, mas de outra: dindmica e complexa. Preci-
samos, em Sociologia, como noutras ciéncias modernas, consi-
derar a seméntica: os significados novos que estdo tomando
palavras classicas. Seguranca & uma dessas palavras.

Monarquizagcdo destaque-se de novo que € outra. Quando
agora”se fala em Sociologia da Politica, de “monarquizacdo do
poder , precisamos nos esquecer do sentido classico, histdrico,
substancial, de poder monarquico; e atentarmos apenas na sua
forma sociolégica. Na sua pura forma socioldgica.

A “monarquizacdo do poder” hoje ocorre tanto na Europa
como no México, em novas republicas africanas e orientais e
nos proprios Estados Unidos, com o novo sentido que ali se esta
atribuindo ao poder presidencial. Ocorre — especifique-se —
na Africa, onde as primeiras tentativas de seguirem 0s novos
Estados-nagdes modelos franceses e britanicos de governo re-
publicano parlamentar por assembléias, através de elei¢cdes
proclamadas como democréaticas, se sucedem experimentos de
novos tipos de chefia dos mesmos Estados e todos eles, ou
guase todos, sociologicamente monarquizados e personalizados,
em vez de despersonalizado o exercicio do poder politico. Acen-
tue-se, considerando-se a importancia da seméntica, neste como
noutros casos, que € um processo de instauracdo de tipos de
governo estruturalmente novo e ndo de restauracdo dos antigos
tipos monéarquicos tanto nas suas substédncias como nas suas



formas classicas ligadas a essas substancias. Trata-se tdo-so-
mente de “monarquizacdo do poder" como forma: forma socio-
l6gica. Forma sociolégica de poder politico a servico da comu-
nidade; sensivel as suas necessidades e as suas aspiracgdes;
flexivel, agil, por vezes imediata, no atendimento dessas solici-
tacbes; sempre atenta a tendéncias, coletivas ou de subgrupos,
dentro de todos nacionais, que inovem com relacdo a constan-
tes: constantes sempre merecedoras do maximo de atencdo da
parte de governantes pelo que revelarda do que, no ethos dos
governados, é animo, atitude, ou mesmo inércia: daquelas inér-
cias ja ha socidlogos que sustentam serem, algumas, valiosas.
Mais: é passado do denominado util que uma nacgdo precisa de
valorizar, dele separando o inutil. O que, sendo exato, mostra
guanto um conjunto nacional precisa de estar sempre em ati-
tude de auto-andlise; de autodescobrimento; de autoredescobri-
mento; de pesquisa de suas fontes e de suas tendéncias, de suas
aspiracfes e de suas inclinagcfes. Atitude que precisa de ser
ndo s6 a dos modernos Executivos como a dos também em
processo de dinamizagdo Poderes Legislativo e Judiciario.

O Professor Loewenthal comenta, a propésito dos chama-
dos “intelectuais em uniforme" — para voltarmos a este atualis-
simo assunto: a presenca do militar intelectualizado no melhor
sentido da expressdo, nunca no de intelectualismo tedrico, abs-
trato ou aliteratado, nos governos nacionais e em entendimen-
tos transnacionais ou internacionais — que movimentos revo-
lucionarios de que tém participado decisivamente esses por ele
denominados "intelectuais em uniforme” é que tém, ndo defen-
dido os chamados interesses estabelecidos, ou o chamado statu
quo, ou as classes intituladas conservadoras, porém derrubado
redutos de "parlamentarismo oligarquico” — a expressdo é do
soci6logo europeu — tendo sido esta, em varios casos, em
paises islamicos e latinoamericanos, a forma pela qual tém
chegado ao poder movimentos revolucionarios de carater nacio-
nalista “com extremos programas de desenvolvimento". De-
senvolvimento ou modernizagdo — inclusive a econémica e so-
cialmente democratizante — como foi, na Turquia, a obra
realizada por um movimento revolucionario de que participaram
decisivamente elementos militares jovens; e cuja chefia tomou
a forma sociolégica de poder monarquizado e, ao mesmo tempo,
Personalizado. Veja-se, sobre o assunto, o estudo de Dankwart
A- Ruston, “The Army and the Founding of the Turkish Republic",
Publicado em World Politics, XI/4, 1959.



E jA que estamos nos referindo a crescente “monarquiza-
¢do do poder executivo”, no Oriente assim como no Ocidente
— onde entraram em crise tanto o parlamentarismo britanico,
nas suas expressées convencionais, como o francés, acentuan-
do-se dia a dia a tendéncia, nos proprios Estados Unidos, para
o Congresso ser menos assembléia, pura e simples, do que
atuante, como poder legislativo, através de comissBes técnicas
assessoradas, varias delas, por cientistas sociais e ndo apenas
por economistas e juristas; jA que estamos também nos refe-
rindo a crescente tendéncia para as populagdes nacionais de
hoje, sobretudo as das areas denominadas subdesenvolvidas, re-
clamarem reformas sociais, econdmicas, tecnoldgicas, desinte-
ressando-se da democracia politica na sua forma mecanicamente
eleitoral, tdo suscetivel de corrucdo por meios plutocraticos ou
de degradacdo por meios demagogicos — é oportuno lembrar-
mos aos atuais detentores do poder nacional no Brasil as pala-
vras sabias de Dom Jodo VI ao seu filho, o entdo regente Dom
Pedro: "Antes que algum aventureiro, etc”.

Antes que a “monarquizacdo" do poder executivo no Brasil

venha a se acentuar — sem que implique no desaparecimento
de um legislativo também atuante, ao lado de um igualmente
vigilante judiciario — por elementos menos idoneos, que se

tornem usurpadores desse poder; antes de que as reformas
sociais, econdmicas, tecnologicas, que ainda nos falta realizar,
sejam realizadas por meios menos ajustados as constantes na-
cionais de ethos e de cultura por detentores do poder, a seu
modo monarquizados, mas deficientes no assessoramento inte-
lectual, cientifico, técnico e na vigilancia ética de que necessi-
tam; antes de se verificarem essas e outras inconveniéncias e
até desgragas — que os atuais dirigentes brasileiros, colocados
em responsabilidades de comando nacional em conseqiéncia
de um movimento revolucionario de opinido apoiado decisiva-
mente pelas Forcas Armadas, como foi o de 31 de margo de
1964, as saibam evitar, em momento justo.

A importancia que os atuais homens de governo ja dispen-
sem a superassessores, a pesquisadores, a analistas da chamada
“realidade nacional”, sem ter atingido toda a desejavel ampli-
tude, revela que o executivo esta se avigorando, no Brasil como
noutros paises desenvolvidos e em desenvolvimento, com o
corretivo de assessoramentos idoneos a possiveis arbitrios. Si-

tuo o Brasil entre aqueles paises nos quais a chamada “monar-
quizagcdo do poder” se juntam assessoramentos de alto nivel



de técnicos, de cientistas, de intelectuais especializados em
saberes de importancia social — capazes de esclarecer e ori-
entar chefes, aos quais é evidente que toca a responsabilidade
politica das decisGes. Decisdes, porém, a base de informacgdes,
de orientacdes, de inspiracfes de assessores que, mestres de
varios saberes, sejam colaboradores valiosos dos seus chefes.

Ninguém hoje pensa no que De Gaulle foi como chefe de
um moderno tipo sociologicamente monarquico de poder politico
nacional sem pensar num André Malraux; num Presidente
Johnson, sem pensar num Rostov, seu assessor genial; num
Premier Wilson — por algum tempo Premier Trabalhista do
Heino Unido — sem pensar em C. P. Snow; no atual Presidente
dos Estados Unidos, sem pensar em Henry Kissinger. E, com
relagcdo aos trés ultimos Presidentes monarquizados, entre nés,
nuni Roberto Campos, num Delfim Neto, num Mario Gibson
tsarboza. Isto para recordarmos apenas 0s mais conhecidos ou
0s mais eminentes desses assessores: esquecendo-nos das mui-
tas eminences grises"; dos Freis Joses mais cinzentos; dos
sabios que silenciosamente, obscuramente, fornecem a “monar-
cas modernos os elementos de decisdo sobre os quais eles
vem agindo, ndo arbitrariamente, porém, quanto possivel obje-
tivamente e, em alguns casos, até cientificamente — embora
certas mtmc¢des nunca sejam despreziveis quando vém do mais
prorundo de vivéncias nacionais através, em alguns casos de
puros ou quase puros poetas ou artistas capazes de interpre-
tacdes gemais do que é nacional num Estado-Nacado. Para agirem
nao demagogicamente e sim, no melhor sentido da expresséo
democraticamente, isto é, considerando sempre o0s interesses

u popula<?do e recolhendo-se, dessa populagcdo, suges-
«Jes a base de varias experiéncias ou situacdes de grupos ou
subgrupos, dentre os que constituem o conjunto nacional, os
modernos chefes de executivos nacionais precisam de asses-
sores deste tipo especialissimo: os que lhes tragam informes

€& genero das proprias fontes folcléricas. Informes e su-
gestdes.

Pois eles precisam de sugestdes que se fagcam sentir, néo
sob a simples pressédo, junto a eles, homem governo, de ideo-
‘ogias ou de programas por mais merecedores de atencdo, de
Partidos apenas politicos; nem sob o clamor de multidées di-
rigidas por agitadores apenas retdricos; nem sob imposicdes
de orgaos de imprensa a servigo, por vezes, de grupos econd-
micos ou expressdes de interesses privados contrarios, — em



alguns casos — aos gerais, mas que procedam de energias e
de atividades nacionais que ultrapassem paixdes ou interesses
perturbadores dos interesses gerais e que, mesmo quando de
origens modestas, precisam de ser ouvidas e, por vezes, con-
sideradas. Trata-se de um processo eminentemente democratico
de ligacdo de um moderno poder monarquizado com a comuni-
dade nacional a que procure servir: comunidade constituida
por grupos e subgrupos os mais diversos merecedores de ser
ouvidos.

O Estado moderno, em que o poder seja sociologicamente
monarquico, esta, por isto mesmo, antes obrigado que desobri-
gado da responsabilidade de comunicar-se constantemente, por
todos os meios atuais de informacdo, — aqui entra a importan-
cia da informéatica, em geral, quer das pesquisas psicosociais,
sdcioecondmicas, socioculturais, histéricosociais, antropologi-
cas, folcléricas, em particular — com os governados. O moderno
chefe sociologicamente monarquizado de Estado ndo é apenas
um chefe constantemente a informar-se sobre os governados.
Ele é também importantissimo como um superinformante; como
um transmissor maximo de informacOes de interesse nacional;
como um orientador da populagdo nacional a base de informa-
¢Oes idbneas, honestas, exatas.

Uma das revolugdes modernas tecnolégicas de maior reper-
cussdo socioldgica e psicolégica no setor das relagdes entre
governos e governados € precisamente esta: a que torna o
chefe de governo uma figura deficiente ou inatual se Ihe faltam
animo e qualidades de superinformante da comunidade que go-
verna. O moderno chefe de governo, queira ou ndo queira, pre-
cisa de se dispor a realizar, até certo ponto, o dito atribuido
ao rei francés: “L’Etat c’est moi". Ele precisa de se fazer ouvir,
em momentos justos, nos radios, de ser fotografado nos jor-
nais e nas revistas, de aparecer nas televisbes, como a en-
carnacdo mesma do Estado que chefia. E o que esperam dele
os modernos governados, seja na Europa, seja na Africa, seja
nos Estados Unidos, seja no Oriente, seja na América do Sul
ou na do Norte. E certo que na Unido Soviética faz-se atual-
mente sério esforco — parece que nao de todo bem sucedido —
no sentido de contrariar-se essa tendéncia e de impedir-se a
idealizacdo, pelo seu povo, tradicionalmente inclinado a cano-
nizar os lideres a que mais se afeicoa, de um novo Pedro o
Grande ou de um novo Lenine ou de um novo Stalin ou de um
novo Krutchev. O governo seria cinzentamente burocratico ao



mesmo tempo que secretamente supraditatorial, e nada — é a
teoria neosoviética que o diz — personalizado. Serd vitorioso
esse esforgco contra o pendor russo para o chamado “culto do
herdi" sob forma quase devocional ou mistica? Provavelmente
ndo. De qualquer modo é um experimento politico-sociolégico
demasiadamente novo para ter validade cientificamente sociold-
gica ou politica: uma espécie de remédio novo, daqueles que
os médicos se recusam a consagrar enquanto os resultados
praticos de sua aplicacdo ndo se afirmem por um prazo cienti-
ficamente valido. Prazo — reconheca-se — dificil de ser deter-

minado, tratando-se de experimentos que ndo sdo de laboratério
mas de céu aberto.

Como dificil de ser previsto de modo exato, no plano cien-
tifico, e o tipo de individuo que, sem ser precisamente caris-
matico, corresponda, para o exercicio de poder monarquizado
ao que do detentor de um poder assim forte espera a maioria
aa sua gente. De Gaulle parece ter chegado a satisfazer essa
expectativa da parte dos franceses modernos: da maioria deles

A gente britAnica, desde Winston Churchill, se mostra um
tanto desencantada de governantes capazes de ser lideres mo-
narquizados — no sentido sociolégico — no exercicio das fun-

¢cdes de Primeiro Ministro de Sua Majestade, sem deixarem de

toao de parecer ortodoxamente parlamentares. Entretanto a

a uai crise britanica esta sendo, ao que parece, vencida, pela

sua nova lideranca que sendo Conservadora tem, muito brita-
camente, qualquer coisa de vanguardista.

Ha fisionomias de todo ndo-monarquicas do ponto de vista
aa forma sociolégica de detencdo do poder por um individuo-
rorma hoje ressurgente de governo — quer de Estado, quer de
empresas, de institutos, de universidades: quer na Europa quer
noutras partes do mundo. Parece ter sido esta a grande defi-
ciéncia de Sir Stafford Cripps, quando Primeiro Ministro do
«emo em situacdo de ter alcangcado grandes vitorias para a
causa Trabalhista encarnada num “Welfare State” cuja mistica
substituisse a do entdo em crise Império Britdnico. Faltou-lhe
entretanto a acdo e vigor sociologicamente mondarquico como

personalidade lhe faltou carisma. O carisma nao é, entretanto
para ser considerado essencial ao moderno chefe de executivn
vigoroso. Konrsd Adenauer ndo o possuia e foi um chefe dé
xecutivo politico de um tipo eficientemente renovador.



O poder sociologicamente monarquico, quer seja na diregdo
de Estado, quer de instituicdo outra, complexa — como igrejas,
universidades, institutos — exige — acentue-se mais uma vez
— um maior uso pelos detentores do poder politico ou insti-
tucional, em modernas sociedades ou organiza¢fes, dos meios

mais avancados de informacdo — de informéatica até — e de
comunicagcdo com o publico. Exige — repita-se — dos como
que monarcas que, através de televisdes, radios, fotografias,
inspirem, em momentos — repita-se — justos, as populacdes

ou aos grupos sob seu comando, o maximo de confianca. Isto,
sobretudo: confianca.

Mas o que eles, modernos chefes de Estado sociologica-
mente mondarquicos, dizem para o publico precisa de conter ori-
entacfes e inspiracbes — acentue-se, além de informes, que
Ihe venham, em parte, de assessores suficientemente iddneos,
entre os quais pensadores e cientistas sociais. Um dos moder-
nos destinos de quantos se preparam em Ciéncias Sociais é
0 de assessores e consultores, de detentores do poder politico
ou de equivalente do poder politico. E preciso que haja articula-
¢do entre os dois: os chefes que inspirem confianca e aqueles
assessores e consultores, em assuntos sociais, em assuntos
fisicos, em assuntos técnicos de varias espécies, que sendo
assessores, consultores, orientadores da confian¢ga de seus che-
fes. sejam também homens de pensamento, de imaginacdo cria-
dora e de estudo nos quais os demais possam confiar: confiar
na sua ciéncia, no seu saber, na sua filosofia, na sua poesia,
até, de colaboradores essenciais de chefes nacionais capazes
de ser executivos ao mesmo tempo revolucionarios e conser-
vadores. Monarcas aos quais ndo falte aquele equilibrio, aquela
sabedoria de contemporizacdo, aquele senso de oportunidade,
aquele misto de suavidade e de energia dos dirigentes verda-
deiramente capazes de dirigir republicas, enriquecidos pelo sa-
ber e pela inteligéncia dos assessores.

Numa época de superpoténcias dirigidas por superpotentes
executivos, com o auxilio de supertécnicas, seria ingenuidade
que Estados-Nag¢des a caminho da condicdo de poténcias, como
€ o Brasil de hoje se deixassem desviar de seus destinos, fa-
zendo-se frouxas, incertas e ingénuas democracias eleitorais e
parlamentares de um tipo convencionalmente arcaico — pois 0s
legislativos estdo em fase de transformacdo — numa repulsa
inoportuna aos executivos vigorosos nas suas atuacdes e reali-
zacbes de carater quer politico, quer administrativo, além &



claro, de asperamente honestos: de intolerantes, de negocistas
e de negociatas: de fechados a advocacia administrativa, seja
qual for o seu aspecto ou o seu disfarce. E que, com o auxilio
de intelectuais, cientistas, técnicos, sejam governos e adminis-
tracbes assessoradas por grandes inteligéncias.

Um paradoxo do processo revolucionario que atualmente
nos envolve e que traz até nés o futuro ou a ele nos leva de
modo por vezes aparentemente magico é que as aparentes po-
téncias conservadoras sdo hoje aquelas de onde estdo a emer-
gir algumas das idéias de reorganizacdo administrativa e de
re agcdes do Estado com economias, mais revolucionarias. A in-
telectualizagdo dos servigcos publicos na Franga, através da Es-
cola de Administracdo Nacional — rival agora da Escola Normal
superior, da Politécnica e da Sorbonne — é revolucionéria. Revo-
lucionaria é a intelectualizacdo das dire¢des das Forcas Arma-
das nos Estados Unidos que desde Marshall, Ministro das Rela-
Coes Exteriores, colaboram extramilitarmente com a orientacao
aa politica internacional seguida pelos Presidentes da Grande
Hepubhca. Situacdo a que se assemelha, no essencial, a da par-

ticipacao de militares, no Brasil, em postos de responsabilidade
nacional extramilitar.

As aparentes poténcias revolucionarias como a Unido So-
V'etica e como, até certo ponto, a China Comunista, de tdo em-
penhadas em se consolidarem como poténcias militares e in-
austriais, rivais das nacfes mais antigas nesses primados, mos-
tram-se, paradoxalmente, conservadoras e até, por vezes rea-
cionarias em seus sistemas administrativos; e nas relagdes dos
seus tipos de, Estado totalitario com as populagdes e dentro

th Rg&nacionais* com os Proprios operariados Ao
ethos do brasileiro parecem repugnantes as formas rigidamente
totalitarias de governo. Mas nao lhe repugna, segundo boas evi-
aencias, um presidencialismo que permita & nagdo em desen-
volvimento enfrentar de modo incisivo problemas de transicdo

cal, com esse poder politico executivo apto a intervir, em
momentos justos, contra abusos de poderes econdmicos e a
ravor da gente menos capaz de defender-se dessa espécie de
abusos, quer quando subnacionais, quer quando antinacionais
Nois nao se acha a vista do futur6logo um mundo organizado
«e tal modo sobre bases internacionais ou de tal maneira em
correspondéncia com idéias supranacionais que a sociedade
orasileira possa dar-se ao luxo de deixar de pensar em termos
nacionais de economia, de politica, de cultura.



Note-sé que, além dos lideres politicos, empresarios, indus-
triais, lideres operarios, lideres religiosos vém sendo, entre
nés, crescentemente intelectualizados, sem que a sua intelec-
tualizag”o signifigue seu distanciamento de problemas concre-
tos e de realidades imediatas. Essa intelectualizacdo de ativi-
dades denominadas praticas é provavel que, no Brasil, se acen-
tue nos préximos decénios. Estamos vivendo dias de intensas
expressdes, em varios setores, de um processo revolucionario
de transicdo cuja intensidade e cuja extensdo se apresentam
acompanhadas de grandes e rapidas mudancas de carater nao
s6 sociocultural como psicosocial e psicocultural, em conse-
guéncia de aplicag6es de ciéncia a tecnologia e da tecnologia
a vida. Varios os exemplos: a automatizacdo, o aumento de
média de vida, o aumento de tempo livre. O lazer com seu de-
safio a imaginagdo dos novos lideres do Brasil como de outros
paises em desenvolvimento.

Sdo formas novas de vivéncia e de convivéncia brasileiras
a espera de novos motivos de vida que, juntando-se a alguns
dos antigos, terdo que vir, ndo de técnicos nem sequer de cien-
tistas apenas mas também dos pensadores, dos poetas, dos
misticos, dos artistas, dos intelectuais de tipo menos realista;
e também da atualizagdo de herancas coletivas, magicas, mi-
ticas, religiosas, guardadas pelos risticos. Caminhamos para
uma crescente intelectualizacdo, direta e através de assessores,
de liderancas que sejam renovadoras, no exercicio tanto de fun-
¢des legislativas e judiciarias, como, principalmente, de executi-
vas. Mas sem que a essa intelectualizacdo venha a faltar a ins-
piragcdo dessas outras fontes de energia nacional, também elas
necessarias ao avigoramento dos executivos com que as nagdes
modernas enfrentam problemas de governo e de administracéo.
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A cooperacdo, ou seja, a associacdo que se traduz na unido
de torgcas para a realizagdo de um fim comum, é tdo antiga como
a humanidade. Mais do que isso: o fendbmeno cooperativo nao
se limita a esfera dos agregados humanos. Vamos encontra-lo
no mundo animal e, at¢ mesmo, no reino vegetal. 1

E conhecida a colaboracdo que se prestam as abelhas na
vida das colmeias; as formigas, na organizacdo do formigueiro
que, no conceito de Espinas, “é um pensamento Unico, conquan-
to difuso . E conhecido o trabalho em comum dos castores e o
instinto associativo de animais, como bdufalos, renas, cavalos
selvagens, etc, os quais, como mostra KROPOTKINE, encontram

na cooperacdo meios de defesa e sobrevivéncia. 2

Nas sociedades humanas, porém, é que a agdo cooperativa
vai servir de suporte a instituicbes do mais alto alcance. For-
mas naturais ou espontadneas de cooperacdo se nos deparam
nos agrupamentos humanos desde a aurora da civilizagcdo. Nos
Povos primitivos a familia simples, pequena (pai, mae, filhos)
°u grande, complexa (avos, filhos, netos, bisnetos, sobrinhos
etc.) apresentam-se como organiza¢cdes sociais em que a vida
se processa e desenvolve em formas tipicamente cooperativas.

LUZ RLHO, T,0r* * Pr</le* d" Socl»d*<l« Cooperatlvaa, 5.* ed., pags. 16 e n
KROPOTKINE, El Apoyo Mutuo Un rttor da La Evoluclén, trad. esp., Chile 1939.



Sob a direcdo de um chefe (pai, avé, o mais velho, o mais ex-
periente) a familia, grande ou pequena, prové a sua subsistén-
cia em regime de divisdo de trabalho, em que cada qual exerce
funcdo determinada, cujos proveitos revertem em beneficio de
todos os membros do grupo. 3

N&o refoge a essa situacdo o "oikos” grego, com seus
clientes e escravos. Os membros dessa associagcdo — diz o Es-
tagirita — vivem reunidos na mesma habitacdo. O seu nome é:
“Aqueles que fazem as refeicbes em comum”. E com isso su-
blinha o carater eminentemente comunitario da familia grega. 4

A insercdo do trabalho escravo nos grupos familiares an-
tigos, em verdade ndo os descaracteriza como formas sociais
de tipo cooperativo, embora, no tocante ao escravo, a coopera-
¢80 nem sempre se exercesse com o carater natural e espon-
tdneo dos demais membros componentes do grupo. A auséncia
de maior ou menor espontaneidade na execucdo das tarefas de
interesse comum, no interior de determinadas formas sociais
cooperativas, apenas nos revela, a luz da historia, que, ontem
como hoje, nem sempre essas formas se acham regidas, irres-
tritamente, pelo principio da livre adesédo. 5

No que respeita a posicdo do escravo nos tempos antigos,
ndo é demais lembrar que “durante cinco a seis séculos, os Ro-
manos trataram com dogura 0S seus escravos, cuja condicéo,
entdo, via de regra, ndo se diferenciava daquela dos nossos
atuais domésticos; 6 e na Grécia corria o ditado de que era pre-
ferivel ser escravo em Atenas do que homem livre nos Estados
oligarquicos. 7

A antiga familia romana, vivendo sob as ordens do pater
familias, era uma organizagdo associativa de carater eminente-
mente autarquico, trabalhando todos os membros do grupo para
a cobertura das necessidades comuns. Como assinala ilustre
professor de direito romano, “é mister, com efeito, conceber

3 FRITZ KRAUSE, Wirtachaftaleben der Volker, 1924; RALPH LINTON, O Homem, Uma Intro-
aucao » Antropologia, trad. de Lavlnia Velena, 5.° ed, pag. 213; FLORESTAN FERNANDES,
Organizagdo Social doa Tuplnambé, 2.a ed., pags. 84 e segs.

4 DARESTE, La Science de Droll en Gréce, 1893, pag. 218.

5 SERAPHIM, "Genossenschaftswesen und wilrtschaftliche Grundgeslalt” In
vom weaen Der Genotsenichaften und lhre steuerliche Behandlung, 1951, pag. 36 e aegs.
ver também La Collectivisation Des Terres En Allemagne Orientale” In Bulletin de 1.»
Commisjlon Internationale de Jurlatea, n.° 11, dezembro de 1960, pag. 24 e sega.

6 VAN WETTER, Pandectea, vol. V, § 597.

WILL DURANT, Hlatérla da Clvllizasio, t. 1.°, parte 2.*, pag. 360.



esse pater familias como chefe de um agrupamento econdmi-
co, destinado a assegurar a subsisténcia de seus membros". 8

Com o surgimento da economia de mercado e seu desen-
volvimento ulterior, a familia antiga perdeu o seu carater autar-
quico. Expandiu-se a indlUstria e o comércio. Multiplicaram-se as
profissdes.

Em Roma, tal como na Grécia, na Babilénia e no Egito, o
estado submeteu certas profissbes a uma severa regulamen-
tacdo. Assim aconteceu com o0s agricultores, médicos, arquite-
tos, padeiros, armadores, etc. O carater dirigista da economia
antiga, com larga exploracdo do trabalho escravo e as amplas
mterven¢gdes do estado no dominio econdmico, ndo ofereceu
condicbes adequadas para a formacdo de organizacBes livres
ou contratuais de tipo cooperativo.

é verdade que a histéria nos da noticia de associacdes de
ajuda mutua, para o exercicio em comum do culto religioso e
a prestacdo de sepultamentos condignos aos membros que fa-
lecessem (collegia funeraticia). Em Roma, ao tempo do rei
Marco Aurélio (121-180) teriam existido organizacfes (os colle-
g" 'enuiorum), as quais, na opinido de Rodbertus, ndo s6 visa-
vam a objetivos profissionais, sendo também teriam funcionado
como modalidade de associacfes de consumo. 9

No envolver dos tempos, vamos encontrar comunidades
agrarias, em que os grupos familiares, nelas interligados, ex-
P ram em regime coletivo determinados tratos de terra. S&o
as marcas" (Markgenossenschaften) do direito aleméo; os
f ™i,ntes" do antigo direito espanhol; as “terras comunitarias"

IAllmenden) da Alemanha, Franga e Escoécia; o “mir" dos agqri-
cultores russos.

N&do é nosso objetivo deter-nos na andlise das peculiari-
dades dessas diversas formas comunitarias, algumas das quais
ainda podem ser encontradas na vida econOmica de paises
modernos. 10 Basta-nos, aqui, assinalar-lhnes sua existéncia his-
térica, como formas associativas de cooperagcdo humana, exe-

cutadas sob a disciplina de um regime juridico de maior ou
menor coatividade.

9 HP|IJJMONT Drol* Roml,In' « Pag9- 46- |
UST, Geschichte der Genossenschafttbewegung, 1958, oaa 15
HELMUT FAUST op. cit., pag. 19.



2. O desenvolvimento dos aglomerados humanos-que se for-
maram, no comec¢o da idade média, ao redor das fortificacbes e
castelos dos senhores feudais ou na imediacdo dos conventos
e abadias, deu lugar ao nascimento das cidades medievais, onde,
em funcdo da crescente produtividade das terras cultivadas, se
estabeleceu uma economia de trocas cada vez mais ampla e
mais intensa. Surgiram, assim, as primeiras indUstrias urbanas,
diversificadas, e um comércio em franca expansédo, abrangendo
miltiplas atividades, inclusive bancarias.

A auséncia de um poder publico centralizado, capaz de
assegurar a livre circulagcdo nas estradas, de par com a resis-
téncia oferecida pelos habitantes dos incipientes centros ur-
banos contra pretens6es abusivas dos senhores feudais, de-
terminaram a formacdo de agrupamentos inspirados na idéia
de cooperacao e auxilio matuo. Ao demais disso, desde fins do
século X, haviam-se organizado, sob a inspiracdo da Igreja, asso-
ciacdes religiosas, integradas por pessoas de um mesmo oficio
e devotadas a um mesmo santo. Essas associa¢cfes, chamadas
confrarias (confraternitates), embora visassem, inicialmente, a
fins religiosos e assistenciais, como a funda¢do de hospitais
e socorros a domicilio, constituiram-se, provavelmente, através
do tempo, em nuacleos de defesa de interesses utilitarios e pro-
fissionais dos seus associados. Surgiram, dessa forma, as co-
munidades de mestres ou mestrias, as corporagbes de oficio,
gue persistiram, embora com graves distorgdes, até a vitoriosa
implantagcdo da revolucdo industrial.

3. As corporagdes de oficio, abrangendo na sua organizacédo
interna, um mestre, alguns companheiros e um ou dois apren-
dizes, atuaram, nos seus primérdios, como instituicdes imbui-
das do mais elevado sentido ético, assegurando aos seus inte-
grantes ndo s6 o atendimento de necessidades materiais, senédo
também satisfacdes de natureza moral e espiritual, traduzidas
em festas religiosas, procissées em devocdo ao santo da pro-
fissdo, auxilios pecuniarios em caso de doenga, pagamento das
despesas de sepultamento e pensdo a esposa e aos filhos me-
nores do membro falecido. 11

Mais tarde, porém, com o triunfo da Realeza, o desenvol-
vimento do comércio livre, a instalagdo de indlUstrias em zonas
rurais, foi-se modificando, consideravelmente, a disciplina juri-



ca moral e econdmica das corporacdes. Elas, que se forma-
am de inicio pelo livre consenso de seus membros, passaram

sotrer a intervencdo do poder publico, que as submeteu a
ma regulamentacdo minudente, exaustiva e, muitas vezes,
odiosa. Na Franga, oficios eram criados pela autoridade estatal
Para serem vendidos como fonte de receita. “As coisas chega-
ram a tal ponto que, de 1691 a 1709, foram criados quarenta
n'u. °-?°°) oficios, todos vendidos em proveito do tesouro
Publico. "Todas as vezes — dizia PONTCHARTRAIN a LUIZ XIV

que Vossa Majestade cria um oficio, Deus cria um néscio
Para compra-lo”. 12

m O regime das corporacdes, das regulamenta¢cfes, dos pri-

v m9'0S’ j tributa<?a0 desordenada, sufocava o livre desenvol-
tonomla comércio e da industria, que aspiravam a sua au-

° estado de constrangimento e a situacdo de odiosas res-

niw S 6m que entd0 se esti0,ava a iniciativa privada, com ma-
n' rT s Prejuizos Jlgara a nacdo, encontram-se estereotipados
no Edito de TURGOT, de 1776:

difPrpn?IlqUaSe todas as cidades de nosso reino, o exercicio das

PeoSnn ' ° Ci0s esta concentrado nas maos de um
sompnto nUmer0 de m?stres’ reunidos em comunidades, que
dem fi " COm exclusao de todos os outros cidad&dos, po-
qup hi- °U VAnder 08 ,°bjetos do oomércio particular de
nncLl - ° Privilé9i0 exclusivo; de sorte que aqueles dos
nam sudltos que. por vocacdo ou por necessidade, se destl-
J ao exercicio das artes e oficios, ndo podem executa-los a
dPnnSe™ qUe ~ira m a mestria, a qual ndo tém acesso senao
sunaiii submetidos a provas tdo longas, quanto penosas e

mulHn WaS) 6 P° IS de terem satisfeit0 obrigacdes e exacdes
uitiphcadas, em virtude das quais parte dos fundos de que

ixcessitariam para montar o seu comércio ou sua oficina, ou
mesmo para subsistir, foi consumida em pura perda”. 13

dP tNt S7u mesmo Edit0 era proclamado o principio da liberdade

rifio cuja definitiva consagracdo, entretanto, sé se ve-
mncou, mais tarde, com a Revolu¢cdo Francesa. A lei de 2 dP

Co de 1791 aboliu, irrestritamente, na Franca, as antigas cor-

INI' Dlc,lonnl,Ir# TEconoml» Polltiqu#, vol. |, pag 487
N, op. cit,, vol. 1.°, pag. 488.



poracBes de artes e oficios, permitindo que todos efetuassem
0s negoécios que quisessem e exercessem a profissdo, a arte
ou o oficio de sua livre escolha, observados apenas os regula-
mentos de policia.

5. O século XVI ja acusara determinadas invenc8es que me-
Ihoraram consideravelmente a eficiéncia técnica das industrias
da época, reduzindo horas de trabalho e barateando o preco
dos produtos. Exemplos: o fuso de roda, movido por um pedal,
a maquina de tricotar de WILLIAM LEE, manipulavel por um
menino de 12 anos; a instalacdo de grandes fornos para obter
a evaporacao da agua do mar e recolher o sal; a inddstria naval,
etc. 14

Antes que na Franga e na Alemanha tivesse inicio um pro-
cesso mais intensivo de industrializagdo, ja& na Inglaterra, em
fins do século XIX, o capitalismo industrial alcancara extraor-
dinario desenvolvimento.

A revolucdo industrial, inaugurada por novas técnicas no
sistema de producdo e, principalmente, pelo aproveitamento
da maquina a vapor, inventada em 1705 por NEWCOMEN e aper-
feicoada por JAMES WATT, ja produzira, no século XVIII, na
Inglaterra, crises de superproducdo, com perturbagBes sociais
intensas, originadas pelo surgimento de uma classe proletaria,
constituida de homens rebelados, mal nutridos e mal pagos.

Entre os patrdes, la no alto, dominados pela idéia obsessi-
va do lucro capitalista, e os operarios, l& em baixo, sufocados
por longuissimas jornadas de trabalho, insuficientemente re-
munerados, vitimas do alcoolismo e de outros vicios, abria-se
um abismo intransponivel. Rebelies, greves, saques coletivos
a fabricas e destruicdo de suas instalagdes, agravavam cada
vez mais o problema social.

6. ROBERTO OWEN, um dos precursores da doutrina coopera-
tivista, teve ocasido de verificar, pessoalmente, em suas via-
gens pelo Pais de Gales e outras regidés da Inglaterra, as
condi¢cdes infra-humanas em que vivia o operariado da ilha,
mergulhado na miséria mais extrema, perdido no abuso de
bebidas alcodlicas e na préatica de atentados a propriedade, mi-
nado pela doenca, pela fome e pela dissolugdo moral.



Da Casa dos Indigentes, de Edimburgo, os donos retiraram,
mediante “locac¢do”, 500 criancas, entre 5 e 7 anos, as quais

passaram a trabalhar nas oficinas, das 6 da manha as 7 horas
da noite.

O jornal “The Lion", numa publicacdo de 1828, reproduziu o
depoimento de um jovem, de nome ROBERT BLINCOE, narrando
0 que era a vida das “criancas indigentes": — “Os meninos e
as meninas, todos com cerca de dez anos, eram surrados noite
e dia, ndo s6 por ocasidao de qualquer falta, sendo também para
Concita-los a intensificar os seus trabalhos. Em uma fabrica da
localidade de LITTON, as criancas se empenhavam em luta com
m P°rC0S’ na disputa dos restos de alimento nas gamelas.
bLINCOE e outros meninos, que com ele trabalhavam nas mes-
mas oficinas, andavam quase nus e tinham os dentes limados,
aparentemente por sadismo dos patres ou seus prepostos".

Hr, 2 vas maquinas, de facil manejo, permitiam a utilizacédo
ao trabalho das criancas. E os infimos salarios que os donos das
fabricas pagavam pela méo-de-obra infantil, faziam-na particular-
mente preferida. Nas minas de carvdo trabalhavam menores dos
aois sexos ao lado de mulheres casadas, algumas até mesmo
gravidas que ali executavam as suas tarefas em estado de
semi-nudez, dado o grande calor imperante no subsolo. 18

Tendo em vista tais circunstancias, caracteristicas de uma

dMQt P?ta8 6m que se afirmava triunfalmente o capitalismo in-
rh * bntanico- sob a é9'de dos Principios da escola de Man-
nester, nao é de admirar que também fosse precisamente na

ingiaterra que a palavra “pauperismo” (pauperism), ali nascesse
em principios do século XIX, quando a revolugdo industrial em-

polgava o mundo dos nego6cios, despertando desmedidas am-
bicdes de lucro, riqueza e poder.

E ndo é de admirar, por igual, que neste mesmo periodo
."Pressionado com o crescimento explosivo da populagdo pro-
etana, MALTHUS formulasse o principio da “moral restrita” ou
a contragdo moral", segundo o qual cada um devera ajustar
Aeu numero de filhos a seus meios de subsisténcia, o que im-
porta em dizer: “ndo vos caseis, nem tenhais filhos, se ndo os
puderdes sustentar”. 17

15 HELMUT FAUST, op. elt.,, pag. 72.
16 Ibldem, pag. 105.

COQUELIN § GUILLAUMIN, op. clt., vol. Il, pag. 392.



Havia, na Inglaterra, um tributo que incidia sobre as pro-
priedades rurais ou sobre o conjunto dos bens, denominado
“taxa dos pobres”, cuja arrecadagdo se destinava a atender a
populagcdo indigente. A distribuicdo desse tributo aos seus des-
tinatarios se fazia, em determinados Condados, na proporgao
do numero de filhos da familia assistida. O resultado nao se
fez esperar: aumentaram as unifes, cresceu a natalidade, agra-
vando cada vez mais o pauperismo reinante.

Ao lado da miséria gerada pela falta de trabalho e pelos
baixos salarios da populagdo obreira, a fome de lucro era ali-
mentada ainda por toda espécie de fraudes praticadas por co-
merciantes inescrupulosos, mediante falsificacdo de pesos e
medidas e a adulteracdo de mercadorias.

FREDERICO ENGELS, no seu livro "A situacdo da classe
operaria na Inglaterra”, publicado em 1845, assim nos pinta o
guadro das burlas que ocorriam nas praticas mercantis da época:

"Manteiga salgada é vendida como fresca, ou mediante
cobertura das respectivas por¢cbes com manteiga fresca, ou
sobrepondo-se a essas porgbes uma quantidade de manteiga
nova, para fins de degustacdo, vendendo-se, apdés, a manteiga
salgada como se fresca fosse. O aglcar & misturado com arroz
socado ou quaisquer produtos baratos, mas vendido, a seguir,
a preco de mercado. Os residuos das saboarias também séao
misturados a outras substancias e vendidos como acucar. O
café € moido com adicdo de chicéria e outros artigos de baixo
preco e quando se trata de café em grdo, a mistura é feita com
grdos que com ele se confundem pela forma. O cacau costuma
sofrer adic6es de terra escura e fina, moida com gordura de
carneiro, o que, dessa forma, permite seja misturado mais fa-
cilmente com o cacau puro. O cha é misturado com folhas de
abrunheiro e outras drogas, ou entdo por¢cdes de cha ja usadas
sdo submetidas a secagem, tostadas em panelas de cobre quen-
tes, para que assim retomem a cor original e sejam vendidas
como frescas. Pimenta é falsificada com p6é e cascas moidas;
vinho do porto é fabricado com alcool e matérias corantes, pois
€ notorio que na Inglaterra se bebe mais vinho do porto do
gue se produz em todo o territério de Portugal...”

Vamos ficar por ai, pois, além dessas fraudes, outras ainda
mereceram as referéncias de ENGELS. Basta, porém, esse qua-



dro escandaloso das artimanhas da época, para evidenciar a

verqonhosa exploragcdo a que estavam sujeitos 0os consumido-
res daquele tempo.

J- As primeiras cooperativas de consumo surgiram na Ingla-
terra precisamente para defender as classes menos afortunadas
contra os excessos da exploracdo capitalista, praticada, de um
ado, sob a modalidade de toda sorte de fraudes e adulteragfes
no comércio varejista.

ROBERTO OWEN, embora proprietario de uma préspera in-
austria de tecidos, ndo deixou de sentir o drama que entdo vivia
o Proletariado urbano. Outros, juntamente com ele, como o mé-
r'Col a KING’ também se Penalizaram com esse quadro deplo-
ravel. As associa¢des de consumo, fundadas na Inglaterra antes
aa iniciativa vitoriosa dos equidosos pioneiros de Rochdale vi-
savam todas, sem excegdo, a eliminar a intermediacdo comer-
wai desonesta e abusiva, garantir justos pre¢os a seus asso-

uaaos e assegurar-lhes o fornecimento de mercadorias genui-
nas, puras, ndo adulteradas. y

DnhrAo T S0?jacid°®° de consumo, organizada em 1844, pelos 28

tia ook Roci dale- em condigbes de extrema modés-
tavam L hS P °S 0fl;ecidOs inicialmente a venda se limi-
umTmn "N CUCar 6 8- tornou-se, com o decurso do tempo,
cadaT f Iment? ecOnOmicd vitorioso, abrangendo setores

jaaa vez mais amplos de atividades, inclusive a criacdo de in-
dustnas, como fabrica de calgcados, moinho e oficinas de con-
sertos e reparacdes, etc.

drP di®&in9ue 3 cooperativa de consumo dos pioneiros
« nochdale das sociedades mercantis € o conjunto de princi-

pios normativos que inspiraram a sua constituicdo e que com

PeratMsmo'ant6S’ ~ tOmaram classicos na doutrina do coo-

Estes principios, que os pioneiros ndo formularam de modo

«xpresso, mas que podem ser induzidos da pratica de suas oDe-
racoes, sdo 0s seguintes:

1. — livre adesdo e livre retirada dos soécios;

2- — venda a dinheiro;



3. — cada so6cio, um voto;
4. — juros limitados ao capital;

5. — devolugdo das sobras na proporcdo das compras
efetuadas pelos socios;—

6. — neutralidade politica, racial e religiosa;

7. — fornecimento de mercadorias, exatas no peso e boas
na qualidade;

8. — fomento da educacdo e do ensino, mediante fun-
dacdo de escolas ndo s6 para criangas, sendo tam-
bém para adultos.

Os ideais de protecdo, educacdo e assisténcia inserem-se,
ainda hoje, como realidades efetivas ou potenciais, na vida de
todas as organizacbes cooperativas. Para isso, 0s seus estatu-
tos costumam prever a formacdo de recursos adequados que,
ao lado de um fundo indivisivel, se destinem a concretizagao
daqueles elevados objetivos.

9. Essa preocupacdo estd em consonancia com 0 pensamento
fundamental que, historicamente, presidiu a constituicdo de tais
organiza¢cbes. Como adverte o Dr. ERWIN HASSELMANN, 18 pa-
rece indubitavel que os probos pioneiros de Rochdale tinham
plena consciéncia de que, com a distribuicdo de utilidades atra-
vés do estabelecimento cooperativo, podiam eles melhorar, indi-
vidualmente, a situacdo de cada um dos sécios, mas que, tdo
somente com tais medidas, ndo lhes seria possivel exercer in-
fluéncia decisiva na estruturacdo da economia nacional. Eles,
porém, sonhavam com uma ordem econdmica mais justa, em
que, sob a égide da liberdade e do respeito a pessoa humana,
todos pudessem viver com dignidade, sem os temores e as in-
certezas do dia de amanh&. Assim, fizeram constar do seu pro-
grama “a fabricacdo de manufaturas para dar trabalho aos mem-
bros desempregados ou que sofressem continua reducdo de
salarios". E, além disso, numa visdo integral e otimista do siste-
ma social entressonhado, admitiram que, de futuro, a "socie-
dade procedesse a organizacdo das forcas de producdo, da dis-
tribuicdo, da educacdo e do seu proprio governo, constituindo-se

em colénia autdéctone, na qual se solidarizassem todos os inte-
resses”.



10. Enquanto na Inglaterra prosperavam as recém-fundadas
cooperativas de consumo, na Alemanha se organizavam, em fins
da primeira metade do século XIX, as primeiras cooperativas de
crédito, por iniciativa do antigo juiz patrimonial, depois notavel
politico, SCHULZE-DELITZSCH e do burgomestre FREDERICO
GUILHERME RAIFFEISEN. Na Franga, na mesma época, comecou,
em escala apreciavel, a experiéncia com a fundacdo de coope-
rativas de producdo, formadas por operarios e artesdos, as quais
tiveram os seus grandes tedricos e inspiradores em FELIPE JOSE
BENJAMIM BUCHEZ e LOUIS BLANC.

Todos os tedricos da cooperacdo e do sistema da ajuda-
mutua, assim como 0S gque Se propuseram executar a idéia coo-
perativa por meio de organiza¢des econbébmicas adequadas, sem-
Pre defenderam o principio de que a realizagdo pratica da coo-
Peracao ndo se devia limitar a assegurar aos cooperadores, ape-
nas, condicdes de bem-estar material, sendo, mais do que isso,
satisfacbes de natureza educativa, moral e espiritual. A dou-
nna do cooperativismo caracteriza-se, por isso, desde as suas
P imeiras e ainda imprecisas formula¢cdes tedricas, como a con-

trnt da solidariedade entre os homens, base de uma es-
uturacao politico-social do Estado em que a vida dos cidaddos

|(rmo..eL’J?V0Iva’ em toda a sua Plen'tude, a sombra do grande
ema. m por todos e todos por um™.

taririJ*S associa<?des econbmicas cooperativas, animadas subs-
decssa 6 6SSe esP'rit0 solidarista, que é hoje da esséncia

asas organizagdes, surgiram, na vida pratica dos diversos
aiiaH0S,TSem 3 Preexisténcia de uma legislacdo racional e ade-
MUdoa. Fambem aqui confirmou-se a regra “Ex facto oritur jus"”

rato social da criacdo de tais sociedades precedeu, tanto na
rpm i Como na FranCa e na Alemanha, a sua competente
farpl amentacao legel. O poder publico, porém, de regra, em

«il (® conteudo ético de tais organizacdes, as encarou com
nar benevolente.

créH>a j ranca- mediante decreto de 1848, o governo abriu um
cipH V? trés milhdes de bancos para financiamento das so-
as s de cooperacdo. Na Inglaterra, consoante “bill" de 1850,
sociedades de socorros mutuos, autorizadas a obter para os
sociados combustiveis, alimentos, vestuario e utensilios do-

ranH i gozavam da isencdo do imposto de registro, assegu-
nao-se-lhes, ademais, em relacdo as somas pagas por faleci-



mento de seus membros, isencdo do imposto de manutencdo
até o limite de determinada importancia. 19

Na Alemanha, as cooperativas de crédito, rurais e urbanas,
que a principio funcionavam, sem personalidade juridica, como
“Sociedades Privadas" (“Privatgeselschaften"), também foram
favorecidas com isencdes fiscais, na medida em que ali se pro-
cessou a racionalizacdo do sistema tributario. 20

A protecdo estatal as sociedades cooperativas, mediante fa-
vores tributarios, se verifica, ainda hoje, com maior ou menor
intensidade, em paises de economia altamente desenvolvida co-
mo Alemanha, Francga, ltalia, Noruega, Canadéa, Estado Unidos. 21

O Prof. Dr. WILLIAM DANKERS, da Universidade de Mine-
sota, falando no 4.° Congresso Internacional Cooperativista de
Viena, realizado em setembro de 1963, esclareceu que nos Es-
tados Unidos as cooperativas ndo pagam imposto de renda.
“A razao esta em que, dada a forma especial da sociedade, a
cooperativa ndo tem reendimentos”. 2

Na Franca, as cooperativas agricolas sdo isentas de certo
numero de tributos, tais como: imposto sobre sociedades, im-
posto direto sobre as rendas imobiliarias, imposto de prestacgao
de servicos e de valor agregado (T.V.A.), contribuicdo predial
e patente. Na Alemanha, a isencdo abrange, observados deter-
minados critérios, o imposto sobre sociedades (“Koerperschaf-
tssteuer”) e o imposto sobre o patrimdnio ("Vermoegens-
teuer”). 23

12. Se é assim nos paises de economia altamente desenvol-
vida; se ali as sociedades cooperativas, ainda hoje, sdo esti-
muladas com beneficios fiscais, que evidentemente nao tém,
como ndo podiam ter, carater discriminatério, mas que encon-
tram precisamente a sua razdo de ser na importante funcéo
social — econOmica, ética, educacional — que essas organiza-
¢des, pela sua prépria natureza, realizam com o reconhecimento

19 COQUEUN S GUILLAUMIN. op. elt., vol. 1l, pags. 644.

20 Cf. WILFRIED KOSCHORECK, "Geschichte dor Steuerprivilegien der Sparkassen und
Kreditgenossenschaften”, in Finanzarchiv, Neue Folge, vol. 28, pag. 256.

21 Dr* FR,EUR,CH KLEIN, "Das Steuerrecht der Genossenschaiten”, In Vom Weten
der Genossenschaften und ihro steuerliche Behandlung, od. sob a dire¢fto do Prof. Dr.
HANS-Jirgen Seraphim, pag. 236.

22 Cf. Zeitsehrift fir das gesammta Genossenschaftswesen, vol. 14, ano 1964, pag. 314.

23 Cf. LANG-WEIDMULLER, Genossenschaftsgesetz, Berlin, 1965, pags. 19-20.



dos poderes publicos; se tudo isso é certo, pergunta-se: qual

o tratamento fiscal que as sociedades cooperativas tém rece-
bido no Brasil?

Tal como se deu na Inglaterra e noutros Estados da Europa,
as primeiras cooperativas se organizaram, entre nds, sem a
preexisténcia de uma legislacdo especifica que as submetesse
a uma disciplina apropriada, consentdanea com a verdadeira na-
tureza juridica dessas entidades.

O Cédigo Comercial, de 1850, desconheceu a existéncia de
sociedades cooperativas, o que, alids, se explica, porquanto na
epoca em que o respectivo projeto estava sendo discutido nas
duas casas do Parlamento, tanto na Inglaterra, como na Franca
e em outros paises, as cooperativas estavam sendo constitui-

as a sombra do direito comum, enfrentando obstaculos de toda
a sorte, empenhadas na luta pela conquista de leis que se

amoldassem as peculiaridades de sua estrutura e do seu fun-
cionamento.

Parece que a locucdo “sociedade cooperativa" ingressou
na terminologia da nossa legislagcdo por intermédio jo Decreto
n- 796, de 2 de outubro de 1890, assinado pelo Chefe do Gover-
no Provis6rio, Marechal DEODORO DA FONSECA, autorizando
a criacdo da "Sociedade Cooperativa Militar do Brasil”. Nos
statutos sociais dessa entidade encontramos uma disposicado
e manifesta inspiracdo rochdaleana: 25% dos “lucros" seriam
estinados aos "sOcios compradores, repartidamente, em razéo
as compras" e “8% para empregados, segundo determinacao
a diretoria, e para construir uma caixa de pensdo em bene-
IC|° dos empregados".

, No Rio Grande do Sul foram fundadas, no comeco deste
Se?ulo, por iniciativa do padre AMSTAD, benemérito padre je-
suita alemdo, as primeiras Caixas Econdmicas, tipo RAIFFEI-

de natureza cooperativa.

Embora funcionando, durante anos, como sociedades de
at®, sem personalidade juridica, pois 0s seus atos constitu-
IVOs foram redigidos em idioma alemao, ndo ha negar que as
Primeiras Caixas Raiffeisen do Rio Grande do Sul prestaram,
esde o0 inicio, os mais relevantes servicos a economia da
Populacdo das zonas rurais em que passaram a funcionar.



13. Com a promulgacdo da Lei n.° 1.637, de 1907, procurou-se
dar, no Brasil, uma disciplina juridica as cooperativas, caracte-
rizando-as como sociedades de capital variavel, para o que se
tomou por modelo a lei francesa de 1867, considerada, entao,
na propria Franca como insuficiente para atender as exigéncias
de estrutura de tais entidades. A lei francesa de 1867 e o di-
ploma péatrio, que nela se inspirou, fizeram absoluto siléncio
sobre o principio fundamental da cooperacdo societaria, em
que se exprime, ao vivo, a sua natureza nao-capitalistica, ou
seja, o principio da distribuicdo das sobras ou excedentes na
proporcdo das operacdes que o associado tenha realizado com
a sua cooperativa.

A Lei n.° 1.637, de 1907, entretanto, jA consagrou uma van-
tagem fiscal, restrita as cooperativas de crédito agricola “que
se organizassem em pequenas circunscricdes rurais, com ou
sem capital, sob a responsabilidade pessoal solidaria e ilimitada
dos associados"”, isentando-as do imposto de selo para as tran-
sacdes de valor ndo superior a 1.000S000 e para seus depo-
sitos.

Ja o Decreto n.° 22.239, de 1932, que, por sem duvida, cons-
tituiu diploma notavel para a sua época, uma vez que soube
consubstanciar com rigor as normas basilares do cooperativis-
mo rochdaleano, ampliou a faixa de isencdes fiscais concedidas
as sociedades cooperativas. Consagrou-se a isencdo do imposto
de renda para as cooperativas que nao distribuissem dividendos
proporcionalmente ao capital, isentando-se, ao demais, todas
as cooperativas sem excec¢do, do imposto federal de selo, quer
no tocante ao capital social, quer em relagcdo a seus atos, con-
tratos, livros de escrituracdo e documentos. 24

(@] Decreto n.° 22.239, no seu artigo 38, estabelecia
determinadas cooperativas, por ele classificadas como civis,
ndo estariam sujeitas a faléncia nem a incidéncia de impostos
que™ recaissem sobre atividades mercantis. Essa “ndo-incidén-
cia”, assim instituida nos termos da lei, entretanto deu margem
a numerosas questfes judiciarias.

Na vigéncia da Constituicdo de 1937, cujo artigo 16, n.° XIX,
dava a Unido competéncia privativa para legislar sobre coopera-
tivas, o Supremo Tribunal, com base nesse dispositivo, consi-

gL



derou constitucional a isencdo tributaria outorgada por lei fe-
deral as sociedades cooperativas, ainda que se tratasse de tri-
buto da competéncia estadual ou municipal. 25

_ Posteriormente, porém, com a superveniéncia da Constitui-
¢cdo de 1946, a Suprema Corte modificou sua jurisprudéncia,
Proclamando a inconstitucionalidade do artigo 38 do Decreto
federal n.° 22.239, por importar invasdo ilegitima, de parte da

Uméao, na competéncia impositiva reservada aos Estados-mem-
bros e municipios.

Leis posteriores que revogaram o Decreto n.° 22.239, dan-
00 nova regulamentacdo juridica as sociedades cooperativas,
continuaram a favorecé-las com determinadas isencdes fiscais,
nao s6 de impostos federais, sendo também de estaduais e
municipais. A competéncia da Unido para instituir isencdes de
tributos da competéncia dos Estados-membros e municipios,
todavia, sempre sofreu contestacdo por parte dessas entidades!

. apégio-até mesmo, de eminentes mestres do direito coope-
r«tivo.

| Os Estados, via de regra, quer por disposi¢cdo constitucio-

inri- qT  mediante legislacdo ordinaria, sempre se mostraram
cunados a isentar as cooperativas de certos tributos, inclusive

no pntlIr0 imP°sto de vendas e consigna¢des. Assim ocorreu

Rio r j de S&0 Paul°® e n0O Parana: e assim aconteceu no
sam 3 do Sul’ cuja ConstituiCdo de 1947 isentou expres-
es® nt® no seu artigo 173, de todos os impostos da esfera

taaual as cooperativas de trabalhadores urbanos e de peque-
nos agricultores.

ram Cumpre salientar que numerosos municipios também cria-
m exoneragdes tributarias em favor de cooperativas sediadas
S respectivas circunscri¢cdes.

cferi *pual a razdo dessa benevoléncia fiscal em relagdo as so-

alh, cooperativas? Qual a razdo das isen¢cdes que, aqui e
Ures, |lhes tém sido outorgadas?

ced'HN&°® 'ha negar °lue 0 fundamento das isencbes fiscais con-
das as cooperativas ndo reside em consideragbes de puro
5 Qp
26 m Hevi»ta Forense, vols. 100/297; 103/92 e 126/451.
m ADOLPHO GREDILHA, Ttoria ¢ Pratica do Cooparatlvismo, pag. 264.



arbitrio, mas no reconhecimento universal, por parte dos pode-
res publicos, das elevadas fungfes sociais assinadas a estas
organizacgdes.

A destinacdo historica das cooperativas € eliminar os ex-
cessos do intermediarismo capitalista, colimando realizar nas
inter-relacdes econdmicas o ideal do pre¢o justo, quando néo
do justo pregco. A cooperativa ndo visa a lucros para si, mas
apenas a servir aos seus membros e aderentes, promovendo o
desenvolvimento de suas economias particulares, educando-os
para a pratica da solidariedade e da ajuda-mutua, proporcionan-
do-lhes, enfim, a assisténcia material e moral de que necessi-
tem.

As péaginas primorosas que LUIZ AMARAL escreveu, ana-
lisando as razbBes sociais que legitimam um tratamento fiscal
especial para as cooperativas, ainda se revestem hoje da mais
viva atualidade:

“Nao coloquemos no mesmo nivel casas comerciais, de fi-
nalidades exclusivamente especulativas, e entidades coopera-
tivas, com 6nus de outra natureza: fungbes sociais e morais.
O dono do armazém de géneros alimenticios tem um sé pro-
grama: ganhar. Com uma s6 tonalidade: ganhar o mais possivel.
O Estado ndo deve, pois, olhd-lo com o mesmo desvelo dispen-
sado a uma cooperativa, que, por disposi¢cfes legais e estatuta-
rias, ndo pode emprestar ao ganho tonalidades superlativas, e
tem de aplica-lo em fins sociais e morais. Mesmo quando o
comércio fosse parcimonioso nos lucros: mesmo quando prati-
cando o justo preco, usasse as mesmas tabelas das cooperati-
vas, ainda assim seria grande a superioridade moral das ulti-
mas: enquanto é sO para o comerciante o lucro — pequeno ou
grande — do seu armazém, e sO para aplicar-se no seu bem-
estar, o das cooperativas destina-se ao erguimento, ao aper-
feicoamento da coletividade, aplicado, como tem de ser, em
obras sociais. 27

“As finalidades das Cooperativas, acentua o Dr. DARIO
BROSSARD, nao sao exclusivamente de ordem econdmica; elas
tém alta funcdo social e educativa, pois que estreitam os liames
da solidariedade humana, desenvolvem o espirito e as tendén-
cias associativas, melhoram as condi¢gbes do trabalho, aperfei-



Coam a producdo, disseminam a instrucdo — elevam, enfim, o
mvel da vida rural. Aqui, as razdes profundas que justificam e

fundamentam a outorga de favores as cooperativas, sem injus-
ticas ao comércio. 28

15. Com o0 novo sistema tributario instituido com a Emenda
Constitucional n.° 18, e também consagrado na Constituicdo vi-

desapareceram as isenc¢des concedidas pelos Estados e
Municipios as sociedades cooperativas. A estas s6 ficou reser-
vada a isencdo do imposto de renda. O artigo 18 do Decreto-
ei n° 59, de 1966, realmente dispunha: "Os resultados positi-
vos obtidos nas operacBes sociais das cooperativas ndo pode-
rdo ser, em hipotese alguma, considerados como renda tributa-
vele qualquer que seja a sua destinagédo".

16- O ICM é o imposto que maiores dificuldades tem criado
as cooperativas rurais pelos desvios de producdo a que déa lugar.

associado é tentado a vender os seus produtos a terceiros,
gque operam no mercado clandestino, altamente rendoso para
o comprador, em face da elevada aliquota que incide sobre a
Produgdo priméaria (por ex., para cada 100 bois vendidos no
omercio normal, devem ser entregues quase 17 ao Fisco, o

“ue, evidentemente é um poderoso estimulo que leva a parti-
c'Par do “pecado fiscal").

Um sistema de incentivos fiscais, constituidos por parce-

s Oriundas de uma isencdo parcial do ICM, poderia restabele-
dur -° equilibrio que a sonegacgdo do tributo, no campo da pro-
q ¢ao Primaria, rompeu em prejuizo das empresas cooperativas,
co Concessao de incentivos, cuja aplicagdo seria devidamente
rolada Pela Administracdo, resultariam, além disso, outras
|.°nsequéncias de interesse publico, traduzidas, em ultima anéa-

e, na melhoria do padrédo tecnolégico e operacional do coope
rativismo.

A isencado total ou parcial, do ICM, a titulo de incentivo,

! imu.lo ou 9ue outro nome tenha, entretanto, s6 podera ser

stituida por meio de convénios entre Estados de uma mesma

AQiao geoecondmica, na forma do artigo 23, 8§ 6°, da Emenda

onstitucional n.° 1 ou mediante lei complementar, editada pela
nlao, com base no artigo 19, § 2.°, da Constituicado.
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INTRODUCAO

tulado.P:eSente estudo f°caliza. em correlacdo com o0s pos-
cernent Icos da Reforma Administrativa, dois temas con-

ao nflpiJ 3 r iCacd0 de normas le9ais a situagdes ocorrentes
| aa administracdo territorial, e dizem respeito, um deles,



ao controle dos recursos vinculados a programas e servigos
executados a conta de fundos especiais, e outro, ao controle
das sociedades de economia mista, de cujo capital participe,
direta ou indiretamente, o Tesouro Nacional.

No primeiro caso, trata-se de saber se podem o0s recursos
dos fundos especiais ser objeto de fiscalizagdo e controle, em
termos de auditoria Unica, pela Inspetoria-Geral de Financas
do Ministério do Interior, quando distribuidos aos Territorios
Federais e por estes aplicados consoante as normas peculiares
a sua execucdao.

No segundo, indaga-se, especificamente, se as sociedades
de economia mista constituidas nos Territérios Federais, e de
cujo capital estes participem, estdo abrangidas pelas disposi-
¢cdes do art. 39, e como tal sujeitas ao cumprimento das obri-
gacOes estatuidas nos arts. 43 e 45, todos do Decreto-lei nime-
ro 147/67.

A colocacdo desse? dois temas sob o mesmo enfoque, a
despeito de revestirem aspectos distintos entre si, justifica-se
pelo fato de suscitarem, ambos, questdes atinentes ao exerci-
cio do controle da Unido sobre recursos oriundos do Tesouro
Nacional, com especial referéncia a posicdo sui generis que 0s
Territorios Federais ocupam entre as instituicdes do nosso di-
reito puablico interno.

A par disso, ha interesse em que resultem insuscetiveis
de qualquer duvida a natureza e a extensdo desse controle,
tendo em vista a disciplina prdépria que recebe no ambito de sua

legislacdo especifica, em confronto com as disposi¢cdes do De-
creto-lei n.° 200/67.

As consideracBes que adiante se léem, enfeixadas em dois
capitulos distintos, pretendem oferec6ér resposta a cada uma
dessas indagacOes, sob a perspectiva do ordenamento juridico
— constitucional brasileiro.
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TEMA PRIMEIRO

O controle dos Fundos

Especiais distribuidos aos Territorios

Em sentido amplo, os fundos especiais configuram uma
técnica de intervencdo do Estado no processo de desenvolvi-
mento econbmico. Por outras palavras, sdo formas de utiliza-
¢do dos instrumentos financeiros do Governo, com vistas a
correcdo das desigualdades regionais em nivel de vida e ritmo
e crescimento, tendo por meta derradeira o desenvolvimento
"degrado da economia nacional.

Essa preocupacdo fundamental esta patente, inclusive, na
Prepria formulagdo da politica tributaria do Governo, através
a criacdo de instrumentos de acdo compativeis com as carac-
eristicas estruturais da economia brasileira, no atual estagio
0 seu desenvolvimento.

ALIOMAR BALEEIRO, em percuciente andlise, divisa em

a Politica o objetivo de "homogeneizar economicamente o pais,

e sorte que as regibes mais desenvolvidas do Sul contribuis-

m para a arrancada econdmica das regifes mais atrasadas do
este, Norte e Centro-Oeste”. 1

Esse mesmo aspecto é salientado na Exposicdo de Moti-
0Os n.° 9io, de 1965, mediante a qual o entdo Ministro da Fa-
enda submeteu ao Presidente da Repulblica o anteprojeto do

g° Tributario Nacional, e em cujo item numero seis se I|é:

“Se a renda nacional tivesse formacdo mais uniforme
em nosso Pais, a participacdo da receita segundo a arre-
cadacao local seria insuficiente. Mas, ao contrario, a for-
mac¢do do produto nacional é fortemente concentrada na
regido Centro-Sul.

'OMAR BALEEIRO — Direito Tributario Brasileiro, Ps. 47 usque 48.



Caso prevalecesse exclusivamente o critério de dis-
tribuicdo da receita tributaria segundo a arrecadacao local,
os Estados de S&o Paulo e seus Municipios e o Estado da
Guanabara ficariam excessivamente aquinhoados e muito
mal assistido grande numero de Estados e Municipios".

O fundo especial com carater de receita vinculada teve seu
advento, no campo politico-constitucional, nos termos do art. 177
da Constituicdo de 1934, que estabeleceu a obrigatoriedade da
aplicacdo, pela Unido Federal, segundo plano sistematico e
permanente, de “quantia nunca inferior a quatro por cento de
sua receita tributaria” sem destinacdo especial, na defesa con-
tra os efeitos das secas “nos Estados do Norte”.

Na Constituicdo de 1946, essa quantia foi reduzida a trés
por cento da renda tributaria, em relacdo ao “plano de defesa
contra os efeitos da denominada seca no Nordeste" (art. 198),
ao mesmo tempo em que, com esse carater, se criava novo
fundo, alicercado em idéntico percentual sobre a renda tribu-
taria, especificamente destinado a execuc¢ao do plano de valo-
rizacdo econdmica da Amazdnia (art. 199).

Dai por diante, novos fundos especiais foram instituidos
por leis ordinarias, e at¢é mesmo por via de decreto, generali-
zando-se de tal modo a sua prética que, segundo declaragdes da
IGF do Ministério da Fazenda, “atualmente existem cerca de
duzentos", dos quais trinta e trés, apenas, movimentaram, no
exercicio de 1971, a titulo de débito e crédito, Cr$ ....ccoooeunnnn.n.
5.343.315.080,19 e CrS 5.248.185.627,05, respectivamente. 2

Todavia, a expressdo sO veio a ser reconhecida e consa-
grada na Constituicdo de 1967, com a regra estatuida no seu
art. 65, quanto a obrigatoriedade da inclusdo, no orgcamento
anual, das "despesas e recursos relativos a todos os Poderes,
orgdos e fundos, tanto da administragcdo direta quanto da indi-
reta”, ressalvadas apenas as de entidades que ndo recebessem
subvencdes ou transferéncias orgcamentarias. Esta regra, afinal,
completava-se com a do paragrafo terceiro do mesmo artigo,

2 Apud Ministro MEM DE SA — "O Aperfeicoamento do Sistema de Controle de Contas" —
Conferéncia pronunciada por ocasido do encerramento do "Encontro Juridico do MINTER",
no dia 18 de agosto de 1972.



que proibia fosse vinculada a arrecadacdo de quaisquer tributos
a 6rgdo, fundo ou despesa, excetuados os impostos Unicos, as
disposi¢cdes constitucionais pertinentes e bem assim as das leis
complementares.

A primeira vista, poderia afigurar-se que o mecanismo de
formacdo dos fundos especiais, consistindo, basicamente, na
transferéncia global de recursos, encontraria 6Obice incontorna-
Ve>no principio vedatdrio da afetagdo da receita tributaria, con-
Substanciado no preceito acima referido.

Mas, tanto nd8o seria procedente essa conclusdo, quanto a
Constituicdo de 1969, embora seguindo a mesma orientacdo da
ar>terior, no que concerne a matéria, houve por bem ressalvar,
0 Paragrafo 2° do seu art. 62:

“A lei podera, todavia, estabelecer que a arrecadacéo
Parcial ou total de certos tributos constitua receita do or-
¢camento de capital, proibida sua aplicagcdo no custeio de
despesas correntes”.

VFiR"n"a Pertinéncia, pois, a observacdo de RUBEM DE OLI-
IRA LIMA, no sentido de que o preceito do art. 65, § 3.°, da
onstituicdo de 1967, ndo atingia nem invalidava a existéncia
m9§ , d°s especiais, entendidos estes, que fossem, “como uma
oaalidade de despesa, tal como se fora uma dotacdo destinada
ols‘nvsestimentos, com destaque especial e processo sui gene-

a ...sim concebidos, os fundos especiais resultam, em Ultima
al|se, numa programacdo especial de despesa. As suas prin-
Pais caracteristicas residem:

a) na vinculacdo de uma receita ou dotacdo a deter-
minado programa ou Servigo;

b) na sua aplicacdo exclusiva nos objetivos declarados
n° diploma legal que o instituiu;

c) nas disponibilidades futuras dos saldos do exercicio,
°U. noutros termos, no regime de gestdo; e

n d) na contabilidade proépria.

n.oB* M2DE OLIVEIRA LIMA — Fundo» Espacial*, In Rev. do Trlb. de Contas da UniSo.



As normas gerais atinentes a esses fundos estdo consubs-
tanciadas, em titulo especial, na Lei n.° 4.320, de 17 de margo
de 1964, e distribuidas ao longo dos seguintes dispositivos:

“Art. 71 — Constitui fundo especial o produto de re-
ceitas especificadas que, por lei, se vinculam a realizagcdo
de determinados objetivos ou servigcos, facultada a adocéo
de normas peculiares de aplicagéo.

Art. 72 — A aplicagdo das receitas orgamentarias vin-
culadas a fundos especiais far-se-a através de dotacles
consignadas em Lei Orgamentaria ou em créditos adi-
cionais.

Art. 73 — Salvo determinagdo em contrario da lei que
o instituiu, o saldo positivo do fundo especial apurado em
balango sera transferido para o exercicio seguinte, a cré-
dito do mesmo fundo.

Art. 74 — A lei que instituir fundo especial podera
determinar normas peculiares de controle e prestacdo de
contas, sem, de qualquer modo, elidir a competéncia do
Tribunal de Contas ou érgdo equivalente”.

Respeitado o controle externo do Tribunal de Contas, os
fundos especiais vém sendo Gontrolados, via de regra, nos
termos das respectivas leis instituidoras, por 6rgdos integran-
tes da estrutura administrativa dos diferentes Ministérios Civis.

Compreende-se: a mingua de personalidade juridica, esses
fundos teriam, necessariamente, de ser administrados pela
Unido Federal, que os institui, mas que, por sua vez, atribui o
exercicio dessa gestdo a entes personalizados de sua organi-
zacdo administrativa.

Dai a competéncia especifica dos 6rgdaos ministeriais perti-
nentes, no que tange ao controle dos fundos especiais distri-
buidos as pessoas juridicas de direito publico interno, nos di-
ferentes niveis da descentralizacdo federativa.

Com relagdo, em particular, ao exercicio do controle desses
fundos pelos orgdos federais responsaveis por sua gestao,
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cumpre distinguir, sob o aspecto de aplicacdo dos respectivos
recursos, entre Estados e Municipios, de uma parte, e Territorios
Federais, de outra, porquanto uns e outros tém colocacédo distinta
nos quadros institucionais do nosso ordenamento constitucional.

O Estado Moderno, segundo a licdo de ROGER BONNARD, é
a instituicdo personificada numa determinada forma juridica, 4
°u, ainda, no conceito equipolente de BISCARETTI DI RUFFIA,
um ordenamento juridico. 5

Com efeito, na Constituicdo esta, em corpo inteiro, o orde-
namento juridico do Estado. Dela promanam, na sua totalidade,
Jao s6 os direitos e poderes, mas também os deveres e atri-
buicdes que presidem o funcionamento do préprio regime.

Assim, pois, o estudo da questdo tera de fazer-se a partir
0 texto constitucional, se houver empenho verdadeiro em si*
Ua-la na sua exata configuracao.

v

A descentralizacdo federativa, entre nos, opera-se em trés
'veis distintos de autonomia, nos quais se situam, por ordem
ecrescente, a Unido, os Estados e os Municipios. A esses de-

yraus de autonomia correspondem trés categorias diferentes de

9 verno, exercendo sua jurisdicdo no mesmo espaco territorial.
em dai o principio de reparticdo de competéncia, gracas ao

Aual se tornou possivel, na pratica do regime, o exercicio simul-
neo de trés jurisdigfes distintas sobre o mesmo territério, a
avo de quaisquer conflitos.

De permeio a essa clara distribuicdo de autonomia politica e
ministrativa, colocam-se os Territérios Federais.

tari “m~ora gozem do status de entidades constitutivas do Es-
ao Federal, os Territérios ndo participam das franquias de auto-
joverno reconhecidas aos Estados-membros e aos Municipios.
a°, ao revés, administrados pela Unido, através de preposto,
an6é exerce suas atribuicbes nos limites de uma base fisica
té - Pertencente e dentro de uma estreita faixa de compe-

tid'10' 3traCada em lei reguladora, de caréater especial. Neste sen-
AMéNrque a administracdo territorial se apresenta aos estudio-

5 B°NNARD — Précls d* Droit Public, patilm.
ARETTI DI RUFFIA — Lo Stato Democratico Moderno, pa*«im.



sos da matéria como simples extensdo do poder de controle e
da capacidade de organizacdo da Unido Federal, que, inclusive,
a subvenciona, mediante dota¢cBes consignadas no Orgamento
Geral.

Além do mais, é de notar-se que a relagdo existente entre
esses Territorios e a Unido Federal ndo é apenas de coordena-
¢do, mas precipuamente de subordinacédo, através do Ministério
do Interior, cuja estrutura administrativa integram, para todos

os efeitos.

Torna-se evidente, portanto, que ndo s6 a falta de autonomia,
em sentido estrito, mas também a manifesta caréncia de meios
financeiros proprios, expressa na privagcdo do poder tributéario,
e ainda a absoluta auséncia de capacidade de auto-organizacéo,
configuram caracteristicas que por si mesmas situam os Territo-
rios Federais no plano puro e simples da administracdo politica-
mente descentralizada.

N&do é sem fundadas razdoes que ALIOMAR BALEEIRO afirma,
de modo incisivo e peremptoério:

“Os Territérios ndo sdo Pessoas de Direito Publico
Interno, como a Unido, o Distrito Federal, os Estados-mem-
bros e os Municipios. Ndo passam de possessfes, as quais
a Unido, por lei, querendo, poderd outorgar maior ou me-
nor autonomia administrativa”. 6

TEMISTOCLES CAVALCANTI, depois de focalizar, com base
no texto constitucional, a posicdo desses Territérios entre as
diversas entidades que compdem a estrutura do sistema fe-
derativo, acrescenta, a propodsito da caréncia de autonomia que
lhes caracteriza:

"Esta dependéncia do poder central, em assuntos pri-
mordiais para a vida dos Territorios, constitui um dos sé-
rios obstaculos ao seu desenvolvimento, dependéncia agra-
vada, de muito, pela distancia. Poderia ter a Constituicdo
estabelecido certas normas que permitissem atribuir re-
lativa autonomia administrativa aos Territérios, por meio de
um sistema semelhante aquele a que obedece o funciona-
mento dos Orgaos autarquicos". 7

6 ALIOMAR BALEEIRO — Ob. cit.,, pag. 121.
7 TEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI — A Constituicdo Federal Comentada, |, pag. 71.
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SO recentemente se cogitou de equiparar os Territorios,
Para os efeitos legais, as entidades da administracdo dita indi-
reta. A iniciativa esta consubstanciada no art. 4.° do Decreto-lei
n-° 411, de 8 de janeiro de 1969, assim redigido:

"Os Territérios sdo unidades descentralizadas da Ad-
ministracdo Federal, com autonomia administrativa e fi-
nanceira, equiparadas, para os efeitos legais, aos 6rgdos de
administracdo indireta".

Observa-se, entretanto, que essa autonomia, outorgada a
guisa de conveniéncia, em vista das peculiaridades que cercam
a administragdo territorial, entre as quais repontam as enormes
distancias e as dificuldades de acesso as respectivas areas, res-
sente-se da necessaria amplitude, incidindo apenas sobre a
ex'gua faixa de competéncia que delimita as atribuicdes dos go-

Xernadores, como prepostos, que continuam a ser, do Poder
Central.

No mais, o poder de controle do Governo Federal continua
exercer-se em toda a sua plenitude, estando presente ao
encionado diploma legal, que constitui a legislagcdo basica dos
erritérios Federais, nos seguintes passos:

a) nomeacdo do Governador pelo Presidente da Repu-
blica, mediante indicagcdo do Ministro do Interior (art. 15);

b) fixacdo, pelo Ministro, dos estipéndios do Governa-
dor e dos Secretarios (art. 16);

c) aprovacgdo, pelo Ministro, da proposta orcamentaria
(art. 18, 1V), dos planos plurianuais de investimento e res-
pectivas revisdes, dos or¢camentos-programas (art. 18, V),
dos planos de aplicacdo da receita dos tributos arrecada-
dos e de cuja distribuicdo participem, considerados como
suplemento dos recursos atribuidos pela Unido aos Terri-
torios (art. 38, parag. Unico), e dos planos de aplicagcdo con-
cernentes ao reinvestimento direto das receitas de qual-
quer natureza, arrecadadas pelos Territérios, excetuadas as
Provenientes de tributos (art. 39);

d) remessa obrigatoria do relatorio anual das ativida-
des administrativas ao Ministro (art. 18, XVI);



e) proibicdo, quanto ao Governador, de afastar-se do
Territério sem prévia ciéncia do Ministro (art. 19, § 1.°);

f) designacdo, pelo Ministro, de Governador interino,
nas auséncias e impedimentos do efetivo (art. 19, § 3.°);

g) decretacdo, por lei federal, de natureza especial,
dos impostos previstos (art. 37);

h) necessidade de outorga da Unido para a cobrancga,
pelos Territérios, dos tributos de cuja distribuicdo partici-
pem (art. 38);

i) consignacgdo, no Orgcamento Geral da Unido, em cada
exercicio, dos recursos necessarios aos encargos da admi-
nistracao territorial (art. 40);

j) exercicio das atividades financeiras sob controle
direto do Ministério do Interior (art. 43);

) obrigatoriedade da prestacdo de contas anual, pelo
Governador, ao Ministro do Estado (art. 43, 8 1.°);

m) imprescindibilidade da autorizacdo do Ministro do
Interior para a instalacdo de Escritorios de Representacédo
dos Territorios (art. 78).

Em contraposi¢cdo, na limitada esfera de autonomia re-
servada aos Governadores, colocam-se as seguintes atri-
buicdes;

a) expedir decretos territoriais e demais atos necessa-
rios a administracdo do Territorio;

b) representar, juridicamente, o Territério nos assun-
tos de interesse da administragéo;

C) nomear e exonerar os Secretarios;

d) nomear, exonerar, aposentar e praticar os demais
atos de movimentacdo de pessoal do quadro préprio do
Territdrio, assim como aplicar as penalidades previstas
em lei;

e) promover a instauracdo de comissdo de inquérito
para apurar a responsabilidade de funcionario em exercicio
no Territério;
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f) admitir e dispensar servidores sob o regime tra-
balhista;

g) nomear e exonerar os Prefeitos;

h) delegar competéncia para a pratica de atos admi-
nistrativos.

Mais ndo seria preciso a fim de mostrar que se trata, no
Caso, tipicamente, de uma autonomia por equipara¢cdo e nao por
natureza prépria.

\

, O controle da aplicagdo, pelos Territérios, de recursos de
Undos especiais, assume, pois, aspectos peculiares, que de
resto correspondem a singularidade da posi¢cdo ocupada por es-
Sas entidades descentralizadas no sistema federativo.

Em atinéncia aos Estados e Municipios, o mecanismo fun-
ciona como expressdo do controle financeiro da Unido Federal
sobre recursos distribuidos a entidades dotadas de autonomia
Politica e administrativa, e, como tais, atuantes em esferas de
competéncia préprias e perfeitamente diferenciadas.

Quanto aos Territdrios Federais, porém, o problema se de-
enha no quadro geral do controle exercido pela Unido sobre os
0r9dos integrantes de sua estrutura administrativa.

Sob este aspecto, ndo ha como situar no plano restrito da
IScalizagc8do financeira o controle a cargo dos diversos entes
Personalizados da administracdo federal, relativamente a aplica-
do desses fundos, sobretudo em face da vigente Reforma Admi-
"'strativa, que, sobrevindo a estes, trouxe consigo a institucio-
alizacdo dos sistemas de atividades auxiliares, dentro de uma
°Va filosofia de acdo do Governo Federal.

VI

, No regime instituido pelo Decreto-lei n.° 200, de 25 de feve-
seir® de 1967, o controle das atividades governamentais repre-
?nta a contrapartida necessaria ao principio de descentraliza-'
fn0,.amplamente adotado como norma geral de exercicio da

ncdo executiva. Nao é outra, alias, a razdo pela qual esse con-

0 e>erigido em sistema, abrange todos os aspectos da ativi-



dade executiva, estendendo-se a todos 0s niveis e setores da
hierarquia administrativa.

A regra esta consubstanciada no art. 13 daquele diploma
legal, que estatui:

“O controle das atividades da Administracdo Federal
devera exercer-se em todos os niveis e em todos os Or-
gdos, compreendendo, particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execucéo
dos programas e da observancia das normas que governam
a atividade especifica do 6rgdo controlado.

b) o controle, pelos 6rgdos préprios de cada sistema,
da observancia das normas gerais que regulam o exercicio
das atividades auxiliares;

c) o controle da aplicagcdo dos dinheiros publicos e
da guarda dos bens da Unido pelos érgdos proprios do sis-
tema de contabilidade e auditoria".

Mais tarde, o Decreto n.° 67.090, de 20 de agosto de 1970,
no seu art. 1.°, tratou de explicitar a matéria, e o fez com a se-
guinte redacéao:

“A fiscalizacdo das atividades dos drgdos e entidades
da Administracdo Federal, direta ou indireta, serd exercida
em todos o0s niveis:

| — pelas chefias competentes, quanto a execugao dos
objetivos do 6rgdo sob sua responsabilidade, observadas as
normas aplicaveis;

I — pelos 6rgdos proprios de cada sistema, quanto a
observancia das normas que regulam o exercicio das ativi-
dades auxiliares;

Il — pelas Inspetorias-Gerais de Finangas dos Minis-
térios Civis e drgaos equivalentes da Presidéncia da Repu-
blica, dos Ministérios Militares e dos Poderes Legislativo

e Judiciario, quanto a aplicacdo dos dinheiros e valores
publicos e a guarda dos bens da Unido".

Compreende-se que a lei fixa, por esse modo, o principio
geral de competéncia quanto a fiscalizacdo das atividades admi-
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nistrativas, sem excecdo de qualquer 6rgdo ou entidade, dos
°deres da Republica.

VIl

Evidenciam-se, portanto, na sistemaéatica legal, trés modali-
dades distintas de controle interno da administracdo, a saber:

a) o programatico — exercido pelas chefias compe-
tentes no tocante as normas aplicaveis a execuc¢ao dos pro-
jetos e atividades constantes da programacéo estabelecida;

b) o administrativo — a cargo dos 6rgdos especificos
de cada sistema, quanto ao cumprimento das normas regu-
ladoras das atividades auxiliares;

c) o financeiro — desempenhado pelos o0rgdos pro-
prios do sistema de contabilidade e auditoria, no que tange
a aplicacdo dos dinheiros e valores publicos, assim como
a guarda dos bens da Unido.

int "~ UrriPre ressaltar que esses diferentes tipos de controle
terno se caracterizam por atuarem em faixas nitidamente dife-

a nciadas da atividade administrativa. Assim é que se exercem,
salvo de eventuais conflitos, simultdnea e independentemente.
a° contradizem nos seus objetivos essenciais, mas, pelo con-
ar|o, harmonizam-se entre si, e se ajustam, por fim, aos princi-
Os fundamentais da propria Reforma Administrativa.

Acaso nao se configurassem, na espécie, modalidades dis-
tjjtas de controle, é certo que careceria de sentido a regra con-
an° art. 1.°, paraqrafo uUnico, do Decreto n.° 67.090/70, assim

c°ncebida:

“A fiscalizagcdo prevista nos itens | e Il sera exercida

independentemente e ndo eliminard a constante do inciso
.

Entende-se tanto mais o sentido desse dispositivo, quanto
torna claro que a multipla incidéncia da mesma espécie de
ntrole sobre as mesmas contas, em detrimento da competéncia
Pecifica do érgdo préprio do sistema de fiscalizagdo finan-

141’a- Aportaria em flagrante atentado ao preceito fixado no art.
do Decreto-lei n.° 200/67, verbis:



“0 trabalho administrativo sera racionalizado median-
te simplificacdo de processos e supressdo de controles
gue se evidenciarem como puramente formais ou cujo
custo seja evidentemente superior ao risco".

E mais, a norma do art. 30, § 3.°, que dispdée:

“E dever dos responsaveis pelos diversos 6rgdos com-
petentes dos sistemas atuar de modo a imprimir o maximo
rendimento e a reduzir os custos operacionais da Admi-
nistracao".

IX

Por seu turno, o sistema de controle financeiro tem como
orgdo central a Inspetoria-Geral de Financas do Ministério da
Fazenda e como 6rgdos setoriais as Inspetorias-Gerais de Fi-
nancas dos demais Ministérios.

E o que se vé do art. 31, paragrafo Unico:

“O 6rgao central do Sistema de Orgcamento e do Siste-
ma de Administracdo Financeira, Contabilidade e Auditoria,
serdo, respectivamente, a Secretaria-Geral, do Ministério
do Planejamento e Coordenacdo Geral e a Inspetoria-Ge-
ral de Finangas, do Ministério da Fazenda".

Observa-se, ademais, que tanto o 6rgdo central quanto os
6rgdos setoriais funcionam, nas areas respectivas, em nome e
sob a dire¢cdo do Ministro de Estado competente, gracas ao
principio da supervisdo ministerial, que se converte em fulcro de
todo o sistema de controle.

Neste sentido, dispde, de modo claro e preciso, o art. 20:
“O Ministro de Estado é responsavel, perante o Pre-
sidente da Republica, pela supervisdo dos 6rgdos da Admi-

nistracdo Federal enquadrados em sua area de compe-
téncia.

Paragrafo Gnico — A supervisdo ministerial exercer-
se-a através da orientacdo, coordenacgao e controle das ati-
vidades dos 6rgdos subordinados ou vinculados ao Minis-
tério, nos termos deste Decreto-lei".
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E acrescenta o art. 23, apés definidos, no dispositivo ante-
rior, os orgdos do sistema:

"Os oOrgdos a que se refere o item |, do art. 22, tém a
incumbéncia de assessorar diretamente o Ministro de Es-
tado e, por forca de suas atribuicbes, em nome e sob a
direcdo do Ministro, realizar estudos para a formulacdo de
diretrizes e desempenhar fun¢bes de planejamento, or-
camento, orientacdo, coordenacdo, inspecdo e controle fi-
nanceiro, desdobrando-se em:

Il — uma Inspetoria-Geral de Financas".

Segue-se dai que as Inspetorias-Gerais de Finangas, atuando
eni nome e sob a dire¢cdo do Ministro de Estado o fazem, ao mes-
m° tempo, como 6rgdos setoriais do sistema de administracédo
"nanceira.

Resulta evidente, assim, que o controle financeiro dos 6r-
gdos subordinados ou vinculados envolve a responsabilidade do
Ministro de Estado e se exerce através do 6rgdo setorial do sis-
tema. Esse controle, sob pena de frustrar-se nos seus objetivos
®ssenciais, terd de abranger toda a contabilidade desses 6rgéos,
'nclusive no que concerne a aplicagdo dos recursos provenien-
es dos fundos especiais. Realmente, s6 deste modo estard o
Ministro capacitado a desempenhar a funcdo que lhe é cometida
7e aquilatar do grau de eficiéncia da acdo administrativa desses
Orgdos e da aptiddo dos respectivos dirigentes, como quer a lei,
guando preceitua que o principal objetivo da supervisdo minis-
terial consiste em “avaliar o comportamento administrativo dos
Orgdos supervisionados e diligenciar no sentido de que estejam
c’°nfiados a dirigentes capacitados”. 8

X

Essas considerag6es levam a clara percepgdo de que, caren-
tes de competéncia para o exercicio autbnomo do poder tributa-
JI0 e da capacidade para auto-organizar-se, os Territérios Fe-
oerais estdo sujeitos ao inteiro controle do Governo da Uniao,
P°r intermédio do Ministério do Interior. Assim sendo, jois tipos

e controle se exercem, simultdnea e independentemente, sobre
°s recursos por eles aplicados a conta dos fundos especiais:



a) o controle programatico, a cargo dos drgdos indica-
dos nos respectivos atos de criagdo; e

b) o controle financeiro, sob a responsabilidade do
O6rgédo préprio do sistema de administragdo financeira, con-
tabilidade e auditoria.

N&o é preciso insistir no fato de que esses controles atuam
dentro de suas respectivas areas de competéncia, claramente
definidas e delimitadas na legislacdo basica da Reforma Admi-
nistrativa.

O controle financeiro, pois, é exercido pela Inspetoria-Geral
de Financas do Ministério do Interior, na sua qualidade de 6rgédo
setorial do sistema. A esse O6rgdo compete, ainda, proceder a
tomada de contas anual na area de competéncia do Ministério e
expedir o certificado de auditoria pertinente, para efeito do
competente pronunciamento do Ministro de Estado.

Esta, de fato, no art. 82 do Decreto-lei n.° 200/67:

“As tomadas de contas serdo objeto de pronuncia-
mento expresso do Ministro de Estado, dos dirigentes dos
orgdos da Presidéncia da Republica ou de autoridade a
quem estes delegarem competéncia, antes do seu enca-
minhamento ao Tribunal de Contas, para os fins constitu-
cionais e legais”.

A regra do artigo é completada com as disposicdes do seu
paragrafo 1.°, que preceitua:

"A tomada de contas dos ordenadores, agentes rece-
bedores, tesoureiros ou pagadores sera feita no prazo ma-
ximo de 180 (cento e oitenta) dias do encerrramento do
exercicio financeiro pelos érgaos encarregados da conta-
bilidade analitica e, antes de ser submetida ao pronuncia-
mento do Ministro de Estado, aos dirigentes de 6rgdos da
Presidéncia da Republica ou da autoridade a quem estes
delegarem competéncia, tera sua regularidade certificada
pelo 6rgdo de auditoria".

Acresce que o certificado de auditoria expedido em relagao
as contas da administracao territorial deve abranger, necessaria-
mente, o0s recursos dos fundos especiais por ela aplicados,



pel° simples fato de que nenhum aspecto da administracdo fi-
nanceira dos 6rgdos ministeriais, subordinados ou vinculados,
Poderia escapar a analise do 6rgdo responsavel pelas tomadas
e contas, sem prejuizo das suas atribuigbes especificas, e até
“esmo porque as peculiaridades que revestem 0 mecanismo
e c°ntabilizacdo desses recursos impdem que seu exame se
Processe sob o prisma global das despesas realizadas.

Esse certificado, alids, representa o préprio controle finan-
ceiro da Unido, na medida em que a Inspetoria-Geral de Financas
atlJa como érgédo setorial do sistema de administragdo financeira,
contabilidade e auditoria do Governo Federal.

Além disso, o controle financeiro a cargo, especificamente,
a inspetoria-Geral de Finangas, ndo elide, mas antes completa a
Ungdo precipua de controle programatico atribuida, em cada
as°®, nos termos das leis instituidoras desses fundos especiais,
entes personalizados da administracdo federal. Consoante ficou
ernonstrado linhas atras, ai se configuram duas modalidades
f controle, exercendo-se em planos diferentes e com objetivos
'stintos, como instrumentos de avaliacdo da regularidade e da
‘ciéncia da atividade administrativa, sob os aspectos relaciona-
°s, de um lado, com a efetiva aplicacdo dos recursos distribui-
0s’ e, do outro, com a observancia da programacéo estabelecida.

CONCLUSAO

Em sintese, o estudo da matéria, segundo os itens anterio-
s>conduz as seguintes conclusdes:

, * — Os fundos especiais, como receita vinculada, subme-
jelji-se ao controle de entes personalizados da administracéo
r ?ral, indicados, geralmente, na propria lei instituidora, em
azao da especificidade da matéria.

n — Quando distribuidos aos Territérios Federais, e por
stes aplicados, ficam sujeitos a duplo controle:

a) o que se exerce através dos 6rgdos encarregados
do célculo e distribuicdo das respectivas cotas, bem como
da fiscalizagcdo dos projetos e atividades constantes da
Programacado estabelecida; e

b) o que se efetiva por intermédio da Inspetoria-Geral
de Financas do Ministério do Interior, no exercicio de suas



fungdes especificas de fiscalizacdo dos dinheiros publicos
manipulados por 6rgdos subordinados ou vinculados a essa
Secretaria de Estado.

Il — O controle exercido pelos 6rgdos indicados nas leis
de criacdo desses fundos especiais é de carater programatico
e nessa qualidade se atém a verificagdo quanto ao cumprimento,
pelo 6rgdo controlado, das normas reguladoras da execucgao
dos projetos e servicos compreendidos na respectiva pro-
gramacao.

IV — O controle a cargo do 6rgdo setorial do sistema de
administracdo financeira, contabilidade e auditoria é de natureza
especificamente financeira e como tal visa a constatar a efetiva
aplicacdo dos recursos de qualquer procedéncia no ambito de
jurisdicdo administrativa do Ministério, encarados esses recur-
s0Ss nos seus aspectos contabeis de receita e despesa publicas,
em si mesmas.

V — Em se tratando de controles distintos e independentes,
o exercicio de um deles nédo exclui o do outro, nem o anula, mas,
pelo contrario, um e outro se ajustam e se completam, em face
da sistematica legal da Reforma Administrativa.

VI — A tomada de contas anual constitui processo tipico do
controle a cargo dos 6rgdos do sistema de administracdo finan-
ceira, contabilidade e auditoria, e, assim sendo, o certificado de
auditoria expedido, nessa oportunidade, pela Inspetoria-Geial de
Financas, consubstancia o proprio controle financeiro da Unido,
excluindo, na sua especificidade, a concorréncia de controles
afins, por parte de érgdos estranhos ao sistema.

VIl — Isto posto, a expedicdo do certificado de auditoria, no
tocante as tomadas de contas dos Territérios Federais, nelas in-
cluidos os recursos provenientes de fundos especiais, deve ca-
ber ao 6rgédo setorial do sistema de controle financeiro do Minis-
tério do Interior, ou seja, a sua Inspetoria-Geral de Financas,
que detém competéncia especifica e intransferivel para tanto,
razao por que, inclusive, no seu laudo se apdia o Ministro de
Estado para exarar o pronunciamento que lhe é exigido, nos
termos do art. 82, 8§ 1.°, do Decreto-lei n.° 200/67.
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TEMA SEGUNDO

O controle das sociedades de economia mista

constituidas pelos Territorios Federais

As sociedades de economia mista configuram uma das for-
mas de interferéncia do Poder PUblico nas atividades da empresa
Privada. Por extensdo, também se pode dizer que constituem
Urr>a das técnicas de intervencdo do Estado na ordem econémica.

Os fins e a oportunidade dessa intervencdo podem ser dis-
cutidos sob o enfoque de diferentes concep¢fes doutrinarias,
Nas, de um modo ou de outro, as opini6es convergem para o
entendimento de que ela responde a necessidade de preservar o
Interesse publico, por definicdo presente a esse tipo de socie-
dade anénima.

Em sentido lato, a sociedade de economia mista ndo € mais
do que uma sociedade anénima organizada mediante a partici-
PaCdo acionaria do Estado, que nela aparece, pelo menos em
teoria, como simples capitalista, em pé de igualdade aos acio-
nistas particulares. Trata-se, em ultima andlise, de uma férmula
juridica e financeira, através da qual se associam capitais pu-
blicos e capitais privados para a consecuc¢do de objetivos que
Se colocam, por sua natureza, ao nivel das exigéncias do desen-
volvimento econdmico e social do pais.

A presenca do Poder Publico, como acionista, tem suscitado
sOrias controvérsias de carater doutrinario, no que concerne a
c°nceituacdo juridica desse tipo sui generis de sociedade and-
nirna.



FLEINER, por exemplo, vé na expressao “economia mista"
tdo-somente a indicacdo de que se acham reunidos, no caso,
fundos publicos e capitais privados, com vistas a exploragdo de
uma atividade econdmica, e por isso lhe nega qualquer nocao
juridica. 9

RIPERT, por seu turno, entende que essa associacdo de ca-
pitais publicos e privados “em sociedades constituidas ao sabor
das circunstancias"”, 10 traduzem apenas "um timido desejo de
socializagcdo conciliadora",11 além de se converterem em fator
de perturbac8do da vida das sociedades mercantis. 12

Situado no mesmo angulo de observacdo, FALLA identifica
as origens dessa instituicdo “nos timidos ensaios realizados em
diversos paises para compatibilizar o principio econdmico do
"laissez-faire” com a necessidade do estimulo estatal a certas
obras e empresas de interesse publico".13

JOLLY, que divisava nessas sociedades um exemplo de in-
terpretacdo do direito publico e do direito privado, salientava
que essa simbiose constituia um compromisso de duas concep-
¢Oes juridicas, que levava, na sua pratica, pela aplicacdo do di-
reito privado as pessoas juridicas de direito publico, a desnatu-
ralizacdo das atribuicbes funcionais do Estado, que passava a
viver a vida civil e comercial das pessoas privadas. 14

RAFAEL BIELSA, partindo da concepcdo de que esse tipo de
sociedade anbénima consubstancia “um ensaio de aplicagcdo de
formas combinadas”, termina por firmar a opinido de que a sua
configuragcdo juridica depende, em cada caso, do regime legal
pertinente. E conclui:

"A determinacao, pois, do carater juridico destas enti-
dades s6 pode ou deve fazer-se com referéncia aos ele-
mentos constitutivos essenciais da sociedade ou empre-
sa". 15

Por outro lado, adotando o ponto de vista esposado por
JOLLY (“el citado autor hace notar, con razén, que esta desnatu-

9 FRITZ FLEINER — Instituciones de Oerecho Administrativo, pag. 102.

10 GEORGES RIPERT — O Regime Democratico e o Oireito Civil Moderno, pag. 268.
11 GEORGES RIPERT — Aspecto Juridico do Capitalismo Moderno, pag. 54.

12 GEORGES RIPERT — Le Déclin du Droit, pag. 59.

13 GARRIDO FALLA — Tratado de Derecho Administrativo, fl, pag. 538.

14 Apud RAFAEL BIELSA — Derecho Administrativo, pag. 506.

15 RAFAEL BIELSA — Ob. cit.,, péags. 505/506.



ralizaciéon de las atribuciones funcionales dei Estado, es tanto
mas peligrosa en cuanto se realiza a costa de la autoridad dei
Pfoprio Estado” — ob. cit.,, pag. 508), o mestre argentino aduz:

“A Administracdo publica ndo pode nem deve ser um
simples acionista. Essa atitude exclusivamente particular,
implica em desertar de sua missdo juridico-social, no que
respeita a prestacdo de servicos publicos. O Estado, ou
mais propriamente a Administracdo Publica, intervém desde
0 comego da entidade mista (desde sua constituicdo e re-
gulamentacado, etc., até a fiscalizacdo). Ademais, a Admi-
nistracdo publica ndo renuncia ao poder de controlar, que
€ manifestacdo do poder administrativo e que significa um
controle distinto daquele que exerce o simples acionista,
segundo o direito comum, regido neste particular pelo Cé-
digo comercial”. 16

Entre nés, como nota MIRANDA VALVERDE, “as sociedades
de economia mista tém sido criadas por leis especiais, as quais
c°ntém sempre disposicdes derrogatdrias do direito comum, a
rim de assegurar ao Estado o controle absoluto sobre a admi-

n'stracdo da sociedade”. 17

Com efeito, a opinido dominante no campo doutrinario esta
esPelhada em conceito emitido por CAIO TACITO, segundo o
qual “se a participacdo estatal representa mero investimento ou
9arantia especial, se ndo corresponde a atribuicdo de um encar-
9° de servico publico, a presenca do Estado nédo elidira o carater
estritamente privado da sociedade comercial”. 18

Nessa mesma linha de pensamento, VICENTE RAO ressalta
que o Estado “ao participar das chamadas sociedades de eco
nomia mista, sempre o faz criando para si, por lei ou contrato
Urna situacdo especial, impondo diretrizes ou participando, pre
orninantemente, de sua dire¢cdo, o que confere a estas socie
ades, embora formalmente sujeitas as leis do direito privado

Rafael bielsa — ob. cit, pag. 508.
TRAJANO DE MIRANDA VALVERDE — Sociedades por AgOe», |, pags. 46/47.
cAlO TACITO — "Sociedades Comerciais e Fundacbdes do Estado", in Rev. Forense,

J-0 205. pag. 417. (No mesmo sentido: WALDEMAR FERREIRA. Trat. de Dir. Com., V.
334/336; HAROLDO VALADAO, Parecer, in Rev. Dir. Adm., n.° 48, 582; HELY LOPES
MEIRELLES, Dir. Mun. Bras., |, 250; TEOFILO DE AZEVEDO SANTOS, “As Soc de Ec.
M|sta no Dir. Bras.", pags. 29 e segs.; OSCAR SARAIVA, Parecer, In Rev. Forense,
n-° 100, pag. 234.



uma natureza peculiar, resultante da circunstancia de executa-
rem fins ou servicos administrativos, ou estatais”. 19

Sem afastar-se dessa concepcdo, MIGUEL REALE coloca o
problema nas suas exatas dimensdes, ao escrever:

N&o ha ddvida que nao basta a participagcdo acionaria
do Poder Publico, ainda que lhe caiba o controle acionario,
para converter uma sociedade em economia mista, preva-
lecendo na doutrina o entendimento de que sO é possivel o

surgimento desta mediante a conjugagcao desses trés fa-
tores:

a) autorizacdo legal para institui-la, visto ser vedado

a<u”’ Executivo aplicar e movimentar bens e dinheiros
publicos, sem a prévia autorizacdo do Poder Legislativo
(exigéncia formal);

b) finalidade publica da entidade, ultrapassando o pla-

no do mero investimento de natureza privada (exigéncia
teleolégica);

c) controle administrativo, que pode assumir as mais
variadas formas, desde a tutela direta até os meios indire-

laj ™ orientacdo ou fiscalizacdo (exigéncias de tute-

\%

O controle do Estado em relacdo as sociedades de economia

j a reveste aspectos peculiares, uma vez que se exerce sob
duas modalidades distintas:

a) o controle interno, efetivado por intermédio de re-
presentantes seus nos cargos de direcdo da empreste que
se traduz em termos de poder de decisédo; e

b) o controle externo, em geral a cargo de 6rgdo si-
ua o na area da politica econdmico-financeira do governo.

dn Hi°;frimeir0 Cas®' 0 contro,e se exerce segundo as regras
Drinrinir,°rCOrmU™" ViSt0 que 0 p°der Publico se apresenta, em
nistng simPles membro da sociedade, ao lado dos acio-

N lulares- No segundo, ele configura o préprio poder de

MIG Ut"» REALE °n|D7 110 8 3 Vida dos Direitos, |, pag.
EALE - Direito Admini.t,ativo (Estudos e Pareceres) pag. 36.



utela do Estado, exercitando-se com vistas a preservacdo do
Ir>t_eresse publico, que de resto serve de fundamento e limite a
aCao fiscalizadora.

Poder-se-ia dizer, com referéncia a esses controles, que en-
re eles se estabelece a mesma espécie de equilibrio existente
°S vasos comunicantes, ou seja, que a extensdo do controle

erno varia em funcdo da amplitude do controle interno.

Tall, porém, ndo ocorre, seja majoritaria ou minoritaria a par-
'CIPacédo acionaria do Poder Publico. Na realidade, como "a ad-
. In|stracdo das sociedades de economia mista é regulada pela
eei dUe cria a empresa”, consoante observa ARNALD WALD, 24
VFRSSa *e9's*aCdo especial, conforme salienta MIRANDA VAL-

“ DE, importa as mais das vezes na derrogacdo dos principios
o direito privado aplicaveis, 2 resulta que ndo sé o controle

erno ultrapassa, em regra, 0os limites previstos no direito co-
am T”’como também o controle externo cada vez se torna mais

Pio, na medida em que se trata de proteger os fundos publicos
Vestidos na empresa.

\

No Estado Moderno, o controle administrativo ja ndo se
e Pressa em termos de limitagdes impostas as atividades das
o PPrefas’ mas- 30 invés, tem por objetivo essencial assegurar

c,uilbrio das relagdes econdmicas operadas ao nivel dos in-
teresses nacionais.

Bem p6SSe sentido- DEMICHEL entende que no Estado dito do
eoi TkStar (Welfare state), responsavel "pela salvaguarda do
Pod' econdmico e social da na¢do” e como tal detentor “do
se e determinar a forma e os meios desse equilibrio"”, néo
admite mais “que a liberdade por principio deixada aos orga-
mos privados se permita colocar esse equilibrio em perigo".

N acrescenta:

“Puisque ZTordre économique et social ne s’etablit
Pas de lui-méme, la puissance de le oromouvoir et les par-
ticuliers doivent concourir & cette promotion. Si TEtat les
controle, ce sera pour s"assurer que ce concours se reali-

A Se dans les faits.

52 nu Revis,a do Servico Publico, ag. 1953, pag. 50
mCc»., pag. 47



Le controle change alors de visage: ZlTadministration
ne se contente plus dinterdire, elle prescrit. Elle péneéetre
dans le fonctionnement de lorganisme, influe sur ses dé-
cisions. Le controle n'est plus une limite a l'intérieur de
daquelle les organismes privés peuvent agir librement, |l
est un ensemble de directives qui orientant leur action”. 23

VI

o] sistema do nosso direito positivo, além da fiscaliza
prevista nas respectivas leis instituidoras, as sociedades de eco-
nomia mista estdo submetidas ao controle da Comissdo de De-
esa o0s Capitais Nacionais (CODECAN), reorganizada pelo
Decreto-lei n.° 147, de 3 de fevereiro de 1967.

Esse diploma legal, no seu art. 39, determina:

rrnncer' ANPmISSa® de defesa dos Capitais Nacionais
UutuAN) do Ministério da Fazenda passarda a ser o Or-

gao de deliberagcdo coletiva anexo a Procuradoria-Geral da

azenda Nacional e tera por finalidade precipua a defesa
e o controle dos interesses da Unido nas sociedades de
cujo capital o Tesouro Nacional participe, diretamente ou
através de qualquer outra entidade.

Paragrafo unico — O controle exercido pela CODECAN
rangera as empresas publicas e quaisquer outros orga-

n tT8S \? Uj0 caP'ta’’ no todo ou em parte, seja titular
i ouro acionai, e estender-se-4 as sociedades de que
m acionistas os entes definidos neste artigo”.

Delo”alrinA3” ISCi* 'n? as °brigacdes das entidades abrangidas
pelo alcance daquele dispositivo e tem a seguinte redacéo:

.ini,n® entidades indicadas no artigo 39 e seu paragrafo
umco sao obrigadas a:

fnr ‘cr.ii Preftar a CODECAN toda a colaboracdo que lhes

cOp<? in?i3 3 Para 0 k°’m desempenho das suas atribui-
araHunHn USIVO a designacdo de funcionarios e auxiliares

ComissdoS 0110 manten*lam contacto e prestem auxilio a

23 ANDRE DEMICHEL — La ro,i.a. * .
n o, o de I'Etat sur les Organismes Prlvis, |, pag. 4



H — remeter ao referido 6rgdo, com antecedéncia mi-
nima de 30 (trinta) dias, da data das respectivas assem-
bléias-gerais, a ordem do dia a estas referente, acompa-
nhada de cabal justificativa, inclusive documental, para os
diversos assuntos a serem tratados naquelas assembléias;

1 — fornecer os dados que lhes forem solicitado
bem como as sugestBes que tiverem, para a elaboragcdo do
relatério anual da CODECAN".

@) art. 45 prevé a representacdo do 6rgdo financeiro do G
e [I\° federal nos conselhos fiscal e consultivo dessas mesmas
‘dades, e o faz nos seguintes termos:

“Nos Conselhos Fiscal e Consultivo das entidades re-
feridas no artigo 39 e seu paragrafo Unico, haverd, salvo
disposicdo legal em contrario, pelo menos, um membro
a ser eleito por indicacdo do Tesouro Nacional, devendo
recair a escolha em funcionario do Ministério da Fazenda,
de comprovada competéncia e idoneidade, sem prejuizo
do exercicio do seu cargo ou funcgao".

qu "Sses dispositivos legais ndo deixam a mais leve duvida
daarn” natureza e extensdo da atividade controladora atribui-
toda verdade, esse controle é de molde a penetrar
s qu 9 estrutura das entidades abrangidas, dentro da concepcéo,
tracde se refere DEMICHEL, de que, modernamente, a adminis-
SUg ° Penetra no funcionamento do organismo e influi nas
dent ecisfGes”, por isso que o controle “ndo é mais um limite
masr® Qual os organismos privados podem agir livremente",
SP* " antes- “um conjunto de diretrizes que orientam a acédo des-
Organismos".

cie ,® controle a cargo do novo colegiado alcanca todas as so-
de x es de cujo capital participe a Unido, mediante a aplicacéo
tarn Unc*°s seus, diretamente, pelo Tesouro Nacional, ou indire-

ente, por organismo que manipule dinheiro do eréario federal.

VIl

0 ad*MCas’ P°rém- quanto a matéria, comecaram a surgir com

gUe g0*to do Decreto-lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967,

tes . eteu essas mesmas entidades ao controle dos diferen-
mistérios, de acordo com as seguintes disposi¢des:



Art. 4.° A Administracdo Federal compreende:

| — A Administracdo Direta, que se constitui dos s
vigos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios;

N A Administracdo Indireta, que compreende as se-
guintes categorias de entidades, dotadas de personalidade
juridica propria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

c) Sociedades de Economia Mista.

.o, f i ~ erltidades compreendidas na Administra-
ria . ta consideram-se vinculadas ao Ministério em
atividade comPeténcia estiver enquadrada sua principal
FpHorai * ? e “u~quer 6rgao da Administracdo
Ministro Hp p Indireta- estd sujeito a supervisao do

os nrndnc ™ Estado competente, excetuados unicamente

‘ S e ) .
3 SUpBIVIEdo 12 do LN E A RESI P etidos

rantpAn pipJi* A~ ~jnistro de Estado é responséavel, pe-
gdos da ah 7 - RePublica. Pela supervisdo dos or-

de rnmnptEminiSiracdo Federal enquadrados em sua area
vés Ha nr' n”iai_A supervisdo ministerial exercer-se-a atra-

dos nmar,len | Ca°:. coordenacdo e controle das atividades

termos deste D”creto-lei ° U VinCulados ao Ministério- noS

a s uoe 5i~ Noque se refere & Administragdo Indireta,
mente: ministerial visard a assegurar, essencial-



I — a harmonia com a politica e a programacdo do
Governo no setor de atuacdo da entidade;

Il — a eficiéncia administrativa;

IV — a autonomia administrativa, operacional e finan-
ceira da entidade”.

VI
de confr°’nto entre os dois citados decretos-leis revela,
pl logo, que, enquanto o de nUumero 147 prevé o controle,

j*-la CODECAN, das “sociedades de cujo capital o Tesouro
ent’HOnal ParticiPe- diretamente ou através de qualquer outra
s cidade", 0 de nimero 200, ao mesmo tempo que inclui essas
mer (?ades nos quadros da Administragdo Indireta, cuida de sub-
rial por forca do Principio basico da supervisdo ministe-
" convertido em fulcro de todo o sistema de fiscalizacdo do
troernper}h® governamental, a orientacdo, coordenacdo e con-
QuaH Ministério em cuja area de competéncia estiver en-
trada sua principal atividade".

Par ~ etivarnente, a contradicdo essencial que a primeira vista

renf Ca ocorrer entre os decretos-leis em causa, na parte refe-

Send a°S dispositivos transcritos, gerou a impressdo de que,

,jo do o de numero 200 posterior ao de numero 147, teria havi-

ria Jecessariamente, derrogacdo deste ultimo, quanto a maté-

tem'lVersarnente regulada pelo primeiro, ao estabelecer a sis-
atica legal da Reforma Administrativa

lev | odavia, o estudo mais acurado dos textos em confronto,
que a efeit0 sob a perspectiva mais ampla dos principios
der ire9em a nova organizacdo administrativa do Governo Fe-
qu a’ conduz em definitivo ao afastamento de qualquer duvida

1 Pudesse, nos limites do razoéavel, aflorar ao espirito do
rrneneuta.

IX

Se é certo que as sociedades de economia mista estédo
efeitPreer|didas no &mbito da administracdo indireta, para os
gUa ?s da supervisdo ministerial, ndo € menos certo que elas
dicj . " na sua configuragdo especifica, as caracteristicas tra-

°pais, que as distinguem tanto das autarquias quanto das



empresas publicas. Das primeiras, diferenciam-se, fundamental-
mente, pela personalidade juridica de direito privado e pela na-
ureza mercantil de suas atividades. Das segundas, separam-se,
SO 0 aspecto conceituai, pela forma de sociedade anfnima,
que a ei expressamente lhes impfe, e também pela associacédo

e un os publicos e capitais privados na constituicdo do capital
social (art. 5.° do Dec.-lei n.° 200/67).

A posicdo da sociedade de economia mista, pois, em face
do controle, administrativo, singulariza-se, no quadro geral das
entidades da Administracdo Indireta, por ser a Unica, entre to-
as, que associa, na sua constituicdo, capitais publicos e pri-
titi.vf ° ° da emPresa publica, a qual, ndo obstante cons-

i a apenas com fundos publicos, se asseguram condigde
de funcionamento idénticas as do setor privado, as sociedades
de economia mista fazem jus a tratamento especial.

aeceT 720067 3 ™ « Patda° U'C' ° °

Assegurar-se-4 as empresas publicas e as socieda-
tirno 2 eoonomia mista condi¢cbes de funcionamento idén-
a - setor Pr'vado, cabendo a essas entidades, sob

verno”rVISa® ministerial- ajustar-se ao plano geral do Go-

ta se~xercT'nrpHnm IStrativVO das sociedades de economia mis*

vés do nmSn 7-antemente’ como de resto é curial, atra-
Governo Rea]m" 6 '-° da po,itica econdmico-financeira do
ficai a aimrSI, ri "f, 86 COgita' no caso’ aPenas de veri'
COS, ou de avaliar%flaf ade.quanto a aplicacdo de fundos publi-
0s objetivos fixnHn lencia administrativa, em confronto com
também e so S d SwOHe at®° S de oonstituiCao da sociedade, mas
atividades sob tnHn* orientar, coordenar e controlar as suas
retrizes da noiitim 0s aspectos, em consonancia com as di*

em seu coniui ~ MnCOn° miC°-financeira formulada para o pais,

controiL deToirente Hnnneir0 _deSS6S asPectos' coSfiguraie o
terial. No seaunrlr» m ,,princiPi° bésico da supervisdo minis-

responsavel pel0 desemoenhoV CO” role esPecifico do 6rgéo
ceira do Governo FederaP Politica econdémica e finan-



N&do ha, por conseguinte, incompatibilidade entre os pre-
ceitos estabelecidos pelos diplomas legais em questdo, uma
"ez que um e outro definem &reas de controle perfeitamente
diferenciadas. O controle a cargo da CODECAN, preceituado pelo
Decreto-lei n.° 147, visa, estritamente, “a defesa e ao controle
dos interesses da Unido nas sociedades de cujo capital parti-
ciPe, direta ou indiretamente, o Tesouro Nacional”, enquanto o
controle previsto pelo Decreto-lei n.° 200 se exerce em funcgéo
das atribuicdes conferidas aos sistemas de atividades auxilia-
res. como tais.

Xl

Nos termos do art. 39, paragrafo Unico, do Decreto-lei
n-° 147, o controle exercido pela CODECAN “abrangera as em-
Presas publicas e quaisquer outros organismos de cujo capital,
[0 todo ou em parte, seja titular o Tesouro Nacional", e esten-
cer-se-a as sociedades de que sejam acionistas os entes referi-
dos no caput do artigo, isto é, qualquer outra entidade que
Manipule fundos pertencentes a Unido.

E bem de ver que a esse controle ndo escapam, nem mesmo
P°deriam escapar, as sociedades de economia mista, ainda que
AN°nstituidas nos Territérios Federais, mediante a participacao
aclonaria destes.

, Meras entidades descentralizadas e como tal estrutura-
is por via de lei especial, e mantidas, a mingua de poder tri-
Gtario, por meio de dotagdes globais consignadas no Orgcamen-
0 Geral, pela Unido, que as administra por intermédio de pre-
P°sto e as tem sob inteira subordinacdo, através do Ministério

Interior — os Territérios Federais se enquadram entre as
ntidades a que se reporta o art. 39 do Decreto-lei n.° 147/67.
Ssim sendo, ndo had como fugir a conclusdo de que as socieda-
es de economia mista por eles constituidas estdo sujeitas
P cumprimento das obriga¢bes estatuidas no art. 43 do mesmo
d'Ploma legal.

Xl

Estabelecido esse entendimento, torna-se oportuno atentar
o] fato de que, na conformidade do paragrafo Unico, letra

cur- 26 do Decreto-lei n.° 200, a cada Ministro de Estado in-
mbe designar o representante da Unido nas assembléias-ge-



rais das entidades jurisdicionadas ao respectivo Ministério. Esse
dispositivo tem a seguinte redacéo:

“Art. 26 —

Paragrafo Unico — A supervisdo exercer-se-a mediante
adocdo das seguintes medidas, além de outras estabeleci-
das em regulamento:

b) designacao, pelo Ministro, dos representantes
Governo Federal nas Assembléias-Gerais e 6rgdos de
administracdo ou controle da entidade".

Neste particular, o Decreto-lei n.° 200 regulou inteira e di-
versamente a matéria contida no art. 1.°, item V e no art. 23,
ambos do Decreto-lei n.° 147, que prescrevem:

“Art. 1.° — A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacio-
nal (P.G.F.N.) é o ¢rgéo juridico do Ministério da Fazenda,
diretamente subordinado ao Ministro de Estado, dirigido

pelo Procurador-Geral da Fazenda Nacional e tem por fina-
lidade privativa:

y representar a Unido nas assembléias-gerais das
sociedades de economia mista e em outras entidades de
cujo capital o Tesouro Nacional participe.

Art. 23 — Na representacdo da Unido nas assem-
bléias-gerais das sociedades de economia mista e em
outras entidades de cujo capital o Tesouro Nacional parti-
cipe, o Procurador-Geral da Fazenda Nacional, ou o Pro-
curador da Fazenda Nacional, quando por aquele l|he for
delegada competéncia, procederd estritamente de acordo

com as instru¢des que lhe forem transmitidas pelo Minis-
tro da Fazenda".

Nestas condi¢cBes, resulta patente a revogacdo sofrida por
fn;SeS IsP°sitlvos' tendo em vista que a matéria de que trata

crLto S n‘a200667° diverse ° integra" Pe'® 3rt' 26 d° °e'



X1

Resta considerar, ainda, no interesse da completa elucida-
¢do do assunto, que o Decreto-lei n.° 147, ao tratar, no seu arti-
9° 40, item VI, da constituicdo da CODECAN, prevé, entre os
m((ejmbros desta, um representante de cada Ministério interes-
sado.

Assim reza o dispositivo:

“Art. 40 — Além do Procurador-Geral, seu presiden-
te nato, a CODECAN compor-se-a dos seguintes membros:

Vi — um representante de cada um dos Ministérios ¢
gue se vinculam as entidades referidas no art. 39 e seu
paragrafo anico;"

Claro estd que, no caso em estudo, o Ministério do Interior,

cuja estrutura administrativa se integram os Territorios
Federais acionistas das sociedades aqui consideradas, deve
rePresentar-se na CODECAN. Todavia, ha conveniéncia em que
essa representacdo esteja a cargo do mesmo funcionario que,
na forma do art. 26, paragrafo Unico, letra b, do Decreto-lei
P, 200/67, for designado para representar a Unido nas assem-
“jéias-gerais das entidades vinculadas a essa mesma Secreta-

de Estado.

De igual modo, em virtude de certas atribuicGes similares
Existentes nas areas de controle definidas & CODECAN e aos
Ministérios, respectivamente, consoante 0s preceitos legais
dUe as disciplinam, torna-se desejavel que as relag6es entre as
pntidades controladas e aquele colegiado sejam exercitadas por
'ntermédio do representante do Ministério do Interior, de acor-
do com instru¢cdes da Inspetoria-Geral de Financgas.

CONCLUSAO

Em suma, as consideracdes expendidas ao longo dos itens
anteriores levam a seguinte concluséo:

1. Os Territérios Federais, como entidades meramente
clescentralizadas da Administracdo Federal, e, nessa qualidade,



mantidos através de dotac8Ges globais consignadas no Orgcamen-
to da Unido, estdo compreendidos na expressdo “qualquer outra
entidade”, do art. 39, in fine, do Decreto-lei n.° 200/67.

2. Assim sendo, as sociedades de economia mista cons-
tituidas nesses territérios, e de cujo capital eles participem,
colocam-se ao alcance da regra contida no paragrafo Unico do
mesmo artigo e como tal estdo sujeitas ao cumprimento das
obrigagcdes estatuidas nos arts. 43 e 45 do citado diploma legal.

CONCLUSAO GERAL

A exposicdo dos temas em estudo enseja, por sua vez, a
seguinte conclusdo geral:

I — O ordenamento legal da Reforma Administrativa, con-
substanciado no Decreto-lei numero 200/67, estabelece o prin-
cipio basico do controle dos entes administrativos através dos
sistemas de atividades auxiliares, cada um exercendo-se no res-
pectivo campo de especializacao.

I — A par desses sistemas de controle, os organismos res-
ponsaveis por determinada programacdo conservam a autoridade
normativa e exercem o controle e fiscalizacdo de sua competén-
cia especifica sobre a execucdo local, para efeito de libera-
¢do dos respectivos recursos, em geral condicionada ao cumpri-

mento das diferentes etapas do cronograma pertinente (Dec.-lei
n.° 200/67, art. 10, § 7.°}.

Il — Os controles a cargo dos sistemas de atividades auxi-
liares acham-se institucionalizados em torno do principio da su-
pervisdo ministerial, que se converte, assim, em fulcro de toda
a estrutura do controle interno da Administracdo Federal.

v — O exercicio de um desses controles nédo exclui o de
outro, ainda que sobre o mesmo objeto, mas um e outro podem
exercitar-se, simultaneamente, sejam os dos sistemas de ativi-
dades auxiliares, entre si, sejam estes em relacdo aos dos
orgaos responsaveis por programas especificos, de vez que in-
ci em sobre aspectos distintos da atividade administrativa.

y fl,ndos especiais distribuidos aos Territérios Fe-
rais e por estes aplicados estdo sujeitos, a um s6 tempo, a
H. Serv. Publ, Brasilia, 108 (2): mai./ago. 1973



'scalizacdo dos entes personalizados da Administracdo Federal
responsaveis pela respectiva programacdo e bem assim ao con-
sole dos 6rgdos proprios dos sistemas de atividades auxiliares.

VI — A Inspetoria-Geral de Financas do Ministério do Inte-
ri°r, como 0Orgdo setorial do Sistema de Administracdo Finan-
ceira, Contabilidade e Auditoria, cabe expedir o certificado de
auditoria relativo as contas dos fundos especiais aplicados
Pelos Territérios Federais.

T X*1— As sociedades de economia mista constituidas nos
erritérios Federais, mediante a participacdo destes no respec-
tivo capital, estdo abrangidas pelas disposi¢cées do art. 39,
Paragrafo Unico, e, conseqiientemente, obrigadas ao cumprimen-
0 das exigéncias estatuidas nos artigos 43 e 45, todos do De-
creto-lei n.° 147/67, devendo fazé-lo por intermédio da Inspetoria-
~eral de Financas do Ministério do Interior, em virtude de esta-
lem compreendidas na Orbita de jurisdicdo administrativa dessa
decretaria de Estado.






Novas Teécnicas
do Orcamento Publico

Sebastido de Sant’Anna e Silva

Professor universitario (Universidade
Federal do Rio de Janeiro)

A teoria das financas publicas e da politica orcamentaria e
fiscal, assim como as técnicas de elaboragdo da programacédo
financeira do Governo, tem sido objeto, nos uUltimos tempos, de
uma significativa transformacdo. 1

E verdade que a atividade financeira do Governo continua
a ser considerada, de acordo com antiga tradicdo, como decor-
rente da existéncia de dois grupos de necessidades humanas:
necessidades privadas, que podem ser satisfeitas através do
sistema do mercado, e necessidades publicas, cujo atendimen-
to exige a organizacdo politica da sociedade, ou seja a existéncia
do Estado. Para a satisfacdo das necessidades privadas, pro-
duzem os individuos, as firmas e as empresas, bens privados
(inclusive servigos), postos a venda no mercado, cujo prego
depende essencialmente, embora ndo exclusivamente, de sua
Procura e oferta. Para a satisfacdo das necessidades publicas
Produz o Governo bens publicos (quase sempre sob a forma de
servicos e s6 excepcionalmente de mercadorias), que ndo po-
dem ser colocados a venda no mercado e cujos pregos nao
Podem ser fixados com base em sua procura e oferta. Diferen-
ciacdo fundamental entre bens privados e publicos, é que o uso
dos primeiros, os bens privados, esta sujeito a clausula de ex-
clusdo, s6 sendo admitidos a seu uso os individuos que dispo-
nham de poder de compra suficiente para adquiri-los pelos pre-
Cos correntes no mercado. No caso dos bens publicos, ndo é

1 O Instituto Internacional de Financas Publicas, em seu Congresso de 1971, em Nuremberg,
30b O tema “Novos métodos de escolhas orgcamentarias”, realizou uma andlise penetrante
das novas técnicas e politicas relacionadas com o Orcamento Pulblico. Os anais do Con-

flresso foram publicados em 1972 pelo Instituto.



porém admissivel essa clausula de exclusdo, sendo todos os
individuos integrantes de uma Nagdo admitidos a sua utilizagao,
guer disponham ou ndo do poder de compra correspondente. Um
individuo pode ficar privado do atendimento de necessidades
privadas mais elementares, tais como as de alimentacdo e ves-
tuario, se ndo dispuser de poder de compra para adquirir no
mercado os produtos capazes de satisfazé-las. Ninguém, todavia,
seja qual for o seu poder de compra, deixard de ter satisfeita,
como integrante de uma comunidade politica, sua parcela de
necessidade de defesa ou de seguranca.

Admite-se, porém, na moderna teoria das financas publi-
cas, a existéncia de um terceiro grupo de necessidades, denomi-
nadas por Richard P. Musgrave 2 de necessidades meritorias
(merit wants). Trata-se de necessidades que, embora em prin-
cipio possam ser satisfeitas através do sistema do mercado, ou
seja de forma idéntica as necessidades privadas, sdo considera-

as de tao elevado mérito social, que se considera impossivel
sujeitar sua satisfacdo ao principio da exclusdo. Assim sendo,
o tstado assume a responsabilidade total ou parcial pela satis-
acao de tais necessidades, através do suprimento de bens me-
ri orios (merit goods) para sua satisfagdo. A saulde, certos ni-
veis de ensino, o transporte das pessoas etc., sdo exemplos ti-
picos de necessidades meritérias. E inegavel que elas podem,
em principio, ser satisfeitas pelo sistema do mercado, através
de empresas de educacdo, de saude, de construgdo e de explo-
racao de estradas, que venderiam aos usuarios 0s Servigos por
e as produzidos. Como, todavia, o suprimento de tais servigos
pe o sistema do mercado obedeceria ao principio da exclusédo
e o tstado considera que ninguém deva ser excluido da satis-
acao de tais necessidades, assume o Governo a responsabili-

e pelo seu suprimento. As vezes o suprimento de bens meri-

rios pe o Estado é inteiramente gratuito, como acontece com
nsino publico priméario. Outras vezes é cobrado por esse su-
Um preg,° Politico, que nada tem a ver com a sua

a| procura (emolumentos cobrados nas Universidades).
tolTnnn'1?128- 0o Stad® faz O suprimento de tais servigcos a
duo<? rnin n!? 0' ®utras vezes, limita esse suprimento a indivi-

mentp nnHp * comPra é considerado insuficiente. Final-
do servirn n. f on @cer " o Estado monopolize o suprimento
s a S ™ I nd® POrém’ freqientemente, que ele se respon-

em parte por esse suprimentof.ficando a parte



restante a cargo das firmas e empresas privadas através do sis-
tema do mercado.

Podemos, portanto, considerar a Administracdo Publica
como uma enorme e complexa Empresa, ou um conglomerado
de empresas produtoras de uma variada gama de servicos que
°evem atender a necessidades coletivas, pUblicas e meritérias.
A organizacdo administrativa pode, portanto, ser equiparada a
um sistema de producdo, com estrutura correspondente a or-
panizacdo hierarquica e territorial dos servicos publicos. Os
ber>ss gerados por esse sistema de producdo ndo sdo vendidos
a° publico através do mercado, mas |he sdo fornecidos gra-
tuitamente ou mediante um preco politico, sendo sua producédo
'inanciada por transferéncias compulsérias de renda. Os fatores
utilizados para operar esse sistema de producdo sdo adquiridos
n° mercado, salvo casos excepcionais nos quais ainda se utiliza
° Processo de requisicdo (servico militar, eleitoral, do jari).
P Problema gerencial mais importante na esfera da Adminis-
tracdo Publica consiste, portanto, em estabelecer métodos e
s'stemas através dos quais se torne possivel conseguir que
°s fatores de producdo adquiridos pela Administracdo sejam
letiva, econémica e eficientemente utilizados na producdo dos
servicos sob sua responsabilidade.

A orgcamentagdo é tradicionalmente considerada, tanto na
Administragdo Publica como na Administracdo Privada, como
técnica adequada para programar a producdo e o suprimento de
bens durante um determinado periodo de tempo, assim como a
al°cacdo eficiente de fatores para a producdo desses bens. O
Aue distingue a técnica da orgcamentacdo publica da or¢camen-
tacdo privada é o fato de que, na primeira, trata-se de progra-
mar a producdo e o suprimento de bens cujo volume e qualidade
Ndo sdo determinados pelo mercado, mas por decisdes de na-
tureza politica. E necessario, portanto, na orgcamentacdo publica,
encontrar técnicas diferentes e mesmo mais sofisticadas do
j*e as utilizadas na orcamentacdo privada, para conseguir, tam-
bém na primeira, uma alocacdo racional, econdmica e eficiente
de recursos. O problema torna-se ainda mais importante, uma
p®2 que a Administracdo Publica disputa com a Administracao
yivada os fatores escassos disponiveis e tem a possibilidade

efetuar em seu favor, transferéncias compulsérias desses
‘atores. Torna-se, portanto, imprescindivel encontrar métodos e
técnicas capazes de orientar o uso alternativo desses fatores
dentro da prépria Administracdo Publica e entre esta e a Admi-



. A . Pnvada. As novas técnicas orgcamentarias, algumas
as quais vamos analisar neste trabalho, visam um objetivo
e e iciencia nos gastos publicos ou no uso pelo Governo de
a ore? escassos, para produzir, pelos menores custos possi-
eis, bens puablicos e meritérios, capazes de proporcionar o
maximo de bem-estar com o minimo sacrificio coletivo.

°.qu? caracterizava a técnica orgamentaria tradicional era,
tinr*r"meir°-j jar' a PreParacdo de estimativas de despesa par-
as unidades administrativas, que eram convocadas a for-

ar suas necessidades de recursos financeiros para a exe-

H nfl | SeUf Pr°9ramas especificos. Esses programas, limita-
uma rohL- .? Um an0O, eram apresentados sob a forma de
yi_ ?cao de 9astos (despesas com pessoal, material, ser-
cancgar°3asS ° 6 nd° ~°S resu,tados se pretendia al-

inicia). um moderno sistema orgcamentario con-
<?HaHOO0 uma ava'iaCdo das necessidades publicas e das neces-
n nprinfimed - rias 0 Estado se disp6e a atender durante
vprnn nn° empo abrangido pelo plano ou programa do go-
p Pm p.° Essa ayaliacdo € em primeiro lugar qualitativa

rplarinno9u guantitativa. A avaliagcdo qualitativa consiste em

tudo um~nW 60653 ades a serem atendidas e é, antes de
as nppoc P~°~ema Politico, notadamente no que diz respeito

proaram a lat $* eritOrias- A fi,osofia politica dominante, o

diverso* Part'do ou grupo que detém o poder, a forgca dos
social HNPQP 5 pressédo etc., ditam o grau de intervencéo
rias nnra j . € que necessidades sao consideradas mérito-
Governo a S6U atendimento total ou parcial pelo

des Duhlirgt: P m ?Jila na avaliaCa® qualitativa das necessida-
ridade nara cna t <aS 0 estabelecimento de escalas de prio-
tativa entan esatlsfaCao- As avaliagdes qualitativa e qunati-
necessiriaHpc- mterPerletram e se confundem. A satisfacdo de
um Drohlpmo’ sejain . as Privadas, publicas ou meritorias, é
recursos limitaHn@®° miC°' Trata'se, na verdade, da alocacdo de
de necessiriaHpc é para,a”ender a um rol praticamente ilimitado

das elas mmni- 308 aImP°ssibilidade de se satisfazer a to-
' P e o estabelecimento de hierarquias e escalas

aPresentacéo "das "estimMii?6 ? ,.ecnica da elaboragdo orcamentaria de bal»®
n.5?.*0. da pr°P°sta orcamentaria® nn, ?6 despesa Pelaa unidades administras. P»

do n 1964 Pa»sou-se para a elnhn « '*3 e aProvaia® ,in® pelo Presidente.

nr,.Pr09: ama orCan>entario olobal ra5 ? orgcamentaria de cima para baixo: deflniC®
determf | « ‘«beleclmento”do Jo do Minis,érl° para °estabelecimento »
determinagdo de quotas de deaoe.» deSpesa 9eral’ ,ixa«ado do d.flclt admissivel e

p . pesas Para os diversos ministérios.
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de prioridade para sua satisfacdo. As consideradas como priori-
tarias obterdo satisfagcdo integral, as menos urgentes satisfa-
Cdo parcial e as adiaveis terdo sua satisfagdo transferida para
0 futuro.

A técnica orcamentaria acima sintetizada constitui o cha-
gado "orgcamento programa", pois sua base estd no plano ou
Programa plurianual do Governo e nas metas e prioridades nele
estabelecidas. A elaboracdo das estimativas pelas unidades
administrativas ndo é mais o nlcleo do processo orgamentario
® sim uma fase secundaria e dependente, pois 0s programas
®ssas unidades constituem apenas subprogramas, cujos limites,
°bjetivos e importdncia dependem das metas e objetivos fixa-
Os no plano ou programa global. Essa nova técnica passou a
®*'9ir, inclusive, a modificacdo da forma de apresentagdo do
ocumento orgcamentario, a ser baseado em uma classificagédo
Urlcional, na qual as autorizacfes de despesa sdo grupadas de
ac°rdo com seus objetivos (defesa nacional, educacgado, recursos
naturais etc.], independentemente das unidades administrativas
°u departamentos responsaveis pelos gastos.

Essa transformacdo da técnica orgcamentaria é que originou
atransferéncia, efetuada pela Reforma Administrativa, do DASP
Para o Ministério do Planejamento, da responsabilidade pela
elaboracdo da Proposta do Orgcamento Geral da Unido. Quando
realizou, nas décadas de 30 e 40, o magnifico e patriético tra-
alho de reorganizar a Administracdo Federal, por ordem no
Servigo publico, selecionar e profissionalizar o servidor civil, ra-
ci°nalizar e dar eficiéncia a maquina administrativa, necessitou
0 DASP de comandar a elaboragcdo orgcamentaria como instru-
mento imprescindivel para a execucdo desse trabalho discipli-
AQdor. A técnica orgcamentaria consistia entdo, principalmente,
Tl conseguir, no contato direto com as unidades administrati-
Vas, boas estimativas orgamentarias capazes de dota-las de re-
AUrsos adequados a um trabalho eficiente. Todavia, quando a
Partir de 1964 surgiu a imperiosa necessidade de um planeja-

ento econdbmico a longo prazo, para conter a inflagdo que pa-
alisara o crescimento econdmico do pais e assegurar a reto-
cada e aceleracdo desse crescimento, tornou-se imperioso
ransformar o orcamento em instrumento desse planejamento
Econdmico e atribuir a responsabilidade pela sua elaboragdo ao
“rgdo responsavel pela preparacdo do plano econdmico do Go-
6rno e coordenacdo de sua execucdao.



Dara a nm”8 ° [Camento Publico seja um instrumento efetivo
Drennmnm | amaca®' 8 ,0n9° Prazo, das atividades do Governo,
todo<; p giJto °S eCOnOniistas. e financistas em encontrar mé-
tisfaran Hnc m9S Paj 3 iix a Cao de escalas de prioridade na sa-

Planninn p ?d6S Pablicas e meritérias. 0 sistema PPBS
Bud9eting System) e a analise do

gresso nn ifirlf constituiram, sem davida, um grande pro-
de nortear ns dlah  c°nsecuCédo de critérios objetivos, capazes
decisfes fivao- boradores do orgamento publico na tomada de

resultados Ha hjerarquias e prioridades e na avaliacdo dos
€ na sua p |'X6CUCao de Pr°9ramas governamentais. O PPBS
que Drocura Um Processo de elaboragdo orgamentaria

titativos medir hU ? programas e objetivos em termos quan-

dEdUZ'do I?_Fve sepoDorém 6es sempreucaqento CpLa{rSéOS ”i!g‘l%
equiparada a, |! aCa® Publica nunca pode ser inteiramente

a introducédo da ,Presas Piadas, que serviram de modelo para
quer orientacBn S T ! d° / PBS' 4 Nas empresas privadas qual-
pre em vista ac n ntr -j° Udecisdo tomada devera ter sem-
realizadas. Esse lucrn”p0O- Um lucro nas operagdes a serem
cio superior ao mstn ra semPre a resultante de um benefi-
dinheiro Na Administ ' ?mbos Perfeitamente mensurdveis em

suscetivel de Muracdo ~rnk¥ embora 0 custO seia semPre
frequentemente n»n i ermos quantitativos, o beneficio,
carater eminentemente i e tal apuracdo’ dado 0 seU

ravel o custo monetario w Embora seJa Perfeitamente apu-
torna-se impossivel gnL t Um Pro9rama de defesa nacional,

(garantia da indenpnH- r os beneficios dele resultantes
do Prestigio nacional etcT E m i SOber-ania nacigna'. aumente
teria orcamentaria «m / conclusdo, as decisées em ma-
razBes e consideraréa Sér’ frequentemente, motivadas em
motivos de ordem natureza politica e ndo baseadas em

estritamente econdmica.

bilitar a tomadaldedeclSpi CUja finalidade Principal é possi-
na, o PPBS é um mracionais em matéria orcamenta-
m metodo Pelo qual se procura definir os obje-

de pl*tsb™ah d° B-asil 9 de~dlveréos*oWrnV' ~ n,amen,® com oficiais superiores das
mentos da Detn»0"»V pel° DePartamento hO n 863’ do Um Semin4ri° na Universidade

Inaugurada , i r Naci°nar. Fol-no, ° 2® De,esa doa Estad®°3 Unidos, sobre "Orca-
o cargo dB s Unidos, ,0 DI i i na ocaai«°. que a técnica do PPBS (ora
Secretario in,n®cre iri° da Detesa Vindo h d? De,osa’ quando Mc Namara assumiu
de orcamentas (Onado «m a inexiLtén,! pre?idé"cl» da Ford Motor Co., 0 novo
a° entdo a S ' baseado na apuracao J n° DePartaniento, de um sistema eficiente
versos outrn« * na Ford. O sistema nnA. Introduziu ali um sistema seme hanjo

departamentos da Adminlit?»s me°st,,ar sua eficiéncia, foi adotado em dlI'

«e Serv. pu&b>BfaSﬂia 108 (Z)mat?:gmoin;-sgtr?a;éo Federal Americana.



tivos a longo prazo (plano) de uma determinada atividade go-
vernamental, delinear as diversas alternativas possiveis (pro-
grama de acdo) para atingir esses objetivos, assim como iden-
tificar quais os recursos necessarios para execucdo de cada
Uria dessas alternativas (orcamentacdo). Na definicAo de um es-
pecialista, “A analise sisteméatica dos caminhos alternativos
Para alcancar objetivos é o coragdo e a alma do PPBS na ela-
boracdo orcamentaria”". 5 Podemos enumerar como as seguin-
tes as caracteristicas do PPBS:

a) orientacdo baseada na producdo e ndo nos gastos do
servico considerado;

b) planejamento e programacdo para varios anos;

c) uso de instrumentos de analise (anélise do custo/bene-
ficio) para o exame, ndo sé dos objetivos, como também dos
diversos programas alternativos para atingi-los.

A primeira fase do sistema PPBS situa-se, portanto, no pla-
nejamento a longo prazo das atividades governamentais. Nessa
tase inicial tem lugar a elaboracdo e a aprovacdo do plano glo-
bal do Governo, no qual suas diretrizes sédo definidas, sdo fixa-
dos os objetivos (metas) a atingir e estabelecidas as hierarquias
6 as escalas de prioridade entre esses objetivos.

A segunda fase exige o detalhamento do plano global do
Governo nos diversos programas a serem elaborados e exe-
cutados para a consecucdo dos objetivos estabelecidos. E nesta
Segunda fase que se torna importante a utilizacdo de instru-
mentos, tais como a andlise do custo/beneficio, que permite
estabelecer comparagfes entre os custos e os resultados de
Programas alternativos de acdo. Citamos abaixo as caracteris-
ticas que nos pareceram as mais importantes da andlise custo/
beneficio, na relacdo apresentada por um especialista, em um
manual classico sobre a matéria. 6

1 O exame sistematico e a comparacdo entre formas
ernativas de acdo que podem ser adotadas para alcancar obje-
tos especificos em um determinado periodo de tempo.

A.M. Rivlin — “The Planning Programming and Budgetary System in the Department ot
Health, Education and Welfare". Joint Economic Committee, Washington, D.C., 1969.

H. Fischer, The Role of Cost — Utility Analysis In Program Budgeting, in "Mannual
Or Programme and Performance Budgeting, New York, 1965.
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2.) Uma analise critica de alternativas envolvendo nume-
rosas consideragfes, sendo as duas principais: a) a avaliagcao
dos custos (no sentido de custo de recursos econémicos) e b)

a utilidade (ganhos e beneficios) decorrentes de cada uma das
alternativas.

3.9 O tempo a se considerar, ou seja o futuro, as vezes um
futuro distante: cinco anos, dez anos ou mais.

4.y Um ambiente de incerteza, as vezes mesmo de grande
incerteza, devido ao longo periodo de tempo visualizado, in-
certeza esta porém que, pelo fato de ser um fator importante,

devera ser encarada de frente e explicitamente tratada na
analise.

5.") Tema amplo e ambiente muito complexo em torno do
qgual a andlise se realiza, o que da lugar a varias interacdes en-
tre as variaveis-chave do problema, significando que as solu-
coes simples e diretas constituem a excecdo e ndo a regra.

6.9 Uso ao maximo possivel de métodos quantitativos de
andlise, devendo esse trabalho puramente quantitativo, sempre
que necessario, ser suplementado por uma andlise qualitativa.

Cumpre, todavia, salientar que a analise custo/beneficio
nao é as vezes suficiente, por si so0, para levar a uma solugao,
ou seja a uma decisdo sobre a adocao de determinada politica
ou de determinado curso de acdo. A finalidade da andlise custo/

eneticio é a de qualquer outro método orgamentario: conse-
guir o maximo de eficiéncia nos gastos do Governo, da mesma
orma que o individuo ou a empresa privada procura, também,
o maximo de eficiéncia (resultados) em seus dispéndios. Ora,
urna despesa, tenha ela lugar no setor publico ou no setor pri-

0, so pode ser considerada eficiente: a) quando os benefi-

ios dela decorrentes tém uma relacdo com os custos corres-
j n entes de outras despesas com ela comparaveis; e b) quan-
rano6” 0 ICa CUe °.°blietivo por ela visado n&o poderia ser al-
rii7fP - ° Cm Um dispéndio menor. Por exemplo, poderemos

0 cust® de uma maternidade de 200 leitos mantida
n Hp r*?tem® 6 eticiente: a) se esse custo é comparavel com

mpn¢an matern'dades publicas ou privadas da mesma di-
aup ndn 6 ° mes™° nive' de tratamento; b) se for verificado
mo nivpl ri p°ss’ manter idéntico nimero de leitos e o mes-

mo mvel de tratamento por um custo menor.
R Serv. Pub.., Brasilia, 108 (2): mai./ago. 1973



Antes de concluirmos o presente trabalho, ndo serda de-
ais salientar que o sistema PPBS e a analise custo/beneficio
a° sdo instituicbes genuinamente capitalistas, modeladas ex-
usivamente na administracdo de empresas privadas, onde o
jetivo do lucro elimina quaisquer outras considera¢cdes, nem

Ace*ar a opinido de que tais métodos ndo sdo adequados a
ministracdo Publica, onde os objetivos a considerar sao de

MNarater exclusivamente politico-social. Ao contrario, o PPBS e
andlise custo/beneficio sdo instrumentos neutros de traba-
°- assim como as técnicas do planejamento e da programa-
0 e, como tais, utilizaveis em um Estado como o brasileiro,

gUe faz repousar na iniciativa e na propriedade privadas o seu
.ema econdmico, como também em um Estado cuja econo-
'‘a se movimenta na base do dirigismo total e da propriedade
etiva dos meios e instrumentos de producéo.

O qUe se torna necessario é reconhecer a limitacdo de tais
de 0C°S e a necessidade de sua complementacdo, como o faz

re ?rrna decisiva um dos mais conhecidos e reputados auto-
s da moderna teoria das Financas Publicas e da Politica Fiscal:

Técnicas como as do PPBS e CB (andlise do custo/be-
neficio) sdo Uteis ao desvendar as conseqiiéncias das es-
colhas governamentais, mas ndo oferecem razdes para re-
mover essas escolhas da arena politica. De fato, a melhor
estratégia para os devotos do PPBS é fazer com que os
Politicos entendam inteiramente seus usos e limitagdes,
como, por exemplo, através de modificacbes adequadas
dos processos para o exercicio do controle politico das
despesas publicas. A melhoria das informacdes forneci-
das a Administracdo Governamental pelas novas técnicas
Pode revelar tipos de comportamento, por parte de ser-
vidores publicos, inadequados a consecugao de eficiéncia,
mas essas técnicas, por si sO, nada podem fazer direta-
mente para a modificagcdo desse comportamento. Os que
acreditam no sistema do mercado como forca disciplina-
dora desejam ver essas técnicas suplementadas por mé-
todos capazes de estimular o mercado de trabalho para o
servigco publico.” 7
Apjee--

Anx»1 Peacock, New Methods of Appralsing Government Expenditure: An Economic
"alysls _  York — U.K., 1971.



0 DASP se inscreveu na historia administrativa do Brasil
como inovador e introdutor de novas técnicas e novos métodos
para a melhoria da eficiéncia e dos resultados do servico pd'
blico. Dentre as suas grandes realiza¢cdes, creio que se inscre-
ve, em primeiro lugar, a profissionalizagcdo do servigo publico,
a selecdo e o recrutamento de valores para o servico do Estado
e a conservacdo desses valores no servico do Governo, atra-
vés de remuneracdo adequada e estimulos idénticos aos que
prevalecem em um mercado de trabalho em permanente desen-
volvimento, como é o nosso. S6 uma politica de pessoal assim
orientada, pode garantir que métodos e sistemas modernos de
a ministracdo, como o PPBS, a andlise custo/beneficio e ou-
ros, cuja implantacdo e execugao exigem técnicas, técnicos e
instrumental especializados, possam ser utilizados na fase, ora
a ravessada, de expansdo acelerada de nossas potencialidades

economicas e sociais, sob o controle, orientagcdo e estimulo go-
vernamentais.



O Banco de Dados
e 0 Plano Nacional de
Estatisticas Basicas

José Francisco de Albuquerque Lins

Capitdo-de-Mar-e-Guerra; entre outros cargos e
funcBes exerceu a Chefia do Nucleo da Secretaria
Geral da Marinha em Brasilia

introducéao

Em ensaio intitulado o BANCO DE DADOS E A REFORMA
ADMINISTRATIVA (0 mostramos como imaginamos que deva fun-
cionar o BANCO NACIONAL DE DADOS, segundo os Principios
Urldamentais que norteiam a REFORMA ADMINISTRATIVA a
Ser implantada no Pais, o que levaria a instituicdo de uma es-
r’Mura de organizacdo que pode ser indicada pela Figura, onde

mostrados os trés niveis basicos através dos quais se reali-

todas as acOGes da Politica Nacional:

nivel 1 — NACIONAL;
nivel 2 — REGIONAL ou ESTADUAL; e

nivel 3 — LOCAL ou MUNICIPAL.

_ Demonstramos que, para obter a mais perfeita coordena-
do e a mais completa integracdo de esforgcos no desenvolvi-
I"ento das a¢bes do Governo, com o fim de serem atingidos os
ubJETIVOS NACIONAIS PERMANENTES, que é o propdsito fi-
[al da POLITICA NACIONAL, deveriamos setorializar a coorde-
aCado segundo as quatro expressfes basicas do PODER NACIO-

AN ser oportunamente publicado na "Revista do Servigo Piublico .
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NAL, ou seja, estabelecer a cadeia de coordenacdo nos campos
politico, econdémico, psicossocial e militar, propondo uma ME-
TODOLOGIA para a formulagao, orientacdo e controle da Politica
Nacional, conforme idealizamos.

Indicamos, também, que deveria a estrutura funcionar atra-
vés de:

a) uma direcdo centralizada, onde se efetuara o planeja-
mento, a coordenacdo e o controle;

b) uma execucdo essencialmente descentralizada; e

c) uma doutrina comum a todos os 0Orgdos interessados.

Demonstramos, ainda, que seria indispensavel, para ga'
rantir a adequabilidade e a exeqtuibilidade do projeto de funcio*
namento do BANCO NACIONAL DE DADOS, instituir:

J Uma LISTA OFICIAL DE ASSUNTOS DE INTERESSE DO
UOVERNO, de modo a permitir o conhecimento de todos os da-

dos indispensaveis a tomada de decisfes, através do manejo
correto das informacdes, onde seriam realizados, de maneir3
uniforme e dentro de uma mesma sistematica, comum e global,
a coleta, o registro e a apresentacdo, a andlise e a disseminacao,
permitindo, ainda, o arquivamento segundo uma classificacdo
comum a todos os 0Orgdos, o que garantirda a facilidade de in*
tercambio para conhecimento das informacdes;

b) o NUMERO DE ESTOQUE BRASILEIRO (NEB);

mAt.GL®° NU m)DE REG|STRO NACIONAL DAS PESSOAS
AIURAIS, designacado retirada do convénio firmado entre

inisterios da Justica, Fazenda, Trabalho e Previdéncia Socia”
0 que permitird a individualizacdo de cada pessoa fisica, com
a conseqlente racionalizagcdo e simplificacdo dos servigos Per”

dast* 6S “arant'ndo a'nda a facilidade de intercaAmbio de ca'

<Inhrlr! Qki'remos no Preser|te estudo expandir as nossas idéias
curan 1 1i S do BANCO NACIONAL DE DADOS na conse*
do PLANO NACIONAL DE ESTATISTICAS BASICAS.



PLANO NACIONAL DE ESTATISTICAS BASICAS (PNEB)

DEFINICAO DO PNEB

O Plano Nacional de Estatisticas Basicas (PNEB), aprovado
Pelo Decreto n.° 63.010, de 18 de julho de 1968, tem a seguinte
aefinicdo:

O PNEB compreende aqueles levantamentos estatisticos
Necessarios ao conhecimento da realidade nacional, em seus
asPectos considerados essenciais ao planejamento econdmico-
s°cial do Pais e a seguranc¢a nacional.

ESQUEMA DE APRESENTACAO DO PNEB

O PNEB é apresentado segundo esquema em que se rela-
Cl°’nam, distintamente, as estatisticas priméarias (apuragdes de
Registros ou de levantamentos diretos) e as estatisticas deriva-
das (resultantes de elaboracdo com base, geralmente, nas esta-
ilsticas primérias). Para cada um dos tépicos enunciados sao
"dicados:

a) a periodicidade com que devem ser pesquisados; e
b) o ambito geogréafico da pesquisa.

Para a periodicidade ou frequéncia da pesquisa apresenta o
plano uma discriminacdo coincidente com o tipo de levanta-
mento estatistico a ser realizado para a obtencdo das informa-
res. Assim, aos levantamentos censitarios é atribuida, na for-
"N a da legislacdo em vigor, a periodicidade decenal ou quingue-

conforme o caso. Com relagdo as estatisticas continuas a
Periodicidade sera trienal, bienal, anual, semestral, trimestral
Ou mensal.

No que se relaciona com o ambito da pesquisa, o esquema
°stabelece, sempre que possivel, especificagdo coincidente com
j* divisdo politico-administrativa do Pais. Para certos tépicos es-
Mat>elece a obrigatoriedade de que sejam disponiveis dados para

reas selecionadas (areas previamente determinadas para pes-
quisas especificas, somando no seu conjunto a area total do

R. Serv. Publ, Brasilia, 108 (2): mai./ago. 1973



is e areas especiais, assim conceituadas as que, por forca

nirin1nQOU,,im? 0f'-Ca0 j 3 t®cnica- sejam representadas por mu-
cada nm h ils de. uma- ou mais unidades da Federacéo,

manHn no 6 6S constituindo &rea distinta de pesquisa, ndo so-
mando, necessariamente, a area total do Pais.

FINALIDADES DAS ESTATISTICAS PARA O GOVERNO

pelo Governo para: qUe 88 ESTATISTICAS devem ser utilizadas

decisbesme9r 'n“orma”°es Para 0 planejamento e a tomada de

b) controlar as ac¢des planejadas.

obtpnp5n'HoS a'nJa €'zer que os esfor¢cos desenvolvidos para a
mencionariam hS3 tlCaS que.nao tendam as finalidades acima
os gastos mncfVevl ser cor|siderados supérfluos, sendo indcuos
tados umidos, devendo, conseqlientemente, serem evi-

APRESENTACAO DAS ESTATISTICAS

duas°formas basVcasfl008 84°' normalmente' aPresentados sob

foram™ M IPtarW 708 ° j estatisticas primarias — aqueles que
andlise- e 8 am nao sofreram qualquer processo de

dos didostacoJetGafosSeCUndar,aS ~ 33 resultantes da analise

INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTATISTICA (IBE)

ma estafrttiri? P°r.*ina"dade coordenar as atividades do siste-
estatisticas contim!ae Gomo executar levantamentos de
tivos resultado*? HpS 6 c®nsitarias. e estudos sobre 0S respec-

ela Legislacdo vinP fCm_~ COm as diretriz ses flxadas
P eg.siagao v.gente (Decreto-lel n.° 161, ge 13 2 67, art. 9°)-

finido pelo”Govprnnr'amente’ ao a execucdo do PNEB, de-
peio Governo, compreendendo as estatisticas essenciais
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a° Planejamento econémico-social do Pais e a seguranca na-
Cl°nal (Decreto-lei n.° 161/67, art. 4°).

A coordenacgéo técnica das atividades do IBE sera feita pela
p°missdo Nacional de Planejamento e Normas Estatisticas
ICONPLANE), que foi instalada em 12/12/1967, com a seguinte
c°nstituicéo:

— Diretor-Superintendente do IBE, Coordenador;
m— Diretor do Laboratério de Estatistica do IBE;

m— Diretor do Departamento de Estatisticas Industriais, Co-
merciais e de Servigos do IBE;

BE — Diretor do Departamento de Divulgagao Estatistica do

— Coordenador-Geral da Rede de Coleta do IBE;
m— Diretor-Executivo de Pesquisas Domiciliares do IBE;
— Diretor-Geral de Censos do IBE;

— Diretor do Centro Brasileiro de Estudos Brasileiros do
IBE;

— Diretor do Centro Brasileiro de Estatisticas Agropecua-
rias do IBE;

— Superintendente do Centro de Processamento de Da-
d°s do IBE;

m— Representante do Instituto Brasileiro de Geografia;

— Representante da Escola Nacional de Ciéncias Estatis-
ticas;

—- Representante do Estado-Maior da Armada;

— Representante do Estado-Maior do Exército;
*— Representante do Estado-Maior da Aeronautica;

— Representante do Instituto Brasileiro de Economia da
ir>dacdo Getulio Vargas;



* RePres@nfante do Instituto de Planejamento Econdmico
cia , do Ministério do Planejamento e Coordenacao Geral;

~7 RePresentante do Servigo Técnico de Analise e Plane-
jamento da Secretaria Adjunta para Planejamento Politico do Mi-
nistério das Relag6es Exteriores;

Representante da Superintendéncia Nacional do Abas-
tecimento;

Representante do Banco Nacional da Habitac&o;

de Sado PauloS8ntante N Fec*eracao das Industrias do Estado

tr» A Representante da Superintendéncia do Desenvolvimen-
to do Nordeste;

to da Regido Sujtante ~ “uPer'ntendéncia do Desenvolvimen-

REDE DE COLETA DO IBE

Ha ~ Rede-deXoleta Dados do IBE esta sendo reorganiza-

constitniHaCa® « [i™ ™ *™ Az Fundacdo IBGE e devera ser

Estadnq p P°r 820 Agenmas distribuidas pelas Capitais dos
tstaaos e principais cidades

SISTEMATICA ATUAL DE OBTENGCAO DAS ESTATISTICAS
BASICAS

ticasDdeve?80°se?nohd. r quU5ma aProvad® no PNEB, as estatis-
cidade: obtidas de acordo com a segumte periodi-

DemograficoTos Cen  °|ERAL ~ que comPreendera o Censo
mercial e dos Spcvi™ JEconomicos: Agricola, industrial, Co-

quéritos esDeciaiQ ' SomP'ementarmente realizar-se-d0 in-
rias” (procedéncia rt™ ma°-de-obra” e “fluxo de mercado-
base em amostra a ¢« comPras e destinos das vendas), com

econdmicos. PeriodicidadTDECEMAT318"13L re'ative ~  C8nS°S
«e Se™. PUbl.. Brasilia, 108 (2): nai.,ago. J97.3



b) CENSOS ECONOMICOS — Periodicidade QUINQUENAL.

c) ESTATISTICAS CONTINUAS — Periodicidade TRIENAL,
BIENAL, ANUAL, SEMESTRAL, TRIMESTRAL ou MENSAL, con-
forme as necessidades.

Se atentarmos para o fato de que os dados > tatisticos sédo
'‘evantados através de coletores, principalmente dL ante as épo-
cas de realizacdo do RECENSEAMENTO e dos CENSOS ECO-
NOMICOS, contratados especificamente para tais tarefas, e nor-
malmente despreparados, vinculados a Rede de Coleta de Dados
do IBE, poderemos explicar a razdo pela qual os resultados obti-
dos diferem, com margem de até 30%, da realidade, em que
Pese o vulto dos recursos consumidos. Para o Recenseamento
Geral de 1970 foram previstos recursos da ordem de Cr$ 200
bilhdes. Ha que fazer ressaltar que tais recursos sdo consumi-
dos sob a forma de despesas de custeio, sem representar
Qualquer forma de investimento.

Existem ainda dados, dentro da sistematica atual, que séao
°btidos pela utilizacdo das técnicas de amostragem, as quais
Pela utilizagcdo, muitas vezes, de coletores eventuais e tam-
bém ndo suficientemente capacitados, poderdo induzir a graves
erros de aprecia¢cao, com conseqUéncias irreparaveis.

Acontece, ainda, hoje em dia, dentro da sistematica atual,
gque uma mesma instituicdo é solicitada, por diversas fontes, da
"esma ou de diferentes origens, a prestar a mesma informacéao
em diversas ocasifes, 0 que concorre para encarecer 0os custos
Operacionais, representando despesas inlUteis e perda consi-

deravel de tempo.

SISTEMATICA PROPOSTA DE OBTENGCAO DAS
ESTATISTICAS BASICAS

A fim de racionalizar os servigos de obtencdo ndo somente
as estatisticas basicas, mas também concorrer para que seja
Possivel sistematizar o manejo de todas as informacgdes des-
tinadas a tomada de decisdes pelo Governo, entendemos que é

Irldispenséavel instituir:
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a) o BANCO NACIONAL DE DADOS, fazendo-o funcionar
Segundo o sugerido no presente estudo;

b) a LISTA OFICIAL DE ASSUNTOS DE INTERESSE DO
GOVERNO sugerida, onde deverdo ser indicadas as Instituicbes
9ue deverdo exercer a coordenacéo;

c) o NUMERO DE ESTOQUE BRASILEIRO (NEB);

NUMERO DE REGISTRO NACIONAL DE PESSOAS

K1
Naturais

R e) o NUMERO DE REGISTRO NACIONAL DE PESSOAS JU-
'DICAS, de modo semelhante ao das Pessoas Naturais, con-
Orme serd tratado mais adiante.

De acordo com a sistematica para utilizacdo do BANCO
NACIONAL DE DADOS na obtencdo das Estatisticas Basicas,
Aostrada no artigo anterior, em que ndo somente foi indicado
0 fluxo fisico” (Ver a Figura) das informac¢des a seguir trans-
Cr*to. mas, também, através da indicacdo das InstituicGes
lue deverdo, dentro da delegacdo de competéncia prevista

artigo 36 do Decreto-lei n.° 200/1967, alterado por legisla¢éo
Posterior, serd possivel estabelecer a mais perfeita coordena-
do e integracdo de esforgcos, com a conseqiiente economia de

ei’s, na execucdo do PNEB.

d) os DADOS seriam obtidos pelas AGENCIAS LOCAIS ou MUNICIPAIS

* *cordo com as DIRETRIZES baixadas pelas AGENCIAS REGIONAIS ou

JADUAIS conlorme as solicitagdes da AGENCIA CENTRAL ou NACIONAL,
de atender 4s NECESSIDADES da POLITICA NACIONAL;

(2) as AGENCIAS LOCAIS ou MUNICIPAIS, coletando, registrando, apre-
cando e analisando os DADOS obtidos em seus MUNICIPIOS, permitirdo
* preteituras PROGRAMAR as suas ATIVIDADES, de modo a atender as suas
* CESSIDADES, dentro da esfera de sua competéncia, ao mesmo tempo que

p*rmltiiam encaminhar ao ESTADO as reivindicagcdes de suas atribuicdes,
r&vés da disseminacdo das andlises feitas;

p (3) as AGENCIAS REGIONAIS ou ESTADUAIS, recebendo os DADOS /4

sr° Cessad®s nos Municipios, fariam a sua integracdo de modo a, analisando

e ° o0s aspectos REGIONAIS, permitir aos Estados PROGRAMAR o0s servigos

v fduais, estabelecendo as prioridades de acordo com os recursos disponi-
s>de modo a beneficiar a um maior nimero de Municipios;



ArJuniAc”n”~CIA CENTRAL 0U NACIONAL, por sua vez, recebendo das

n?nrJ*? 1?7 NAIS ° U ESTADUAIS DADOS }a integrados por REGIAO,
ATivinInA ® Se em ambl,° nacional, PLANEJARA ¢ PROGRAMARA as

UE% rtn.fo* comgeténcia da UNIAO, de modo a atender as NECESSIDA-
GERAIS do Pais.

NUMERO DE REGISTRO NACIONAL DE PESSOAS JURIDICAS

- “ara completar a SISTEMATICA que propomos para a obten-
n? tfinnc atlsticas Basicas através do BANCO NACIONAL
, pr ., 1 f? nos /a'ta indicar como entendemos que deva
DKDAS ° NUMERO DE REGISTRO DAS PESSOAS JURI-

DASAHFQQnAcrnn”~r,5Ue 0 NUMERO DE REGISTRO NACIONAL
deverda gpr o S Se”a individualizado, entendemos que
ticos numiSrv or ym conjunto de caracteres alfabé-

uop ]
ticos, numericos ou alfa-numeéricos, de modo a indicar:

Céo renrMPnV«5iIGRUPO ~ 3 ATIVIDADE PRINCJPAL da Institui-
rePresentada por trés (3) caracteres numéricos;

feitor Reai*m GRUP*» ~ 0 MUNICIPIO em que tiver sido
InstituicAo rpn ' 6 T jcativo- conseqiientemente, da sede da

ouK s s ic s r ,rés 131 carac,eres numéricos'

TROCdentmSHp( fii PO»i~ ° NUMERO DE ORDEM DE REGIS-
quatro (41 rarart uniciP** e Por ano, representado por

alfa-numérico quando'o n°rmalmente dnuméri 0, 9podendo ser
0, quando 0 numero exceder de 9.999; e

pelosU 'S °R"P° rlsmdsANOaDE REGISTRO, representado

CIONALODAS PFqJf5catnmi8 do NUMERO °E REGISTRO NA*
vamente, CADASTRAR JURIDICAS, como imaginamos, efeti-

mente desianaHac » n odas as Instituicdes, assim generica-
qualquer dificuldaHpS essoas Juridicas existentes no Pais, sem
gistro, através Hp n8 s®I71 P°ss'bilidade de duplicidade de re-
(12) caracteres b»,iTn..NUMERO BASICO constituido de do»

Estando, para o conhecimento de suas carac-
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teristicas e outras informac¢fes subsidiarias, acrescentar gru-
Pos alfabéticos numéricos ou alfa-numéricos.

VANTAGENS DA SISTEMATICA PROPOSTA

Pelo exposto, podemos afirmar, sem falsa modéstia e sem
medo de errar, que a SISTEMATICA por nés idealizada para o
manejo das INFORMACOES através da instituicdo:

a) do BANCO NACIONAL DE DADOS;

b) da LISTA OFICIAL DE ASSUNTOS DE INTERESSE DO
GOVERNO;

c) do NUMERO DE ESTOQUE BRASILEIRO (NEB);

d) do NUMERO DE REGISTRO NACIONAL DAS PESSOAS
NATURAIS; e

e) do NUMERO DE REGISTRO NACIONAL DAS PESSOAS
JURIDICAS,

Permitird realizar o mais completo e perfeito LEVANTAMENTO
ESTRATEGICO do Pais, indispensavel a tomada de DECISOES,
aPresentando as seguintes vantagens principais em relagdo a
sistematica ora utilizada na execugdo do Plano Nacional das

Estatisticas Basicas (PNEB):

(1) racionalizacdo e simplificacdo dos servigos, através de
Uma melhor estruturacdo das organizagdes administrativas, evi-
tando-se a superposicdo desnecessaria de organizagSes com
Idénticas atribuicdes, segundo os artigos 145 e 146 do Decre-
to-lei n.° 200/1967, abaixo transcritos:

“Art. 145 — A administracdo federal serd objeto de
uma reforma de profundidade para ajusta-la as disposicfes
da presente lei e, especialmente, as diretrizes e principios
fundamentais enunciados no titulo Il, tendo-se como re-
vogadas, por forca desta lei, e a medida que sejam expe-
didos os atos a que se refere o art. 146, paragrafo Unico,
alinea “b", as disposi¢bes legais que forem com ela coli-
dentes ou incompativeis.



Paragrafo Gunico — A aplicagdo da presente lei devera
o jetivar, prioritariamente, a execucdo ordenada dos ser-
vicos da administracdo federal, segundo os principios nela
enunciados e com apoio na instrumentacdo béasica adotada,
nao devendo haver solucdo de continuidade.

Art. 146 A reforma administrativa, iniciada com
es a lei sera realizada por etapas, a medida que se forem
u imando as providéncias necessarias a sua execucgao.

Executivo® 0 *n'CO — "ara os " ns deste artigo, o Poder

a) promoverd o levantamento das leis, decretos e
a os regulamentares que disponham sobre a estruturacéo,

r 5nCf°?iam”~nt0 e comPeténcia dos 6rgdos da administra-

desta”el Cm ° ProP°s’*0 de ajusta-los as disposi¢cdes
tnic obedecidas as diretrizes, principios fundamen*
emais disposicdes da presente lei, expedira pro-

-S atos reorganizacdo, reestruturacao,

definicho de competéncia, revisdo de funciona-
ros necessarios a efetiva implantacdo da re-

forma ”
nacdo2 e da mais Perfeita e completa coorde-
"entaia daK I'M m S ?2aV aT "d® °S Prin°'Pi0oS 7

(3) economia de meios;

lo adequado”os®*ADO** infOtrnac¢?es através do processamon-

“

computacdo eletrdbnica de dadra,; modernas ,écnlcas 06

modo a permitird? constante o permanente dos DADOS, de

dadoa osPm r realsepoesa“ i]J]a ~ DEC'SMS 86,8 ,e'*a °“ "

acompanhamento r*"tdes”"d”aenvolvidasf31138 Pe'* Crre'°
gracdo dos CADASTROS das Pessoas Naturais; e

gracao dos CADASTROS das Pessoas Juridicas.
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Telecomunicacobes
por Satélite

George M. Ney da Silva

Engenheiro de Telecomunicagdes; ex-Diretor da Divi-
sdo de Engenharia do Departamento Nacional de Teleco-
municacGes; selecionado pela Unido Internacional de Te-
lecomunicagdes (UIT), com sede em Genebra, Suica, exer-
ceu (1970-72) o cargo de Engenheiro-adjunto do “Inter-
national Frequence Board” (IFRB).

SUMARIO — Diante de um problema da mais alta relevancia en-
contra-se o Ministério das Comunicacdes: a tomada de posicédo
guanto a implantacdo no Brasil de um Sistema de Telecomuni-
cacdes por Satélite Doméstico. Na imprensa diaria e em revistas
especializadas estampam-se artigos onde grupos divergentes
buscam ressaltar as vantagens das técnicas que defendem. Ur-
ge, entretanto, uma andlise global que compare as duas solu-
¢Bes em causa, quais sejam: — Sistema Espacial (por Satélites)
e — Sistema Terrestre (microondas em visibilidade). Neste
artigo visa-se esbocar tal analise. Nele se exp6e ponto de vista
pessoal e, para tanto, o autor se fundamenta na documentacao

de que dispde.

1— INTRODUCAO

€ 0 Brasil um pais em desenvolvimento e de grande exten-
90 territorial. Suas concentragbes populacionais surgiram em
ecorréncia de desenvolvimentos regionais e setoriais, criando
a?sim os polos econdémicos existentes. Como possiveis solu-
ces para as necessidades em telecomunica¢fes, costuma-se
'mnhar a utilizagdo de uma ou mais das seguintes técnicas de

epllaces radioelétricos:

propagacao ionosférica;

®m— microondas (em visibilidade):

difusdo troposférica (trans-horizonte); e

satélite.



Cal° brasileiro, cumpre analisar, no momento, outros
aspectos da questdo, uma vez que o pais jA dispde de um
is ema em Microondas, complementado por enlaces em difu-
sdo troposférica, langados na regido amazdnica.

Nara lir's » comParaCdo dos dois sistemas, foi escolhida,

o] odeio de Necessidades a atender, a ligacdo entre gral
0SLS?.? . ,re9'des Centro-Oeste, Nordeste, Leste e Sul (ja
Sistema da Embratel) a pequenos centros (nao
1 °. .' bestes Uultimos, incluem-se os existentes, e os

ri"A”~y0 YI'™60,?" bem como os previstos no Plano de Integracéo
Hpin aff Z° nia’ orarP julgados necesséarios, para atender ao mo-
atual da”rrfbratd, e a utilizacdo simultanea do Sistema

No Sistema Espacial: 3 satélites, 3 esta¢fes terrenas

e elevado trafego, 8 estacdes terrenas de médio tra-

estacOes de baixo trafego. A capacidade dos

.,.1;es '0l arbitrada em 5 000 canais telefénicos por

sa e ite para 2 satélites em orbita. O terceiro satélite
e mantido disponivel em terra.

Jerrest|,e: 6 000 km de enlaces com capaci-
e variando de 60 a 1800 canais teleféonicos, com
lances medios de 30 km.

do DPo~™ all titr'OS do arti9°® objetivam permitir uma anélise

examinar i* j em. *oco na Administracdo Federal e
do mesmn a °SJXJ9ad°s importantes para o equacionamento

aqui, os seguintesltiUilos~deqUaCla sequéncia- desenvolvem-se,

— CUSTOS

— CONDICOES DE ACESSO

— flexibilidade
CAPACIDADE DE TRAFEGO

— durabilidade

— CONFIABILIDADE

— beneficios decorrentes

— OPORTUNIDADE e

~ CONCLUSAO.



2 — CUSTOS

Impb6e-se, por motivos 6ébvios, o desdobramento deste
asPecto em dois:

— Custo de transmisséo; e

— Custo de instalacéo.

2-1 — Custo de Transmissao:

Sistema Espacial — Suposta a existéncia de uma rede ba-
sica terrestre para concentracdo e distribuicdo de trafego, na
re9ido das estacdes terrenas, 0s custos para uma transmissao
a 600 km ou a 6000 km serdo praticamente da mesma ordem.

custo de transmissdo para o conjunto do Sistema pode ser
c°nsiderado, em média, 40% inferior ao custo em Microondas.

Sistema Terrestre — O custo de transmissdo aumenta pro-
porcionalmente a quantidade de terminais necessarios para co-
rir as distdncias dos enlaces. O aumento de terminais implica
Nalor namero de operadores e um reforco nas equipes fixas
® méveis de manutencdo, onerando assim o custo operacional
do sistema.

2-2 — Custo de instalacéo:

Sistema Espacial — Tomando como base as necessidades
‘ndicadas anteriormente e o aproveitamento do atual Sistema
A Embratel, obtém-se, como custo estimativo, o valor de 550

*hb6es de cruzeiros.

Sistema Terrestre — Neste caso o Sistema da Embratel de-
Veria ser complementado por mais 6 000 km de enlaces, o que
Pode ser estimado em 150 milhdes de cruzeiros, aceito o lance
Adio de 30 km como viavel, na regido amazonica.

3" CONDICOES DE ACESSO

j.  Trata-se aqui de medir a possibilidade de atendimento ime-
d'ato e direto, sem necessidade de retransmissdes, por parte

°s terminais de cada sistema.

Sistema Espacial — E um sistema que oferece boas condi-
°es de acesso, pois onde quer que se deseje poderd ser ins-
9ado um terminal com acesso direto ao satélite.



Sistema Terrestre — O acesso ao Sistema Bésico é obtido,
a gumas vezes, por repeticdes de sinal. O atendimento se faz
ao longo de rotas predeterminadas, o que, no caso da regido
amazolnica, até entdo representava grande obstaculo. Com 3
execucdo da Transamazbnica e suas transversais, tém-se agora
melhores condi¢cbes de levar o sinal através da selva, na dire-
¢do o0s nucleos populacionais que margeardo as estradas. No
computo geral, o acesso neste Sistema pode ser considerado
da ordem de 80% em relacdo ao Espacial.

4 — FLEXIBILIDADE

A g capacidade de um sistema em atender, com a presteza
Hp + ~aria'j8 diversificagcdo normal e esporadica na demanda
nrin j° sistema. seja por exagerada solicitagdo no pro"
dnrpo ™ r° comutacdo, como pela ocorréncia de fatos gera-

Dprmanpntl0Vf Ou ™ai?res zonas de trafego, temporéarias oU
s (emergencias, seguranga, calamidade, etc.).

4 1 — Sistema Espacial

ra. ™ ant0 a utlizagdo de equipamentos transportaveis em ter-
comutnHn SISterI'?® se ecluivalem. Quanto a presteza do centro
estp m m,itQ ?at(:llte’ sem ddvida, leva vantagem, uma vez que

manHn Hn 1 Irefia?lente quaisquer terminais entre si, por cO-
mando da Central de Controle de Trafego, em terra.

4.2 — Sistema Terrestre

sub-rota<iflH2rtp 'dade jé limitada ao raio de acdo das rotas f
veis Dara n f,»nSI°n @as com base em necessidades presumi'

com satélites ’ S6r estimada em 85% daquela obtida

5 — CAPACIDADE DE TRAFEGO

A
rece oAS.ifkﬁmé\Hjcd%iErﬁﬁg?o € dada pela possibilidade que ofe*
de cand MuR&&e *  naM"

5.1— Sistema Espacial

vantagem”xtrao”riindl- enlace is°lado, esta solugcdo apresenta

A QN o 7 ™ o
mentod apncaMo”su %péc%a?jé’ilo 000 can&is telel‘c“micg]s)I



entre dois pontos quaisquer. A medida que o nimero de enlaces
aumenta, a capacidade de trafego por enlace diminui proporcio-
nalmente, a menos que novas técnicas, recentemente desenvol-
vidas, venham a ser empregadas na comutacdo por satélite,
‘-svantamentos realizados na Embratel indicam que, em 1975,
a,9Umas cidades brasileiras apresentardo as seguintes necessi-
dades de trafego interurbano:

Porto Alegre 1000 canais telefénicos
Séo Paulo 5000 canais telefénicos

Belém 800 canais telefénicos

Se tomarmos como exemplo um satélite com capacidade de
'000 canais, ele ja estaria com suas possibilidades praticamen-
te esgotadas.

Este mesmo satélite ndo teria condicbes de atender, em
975, ao trafego exigido por 10 cidades com porte de trafego
Idéntico ao de Belém. O satélite satisfaz prontamente, numa
ernergéncia, a demanda nao prevista, cujo atendimento por mi-
Cr°°ndas estaria sujeito a um longo retardo.

— Sistema Terrestre

Neste sistema, suas rotas sdo dimensionadas de modo que
P°ssa suportar o trafego previsto em estudos da demanda em
telecomunica¢fes, nas regides a serem atendidas. Evidencia-
s?' assim, a superioridade das Microondas, neste aspecto, para
®sternas em operagdao normal. Esta solugcdo é a melhor por se
a ar, digamos assim, de um sistema “sob medida", em todas
s ramificagbes. O Sistema Espacial poderia oferecer também
Uma solucdo “sob medida", mas redundaria em aumento no
°Usto de instalacéo.

6 = DURABILIDADE

Este € um aspecto da mais alta importancia, em decorrén-
'a dos seguintes fatores, que normalmente pesam no dimensio-
amento de sistemas:

— vulto dos empreendimentos:

— continuidade do servigo;

— atualidade, experimentacdo e afirmacdo da tecnologia
adotada.



6.1 — Sistema Espacial

No estado atual da técnica, a vida Util prevista de um saté-
ite esta em tomo de 7 (sete) anos, portanto, o vulto dos empre-
endimentos é grande comparado com o0 pequeno prazo de ga-
rantia de continuidade do servico. E uma tecnologia que come-
¢ou a afirmar-se no campo das telecomunica¢fes. O Canada re-
so veu explorar seu préprio Sistema de Telecomunicagdes por
batente langando-o em novembro de 1972, 3 anos e meio apés a
Tpfccat 3 CANADA, por ato do Parlamento Canadense.

LESAT é a companhia proprietaria e exploradora do Sistema de

omumecacdes por Satélite Doméstico do Canada. Além disso
merece citacdo o fato de que no mundo de hoje 2/3 das comu-
nicacdes internacionais se fazem por satélites.

6-2 Sistema Terrestre

-, experiéncia desta tecnologia ja foi comprovada, quer no
i o0 internacional, como no nacional. Levando-se em conta
g e um sistema de microondas tem uma vida Gtil estimada em

15 anos' 0 vulto relativo dos empreendimentos, em
a vida util mais prolongada, é reduzido.

7 — CONFIABILIDADE

a Pr°babilidade que oferece um Sistema a ocorréncia de
9iQtDr"°S maS tentativas de ligacdo entre terminais do referido
rinnaHr*  orarn alinhados, por estarem indiretamente correia-

s, ao lado da confiabilidade, dois fatores importantes:

— riscos; e

— seguranca.

7 1 — Sistema Espacial

em tprm~('jbilidade dos enlaces Terra-Satélite-Terra é superior
ruido atmncfi ProPa9aCao. pois o meio é praticamente isento do

ta geoe«?tarirv ri'C’’ Uma vez que O satélite é colocado numa 6rbi'
nana a uma altura aproximada de 36 000 km.

terra® oAri*r"d ajém dos riscos normais de suas estacdes em
mento falhnc n ecorrentes de possiveis fracassos no lang¢9
feitos de funrinn comand® e rastreio do satélite, bem como de;

. Sen|Z°HTqu ipamento em 6rbita. O sistema «
sensivel a p053|b|I|dade de falhas.
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Enquanto nossa mao-de-obra especializada néo tiver adqui-
rido o “know how” necessario ao lancamento de outros satéli-
tes e a operagdo do sistema, a seguranca de funcionamento do
[flesmo estara, de certa forma, comprometida, por depender de
Instalacdo, mao-de-obra e recursos tecnolégicos estrangeiros.

Do ponto de vista da confiabilidade dos equipamentos, os
sistemas se equivalem.

«2 — Sistema Terrestre

Tendo em vista a superioridade numérica em esta¢gdes, 0s
fiscos em terra e a segurancga fisica inferiorizam esta solugéo.
°r outro lado n&o entram em linha de consideracdo falhas ou
defeitos de impossivel ou dificil reparagdo, as quais normal-
mente sdo de baixo custo em relagcdo ao sistema por satélites.

A seguranca das comunicac8es € maior no Sistema Terres-
tre- pois as possibilidades de interceptagdo, embora bilateral, se
reduzem a uma faixa ao longo das rotas em microondas. O sa-
télite, cobrindo uma vasta regido, pode ter suas comunicacdes
MNatélite-Terra interceptadas em qualquer ponto nela incluido.
A°je em dia, qualquer pessoa, com pequenos conhecimentos
e Pratica de montagem, pode montar dispositivos capazes de
CaPtar os sinais emitidos pelos satélites meteorologicos e fazer
r"Produzir os mapas regionais das condicOes meteoroldgicas.
N° cdmputo geral é valido considerar-se que a confiabilidade do
satélite é da ordem de 90% da conseguida por microondas.

8 — BENEFICIOS DECORRENTES

Ambas solu¢bes tém possibilidade de contribuir substan-
c'almente para o desenvolvimento econdémico, social e tecnol6-
9'co do pais. Cumpre, entretanto, examinar nossas condigdes
atuais de desenvolvimento naquelas areas, de forma que néao
Venham a ser prejudicadas por diversificacdo excessiva.

Os beneficios comuns as duas solugdes podem ser assim
alinhados:
— integracdo das regifes isoladas;

— fixacdo do homem a regido;
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motivacdo a transferéncia de méo-de-obra especializada
da ¢ e?u'Pes gerenciais as regides até entdo despreza-

interiorizacdo da educacado, da cultura, da técnica e da
informacéao.

8.1 — Sistema Espacial

oiip fl0 .~"ampo industrial e tecnolégico em geral, € uma solugédo
mpritn inH90* Praz0, certamente induzird no pais o desenvolvi-
autonnmia®o r'3 ? estrutural capazes de garantir a necesséaria
Dido a* a operaoional do sistema. Possibilitara atendimento ra-

emergénciaC6SS 6m te”ecomunicaCdes nas situacdes de

8.2 Sistema Terrestre

no camnn " poi?derav® nocdo dos beneficios dessa solugédo
com aranHpc u@na” Hoje em dia, nossa industria se dedica,
de mirmnn«HfS orgos e igua' éxito, a producdo de equipamentos
mais altn niuof ° mercado nacional, gerando assim um

oportunidades de”"mfregos289® ~ ma°'de-°bra e criando ma'S

9 — OPORTUNIDADE

das s*ucdeTconsid®adas? 8 3 conveniéncia da ado<?ao de um9

a) a situacdo atual das telecomunicagfes no pais;

pmG&KArOm'SSOS e a oapacidade da industria nacionfl
crp«:rpntLVer n° ja tecn®l°9ia sem prejudicar o mercado

onda nr. ' 9erad® Pe*a introducdo da técnica da micro-
no nosso parque industrial eletrénico;

Mt's™p~ac'3 ~a'X's!a de PreCos, nos sistemas por saté-
exigencias da regulamentacdo internacional-

9 1 — Sistema Espacial

mento ao tréafpnnUTr,!)Om sistema em terra que dé prossegui’
busca aa utoS a$S il6 Pflo satélite a seus terminais. A
ficuldades a industria (vide 81) trara- sem duavida, di-

n.sen Plh, acionai pois a mesma acaba de se lancai"
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na produgdo comercial dos equipamentos de microondas neces-
sarios ndo somente ao Sistema da Embratel mas também as
Redes Estaduais.

Por outro lado, ha necessidade de se garantir o posiciona-
mento de um Satélite Brasileiro, antes que a Coordenacédo, re-
comendada pela Unido Internacional de Telecomunicacdes
MT), se torne mais dificil, caso algum pais da América do
Sul se antecipe ao Brasil.

Estudos recentes indicam a seguinte tendéncia dos custos
e despesas anuais de uma Estacdo Terrena (1.000 canais tele-
féonicos), para sua instalacdo e operacdao:

1967 1970 1975
— custo de uma estagcdo (US$ 1.000) 6.000 3.500 2.500
— despesas anuais (US$ 1.000) 49 38 16

Pode-se prever que, entre 1978 e 1980, ocorrera uma estabi-
lizagdo de custos e despesas, em niveis bem mais econdmicos,
caso persistam as atuais tendéncias.

N-2 & Sistema Terrestre

A indUstria nacional espera que o Governo” caso se decida
Pela introducédo da tecnologia espacial no pais, ndo venha relegar
a segundo plano as necessidades do pais em equipamentos que
se utilizam da técnica de microondas em terra.

Os precos de custo e despesas ja se acham estabilizados
e ° indice de nacionalizacdo ja é elevado.

10 — CONCLUSAO

Antes de apresentar o Quadro Geral de Avaliacdo, desejo
charnar a atencdo para a necessidade de se ter em mente que
as duas técnicas sdo ndo somente compativeis mas complemen-
tares. O desenvolvimento de ambas contribuira para um melhor
Rendimento a demanda sempre crescente de meios de tele-
Corriunicags mais econdmicos e de confiabilidade aceitavel.

abe ao Governo a tarefa de antever e decidir, com base em
seus estudos, quando der inicio a complementagdo de sistemas.
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A) \fer,enca, de 21% no inc*ice de Favorabilidade, se bem

0 0 de valores mais subjetivos que matematicos, reflete
convemencia de se completar primeiro 0 Sistema de Micro-
litpo [rliciado, 0 qual, servindo de base ao Sistema por Saté-
HflHo Propiciard a este uma racional utilizacdo de sua capaci-

rorp ™ i 5g°' benegficios indiretos e oportunidade de que ca-
quadro atual da situacdo brasileira.

disnrn*"hM0O)91? 61118 O Bras‘l deverd empenhar-se em manter em
aarantirnrf i ° 6Spaco necessario, na Orbita equatorial, para
oportuna posiclonarnento de seu satélite doméstico na época

cinnarife*” n Radi’difusdo Direta, a partir de Satélites geoesta-
Pacifim Hn , rup° Trabalho, criado na Comissdo de Utilizagao
SatélitPs Ho ®pa?° /xtra'atmosférico da ONU, para estudar os
latérin nnrtf Radiodifusdo Direta, apresentou, em 1970, um re-
de retransmif- ~ a™a qUe a rea'izaCédo de satélites susceptiveis
S6 poderia etarTlentee a° publico programas de televisao

¢do sem niiaimP° SSIVIii? pos..1985’ caso se desejasse uma recep-
Por outrn laH 8r moc” icaC&°® nos atuais receptores individuais-

dividuais mnHifd ! CepCa0 direta em receptores e antenas in*
1975 mediant 1 os; P°deria tornar-se possivel a partir de

ema t a S e® ' a0 d*ncorajadora do custo do sis-
aumento na nntin eqilf Seria “dispensavel um consideravel
Orbita. Contudn n C3 transmissores a serem colocados em
gue a recepcéo dirPt*"HO Grupo fez uma ressalva esclarecendo
go de instalarnpc sinais de televisdo, mediante 0 empre-

de menor cus,® e ,alvez

algumas Iranscrever. a titulo de informacéao
em telecomunicacgfes aS d3S tendéncias atuais das técnicas
laces®* 'm i~ 3 Embratel abrange 11 500 km de en-

roondas e 5 100 km em tropodifuséo.

Departan®Pn+¢” ° rionente Africano, com a orientagdo do
partir para a inct Cooperacdo Técnica da UIT, decidiram
nental dp r 'nstalagaoj em 1974, de um Sistema Conti-
18 000 km de enlaces5068 6m Microondas' perfazendo
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— Os Estados Unidos da Ameérica (FCC) estudam, atual-
mente, as propostas apresentadas por grandes grupos
para a instalacdo de um Sistema de Telecomunicacdes
por Satélite Doméstico.

QUADRO GERAL DA AVALIACAO COMPARATIVA ENTRE
0S SISTEMAS POR SATELITE E DE MICROONDAS

ASPECTOS CONSIDERADOS

CUSTOS Cond. Flexi- Capa- Dura- Confia- Opor- Ind.
Aces bilida- cida- bilida- bilida- 80 twni-  Favora-
Trans.  Inst. >0 de de de de ICIoS  dade  pllidade
Satélite 10 2,7 10 10 5 4 9 7 7 72%
Microonda 7 10 8 8,5 10 10 10 10 10 93%

OBS.:. Os valores numéricos do presente Quadro foram estabe-
lecidos segundo uma escala variavel de 1 a 10, confor-
me o valor relativo de cada aspecto, quando compara-
dos as possibilidades do outro sistema no mesmo

aspecto.

Excetuando-se os referentes a custos, todos o0s outros
sdo valores subjetivos, baseados nas consideragfes
expostas no texto.
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Os Gabinetes Civis
na Administracao
Publica Federal

(Contribuicdo ao estudo da Reforma Administrativa)

Walter Ferri

Economista; Chefe do Gabinete do Ministro do Interior

1 INTRODUCAO

As atribuicBes, a organizacdo interna e as qualificacfes
requeridas para os recursos humanos tém sido, relativamente,
Pouco estudadas e analisadas no que diz respeito aos Gabine-
tes Civis na Administragcdo Publica Federal. Por outro lado, veri-
Aca-se interesse constante sobre informacdes a esse respeito,
Aem como a necessidade, do ponto de vista administrativo, de
Uniformizar estas unidades, a fim de ajusta-las a concepcao
sistémica, implantada pelo Decreto-lei n.° 200.

Estes motivos levaram o autor a preparar o presente tra-
bslho, que é de sua inteira responsabilidade, independentemente
d° Orgdo em que trabalha.

2 CONCEITOS BASICOS

Os textos basicos do Decreto-lei n.° 200 relacionados com
°s Gabinetes Civis sdo os seguintes:

“Art. 29 — Em cada Ministério Civil, além dos Orgéos
Centrais de que trata o Art. 22, o Ministro de Estado dis-
pord de assisténcia direta e imediata de:
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| — Gabinete;

N Consultor Juridico, exceto no Ministério da Fa-
zenda;

1| Divisdo de Seguranca e Informacdes.

§ I'° — O Gabinete assiste o Ministro de Estado em
sua” representacdo politica e social, e incumbe-se das re-
lac6es publicas, encarregando-se do preparo e despacho
do expediente pessoal do Ministro"

Art. 33 — Ao Gabinete Civil incumbe:

| Assistir direta e imediatamente o Presidente da
Republica no desempenho de suas atribuicfes e,
em especial, nos assuntos referentes a admi-
nistracdo civil.

Il Promover a divulgacdo de atos e atividades go-
vernamentais.

Il Acompanhar a tramitacdo de projetos de lei no
Congresso Nacional e Coordenar a colaboracgéo
dos Ministérios e demais Orgdos da Adminis-
tracdo, no que respeita aos projetos de lei sub-
metidos a sancdo presidencial”.

dil7 f ealne” Orl esclarecer os conceitos basicos, repro-
duz-se 0 Art. 22, citado no Art. 29:

-"7 na estrutura de cada Ministério Civil
os seguintes Orgdos Centrais:

| Orgdos Centrais de Planejamento, Coordenacéo
e Controle Financeiro.

H — Orgdos Centrais de Direcdo Superior”.
item | sdoTs w ''? 9 ° Art' 23, os drgdos a que se refere 0
Os Orgéos inHir , arias'Gerais e as Inspetorias de Financas.

Departamentos de Adm °nS¢aoSa0’ geralmente' denominado$S
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3. COMPARACAO DE ATRIBUIGOES ENTRE O GABINETE CIVIL
DA PRESIDENCIA E OS GABINETES MINISTERIAIS

A partir dos conceitos basicos, pode-se estabelecer o se-
guinte quadro comparativo de atribuicdes:

Gabinete Civil da Presidéncia Gabinetes Ministeriais

1. Assistir, direta e imediata- 1 -
mente, o Presidente da Re-
publica no desempenho de
suas atribuicdes.

2. Idem, em especial, nos as- 2.
suntos referentes a admi-
nistracdo civil.

3. Promover a divulgacdo de 3. —
atos e atividades governa-
mentais.

4. Acompanhar a tramitacdo 4. —
de projetos de lei no Con-
gresso Nacional.

5. 5. Assistir direta e imediata-
mente o Ministro de Esta-
do em sua representacdo
politica e social.

6. — 6. Incumbir-se das relagbes
publicas.

7. Preparar o despacho do ex-
pediente pessoal do Minis-
tro.

Verifica-se, neste confronto, diferengcas nas atribuicdes,
apesar do nome Gabinete. As atribuicdes do item 1 do Gabinete
Civil da Presidéncia, nos Ministérios Civis, sao desempenhadas
Pela Secretaria-Geral, sendo o Secretario-Geral o substituto
eventual do Ministro de Estado. O item 2 das atribuicBes do
Gabinete Civil da Presidéncia, nos Ministérios Civis, sdo de-
sempenhadas pelos Orgdos Centrais de Direcdo Superior. O



item 4, apesar de ndo estar explicitado nos Ministérios Civis,
€ desempenhado pelos Gabinetes através das Assessorias Par-
lamentares. Finalmente, o item 6, que é atribuicdo dos Gabine-
tes dos Ministérios Civis, na Presidéncia da Republica, é atri-
buicdo da Assessoria Especial de Relagdes Publicas (AERP), di-
retamente subordinada ao Presidente.

4. FUNGCOES ADMINISTRATIVAS E CONCEITOS BASICOS DE
ADMINISTRACAO SISTEMICA

Partindo, ainda, dos conceitos basicos e compreendendo a

a ministracdo sistémica como sendo composto de um Orgéo
enra o qual emanam as orientagbes técnicas as quais se
vinculam as Unidades Ministeriais, neste aspecto que, por sua
nfct 6*a° sub®rdinadas administrativa e funcionalmente ao Mi-

J ,ado' pode-se apresentar a atual Administracdo PU-
blica Federal, através do seguinte diagrama:
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Este diagrama apresenta-se coerente com o principio ad-
ministrativo de que deve haver, no maximo, 7 subordinados
diretos e imediatos para cada Chefe. Por outro lado, ele indica
a existéncia de 14 func¢bes, orientadas tecnicamente pelos di-
ferentes Orgdos Centrais de cada sistema, indicadas a seguir:

ASSESSORIAS: Legislativa
RelacBes Publicas
Juridica
Informacdes

— ADMINISTRACAO: Pessoal
Patriménio
Material
Servigos Gerais

— Planejamento

Coordenacao Técnica das atividades fins

— Orgamento

Administracdo Financeira
— Contabilidade

— Auditoria

tantol3 j ea®dade, ndo existem fun¢cdes mais ou menos impor-
mpntni a Pont? de vista do complexo administrativo governa-

importante é a de Coordenacdo Geral,

ReDublira nn -° ~ inijtro em cada Pasta, e da Presidéncia da
nico todac anl”I0 do Governo Federal. Do ponto de vista téc-

missdes de cadaTrKtér?° jToTovSno"0 CUmprimen,° daS

5. A RECENTE EVOLUGCAO DOS GABINETES MINISTERIAIS

termos d ~w S fe~e T m 1188 63td° intimamente Ugados, em
cial dos Ministros deV I* ' 8§ RePresentaCio Politica e So-

que a aParZeTmDo?tano d°- ,De certa forma' Pode-se afirmar
estd intimamente FinariU ' 8- tliva dos Gabinetes Ministeriais

uma situacTo aTaremedacomotenSiced da Vida POIitiCa’ Est3 |
uma imagem ligada ao' pasmado ® discutir Ademais e
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Na fase em que a administragdo publica federal era coman-
dada pelo modelo politico-legislativo, a importancia relativa dos
Gabinetes era destacada. Os Gabinetes funcionavam, principal-
mente, em termos do Congresso e dos Congressistas, bem
como do apoio politico que se fazia necessario no cumprimento
da atividade Ministerial. Tendo o Presidente e os Ministros
°rigem politica, os Gabinetes funcionavam como meio de liga-
Cao entre o Executivo e a origem de sua sustentagcdo. Trés tipos
diferentes de acbes se desenvolviam neste modelo.

1. acdo legislativa — neste modelo, o Executivo era
administrado para cumprir as decis6es emanadas
do Congresso Nacional. Havia, neste caso, uma dis-
sociacdo entre a responsabilidade pela proposicédo
e a responsabilidade pela execugdo, o que ndo so
tumultuava o processo administrativo, como fez
com que, muitas das mais de 100.000 leis federais
existentes no Brasil, tivessem sua execugao pra-
tica inviavel. A Constituicdo de 1969, entretanto,
através do Art. 57, disciplinou, em muito, este pro-
cesso, conforme se depreende da sua reprodu-
¢do abaixo:

“Art. 57 — E da competéncia exclusiva do Presidente
da Repulblica a iniciativa das leis que:

| — disponham sobre matéria financeira;

Il — criem cargos, fun¢gdes ou empregos publicos
ou aumentem vencimentos ou a despesa pu-

blica;

m — fixem ou modifiguem os efetivos das forgas
armadas;

IV — disponham sobre organizacdo administrativa e
judiciaria, matéria tributaria e orgamentaria,
servigos publicos e pessoal da administracédo
do Distrito Federal, bem como sobre organi-
zacgdo judiciaria, administrativa e matéria tri-
butaria dos Territérios;

V — disponham sobre servidores publicos da Unido,
seu regime juridico, provimento de cargos pu-
blicos, estabilidade e aposentadoria de fun-



cionarios civis, reforma e transferéncia de mi-
litares para a inatividade; ou

VI concedam anistia relativa a crimes politicos,
ouvido o Conselho de Seguranca Nacional.

Paragrafo Unico. N&o serdo admitidas emendas que
aumentem a despesa prevista:

a) nos projetos cuja iniciativa seja da exclusiva com-
peténcia do Presidente da Republica; ou

b) nos projetos sobre organizacdo dos servicos admi-
nistrativos da Camara dos Deputados, do Senado
Federal e dos Tribunais Federais".

tom /jra® amente! *°' mu't® aperfeicoado e dinamizado o Sis-
6 Assessoria Legislativa, que, como vimos no diagrama'

R.n,.,L"u r9ao Central no Gabinete Civil da Presidéncia da

2. pronunciamentos no Congresso — este segundO
tipo de acdo decorria do eco provocado pelos pr°’
nunciamentos politicos no Congresso. Este eco,
ou repercussao publica, cada dia passa a dependel
mais do conteldo técnico-analitico dos pronuncia-
mentos, do que dos seus efeitos imediatos.

3. pressado politica — enquanto perdurou o sistema
e sustentacdo politica permanente dos cargo5
executivos, fazia-se necessario o apoio politico. Np
momento em que o Executivo passa a ser anal'
sado pelas suas capacidade técnico-administra-
ivas no cumprimento de suas missfGes, o Pa®
passou a ter estabilidade governamental, a pres'

sao politica passou, também, a ser declinante so-
bre o Executivo.

netes “conspni/sn me° jii;icaCdes, o destaque relativo dos Gab'l
imediata aoM iniJt'9 “~as_ativiclades da "assisténcia direta ¢
e social”, foi reduzido ado em sua representacdo politica

na area poUtica aHP!"“eSmp .tempo em ocorriam estes fat°s
desenvolviam-se e evoluiam para um nivel té*
B. Serv. Publ, Brasilia, 108 (2); mai./ago. 1973



nico as atividades governamentais de Relagdes Publicas. E ne-
cessario ressaltar os aspectos técnicos das Relagbes Publicas,
gue ndo se confundem com a “representacdo social’. Neste
campo, as diretrizes técnicas emanadas da Assessoria Especial
de Relagdes Publicas sdo suficientemente claras e objetivas.

Desta forma, as atividades dos Gabinetes dos Ministérios
Civis modificam-se sensivelmente, para um nivel mais técnico
e complexo, ajustando-se ao modelo de administracdo sistémica
e. em consequéncia, menos personalista.

6- OS ASSUNTOS QUE CONSTITUEM AS AREAS DE COMPE-
TENCIA DOS MINISTERIOS CIVIS E AS FUNCOES DE RE-

LACOES PUBLICAS

A fim de melhor conceituar este novo campo de trabalho,
de Relagdes Publicas, e sua importancia para a Administracao
Plblica, os assuntos que constituem as areas de competéncia
dos Ministérios Civis, isto é, as atividades fins, podem ser apre-
sentadas conforme o quadro a seguir, (ver pags. 132 e 133)

(0] trabalho de Relagdes Publicas esta intimamente relac
nado com o desempenho no cumprimento das responsabilidades.
Ele se constitui, antes de tudo, na avaliacdo das opini6es dos
diferentes publicos sobre este desempenho. Estas opinies de-
vem ser classificadas, especialmente as que sdo desfavoraveis

°u criticas, em trés grupos:

10 — procedentes — sdo aquelas que irdo exigir o aprimo-
ramento no cumprimento das responsabilidades;

2.° — as improcedentes, por falta do conhecimento — séo
aquelas que irdo constituir os objetivos da comuni-
cacdo social, isto é, do plano de relagdes publicas;

3° — as improcedentes, por serem orientadas com segun-
das intencdes.

Desta forma, as RelagGes Publicas podem se constituir em
importante funcdo de Assisténcia aos Ministros de Estado, em
Primeiro lugar, informando sobre problemas executivos e ope-
racionais e, em segundo lugar, prestando, aos diferentes publi-
cos, informagfes que possam dirimir ddvidas ou mal entendidos.

R. Serv. Plbl, Brasilia, 108 (2): mai./ago. 1973



MINISTERIOS

ASSUNTOS OUE CONSTITUEM AS AREAS DE COMPETENCIA DOS 13
MINISTERIOS CIVIS — CLASSIFICAGAO DO AUTOR

(DL 900/69)

I — BEM-ESTAR SOCIAL
A. ORGANIZAGAO SOCIAL E ASSISTENCIA A POPULAGAO

SELES? d.OM gy
Seguranca Interna. Policia Federal

Administracdo penitenciaria

Controle da drogas, tos e alimentos

Assisténcia a populag¢B,. a,|,g!d, por calam|dldM puabj|[CM

ao indio

Previdéncia e Assisténcia Social

Trabalho, orga,|Zat,o profissional sindlcl;* flscalliagSo " "
Atividades médicas e paramédicas

Cultura — letras e artes

. 0 T 100 aqu,0l40lC<>' “cultura,"artistico !!!!!

8. OROANIZAGAO ESPACIAL DA POPULAGAO

Organlza¢gBo da vida rural. R,fo,ma agréria
Programa nacional de habitacao
Saneamento Basico

Territérios Federais

Desenvolvimento Regional
c. DESENVOLVIMENTO 00S RECURSOS HUMANOS
B Z '"sino@c — ¢

Mercado de trabalho; polltic. de emprego”
Politica nacional de saide

Pesquisas médico sanitarias

n — economia
A. administracdo monetdria £ FISCAL

Assuntos monetarios, credlticlo* s

Esguios financeiro. e crodl.,clo. a POPU™ "
Administracao tlnancelra
Arrecadacfio ......
Programacao orcamentaria; .

- B proposta orcamentaria anual
Administracdo tlnancelra

Seguros privados . capitalizacao
Politica Salarial



MINISTERIOS

AUNTOS QUE CONSTITUEM AS AREAS DE COMPETENCIA DOS 13
MINISTERIOS CIVIS — CLASSIFICAGAO DO AUTOR

(DL 900/69)

B ATIVIDADES PRODUTIVAS

AQrlcultura, pecuéria, caca e pesca
Vigilancia e defesa sanitaria animal e vegetal
Padronizacdo e Inspecdo de produtos vegetais e animais ou do consu-
mo nas atividades agrop arias

Irrigaglo
Desenvolvimento Industrial
Comércio exterior
Turismo
Mineragéo

c. INFRA-ESTRUTURA ECONOMICA

Industria do petréleo
Indastrias de energia elétrica, Inclusive de natureza nuclear
Coordenagdo dos transportes
Transportes ferroviarios e rodoviarios
Transportes aquavlarlos. Marinha Mercante; portos e vias navegaveis
Participacdo na coordenacdo doa transportes aeroviarlos, na forma
estabelecida no art. 162
Telecomunicagdes
Servigos postais

p. RECURSOS NATURAIS

Pecursos naturais renovaveis; flora, fauna e solo
Meteorologia, climatologia
Geologia, recursos minerais e energéticos
Peglme hlidrolégico e fontes de energia hidraulica

e. PESQUISA APLICADA

Pesquisa e experimentagdo agricola
Pesquisa e experimentacdo tecnolégica Industrial

Estudos e pesquisas séclo-econémicaa, Inclusive setoriais e regionais

Sistema estatistico e cartografico nacionais

m — RELAGOES EXTERIORES

Politica Internacional
Relacdes diplomaticas; servicos consulares ..
Participacdo nas negociagdes comerciais, econdmicas, financeiras, téc-
ncas e culturais com palses e entidades estrangeiras
Pfogramas de cooperagédo Internacional
Coordenacdo da aasisténcla técnica Internacional

v — OUTROS ASSUNTOS

Plano Qeral do Governo, sua coordenagdo, Integracdo dos planos re-
Olonals

Crganlzagdo administrativa
Contabilidade e auditoria
Servigos Gerais
Documentacgdo, publicacdo e arquivo dos atos oficiais
Ministério Publico
Colaboragdo com o Ministério Publico Junto a Justica do Trabalho




7. A ORGANIZAGCAO DO GABINETE DO MINISTRO DO INTE-
RIOR, EM BRASILIA

Com o Unico propdsito de trazer um caso concreto que
possa servir de subsidio a discussdo do assunto, mostraremos
a organizacdo do Gabinete do Ministro do Interior, em Brasilia,
ndo porque possa ser considerado padrdo, mas sim porque
segue a orientacdo geral exposta neste trabalho.

Como se depreende do exame do diagrama seguinte, as ati-
vidades de 1 e 2 dependem diretamente das atividades pes-
soais do Ministro de Estado. A atividade 3, no que diz respeito
a Secretaria do Gabinete propriamente dita, depende do volume
de documentos oficiais que tramitam pelo Gabinete.

Na Assessoria Parlamentar desenvolvem-se dois tipos de
trabalhos:

a) assessoria legislativa, através do sistema;

b) assessoria politica, intimamente ligada ao sistema de
relacbes publicas. O trabalho de assessoria politica
constitui-se na analise de conteddo dos pronunciamen-
tos feitos no Congresso sobre o Ministério do Interior-
e seus Orgdos Vinculados e a execucdo dos progra-
mas que sdo de sua responsabilidade. Este trabalho
de analise e classificagdo, por assunto, dos pronun-
ciamentos, constitui-se em excelente fonte de pesquisa

permanente, indispensavel para alimentar e avaliar 0
Plano de Relagdes Publicas.

Hiarinc ii~ eSS°r'a de ,mPrensa desenvolvem-se os trabalhos
rio rpmrfo 3 Impnrnsa' quais sejam, preparagdo de noticia*
cobprtnra i e J°rnais, reproducdo de noticias selecionadas,
cobertura jornalistica, contatos com a imprensa etc.

diretampntP r«i e>LOlagdes publicas, por sua vez, é orientado

sas feitas inntn9 ~* do Gabinete e constitui-se das pesqul
vés da analicp h30 ?n9r®sso Nacional, junto a Imprensa, atra*
conteldo da ™ ° Iciario publicado, bem como da analise d®

tro de EstaHn p r®spondencia particular enderecada ao Minjs'
as observacdes pessoais diretas. Estas dife'
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ATIVIDADES FINS ATIVIDADES MEIO ORGAOS CENTRAIS

DEPTO. DE ORGANI- DOS SISTEMAS

ZAGAO SOCIAL E
ASSISTENCIA A
POPULAGAO

SECRETARIA NA-
CIONAL DE IN-
DEPARTAMENTO DE FORMACOES
ORGANIZACAO
ESPACIAL DA
POPULACAO

DEPTO. DE RECURSOS
HUMANOS

SECRETARIA RE-
LAGOES PU-
BLICAS
DEPARTAMENTO DO
EXERCITO

DEPARTAMENTO DA
AERONAUTICA

SECRETARIA AS-
SUNTOS PAR-

LAMENTARES
DEPARTAMENTO DA
MARINHA
meg
li
of
departamento de SECRETARIA
) PLANEJAMENTO
| ISGAL _MO- -
WErdRA E'S3arM? COORDENAGAO
departamento da X
producao - n SECRETARIA
FISCALIZAGAO
9" FINANCEIRA
03
s O <
departamento DA >D a
infra-estrutura 20
ma
SECRETARIA 2o
ADMINISTRAGAO @
PESSOAL 53
DEPARTAMENTO DE >m
RECURSOS naturais °
>
SECRETARIA
DEPARTAMENTO de P o
CIENCIA E TECNOLOGIA - m i
wis
.
DEPARTAMENTO DE L :3 SECRETARIA
RELAGOES exteriores . m ASSUNTOS

JURIDICOS




rentes fontes de pesquisa sdo utilizadas para a preparagdo do
Plano de Relagc6es Publicas do Ministério, que devera ser
executado e implementado pelos Orgdos Vinculados, depois de
aprovado pelo Ministro de Estado e, posteriormente, pela Asses-
soria Especial de Relagdes Publicas da Presidéncia. Natural-
mente, este Plano trata de Comunicacdo Social, através dos dife-
rentes meios e para diferentes publicos, ndo tendo, portanto,
nenhuma conotacdo de relagbes publicas pessoais ou de repre-
sentacao social.

8. CONCLUSOES

Procurou-se oferecer subsidios para discussdo do tema
Proposto. N&o resta a menor duvida de que, como ocorreu em
todas as atividades Governamentais no Brasil, as caracteristi-
cas dos Gabinetes dos Ministérios Civis evoluiram muito em
termos técnicos. Abriram-se amplas perspectivas para novas
Profissbes, destacando-se a de Comunicag¢do, em suas diferen-
tes especialidades. Os Gabinetes devem e podem desenvolver
trabalhos técnicos especializados de importancia para o com-
plexo administrativo. Para isto, muito concorrera a qualificacdo
técnica e profissional dos recursos humanos que trabalham nos

Gabinetes.






Orgao Autbnomo

Oswaldo Coelho dos Santos Filho
Procurador do Estado da Guanabara

| — CONCEITO

1 — 0 Poder Publico tem procurado, através da criagdo
6rgdos autbnomos, assegurar aos Servigos, institutos e esta-
elecimentos incumbidos da execucdo de atividades de pes-
quisa ou ensino, ou de carater industrial, comercial ou agricola
a utilizacdo de recursos por eles gerados no custeio e manuten-
Cao das préprias atividades.

2 — 0 Decreto-lei n.° 200, de 25/02/67, com a redacdo dada
Pelo Decreto-lei n.° 900, de 29/09/69, disp6e no seu artigo 172
que o Poder Executivo poderd assegurar autonomia administra-
IVa e financeira, né grau conveniente, a certos 6rgdos da admi-
n|stracdo centralizada.

3 — Segundo dispde o citado dispositivo legal, poderdo go-
*ar da autonomia os o0Orgdos que, por suas peculiaridades de
°rganizacdo e funcionamento, exijam tratamento diferente do
aplicado a administracdo direta, observada sempre a 'super-
visdo ministerial.

4 — De acordo ainda com o referido Decreto-lei, os érgdos
que obtiverem essa autonomia terdo a denominacdo gené-
rica de "6rgdos autdbnomos" (art. 172, § 1°).

5 — Na hip6tese de concessdo de autonomia financeira,
'icou o Poder Executivo, arbitro da conveniéncia dessa medida,
autorizado a utilizar fundos especiais de natureza contabil, a
pujo crédito deverdo ser levados todos os recursos vinculados
as atividades do d6rgdo autdbnomo, sejam de origem orcamenta-
ria. sejam extra-orgcamentarios ou provenientes de receita
Propria.



6 n,o

inrionQ

.1 N ex[9®nc'a basica para a criacdo de 6rgdo autbnomo

a Potencialidade para gerar recursos proprios,

independentemente dos orcamentarios.

AN

,Gom “u'cro nesse diploma legal, o Poder Executivo tem

gura o autonomia a varios orgdos da administracdo direta.

® ~7 Podemos citar como exemplos de 6rgdos autdbnomos
0s seguintes:

1"

7[

10

S™ 0 DE ESTUDOS DE INTEGRAGCAO DA POLITICA

? nl/i SPORTES ~ GEIPOT — (Decreto n.° 64.312,
de 07/04/69). Transformado em empresa publica — Lei
n.° 5.908, de 20/8/73.

AGENCIA NACIONAL (Decreto n.° 62.980, de 15/07/68
e Decreto-lei n.° 592, de 23/05/69). Regimento Interno
— Portaria GC/AN/86, de 29/06/73.

$2?,PWENACAQ 00 APERFEICOAMENTO DE PESSOAL
DE NIVEL SUPERIOR — CAPES — (Decreto n.° 66.662,
de 05/06/70).

NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS EDU-
7/ni9|’!i INEP ~ Dec n.° 66.957, de
£(/07/70 e Decreto n.° 71.407, de 22/11/72)
m i111ii3i? 00 PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO
27/07/70) ~ IPHAN ~ (Decreto n.° 66.967, de

dpgJo ?, DE TREINAMENTO E DESENVOLVIMENTO DO
PESSOAL DO MINISTERIO DA FAZENDA — CETREMFA
70 (?@n" ° n? 68-924, de 15/07/71, alterado pelo de

5n/n5/i53i, de 20/°V72); Decreto n° 60.602, de
on j "~e9'mento Interno aprovado pela PT n.° GB
9, de 03/02/72 do Ministro da Fazenda).

tIPrrl].c I609 éJZg\ FOR%A%PSRMADAS — HFA — (Decre-

i??nncDn?i° DESENVOLVIMENTO DE BRASILIA

~ (Decreto-lei n.° 302, de 28/02/67, e
Decreto n.° 60.722, de 12/05/67).

PROJETO RONDON (Decreto n.° 67.505, de 06/11/70)-

CENESP NAGCIONAL DE EDUCAGAO ESPECIAL —
ESP — (Decreto n.° 72.425, de 3/07/73).



I AUTONOMIA ADMINISTRATIVA

9 — Ha, no entanto, outros o6rgdos que, malgrado nao te-
lham sido contemplados com a autonomia, apresentam condi-
cBes para que isso aconteca. E o caso das fazendas experimen-
tais do Ministério da Agricultura que geram recursos, como é
facil compreender, e, as vezes, ndo tém meios de adquirir se-
mentes, enxadas e outros instrumentais, porque a receita tem de
ser recolhida ao Banco do Brasil a ordem do Ministério da
fazenda. Essas dificuldades sdo conseqléncias da vinculagdo
desses 6rgaos a administracdo centralizada. Ora, com a trans-
formacdo em o6rgdos autbnomos e a criagdo do Fundo Especial,
ficariam elas autorizadas a utilizar esses recursos na manuten-

cdo dos proprios servigos.

10 — Ainda outras atividades apresentam condi¢cfes para
aumentar suas fontes de receita e, via de consequéncia, liber-
tarem-se da necessidade de suprimento por parte do Tesouro
Nacional para a manutencdo dos seus servicos. E, exemplificati-
Varnente, o caso dos museus que, embora ja integrem um 6rgéo
autbnomo — IPHAN — poderdo ter sua receita aumentada se
cobrarem ingresso para a visitagdo publica, venderem repro-
ducbes de obras de arte e prestagdo de servigos diversos.

11 — Os objetivos ideais da autonomia administrativa dos
®94o0s autbnomos sdo 0s seguintes:

a) administrar programas de pesquisa, de trabalho de
campo e outros;

b) firmar convénio ou contrato com outro 6rgdo da admi-
nistracdo publica ou com entidade privada;

c) estabelecer normas sobre assuntos a serem especifica-
dos, inclusive normas internas sobre administracdo geral;

d) admitir pessoal, em funcBes regidas pela CLT, de acor-
do com tabelas numéricas e de redistribui¢gdes;

e) adquirir e alienar material e contratar servicos de ter-
ceiros;

f) manter tesouraria prépria;
H. Serv. Pabl, Brasilia, 108 (2): mai./ago. 1973



f , ™ ,Processar diretamente movimento bancario, elaborar
logo™- 6 pa’anrent0, empenhar despesas e praticar atos ana

traba*ﬂ)]o criar grupos-tarefa, para execucdo de programas de

Il — AUTONOMIA FINANCEIRA
12 — A autonomia financeira é exercitada com a:

a) criacdo de fundo contabil com denominacdo propria;

ronflUo/~0'4 d° /undo — fontes: dotacBes orgcamentarias;
forinpm ™ outros fundos; outros recursos extra-orcamentarios
prias jS aplicagcdo, montante etc.); rendas pro-

orestardn h 3S ? venda de produtos, cobranca de taxas e
prestacao de servigcos remunerados;

v<? Hp "“omPeténcia Para gerir o fundo, movimentando-o atra-
vés de duas autoridades.

IV — LIMITES DA AUTONOMIA

estdo3<?iXifrfodUnd°® disPde 0 art. 172, in fine, esses 0rgaos

de nmmm/o 3 supervisdo ministerial, cujos objetivos sédo os
8 Promover a execucgdo dos programas do Governo.

autoridaHp minPt? VaC?° -do P,ano de Aplicacdo de Capital pela

tacdo da nrT' . ld rePresenta, em si, um fator de limi-
ta¢ao da propria autonomia do oOrgao.

dirigidaTinda”~”~smw 0'~:35068, * SUperViSdo ministerial é

harmo”niza®naT/ 3S-atividades dos 6rgdos supervisionados e
sua atuacao com a dos demais Ministérios;

Pervislonado®P HrOmpOrtament0 administrativo dos 6rgaos su-

a dlrigenfes~capacitados” 00 Sentid® de gUe 6Stejam C°nfiad°S

e bens publicos" 8 ap'icacao e utilizagdo de dinheiros, valores

«e Seru. publ, Brasilia, 108 (2): mai./ago. 1873



d) acompanhar os custos globais dos programas setoriais
do Governo, a fim de alcancar uma prestacdo econOmica de
servigos:

e) fornecer aos 6rgdos proprios os elementos necessarios
a prestagdo de contas do exercicio financeiro.

V — ORGAOS AUTONOMOS SEM AUTONOMIA

16 — Compulsando a Lei n.° 5.847, de 6 de dezembro de
1972, que estimou a receita e fixou a despesa da Unido para
0 exercicio financeiro de 1973, verificamos constarem como
Unidade Orgcamentaria" os seguintes 06rgaos:

— Agéncia Nacional (Presidéncia da Republica);

— Hospital das Forgcas Armadas (Presidéncia da Republica);

— Grupo de Estudos para a Integracdo da Politica de Trans-
portes (GEIPOT) — Ministério dos Transportes;

— Coordenacdo do Desenvolvimento de Brasilia (Ministé-
rio do Planejamento e Coordenacdo Geral).

17 — Nao obstante a existéncia de decretos presidenciais
concedendo-lhes autonomia financeira, permaneceram ignorados
como unidade orgcamentaria o IPHAN, o INEP, a CAPES, na éarea
do Ministério de Educacao e Cultura, o CETREMFA, no Ministério
da Fazenda, e o Projeto Rondon, no Ministério do Interior.

18 — E uma distorcdo de execucdo que precisa ser repara-
da, sob pena de desvirtuamento da finalidade contida nos decre-
tos de concessdo da autonomia e, conseqiientemente, frustrar-
se, nesse particular, nos 6rgdos em tal situacdo, os objetivos
da Reforma Administrativa.

19 — Todos sabemos quao morosa é a maquina burocratica
Para proceder a concessdo de créditos suplementares ou a sim-
Pies transformacdo de dotag6es de uma rubrica para outra que,
em alguns casos, levam meses, prejudicando o desenvolvimento
de pesquisas importantes ou, no caso da CAPES do MEC, dei-
tando em dificuldades os bolsistas no estrangeiro.

20 — Com a instituicdo do Fundo Especial, ao qual serdo
Ovados todos 0s recursos orgcamentarios, extra-orgcamentarios
e receitas proprias, e a aprovacdo pela autoridade ministerial
competente do Plano de Aplicacdo de Capital, o 6rgdo dotado



de autonomia financeira poderd bem desempenhar a sua missao
sem se preocupar, como acontece com os demais da administra-
¢ao direta, desprovidos de tal autonomia.

E sabido que a classificacdo por elementos, inalteravel,
torna dificil em muitos casos a fiel execugdo orgamentaria, isto

e, se levarmos em consideragcdo que a estimativa é feita com a
antecedéncia de um ano.

VI — UNIDADE ORCAMENTARIA

. Se se quiser obter do aparelhamento administrativo
maior aproveitamento, ha que se dota-lo de meios flexiveis ou,
em outras palavras, livra-lo da bitola emperrada que deve deixar
de ser a administracdo inteiramente centralizadora.

N Acreditamos, portanto, que o problema, no caso, possa
er contornado com a criagdo da unidade orgamentaria por oca-
lao da elaboragdo da proposta da Lei de Meios para o futuro

iterrMG10 COm° Prov'denciado para os 6rgdos referidos no

3 A urgente, portanto, que as autoridades responsaveis

L assunt? pon“am f'm a essa anomalia, dotando tais Orgdos
mos desse instrumento necessario ao seu funcionamento-

VIl — FUNDO ESPECIAL
H> 0 iss0, 0 6rgdo autbnomo proporia o orgamento
aup i? ,0 {ta”° ProPrio' de forma global, isto é, de modo

dn com 61 N eios_c°nste um valor minimo destinado ao Fun-
Geral n fSP~Cificacdo de rubrfcas, e o submeteria a Secretaria-

Ministério® mc na ProP°sta Orcamentaria do respectivo
vl PLANO DE APLICACAO E CONTROLE MINISTERIAL
submeteria™n TO Diario Oficial” a Lei de Meios, o 6rgao

qual pautaria seusgastos. EStad® Um Pla"° d6 Aplicagcdo’ P

recur2Bo 7 ? PKI!13érl0’ através da Secretaria-Geral. liberaria os
rado pela rc*° corTi 0o cronograma de desembolso elabo-

oria-Geral de Financas e aprovado pelo Ministro-
«+» *« . PUR, Brasilia, 108 (2, ma, /agO0.



27 — E escusado dizer que as contas do 6rgdo auténomo,
no finai do exercicio, deverdo estar de acordo com o Plano

de Aplicacdo elaborado.

28 — Para atender as despesas essenciais como, por exem-
Plo, bolsas-de-estudo, o Plano de Aplicagdo deverd conter pre-
visdo de uma Reserva para aplicagcdo no inicio do exercicio se-
Quinte, evitando-se, desse modo, solucdo de continuidade na
atuacao do o6rgao.

29 — No curso do exercicio, de dois em dois, ou de trés
em trés meses, haveria prestacdes parciais de contas, com
a indicacdo precisa da aplicacdo de recursos, sem prejuizo da
aPresentacdo final, nos moldes e prazos estabelecidos pela
Inspetoria-Geral de Financgas.

30 — De posse desses elementos, a Inspetoria-Geral de
financas teria condi¢cbes de analisar a prestagcdo de contas, apro-
Vando-a para o encaminhamento ao Tribunal de Contas da Unido,
°u propondo, se fosse o caso, a aplicagcdo das sancfes cabiveis.

31 — A supervisdo ministerial, desse modo, estara presente

todos esses atos, dando-se pleno cumprimento as exigéncias
egais, sem prejuizo de se obter da autonomizacdo do érgdo o
Maximo de resultados praticos.






Direito e Justica

Clenicio da Silva Duarte

Consultor Jurfdico do DASP

SUMARIO: 1. Que se entende por Direito. Problema do con-
ceito. Duas correntes e trés tendéncias. 2. Posicdo positivista e
posicdo neokantiana. 3. Critica das trés tendéncias. 4. Con-
ceito do Direito. Definicdes. 5. Justica. Que se entende por
Justica. 6. Fim do Direito. A Justica como valor supremo a
que aspira o Direito. Seguranca juridica. Conceito. Conflito
entre Justica e seguranca.

1« O problema do conceito do Direito tem suscitado sérias di-
vergéncias. Embora haja constituido preocupacdo dos juristas
fildsofos, desde hd muitos anos, ndo apresentou, até hoje, resul-
tados que demonstrem uma aceitacdo universal. 1 A dificuldade
nessa conceituacdo estd em que, como salienta RADBRUCH, "o
conceito do direito € um conceito cultural, isto é, o de uma rea-
lidade referida a valores, ou ainda, de uma realidade cujo sen-
tido é achar-se ao servigco de certos valores

Jad KANT 3 observara que “essa questdo, se nao se cair em
Umna tautologia, a menos que se refira a legislagcdo de determi-
nado pais ou tempo, em lugar de dar uma solugdo gerai, é téo
9rave para o jurisconsulto quanto para o légico o de Que € a
verdade”.

E que — ainda dentro do pensamento de KANT, ja agora
c'tado por GROPPALI, 4 — se as ciéncias juridicas respondem a
Pergunta — quid juris? (que se estabeleceu por direito em re-

1 ~No mesmo sentido, G. DEL VECCHIO, Lexlonl dl Fllosotl» dei Dlrltto, MIISo, 7.* ed.,
9 1950, p. 187
Filosofia do Direito, trad. Cabral de Moncada, 1937, p. 46. Cf., também, aut. cit.,
Introduccién a la Filosofia dei Derecho, ed. do Fundo de Cultura Econdémica do México,
1951, p. 46
4 princirlo* MefaMcot dei Derecho, ed. argentina, 1943, ps. 45 e 46

FHo*ofla dei Dlrltto, Mildo, 1944, p. 140

*



lacdo a determinada questdo?), ndo contestam a pergunta —
quid jus? (Que ¢ o direito?), sendo esta Ultima, precisamente, a

que interessa a ciéncia ou teoria geral e a filosofia do direito. 5

O problema do conceito do Direito, entretanto, embora néo
possa apresentar uma solugdo uniforme, no sentido de ser acei-
to por todos os juristas, pois que depende de fatores subjetivos,
oriundos da posicdo filos6fica de cada um, é evidente que sua
conceituacdo é de grande utilidade.

Para quem se inicie no estudo da filosofia do direito, essas
consideragbdes sdo algo chocantes, porque o leva a uma con-
clusdo pessimista e um tanto cética, no sentido de que os pro-
blemas por ela levantados sado, praticamente, insuscetiveis de
solugado universal, isto é, de uma resolucdo em definitivo, aceita
por todos. Pode, assim, dizer-se que o Unico ponto em que estdo
de acordo os jusfild6sofos é o de que ndo ha qualquer possivel

acordo... E que o objetivo da filosofia é o de, precisamente, le-
vantar problemas.

Ha, todavia, em relagcdo ao conceito do Direito, duas corren-
tes do pensamento filos6fico que se disputam a primazia de uma
conceituacdo e que sdo as seguintes: a) a dos que entendem
ndo ser possivel estabelecer-se um conceito universal do Di*
reito — os céticos e os agndsticos: b) a dos que sustentam 0
contrario 0s positivistas e os idealistas.

A primeira corrente sustenta que, dadas as diferencas dos
or enamentos juridicos e as discordancias dos juizos em relacao
ao va or do justo, é impossivel chegar-se a um conceito do Di-
rei o, universalmente aceito e valido para todos esses sistemas-

que, havendo discordancia, no que concerne aos variados sis-
emas juridicos, do que é justo e injusto, chegam os céticos a
nc usdo de que esse valor ndo existe por si na natureza, mas
enas segundo os determinados sistemas juridicos. Se esse

«ii<™MHIMXIStISBe por si mesmo' como derivado da natureza
p Hh eam 6 teriamos todos o mesmo conceito do justo
injusto, como temos do quente e do frio, do doce e do

ainda*1buscam Um CL“N eln® De Inlion ™ |hrem Begrlllo von Recht" (Os Jurlst@

Vemunlt, ,pud haMEOtWPwPa{a seu conceito <% direito). KANT, KrItIk der reln"»
HAESERT, Théorle Qénérale du Drolt, Bruxelas, 1948, p.

«e Serv. Pub!., Brasilia, 108 (2): mai./ago. 197.1



amargo. 6 E célebre a maxima de PASCAL, que asseverou bastar
trés graus de latitude para destruir toda uma jurisprudéncia.

A segunda corrente, embora admitindo um conceito univer-
sal do Direito, vale dizer, um conceito do Direito comum a todos
os direitos, estando, assim, de acordo quanto a possibilidade
desse conceito, apresenta, no entanto, divergéncias que a fazem
subdividir-se em dois grupos: os positivistas e os idealistas ou
neokantianos. Esse antagonismo que se encontra nesta segunda
corrente deve-se ao fato de uns admitirem que a realidade deve
ser contemplada fora de nos e, outros, que ela estd em nés.
E, como adverte GROPPALI, 8 a mesma divergéncia que, mutatis
mutandis, dividia os nominalistas dos realistas, pois que, em-
bora se mudem os termos e modos em que se ponham e se
discutam os problemas, ndo mudam eles, no entanto, de na-

tureza.

2. Entendem os positivistas que sé as manifestagcdes indivi-
duais e concretas do Direito tém uma existéncia objetiva fora
da consciéncia, preconizando o método indutivo para a coleta de
dados que fornecerdo elementos para a conceituacdo do Di-
reito. Em outras palavras, o conceito do Direito seria, assim,
um a posteriori, constituindo-se, por conseguinte, num juizo
empirico. Apds a observacao dos fendmenos juridicos particula-
res, poder-se-ia, através de um processo de generalizacéo,
chegar ao conceito do Direito.

Os neokantianos, ao revés, pretendem que a realidade esta
ern nds, s6 sendo possivel a experiéncia juridica partindo-se de

conceito do direito a priori formado. Preconizam, por esse
efeito, o método dedutivo, sendo o conceito do Direito deduzido
Pela razdo, sem qualquer concurso da experiéncia.

3- O ceticismo, pela sua posicdo negativista, ndo reconhe-
cendo constantes no fendmeno juridico, o que, segundo 0s seus
Partidarios, impossibilita um conceito universal do Direito, dada
a multiplicidade e variabilidade dos dados a serem coligidos
Pela experiéncia, comecga por cair numa contradicdo, pois nédo é

6 "Nam sl esset, ut calida et frigida, et amara et dulcla, slc essent justa et injusta eadem

7 DEL VECCHIO, ob clt.,, ps. 192 e 193 e 195 e 196. "A forma légica do direito é um
dado a priori (Isto é, nao-emplrico) e constitui precisamente a condi¢cSo-limite da
experiéncia juridica em geral".

8 Ob. clt.,, p. 143



possivel afirmar-se a variabilidade do Direito sem se possuir
antes um conceito universal do juridico, que assim permitiria
reconhecer como juridicas as formas variaveis do sistema.

®e- como observa GROPPALI, 9 — no que concerne a
alguns fendmenos, ou mesmo institutos, a variabilidade de con-
ceito ndo os torna universalmente juridicos, por contingéncias
temporarias e acidentais, o mesmo ndo ocorre em relagcdo a
imensa maioria das instituicdes juridicas fundamentais, que
constituem patriménio de toda a humanidade, que nelas vé a
expressao do juridico ontologicamente considerado.

Alids o ceticismo nado logrou grande aceitagdo, dividindo-se
os juristas entre as duas outras tendéncias — a positivista e a
criticista ou neokantiana.

Como ja afirmamos acima, citando GROPPALI, essas duas
en encias apenas se separam no que tange ao método, par-
in o uns da afirmacédo de que a realidade deve ser contemplada

ora de nods (positivistas), e, os outros, de que a realidade esta
em nos (neokantianos).

A critica que se pode fazer a essas duas grandes tendéncias

a moderna filosofia do direito é que, quanto ao positivismo-
esta corrente coloca em contraposicdao radical o fendmeno juri-
ico empirico com a idéia, quando esta, necessariamente, é um
pressuposto daquele. E que, para constatar-se o fendmeno ju'
ico, imprescindivel se torna que o observador ja traga em

a i eia do Direito, pois, do contrario, ndo poderia fazer dis-
ngcao, no coligir os dados de sua experiéncia, entre o que e
j ri ico e o que ndo o é Se admitem o0s positivistas que o con-
ei o do Direito deve ser conseguido através de generalizagdes
aos dados fornecidos pela experiéncia juridica, é que — e isso
ente admitem que o observador possa distinguir, entre

iin-infr- °S encontrados, os que devam ser coligidos, por serem

sin Pres@P?ndo, assim, que esse observador ja traga em
dktinr'- 13 Direit°, P°IS que, do contrario, seria impossivel 3
aue a° S ne° kantianos, também se lhes critica o fato de

posse de um conceito a priori do Direito, procuramos

9 Ob. cit., p. 142 o



com ele distinguir, na pratica, o direito dos demais fendmenos
sociais, corremos o risco de ndo encontrar a comprovacdo desse
conceito Isso, pelo simples fato de que, com esse conceito a
priori do Direito, que levamos para a constatagdo dos fendmenos
juridicos, poderiamos excluir formas juridicas que se nao en-
guadrassem nessa concepg¢do aprioristica, verificando-se, entéo,
que, ao invés de conseguirmos um critério do Direito compro-
vado pela experiéncia, teriamos uma nocdo que se pretenderia
impor a experiéncia.

Pela exposicdo feita das duas grandes tendéncias (a positi-
vista e a neokantiana), vemos que, se, de um lado, a escola
Positivista entende que o conceito do Direito s6 pode ser infe-
rido a posteriori, pela indugdo dos fendmenos juridicos isolados
Para chegar-se ao conceito do juridico; de outro, a escola neo-
kantiana parte da exigéncia de um conceito a priori, para, pelo
método dedutivo, dizer dos fendmenos juridicos enquadraveis
nesse conceito. E, assim, tem-se que, pela primeira escola, cai-
mse num circulo vicioso, pois que, para separar dos fendmenos
sociais 0s que sejam somente juridicos, necessario se torna
que o observador leve para a sua experiéncia um conceito pre-
formado do juridico; do contrario, ficara impossibilitado de fa-
zer a separacdo imprescindivel, pois que ndo disp6e de ele-
mentos que o habilitem a realizar a inducdo desejada, pela im-
possibilidade de caracterizar os fendbmenos a observar, ndo po-
dendo, por esse efeito, chegar ao conceito que formaria apoés
essa inducgéo.

A segunda escola, por seu turno, partindo de um conceito
a priori, pode também, como ja vimos, ndo lograr éxito na sua
deducdo, do momento em que os fen6menos que se ndo enqua-
drem no conceito preformado do observador poderdo por ele
ndo ser considerados como juridicos, embora enquadraveis como
tais em outro conceito, também aprioristico, de outro observa-
dor. E, assim, também néo leva a solugcdo do problema.

Desse modo, entendemos que o conceito do Direito néo
Podera ser conseguido através do emprego exclusivo de qual-
quer desses métodos. O problema — parece-nos — sO podera
Ser resolvido pela aplicagcdo concomitante dos dois métodos.
Tera, assim, o observador que levar, como principio de observa-
rdo, um conceito a priori do Direito, mas tal conceito ndo sera
definitivo, podendo sofrer alteracdo com os dados da experién-



cia, a medida que se forem fazendo sentir sobre o observador.

este, verificando ndo se enquadrarem 06s dados no seu con-
ceito aprioristico, ao constatar que os fendmenos observados
evem ser conceituados como juridicos, modificard o conceito
que levou ja formado para a experimentagdo, adaptando-o a essa
nova experiéncia realizada, para o fim de aproximéa-lo o mais
possivel do verdadeiro conceito do Direito. O método a empre-
gar, segundo entendemos, devera, pois, ser o dedutivo-indutivo.

revalecera o primeiro que, entretanto, sofrera a influéncia do
segundo.

. ara RADBRUCH, 10 “o direito é um fato ou fendbmeno cultu-
ra, isto e, um fato referido a valores”. O conceito do Direito,
para o saudoso jurista, s6 pode ser determinado pelo “conjunto
e ados da experiéncia que tem o “sentido" de pretenderem
inh,lzar 9 - , direito". E adverte o autor citado que, embora
“cp tvi' de ser direito, “na medida em que o seu
To n- °r,y"m a ser Precisamente esse: o de realizar o justo”-

™ "a ADBRUCH por definir o Direito como “a realidade que

o sentido de se achar ao servico da idéia de justica”. 11

fpccl~SeU ~ e'ente *vrO, que resume um pequeno Curso pro-
losnfin mna Alemanha, intitulado Introduccién a la F*

e erecho, 1951, RADBRUCH define o Direito como “a
li7ar o Y Q_coniunto dos fatos criticos cujo sentido estd em rea-

rnmn ) a rea'izem ou ndo. E direito aquilo que tem
como sentido por em pratica a idéia do direito”. 12

ni.a|Enla® aii enie conhecida a definicdo de KANT, segundo a
ai-Kitr- ~'re °1 6 0 comPlexo de condi¢bes através das quais °

oimHr!° 6 T a Um pode coexistir com o arbitrio de todos, se-
gundo uma lei universal de liberdade".

declaDaHnVni?fHI° “ critica a definicdo de KANT, embora tenha
tende n nnta ’ Um certo sentido, é das mais perfeitas. En-
virtude dpg”H ( oiessor da Universidade de Roma que, em
cateaoria Hp h- imigcao' deveriam excluir-se, sem duavida, da

ireito todos os sistemas onde igual liberdade ndo

11 Ob. cit* p° 49Ir0l,°’ ,rad" Cabral do Moncada, 1937, p. 12
12 Ob. cit,, p. 47
13 Ob. cit., p. 190



é reconhecida. E, assim, estaria excluido o direito romano, que,
com a instituicdo da escraviddo, negava a lei de igual liber-
dade. 14

DEL VECCHIO, ap6s asseverar que o contetdo da realidade
juridtea ndo pode servir de base para uma definicdo do Direito,
Pois que este, por sua natureza, é condicionado a acontecimen-
tos mutaveis, donde a impossibilidade de nos valermos dessa
realidade variavel para fixar a no¢do do Direito, 15 define-o como

coordenacado objetiva das acfes possiveis entre varios sujeitos,
segundo um principio ético que a determina, excluindo-lhe o

impedimento”. 16

KELSEN 17 entende que, “como categoria moral, o Direito
equivale a Justica. E esta a expressdo para a ordem social ab-
solutamente justa; uma ordem que alcanca perfeitamente seu
objetivo enquanto satisfaz a todos. O anelo da justica é — psi-
cologicamente considerado — o eterno anelo do homem pela
felicidade que, como ser individual, ndo pode encontrar, e, no
entanto, procura na sociedade. Chama-se Justica a felicidade

social”. 18

Pelas definicbes que transcrevemos acima, nota-se que néo
h? uma conceituacdo uniforme por parte dos autores, embora
Possamos observar que, de um modo geral, tais conceitos se
Orientam no sentido da Justica.

Mais adiante, ao focalizarmos o problema da finalidade do
direito, procuraremos firmar o nosso ponto-de-vista a respeito.

Podemos adiantar, no entanto, que, com RADBRUCH, 19 ad-
mitimos que o Direito é um fenémeno cultural e, conseqiente-
mente, o conceito do Direito ha que ser referido a valores.

Pelas definigbes do Direito que alinhamos acima, vé-se que
oste deve ser orientado pela Justica. Mas que vem a ser a Jus-

tica? Qual o seu conceito?

14 No mesmo sentido, GROPPALI, ob. clt.,, p. 142, que observa o grande equivoco da
definlcdo, que excluiria um dos ordenamentos Juridicos mais perfeitos que ji se conhe-
ceram em toda a histéoria da humanidade.

Ob. clt.,, p. 192
Ob. cit., p. 208

. La Teoria Pura dei Derecho, Buenos Aires, 1946

.ji Introducclén cit., p. 46
mntroducclén clt., p. 46



Como observa RADBRUCH, “a Justica é um valor absoluto,
como a verdade, o bem ou a beleza. E um valor que descansa,
por anto, em si mesmo, ndo derivando de outro superior'. 20

No mesmo sentido, pronuncia-se KELSEN: "Em seu autén-
ico sentido, diverso do de Direito, “Justica” significa um valor
a souto. Seu conteldo ndo pode ser determinado pela Teoria
pura o Direito. E mais: em nenhum caso é acessivel ao conhe-
cimento racional, como o prova a histéoria do espirito humano,
que ha muitos séculos se esforca em vao pela solugcdo desse
prooiema . E, mais adiante, diz-nos KELSEN: “E, assim como

impossivel —- segundo j& se pode presumir — precisar a
tifSOncla , idéia ou coisa em si, como conhecimento cien-
'st0 €’ como conhecimento racional orientado para a ex-

crvKlenCia' tam*Arm é impossivel responder, por igual, a pergunta
sobre em que consiste a Justica”. 2

0, se, de um lado, o fim do Direito é realizar

) ., . _.0s abstratos, de outro esse desideratum, corno
todo ideal, é |nat|n%|.vei ~ !
myivél, porque ndo se consegue um sistema



juridico positivo tdo perfeito que atenda inteiramente a todos
Os pressupostos do conceito in abstracto de Justica. Nem esse
conceito encontraria, mesmo assim considerado, unanimidade
de concepgbes que o identificassem uniformemente.

Se a realizagcdo da Justica como ideal é impossivel sem
vulnerar-se a seguranca juridica, a consecucdo desse valor su-
Premo, dentro do conceito em que é tido no sistema juridico
de que se trate, é totalmente vidvel, sem que se alcance éssa
seguranca.

Por seguranca entendemos a certeza de que o direito obje-
tivo, como previsto no ordenamento juridico considerado, seréa
exeqlivel, dentro dos postulados que o informam e segundo os
Principios que disciplinam a hermenéutica juridica.

Ainda que essa certeza seja um tanto relativa, pela com-
plexidade do processo hermenéutico, constitui-se no fundamento

Direito, que ndo a tem por finalidade, mas como pressuposto
mesmo de sua existéncia. E possivel uma ordem juridica injusta,
mas ndo se concebe uma ordem juridica inteiramente insegura.
A total inseguranca juridica de um dado sistema importaria na
irlexisténcia desse sistema.

A seguranca juridica ndo é fim, mas condicdo de executorie-
dade do Direito, vale dizer, sem seguranca ndo se pode falar em
°rdem juridica positiva, mas num total arbitrio préprio ao des-
Potismo.

Essa seguranga, entretanto, hd que ser entendida em termos,
c’mo um minimo de condi¢cdes para garantir-se estabilidade da
°rdem juridica positiva, dentro dos principios que nortearam o
sistema filoso6fico-juridico de que se cogita, para alcancar-se o
‘deal de Justica a que visa o Direito, como sua aspiracdo su-
Prema.

Dentro dessa ordem de considera¢fes, definimos o Direito
como a realizacdo da Justica, dentro dos limites da seguranca
~e |he é imprescindivel.

O conflito entre Justica e seguranca sé ocorre quando se
A°’ma a Justica in abstracto, de lege ferenda, porque, de lege lata,

R. Serv. Publ., Brasilia, 108 (2): mai./ago. 1973



vale dizer, a Justica que deflui do sistema positivo considerado,

ndo ha esse conflito, porque a seguranca ja pressupfe a sua
atuacao livre.

Ha assim, pois, dois conceitos de Justica: um, absoluto, que
a identifica com o valor supremo do Direito, tomado in abstracto>
e outro relativo, segundo o que se infere do ordenamento juridico
de que se origina. O primeiro é uma aspiragcdo s6 atingivel teo-
ricamente; o outro é uma realidade praticamente alcancavel, mas
que destoa do ideal do justo, filosoficamente considerado.

Por isso, seria justo, de lege lata, por exemplo, a escravi-
do, no direito romano, embora, de lege ferenda, segundo o
ideal juridico, o instituto fosse uma iniqlidade.



As Formulacoes
—Fonte do Direito Administrativo

Luiz Rodrigues
Consultor Juridico do DASP

As Formulag6es, com a forca obrigatéria que tém, por ema-
narem do Orgédo Central do Sistema de Pessoal (SIPEC), devem
Ser aplicadas a todos os casos idénticos. Pode-se afirmar, em
Ocorréncia disso, que constituem fonte do Direito Administra-
tivo, no que diz respeito ao regime juridico do servidor publico
civil. Criam elas direitos subjetivos.

O Departamento Administrativo do Pessoal Civil (DASP)
®0 Orgéo Central do Sistema de Pessoal; compete-lhe, em face

estabelecido no artigo 115 do Decreto-lei n.° 200, de 1967, o
®studo, proposi¢cdes de diretrizes, coordenacdo, supervisdo e
controle de assuntos concernentes a Administracdo do Pessoal
Civil da Uni&o.

Assim, em decorréncia do direito positivo brasileiro, ca-
i e-lhe orientar, coordenar e controlar a aplicacdo dos diplomas
egais e regulamentares, e também a jurisprudéncia, vinculados
c?m o regime juridico dos servidores federais da Administra-
do Direta e das Autarquias.

Sendo, como é, um Orgéo Central de um Sistema nao lhe
® especifica a tarefa de execu¢do, mas sim de orientacdo nor-
mativa, disciplinando a solugdo que deva ser dada aos "proble-
mas ligados ao regime juridico dos servidores, nos Orgdos Se-
toriais do mesmo Sistema.

Compete a esses Orgdos de periferia do Sistema a exe-
cuCao, a decisdo dos casos concretos que aparecerem nas suas
®reas de atividade, o que devera verificar-se em estrita obser-
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rwTcef ¢ orientaCdio normativa ditada pelo Orgdo Central —
UADbP. Esta unidade administrativa zela, a todo instante, pelo

ie cumprimento daquela orientacdo, ao desenvolver o seu tra-

ano de supervisdo e controle dos atos praticados pelos diri-
gentes dos Orgados Setoriais.

Os pronunciamentos do DASP e da Consultoria-Geral da
nepubhca, orgao de cupula na atividade juridica do Poder Exe-
cu ivo, por possuirem carater normativo, tém aplicacdo a outras
si upgoes que apresentem igualdade, nos pressupostos faticos
e juridicos, com aquela originaria do parecer emitido e no qual
se ixou o entendimento que serviu de fundamento a Formulagéo.

A atividade de interpretar os textos legais e regulamenta-

-S| p° “ue concerne ao regime de pessoal, é especifica do Or-
., - e. .d° Sistema e, quando muito, num caso de alta inda-
nnn ° ica',da_ Consultoria-Geral da Republica. Em assim
, rrN? I3 os Orgéos Setoriais liberados estdo daquela tarefa,
en o- nes apenas examinar os pontos de contacto, a coinci'

t LCia o0s P~ ssupostos faticos e juridicos e aplicar a orien-
tacdo normativa fixada.

da [N AN fntra' d° Sistema, nesse seu papel de intérprete
trizes jtiva’ pode buscar férmulas impessoais, dire-
examp rio mdo as Formulagdes, ndo s6 como resultado do

derr>rrpnrifajoS concretos a ele submetidos, como também em

ferpntp an f 6 Um @®studo antecipado de um diploma legal, re-

todn<; mQ unciol]a'ismo, que deva ter aplicacdo uniforme em
setores da Administracdo Direta e Autarquica.

alcancp *?rrru*aCoes retratam a orientagcdo necessaria, o devido
ceder ria ah™-3-"?™1 juridico-administrativa, a forma de pr®
e diantP Hoi miStr* 80 para determinadas situacdes juridicas
tériais spnsf nen j ma tarefa maior surge para os Orgédos Se-

mulas preestabelecidas" 88 COnsultas e reivindicagées nas W

das Formulacdes é o desemperramento da
decisorio Fvita' allva- com a descentralizacdo do processo
por parte rinc J Se¢'?’ c°rno se tem evitado, a perda de temPO
de um 6radn <d@en-iS administjativosppertencentes ao Quadr®
param e tamh4m®n i"a so'uCao de problemas que se lhes de*

um mesmo a” 8 6 I"inarao_as consultas sucessivas, sobre
um mesmo assunto, ao 6rgdo Central do Sistema.
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Das Formulagdes resultarda ainda a uniformidade de solu-
cdo dos casos que digam de perto ao regime juridico do ser-
vidor publico e, consequentemente, a maior estabilidade da Ad-
ministracdo Publica, no que concerne a sua vinculagcdo com os
agentes que a servem, e o perfeito conhecimento, por parte
destes, dos seus direitos e obrigacbes, enquanto integrantes fo-
rem dos quadros do funcionalismo publico federal.

Outro aspecto importante das Formulacdes, em face da di-
ficuldade de consultas a pareceres e instru¢des normativas em
Diarios Oficiais, é trazer aqueles que peticionam no Judiciario
ou junto as reparticbes publicas bem informados do procedi-
mento administrativo em relacdo ao regime juridico do servidor

Publico federal.

As Formulacdes séo proposicdes impessoais, autbhomas,
genéricas e sucintas que retratam o entendimento predominante
na esfera do Poder Executivo a respeito de uma determinada si-
tuacdo juridico-administrativa, concernente ao regime do ser-
vidor publico pertencente & Administragcdo Direta ou Autarquica.

As Formula¢bes ndo sdo sempre conseqlientes da interpre-
tacdo de um texto de lei ou de reiteradas decisb6es a respeito de
"ma determinada relagcdo juridico-administrativa expressa em
diploma legal; muitas vezas espelham um procedimento admi-
nistrativo a ser adotado e que ndo tem fulcro em texto de lei
ou em norma regulamentar expressos, mas que esta inserido
num contexto, num enquadramento sistematico e politico, ado-
tado pela Administracdo, pois toda a atividade administrativa
pressupde sempre fim legal e de interesse imediato para a co-

letividade.

A Administracdo é maquina em dinamica constante e, na
consecucdo de suas atividades, tem que ter pronta solugcdo para
todos os problemas que se lhe deparam; embora haja multipli-
cidade de leis e decretos referentes ao regime do servidor pu-
blico, muitas situa¢cdes ainda néo foram disciplinadas em diplo-
mas legais ou regulamentares, e, preenchendo as omissdes,
surgem pronunciamentos administrativos pautando a acdo da
Administracdo, e, nesse passo, as Formula¢cdes retratam aquela
forma de proceder que devera ser obrigatoriamente observada
Pelos servidores publicos federais e autarquicos, ndo s6 na
consecucdo de suas atividades, mas também em relagcdo as suas
Proprias reivindicacdes.



O que a lei administrativa ndo estipula expressamente nao
se presume que seja facultado, e objetivando essas circunstan-
cias, as FormulagcSes vém, muitas vezes, uniformizar a con-

cessdo ou a negativa de beneficios pleiteados por agentes ad-
ministrativos.

A Formulagdo constitui meio habil para aplicagcdo do re-
gime juridico dos servidores publicos, e basta, ao ser exami-
nado um caso concreto, a citagdo do numero correspondente a
ela, para dispensar argumentacfes complementares de direito.

As conclusBes insertas nos pronunciamentos que deram
origem as FormulacSes tém forca obrigatoria, pois visam a
uniformizar as decisbes dos Orgéos Setoriais do Sistema, o0s
quais possuem, como encargo precipuo, aplicar as normas dis-
cip inadoras do regime juridico do servidor publico.

Sado dotadas de forga coativa em decorréncia da competén-

cia especifica do Orgdo de onde sdo emanadas e da posigédo
esse na composicdo do Sistema. A sua inobservancia redunda
na instabilidade administrativa decorrente da desuniformidade
e tratamento, justificando sempre a interferéncia do Orgéo
en ra no sentido de anular atos praticados com infringéncia

0s preceitos contidos nas Formulacdes, porguanto essas re-
f &®e, m 0 alcance real da norma legal ou regulamentar, em
CaSi° cohcreto- ou os procedimentos ideais a serem

°a pe a Administracdo, os quais por sua vez ndo se dis-

Adrrfinistrativoll0)308 'n“ormadores e interpretativos do Direito

aue N @ °~rmidadf d° Decret°-iei n.° 200, de 1967, os orgaos
de ativiHaHp. * tema’ 5ue tem a seu cargo a consecugao
de unifnrmi 9u-<d "r °jU atiyictade-meio, se vinculam no sentido
res miP Q-ZaCa° ¢ decisdes e, para isso, 0os 6rgdos executo-

Setoriais, recebem do Orgéo Central a orien-

S JInT1 ' 9 supervisao e o controle dos seus atos, isto
vas e das FormuiT¢8es8 CumprimentO0 das Instru¢cbes Normati-

auira a8 setoriais ndo perdem a sua posicdo hieréar-
ndo ohstant m UYa unidade administrativa a que pertencem,
trai in ? vinculados tecnicamente ao Orgéo  Cen-

entanto, so devem observancia a orlentagao (0] Orgao
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Central, dada a forga obrigatéria da mesma, impedindo, assim,
a desigualdade de decisdes na aplicacdo do regime juridico
do servidor publico.

Na Formulagdo, quando concretizada através de publica-
¢do, o preceito nela contido tem aplicacdo uniforme a todos
0s casos que com ela guardem harmonia, nos seus pressu-
postos e alcance.

Em decorréncia da posicdo estrutural do 6érgdo de onde
emana a Formulagcdo, da competéncia especifica do mesmo e
da forca obrigatdria intrinseca do preceito nela contido, sera
ela aplicada, como se afirmou acima, a todas as situac¢fes fun-
cionais idénticas. Consequentemente, pode-se concluir que as
Formula¢gdes criam direitos subjetivos para todos o0s agentes
que estiverem em igualdade de condigdes, isto é, apresenta-
rem 0S mesmos pressupostos, de fato e de direito, que servi-
ram de alicerce a fixacdo da regra.

As Formulagdes, embora genéricas e impessoais, devem
ser sucintas, claras e precisas, abrangendo tudo aquilo que se
Pretende afirmar; ndo podem nunca ser imprecisas, ensejando
extensbes descabidas.

Criando, como se disse, direitos subjetivos, forcoso é con-
cluir que constituem as Formula¢gbes uma fonte do Direito Admi-
nistrativo, no que concerne ao regime do pessoal publico civil
da Administracdo Direta e das Autarquias.

A obrigatoriedade de observancia das Formulac¢fes, na es-
fera do Poder Executivo, da-lhes uma caracteristica bem dife-
rente das SUmulas do Supremo Tribuna! Federal, no que diz
respeito as decisGes dos drgaos integrantes do Poder Judicia-
rio, muito embora o objetivo de ambas seja o mesmo.

Com efeito, enquanto a palavra subordinacdo é estranha
aos Orgados da Justica, vez que 0s juizes a ninguém estdo su-
bordinados sendo a lei, tal ndo se verifica na area do Poder
Executivo. Quanto a este Poder, a regra é prevaléncia do prin-
cipio hierarquico do qual decorre a subordinagdo. Conforme se
asseverou, nao ha falar em subordinacédo entre os Orgdos Cen-
trais e Setoriais, ja que estes ficam apenas vinculados a orien-
tacdo normativa daqueles. E, porém, indiscutivel que tal vin-

°ulacdo redunda numa forma especial de subordinacéo.
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De fato,. Inconveniéncia, mas ndo obrigatoriedade, no se-
; guimento cfos preceitos Sumulares pelos demais Orgdos que
compdem o Poder Judiciario, porquanto inexiste, dentro desse

Poder, a subordinagcdo hierarquica ou mesmo vinculagdes de
6rgdos a outros.

A Sdmuia, no Supremo Tribunal Federal, disciplina as suas
decisdes posteriores, mas ndo obriga nem aquela Colenda Cor-
te, nem os demais Orgdos do Judiciario. O mesmo nédo se pode
afirmar quanto as Formulagdes, pois estas tém forga coativa
logicamente dentro do Poder Executivo, na area especifica dos
o6rgdos que estdo integrados no SIPEC e para disciplinacdo das

decisdes atinentes a clientela que lhes é prépria.

As Formula¢gdes ndo sdo inalteraveis, acompanham a evo-
lucdo da politica administrativa e terdo que adaptar-se aos no-
vos Planos Técnicos da Administracdo. Entretanto, enquanto
ndo forem modificadas pelo Orgdo Central devem merecer
aplicacdo uniforme. Somente podem ser alteradas em decor-
réncia de outro pronunciamento do Orgdo Central ou da Con-
sultoria-Geral da Republica, no qual inserta esteja uma con-
clusdo mais aprimorada e que reflita perfeitamente o alcance

social da norma legal ou da justeza do procedimento adminis-
trativo.

Evoluem, portanto, as Formula¢cdes, assim como ocorre com
qualquer fonte do direito.

Nao ha necessidade de reiteradas decisGes administrati-
vas para consubstanciar uma Formulagdo. Basta um sé pronun-
ciamento do Orgdo para bem fundamentéa-la.

As Formulagdes constituem, como se disse, norma juri*
dica obrigatéria; ndo sdo meramente programaticas. Tém com®
sujeito, ora ativo ora passivo, a Administracdo, exigindo e assu-
mindo a obrigacdo do preceito que nela encerra.

Formulagdes, portanto, mercé de sua adogdo obrigatéria
pelos Orgédos que integram o Sistema de Pessoai, sdo criado’

ras de direitos subjetivos e, por via de conseqiiéncia, nova fonte
do direito administrativo.



Diario Oficial da Uniéao,
Uma Hipotese Maior

Ronan Soares Ferreira

Jornalista ("O Estado de SSo Paulo" e
Assessoria de Imprensa do Ministério
da Industria e do Comércio).

Pouco depois de a imprensa brasileira ter noticiado que o
Diario Oficial da Unido sera impresso, brevemente, em cores,
a imprensa norte-americana informava que o Diario Oficial dos
EUA — o “Federal Register” — seria obrigado a divulgar
de maneira a mais licida e explicativa possivel os atos da admi-
nistracdo daquele pais. Assim, enquanto o Diario Oficial brasi-
leiro passaria a ser colorido, o DO dos Estados Unidos da Amé-
rica passaria a colocar "o preto no branco , para utilizarmos a
mesma imagem cromatica.

Em artigo publicado em “O Estado de S. Paulo ,de 24.12.72,
0 jornalista Ernst Muhr comenta os novos critérios da imprensa
oficial norte-americana e aplaude a decisdo de esmiucar, de por
pelo mitdo", segundo as palavras de Pero Vaz de Caminha que
Muhr utiliza. Oportunamente, o jornalista indica que seria boa
idéia a de nossos diarios oficiais fazerem o mesmo, abando-
nando o papel tradicional de meros registradores e passando a
ser, também, intérpretes.

A matéria é, realmente, importante, ndo apenas em termos
de administragcdo, mas também em termos de informacdo ao
Publico e, no caso especifico de quem escreve este artigo, ao
grupo de jornalistas que militam em Brasilia com a responsa-
bilidade da leitura diaria do matutino oficial. Se temos nas
redagcbes um bom Diario do Congresso Nacional e um bom
Diario da Justica, temos um incompleto Diario Oficial da Uniao
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0 que, advertimos de inicio, ndo é culpa apenas da Imprensa
Nacional, mas conseqiéncia de toda uma rotina da burocracia
nacional.

Habituados que estamos a lidar com as linhas e entreli-
nhas do Diario Oficial da Unido, lendo-o diariamente ha mais de
dez anos, tirando de seus atos noticias e indicagdes para pautas
de cobertura, sentimos na pele — melhor dizendo, nos olhos e
no cérebro — a necessidade da mudanca preconizada por Ernst
Muhr. E vale lembrar, antes de mais nada, que, nos dois primei-
ros anos de nossa leitura, o Executivo brasileiro ndo acompa-
nhava, ainda, a intensidade de transformac&do que se operava em

outros paises, deixando este Poder cada vez mais forte e cen-
tralizador.

Hoje, quase nove anos depois da Revolucdo de Marco de
1964 — que definiu de maneira irreversivel o novo papel do
executivo forte no Brasil — o Diario Oficial da Unido significa
muito mais que antes e pode ser um instrumento mais eficiente
de informacédo e divulgacdo de grande utilidade — nado sé para
a imprensa e a opinido publica mas, sobretudo, para o préprio
Governo. Ndo estamos a imaginar os brasileiros de todos os
gquadrantes com seu Diario Oficial na médo, mas podemos as-
segurar sua grande difusdo, automatica, gratuita, coordenada,
mediante o trabalho dos 6rgdos de imprensa sediados ou com
sucursais em Brasilia e que elaboram suas primeiras noticias
do dia (o melhor horario para aproveitamento, no esquema de
jornal-inddstria, € o da manha) recorrendo ao DO.

principio, isto é, nos primeiros anos de Brasilia, com a
i iculdade natural de comunicacdo da nova capital com o resto
0 pais, a importancia da transmissdo das decisdes contidas no
U ficou maior que antes, de vez que a Guanabara difundia
melhor os atos do Executivo. Jornais como “O Estado de S.
aulo entenderam esta importancia e destacaram o repdérter
que escreve para a missdo diaria da leitura atenta do DO.
cm outros, porém, havia verdadeiro “jogo de empurra" para ver
guem seria castigado com a dura missdo de descobrir nas pe-
quenas letras, no texto arido e dificil, as noticias maiores.

O trabalho tornou-se ainda mais importante e arduo nos
primeiros tempos da Revolugdo. As noticias de impacto politico,
muitas punitivas, misturavam-se com os decretos-leis que saiam
em enxurrada, modificando a vida administrativa, econdbmica e
inanceira do pais. Toda aquela legislagcdo béasica teve seu ine-



vitdvel corolario: retificagfes, portarias, resolug8es, substitui-
¢des de altos funcionarios na maquina burocratica, nova siste-
matica tributaria e tarifaria.

Hoje, as principais sucursais instaladas no DF escalam
um redator para a leitura matutina e diaria do DO. Ha, mes-
mo, uma competicdo em bom nivel profissional, para ver quem
retira mais daquele intrincado quadro de palavras e numeros,
de referéncias obscuras, das alteragcbes de paragrafos, o maior
volume de noticias e idéias para a reportagem de setores no
DF. N&o se trata, apenas, de ler, mas de enxergar, esmiucgar,
de “desconfiar’ mineiramente dos textos mais &aridos, numa
pescaria que pode parecer mondtona mas chega a ser emo-
cionante quando comegamos a puxar das guas escuras Nnossos

peixes exclusivos.

E com o espirito e a experiéncia de quem |& ha dez anos
o Diario Oficial da Unido que me proponho a abordar o tema
da grande hipdtese que se abre para uma necessaria e pro-
funda modificacdo no DO, QUE DEVE SER MUITO MAIS REPOR-
TER E PESQUISADOR DO QUE E. E esclareco, desde j&, que
nao imagino um Diario Oficial cheio de fotografias, com edito-
riais, entrevistas e outras bossas. Imagino-o, simplesmente,
mais claro e informativo, mais completo e noticioso, mediante o
aperfeicoamento grafico mas, sobretudo, mediante a divulgacao
em pormenores de um ato.

Observo, ainda, que ndo compete apenas a Imprensa Na-
cional a decisdo e a compreensdo desta mudanca. Ela deve partir,
basicamente, do Executivo Federal — se ndo do Ministério da
Justica, do proprio Palacio do Planalto, onde ja existe uma men-
talidade de comunicacdo social e de relagfes publicas, bem ex-
pressa no funcionamento da Assessoria Especial de Relagbes

Plablicas — AERP.

Apresento, como sugestdo da maior importancia e utilidade,
A DIVULGACAO, NA INTEGRA OU EM BOM RESUMO, DAS
EXPOSICOES DE MOTIVOS que sugerem os decretos-leis e de-
cretos comuns, os projetos de lei quando transformados em leis
sancionadas, ou que resultam em portarias e resolu¢cbes do se-
gundo escaldo. Poderiam ser divulgadas, sempre que houvesse
interesse e conveniéncia, as exposicdes de motivos dos Minis-
tros de Estado que recebem o “aprovo” ou o “autorizo" do Pre-
sidente da Republica. Ora, como sdo medidas e atos que nunca
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sdo divulgados antes da decisdo presidencial, é ébvio que séo
decisfes que tramitam discretamente. No entanto, quando ha a
aprovacdo do Presidente, segue-se a publicacdo, pura e simples,
de um pequeno resumo que pouco informa e pouco valoriza a
deciséo.

Basta imaginar as necessidades futuras da administracdo
para que vejamos um dos angulos da sugestdo. O administrador
de 1980, por exemplo, ao ter em méaos um decreto sobre aliquo-
tas sobre cosmeéticos importados, gostara de saber quais os
fundamentos de ordem econd6mica ou financeira, da atual con-
juntura, que indicaram a fixacdo ou mudanca dessas aliquotas.
E sdo inumeros os casos de decisfes que ndo valem por si, mas
sim pelos fatores que as provocaram. Toda Lei, todo decreto,
toda portaria, resolucdo ou deliberacdo, tem o seu sentido
politico-administrativo que nem sempre transparece nos artigos,
paragrafos e alineas. O comportamento burocratico, geralmente,

depende muito mais das exposi¢cdes de motivos do que dos
atos consequentes.

O Diario Oficial seria muito mais rep0rter, ainda, se nao
aceitasse os atos setoriais como acabados e perfeitos. Depen-
dendo, é claro, da mudanca de mentalidade da propria burocra-
cia, a Imprensa Nacional poderia aduzir, acrescentar, pesquisar
e esclarecer que portaria é esta mencionada a esmo, que decreto
e aquele que estd sendo modificado, nem que seja qual o setor
de atividade a que interessa o ato.

Ernst Muhr sugere que se divulgue também, no DO, tal-
vez na primeira pagina, o indice de principais assuntos conti-
os. Trata-se, realmente, de boa iniciativa, pelo que representa
e orientacdo aos leitores. Também a exposicdo de motivos, se
'vu gada, representard nao apenas facilidade, mas volume e
qua idade maiores de informacdo e noticia. Isto beneficiaria a
propria propaganda governamental, que encontraria nos meca-
ismos citados instrumentos fortes e gratuitos de comunicacéo.

A medida é também importante pelo que ela pode repre-
sen ar em execucdo de decisdes do Governo, ou na reacdo dos
Producdo a determinacdes do Executivo. Se ha, por

HptprmO' decreto que amplia o prazo para cumprimento de
¢p fnr T ° j*° administrativo, este adiamento s6 tera sentido
n divu|9adC- No cadastramento rural, por exemplo,

rno decide dar um prazo maior para que 0 proprietario
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rural fagca o seu cadastro ou altere o anterior, € porque ha um
sentido politico-econdmico. E interessa ao Governo que 0 maior
nimero de interessados tome conhecimento da oportunidade.
No entanto, o que se encontrara no Diario Oficial é que o prazo
previsto no paragrafo “X” do Decreto “Z" fica prorrogado até
determinada data.

Atos existem que precisam de grande propaganda para se
transformarem numa verdade social ou econémica ou numa rea-
lidade administrativa. Recentemente, o Diario Oficial da Uniéo
publicou as novas normas de seguranca e higiene para as obras
de construcdo civil. Pouco depois divulgava portarias do Instituto
Nacional de Pesos e Medidas normalizando e racionalizando o
sistema de embalagens e acondicionamento de géneros alimen-
ticios (farinhas, massas, biscoitos, azeitonas, cereais). Quanto
as normas para a construgdo civil, interessam a milhdes de tra-
balhadores; quanto as portarias do INPM, muito significam a
todos os consumidores brasileiros. No entanto, medidas de tdo
grande alcance cairiam no vazio se, nas redacdes das sucur-
sais, ndo houvesse alguém para “enxergar a importancia".

Uma primeira alegacdo que seria cabivel, por parte da Im-
prensa Nacional, € a de que isto ndo compete a ela, mas aos
administradores dos diversos setores, aos quais competiria di-
vulgar e proclamar as medidas de interesse social carentes de
Propaganda. Mas cabe lembrar, sempre, que muitos atos da
Administracdo ndo sdo divulgaveis antes da publicacdo no Dia-
rio Oficial, o que se explica pela propria estratégia de decisédo
e execucgao.

O tema é vasto, comporta tanto debate e sugere tantas mu-
dancas que ndo se cingiria, jamais, a uma simples reforma e
quebra de rotina da Imprensa Nacional. A esta competiria reor-
9anizar-se em termos de reportagem, pesquisa e redacdo. Mas
ao Executivo, como organismo forte e decisorio, coordenador e
normalizador, caberia o fundamental: a total reformulacdo dos
critérios e sistemas de divulgacdo de seus atos. Assim, o diri-
gente de uma autarquia, ao encaminhar ao Ministro de sua area
de acdo uma proposta de decisdo, poderia anexar uma expo-
sicdo de motivos ou uma nota especial destinada a imprensa.
O Ministro, ao aceitar a proposta, poderia destacar para sua
Assessoria de Imprensa os motivos da deciséo.

Em escala superior, um Ministro de Estado, sempre que
sentisse numa decisdo de importancia e interesses maiores,
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encaminharia ao Palacio do Planalto uma copia de exposicdo de
motivos destinada a divulgacdo. Quando a estratégia indicasse,
faria um resumo especial da exposicdo. Em ambos os compor-
tamentos, as Assessorias de imprensa oficiais poderiam cola-
borar, preparando hoje a noticia de amanha, para utilizar o
“slogan" da tradicional publicidade.

A integra de uma exposi¢cdo de motivos, ou o bom resumo,
se ndo servem sempre como noticia, servem, no minimo, para
evitar que a decisdo provoque interpretacdes errbneas ou es-
peculacBes indevidas. O siléncio desperta suspeitas e a espe-
culacao é a primogénita da reserva descabida. Muitas vezes, por
experiéncia e vivéncia jornalistica, o redator “adivinha” o que

esta atras de um texto; mas ha sempre o risco de se adivinhar
errado.

E claro que os critérios ndo se aplicariam de maneira
absoluta ou generalizada, de vez que héa decisdes que se es-
gotam por si ou interessam a grupos muito restritos. O admi-
nistrador, no caso, teria a simples preocupacédo de identificar o
setor interessado. O que nao se aceita, basicamente, é a por-
taria ou decreto ou lei que fazem referéncias a um ato pas-
sado e nem sequer dizem, na ementa, a quem se destinam.

A Imprensa Nacional, porém, nado funcionaria passivamente,
aceitando os critérios de avaliacdo dos diversos setores. Como
se trata de uma mudanca de mentalidade, seus redatores e
revisores, muitos de grande gabarito, poderiam atuar como “co-
bradores de identificagcbes ou ampliagdes de textos, de expo-
sicdes de motivos ou observagBes que pormenorizem.

Nos casos do ndo-cumprimento, caberia até a ndo-divulga-
¢do. Ora, se um decreto ou lei ou portaria deixam de ser publi-
cados porque estdo rasurados, porque sao ininteligiveis, o mes-
mo motivo deveria prevalecer para os documentos que, com
todas as suas letras e numeros, ndao dizem, por si, o que pre-
tendem, para quem e para 0 que vieram.

Quando se fala em Diario Oficial em cores, quando paises
com maior experiéncia de propaganda e divulgacdo decidem
tornar mais claros e comunicativos seus jornais oficiais, ®
sempre valido lembrar que estamos em plena era da tecnolog>a
e da comunicacdo. As decisdes sdo tomadas mais rapidamente,
sem muitos discursos e tramita¢gdes, num ritmo cada vez mais
intenso. Como ndo amadurecem no debate, devem amadurecer
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na execugdo, que deve ser também rapida mas intensa, global. O
Brasil, com seu imenso territdrio, suas diferengas regionais,
pode ter no Diario Oficial um instrumento mais eficiente de
integracdo nacional.

A opcdo econdmica pela livre empresa exige também um
documento central que ndo apenas reproduza artigos de decre-
tos, mas exponha as diretrizes béasicas e as mudancas de com-
portamento do Executivo ante as contingéncias externas e in-
ternas. A indlUstria e o comércio, a agricultura, as administra-
¢des estaduais e municipais poderiam ter no DO um veiculo
mais amplo e elucidativo de dialogo com o Poder Central.

Um grande esforco de renovacdo da Agéncia Nacional per-
mite que se oucga hoje, de maneira agradavel, o noticiario da
"Voz do Brasil’. Um trabalho intenso é desenvolvido na Radio
Nacional de Brasilia, na procura da integragcdo nacional e inter-
nacional através do radio, numa programacdo voltada para a
Amazbdnia e para o Exterior. A propria AERP representa a as-
censdo ao Palacio do Planalto da comunicacdo de massa como
fator de desenvolvimento e comportamento social. Acreditamos
que uma acgdo semelhante podera modificar o Diario Oficial da
Unido, terror de muita gente que ndo gosta de ler jornais sem
fotos, com letras pequenas e cheios de decifra-me ou devo-

ro-te".

O autor do artigo é suspeito. Reitera que é leitor compul-
sério do Diario Oficial e que gostaria de livrar os colegas mais
novos do cansaco visual e mental a que se submeteu ao longo
dos dez anos de mondélogo com o DO da Unido. Para que a sus-
peita ndo desmereca a honestidade da proposta, fica reiterado,
como conclusdo, que o Executivo encontrard& nenhum instru-
mento mais coordenado, rapido e barato de divulgagdo de seus
atos, que o Diario Oficial da Uniédo.
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OBSERVACOES: Os pontos de vista expressos neste artigo néo
coincidem, necessariamente, com os das Nag¢des Unidas, embora
o Prof. Fagir Muhammad recorra substancialmente aos do-
cumentos e conclusdes do Seminario Interregional das Nacdes
Unidas sobre o Emprego dos Modernos Enfoques e Técnicas
Administrativas nos Paises em Desenvolvimento, realizado em
Washington, de 26 de outubro a 6 de novembro de 1970. O Autor
serviu, alias, como Secretario Técnico desse importante Se-
minario da ONU. Evidentemente, nos limites preestabelecidos
de seu trabalho, ndo cogitou o Prof. F. Muhammad de esgotar
a matéria discutida naquele Seminario, permanecendo, todavia,
adstrito aos temas bésicos que sdo, de resto, expostos com
simplicidade, clareza e rara concisdo. E o seguinte® o roteiro
do artigo ora divulgado pela Revista do Servico Publico : —
Introdugcdo, Fontes de Motivagdo e Impulso, Enfoques e Técni-
cas Modernas, Utilizagdo no Ambito da Administracdo Pdublica,
Técnicas da Ciéncia do Comportamento, Sistema de Planeja-
mento, Programacdo e Orcamento (PPBS), Processamento Auto-
matico de Dados e Sistemas Informativos Computadorizados,
Pesquisa Operacional, Alguns Efeitos Globais e Referéncias Bi-
bliograficas. Finalmente, a RSP aduziu alguns comentarios finais
a margem das novas tecnologias na Administragdo Publica.
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Introducéo

Forcas inumeraveis convergem para focalizar a atencédo
sobre o uso de “concepc¢des e técnicas administrativas moder-
nas" na Orbita da administracdo publica e contribuem, além
disso, para transformar esse fato em um dos acontecimentos
preponderantes na administracdo publica dos anos 70. O obje-
tivo deste artigo é, sucintamente, fazer um ligeiro retrospecto
das conseqUéncias da variedade e mutabilidade dos enfoques
e técnicas destinadas a administragcdo publica e, ao mesmo
tempo, das exigéncias mais criticas relativas as transforma-

¢cbes que, em consequéncia, nela se verificam, — particular-
mente nos campos da educacdo, do treinamento e da pesqui-
sa —, afim de que os desafios impostos pelas novas tecnologias

administrativas possam ser enfrentados com éxito e eficaz-
mente utilizadas as oportunidades que elas ensejam. O artigo
tenta proporcionar uma visdo de conjunto das for¢cas que esti-
mulam e impulsionam o emprego das modernas concepg¢des e
técnicas de gestdo no ambito da administracdo publica; das
caracteristicas desses novos enfoques e técnicas; das impli"
cacOes decorrentes de sua introducdo quanto aos aspectos de
organizacdo e pessoal; e dos pré-requisitos indispensaveis ao
seu desenvolvimento, selegcdo, adaptagdo, utilizacdo judiciosa
e eficaz nos dominios da administracdo publica. Trata-se de
assunto demasiado vasto para ser esgotado nos limites de um
breve artigo, motivo pelo qual ao em vez de uma exaustiva

andalise do problema destacam-se, apenas, alguns dos seus an-
gulos mais relevantes.

Fontes de Estimulo e Impulso

Sistemas e técnicas administrativas sempre foram impor'
tantes ingredientes na direcdo e gestdo tanto das organizacgdes
publicas como de quaisquer outros empreendimentos cooperati'
vos. A administragdo apresenta inumeraveis facetas, abrangendo,
na multiplicidade das superficies e angulos que a constituem,
0s processos de tomada de decisGes, planejamento, organiza-
¢ao, lideranca, direcdo, coordenacdo e controle organizacional-
Sao fungbes administrativas tipicas cujo exercicio se apéia no
emprego eficaz de métodos, técnicas e sistemas administra-
tivos adequados, de que depende. Assim, por exemplo, as técni-
cas quantitativas de mensuracdo vinculadas a propriedade da
terra, irrigacdo, escrituracdo e contabilidade tém profundas
raizes na histéria. Alguma espécie de andlise, explicita ou inl



plicita, sempre fez parte dos processos de tomada de decisées.
Principios de organizacdo e qualidades de lideranca foram fre-
guentemente delineados pelos tedricos, estudiosos e pratican-
tes do passado. Essas praticas e técnicas de gestdo sofreram,
no decorrer dos tempos, um lento processo de mudanca e
evolucdo. Condi¢cBes vigentes de comparativa estabilidade em
muitas sociedades, antes da revolucdo industrial, capacitaram
os sistemas administrativos a uma gradual adaptacdo de suas
praticas. Apesar de ubiqua, a administracdo permaneceu nebu-
losa, e mesmo andnima, como importante elemento nos nego-

cios publicos.

O advento da revolugdo industrial em muitos paises mo-
dificou o quadro em consideravel extensdo; apressou o0 ritmo
da mudanca e aduziu novas dimensdes a administracdo. As
burocracias de grandes dimensfes tornaram-se a forma domi-
nante de organizacdo em condicfes de atender as deman-
das da industrializacdo. A administracdo, principalmente nas
empresas de negécios, adquiriu identidade e passou a ser reco-
nhecida como titular de um papel especifico atribuindo-se cres-
cente atencdo as técnicas de gestdo como suporte basico para
o eficaz desempenho desse papel. Desenvolveram-se, a seguir,
novos sistemas e técnicas de geréncia. Surgiram, destarte, a
engenharia industrial, a comercializacdo, a contabilidade de
custos e a administracdo cientifica, para citar alguns exemplos.

A revolugdo industrial teve um impacto consideravel nas
organiza¢cbes como se pode demonstrar pela preponderancia dos
rnovimentos de economia e eficiéncia na administragdo publica.
Os sistemas administrativos também passaram por rapida ex-
pansdo ao se defrontarem com os novos problemas. Os governos
reagiram, com variaveis graus de vigor, aos problemas que
acompanharam os processos e as conseqléncias da industriali-
zacdo, elaborando uma variedade de instrumentos e técnicas
Para resolvé-los.

Escritérios de patentes, departamentos de induUstrias, tra-
balho e comércio, 6rgdos normativos, agéncias regulamentado-
ras e instituicdbes bancéarias, para mencionar apenas alguns
exemplos, tornaram-se partes componentes, assaz conhecidas,
das estruturas administrativas, na maioria dos paises. Esses de-
partamentos desenvolveram procedimentos legais, administra-
tivos e gerenciais, mais ou menos adequados ao desempenho
das respectivas funcBes. Novos sistemas de pessoal e de or-



camento foram surgindo e se instalavam simultaneamente com
0 recrutamento de pessoas capazes de desempenhar as funcfes
emergentes. Isto é, o pessoal capaz de por em vigor mecanis-
mos de controle e de coordenagcdo nos nego6cios governamen-
tais. A maneira de tratar esses problemas continuou, porém,
basicamente fragmentaria. O desenvolvimento de enfoques e
técnicas de gestdo pertinentes & administracdo publica prosse-
guiu, no decorrer do tempo, através de uma combinacdo das

necessidades e do acaso.

Trata-se de uma conjuncdo de forcas que, durante um lon-
go periodo, vinham sendo forjadas, mas que somente ao
longo das lltimas quatro ou cinco décadas tornam-se carrega-
das de conseqiiéncias cujo impacto estimulou as virtualidades
adaptativas dos sistemas administrativos e tornou imperativa a
implantacdo de enfoques e técnicas mais imaginativas e efi-
cazes. Essas forcas foram diversamente classificadas por va-
rios autores. Mas, para 0s nossos atuais objetivos elas podem
ser divididas em seis categorias: 1) revolugdo cientifica e tec-
nolégica; |IlI) impulso de aceleracdo nos negécios humanos;
ll) nova escala dos problemas; IV) mudancas nas filosofias pu-
blicas; V) efeito demonstragcdo dos éxitos cientificos; e VI)
fermento da criatividade nas ciéncias sociais. Todas essas for-
¢cas estdo mutuamente interrelacionadas e se reforcam umas
as outras. Conjuntamente, elas sublinham a importdncia da
administracdo nos negodcios publicos e proporcionam o estimulo
para a adocdo de enfoques e técnicas da administracdo moderna.

A revolugdo cientifica e tecnologica cedo evidenciou-se
como a forgca mais penetrante dos negdécios humanos. Ciéncia
e tecnologia sdo, de fato, as grandes forcas motrizes de desen-
volvimento material e impacto social. O progresso material
realizado pelos paises industrialmente desenvolvidos se apodia,
asicamente, na ciéncia e na tecnologia. Os paises em desen-
vo vimento desejam realizar progresso semelhante e melhorar
seus respectivos padrdes de vida. De acordo com um relatério

crescente hiato entre a quantidade e a aplicacdo de pesquisa
cienti ica nos paises desenvolvidos e em desenvolvimento, e
en re 0s seus niveis de tecnologia, avulta como um dos maio-
res aores da depressdo cada vez maior no concernente aos
respectivos padrdoes de vida". 1

nnecikri?* 808 6m desenvolvimento desejam aumentar suas
i i ades e aptidbes cientificas e tecnolégicas a fim de



atingir metas de desenvolvimento econ6mico e social. Os mais
importantes patrocinadores e veiculos desse processo sdo 0s
Governos, resultando desse fato que as consequéncias direta-
mente emanadas do impacto das ciéncias e tecnologias tor-
nam-se preocupacdes absorventes nos negdécios publicos.

Os paises industrialmente desenvolvidos, por outro lado,
estdo ficando preocupados com a orientacdo e os irreprimiveis
avancos da ciéncia e da tecnologia. Em relatdorio dirigido ao
Presidente dos Estados Unidos o National Goals Research Staff
declarou que “na metade da década passada, os cientistas e
seu trabalho comecaram a sofrer rudes atagues como resultado
de sua associacdo com os militares e com a tecnologia indus-
trial responsavel pela poluicdo ambiental. - Comentando acerca
da emergéncia de novas atitudes em face da ciéncia, aquele
Relatério menciona, também, as assustadoras implicagcées das
armas nucleares e a crescente preocupacdo a respeito das con-
seqliéncias potenciais de tais descobertas cientificas, como por

exemplo, a manipulacdo genética . 3

A tecnologia — ou seja, a aplicacdo dos conhecimentos
cientificos aos assuntos, negdcios ou casos concretos, esta
sendo, da mesma maneira, submetida a um processo de reviséo.
No citado Relatério, afirma-se, ainda: “no passado as diretrizes
Para aplicacdo da ciéncia eram algo limitadas: ...decisdes do
Cercado para determinagdo do valor comercial; a regulamen-
tacdo governamental para estabelecimento da seguranca, pre-
servacdo da equidade e dos direitos humanos . Agora, a
tecnologia é responsabilizada pela deterioracao verificada em
certos aspectos da qualidade da vida. Efeitos nocivos colaterais
decorrentes de inovag8es progressistas, tais como exemplifica-
dos pela histéria do DDT, praticas abusivas como a poluicao
de lagos e correntes, e certas tendéncias sociais, como o ra-
Pido crescimento populacional e concentracdo de gente nas
Maiores cidades e respectiva periferia, conduziram a uma seria
reflexdo e reavaliacdo critica do impacto soc.al da tecnologia.
Mos Estados Unidos originaram um movimento descrito como
tributagcdo tecnoldgica. 4 Isto envolve avaliacao do espectro
acumulado das conseqiéncias resultantes dos desenvolvimen-
tos tecnolégicos, incluindo “a derivagdo e uso de medidas de
valor social pertinentes a qualidade da vida , em adjcao aos
critérios convencionais de riscos e beneficios economico-so-

ciais". 5



Associado a revolucdo cientifica e tecnolégica encontra-se
o denominado "impulso acelerador” nos negécios humanos. Isto
se evidencia através do crescimento populacional explosivo, da
efervescente e excessiva urbaniza¢do, do consumo de energia,
do crescimento econdmico dos paises industrializados, dos
avangos tecnolégicos e assim por diante. As forgcas gémeas de
aceleracdo e da explosdo cientifica provocam uma desorienta-
¢do nas pessoas que foi denominada por Alvim Toffler “o cho-
que do futuro". 6 Poder-se-ia dizer o mesmo acerca das orga-
nizagcdes que se revelam inadequadas ou incapazes diante dos
multiplos problemas do desenvolvimento econdmico e social.
Aquele impulso acelerador" é mais visivel nos paises como
os Estados Unidos, nos quais os impactos da tecnologia tém
sido mais espetaculares. Esse estado de coisas induziu muitos
observadores a caracterizarem os Estados Unidos como “uma
sociedade proviséria". Sustenta-se que a taxa de mudanca so-
cial é tdo grande nesse pais que ele se transformaria em uma
outra sociedade num periodo de tempo relativamente curto, di-
gamos, 10 ou 15 anos. Afirma-se, também, que as organizacdes
produtivas e, no seu bojo, os padrBes de funcionamento das
associacdes e dos papéis individuais sofrerdo drasticas mu-
dancas. 7 Autores como Drucker sustentam que as industrias
predominantes ja ndo mais serdo os nervos motores basicos do
crescimento econdémico. Novas industrias, baseadas na infor-
macdo, exploracdo oceénica e novos materiais, transformar-
se-do na principal forca motriz do crescimento. Novas percep-
¢des, instituicfes, habilidades e praticas, serdo necessarias
para enfrentar os desafios da préxima e emergente “age of
discontinuity”. *

Enquanto o enfoque principal dos supramencionados ana-
istas converge para os paises industrialmente avancados, so-
retudo os Estados Unidos, as na¢cBes em desenvolvimento ndo
podem ficar marginalizadas e fugir as consequéncias dos acon-
ecimentos que se desenrolam nessas sociedades. Alias, a taxa
e mudanca desses Ultimos, embora ndo sendo da mesma ma-
gm ude que a das nacgdes industrialmente avancadas, é feno-
mena em relacdo as suas anteriores e primitivas condicdes.
e ato, a arrancada de uma sociedade agraria para o desen-
vo vimento econ6mico pode representar uma “descontinuidade
eme ante, ou talvez, ainda mais séria do que a transformacéo

ma sociedade industrial em outra "pdés-industrial”.
H. Serv. Publ., Brasilia, 10S (2): mai./ago. 1973



O impacto dessas forcas criou uma nova escala de pro-
blemas. As forcas liberadas pela ciéncia e tecnologia ndo res-
peitam fronteiras locais ou nacionais; algumas delas abrangem
o mundo inteiro enquanto muitas outras adquirem proporcdes
nacionais. A preocupacdo com a ambiéncia humana, decorrente
do perigo da poluicdo da biosfera é um exemplo bem caracte-
ristico. A precariedade e insuficiéncia das comunidades locais
para resolver seus proprios problemas, sejam de transporte,
comunicagdes, emprego ou desenvolvimento comunitario, séo
exemplos que ilustram a escala das novas condi¢cdes. Os pro-
blemas, além disso, tornam-se crescentemente interrelaciona-
dos. O desenvolvimento agricola, além de afetar as comuni-
dades rurais, também modifica os problemas das cidades atra-
vés das migracdes, da transferéncia de pobreza das areas rurais
para as urbanas, e da rutura das organizagdes sociais. A tecno-
logia arroja os seus impactos sobre a ambiéncia biolégica, eco-

l6gica e social do homem.

Os préprios governos se encontram no meio do turbilhdo
desencadeado por essas forgas. Quaisquer que sejam 0S mo-
tivos, inclusive considerag6es morais, intelectuais e filoséficas,
é incontestavel a ocorréncia de modificacdes basicas no papel
dos governos. Eles ja ndo mais reagem com a mesma simpli-
cidade, no contexto da regulamentacdo tradicional, mas cha-
mam para si mesmos a responsabilidade total no concernente
a direcdo ou comando dos processos de mudanca. Os conceitos
de "interesse publico”, “bem-estar geral , e beneficio liquido
para a sociedade como um todo tornam-se os critérios fun-
damentais da acdo publica. O planejamento é agora reconhe-
cido como uma legitima funcdo estatal em, praticamente, todos
0s paises. Os instrumentos podem variar entre eles, mas todas
as nagdes tentam elaborar uma visdo do futuro e ddo os passos
necessarios para atingi-lo ou realiza-lo. Todos os paises se
preocupam com o0s problemas da mudanga, quer se trate de
uma sociedade agraria para uma industrial, ou de uma industrial
para outra do tipo “pos-industrial . Muitas sdo as nacles que
se defrontam com forcas e problemas gerados pela revolugéo
industrial: ao experimentar fazer a transicdo, elas verificam que
os enfoques e técnicas de que podem dispor sdo escassamente
suficientes e adequados para o tratamento dos problemas que
as afligem. Tal situacdo obrigam-nas a buscar recursos ou meios
que possam melhorar sua capacidade administrativa, a fim de
tirar proveito das excepcionais oportunidades disponiveis no
tocante ao desenvolvimento e, ao mesmo tempo, transacionar



com 0s aspectos negativos da conjuntura e as imprevisiveis
conseqUéncias de politicas e acfes do passado. Ao assumir a
responsabilidade publica pelas varias fungdes, cuidam os go-
vernos de remover ou aproveitar limitagfes e incentivos dispo-
niveis, conforme o caso, quando tomam decis6es acerca de po-
liticas, planos, programas e alocacdo de recursos. As funcgdes
relegadas ao setor privado foram-se tornando crescentemente
vulneraveis a regulamentagao publica, a medida que as forcas
do mercado se evidenciavam inadequadas, ou mesmo hostis, a
consecucdo dos objetivos sociais. No desempenho de suas no-
vas atribuices, o Estado, além de aumentar o tamanho e a
complexidade dos negécios publicos, busca descobrir novos en-
foques e técnicas de gestdo. E, neste sentido, recorre, em pri-
meiro lugar, as fontes cientificas e tecnolégicas que ocasiona-
ram todas as complexidades e desafios emergentes.

Os sucessos da ciéncia e da tecnologia popularizaram os
métodos cientificos com sua énfase no concernente a raciona-
lidade e ao empirismo. A ciéncia e a tecnologia multiplicam a
capacitacdo e potencialidades humanas, quer para propédsitos
construtivos como, igualmente, para finalidades destrutivas.
Com a tecnologia disponivel é possivel alimentar e vestir o
mundo inteiro. A tecnologia da comunicacdo atingiu o estagio
em que, por toda a parte, gente de todo o mundo pode se ligar
num sistema global de visdo e som. Os computadores aumen-
taram enormemente a capacidade e as potencialidades intelec-
tuais humanas, habilitando-as a enfrentar problemas de magni-
tude e complexidade inéditos. As realizagc8es concretas da cién-
cia e da tecnologia despertaram enormes expectativas quanto
a sua contribuicdo para a melhoria da qualidade da vida. Os pai-
ses em desenvolvimento querem obter a mesma espécie de
abundancia que os paises industrialmente avancados estdo des-
frutando no momento. Sustenta-se, nestes Ultimos, com inten-
sidade crescente, que se a ciéncia e a tecnologia podem desem-
barcar um homem na lua, por que ndo podem atacar e resolver,
em definitivo, os problemas aqui na terra? As espetaculares rea-
lizagcbes da tecnologia na criagcdo de sistemas fisicos ocasio-
nam esperancas de que, adequadamente orientada, poderdo ser
aprestadas para resolver os problemas sociais. Como as prio-
ridades nacionais dos estados se movimentam no sentido da
solucdo dos problemas sociais, os cientistas sdo solicitados a
transferir para os mesmos sua atencdo e energias, a fim de
gue possam resolvé-los, tornando-se, destarte, socialmente re-
evantes. Enquanto as potencialidades das ciéncias naturais e



da tecnologia sdo mais evidentes ao criarem problemas e, ao
resolvé-los, possibilitar a melhoria das condi¢cbes de vida, a
contribuicdo das ciéncias sociais é ndo menos decisiva. De fato,
as ciéncias sociais contribuiram enormemente para compreen-
sao e evolucao da infra-estrutura institucional, das metodologias
analiticas e sistemas de informac8es indispensaveis ao pro-
gresso cientifico e tecnoldégico. O aparecimento dos computa-
dores enfatizou ulteriormente a importdncia destes, e de ou-
tros assuntos correlatos. Os computadores diferem das maqui-
nas industriais porquanto sdo incapazes de produzir bens ou
servigos. Seu uso para qualquer propdsito estd na dependéncia
de insumos elaborados por uma variedade de pessoas bem

versadas no desenvolvimento do “software” — baseado em mo-
delos matematicos e conhecimento da natureza das interagdes
entre as variaveis pertinentes. (Software... “complexo opera-

cional das instru¢gdes ordenadas que constituem a programacao
de um sistema informéatico; tudo que contribui para por em
marcha um conjunto eletrénico”).

As conquistas e a expansdo da tecnologia exigem organi-
zacOes e geréncia mais sofisticadas a fim de que possam ser
rnais produtivas. Também neste caso a contribuicdo das cién-
cias sociais é indispensavel. A medida que os sistemas homem-
maquinas avultam como os estilos predominantes de acgdo nas
sociedades, as ciéncias naturais e sociais devem atuar conjun-
tamente. De um certo modo, elas estdo tdo entrelagadas que,
ou se movimentam sinergicamente juntas para a frente ou, sim-
plesmente, ndo andam. O uso da ciéncia e da tecnologia no
atagque aos problemas sociais sublinha, além disso, a necessi-
dade de estreitas relagbdes entre as ciéncias naturais e sociais.
Os fecundos interrelacionamentos entre diferentes ciéncias e
disciplinas, notadamente nos dominios das ciéncias sociais,
constituem um poderoso fermento, agente transformador ou es-
timulo. Os mais recentes enfoques e sistemas administrativos
sdo, em sua maior parte, produto dessa interacdao.

Técnicas e Enfoques da Administracdo Moderna

Os modernos enfoques e técnicas administrativas com-
p6em um amplo e abrangente espectro de conceitos, metodo-
logias, instrumentos e tecnologias. Essa tendéncia inevitavel re-
sulta, até certo ponto, da natureza multidimensional da admi-
nistracdo que a compele a recorrer a uma enorme variedade
de assuntos e disciplinas. O principal agrupamento ou aglome-



rado de matérias académicas dos quais a administracdo mo-
derna se utiliza para elaboracdo de seus conceitos, enfoques e
técnicas, incluem: 1) as ciéncias fisicas e naturais; Il) as cién-
cias biolégicas; Ill) as ciéncias matematicas; e IV) as ciéncias
sociais e do comportamento. Os principais temas e disciplinas
que mais diretamente se vinculam a administracdo incluem, en-
tre outros, Engenharia Industrial, Administracdo Industrial, Ad-
ministracdo de Empresas, Contabilidade e Financas, Comércio,
Direito, Administracdo Pdublica. Eles refletem, em consideravel
extensdo, a organizacdo de assuntos e disciplinas a medida que
foram emergindo em resposta aos axiomas e preceitos de uma
sociedade industrial Mais recentemente, disciplinas como Pes-
quisa Operacional e Ciéncia da Administragcdo acabaram sendo
reconhecidas e definitivamente estabelecidas. Entre as Ciéncias
Sociais, a Economia tem sido mais influente e politicamente
orientada no concernente ao processo de tomada de decisdes
publicas do que qualquer outra disciplina. As outras ciéncias
sociais e do comportamento estdo gradualmente se tornando
relevantes para a politica e a administracdo, embora o seu im-
pacto permaneca algo limitado. 9

Aquelas disciplinas muito contribuiram para o desenvol-
vimento das concepc¢des e técnicas da administracdo moderna.
Gradualmente, contudo, esta-se reconhecendo que a solugdo dos
problemas ndo se presta, por si mesma, a ser isoladamente co-
nhecida e resolvida em termos unilaterais. O tratamento insu-
lado dos problemas revela-se inviavel, na pratica. Esse fato ori-
ginou um movimento no sentido do estabelecimento de enfoques
interdisciplinares para solucdo dos problemas. A Pesquisa Ope-
racional e a Ciéncia da Administracdo ja foram mencionadas co-
mo exemplos de enfoque interdisciplinar. Uma nova ciéncia da
praxeologia passou a existir. 10 A fusdo de diferentes ciéncias
e disciplinas deu nascimento a Cibernética. 11 A despeito dos
avancos no rumo da integracdo, ainda € muito longo o caminho
a ser percorrido no concernente a plena operacionalizagdo dos
conceitos interdisciplinares.

Em virtude de se encontrarem tais ciéncias e disciplinas,
em sua maioria, rapidamente crescendo e cada vez mais inte-
ressa as na administracdo, também as modernas concepgdes e
ecnicas de gestdo se encontram em plena expansao. As técni-

ominantes estdo sendo constantemente revisadas e re-

a amente aperfeicoadas. Novas técnicas estdo sendo de-
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senvolvidas. Este processo tende a prosseguir em virtude da
natureza mutavel dos problemas, dos continuos avangos no co-
nhecimento, e da transformacdo das noc¢bes sociais e adminis-
trativas dos problemas e respectivas solucdes.

Pesquisa Operacional, Ciéncia da Administracdo, Cibernéti-
ca, Anélise de Sistemas, Andalise de Custos e Beneficios, Siste-
mas de Planejamento, Programacdo e Or¢camento (PPBS), Progra-
macéo Linear e Dindmica, Teoria das Filas, Teorias da Deciséo,
Heuristica, Previsdo Tecnolégica, Prospectiva, Planejamento de
Redes, Teoria dos Jogos, para mencionar apenas alguns termos,
ilustram a profusdo do que se tornou conhecido como técnicas
administrativas modernas. A Ciéncia do Comportamento con-
tribuiu com seus proprios conceitos e terminologias. Muitas
dessas técnicas se utilizam dos avangos na tecnologia dos
computadores que, por sua vez, acrescentou seu préprio glossa-
rio. Em sua maioria, as ciéncias administrativas e disciplinas
correlatas desenvolveram vocabularios especificos, os quais nédo
tornam mais facil o problema da comunicacdo. Na literatura da
Ciéncia da Administracdo — Publica ou de Empresas — fica-se
submerso com essa pletora de disciplinas, — heuristica, esto-
castica, PERT, arvores de decisdo, filas e assim por diante.
Complica-se, além disso, o problema, pelo fato de que a maio-
ria das técnicas ndo sdo mutuamente exclusivas e, além de
compartilhar das respectivas caracteristicas, ainda apresentam
sutis distingdes nos seus enunciados, suposi¢cdes e énfases. O
de que se precisa é de uma taxonomia da administragcdo. Essa
taxonomia administrativa seria util, tanto para os especialistas
e pesquisadores, como, também, para os administradores que
poderiam, destarte, achar mais facil identificar e compreender
as técnicas pertinentes aos seus problemas. 12

N&o obstante a multiplicidade de sua nomenclatura, as con-
cepcdes e técnicas da moderna administracdo podem ser divi-
didas, para os fins deste artigo, em dois conjuntos ou grupos
que denominariamos: I) Ciéncia da Administracdo; e Il) Ciéncia
do Comportamento. 13 Embora ambos os grupos compartilhem
certos aspectos comuns, tais como énfase no método cientifico
e na identificacdo de padrBes subjacentes de sistemas, eles fo-
calizam aspectos diferentes da realidade, examinando-os de
angulos ou perspectivas diversas. Cada um dos dois grupos tem
caracteristicas distintas para as quais voltamo-nos, a fim de
evidenciar suas implicagfes para a administracdo publica.



O complexo agregado referido como Ciéncia da Adminis-
tracdo forceja no sentido de se desenvolver com maior objeti-
vidade no roteiro da quantificacdo. Reconhecendo que sédo fun-
¢des intelectuais béasicas da administracdo a formulacdo de po-
liticas, a tomada de decis6es e o controle, a Ciéncia da Admi-
nistracdo acentua, prioritariamente, as capacidades, habilidades
e metodologias que possam assessorar um gerente ou adminis-
trador no eficaz desempenho dessas func¢des. 14 No lugar do
palpite, da suposicdo e dos julgamentos de valor, procura por
em pratica “uma habilidade e metodologia originalmente desen-
volvidas para pesquisa e investigagcdo da prépria natureza do
trabalho e das atividades administrativas”. 15 Comecando com
a maxima de Lord Kelvin: "o que quer que exista, existe em al-
guma quantidade, e pode conseqientemente ser medido", a Cién-
cia da Administracdo investiga padrbes no funcionamento dos
sistemas, experimenta quantificar as varidaveis envolvidas, cons-
troi modelos e procura predizer os efeitos das linhas alterna-
tivas de acdo. Problemas imprevisiveis sdo pesquisados para
resolucdo através da aplicagcdo da teoria estatistica das proba-
bilidades. Conseqliientemente existe uma profusdo de técnicas
e modelos matematicos aplicaveis nos diferentes campos da
administracdo; por exemplo, problemas de levantamento, inven-
tario, cadastro, divisdo proporcional, pesquisa, filas, redes e ou-
tros semelhantes. Enquanto se reconhece ser raramente dispo-
nivel a informacdo completa sobre um determinado problema, a
Ciéncia da Administracdo tem um voracissimo apetite por dados,
e enfatiza a necessidade que os tomadores de decisdo tém de
possuir uma oportuna, exata e completa informac&o, sobre a

situagcao-problema a ser solucionada e das suas possiveis alter-
nativas.

Ao identificar as variaveis e as relagdes causais entre elas>
a Ciéncia da Administragdo utiliza os enfoques sistémicos e a
analise de sistemas. O enfoque sistémico de um problema im-
plica a compreensdo e exame abrangentes de todos os aspectos,
ou angulos pertinentes. A definicdo de um “sistema” é, no mais
alto grau e, fundamentalmente, uma funcdo do problema a ser
resolvido. 16 A analise de sistemas compreende o exame inte-
gral das atividades, procedimentos, métodos, processos e roti-
nas, pertinentes ao sistema, tendo em vista identificar os possi-
veis efeitos e a determinacdo do curso de acdo para atingir as
conseqléncias e objetivos colimados.



A disponibilidade de computadores grandemente facilita os
calculos que sdo basicos para a Ciéncia da Administracdo e pos-
sibilita, igualmente, solucionar problemas que envolvem uma
multiplicidade de variaveis.

Com a ajuda de computadores é possivel construir modelos
complexos, e manipula-los, através do processo da simulacao,
gue substitui os testes cientificos de laboratério nas ciéncias
naturais e bioldgicas.

Um dos atributos de um sistema é que tudo que é por ele
abrangido é interrelacionado. Segue-se que se uma parte do
sistema é mudada, todas as demais partes sdo também afetadas.
O enfoque sistémico p6e em evidéncia os interrelacionamentos
das variaveis do sistema, e a necessidade de pensar em termos
da totalidade, ou globalidade, dos efeitos das decisbes. Esse
enfoque também demonstra que as pretensdes e expectativas
da intuicdo e do senso comum acerca dos efeitos das decisdes
sdo, freqientemente, erradas. A andlise de sistemas, ao mesmo
tempo em que emprega enfoques interdisciplinares para a so-
lucdo dos problemas, levanta dificeis questdes a respeito das
fronteiras ou limites dos sistemas, do delineamento das partes
componentes e sua integracdo, da interacdo e interdependéncia
entre variaveis, e sua duracdo ou alcance de vida. Os sistemas
sdo, geralmente, representados por modelos. A orientacdo das
técnicas e enfoques administrativos coexiste, como disciplina,
com a existéncia de uma grande variedade de modelos utilizados
Para representar sistemas. De fato, existem mais modelos do
Aue disciplinas. A atividade de constru¢cdo de modelos na Cién-
cia da Administracdo despertou consideravel atencao e, fre-
qlentemente, se emprega a Teoria Geral dos Sistemas para assi-
nalar a hierarquia dos modelos e estabelecer sua validade.

Na Ciéncia da Administracdo, o conceito de_utilidade, dos
economistas, tem sido a pedra de toque das acdes humanas e
as técnicas de gestdo foram projetadas, em sua quase totali-
dade, com vistas a facilitar a "otimizacdo da utilidade. Por
outras palavras, estas sdo técnicas economicamente orientadas
quecentralizam sua atencdo em exsumos, produtos e resultados.
Elas procuram aumentar a aplicacdo da racionalidade, prepon-
derantemente em termos econdmicos, ao processo decisério e
a tomada de decisGes. Atualmente, com a crescente preocupa-
¢do pelas conseqiiéncias secundarias e terciarias das decisdes,
baseadas em critérios puramente econdmicos e técnicos, prosse-



gue a investigacdo visando incorporar critérios mais amplos a
analise de sistemas. Mas, novamente, o enfoque predominante
consiste em atribuir valor econdmico as conseqiiéncias secunda-
rias e terciéarias.

Os préprios conceitos e técnicas da analise econdémica es-
tdo sofrendo transformacdes. As técnicas econdmicas vincula-
das a geréncia dos negdcios monetarios e orgcamentarios séo,
no momento, amplamente empregadas em muitos paises do
mundo. A anélise custo-beneficios tem-se tornado instrumento
padrdo, razoavelmente empregado, na avaliagdo de uma grande
variedade de projetos publicos. A analise custo-beneficios re-
presenta uma grande melhoria sobre a avaliagcdo financeira con-
vencional pelo fato de que ela também experimenta abordar a
guestdo dos custos e beneficios sociais associados com um
projeto. Isto veio situar a questdo da mensuracdo dos custos
e beneficios sociais na vanguarda das discussdes na adminis-
tracdo publica 17. O segundo aglomerado de técnicas gerenciais,
por exemplo, aquelas baseadas na Ciéncia do Comportamento,
mostram, igualmente, entre si, grandes varia¢cbes mas apresen-
tam, em toda sua extensdo, algumas semelhancas gerais. 18
Sao técnicas que evidenciam, com maior destaque, o comporta-
mento individual e organizacional. Elas atribuem grandes impor-
tAncia a pesquisa empirica acerca do comportamento individual
e organizacional, a fim de exibir suas implica¢cdes para o desem-
penho dos individuos e das organizagcdes, e desenvolver técni-

cas de intervencdo capazes de provocar mudancas naquele com-
portamento.

A Ciéncia do Comportamento é essencialmente eclética, e
se utiliza de quase todas as ciéncias sociais, incluindo antropo-
logia, psicologia, psicologia social e sociologia. Ela tem contri-
buido com uma variedade de termos, tais como relagées huma-
nas, psicologia industrial, aconselhamento pessoal, motivacéo,
moraj, treinamento de sensibilidade, dinAmica de grupo, drama-
tizacdo, incidente critico, entrevista ndo dirigida, administracédo
participativa, desenvolvimento organizacional, para mencionar
apenas alguns exemplos. A Ciéncia do Comportamento encara a
organizagdo como um sistema social no qual o papel dos indivi-
duos é governado por um grande numero de fatores, dos quais,
nem todos, podem ser explicados em termos de racionalidade
economica. O desempenho individual é influenciado pela ambién-
cia social, pela caracterizagcdo psicoldgica, pelos padrées de co-
municacdo na organizacdo e as relacdes interpessoais.



Uma contribuicdo fundamental da Ciéncia do Comporta-
mento tem sido o enfoque e concepcdo do papel do individuo na
organizacdo. No apogeu da teoria da organizacdo formal e dos
organogramas, a Ciéncia do Comportamento elaborou sua con-
tribuicdo com o conceito de organizacdo informal. A organizacdo
informal refere-se aos padrfes associativos de individuos que,
trabalhando em uma organizacdo, nao se adaptam aos organo-
gramas. Significa evolugdo “natural” de relacbes numa situagdo
de trabalho de grupo em correspondéncia com as necessidades
sociais. Foi demonstrado que a colaboracdo ndo é apenas intei-
ramente uma questdo de organizagdo légica, mas pressupfe coO-
digos sociais, convenc¢des e respostas antecipadas. A Ciéncia do
Comportamento esclareceu, também, as implicagbes dos assaz
conhecidos principios organizacionais, tais como divisdo do tra-
balho e especializagdo. Os fen6menos de fadiga, monotonia, sen-
timento individual de isolamento, sensacdo de anonimato e de
insignificancia tém sido atribuidos a aplicacdo daqueles prin-
cipios nas organizacdes. Eles afetam a motivacdo humana, a
moral e o desempenho. A Ciéncia do Comportamento contribuiu
com um vasto elenco de conhecimentos a respeito de motivacao,
moral, supervisdo, lideranca, relacdes humanas, comunicacdes e
coordenacdo. Proporcionou, de um modo geral, uma substancial
contribuicdo a teoria da organizacéo.

O desenvolvimento administrativo e a aprendizagem orga-
nizacional foram objeto de algumas contribuicbes essenciais da
Ciéncia do Comportamento. Aprendizagem e solugdo de proble-
mas sdo conceitos psicolégicos e um certo nimero de técnicas
de treinamento e educacdo aplicadas pela Ciéncia do Compor-
tamento transformaram, radicalmente, conceitos e enfoques apli-
Cados ao desenvolvimento administrativo e a aprendizagem or-
ganizacional. A situagdo atual, nesse campo, estd bem refletida
nas discussdes acerca de desenvolvimento organizacional (OD).
Enquanto o desenvolvimento organizacional ainda significa dife-
rentes coisas para diferentes pessoas, a capacidade e as virtua-
lidades das organizacGes para resolver problemas estdo rapida
e crescentemente emergindo como o seu tema nuclear. 19

A interagdo entre os dois complexos agregados de técnicas
tem sido algo limitada. As conclusdes logicas da Ciéncia da Ad-
rninistracdo e da Ciéncia do Comportamento, quando levadas em
consideragdo, nem sempre sdo compativeis porque manifestam
Uma significativa diferenca em suas respectivas suposi¢cfes e
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sistemas subjacentes de valores. A Ciéncia do Comportamento
tem revelado mais aptiddo ao considerar métodos e recursos
para incorporar as metodologias e descobertas da Ciéncia da
Administracdo ao bojo dos seus postulados. A Ciéncia da Admi-
nistracdo, ao contrario, embora cada vez mais cdnscia da impor-
tancia do comportamento ndo econdmico, tem sido incapaz de
assim proceder, seja por causa das dificuldades de quantificacéo
de tais valores, ou pela relutante hesitacdo em conceder um
status genuinamente cientifico aos postulados da Ciéncia do
Comportamento. Do ponto de vista do administrador, contudo,
ambos o0s grupos de técnicas de gestdo permanecem impor-
tantes e oferecem perspectivas no sentido de aumentar a capa-
cidade e as potencialidades administrativas para o desenvolvi-
mento econdmico e social.

Uso na Administracdo Publica

Os Sistemas Administrativos, nos diferentes paises, mos-
tram uma grande variedade quanto ao emprego das técnicas
administrativas modernas. Poucos paises assimilaram ou rejeita-
ram” integralmente todas essas técnicas. Em uma extremidade
estdo paises como os Estados Unidos da América nos quais o
uso das técnicas da moderna administracdo se encontra razoa-
velmente difundido. Por exemplo, a tecnologia dos sistemas tem
sido extensivamente utilizada nos programas espaciais e de de-
fesa. Ha, também, muitos exemplos de aplicacdo das modernas
técnicas administrativas nas areas dos problemas civis, tais como
desenvolvimento de® recursos naturais, planejamento dos trans-
portes, administracdo de pessoal, recursos humanos e planeja-
mento de empregos, uso da terra, execucdo do direito, jurispru-

eflc'a’_"x's*e’ atualmente, grande interesse na possibilidade de
aplicacdo de tais técnicas a outras areas como, por exemplo,
controle da poluicdo ambiental, planejamento educacional, admi-

nistragcdo da justica, desenvolvimento comunitario e renovacao
urbana. 20

H Dp6rtaS *®cn'cas e enfoques administrativos — O Sistema
ae Planejamento, Programacdo e Or¢camento, o PPBS, por exem-
plo, toram aplicados no Governo Federal.

As nacdes em desenvolvimento, todavia, estdo situadas, em
JU”rimaiorif; °utro extremo. Algumas delas ainda se encon-

frarrY-n0<«!jta9r0 in/c'a’- Outras adotaram um enfoque atomistico,
g en a o. Frequentemente, emergiram algumas organizac¢des,
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agéncias pioneiras ou exploratérias, no uso das técnicas da
moderna administracdo. Orgdos de planejamento, reparticdes
censitarias e empresas publicas empregaram técnicas pertinen-
tes a seus problemas. Todavia, a aplicagdo generalizada de téc-
nicas administrativas tem sido algo limitada. O ‘Planning, Pro-
graming, Budgeting System — PPBS §, talvez, a Unica técnica
administrativa moderna que atraiu a atencdo da maioria dos pai-
ses e tem sido efetivamente experimentada em algumas poucas
nacdes, com o0s mais diversos resultados.

Falando de uma maneira geral, debates estdo sendo levados
a efeito em muitos paises do mundo, no tocante as possibilida-
des e problemas oriundos da utilizagcdo das novas técnicas admi-
nistrativas na administracdo publica. Enquanto alguns adminis-
tradores aceitaram, pelo menos no plano intelectual, indiscrimi-
nadamente, enfoques e técnicas administrativas modernas, e a
respeito delas cultivam exageradas expectativas, outros conti-
nuam céticos quanto ao éxito de sua aplicabilidade aos proble-
mas com o0s quais se defrontam. A exploracdo integral do po-
tencial das técnicas e enfoques administrativos na administragcédo
publica exige respostas a um certo numero de perguntas. Ha
uma crenca largamente generalizada de que as novas técnicas
administrativas, atualmente existentes, estdo mais ligadas, ou
aplicam-se melhor a problemas de tatica, do que aos de estraté-
gia: a problemas de opera¢gdes mais do que aos de formulagéo
politica: a enfoques vinculados a tomada de decisdes mais do
que a execucdo de mudancas estruturais; mais aos problemas
passiveis de quantificacdo do que aos menos ou aos nao-quan-
tificAveis; aos problemas altamente estruturados do que aos
ndo estruturados; e aos mais limitados e facilmente definiveis
do que aos meta-problemas de crescente complexidade que de-
safiam definicdes simplistas ou estreitas. Enquanto muitos pro-
blemas quotidianos de desenvolvimento sdo passiveis de solu-
¢cOes através do emprego das técnicas administrativas conven-
cionais, os grandes problemas menos estruturados sdo os que
exigem técnicas mais refinadas, além do status quo melho-
rado ou racionalizado. Esforgos criadores sao necessarios para
desenvolver enfoques e técnicas gerenciais aplicaveis aos gran-
des problemas. Ao mesmo tempo, ha necessidade de uma abor-
dagem mais realistica no tocante as areas de aplicacdo dessas
técnicas, no caso em que excessivas exigéncias acerca de suas
realizacBes provoquem ou ocasionem a rutura de todo o movi-
mento. Compreendem-se como legitimos desafios na adminis-
tracdo publica a formacgdao, fortalecimento e ampliagcdo das capa-



cidades adequadas aos servigos publicos modernos, em condi-
¢cdes de enfrentar problemas de mudanca e desenvolvimento.

Os servicos publicos tém de operar no contexto de leis e
processos politicos. O rendimento dos servigos publicos nem
sempre se adapta a medidas quantitativas. Os multiplos e varia-
dos objetivos da administragdo publica, por sua vez, nem sempre
estdo em harmonia uns com o0s outros. Apesar dos sistemas
administrativos publicos passarem a incluir empresas econdmi-
cas e industriais, seu interesse preponderante devera consistir
mais na prestacdo de servicos a sociedade do que na obtencao
da eficiéncia pura. Em ultima andlise, valores humanos e objeti-
vos sociais devem permanecer como critérios fundamentais na
administracdo publica. Por todas essas razdes ocorrem certas
limitacbes no emprego das novas técnicas administrativas dis-
poniveis na administracdo publica. Isto ndo é um grito de deses-
pero, ou obstrucionismo, da parte dos administradores que pre-
conizam esses pontos de vista. Trata-se de mais um desafio aos
técnicos de administracdo para anular as limitacdes quanto a
aplicacdo a administracdo publica das técnicas de gestdo dis-
poniveis, identificar as areas aonde o seu uso resultaria num
rendimento maximo e, o que é mais importante, desenvolver no-
vos enfoques e técnicas especificamente aplicaveis aos proble-
mas da administracdo publica.

A natureza excessivamente académica de muitas das téc-
nicas administrativas propostas & outro aspecto a ser conside-
rado. A traducdo dessas técnicas em acdo exige sua simplifica-
¢do e adaptacdo as realidades dos casos concretos. Ocorre, tam-
bém, que o uso das técnicas da moderna administracdo tem.
correlata e frequentemente, conduzido ao estabelecimento de
servicos auxiliares altamente especializados, cujas recomenda-
¢cdes podem ou ndo exercer forte impacto, tanto sobre os
formuladores de politica como sobre os administradores.

As possibilidades e os problemas decorrentes da aplicacéo
das modernas técnicas na administragcdo publica podem ser ilus-
tradas pelo exame critico do atual emprego dos principais agru-
pamentos, j& mencionados, e que foram aqui reunidos sob a de-
nominacdo de Ciéncia do Comportamento, PPBS (Sistema de
Planejamento, Programacdo e Orcamento), Processamento Au-
tomatico de Dados, Sistemas Informacionais Computadorizados
e Pesquisa Operacional.



Técnicas da Ciéncia do Comportamento

Existe uma crescente insatisfacdo com as tradicionais or-
ganizacOes ou sistemas burocraticos no que se refere ao tra-
tamento dos problemas de desenvolvimento e mudanga. O mo-
delo burocratico na administragcdo publica, com sua énfase na
hierarquia, nas rotinas, nos processos e papé€is formalmente
prescritos, tem sido criticado como limitando a adaptabilidade,
a inovacdo e a criatividade, tanto dos individuos como das or-
ganizacdes. Muito se tem cogitado no sentido de avancar dos
modelos burocraticos para os modelos "transburocraticos". 21
Mas, para que realmente servem o0s novos modelos e o que
exatamente significam? E, como podem o0s sistemas adminis-
trativos passar do modelo convencional para sistemas orga-
nizacionais mais adaptativos? Até que extensdo a natureza le-
gal e politica da administracdo publica coloca problemas de
transformacdo dos sistemas burocraticos convencionais em no-
vos sistemas organizacionais? E verdade que essas questdes
surgiram e continuam brilhando no cenéario da Ciéncia do Com-
portamento, mas, o impacto provocado no interior das estruturas
existentes tem sido limitado. O avan¢o para sistemas de ad-
ministragcdo participativa e a utilizacdo de técnicas participato-
rias continuam, todavia, recebendo crescente atencdo. Afirma-se
que a administracdo participativa como um sistema, estilo e cli-
ma organizacional, promove mobilizacdo do esfor¢co, a ativagdo
de grupos e individuos passivos e a melhoria da motivacdo e da
moral. A administracdo participativa enfatiza a cooperacdo entre
individuos dentro das organizagdes, entre as prdprias organiza-
¢cbes e entre as organizacdes e 0s respectivos ambientes (eco-
sistemas). O movimento realga a atuacdo dos individuos nas
organizacdes e um certo numero de técnicas conhecidas como
desenvolvimento organizacional (OD) surgiram para uso limitado.

As técnicas da Ciéncia do Comportamento estdo provo-
cando um impacto, especialmente no concernente ao treina-
mento para o desenvolvimento administrativo e s8o, por sua
natureza, etnocéntricas. Pouca informacdo é disponivel sobre
elementos dos sistemas de valores sociais e culturais pertinen-
tes ao desempenho gerencial sob diferentes contextos. O com-
portamento individual é determinado por uma variedade de fa-
tores entre os quais os valores sociais e culturais sdo extre-
mamente importantes. Grande parte da pesquisa em Ciéncia
do Comportamento tem sido levada a efeito nos paises indus-
trialmente avancados, os quais podem ter padrbes de valores



sociais e culturais diferentes daqueles dos paises em desenvol-
vimento. Existem, também, diferencas perceptiveis entre os
paises, quer sejam ou ndo, industrialmente desenvolvidos. Neste
contexto, a evolugcdo e adaptacdo das técnicas de administracao
especificamente engendradas, ou modeladas, para diferentes
meios culturais, tornam-se importantes.

Sistema de Planejamento, Programacdo e Orcamento (PPBS)

Os elementos chaves no PPBS sdo a programacdo orga-
mentaria e a andlise de sistemas. A programacdo orgamentaria
Sob qualquer denominacdo e as técnicas correlatas de analise

econdmica tém recebido, em muitos paises, consideravel aten-
cao.

A orcamentagdo convencional — com seus objetivos de des-
pesas formalizadas num documento — tem sido objeto de cri-
ticas, pelo fato de concentrar sua atencdo, no tocante as ativi-
dades governamentais, apenas em termos de seus respectivos
custos e despesas, sem cogitar de um correlacionamento mais
estreito com os resultados esperados. Ela ndo se presta ou incli-
na para uma distribuicdo mais racional de recursos ou sua utiliza-
¢do alternativa mais eficaz. Supbe-se que tenha um certo precon-
ceito contra os novos programas. Por outro lado, o PPBS é consi-
derado mais conveniente e adequado ao promover a administra-
¢do por objetivos e o controle pelos resultados. O advento do
planejamento e a resultante necessidade de integrar as praticas
de planejamento e programacdo com as praticas orgamentarias
térn, além disso, acentuado a necessidade e promovido a exe-
cucao de reformas orcamentarias. Estas consideragcfes grande-
mente encorajaram o Sistema de Planejamento, Programacado e
Orgamento (PPBS) as analises de custo-beneficio e custo-eficacia
na administragcdo publica.

O conceito nuclear do Sistema de Planejamento, Progra-
macdo e Orgcamento (PPBS) é baseado na definicdo do orgamento
como um problema de distribuicdo e divisdo proporcional de
recursos no sentido econdmico. As metodologias derivadas
desse conceito do problema acarretam, essencialmente, uma pre-
cisa definicdo de objetivos, desenvolvimento de critérios para
guantificacdo ou medida, identificacdo de meios e recursos al-
ternativos para alcancar estes objetivos, projecdo de seus

custos e beneficios futuros e uma justificagcdo racional para as
alternativas mais satisfatorias.



As dificuldades implicitas no emprego de novas técnicas e
sistemas orgcamentarios sdo muitas. Elas se referem a incorre-
¢do e inadequacdo da denominacdo e classificacdo das ativi-
dades governamentais, exclusdo de efeitos nao-quantificaveis,
conexdes desajustadas entre recursos, atividades e resultados,
as dificuldades de prognosticar pardmetros temporais, dimen-
sionar custos e beneficios futuros e avaliar taxas adequadas.

Enquanto algumas variacdes do Sistema de Planejamento,
Programacdo e Orcamento (PPBS) tém sido auspiciosa e van-
tajosamente empregadas em neg6cios geradores de renda no
setor publico, seu impacto nos departamentos governamentais
tem sido, porém, limitado. Algumas vezes tém gerado mais
dificuldades do que facilidades quanto ao aperfeicoamento do
processo de tomada de decisdes. Muito freqientemente o sis-
tema tem sido enxertado nas estruturas e praticas existentes
contribuindo, apenas, para aumentar processos e papeéis.

A introducdo destas técnicas levantou, também, questdes
acerca da natureza politica do orcamento, e a extensdo em que
o0 emprego do PPBS e técnicas correlatas podem se harmonizar
com o0s processos politicos e legislativos pertinentes a orga-
mentacdo governamental. 22

Muitos paises continuam tolerando sistemas ineficientes de
informacdes e contabilidade os quais, sdo, contudo, essenciais
a aplicagdo destas técnicas.

A discussdo de novos sistemas orgcamentarios tem sido
mais auspiciosa ao focalizar atencdo sobre a exata definicdo e
rendimento dos programas governamentais, sobre a desejabili-
dade de aumentar a racionalidade no tocante ao uso de recursos
escassos, e a utilizagcdo do orcamento como indispensavel ins-

trumento de gestdo.

O emprego das andlises custo-beneficio e das técnicas
condensadas no bindmio insumo-exsumo tem sido bastante util
como contribuicdo ao aumento da capacitacdo analitica na ad-

ministragcdo publica.

Em termos operacionais, estas técnicas demonstraram sua
eficacia como instrumentos de planejamento e implementacédo
de projetos e programas. Combinadas com as subfamilias das
andlises de redes, levantamento, inventario e listagens diversas,



proporcionaram aos administradores instrumentos potencialmen-
te poderosos para elaboracdo de projetos vidveis e sua execu-
¢do sem atrasos evitaveis, obtencdo de eficiéncia e economia
na respectiva execucdo, e previsdo de medidas quanto a possi-
veis eventualidades. A utilidade destas técnicas foi demonstra-
da em inGmeras auspiciosas experiéncias, coroadas de éxito,
especialmente em projetos envolvendo complexos programas de
engenharia, construcdo e producéo.

Processamento Automatico de Dados (ADP) e
Sistemas Computadorizados de Informacdfes

O emprego de computadores esta se generalizando na ad-
ministragcdo publica. Os paises industrialmente desenvolvidos
fizeram réapidos progressos na aquisicdo e utilizacdo de compu-
tadores para o setor publico. Os paises em desenvolvimento
também adquiriram computadores para emprego em alguns se-
tores e estdo engajados na solu¢cdo das questBes decorrentes de
sua introducéo.

Em muitos sistemas de administracdo publica o computador
estd sendo inicialmente utilizado para automacédo de certos pro-
cessos administrativos. Diversas grandes empresas publicas em-
pregam computadores em conexdo com suas atividades de pro-
ducdo, na administracdo de logistica, inventarios e controle de
estoques. Entre os departamentos governamentais, as agéncias
de estatisticas geralmente assumiram a lideran¢ca na obtencéo
de computadores. Orgédos fiscais de tributacdo em muitos paises
subdesenvolvidos também computarizaram suas operagdes. Em
outros departamentos governamentais, as aplicaces dos compu-
tadores limitam-se, freqiientemente, a mecanizagdo de contas,
confeccdo e processamento de folhas de pagamento.

A utilidade dos computadores na administracdo publica tem
sido amplamente aceita e muitas das questbes versam em torno
da atual aquisicdo do “hardware”, desenvolvimento da capaci-
tacdo e competéncias nos sistemas administrativos para o uso
eficaz dos computadores e classificacdo dos problemas oriun-
dos do seu emprego (Hardware — Complexo fisico das instala*
CbBes de um sistema informatico, composto de uma unidade
central e de varios instrumentos periféricos; designa a consti-
tuicdo fisica, os componentes tangiveis e materiais de um sis-
tema eletrédnico). No comeco, ao que parece, 0S computadores
foram adquiridos, em muitos casos, por todas as espécies de



razdes, incluindo seu valor como simbolo de prestigio (status).
Ocorreram inumeros casos dos computadores ndo serem uti-
lizados e outros de subutilizacdo, nas organizagdes publicas, en-
quanto muitas outras estdo exigindo aquisicdo de novos compu-
tadores. Como a decisdo de adquirir um computador acarreta,
muitas vezes, conseqiéncias nacionais 0s governos estao cres-
centemente se conscientizando da necessidade de elaborar po-
liticas sobre o assunto e estabelecer arranjos institucionais para
regular a aquisicdo e utilizacdo de computadores (Observacéao:
este é, precisamente, o caso do Brasil ao instituir a CAPRE —
Comissdo de Coordenacdo das Atividades de Processamento
Eletronico, Ministério do Planejamento e Coordenacao Geral).

Os paises em desenvolvimento se preocupam com o fato
de que a tecnologia do computador é basicamente orientada em
funcdo das realidades das sociedades industrializadas e, portan-
to. nem sempre adequadas as suas necessidades. Fizeram-se su-
gestbes no sentido de que os fabricantes de computadores le-
vassem em consideragdo as necessidades dos usuarios daque-
les paises, pelos métodos e recursos julgados convenientes.

Muitos desses paises tém ainda de preparar, nos seus sis-
temas administrativos, pessoal competente para uso eficiente
dos computadores. Além da grande necessidade de treinamento
de pessoal especializado para efetiva operacdo e manejo das
facilidades de computacdo, o pessoal administrativo dos aludi-
dos paises geralmente deve ser conscientizado acerca da utili-
zacdo dos computadores.

As jurisdicdes publicas frequentemente descobrem que os
computadores sdo simplesmente maquinas, cujo emprego eficaz
depende da definicdo de procedimentos e relagbes abrangidas
pela sua operacdo. Os sistemas administrativos tém, por con-
seguinte, de ser preliminarmente esclarecidos quanto aos
computadores, cuja utilizacdo, para certos objetivos, levanta di-
ficeis problemas de natureza politica. Nos paises industrial-
mente avancados, propostas para o estabelecimento de bancos
de dados estdo gerando temores a respeito da infringéncia da
liberdade individual. Nos paises em desenvolvimento as con-
trovérsias giram em torno da tendéncia dos computadores para
estimular a centralizacdo; medo do desemprego entre certas
categorias de pessoal; desenvolvimento de arranjos vidveis para
uso 6Otimo de facilidades instaladas para computadores; quali-



dade, quantidade e comunica¢do de informac¢do, para mencionar
apenas algumas.

A utilizacdo de computadores como uma ajuda ao processo
de tomada de decisdes na administracdo publica ainda é res-
trita. Os sistemas administrativos a medida que desenvolvem
sua capacidade para uso de computadores, podem, também, tirar
vantagem de algumas das modernas técnicas gerenciais, depen-
dendo das potencialidades do computador. A capacidade dos
computadores para armazenamento e recuperacdo de grandes
quantidades de informacdo pode revolucionar as memarias ins-
titucionais. Além de provocar mudancas estruturais promovem,
os computadores, uma radical transformacdo das estruturas de
trabalho no setor publico. As virtualidades e armadilhas no
emprego de computadores como um instrumento da adminis-
tracdo, estdo, aos poucos, vagarosamente, se tornando parte
da consciéncia administrativa mas sua adoc¢ado iria muito longe
promovendo o emprego eficaz e responsavel dos computadores.

Pesquisa Operacional

A bateria de técnicas nesta categoria esta estreitamente
relacionada com o desenvolvimento da competente utilizacado
funcional dos computadores nos sistemas administrativos.

Enquanto alguns esforgos restritos, frequentemente inefi-
cazes, tém sido efetuados para usar a pesquisa operacional
no planejamento do desenvolvimento nacional, seu emprego tem
sido predominante e muitas vezes auspicioso ao micronivel do
departamento individual e da empresa publica.

Empresas econ6micas tém sido mais condescendentes no
concernente ao emprego dessas técnicas do que 0s organismos
e instituices governamentais tradicionais. Uma razdo para isso
é a natureza das atividades das empresas econdmicas e a pos-
sibilidade de desenvolver modelos pertinentes aos problemas
de estoques, levantamentos, producdo, substituicbes e manuten-
¢ao. Para problemas envolvendo consideragdes estratégicas e
de longo prazo, os modelos ou estdo faltando, ou sdo dificeis
de retificar e operacionalizar. Os objetivos das politicas publi-
cas nao sdo, algumas vezes, passiveis de definicdes precisas
e mensuracdes mateméaticas. Também existem dificeis proble-
mas de quantificacdo de variaveis.

R. Serv. Publ., Brasilia, 108 (2): mai./ago. 1973



A despeito destas limitagcbes, a énfase da pesquisa opera-
cional na utilizacdo de métodos cientificos para solucdo de pro-
blemas administrativos, adotando um ponto de vista sistémico,
e a aplicacdo de perspectivas interdisciplinares, tem grande
relevancia para a administracdo publica. Aonde os modelos ma-
tematicos sao dificeis de construir, a simulagdo pode fornecer
algumas Uteis aproximacOes e sensibilizar os administradores
para a espécie de questfes a serem formuladas na tomada de
decis@es, correlacionadas com as dimensfes do problema e im-
plicagbes das decisGes propostas.

Algumas Implicagcbes Globais

Diversos requisitos e consequUéncias da aplicagcdo dos mo-
dernos enfoques e técnicas administrativas na administracédo
publica foram mencionadas ou ficaram inplicitas nos tépicos
precedentes. Agora, pretende-se, concisamente, indicar alguns
dos efeitos globais resultantes da elaboracdo e uso eficaz das
aludidas técnicas destinadas a aumentar a capacitacdo e as vir-
tualidades administrativas para o desenvolvimento econdmico
e social.

De certa maneira, a op¢cdo ndo consiste em usar ou deixar
de usar este importante recurso no campo da administracdo pu-
blica. O uso da tecnologia mais adequada nesse campo é impe-
rativo, caso os governos venham a desempenhar um papel si-
gnificativo no que se refere ao desenvolvimento econdmico e
social. A verdadeira questdo é a de saber se os sistemas admi-
nistrativos promoverdo as ag¢des indispensaveis a utilizacdo das
novas tecnologias de uma maneira judiciosa, sistematica e di-
ndmica ou, simplesmente, claudicam e sucumbem as press@es

de varias espécies.

As pressdes que se exercem na administragcdo publica vi-
sando ao uso dos modernos enfoques e técnicas administrativas
derivam de razbes diversas: a ciéncia e a tecnologia carecem,
Para sua eficiente aplicacdo, no interesse dos objetivos nacio-
nais, de equipamentos apropriados, sofisticadas organizacdes
e sistemas gerenciais eficazes. O desenvolvimento planificado,
que emergiu como uma das funcdes béasicas da administracédo
Publica, ndo pode ser levado a efeito sem o auxilio de um vasto
espectro de instrumentos administrativos conceituais, analiticos
e técnicos. Sistemas e técnicas administrativas pertinentes sao



indispensaveis para a gestdo modernizada de uma imensa va-
riedade de empreendimentos comerciais e industriais. Da mes-
ma forma, programas de seguro social e de bem-estar para den-
sas populag6es somente podem ser administrados com o auxilio
de elaborados sistemas administrativos. Atuam, também, os fa-
tores transnacionais; consideragdes econdmicas e tecnoldgicas
estdo assumindo o comando do processo de tomada de decisGes
dentro de cada pais e entre as nacfes, em assuntos de comér-
cio, neg6cios e ajuda. Nenhum pais pode isolar-se destas ou
de outras influéncias gerais e negociar, eficazmente, sem de-
senvolver apropriados sistemas de informacfes e diferentes es-
pécies de habilidades analiticas.

Diversas acOes sdo necessarias para assegurar 0o uso con-
veniente dos modernos enfoques e técnicas administrativas na
esfera da administragcdo publica. Na vanguarda situa-se a neces-
sidade fundamental de mudanca de orientacdo dos sistemas
administrativos vigentes, os quais, por sua natureza, se incli-
nam para a estabilidade e autoperpetuacdo. Mas, eles ja nédo
podem mais funcionar na base do precedente e da fortuita in-
troducdo de medidas de aperfeicoamento aleatorio.

Em toda sociedade existem, naturalmente, padrdes de ati-
vidade estaveis e rotinizados, assim como fun¢bes variaveis exi-
gindo a criacdo de novos padrfes: a predomindncia das primei-
ras capacita os lideres e administradores a centralizar sua aten-
¢do sobre os ultimos. A relativa magnitude e importancia de
ambos, contudo, mudou significativamente, de maneira a oca-
sionar uma diferenca qualitativa nos negdécios publicos ao em
vez de uma simples questdo de grau.

O desafio da administracdo publica é acompanhar esta mu-
danca qualitativa, razdo pela qual deve enfatizar a criatividade,
a inovacdo e a mudanca dirigida. Implicito no conceito de admi-
nistracdo da mudanca estd o reconhecimento da crescente taxa
de obsolescéncia das organizagdes, habilidades e técnicas admi-
nistrativas. Por conseguinte, a introdu¢do dos novos sistemas
e tecnologias ndo se pode efetuar aleatéria ou unilateralmente-
mpoe-se, ao contrario, a necessidade de implantar esquemas
ou estruturas administrativas e éticas que valorizem a experi-
mentacdo, a receptividade a novas idéias e sistemas de admi"
nis racao, e flexibilidade bastante para enfrentar os desafios
aos ambientes rapidamente mutaveis.



Os sistemas administrativos devem aprender a viver e so-
brepujar a complexidade. Instituicbes e administradores indivi-
duais, avassalados ou aturdidos pelos efeitos da mudanca e da
complexidade sdo, provavelmente, pouco capazes de proporcio-
nacuma adequada contribuicAo ao desenvolvimento econdmico-
social.

Acgdes especificas sdo necessarias para estimular a elabo-
ragdo e conveniente emprego dos mencionados enfoques e téc-
nicas na administragcdo publica, destacando-se, a guisa de ilus-
tracdo, os imperativos de modificagdes radicais no que se refere
a organizacdo, as politicas de pessoal, ao treinamento e educa-
cdo para os servigos publicos. Todas elas contribuem para iden-
tificar o desenvolvimento da capacitacdo e das competéncias
administrativas como uma matéria altamente prioritaria e ur-
gente.

As modernas técnicas e enfoques administrativos tém
poucas probabilidades de reduzir o tamanho ou importancia das
organizagdes. Pelo contrario, elas ampliam, consideravelmente,
as atribuicbes e encargos dos sistemas organizados nos nego-
cios publicos. A maioria das técnicas modernas de administra-
¢do, particularmente aquelas baseadas na tecnologia dos compu-
tadores, somente podem ser economicamente usadas pelas
organizacdes de grande escala. A introducdo de novas estrutu-
ras institucionais e sistemas gerenciais na administracdo pu-
blica, — para solucionar problemas que abrangem desde poli-
ticas nacionais de ciéncia e tecnologia até a aplicagcdo de tecno-
logias especificas para producdo de bens, mercadorias e ser-
vicos, — muitas vezes envolve a criacdo de agéncias e insti-
tuicdes especializadas de coordenacdo de politicas e problemas
administrativos gerais, assim como de 6rgaos destinados a for-
talecer a capacitacao funcional e operacional dos individuos e
das organizacdes, no que se refere ao emprego das tecnologias
Pertinentes. A introducdo de enfoques e técnicas administrati-
vas modernas exige remanejamento de fun¢8es dentro das orga-
nizagdes, reorganizacdo dos niveis em que as decisdes sédo
tomadas, definicdo e aperfeicoamento de procedimentos e flu-
xos de trabalho e desenvolvimento de novos sistemas infor-
mativos.

Para ir ao encontro do problema da obsolescéncia, as orga-
nizagdes tém de se conservar flexiveis e receptivas as novas

idéias e exigéncias. Isto & mais facil de dizer do que de fazer.



Contudo, véarios enfoques foram sugeridos para o tratamento
de tais problemas. Alguns escritores predizem que as organi-
zacdes do futuro serdo “Sistemas adaptativos provisdérios, rapi-
damente mutaveis, organizados em torno de problemas a serem
resolvidos por grupos de especialistas relativamente estranhos
entre si, com diversas habilidades profissionais”. 23 Equipes
multidisciplinares e grupos de trabalho poderdo suplantar o
trabalho dos administradores individuais na tomada de decisdes.
Ao levar em conta as descobertas da Ciéncia do Comportamen-
to, a organizacdo do futuro pode ser caracterizada mais pelos
atributos de “sistemas sociais" e “modelos biolégicos” do que
pelas caracteristicas dos modelos mecanicos. Os rigidos as-
pectos hierarquicos das organizagdes cederdo o lugar a praticas
mais participativas e igualitarias. Mudangas de longo alcance
serdo exigidas nos sistemas e praticas da administracdo de
pessoal, a fim de que as potencialidades das modernas con-
cepcdes e técnicas administrativas possam ser plenamente rea-
lizadas. Em primeiro lugar, isto significa a incorporagdo aos
servigcos publicos de uma imensa variedade de novos especia-
listas e técnicos. A introducdo do processamento automatico de
dados nos drgdos governamentais exige, por exemplo, o em-
prego de analistas de sistemas, de programadores e de uma
legido de engenheiros, técnicos e operadores.

Muitos sistemas administrativos ainda estdo lutando com
problemas de recrutamento e tentando, efetivamente, utilizar os
servicos de pessoal cientifico e técnico. A habilidade dos ser-
vicos publicos para conseguir meios e recursos, em condi¢cdes
de atrair e conservar os servicos de pessoal técnico e profis-
sional qualificado, incluindo cientistas da administracdo, pode
ser o fator isolado mais importante no emprego das modernas
concepgles e técnicas administrativas. O problema é complica-
do pela escassez de especialistas nessas variadas técnicas,
pelos niveis de retribuicdo dos servigos publicos quando com-
parados com os das empresas ndo-governamentais, e, frequen-
temente, pela estrutura dos mencionados servicos. Embora dife-
rentemente organizados nos diversos paises, 0os servicos publi-
cos foram historicamente concebidos e projetados para recru-
tar cavalheiros”, “gentlemen” generalistas e servidores buro-
cratas. Subseqientemente, muitos servicos publicos estabele-
ceram quadros de profissionais e técnicos. Todavia, com poucas
excecOes, essa ftradicional orientagdo historica dos servigos
publicos continua a projetar a sua vasta sombra, particularmente
com relacdo ao pessoal administrativo. Torna-se imperativa £



elaboracdo de novos quadros administrativos que compreendam
as modernas concepclOes e técnicas, e possam integrar os re-
cursos de diferentes especialistas. Urge, igualmente, proporcio-
nar oportunidades de formacdo e qualificacdo aos especialistas
e pessoal profissional para os empregos administrativos. As es-
truturas de carreiras, com sua énfase na permanéncia do em-
prego, antiguidade e sistema de pensdes, tendem, freqlientemen-
te, transforma-las em sistemas fechados, com entrada ou acesso
somente possivel nos niveis inferiores. Novas exigéncias da
administracdo publica exigem maior mobilidade tanto interna-
mente como entre 0s servicos publicos e destes com toda a
sociedade. A fim de encorajar tal mobilidade as politicas de
administracdo de pessoal terdo de ser consideravelmente modi-
ficadas. Os sistemas de pessoal nos servigcos publicos terdo de
reconhecer e enfrentar os problemas da obsolescéncia e da ne-
cessidade de introduzir novas habilidades e competéncias, atra-
vés de medidas tais como o ingresso lateral nos servicos e a
reciclagem dos responsaveis.

A magnitude do esfor¢co educacional e do treinamento exi-
gidos para promover capacitacdo e competéncia nos servigos
publicos esta refletida na prépria amplitude das modernas técni-
cas administrativas. Essa magnitude abrange a educacdo do
novo tipo de administradores publicos, a formag¢do de uma enor-
me variedade de especialistas e de pessoal técnico reclamados
para o manejo dos diferentes enfoques e técnicas; o treinamen-
to e reciclagem de pessoal e a permanente educacdo dos admi-

nistradores.

A preocupacdo e o interesse relativamente a esses proble-
mas estdo crescendo na Orbita da administragdo publica; até o
presente, no entanto, os programas educacionais e de treina-
mento para os servigcos puUblicos ainda ndo se engajaram em
profundidade e de maneira sisteméatica. A educacdo em admi-
nistracdo e tecnologias administrativas tem sido mais uma
prerrogativa das empresas e escolas profissionais do que das
instituicdes da administracdo publica. Os servicos publicos pro-
curaram ir ao encontro de suas necessidades utilizando-se do
produto dessas entidades. Urgem maiores esforcos no sentido
de identificar as diferentes espécies de especialistas nas varia-
das tecnologias administrativas, para os servigos publicos, bem
como cumpre encorajar os sistemas educacionais a fornecer,
através de cursos sugestivos, o tipo de educacdo mais aconse-
Ihavel para tais objetivos.



A educacdo de administradores exige, porém, cursos nao
padronizados, mesmo sob o protétipo da administracdo de em-
presas. Nos Estados Unidos da América, por exemplo, ha cursos
superiores com énfase “behaviorista" e especializagcdo na teoria
da organizacdo e comportamento humano, assim como cursos
em que predominam enfoques quantitativos e especializagdo
em pesquisa operacional. Estes ultimos acentuam a importan-
cia do método cientifico, da constru¢cdo de modelos conceituais,
das habilidades analiticas e da linguagem mateméatica. O pro-
blema da educacdo é complicado pela falta de distingcdo entre
desenvolvimento da administracdo e desenvolvimento de espe-
cialistas nas tecnologias administrativas. 24

A escolha de programas educacionais para a administracao
e formacdo de especialistas em tecnologias administrativas é
apenas um dos aspectos da solugdo desejada. Como o0s proble-
mas substantivos nos negocios publicos, de um iado, e as tecno-
logias pertinentes a sua solugdo, do outro, estdo rapidamente
mudando, torna-se imperativo iniciar programas de educacéo
permanente para os administradores. O treinamento em servi¢co
e a reciclagem de pessoal publico sdo indispensaveis, a fim
de manter sua capacitacdo funcional e profissional compativel
com o0s papéis que deve desempenhar.

A educacdo e o treinamento visando a capacitar os servi¢cos
publicos a que possam se servir das modernas concepcfes e
técnicas administrativas carecem de urgente atencdo e provi-
déncias imediatas. As mudancas organizacionais e de pessoal,
discutidas anteriormente, serdo significativas somente até o
ponto em que se possa, de fato, obter pessoal qualificado para
0s servigos publicos.

Gostaria de concluir acentuando, com o relevo que merece,
a importancia da construgcdo institucional — ou criagcdo de ins-
tituicdbes — (“institution building") para o desenvolvimento or-
ganizacional nos servicos publicos. Existe uma imperiosa ne-
cessidade de centros profissionais que possam empreender pes-
quisas sobre tecnologias administrativas mutaveis, definicdo
dos problemas que devem ser resolvidos e as tecnologias admi-
nistrativas mais pertinentes para esse proposito. Sdo igualmen-
te indispensaveis amplos programas educacionais e de treina-
mento em tecnologias administrativas. Fun¢cdes de consulta te-
rdo de ser criadas para assisténcia e orientagcdo dos adminis-
tradores. Tais instituicbes podem ser organizadas de maneira



a combinar propdsitos diversos. Mas o ponto importante é criar
organizagdes viaveis que possam desempenhar os encargos re-
lacionados com o desenvolvimento organizacional, em niveis
cada vez maiores de eficiéncia e eficacia, de tal forma que pos-
sam estimular a promocdo das capacidades e competéncias
administrativas, basicamente indispensaveis nos dominios da
administracdo publica.
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ObservagBes a Margem das Novas
Tecnologias Administrativas

O emprego de novas metodologias e técnicas de gestdo
no ambito da administracdo puUblica em quase todos os paises
vem se expandindo cada vez mais. Trata-se de uma tendéncia

universal. Sua utilizagcdo é tanto mais necesséaria quanto mais
ecisivo se evidencia o papel da administracdo moderna como



poderoso instrumento de gestdo dos grandes conjuntos buro-
craticos. As novas metodologias evoluem e continuamente se
adaptam as necessidades e circunstancias de cada pais.

Com efeito, sendo a administracdo um instrumento da evo-
lucdo e da mudanca, sua expansdo resulta do jogo de mdltiplas
forcas e acontecimentos em que sobressaem conjuntamente
com as conquistas da ciéncia e da tecnologia, as inevitaveis
transformacdes dos objetivos, fun¢bes e estilos de atuacdo do
Poder Publico.

Quando se fala de enfoques e técnicas da administracédo
moderna faz-se alusdo a um complexo agregado de matérias e
disciplinas variaveis, segundo os pontos de vista dos principais
autores — tedricos e préaticos — das ciéncias administrativas
em geral, e da administragdo publica ou empresarial, em parti-
cipar. No contexto desse agregado deve-se sublinhar a impor-
tAncia do papel dos computadores e da incidéncia da aborda-
gem sistémica.

Ninguém ignora o quanto e como sdo utilizadas nos servi-
¢0s publicos as técnicas da moderna gestdo embora seja dificil
precisar o dimensionamento e resultados de seu emprego.

A verdade é que poucos paises conseguiram assimilar a
totalidade dessas técnicas, havendo alguns que ainda né&o to-
maram conhecimento de sua existéncia. Os Estados Unidos,
obviamente, levaram muito longe o seu emprego em diversos
setores como a defesa nacional e a exploracdo do espac¢o; na
esfera da administracdo a maior contribuicdo continua sendo o
“Planning, Programing, Budgeting System" — o conhecido PPBS.
No extremo oposto encontram-se numerosos paises subdesen-
volvidos que fazem tentativas parciais ou limitadas e estdo pra-
ticamente na estaca zero. O emprego das técnicas mais avan-
cadas apresentam ainda carater experimental e em alguns casos
constituem uma legitima aventura. Entre esses extremos se en-
contra toda uma gama de situagfes intermediarias.

Evidentemente muito se escreve e discute a respeito das
novas técnicas: se ha entre os administradores fanaticos con-
vencidos (que se deixam por vezes carregar nas asas do sonho),
também existe um grande numero de céticos que manifestam
suas davidas e frustracdo quando os problemas ndo sdo resol-
vidos a contento. Os pontos de vista podem variar de acordo



com circunstancias ou necessidades: certas técnicas modernas
sdo mais Uteis na escala estratégica do planejamento do que
na tatica, quando se opera o0 engajamento com 0S casos coOn-
cretos e as exigéncias das realidades.

Pode-se, no entanto, afirmar que a maior parte dos proble-
mas quotidianos de gestdo podem ser resolvidos, na hipdtese
em que sejam utilizadas técnicas adequadas e que sua contri-
buicdo é mesmo insubstituivel no tratamento ou processamento
de dados especificos para os problemas de vulto que envolvam
muitas variaveis. As adaptacdes a cada caso sao indispensaveis
e carecem de aperfeicoamentos realistas compativeis e perma-
nentes.

Com efeito, o setor publico funciona no quadro do direito
e inevitavelmente vinculado aos processos politicos. Suas ati-
vidades, — nem sempre quantificaveis ou mensuraveis, — se
desenrolam nos parametros da normatividade técnica e juridica.
Deve-se admitir que nem todas as técnicas administrativas mo-
dernas possam ser, ao mésmo tempo, utilizadas no setor pu-
blico como no setor privado e isto pela natureza mesma das
coisas. As adaptacdes sdo imperativas e repelem generalidades;
cumpre examinar a questdo de mais perto, tendo em vista os
setores especificos compativeis com a utilizagdo colimada.

Um primeiro dominio que exige correta avaliacdo é o do
emprego das técnicas em funcdo dos postulados da Ciéncia do
Comportamento. Atualmente, critica-se cada vez mais o sistema
burocratico de organizagdo em razdo de sua rigidez e de sérios
inconvenientes quando é preciso demonstrar dinamismo. Pergun-
ta-se cada vez mais se o0 sistema burocratico ndo esta total-
mente ultrapassado. N&o seria o caso de conceber modelos
transburocréaticos"? Serd que isso é possivel? Em caso afirma-
tivo, como realizad-los na pratica? Mas, o sistema burocratico
tradicional ndo permanece estatico: ele se abre a participacédo
e procura remediar sua pesada carga e opressiva lentiddo: En-
tende-se como administracdo participativa" a que acentua a
importdncia da cooperacdo interna nas organizagfes, entre or-
ganizacBes e com o meio social (eco-sistema). Neste caso, 0s
postulados da Ciéncia do Comportamento desempenham um Pa'
pel essencial pelo fato de que essas técnicas se ligam a todo
um conjunto de dados sécio-culturais varidveis no contexto das
sociedades industrializadas e desenvolvidas; de tal sorte que>



fora desse contexto, sem adapta¢gdes importantes, as técnicas
em apreco carecem de sentido e valor.

Um segundo dominio ou area é o da utilizagcdo do Sistema
de Planejamento, Programacdo e Orcamento — (PPBS), do qual
os elementos fundamentais sdo a programacdo orgcamentaria e
a andlise de sistemas. Sob uma ou outra forma, com diferentes
denominacdes, a programacgao orgamentaria progrediu um pouco
em toda a parte e fez recuar os antigos métodos. O PPBS por
sua vez favorece o desenvolvimento da administracdo por obje-
tivos e o controle dos resultados.

A experiéncia nos Estados Unidos demonstra que é preciso
reunir, preliminarmente, com o maximo rigor, todas as condi-
¢des favoraveis (no plano, por exemplo, das informac¢des e dos
mecanismos contabeis) para o sucesso da implantacdo. De qual-
quer forma, as novas técnicas sdo assaz auspiciosas.

Uma terceira Orbita é a da Informatica. A utilizacdo do
computador estende-se, efetivamente, com surpreendente rapi-
dez, nos servicos publicos de todos os paises. E uma tendéncia
universal e incoercivel, menos por questdes de “status do que
pelos imperativos dos rendimentos satisfatdorios e da eficacia
global dos Sistemas. Subsistem, contudo, os graves desafios
da implantacdo, da utilizagdo adequada e da adaptacdo ao
computador. Esse é um vasto dominio da investigacdo, ainda
pouco explorado, embora se constate que os poderes publicos
estdo procurando, em toda a parte, promover a coordenacgdo do
emprego dos computadores e o desenvolvimento de uma “po-
litica” de Informatica. O Brasil, felizmente, se encontra entre
as nacdes de vanguarda: ai estd a CAPRE (Comissao de Coorde-
nacdo das Atividades de Processamento Eletronico — Ministério
do Planejamento e Coordenacdo Geral), em pleno funciona-
mento.

Grande numero de paises subdesenvolvidos mostram-se re-
ticentes porque muito trabalho preliminar tem de ser levado a
efeito no tocante a formacado de pessoal especializado e a refor-
ma dos procedimentos e estruturas antes que se possa obter
qualquer proveito do computador. Receiam eles, com razado, o
reverso da medalha, ou seja, os perigos do computador, por-
quanto, efetivamente, os bancos de dados podem ocasionar
problemas relativos a liberdade e a protegcdo dos direitos indi-
viduais.



Um quarto setor a ser cuidadosamente avaliado é o da Pes-
guisa Operacional cujo desenvolvimento estd ligado ao computa-
dor. Sua utilizagdo permanece setorial e limitada: as empresas
de caréater industrial ou comercial dispdem de mais empregos
no campo da pesquisa operacional que os ministérios. N&do se
deve, contudo, minimizar sua importancia na administracdo pu-
blica ou na gestdo das empresas, pelo fato de que os enfoques
interdisciplinares e os modelos matematicos postulados pela
Pesquisa Operacional sdo de elaboracdo dificil, ensejando pro-
blemas adicionais de simulagdo. Em sintese, o problema maior
ndo consiste em saber se é ou nao preciso utilizar essas técni-
cas, que nenhum governo responsavel podera ignorar, mas, veri-
ficar, até que ponto, os sistemas administrativos adotados, ou
em vigor, podem ser adaptados ao computador.

Estes sistemas, como é notdrio, sdo, por natureza, inclina-
dos a estabilidade, a rotina, ao medo da mudanca e gradual
obsolescéncia. A Administracdo moderna deve ser capaz de per-
manente atualizacdo e, ao mesmo tempo, capaz de transformar
o mundo exterior pelo desenvolvimento econdmico e social; ela
tem necessidade de espirito de criagdo, de dinamismo e de
mudanca. A adocdo das novas técnicas e concepg¢des adminis-
trativas permite avancar nesta direcdo e ultrapassar os obsta-
culos que se antepdem a modernizagcdo. Mas, a tarefa é imensa
por isso que é preciso, a0 mesmo tempo, atuar sobre os ho-
mens, as estruturas e os métodos, encargo que pressupde enor-
mes esforgos, notadamente ao nivel da formacdo e do aperfei-
¢oamento dos agentes. Surgem novos tipos de funcionarios que
devem ser preparados para o eficiente desempenho de suas
missdes. Na verdade, o gigantesco esforgo apenas comecg¢ou ho

terreno da pesquisa, do ensino e da experimentagcdo concreta.
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1 — INTRODUGCAO

Sdo poucos, no Brasil, os progra-
mas de desenvolvimento de pessoal
bentos de metas tipicamente corretl-
yas. As areas especializadas obrigam-
Se a retificar enganos acumulados ao
“ngo das décadas, lutando contra ha-
kitos estratiflcados, em pessoas e em
Or9anizag0es.

Antecedentes histéricos explicam os
Afeitos de selecdo, a que se super-
pdem varios outros, notados no servi-
So publico: a tradicdo patriarcal bra-

sileira ainda se faz sentir em nossos
costumes, e dificiilmente um funciona-
rio talentoso encontra oportunidades,
em certas reparticdes, se lhe faltar um
arrimo poderoso, havido por heranca
familiar, relacdes sociais ou pela mera
subserviéncia.

Da tradicdo patriarcal diz bem o fa-
to de um Presidente ter-se deixado
cognominar "pai dos pobres” (cf. nota
1, cap. 5). Nao obstante, o Presidente
Getllio Vargas mostrou-se atento aos
males do empreguismo e esforgou-se
para aparar-lhe os inconvenientes.



Também é certo que, até o Estado
Novo, houve relativa competéncia no
setor publico, em parte devido a sua
simplicidade e também por se ter efe-
tuado uma selegédo aristocratica, visto
gue o ensino médio era exclusivo de
familias que possuiam algum conforto
material. Dessas familias saiam os bu-

rocratas de entdo. “Ao Amanuense Bel-
miro”, de Cyro dos Anjos, ndo faltavam
atributos intelectuais, senso de respon-

sabilidade e primores de caréater,

A personagem ilustra um tipo de fun-
cionario publico, sonhador mas inofen-
sivo, em contraposicdo a outro exem-
plar surgido depois, muito sagaz pa-
ra com seus interesses e alheio ao in-
teresse coletivo (cf. notas 2 e 3, cap.
5). Entre esses dois polos ainda gra-
vitava o conceito em que se tinha o
funcionalismo puablico na opinido po-
pular, até ha bem pouco tempo atras.
De fato, essas figuras folcloricas ain-
da ndo desapareceram de todo, e bas-
tam alguns poucos descuidos para que
se est.mule o seu poder de prolifera-
¢éo.

As transformagdes sociais, o cresci-
mento demografico que se empreen-
dia ativamente, até eclodir agora, com
todas as suas consequéncias, e tam-
bém os rodizios politicos verificados
de uns vinte anos para ca, sem duvi-
da podem ser apontados como as prin-
cipais causas de que estejam eviden-
tes os defeitos que devem ser corrigi-

dos no servico publico e na sociedado

brasileira.

Muito ja se fez e muito se esta te-
zendo para suprimir as imperfeicbes
de uma administracdo empirica (e so-
bretudo politica) de pessoal. Todavia-
a condicdo bésica para a eficiéncia m"
a continuidade — prejudicou-se; quan-
tas vezes os planos e as providéncias
de um governo sédo relegados pelo 90'
verno seguinte, nem sempre por ma-
licia, mas por encontrar-se este emPal
gado com planos outros que se

afiguram mais urgentes? O mesmo su'

cede nas unidades administrativas,

cujos programas sujeitam-se a nume-
rosas marchas e contramarchas (c"

nota 4, cap. 5).

Ainda que tais obstaculos ndo exis-
tissem, o trabalho de administracdo de
pessoal caracteriza-se pela permanen-
te investigacdo dos fatores que o P°
dem atingir, decorrentes da prépria
evolugdo social. Isso justifica a apre
sentacdo de estudos e alvitres conlO
trabalhO,

que oferece sugestbes para que se a

0S que se resumem neste
cancem o0s objetivos
Decreto-lei n.° 200, de 25 de fevereir0
de 1967.

tracados Pel°

2 — A IMAGEM NEGATIVA
DO SERVIGO PUBLICO

Encontra-se na sele¢do adequada O
ponto de partida para uma correta 3



ministracdo de pessoal. Ela garantiria
0 sucesso das providéncias subse-
quentes, ndo fora a dificuldade om
aplica-la as condi¢gSes brasileiras até
o presente, devido a tradigdo, como
ia foi
de escolaridade no pa(s: os documen-

dito, e também ao baixo nivel

tos que o comprovam, a principio de
divulgagdo restrita, extravasaram-se
Para o dominio publico. J& sabemos
“ue, d© 5.000.000 de brasileiros ma-
triculados na escola priméaria, apenas
2.000.000 chegam a ingressar no en-
sino médio. Num campo em que a cul-
tura geral é tdo exigua, uma selegdo
apropriada atingiria percentagem bai-
xissima de aprovagcbes, mesmo nas
maiores capitais. E o que dizer de
ifna prova de conhecimentos minimos,
aPlcada em locais afastados desses
centros? Portanto, ndo se pode estra-
nhar o fato de o funcionario publico
,6r instrugdo primaria ou, quando mui-
,0i de nivel médio, prejudicado, nos
dois casos, pelo natural esquecimento

~Ue o0s anos trazem.

E ndo surpreende, pois, a imagem
Ao servigo publico, que emergiu de
tal situagdo: ha o usuéario que enca-
ra com alarme a necessidade de pro-
curar uma reparticdo, onde sera mal
fendido,

tratado. E quem ndo ouviu contar ca-

se nao ostensivamente mal-

s°s de papéis, documentos e proces-
5°s desaparecidos no labirinto oficial,
r@sultando em sérias contrariedades
*ara o cliente, ante a indiferenca dos
résPonsaveis?

Em sintese, no que respeita ao fun-
cionalismo, o diagnéstico das causas
que produzem impressdo desfavoravel
ao servico publico caberd num suméa-
rio sob os titulos: motivagdo precaria,
despreparo profissional e anacronismo

tecnoldgico.

2.1. Motivacdo precaria

Havera quem inicie carreira no ser-
vico publico por vocagdo? Quase sem-
pre, o principio da vida profissional de
um brasileiro pobre refjula-se pela
profissdo de parentes ou amigos que
tenham algum poder de auxilia-lo a
encontrar um meio de subsisténcia. O
jovem que ingressa no servigo publico,
valendo-se de concurso ou da prote-
¢do prestigiosa de uma autoridade dis-
posta a ajuda-lo, precisa cuidar da
prépria manutencdo, ou mesmo aliviar
o déficit econdmico da familia. Na me-
lhor hipétese, busca uma relativa in-
dependéncia, para continuar seus es-

tudos.

Para os estudantes, o atrativo do

servigo publico limita-se ao horéario
reduzido, em comparagdo com o do
comércio e da indudstria, e ao rendi-
mento que, embora escasso, permite-
Ihe pagar as despesas decorrentes do
curso em que se matriculou. Em certo
sentido, esses jovens estudantes le-
vam vantagem sobre os outros funcio-
narios, no que se refere a motivagao:
esperam dias melhores, quando se
formarem, e isto lhes da forgcas para
suportar um servico monétono e as



incompeténcias da chefia, caso néo
tenham a sorte de encontrar ambiente
livre desses escolhos.

As revoltas maiores, a resignagéo
mais corrosiva, atingem aqueles que
se véem condenados a ser funciona-
rios perpétuos: no correr dos anos, to-
dos os dias a mesma rotina, em com-
panhia de colegas esclerosados pela
monotonia sem horizontes, quebrada
apenas pelas novidades ou boatos da
politica mais préxima, capaz de atin-
gi-los, ou pelas reclamac6es de algum
usuario impaciente. O aforismo de Mi-
guel Reale, "o ser do homem é o seu
dever ser", pode-se exemplificar por
contraste, com esses numerosos fun-
cionarios "robotizados” e desiludidos
de encontrar no trabalho alguma es-
peranca de evolucdo interior. Quando
conseguem subir de posto, suas men-
tes jA se amoldaram a passividade, e
serd necessario um arduo trabalho de
reeducagcdo, para que se resolvam a
imprimir d namismo as suas atividades
profissionais.

Os salarios, motivagdo tangivel,
tém-se elevado nos casos de cargos
especializados da 6rbita federal, como
se deu no recente concurso para téc-
nico de tributacdo, do Ministério da
Fazenda. Mas o burocrata ndo recebe
vencimentos que lhe parecam satisfa-
térios, regra geral.

Dos ocupantes de cargos técnicos,
corriam noticias pouco edificantes: os
antigos, que se especializaram pela
pratica, adquiriram vicios que iam do
desinteresse a venalidade (cf. nota
n.° 5 cap. 5). E ja se viu que os dis-
positivos do Dec.-lel n.° 200 cumpri-

ram-se sob um clima pouco tranquilo,
com protestos e muitas dificuldades
para se alterar o "status quo” t&o
passivel de abusos, da parte dos me-
nos escrupulosos.

O estado de animagdo ou de desa-
nimo do funcionario, como se sabe,
reflete as qualidades ou defeitos da
chefia a que esta subordinado. Ha cir-
cunstancias que atingem de modo qua-
se irreparavel a motivagdo de um ser-
vidor:

— a incompeténcia do seu chefe:

— o0 desinteresse deste pelo traba-
lho ou pelos subordinados

— o favoritismo de que desfruta M*
Justamente ou o que exerce em
suas relagcbes com os subordina-
dos.

Mesmo que esteja isento dessas fa-
lhas, mesmo que sua atuagdo ndao mo*
reca reparos maiores, pouco resultado
conseguira o chefe se os subordina-
dos verificarem que sua posi¢cdo de-
pende de uma contingéncia politica»
sujeita a transitoriedade. Seus méritos
ndo servirdo de exemplo, caso a sua
capacidade ndo mereg¢a apreco das
autoridades e possa ser ele suplan-
tado ou substituido por um colega,
comprovando-se a desalentadora as-
sertiva: "o importante ndo é o
vocé conhece, mas quem vocé conhe-
ce”, para a qual se encontram tantos
exemplos. Uma das motivagdes mais
fortes para o trabalho, que consiste
na identificagdo do empregado com
0s objetivos da organizacdo, dllul'se
em conseqiéncia de tal procedimento
que, diga-se de passagem, ndo é e*
clusivo da administragcdo publica bra
sileira.



Vejamos alguns meios de Incremen-
tar as medidas que se tem tomado
para aliviar esta situacéo.

2.1.1 Recursos para estimular
a motivacéo

Em nosso pais, ainda em luta contra
inimeros obstaculos ao seu desenvol-
vimento, ndo se pode negar que a as-
piracdo mais imediata do trabalhador
se prenda a retribuicdo em dinheiro.
Como é O6bvio, quanto mais baixos séo
os salarios do funcionario, mais de-
sestimulante se torna a sua profissao,
e menos animado se mostra ele quan-
to a produtividade, afetada esta, ainda,
pelas atribulagbes domésticas, causa-
des pela falta de dinheiro, e que ele
traz consigo para o ambiente de tra-
balho.

Contudo, na vida do funcionario pu-
blico interligam-se dois papéis: ele é
agente e beneficiario do servigo pu-
blico. Disso resulta que seu desem-
penho, bom ou mau, revertera, em ter-
mos gerais, em seu beneficio ou em
seu prejuizo. E curioso notar quantas
vezes 0 mais desatento as suas obri-
gagbes se converte em rigoroso cri-
tico, ao reivindicar os seus direitos de
usuario.

A faceta da utilidade social, latente
em todo o servico publico, pode ense-
jar um trabalho de orientagdo, em que
se realce a natureza do salario indire-
to que o funcionario podera receber,
caso todos se tornem componentes
ativos da reforma administrativa. Ouve-
se tanta sugestdo, na empresa par-
ticular, sobre os direitos do emprega-
do na participagcdo dos lucros, que o

servidor publico, por efeito de suas
preocupacfes financeiras, em geral se
deslembra de que, ele também, pode
ser beneficiario de tudo quanto for
alcancado, em melhoramentos de seu
setor e dos setores correlatos.

A necessidade primaria de melho-
rar seu padrdo de vida serd atenuada
por meio de oportunidades em que o
funcionario se sinta uma parte impor-
tante, na medida de suas forgcas, no
aprimoramento dos servigos prestados
pela classe. Os estudantes, do curso
primario a universidade, encontram
ocasido para discutir tais assuntos nas
aulas, ultimamente instituidas, de Mo-
ral e Civismo.

Essa denominacdo, que chegou de-
preciada pela estreita metodologia que
a caracterizava, no passado, corres-
ponde ao que, nas Faculdades, se es-
tuda sob os titulos de Teoria Geral do
Estado, Organizagdo Politica e So-
cial, Estudos de Problemas Brasileiros,
etc.

A Associacdo dos Diplomados na
Escola Superior de Guerra, atenta a
essa necessidade, realiza anualmente
ciclos de conferéncias com esse ob-
jetivo, em nivel universitario, procuran-
do alertar os participantes para os de-
veres de todo brasileiro, como agente
do desenvolvimento do pais. Lembre-
tes a esse respeito, evitado o tom de
doutrina suburbana, fazem falta nos
cursos de treinamento e nas publica-
¢Bes sobre Administracdo Publica.

Nota-se que ha uma quantidade ra-
zoavel de fontes de consulta em nivel
superior, destinadas e lidas pelos ini-



ciados em Administracdo Publica, 0
pelos estudantes. O nlvel médio, onde
onde se concentra a grande parte da
forca de trabalho brasileira,
contra praticamente nada que lhe pos-
sa alimentar os bons propdésitos pro-
fissionais. S6 de raro em raro a Im-
prensa publica artigos — e até bons
artigos — acessiveis ao grande pu-
blico, tratando de problemas adminis-
trativos ou técnicos em nivel médio.

nao en-

Recentemente o Instituto Nacional
do Livro fez doagdo de suas Ultimas
edicdes, para compor ou aumentar o
acervo de biblotecas municipais, as
mais desfavorecidas nesse particular.
Ficaria excessivamente dispendioso 0
mesmo procedimento, por parte da
Fundacdo Getllio Vargas e suas sub-
sidiarias? E seria despropositada a su-
gestdo de se editar uma quantidade
maior de livros brasileiros, sem pre-
juizo das boas publicagées estrangei-
ras da Fundacdo? Observa-se que al-
gumas reedigbes, como ¢é fatal que
aconteca a livros técnicos, estdo ul-
trapassadas e deveriam ceder prefe-
réncia a publicagcbes mais modernas.

A classe burocratica poderia lucrar
com a leitura da "Revista do Servigo
Publico”, do DASP, mas sua tiragem
parece insuficiente para todo o pais.
Ha capitais onde 0 dltimo ndmero en-
contrado data de 1967.

A despesa com publicacdes desta
ordem ndo é pequena, como facilmen-
te se reconhece. Mas elas sdo pro-
veitosas, minoram o sentimento de
abandono, de desprezo profissional
que acomete o servidor a quem se pa-
ga um ordenado em troca do traba-

lho, sem que lhe chegue talvez outro
incentivo — méritos e falhas nivelados
pela indiferenga a sua pessoa e a sua
atuacdo na sociedade. Um administra-
dor brasileiro falou em "penaria psi-
colégica, que corréi mais do que as
dificuldades financeiras”, ao analisar
0 minguado estimulo recebido pelo
funcionario publico.

A escassez dessas publicacdes pro-
voca desalento, também, no espirito
de possiveis autores, capazes de da-
rem sua contribuicdo a rala literatura
administrativa. H& muito o que es-
crever, e ha também quem escreva
ndo ha para quem, ou para onde' es-
crever. As edi¢cdes de domingo dos jor-
nais trazem cadernos inteiros sobre
automobilismo, esporte, politica inter-
nacional, além dos indefectiveis ho-
ré6scopos e consultérios sentimentais.
Léem-se artigos de divulgacdo sobre
transplantes, limitacdo de natalidade,
astronautica, parapsicologia e litera-
tura; dificilmente aparece um artigo
que lembre a existéncia da classe bu-
rocratica e suas técnicas, que ndo séo
nem alheias ao Interesse publico, nem
de tal forma desprovidas de valor, pa-
ra justificarem o siléncio. Mas, se 3
esfera especializada é tdo esquiva, p°r
que haveria a imprensa de lembrar-se
do que os préprios Interessados es-
quecem?

Um psicélogo social necessitaria de
bastante acuidade para definir o que 6
causa e o que é efeito, neste dilema,
o servidor publico apresenta os defei-
tos ja citados em conseqliéncia da
desatencdo que recebe, ou é esta qu®
0 Induz ao desleixo, a incorregdo e &

leviandade que l|he atribuem?



As revistas e jornaizinhos internos,
usados na empresa particular, apre-
sentam inconvenientes quanto a quali-
dade, regra geral. Na empresa publi-
ca, a distribuicdo de literatura admi-
nistrativa escolhida, em nlvel superior
e médio, deveria submeter-se ao pro-
grama de Relacdes Publicas Internas
de cada estabelecimento, que a dis-
tribuiria judiciosamente, conforme a
posicdo dos funcionarios selecionados
para tal. Existe, também, a alternativa
de se organizar pequenas bibliotecas
especializadas, em cada 6rgdo, fazen-
do-se em boletins, para os quadros de
avisos, a comunicagdo sobre as obras
recebidas ou adquiridos, para emprés-
timo aos funcionarios. E um meio de
estimular a curiosidade intelectual do
empregado, sem obriga-lo a visitas
talvez demoradas as bibliotecas publi-
cas, cujo horario freqientemente coin-
cide com o servico, nas grandes ci-
dades. Nos pequenos centros, ndo se-
ria dificil procurar a blbloteca, mas
infelizmente € comum o fato de ela
nao existir. Quando existe, o seu acer-
vo alcanca apenas a literatura, e néo
vai além das obras de Alexandre Du-
mas, Victor Hugo e José de Alencar.
Das publicagdes modernas e especia-
lizadas nada se voé.

O estimulo devido ao funcionério
como pessoa compete, em grande
parte, ao esquema de relagdes publi-
cas internas do estabelecimento. Dar-
Ihe folga no dia de seu aniversario,
como presente, € uma forma mais po-
sitiva de homenageéa-lo do que reme-
ter-lhe, em geral com atraso, o padro-
nizado cartdozinho de felicitagdes. En-
tretanto, o mais comum é ndo haver

nem a remessa do cartao.

Seria este um obséquio expressivo,
quando fosse dirigido ao funcionario
que se graduasse em algum curso, ou
viesse a salientar-se em alguma obra
de alcance social. Mas ha administra-
dores que deliberadamente ignoram
tais eventos, ainda que sejam notados
pela prépria imprensa.

Essas atengBes oportunas fariam
mais bem do que a extravagancia,
em uso em alguns érgdos, de conce-
der abono de trés faltas, todos os me-
ses, para 0 sexo feminino do setor
publico. Confunde-se com moléstia
uma ocorréncia normal da natureza,
que ndo causa impedimentos a nin-
guém, salvo casos especiais, entre-
gues a critério médico. Esse instituto
desagrada, com toda razdo, aos fun-
cionarios homens, que ndo estdo ha-
bituados a ver tal regalia, desfrutada
pelo elemento feminino de suas fami-
lias. Se as mocas utilizam os trés dias
para divertimento e viagens, a critica
atinge ndo a elas, mas ao regulamento
que institui essa pratica.

O dificil, no trabalho de relagdes
publicas internas, e para isso ha ne-
cessidade de pessoal especialista,
consiste em conhecer bem as condi-
¢Oes de cada estabelecimento, a fim
de coordenar os recursos que mante-
nham em estado de normalidade o
animo geral, e promovam 0 seu soer-
guimento, quando ocorrerem depres-
sBes generalizadas.

O servidor é atingido muito d» perto
pelo conceito que o publico faz de
sua reparticdo. Ndo é indiferente, para
0 seu animo profissional, que o 6rgéo
em que ele trabalha seja bem ou mal

R. Serv. Publ., Brasilia, 108 (2): mai./ago. 1973



conceituado. A atividade das relagdes
publicas externas devera ser continua
e minuciosa, e relacionar-se com o
treinamento, para que o usuario se tor-
ne um aliado e um defensor do ser-
vico publico. H& necessidade de es-
timular a colaboragdo do cliente, con-
vidando-o a expor suas sugestbes e
também suas queixas, recebendo-as
com atencdo e solucionando-as de
imediato. Se as sugestdes ou queixas
— ou qualquer outra espécie de comu-
nicacdo — forem feitas por escrito, de-
verdo merecer resposta. Ha4 uma ten-
déncia para racionalizar que, com o
intuito de economia, resvala para a
falta de educacdo em n&o responder
cartas que podem ndo possuir grande
sentido burocratico, mas que 0 pos-
suem para o signatério.

Ficando a motivagdo pessoal a car-
go do setor de relagBes publicas,
compete ao chefe imediato do funcio-
nario promover-lhe as motivagdes pro-
fissionais, relegadas na maioria das
vezes. Uma supervisdo eficiente pode
estimular com grande vantagem a ca-
pacidade do subordinado, por meio de
procedimentos como 0s seguintes:

— elogio ao trabalho bem realiza-
do, a assiduidade e pontualida-
de, as boas maneiras no relacio-
namento com o publico e com
os colegas, as sugestdes de va-
lor que o funcionario venha a
apresentar, a sua iniciativa ou a
outra qualidade que ele demons-
tre no ambito profissional:

— distribuicdo racional do traba-
lho, levando em conta as apti-
ddes mais acentuadas de cada
um, sem o6nus para os bem do-

tados nem desafogo evidente
para os de menor capacidade.

Essa distribuicdo  equilibrada
ndo é facil, e implica muitas
vezes a obrigacdo de orien-

tar estes Ultimos, por meio de
treinamento interno, a cargo do
préprio chefe ou de seus auxilia-
res mais qualificados;

— controle quantitativo e qualitati-
vo do trabalho realizado; ao
exercé-lo com discernimento, o
chefe contribui com o exemplo
de interesse e zelo no cumpri-
mento de seu dever. E desde
que o controle se faca em ter-
mos corteses e visando o aper-
feicoamento do trabalho, da dis-
ciplina e do bem-estar geral, o
subordinado

receberd sem ran-

cor as criticas feitas pelo chefe.

Mais importante do que tudo isso,
porém, é preservar no funcionario suas
perspectivas de realizagdo interior, °
“dever ser” de que nos fala Miguel
Reale. S6 se pode esperar indignacéao,
indiferenca e mal disfarcadas vingan-
¢as, de uma pessoa a quem ndo se
atribua capacidade para realizar se-
ndo uma tarefa, no decorrer de gran-
des lapsos da sua vida profissional.
Pode ser que seu nivel mental ou sua
escolaridade deixem a desejar, mas
ha obrigacdo do chefe, auxiliado pelas
atividades de treinamento, em expan-
dir o seu éambito de trabalho, em
explorar da maneira mais positiva as
suas aptidées, a fim de que ele sinta
crescer o0 seu universo interior, sem
sentir estagnadas as suas potenciali-
dades. Um rodizio bem organizado



para as tarefas rotineiras e o estimulo
ao aperfeicoamento, feito no servigo
publico ou por conta propria, séo re-
cursos  plenamente compensadores
para elevar a motivagdo do pessoal.

Outras providéncias, ditadas pelo
tato psicolégico e pelo conhecimento
das técnicas de chefiar, desenvolvem
a motivacdo de melhor qualidade —
a que corresponde a identificagdo do
empregado com os objetivos de seu
empregador. Um chefe habil encontra-
rd& meios até de facilitar a compreen-
sdo dos subordinados para com situa-
¢Oes irregulares, que transcendam a
sua area administrativa e tém origem
na protecdo polftica. Essas lIrregulari-
dades ndo se tornam menos prejudi-
ciais, mas o chefe competente pode-
ra torna-las toleraveis, se o ambiente
que ele domina se mantiver em ter-
mos de harmonia e eficacia.

2.2 Despreparo profissional

As diligéncias do Prof. Robert T.
Daland, expostas em artigo recente,
revelam que "... uma das observa-
¢bes surpreendentes... é 0o ndmero
significativo dos altos escalbes que
ndo chegaram sequer a terminar o
curso primario”, (cf. nota 6, cap. 5).
Apesar de ser a escassez de dados
um dos maiores empecilhos em qual-
quer estudo social brasileiro, nesse
caso pode-se contrapor uma estatis-
tica otimista: o Escritério Técnico de
Nacionalizagdo Administrativa, de Mi-
nas Gerais, apurou 42% de diploma-
dos em curso superior, numa pesqui-
sa feita entre chefes e assessores da
Administracdo Estadual.

Posto que Minas Gerais é uma das
possantes fortalezas do bacharelismo,
as duas afirmativas se equilibram sem
que uma invalide a outra. Daqui a al-
guns anos, com a proliferagcdo de Fa-
culdades recém-criadas, em regimes
precarios de ensino, crescera o nume-
ro de bacharéis, nem todos bem pre-
parados para as exigéncias da vida
pratica.

Essa tendéncia brasileira para o
academlsmo pode ser apontada como
uma das causas mais sérias do dile-
ma que envolve toda a populagédo:
taxa crescente de desemprego e mao-
de-obra inadequada as exigéncias do
mercado. Os trabalhos manuais néo
gozavam de bom conceito na classe
média, onde se recrutou grande parte
do funcionalismo atual. E os estudos
tedricos, além de caros, contrariavam
a tendéncia geral para o menor esfor-
¢o; o historiador Sérgio Buarque de
Holanda analisa com propriedade este
prisma do carater brasileiro (cf. nota 7,
cap. 5).

Os programas de treinamento de
pessoal procedem — ou procuram pro-
ceder — conforme os preceitos basi-
cos que regulam a matéria, iniciando
suas atividades pelos escaldes mais
altos. Mas encontram embaragos pre-
judiciais aos resultados que se espe-
ram, para o implemento da reforma
administrativa:

— a resisténcia dos chefes, que se
sentem humilhados com um con-
vite ou intimacdo para “apren-
der” coisas que, no (ntimo, eles
julgam ser de sua obrigagdo sa-
ber e praticar. Ante o sentimento



de culpa que se abriga sob essa
atitude, encontra pouco eco a
alegacdo de que a velocidade do
ritmo de vida atual torna dificil
uma “reciclagem” por conta
prépria. E que o que se tem fei-
to, até aqui, com finalidades
corretivas, muito breve devera
rotinizar-se com objetivos de
atualizacao;

— o nivel mental insuficiente para
acompanhar um curso paralelo
a posicdo que ocupam;

— a deficiéncia em cultura geral,
incompativel com as exigéncias
do cargo que ocupam;

— a recusa em alterar padrdes de
conduta cuidadosamente edifica-
dos, configurando mecanismos
de defesa indispensaveis a sua
integridade interior.

O treinamento externo, por meio de
bolsas de estudo no pais ou no es-
trangeiro, é objeto de selecdo criterio-
sa e os resultados se mostram positi-
vos. Mas as emergéncias imp&em um
treinamento macico, onde a sele¢So
dos participantes talvez ndo possa ser
tdo rigorosa; e sabe-se que este deta-
lhe influi nos resultados que o treina-
mento venha a apresentar (cf. notas
8, 9 e 10, cap. 5). Um trabalho de di-
vulgacdo bem efetuado, capaz de pro-
vocar estimulo, pode quebrar resis-
téncias comportamentais, mas ha tam-
bém o problema da insuficiéncia cul-
tural ou intelectual.

Na pratica, os quatro sintomas arro-
lados acima podem encontrar-se inter-
ligados ou podem definir-se com niti-

dez. A classificagcdo de cargos, por
exemplo, oferece dificuldades porque
muitos chefes ndo sabem preencher
um questionario de avaliagdo de mé-
rito:

— deixam-se levar pelas simpatias,
antipatias e "prote¢des” que sin-
gularizam o subordinado;

— prescindem de um controle que
os torne aptos a Julgar com se-
guranca o rendimento do subor-
dinado:

— prescindem de condicBes (pes-
soais ou ambientais) para apro-
veitar ou enriquecer as aptiddes
do subordinado;

— e ndo poucas vezes falta-lhes a
coragem de discutir os itens do
guestionario com o subordinado
e informa-lo sobre os pontos fa-
voraveis e desfavoraveis que Ih0
sdo atribuidos.

Este despreparo profissional gera a
inseguranga, com a conseqiiente auto-
afirmacdo. O chefe mal equipado
cultura geral ou especifica talvez te-
nha subordinados de maior capacida-
de que a dele. Esses subordinados
correm o risco de sofrer prejuizos ma-
teriais e morais se o chefe, Inseguro
por causa de sua inferioridade, pren-
dé-lo a uma tarefa abaixo de seu P°'
tencial de realizacdo; se o chefe deli-
beradamente levantar barreiras contra
seus desejos de progredir.

Para um chefe em tal situagdo, 0
éxodo de um bom funcionario, Au0
realca a sua incapacidade, é até van-
tajoso e isso muitas vezes se verifica’



O chefe dotado de melhor formacgéo
moral, em caso analogo freqiientemen-
te opta por outra safda, ndo isenta de
riscos: reconhece a capacidade do
subordinado, prestigia-o, enaltece-o,
favorece-o mediante concessbes —
afinal, deixa explicita a sua dependén-
cia, que talvez seja bem explorada
Por um servidor esperto. Instala-se a
animosidade dentro da equipe e o tra-
balho sai consciente ou inconsciente-
mente defeituoso, refletindo o mau
humor do grupo.

A avaliagcdo exata das condicbes
Profissionais do servico publico, em
seus aspeetos positivos e negativos,
Permitiria um remanejamento e daria
informacbes certas sobre as necessi-
dades que o treinamento deve aten-
der. A par do despreparo denunciado,
Pode-se prever muitos valores caren-
tes apenas de diagnéstico e de bom

aproveitamento.

Combate ao despreparo
profissional

2.2.1.

Este empreendimento, a curto ou a
nédio prazo, exige uma mobilizagdo
analoga a que se faz contra o anal-
abetlsmo, na Orbita do Ministério da
ducacdo e Cultura. Multas das pro-
vidéncias por ele tomadas, alias, con-
correrdo para auxiliar o trabalho de
reinamento. Os cursos por via radio-
Onica>para os Estados mais desfavo-
recidos em estabelecimentos de en-
ajudam sensivelmente a atualiza-

fado popular em cultura geral.

Também em matéria de motivagéao,
"ostram-se claros os resultados da
campanha. E é preciso chegarmos ao

ponto em que se torne indiscutivel o
fato de s6 n&@o estudar, ndo se apri-
morar quem ndo quiser fazé-lo.

E impossivel negar a tendéncia dio-
nisiaca do brasileiro: ele fard com
perfeicdo aquilo de que gostar, haja
vista o futebol e o carnaval. Para des-
pertar um interesse coletivo pelo tra-
balho, é preciso obter-se o equilibrio
entre a motivacdo interior e a neces-
sidade externa — como diz o povo,
"carro apertado é que canta”. Se as
reformas anteriores fracassaram de-
vido as suas normas Impositivas, o
procedimento atual deverd ser, como
tem sido, um misto de medidas per-
suasivas e impositivas. A propdésito
destas Ultimas, cumpre notar que elas
apenas confirmam a compulsdao que
emerge das préprias necessidades de
desenvolvimento nacional.

A motivagdo pelo treinamento ha de
derivar-se de um preparo psicoldgico,
onde representam papel de primeiro
plano as relagdes publicas — exter-
nas e internas — e os trabalhos de
pesquisa social, muito descurados em
nosso pais.

Como atividades motivadoras, as
pesquisas externas e Internas trariam
resultados dignos de reflexao:

— o funcionalismo se sentiria lem-
brado e responsavel pelo bom
andamento de seu setor;

— o0s chefes teriam uma visdo do
gue vai Indo bem na sua equipe
e do que deverdao modificar, In-
clusive em sua conduta

— a chamada chefia de cuUpuia
também receberia uma fotogra-



fia da situacdo reinante nos di-
versos setores que supervisiona;
aqueles que se descuidam se-
riam chamados a realidade, ao
tomar conhecimento das defi-
ciéncias que sua incuria provo-
ca.

Para a organizacdo do treinamento,
as pesquisas prévias, simultaneas e
subsequentes concorreriam com infor-
macdes precisas sobre:

— nlvel de instru¢cdo do funciona-

lismo;

— grau de eficiéncia das chefias;

— grau de identificagcdo do funcio-

nalismo com os objetivos do ser-
vico publico e da reforma admi-
nistrativa,;

— atitudes e caréncias que podem

ser corrigidas pelo treinamento;

— eficiéncia da equipe responsavel

pelo treinamento;

— resultados imediatos e

do treinamento.

remotos

Para a coordenagdo e o controle
gerais, a pesquisa contribuiria com
dados sobre:

— possibilidades de descentraliza-
¢do do treinamento;

— conveniéncias de remanejamento
de pessoal;

— problemas regionais merecedo-
res de exame.

A fase consultiva da pesquisa pode
ser descentralizada, mas a andlise, pa-
ra que ndo se invalidem os dados com
o correr do tempo, deve fazer-se me-
diante processo eletrdnico, pelo me-
nos em parte, o que aconselharia a
sua centralizacdo. Mesmo a analise

das perguntas abertas merece centra-
lizacdo, para uniformidade de critérios
e Interpretacdes.

A fase informativa deveria atingir o
publico consultado, diferenciando-se a
extensdo e a minucia das noticias, se-
gundo os niveis de responsabilidade
do funcionalismo. O fato de se divul-
gar, interna e (ou) externamente, as
conclusdes da pesquisa, impeliria os
responsaveis ao cumprimento de pro-
vidéncias saneadoras talvez necesséa-
rias. Pois além de constituirem supor-
te para o treinamento, essas pesqui-
sas periédicas sdo fundamentais para
complementar os trabalhos de classi-
ficagcdo de cargos, promocgdes, readap-
tacdes etc. A propria esfera legisla-
tiva poderia favorecer-se por muitos
dados colhidos.

Representa matéria de alta indaga-
¢do o dilema entre centralizar com-
pletamente ou ndo, esse tipo de ati-
vidade. A centralizacdo ofereceria al-
gumas vantagens:

— a pesquisa centralizada poderia
pairar acima das incertezas politicas,
principalmente as regionais. Haveria
um o6rgdo soberano, alheio as impN'
cacles locais, capaz de Indicar os as-
pectos positivos e negativos existen"
tes em cada setor;

— sendo passivel de uniformizaga0’
daria noticias objetivas sobre o Qe
se desejasse inquirir;

— submetendo-se a afericdo e'e
trénica, pelo menos em parte, as n°
ticias ndo prescreveriam durante



proprio periodo de andlise, como tan-
tas vezes acontece.

Ao lado das vantagens, ha tam-
bém alguns inconvenientes a conside-
rar na centralizagéo:

— nos centros maiores, onde se fa-
zem tipos de pesquisa anélogos, o pu-
blico consultado poderia desinteres-
sar-se, classificando como rotina in-
cébmoda todo questionario ou entre-
vista no género, que lhe fosse propos-
to;

— em alguns espiritos, poderia
criar-se a imagem de um controle-fan-
tasma, ao qual seriam atribuidas di-
versas determinagcbes do Executivo e
mesmo do Legislativo.

Centralizadas ou ndo, as atividades
de pesquisa motivariam o pessoal, pre-
parando caminho para as varias fases
do treinamento.

Quanto a este, aconselha-se a maior
descentralizacdo possfvel. Dessa for-
ma, os custos ndo se elevardo acima
do razoavel, e ndo haverd o risco de
se perder a objetividade dos curri-
culos, adaptados assim aos matizes
culturais de cada regido.

O o6rgdo central, informado pelas
Pesquisas acima, podera oferecer ori-
entacdo abrangendo:

— necessidades locais de treina-
mento;
— recursos humanos para realizar

o0 treinamento;

— recursos para treinamento exter-
no;

— pessoal qualificado para receber
treinamento externo;

— pessoal disponfvel para ministrar
treinamento volante;

— formularios e apostilas;

— publicagdes especializadas;

— cursos por correspondéncia, prin-
cipalmente sobre matérias espe-
cificas e atualidades didaticas
pouco divulgadas, como a Ins-
trucdo Programada;

— assisténcia técnica, em caso de
dificuldades regionais.

Apesar da descentralizacdo, ao Or-
gdo matriz convém manter alguns cur-
sos, principalmente os destinados a
formacdo e aperfeicoamento de pro-
fessores e técnicos em treinamento.

Esse pessoal é

capitais, e é muito provavel que seja

escasso mesmo nas

necessario formar uma equipe, desti-
nada a dar assisténcia didatica, prin-
cipalmente as regides mais afastadas.
Podem-se citar alguns argumentos a
favor desta idéia:

— para o 6rgdo central, a presenga
de agentes regionais trard uma expe-
riéncia mais concreta do que os da-
dos da pesquisa, além de facilitar uma
aproximagcdo capaz de desfazer a
idéia de uma "eminéncia parda”, dis-
tante e enigméatica, que se manifesta
apenas para expedir ordens, s6 por
isso consideradas arbitrarias, por me-
nos que o sejam:

— o0 elemento dotado de qualifica-
¢des suficientes, desligando-se por al-

gum tempo do ambiente onde traba-
lha, adquire uma perspectiva mais
ampla dos problemas que atingem
sua especialidade, ganha maior expe-
riéncia e ajusta-se as particularidades



da politica geral da reforma adminis-
trativa;

— o sistema de descentralizagdo

exige um nivel de competéncia que
longe de ser alcancado
pela burocracia brasileira. O 6érgéo

ainda esta

central lucra em expedir emisséarios a
regides onde se faca sentir a necessi-
dade de um trabalho de esclarecimen-
to sobre os objetivos da reforma; essa
medida vem sendo tomada, em esfera
mais ampla, pela Escola Superior de
Guerra, que tem feito seminarios nas
Assembléias Legislativas Estaduais, e
pela Associacdo dos Diplomados da
Escola Superior de Guerra, que promo-
ve ciclos de conferéncias nas capitais,
para pessoal de nivel universitario. Na
area do servigo publico, seria provei-
toso intensificar o que tem sido feito
nesse sentido.

Os preceitos da burocracia ideal de
Max Weber podem resumir-se no tri-

ndmio disciplina-educacdo-maturidade,
cujo alcance a curto prazo reclama
providéncias intensivas e permanentes.
A realizacdo concomitante de semina-
rios no érgdo central e nas dependén-
cias a ele subordinados cria um inter-
cambio de Idéias conducentes a um
despertar de consciéncias, melo ca-
minho para a auto-analise que precede
a maturidade e a disciplina. Adverte
um ditado ioga: "semeias um pensa-
mento, colherds um ato; semelas um
ato, colherds um habito; semeias um
habito, colherds um carater; semeias
um carater, colherds um destino.”
Consiste a sabedoria em escolher o
pensamento a semear e o solo onde
ele devera brotar.

Esta consideracdo € decisiva, na
hora de selecionar as equipes a se-
rem treinadas, a fim de que o gasto
resulte em lucro econ6mico e social.
Esta consagrada a pratica de iniciar
o treinamento pelas camadas superio-
res da hierarquia funcional. Mas con-
vém levar em conta ainda outros fa-
tores, como por exemplo:

— a idade: o treinamento que pre-

tende modificar atitudes, o denomina-
do treinamento comportamental, atinge
essa finalidade em espiritos flexiveis,
onde os habitos ainda ndo moldaram
o carater nem o destino. Pessoas que
viveram quarenta, cinqlenta anos sob
o império da autocracia, por muito
que o desejam, ndo se amoldam mais
a uma lideranga de tipo democréatico,
ndo adquirem capacidade para uma
delegacéo judiciosa; a paciéncia para
orientar os subordinados também ja se
gastou nas tropelias da vida.

Nao quer isto dizer que a idade, em
si, representa um prejuizo profis-
sional; ha chefes de mais de sessenta
anos perfeitamente adaptados as atuais
exigéncias da supervisdo: os que se
responsabilizaram pelo préprio treina-
mento, enriquecido pela experiéncia.
Estes podem ser aproveitados para
auxiliar o treinamento e a reforma. Pa-
ra ser exato, ndo é a idade que piora
um funcionario; o que ocorre é que
ele ja era deficiente desde jovem. Dei-
xado a revelia, retrocedeu.

Relaclona-se com a idade o temp®
de servico do funcionario; se ele esta
em vias de aposentar-se, é preferivel
treinar alguém que o possa substituir
com vantagem.



— O nfvel de Instrugdo: o treina-
mento de carater instrutivo também
sob a influéncia da flexibilidade inte-
lectual do participante. Esta espécie
de treinamento condiclona-se ao subs-
trato previamente adquirido. O apren-
dizado de estatistica reclama pré-re-
quisitos relacionados com a matemati-
ca; a redacdo, seja em nivel operacio-
nal ou de chefia, também pode ser
aperfeicoada, mas é praticamente im-
possivel ensina-la a quem, em tempo
habil, ndo adquiriu um minimo de ca-
pacidade para ordenar as idéias com
certa légica.

— O potencial psicolégico: como sao
desaconselhaveis as turmas muito ho-
mogéneas, divorciadas da realidade co-
tidiana, também oferece obstaculos uma
turma por demais heterogénea. O pro-
prio programa dos cursos deve con-
dicionar-se ao nlvel mental dos par-
ticipantes. Como exemplo, aponta-se o
processo conhecido como TWI, para
transmissdo de normas de chefia, rela-
¢des humanas,
etc. Para participantes cujo nivel men-
tal se avizinhe do médio, o processo
é satisfatorio. Do médio superior para
diante, pode cair em ridiculo, em vis-
ta de sua rigidez, especialmente se o
Professor estiver desprovido de recur-
sos proprios para singularizar o pro-
9rama, conforme as necessidades da
turma,

lideranca de reunibes

—=a A salde mental: todos noés te-
~0s as nossas anormalidades em la-
I®ntia, e se aparece um participante
6m que elas ja floresceram demais, a
Jrma corre o risco de contagiar-se e
0 professor, por artista que seja, tal-

vez ndo consiga tornar proveitoso o
curso.

é também desastroso obrigar um
funcionario muito resistente a compa-
recer ao treinamento. Pode ser que
ele se modifique, mas ndo estad afas-
tada a hip6tese contraria, de ele "tu-
multuar o processo" e p6r abaixo gran-

de parte do esforgco dos treinadores.

Em casos assim, é preferivel deixar
que o conjunto de circunstancias mo-
dificadoras va criando um clima om
que o opositor se veja compelido a
modificar suas valéncias, sem atribuir
a metamorfose a uma causa determi-
nada. Ficard com a ilusdo de que mu-

dou porque quis e que é o arbitro de
suas reagdes e condutas.

Dessas observacdes pode aflorar a
pergunta: serd possivel tomar todo
esse cuidado ao selecionar os partici-
pantes do treinamento? E dificil. Por
isso mesmo, ha que se tolerar uma
margem de Insucesso, especialmente
quando o treinamento se faz para cor-
rigir muitos e antigos erros de super-
visdo (cf. nota 10, cap. 5).

Quaisquer que sejam as hecessida-
des de treinamento indicadas nas pes-
pode-se

quisas, resumi-las em trés

grupos:

— Necessidades referentes a com-
portamento.

— Necessidades referentes a cultu-
ra geral.

— Necessidades referentes a des-
treza operacional.



Todas trés englobam grupos e sub-
grupos de hierarquia e especialidades,
Impondo extrema diversificagdo ao
treinamento correspondente, do que
deriva a conveniéncia de descentrali-
za-lo.

O desejo de aperfeicoamento em
cultura geral ha de instilar-se por per-
suasdo no espirito do participante, fi-
cando sob sua responsabilidade pes-
soal. Pode-se facilitar-lhe o estudo de
certas matérias por meio de compén-
dios ou apostilas organizados em Ins-
trucao Programada, ou por meio de
cursos por correspondéncia. Ambos tor-
nam-se bons auxiliares, como prepara-
tivo para as aulas e seminarios que
venham a realizar-se. Mas ndo ha de
se incidir na atitude paternalista de
Instituir cursos de ntvel médio ou de
madureza, especialmente para o ser-
vidor publico. O aperfeicoamento es-
pecializado é feito muito acertadamen-
te em organizagbes como a Fundagédo
Getllio Vargas, a Escola Brasileira de
Administracdo Publica e outras.

As maiores resisténcias manifestam-
-se a propdsito do treinamento dito
comportamental, o que visa a corrigir
enganos de conduta, ligados a forma-
¢do da personalidade de cada um; é
um treinamento que requer extrema
habilidade e competéncia do professor.
é muito facil, para o chefe predisposto
ao mal-entendido, conceituar lideranca
democréatica como anarquia ou "ca-
maradagem”, confundir delega¢do com
0 ato de "empurrar® suas responsa-
bilidades para os subordinados. Ha
uma avultada gama de matizes, con-
seqlientes da prépria variedade dos
caracteres, para singularlzar o estudo

das relagées humanas em nlvel basico
ou de chefia. Ndo se pode esperar que
as mudancas sejam sempre imediatas,
apés um curso dessa natureza, e as
pesquisas de opinido ajudam a verifi-
car os resultados alcancados.

Cumpre, contudo, estabelecer uma
diferenca entre treinamento e escola
correcional. Defeitos de carater, pra-
ticas delituosas e distdrbios mentais
reclamam providéncias disciplinares
ou médicas e hdo de se colocar a
parte dos programas de desenvolvi-
mento de pessoal.

Convém que se consiga criar para
o treinamento a imagem de uma ati-
vidade progressista, destinada ao apro-
veitamento racional dos bons elemen-
tos e a modernizagdo das praticas
operacionais. Nesse sentido, a sele¢So
dos professores que nele atuardo ofe-
rece algumas alternativas merecedoras
de exame:

— professores bem conceituados,
que nao pertencem ao setor onde se
realiza o treinamento s&do, em geral,
aceitos sem maiores resisténcias pelas
chefias e o funcionalismo em geral;
mas coloca-se o problema do custo
desse treinamento, sobretudo se ele
se fizer em carater permanente;

— 0 aproveitamento de pessoal
proprio setor na atividade didatica,
condiciona-se ao "status" hierarquico,
regra geral. O funcionario que alier
alta posicdo hierarquica, competéncl3
e qualidades didaticas também sera
aceito em seu préprio ambiente. ®
diflcll, no caso em que se encontre
tal elemento, é que ele ja ndo estei3



sobrecarregado de incumbéncias e im-
pedido de realizar mais esta a con-
tento;

— o funcionario dotado de qualida-
des técnicas e didaticas suficientes,
dificilmente serd aceito em seu pro-
prio ambito, se lhe faltar posicdo hie-
rarquica compativel. Eleva-lo ao "sta-
tus” correspondente, por efeito de sua
remocdo para o setor de treinamento,
sera fechar os olhos aos sentimentos
de ciime e Inveja, ndo muito escassos
na natureza humana. Esses sentimen-
tos serdo particularmente exacerbados
entre os executivos idosos, com rela-
¢do aos jovens qualificados que lhes
Paregam uma ameaga de desprestigio.

A solugdo desses impasses tem que
submeter-se a um estudo local do
setor ou da regido, estudo precedido
Pelo cadastramento e pela pesquisa
social, ambas as atividades realizadas
em carater periédico. Algumas alter-
nativas podem ser previstas;

— contratacdo, de inicio, de profes-
sores alienigenas, providos dos requi-
sitos técnicos e representativos, a fim
de que os cursos tenham aceitagdo
ho ambiente. De fundamental importan-
cia é que tais professores possuam
atributos que tornem reconhecida a
utilidade do investimento feito com a
sua contratacéo;

— remocao, para as atividades de
treinamento, dos ocupantes de cargos
do alta chefia, devidamente equipados
de conhecimento técnico e didatico.
Consequentemente, aproveitamento dos
funcionéarios habilitados, para substi-
tuir os que forem removidos;

— remocdo dos funcionarios bem
dotados, para atividades de racionali-
zagdo e treinamento noutro setor, on-
de sua presenca ndo desperte rivali-
dades ou despeitos muito acentuados.

E fundamental que se dé continui-
dade ao treinamento, seja organizan-
do um cronograma de sucessivas ati-
vidades internas, seja articulando es-
tas dUltimas a atividades correlatas,
realizadas na regido, por meio de con-
vénios, com estabelecimentos de en-
sino ou organizacdes analogas.

Num e noutro caso 0 cronograma
deve coordenar-se com as atividades
normais de cada setor e com as de
coordenacgédo geral.

A avaliagdo dos resultados do trei-
namento podera fazer-se em dois sen-
tidos;

a) a cargo dos alunos:

— a afericdo da aprendizagem al-
cancada, pelos participantes, por meio
de provas, questionarios ou trabalhos
em grupo. No treinamento externo,
essas verificagbes decorrem em clima
de serenidade; no treinamento interno,
sobretudo nos cursos para chefia, esse
tipo de avaliagdo costuma ser recebi-
do como afronta a dignidade hierar-
quica;

— a afericdo do desempenho do(s)
professor(es), por meio de questiona-
rio preenchido também pelos partici-
pantes, que opinam sobre a eficiéncia
dos métodos didaticos usados, o do-
minio possuido pelo professor, na ma-
téria transmitida, sua capacidade de



lideranca e de empatla com a turma,
etc. Quando o curso constar de varias
matérias, a menos que se trate de es-
tudo mais prolongado, é preferivel apli-
car um Unico questionario, onde se
relnam as apreciagdes sobre o curso
e os professores em geral. Como esses
guestionarios sdo quase sempre pa-
dronizados, a sua aplicacao muito fre-
glente resulta num preenchimento dis-
plicente, por parte dos alunos, o que
aconselha a providéncia de sintetlza-
los num s6, nos cursos mais diversi-
ficados.

b) A cargo do professor:

— guestionario sobre a atuagdo dos

alunos quanto ao interesse demonstra-
do, participacdo e rejeicdo, notados

pelo professor, com relagdo a matéria,
a sua pessoa e aos colegas de turma.

O estudo comparativo desses ques-
tionarios informara sobre os resultados
imediatos e as medidas corretoras que
se fizerem necessédrias. O seu exame
periédico contribuird para uma avalia-
¢do a prazo médio.

Outros fatores para avaliar os resul-
tados a prazo médio encontrar-se-do
nas pesquisas de opinido, internas o
junto ao publico. Posto que até nos
pafses desenvolvidos as atividades de
pesquisa social ndo possuem maior
amplitude, esta atividade podera fazer-
se mediante uma amostragem regio-
nal. Um exame dos varios resultados
regionais dard subsidios para o con-
trole central e também para estudos
de ordem administrativa e econdmica.

Trabalhos desse tipo, ainda Incipi-
entes em nosso pafs, sdo vistos com
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ceticismo por muitos administradores,
Influenciados pela ligeireza de certas
pesquisas de opinido que a imprensa
divulga, a propoésito de assuntos as
vezes irrelevantes. Por isso, pode-se
contar com uma resisténcia inicial,
tanto por esse motivo extrinseco, co-
mo também por um receio subjacente,
da parte de muitos opinantes, de que
a pesquisa revele situagdes passiveis
de alteracao talvez Incédmoda. Sera
atil, nos seminéarios e cursos para che-
fes, Incluir o estudo desse tépico, bem
como de outros, indispensaveis a uma
boa administragcdo de pessoal: princi-
pios de selecdo, avaliacao de cargos,
treinamento, rodizio etc.

Além dos cursos e seminérios, 0
treinamento que pretenda alcancar re-
sultados préaticos deve manter comu-
nicacdo com o pessoal ja treinado, en-
viando noticias, apostilas instrutivas
sobre assuntos relacionados com O
curso feito, e boletins de atualizacao
A “Revista do Servigo Publico”, na 6r-
bita mais elevada, satisfaz essa exlg®1
cia de acompanhamento. Outras publi-
cacdes, em plano acessivel a instrugS®
média ou ginasial, podem suplemen-
td-la com proveito.

N&o se pode negar que todo traba-
lho de pesquisa e de treinamento, mes-
mo avulso, deixa um saldo positivo,
mas a atividade permanente, bem di-
vulgada e motivada, bem coordenada-
constituird uma das medidas eficaze8
para acelerar o desenvolvimento na'
clonal, em que o Servico Publico re-
presenta papel significativo. Essa
sofia esti sendo compreendida Pe'
governo que, dentro dos limites orga'
mentarios, a vem concretizando e €S



timulando, por vias diretas e indiretas.
Com as perspectivas de aumento ha
receita, pode-se esperar maior impul-
so para as medidas racionalizadoras
da administragdo de pessoal.

2.3. Anacronismo tecnolégico

E de justica afirmar que este item
vem merecendo cuidados, que as pro-
vidéncias ultimamente tomadas no ser-
vico publico atestam. Nos maiores cen-
tros, muitas reparticbes submeteram-se
a estudos para racionalizacdo do tra-
balho e os beneficios tornaram-se vi-
siveis a todos.

Ndo se pode falar em anacronismo
tecnolégico, sem lembrar alguns fa-
tos do passado que, por comparagéo,
abrem uma perspectiva otimista para
0 presente:

a) O recenseamento de 1960 levou
mais de trés anos a ser concluido.
Além da demora, que prejudicou as
cifras encontradas, ainda apresentou
telhas sensiveis, que se refletirdo no
censo que se aproxima. Ser4 bem de-
ficiente o estudo comparativo entre
®ste e o anterior.

b) As dltimas arrecada¢gdes do Im-
Posto de Renda assinalam, pelo con-
traste, o volume de sonegacdo ante-
rior. Os antigos métodos de controle
eram de todo insatisfatérios e se reali-
*aram em termos de quase Inutilidade:
declarava renda quem queria, pagava
Auem ndo tivesse um perito habil em
Manipulacdes contébeis.

c) Corre, nos arraiais juridicos, que
hosses leis tradicionalmente visam a

situagdes, fatos ou fendmenos parciais,
que restringem a sua aplicacdo q tor-
nam impossivel o seu cumprimento
global. Verdade? Ainda que a lei te-
nha que evoluir conforme a sociedade
a que se aplica, ndo é raro ler-se um
estatuto juridico e, pouco depois, a
sua revogacdo em parte, com altera-
¢des da redacdo e outras emendas que
conferem alguma veracidade a essa
critica popular. Se, nessa Orbita mais
elevada, é prudente ndo tomar ao pé
da letra esse comentario, no &ambito
administrativo ele se concretiza com
muita frequéncia, causando marchas
e contramarchas, mal-entendidos, inter-
pretacbes tendenciosas ou errbneas,

otc.

d) E as eleicdes que se faziam, on-

de votavam o0s vivos e 0s mortos, 0S
nascidos e os por nascer? E o proces-
so de apuragcdo dessas eleicBes?

Em face do que se gastou inulti-
mente, nessas atividades e em outras,
avaliam-se os beneficios do que se
corrigiu em tempo relativamente cur-
to, e mantém-se vivas as esperancgas
quanto ao que ainda falta fazer.

Nossos métodos de trabalho one-
ram-se pelo consumo de tempo e de
material, mais evidentes ao observar-
mos a dicotomia entre a moderniza-
¢do de alguns setores, nas capitais,
e a estagnacdo em quase todo o in-
terior do Brasil. Esse estado de coisas,
inevitavel no presente, traz conseqién-
cias no tocante a organizagdo, a co-
ordenacdo e ao controle centrais.

A classificacdo de cargos, por exem-
plo, fica prejudicada pela morosidade



da analise, por haver falta de bastante
pessoal habilitado. Quando termina o
trabalho, a realidade Ja evoluiu, tor-
nando-se bem diversa da que paira-
va durante a coleta de dados. Gran-
de parte dessa analise poderia ser fei-
ta pelos aceleradores eletrdnicos, nas
regides deles providas, ou centrali-
zando-a em organizacbes como O
SERPRO.

Em matéria de pesquisa que propor-
cione informacdes para estudos, pla-
nejamentos ulteriores e mesmo exe-
cucdo do que ja se planejou, a admi-
nistracdo de pessoal, no Brasil, man-
tém-se dependente de pouquissimas
fontes de consulta e orientagdo, sobre-
carregadas pela magnitude das soli-
citacdes.

Mesmo assim, sente-se 0 movimen-
to de resisténcia as alteracbes ja fei-
tas, e as reformas ditas tecnocraticas
sdo mal aceitas em termos de estra-
tégia politica (cf. nota n.° 11, cap. 5).
Além dessa relutancia, o tecnologista
arca com o Onus de ter seus projetos
executados sofrivelmente, por efeito
do hiato que se abre entre ele o o
pessoal encarregado de sua implemen-
tacdo. As formulacdes dos técnicos
sdo mal recebidas pelos ndo especia-
listas: por ciime, prevendo nessas no-
vidades um decréscimo para a sua
influéncia, e ainda por prescindirem
estes de conhecimentos bésicos sobre
0 que se deseja inovar.

N&o se trata, apenas, da tecnologia
inaugurada pelos aceleradores eletrb-
nicos. Grande parte dos funcionérios
do interior nunca ouviu falar em ra-
cionaliza¢do do trabalho e, se chegou

a tomar conhecimento da expresséo,
faltam-lhe publicagdes e livros que
possam informa-lo e desarmar o seu
espirito para o que vier a alterar-se
em seu campo de acdo. As dificulda-
des verificadas na implantacdo do Or-
¢amento-Programa comprovam estas
assertivas.

2.3.1. Atualizacdo tecnolégica

Por efeito de divulgacdo leigas s
especializadas, que tanto aludem aos
éxitos eletrénicos do mundo desenvol-
vido como a mecanizacdo industrial,
quase tudo que se fala sobre tecno-
logia traz conotac6es com os equipa-
mentos utilizados peia ciéncia. Os jor-
nais e revistas repetem tanto os ar-
tigos sobre essa tecnologia, que até °
perigo, ainda distante para nés, d°
dominio da maquina contra o homem,
inoculou-se no espirito brasileiro. P°r
causa da maquinaria fabril e de al-
guns computadores, jA se reage con-
tra o mecanicismo da sociedade in-
dustrial a que ainda ndo chegamos.

No entanto, a arrecadacao de tribu-
tos, no Brasil, s6 comecou a regulari-
zar-se com o advento da afericdo ele-
trénica; e ninguém pde em duavida 3
utiidade dos equipamentos de enge-
nharia, de agricultura, de medicina,
das telecomunicagdes etc. Nao nos
podemos esquecer, porém, de que 0s
poucos computadores existentes no
Brasil ja ofereceram alguma complio3'
¢do: dispensaram a mao-de-obra rudi-
mentar e reclamaram outra, de habili-
tacbes especiais e escassissima n°
mercado de trabalho. Isso gerou O
o6nus de um duplo desemprego: da ma-
quina e do homem, pois praticamente



todos os computadores no Brasil tra-
balham com larga margem de ociosi-
dade (“Jornal do Brasil”, 7 e 8-9-69).

Como se vé, s6 em abstrato se po-
de separar o problema tecnolégico do
educativo e ambos da motivacdo e das
implicagdes sociais.

H& grande urgéncia em remediar o
problema da ociosidade dessas maqui-
nas dispendiosas, incentivando o estu-
do de sua programacdo e da analise
de sistemas, aproveitando o conheci-
mento dos estudantes universitarios e
alugando os servicos de computadores
das firmas particulares ou centralizan-
do o trabalho que a eles possa su-
bordinar-se.

O uso do controle eletronico exige
uma infra-estrutura extremamente or-
ganizada e, para isso, ha necessidade
de orientagdo sobre O & M adminis-
trativo, padronizacdo de Impressos e
atualizacdo de informac6es. Esse tipo
de orientagdo é um dos que mais se
adaptam a Instru¢do Programada: li-
vretos explicativos darlam resultado
para o andamento de atividades gene-
ralizadas do servigo publico, principal-
mente no tocante a administracdo de
pessoal, administracdo de material,
contabilidade e arquivo. Manuais em
Instrugdo Programada constituem, por
outro lado, um material precioso para
os professores encarregadoo do trei-
namento. Com efeito, em toda a area
didatica, observam-se dois tipos alter-
nados de insuficiéncia nos professo-
res:

— h& os que tém grande facilidade
Para a escrita mas que, por Inibicao

psicolégica, deixam a desejar quanto
a comunicagdo oral. O manual em Ins-
trucdo Programada, faciltando a
aprendizagem prévia, reduzird as la-
cunas explicativas desses professores;

— h&4 os que possuem capacidade
de comunicacao oral, mas que se mos-
tram embaragados com a escrita; tam-
bém nesse caso o manual pode subs-
tituir muitas apostilas.

E esses livretos normativos facilita-
riam a informacdo especialmente no
Interior, onde nado é facil encontrar es-
pecialistas em condic6es de bem or-
ganizar as atividades de racionaliza-
¢do e treinamento.

Também se pode recorrer as univer-
sidades, mediante acordos que relacio-
nem o ensino as necessidades do ser-
vico publico que, em matéria de ra-
cionalizagcdo, pouco diferem das ati-
nentes & empresa particular: em vez
de provas e (ou) trabalhos tedricos,
0s jovens universitdrios poderiam en-
carregar-se, com a orientagdo dos pro-
fessores e dos funcionarios, de tra-
balhos regionais de racionalizagéo.
Isso lhes daria uma visdo pratica da
teoria estudada nas aulas, serviria de
titulo para seu “currlculum vitae” e
solucionaria a deficiéncia de tais es-
pecialistas no servigco publico. Ndo se
subestima, nessa sugestdo, as dificul-
dades provenientes dos possiveis cho-
ques entre esses jovens, portadores do
natural estouvamento da mocidade, e o
funcionalismo que pode hostiliza-los,
interpretando seu concurso como uma
ameaca latente a sua seguranca. Nes-
se empreendimento, todo um esquema
de diplomacia estd implicito, visando



ao polimento das arestas previsiveis,
de parte a parte. Serd necessario que-
brar a prevencdo localizada em nlvel
de chefia, por melo de entendimentos
entre os professores universitarios o
os administradores de nlvel elevado o
médio. Publicagdes para circulagdo in-
terna, outras na imprensa, 0 semina-
rios nos pertodos de férias devem al-
ternar-se com o entrosamento do estu-
dante com o funcionéario publico, vi-
sando a uma coexisténcia pacifica en-
tre ambos.

Se os trabalhos iniciais puderem ser
auxiliados por esse intercambio entre
0 servico publico e a classe estudan-
til, as tarefas subseqlientes serdo be-
neficiadas com a colaboragdo dos pro-
prios funcionérios, a comecar das che-
fias. Nesse particular, o controle exi-
gido pela éarea federal foi um dos fa-
tores positivos para impelir todo o fun-
cionalismo a uma organizagdo mais
racional de suas atividades, principal-
mente quanto ao cumprimento de cro-
nogramas: o fato de subordinar a libe-
racdo de verbas do Fundo de Partici-
pacdo dos Municipios a entrega dos
compromissos assumidos, valeu por
uma revisdo de métodos e disciplinas
por longo tempo deixados o seu tanto
a revelia. Tal procedimento, por par-
te das autoridades, for¢ca as chefias a
responsabilizarem-se por suas tarefas
administrativas, impondo técnicas de
delegagédo, treinamento compulsério e
organizagcdo judiciosa dos gastos.

O carater educativo dessas medidas
de controle é especialmente necessa-
rio a Indole brasileira, ndo muito in-
clinada a ordem; a literatura de Jorge
Amado, reflexo dos habitos da classe

média e popular do Brasil, apresenta
num tipo caricato, o Dr. Teodoro Ma-
dureira, solteirdo cercado de manias,
0 apostolo do lema “um lugar para
cada coisa, cada coisa em seu lugar",
de autoria de um dos Iniciadores do
movimento de racionalizacdo do tra-
balho. Com efeito, ndo é pequeno o
esforco que um chefe zeioso despen-
de para habituar seus auxiliares a tra-
zer as gavetas razoavelmente arruma-

das; para datilografar com asseio
seus trabalhos; para trazer os ficha-

rios e arquivos ordenados; para néo
deixar para amanhd o que se pode
fazer hoje; para ndo se estenderem em
longas prosas telefénicas; e até para
cuidarem de sua apresentacdo pes-
soal, no tocante a simples limpeza do
corpo e das roupas.

Ao lado desses defeitos, entretanto,
a burocracia brasileira tem reservas
inexploradas de imaginacdo criadora
em seus funcionéarios; o aproveitamen-
to habil dessa qualidade oferecera
contribuicbes de valor para os traba-
lhos de organizacdo e motivara o0s
funcionarios a usar sua iniciativa em
proveito do trabalho.

Em matéria de simplificagdo, muito
conveniente se torna ouvir a clientela
do servico publico. Freqientemente 0
usuario se esbofa através de um qu"
lométrico percurso que Inclui repar-
ticdes, descidas e subidas de elevador
(ou de escada), procura de diversos
funcionéarios (as vezes ausentes), ape-
nas para cumprir uma das exigéncias
estipuladas para seu atendimento. U(n
roteiro, em cartaz ou grafico, logo a
entrada da reparticdo, preveniria 3
maior parte das reclamacgdes que de-



preciam o servico publico até na im-
prensa. Atendentes bem informados e
atenciosos sdo Indispensaveis para su-

plementar a mecanizacdo; ndo faz
muito tempo, a escritora Rachel de
Queiroz relatou, em carta aberta, o

sacrificio dos aposentados (a maioria
velhos e doentes) para receber suas
mensalidades tdo exiguas. Algumas
cadeiras no vestibulo da reparticdo,
onde os exaustos pudessem recuperar-
se, a divulgacdo das mudancas de en-
dereco, um servico de informacfes
exatas sdo detalhes da técnica mais

rudimentar na empresa publica ou pri-
vada, que n&o devem ser esquecidos

enquanto se efetua a racionalizacao
interna.

Justica se faga as reparticdes que
ndo se descuidam desses importantes
detalhes; principalmente nas cidades
maiores, a prépria exigéncia do publi-
co e o controle da imprensa estimula
esses melhoramentos. E é surpreen-
dente como tais providéncias sensibi-
lizam o publico e o predispem a for-
mar um conceito lisonjeiro da buro-
cracia e do proprio governo.

3 — CONCLUSOES

A uma imagem bastante pejorativa
do servico publico conseguiu-se, es-
pecialmente na éarea federal, sobrepor-
se uma série de realizagdeo de gran-
de alcance, que o0s mais céticos nao
Podem negar. A reforma administrati-
va, estabelecida pelo Decreto-lei
n.° 200, de 1967, a esta altura ja ob-
teve aceitacdo, apesar do desgosto
gue trouxe a alguns circulos, ainda
habituados a politica de arraial, com
todos os seus inconvenientes. Os re-

sultados derivaram de se haver al-
cancado um equilibrio entre a exigén-
cia e a persuasdo, ho cumprimento
das normas gerais do decreto. Mas
questbes de ordem interna ainda tra-
zem transtornos a administragdo, o
que ndo é de admirar, pois “o desen-
volvimento consiste em criar progres-
so, embora gerando novos problemas”,
por certo inevitaveis.

Um diagndéstico "a priori” indica
como causa remota dos problemas
atuais a ma selegdo dos cargos ini-
ciais de carreira e também — o0 que é
mais sério — dos cargos de chefia,
em todos os niveis. Corrigir essas fa-
lhas ndo é facil — cada erro de sele-
¢do pode inaugurar questdes cujo tér-
mino, as vezes, coincide com a dura-
¢do da vida profissional do funciona-
rio — 35 anos. Posto que esta sus-
pensa a admissdo de novos servido-
res, nos cargos, iniciais, a atencao do
administrador ha de concentrar-se nos
problemas de chefia, em primeiro lu-
gar, também repartindo-se as provi-
déncias entre o incentivo aos bons
elementos e a coer¢cdo aos que se
mostrarem negligentes. O treinamento
podera polir as arestas menos pontia-
gudas, mas ndo se lhe pode atribuir
a responsabilidade da pronta corre¢cédo
dos erros capitalizados durante muitos
anos, ja transformados em habitos de
conduta.

A imprensa divulga que o Brasjl

tem cerca de 95 milhdes de habi-
tantes; que, dentre 100 brasileiros, 80

sdo velhos ou criancas (cf. nota 12,
cap. 5). A forca de trabalho brasileira
circunscreve-se, pois, a 19 milh6es de
pessoas (sem excetuar os doentes),



encarregadas do sustento dos restan-
tes, direta ou indiretamente. Qual se-
rd& a percentagem de funcionarios pu-
blicos, nessa forca de trabalho ido
onerada de responsabilidades?

Dadas as cifras acima, ninguém
deixaria de concordar com a intensa
campanha contra o analfabetismo, des-
ferida pelo governo e por particulares.
Mas, a parte, o analfabetismo absolu-
to ou relativo, merece cuidados o ni-
vel de instrucdo e de habilitacdo pro-
fissional desses que, no momento, sdo
0 esteio do pais. A campanha educa-
tiva tem que inclui-los, pois esperar
pelos Jovens ainda estudantes s6 tera
sentido se a situacdo ndo regredir. Os
esforcos feitos para aperfeicoamento
de pessoal, embora venham-se am-
pliando, tém que tornar-se 0 mais
possivel intensos. Esse ponto de vista
é referendado por um dos atuais mi-
nistros do governo, Sr. Antbnio Dias
Leite (cf. nota n.° 13, cap. 5).

Fala o Sr. Ministro em “organizar
uma entidade capaz de levantar e ana-
lisar a forgca de trabalho e promover
0 seu treinamento, visando recuperar,
transferir e relocar o seu pessoal”. O
DASP, ndo s6 pela natureza de suas
atribuic6es, como pela vasta experién-
cia que ja possui no ramo, estd qua-
lificado para orientar e difundir as nor-
mas que presidirdo este empreendi-
mento.

O levantamento e a andlise da for-
¢a de trabalho, indicados como medi-
da de emergéncia, muito eficaz se tor-
naria como atividade permanente, pro-
porcionando ensejo para pesquisas
sociais periédicas, que viriam sanar

uma das mais agudas deficiéncias
com que lutam os interessados em
administracdo de “pessoal, além de
trazer os beneficios diretos que Ihe
sdo proéprios.

Ainda que varias organizagdes pu-
blicas ja tenham instaladas as ativi-
dades de treinamento e as correlatas,
é de fato necessario que um o6rgao dé
assisténcia a grande parte de unida-
des ainda desprovidas de condi¢cbes
para efetua-las.

A selecdo para cargos de chefia, de
alto a baixo, tem sido feita muito
mais com base nas relagdes sociais
do funcionario do que em seu mérito.
O conceito de "cargo de confianga”
vai além do que deveria ir, e sem du-
vida causa as reviravoltas que acom-
panham qualquer alteragdo politica,
ndo apenas trazendo consequéncias
para o0s burocratas, mas atingindo a
propria finalidade do servigo publico.

Uma redistribuicdo de pessoal, ba-
seada em cadastramento e pesquisas
periédicas, pouparia contratagdes evi-
taveis, agora e no futuro. A despesa
que parece elevada de inicio, tr&ns-
formar-se-4 em economia a curto ou
a médio prazos.

Torna-se grato verificar que, a me-
dida que este trabalho vai sendo es-
crito, as idéias nele contidas se con-
cretizam: um jornal carioca inaugurou
pagina semanal, assinada pelo Prof-
Belmiro  Siqueira, com artigos O
consultas sobre o servico publico 0
seu funcionalismo. Cursos de treina-
mento, na esfera federal, estadual 0
municipal, divulgam-se e ja ndo pr°



vocam a mesma resisténcia de poucos
anos atras. Nao ha dificuldade maior,
pois, em sistematizar esses trabalhos,
anexando-lhes os de pesquisa social.

A transicdo da burocracia autocra-
tica que ainda predomina entre nds,
para um tipo de participacdo compa-
tivel com a nossa realidade histérico-
cultural, reclama estudos dos “ex-
perts”, a fim de que se desenvolva
uma progressiva evolugdo em nossos
métodos de chefiar e de trabalhar,
bastante diferenciados dos modelos
estrangeiros que a literatura adminis-
trativa divulga. Esse trabalho educa-
tivo, de grande porte, ha de partir da
elite intelectual da administracdo, pa-
ra a elite hierarquica, até que ambas
deixem de existir em separado e se
tornem uma s6. As sugestdes adiante
talvez possam servir, com o0s retoques
que as circunstancias ditarem e a in-
tervencdo de melhores conselheiros,
de roteiro para projetos de maior ou
de menor porte, visando ao desenvol-
vimento de pessoal.

4. SUGESTOES

O plano desenvolvido a seguir pro-
cura indicar um itinerario para as ati-
vidades atuais de desenvolvimento de
pessoal. N&o abrange, por isso, a par-
te concernente a selegdo inicial e ao
treinamento Introdutério, visto que o
servico publico e muitas empresas
particulares contam com excesso nu-
mérico de pessoal, consistindo o pro-
blema em adapta-lo a métodos mais
produtivos de trabalho; também néo
se alude as penalidades disciplinares,
cujas formas de aplicacdo dizem res-
peito a estatutos e preceitos legais.

Estas sugestdes admitem maior ou
menor descentralizacdo, desde que
haja pessoal habilitado para orienta-
las e conferir-lhes os resultados. Con-
tudo, a centralizacdo de informes ca-
dastrais,
de campo social, planos e resultados

de noticias sobre pesquisa

de treinamento oferece vantagens: se
tais dados convergirem para um cen-
tro de estudos e consultas, com a con-
sequente formacdo de base para os
6rgdos normativos, evitam normas re-
dundantes ou utépicas, cuja aplicacao
acentue "in eternum” a tradigcdo auto-
cratica da nossa cultura e traga, a
longo prazo, dificuldades a adminis-
tragdo, como ocorreu com as reformas
anteriormente tentadas.

Na pratica, as providéncias aqui in-
dicadas se entremesclam, e s6 para
efeito de enunciacdo podem separar-
se. Comportam organogramas diver-
sos, acréscimos ou cortes, conforme
a realidade temporal ou local onde
sejam aplicadas.

4.1. Relagbes Publicas In-
ternas e Externas

4.1.1. Objetivos:

4.1.1.1. Conscientizar o funcionario
para o valor social de seu
trabalho.

4.1.1.2. Concorrer para a integra-
¢do de cada um em seu
ambiente de trabalho.
Zelar pela manutencao de
um clima de harmonia, in-
dispensavel a convivéncia
profissional.

Colaborar, por meio de su-

gestbes, planos e projetos,

4.1.1.3.

4.1.1.4.



4.1.1.5.

com os departamentos res-
ponséaveis pelo pessoal da
reparticdo, pelo material,
pelo ambiente fisico e por
outros que constarem do
organograma, visando o
bem-estar
no.

interno e exter-

Desenvolver medidas sufi-
cientes ao bom atendimen-
to do publico a que se des-
tina a reparticéo.
4.1.2. Relacdes

Internas

Publicas

Atividades indicadas para atingir os
objetivos acima:

4.1.2.1.

4.1.2.2.

4.1.2.3.

Divulgagdo interna, por
meio de avisos em qua-
dros, opusculos ou bole-
tins, dos objetivos e deve-
res da reparticdo para com
0 publico.

Divulgagédo dos resultados
alcancados no atendimen-
to das necessidades publi-
cas a que se destina a re-
particao.

Inclusdo, nos curriculos de
treinamento, conforme o
nivel de cada turma, de
matérias como Teoria Ge-
ral do Estado, Direito Ad-
ministrativo, Rela¢des Hu-
manas, Rela¢des Publicas,
Administracdo de Pessoal
e de Material, e outras que,
sugeridas nos questiona-
rios de pesquisa social,
mostrarem-se  compativeis
com a formacédo, aperfei-
goamento e ajustamento
do funcionalismo.

Em principio, o conheci-
mento ao menos superfi-

4.1.2.4.

4.1.2.5.

4.1.2.6.

cial de tais assuntos cons-
titui pré-requisito do servi-
dor publico e sdo exigidos
em varios concursos ®
provas de selecdo; mas
sabemos que os funciona-
rios concursados repre-
sentam percentagem mini-
ma no total de componen-
tes da classe; além disso,
essas matérias evoluem
através do tempo, devendo
estar sujeitas a recapitula-
¢Bes e a atualizagdo peri6-
dica.

Manutencdo de um servico
de informacgfes, orientacdo
ou mesmo encaminhamen-
to, em casos mais dificeis,
de papéis relativos a vida
profissional do funcionario,
principalmente no que con-
cerne a assisténcia social
a que tem direito.
Manutencdo de um traba-
lho de assisténcia direta,
em caso de doenca grave
ou prolongada, que atinja
a pessoa do funcionéario ou
membro de sua familia.
Manutencdo de um corpo
de auxiliares, nos varios se-
tores da reparticdo, que
transmita ao setor de Re*
lagdes Pdublicas os infor-
mes que interessam as suas
atividades, a propoésito dos
itens anteriores. Por defi-
nicdo, tal tarefa compete
ao chefe, dada a sua ca-
racteristica de coordena-
¢do, mas podera ser dele-
gada, se assim o0 aconse-
lharem as circunstancias.



4.1.2.7.

4.1.2.8.

4.1.2.9.

4.1.3.1.

4.1.3.2.

4.1.3.3.

Formacdo e manutencgéo
de biblioteca especializada,
de maior ou menor porte,
para consulta e emprésti-
mo de livros e publicacdes
ao funcionalismo.
Encaminhamento, aos seto-
res competentes, de suges-
tbes ou queixas manifesta-
das pelo publico ou pelo
funcionalismo.

Criacdo de incentivos co-
mo prémios, reconhecimen-
to publico para os bons
elementos, concursos de
monografias ou de artigos
para divulgacdo dos obje-
tivos sociais da reparticdo.

4.1.3. Relagbes Publicas
Externas
Atividades indicadas:

Divulgagédo pela imprensa e
outros meios de comunica-
¢do, das finalidades da re-

particdo, projetos, altera-
¢bes, avisos de interesse
geral, recomendacdes e

artigos instrutivos.

A publicidade do servigo
publico exige especial di-
plomacia, pois ha de com-
binar discricdo e poder
persuasivo, interditos que
lhe sdo os recursos habi-
tuais ao sensacionalismo
comercial.

Informagées ao publico,
por meio de roteiros, gra-
ficos, regulamentos e aten-
dentes treinados.

Cuidados com o ambiente
fisico, de modo a propor-

cionar conforto ao publico
e funcionalidade no aten-
dimento, procurando-se, ha
medida do possivel, apro-
ximar as atividades afins,
de acordo com o fluxogra-
ma.

Correspondéncia social
com a clientela, recolhi-
mento de sugestbes, quei-
xas e atendimento de recla-
macdes.

Contato com universidades
e escolas de administragéo,
no pais e no estrangeiro,
para estabelecimento de
convénios que possibilitem
intercambio sob forma de
estagios, treinamento e
orientagdo entre funciona-
rios, professores e alunos.

4.1.3.4.

4.1.3.5.

Os trabalhos de pesquisa contribui-
rdo substancialmente para o estudo e
formulagdo de planos adequados a um
trabalho dindmico de Relag¢Bes Publi-
cas Internas e Externas, sob um regi-
me de constante renovagdo e aperfei-
goamento.

4.2. Trabalhos de pesquisa social

4.2.1
ficientes, concretos e acessiveis que,
refletindo a realidade global ou regio-
nal, sirvam de base a normas, regula-
mentos, estudos administrativos, so-
ciolégicos e histéricos de nossa buro-
cracia; que orientem o treinamento do
funcionalismo; que concorram para a
avaliacdo dos resultados alcancados e
para o estabelecimento de reformula-

¢Oes, adaptacdes regionais, estatisti-
cas etc.
4.2.2. Atividades indicadas

alcancar o objetivo acima:

Objetivo: Fornecer dados su-

para



4.2.2.1.

4.2.2.2.

4.2.2.3.

Pesquisas de opiniao, junto
ao publico, através de
guestionarios,  entrevistas,
recolhimento de sugestdes
a propésito, entre outros,
dos seguintes tépicos:
Objetivos do servigo publi-
co em geral ou da unida-
de administrativa; sua su-
pervisdo, organizacdo e
funcionamento;

Aspiragbes da coletividade
guanto ao servico publico
ou a unidade administra-
tiva,;

ambiente fisico e social,
atendimento etc.
Pesquisas internas, visan-

do as chefias do funciona-
lismo civil da Unido, por
meio de questionarios que
informem sobre os fatores
influentes na produtivida-
de do trabalho, a saber:
guantidade global de ser-
vidores;

guantidade de servidores
em cada unidade adminis-

tivativa;

nivel de instrucéo;
movimentacdo do pessoal:
exoneragbes, aposentado-
rias, admissdes, contrata-
¢Oes, possibilidades de re-
distribuicéo;

produtividade;
potencialidade em
sos humanos;
necessidades quanto a
treinamento.

Pesquisas periédicas de
opinido, dirigidas a todo o
funcionalismo, visando as
areas tradicionais: objeti-

recur-

4.2.2.4.

4.2.3.1.

4.2.3.2.

4.2.3.3

4.2.3.4

vos da unidade administra-
tiva, ambiente fisico e so-
cial, saude fisica e mental,
salario, supervisdo, natu-
reza do trabalho.

Pesquisas
sando a apurar o0s
tados obtidos
nalizacdo e

adicionais, Vvi-
resul-
pela racio-
pelo treina-
mento. Podem estas pes-
guisas muitas vezes ser
dispensadas, caso se faca
uma andlise minuciosa das
precedentes, em particular
se for respeitada a sua pe-
riodicidade, que revelara a
evolugdo obtida com as
providéncias ja concretiza-
das, bem como as corre-
¢bes e aperfeicoamentos
que se devem planejar.
4.2.3. Metodologia:
Elaboragdo de questiona-
rios, tendo em vista a fina-
lidade a que se destinam,
conforme exposto nos
itens anteriores. Planeja-
mento das entrevistas.
Remessa desses questiona-
rios, acompanhados das
respectivas instrugdes para
a distribuicdo e o correto
preenchimento. Realizacédo
das entrevistas e anotacao
dos dados colhidos.
Apuracdo e analise dos
qguestionarios devolvidos 0
(ou) das informac¢des obti-
das nas entrevistas.
Elaboragédo de relatério ge"
ral, noticiando sobre °s
dados aritméticos e esta-
tisticos que forem apura-



4.2.3.5.

4.2.3.6.

4.2.3.7.

4.2.3.8.

4.2.3.9.

4.2.3.10.

4.3.
TREINAMENTO

Como treinamento

dos e sobre as sugestbes
mais numerosas.
Elaboragdo de relatérios
parciais, aos setores com-
petentes, notificando-os so-
bre os dados especificos
qgue lhes digam respeito o
pormenorizando os infor-
mes e sugestbes de maior
importancia.

Elaboragdo de normas,
guando cabiveis e (ou) so-
licitadas.

Renovacdo periddica dos
itens anteriores.

Estudos comparativos das
pesquisas realizadas.
Coleta de dados afins, em
6rgdos congéneres das em-
presas particulares, nacio-
nais e estrangeiras, e do
servico publico estrangei-
ro.

Conclusdes para consulta,
publicacdo, elaboragdo de
normas, alternativas e as-
tudos em alto nivel.

ORGANIZACAO DO
INTERNO

interno entenda-

se o empreendido no ambito do ser-

vico publico, e que pode ser centrali-
zado em setores que se organizem
Para esse fim e (ou) descentralizado,
esto €, que se realize simultaneamente
°om o trabalho do funcionario e no

Préprio

local

onde ele esteja pres-

tando servigos.

4-3.1.1.

4.3.1. Obijetivos:

Concorrer para que 0 ser-
vico publico realize 6uas
finalidades, no que depen-

4.3.1.2.

4.3.1.3.

4.3.1.4.

4.3.1.5.

4.3.2.1.

der do bom desempenho
do funcionalismo;

Facilitar a
dos preceitos
administrativa, no que res-

concretizagao
da reforma

peita a descentralizagdo o
delegacéo.

Contribuir para a auto-rea-
lizagcdo profissional do fun-
cionario, aperfeicoando
suas aptiddées e conheci-
mentos necessarios ao tra-
balho e a convivéncia har-
moniosa com seus superio-
res e colegas.

Suprir as necessidades, em
matéria de aperfeicoamen-
to, verificadas pela analise
das pesquisas sociais.
Complementar a racionali-
zacao do trabalho.

4.3.2. Providéncias para
a implantagcdo do
treinamento interno

centralizado.

Selecdo, mediante exame
do cadastramento mais re-
cente, de pessoal capacita-
do para as atividades do-
centes e técnicas do trei-
namento. Manutencdo de
um cadastro atualizado, dos
recursos humanos disponi-
veis para implantagcdo e
ampliacdo dessas ativida-
des.

Ao ensejo desta selecgdo,
pode-se acrescentar, aos
dados do cadastramento,
0s resultados de testes
psicolégicos que compro-
vem as aptidées desse pes-
soal para tais atividades.



4.3.2.2.

4.3.2.3.

4.3.2.4.

4.3.2.5.

4.3.2.6.

4.3.2.7.

4.3.2.8.

Reunibes, mesas-redondas
e seminarios congregando
0s organizadores e 0 pes-
soal selecionado, para en-
tenderem-se quanto a filo-
sofia do treinamento, seus
objetivos e principios.
Cursos periédicos de aper-
feicoamento para esses
professores e técnicos, al-
ternando-se com o treina-
mento externo ou substi-
tuindo-o.

O curriculo devera basear-
se no exame dos questio-
narios preenchidos pelos
alunos, a respeito da atua-
¢do dos professores, e nas
necessidades apuradas nas
pesquisas sociais.
Preparacdo do ambiente
fisico, elaboracdo de pla-
nos de aula, apostilas,
guestionarios, audiovisual.
Organizagcdo dos cursos:
estabelecimento das maté-
rias que devem compor ca-
da curriculo, confeccao de
cronogramas, horarios e
avisos — internos e ‘para
publicacdo na imprensa.
Divulgagdo sobre o funcio-
namento do(s) curso(s).
Selecdo e convocacdo do
pessoal discente, segundo
as necessidades apuradas
na analise da pesquisa, se
a inscricdo for compuls6-
ria: matricula do pessoal
discente aceito, se a ins-
cricdo for voluntaria.
Funcionamento do(s)
so(s), compreendendo:
— controle da freqiéncia

cur-

4.3.2.9.

dos participantes, do-
centes e discentes;

— assisténcia ao corpo
discente;

— assisténcia didatica aos
professores;

— controle do aproveita-
mento imediato, auferi-

do pelos alunos;

— remessa, ao 6rgdo cen-
tral normativo, ou a au-
toridade competente, do
relatéro sobre o(s) cur-
s0(s).

— registro e arquivo das
anotagbes necessarias
a documentagdo e ar-
quivo do setor de trei-
namento;

— remessa de apostilas,
publicagbdes e noticias
atualizadas aos partici-
pantes, a titulo de “re'
ciclagem”.

Organizagdo de cursos P°r
correspondéncia, também
baseados nas necessidades
apuradas na analise da
pesquisa social. A organi-
zacdo de tais cursos com-
preende:

— elaboragdo e impressao
das licbes e respectivos
exercicios;

— divulgacdo sobre o in™
cio do curso e seu re
gulamento;

— recolhimento das inscri-
coes;

— Organizagdo de quadros
para controle da remes-
sa das licGes;

— Elaboragdo de material
acessorio, para usar-se



como suplemento das
licbes, quando o parti-
cipante revelar dificul-
dades em resolver os
exercicios; como as li-
¢bes por correspondén-
cia sdo padronizadas,
deve-se acentuar a ori-
entacdo individual, ao
corrigir-se  0s  exerci-
cios, para que 0 curso
atenda as necessidades
de cada um.

— Elaboracdo de um ques-
tionario a ser preenchi-
do pelo participante, no
final do curso, dando a
sua impressao sobre as
licdes, a eficiéncia dos
métodos adotados, to-
picos que julgou mais
bem explicados e os
gue lhe pareceram mais
dificeis, interesse des-
pertado etc.

— A apuragdo desse ques-
tionario final orientara
os agentes do treina-
mento na elaboracdo de
outros cursos da mes-
ma modalidade e tam-
bém na organizagdo do
material mencionado no
tépico a seguir:

— Elaboragdo de material
para atualizacdo, que se
devera remeter perio-
dicamente aos partici-
pantes, depois de ter-
minado o curso por cor-
respondéncia.

4.3.3. Treinamento interno

descentralizado

Objetivos:

4.3.3.2.

4.3.3.3.

4.3.4.2.

4.3.4.3.

4.3.4.4.

Contribuir para a eficacia
das medidas que visam a
racionalizacdo e simplifica-
¢do do trabalho.

Facilitar a implantacdo do
rodizio, nas tarefas opera-
cionais peculiares a cada
setor.

Complementar os conceitos
examinados pel a chefia,
nos cursos e seminarios do
treinamento centralizado.
4.3.4. Metodologia:
Incluir aulas de Organiza-
cdo e Métodos nos cursos
de treinamento centraliza-
do, predispondo os chefes
para colaborar com os es-
pecialistas nas atividades
de racionalizacdo que se
programarem para cada se-
tor, e tornando-os aptos a
tomar as iniciativas que es-
tiverem a seu alcance, nes-
se particular.

Realizar trabalhos de racio-
nalizacdo no ambiente fisi-
co, por meio de exame da
planta baixa, fluxograma,
organograma, quadro de
distribuicdo de tarefas etc.
Padronizar 0s impressos,
conforme indicacdes do or-
gdo normativo.

Instituir reunides com o
pessoal subordinado, a fim
de discutir o planejamento
e a organizagdo de cada
setor, possibilitando a am-
pliacao de tarefas, o rodi-
zio e a harmonia nas rela-
¢des humanas.



4.3.4.5.

4.3.4.6.

4.3.5.1.

4.3.5.2.

Estimular a colaboragdo de
universitarios, para que
realizem as tarefas acima,
nas areas onde houver fal-
ta de especialistas capaci-
tados.

Manter contato com o trei-
namento centralizado, para
troca de idéias, obtencédo
de material auxiliar, fontes
de consulta e de colabora-
¢cdo etc:

4.3.5. Instrumentos auxili-
ares para o treina-
mento interno des-

centralizado

Manuais de funcbes e ro-
teiros de trabalho, elabora-
dos pelo 6rgao normativo
e (ou) pelo treinamento
centralizado, com a colabo-
racdo das chefias respecti-
vas.

Livretos, de preferéncia
obedecendo ao método da
Instrugdo Programada, so-
bre as matérias indispensa-
veis e comuns a todos os
setores:

Relagbes Publicas
Organizacdes e Métodos
Administracdo de Material

Lideranca
Delegacao
Comunicagbes administra-
tivas.
Processo decisério e outros, cuja
resultados

elaboragdo se inspire nos

da pesquisa social.

4.3.6. TREINAMENTO EXTERNO

Sera realizado por meio de convé-
nios, ajustes e contratos com entida-

des especializadas, no Brasil e no es-

trangeiro.

Objetivos:

4.3.6.1.

4.3.6.2.

4.3.6.3.

4.3.7.1.

4.3.7.2.

4.3.7.3.

Aperfeicoar e ampliar, em
areas especificas, a mao-
de-obra qualificada do ser-
vico publico;

Prové-lo de pessoal infor-
mado sobre as técnicas
modernas de trabalho e ca-
paz de adapta-las a ambi-

entes diversos de nosso
territério;
Preparar pessoal categori-

zado para cargos e funcdes
superiores, que exijam co-
nhecimentos multiplos e
aprofundados.

4.3.7. Metodologia

O o6rgdo central normativo
ou, por delegacdo, as uni-
dades administrativas man-
terdo permanente contato
com universidades nacio-
nais e estrangeiras, exami-
nando 0s seus programas,
de modo a selecionar os
cursos que interessem aos
objetivos e a realidade na-
cional.

O mesmo 06rgao normativo
dard noticias as unidades
administrativas, a fim de
que os interessados se can-
didatem, preenchendo as
formalidades de remessa
do "curriculum” atualizado
e demais comprovantes ne-
cessarios a sua Inscricdo.
Far-se-4 o exame do cadas-
tramento mais recente, a
fim de avaliar as possibill-



dades dos candidatos que
se apresentarem.

Aprovado o candidato, o
6rgdo normativo sera infor-
mado sobre o aproveita-
mento do bolsista, ficando
ele obrigado a reposicédo
das despesas no caso em
gue sua atuacdo deixe a
desejar.

Ao terminar o curso, ficara
0 bolsista sujeito a prestar
servigos coerentes com a
capacitagdo adquirida, "si-
ne pecunia“, até que seu
trabalho corresponda ao va-

4.3.7.4.

4.3.7.5.

lor da bolsa que recebeu.
E seu enquadramento nas
tabelas do funcionalismo
civil se fard conforme as
disponibilidades or¢camenta-
rias, levando-se em conta
0 mérito do servigo pres-
tado na fase antecedente 0
a capacidade que demons-
trou para exercer as fun-
¢cdes em que foi testado.

Quem perseverar na leitura até aqui,
com toda razdo ha de objetar a estas
sugestdes com o argumento soberano,
que constitui o empecilho por exce-
léncia para as boas intengdes que a
nacdo em peso alimenta: e a verba?

A implantacdo do Orgamento-Pro-
grama, apesar de todos os obstaculos
que enfrenta, é por si um recurso edu-
cativo, forcando o estabelecimento de
prioridades e o controle de gastos, até
hd pouco deixado em descuido por

muitos. O préprio Ministro da Educa-
¢do declarou publicamente que o pro-
blema de sua unidade residia muito
mais na distribuicdo do que na falta
de verbas. E assim deve acontecer em
muitos outros setores, se ndo em
todos.

O povo se vem conscientizando de
tal forma, que recursos demagdgicos
ligados a aumento de salérios j& séo
devidamente interpretados pela maio-
ria. A redistribuicAo do pessoal, o
aproveitamento de sua potencialidade,
afastados os entraves politicos, como
primeiro passo, cobrirda as despesas
iniciais. Um controle rigoroso, como o
que ja se iniciou, para a arrecadacao
de tributos federais, estaduais e mu-
nicipais, abre boas perspectivas para
a receita.

Seria ousado, talvez, advogar prio-
ridade para um plano dispendioso de
desenvolvimento de pessoal, sabendo,
como sabemos, de todos os problemas
que a administragdo publica enfrenta,
atualmente. Existe motivacdo para se
desenvolverem as iniciativas ja em-
preendidas; existe cooperacdo da par-
te mais esclarecida da empresa par-
ticular. Indiscutivel, parece, seria en-
fatizar a prioridade para as medidas
de controle na arrecadacdo de tribu-
tos. SO isso representaria solucdo pa-
ra muitos dos nossos problemas eco-
ndmicos: uma questdo de disciplina,
de educagédo, de patriotismo bem com-
preendido, consubstanciado em fatos,
ndo em palavras.

A empresa é ardua, tem até seus
matizes quixotescos. Mas nela néo
deixardo de colaborar os que, como



o grande mestre da universidade de
Saiamanca, Dom Miguel de Unamuno,
acharem que “é melhor criar asas, de
tanto perseguir cem passaros voan-
do, do que manter-se preso a terra,
com um Unico passaro na mao.” Ele
nos afirma que o esforgo sera recom-
pensado: as asas crescerdo, para nhos
conduzir cada vez mais alto.

5 — ANEXOS
Notas bibliograficas

5.1. "... A regra, durante trés sé-
culos, teria de ser, como foi, o dese-
quilibrio emocional, a desarmonia in-
terior, a inseguran¢a, a instabilidade,
coragdes curtidos de ressentimento, o
marginalismo, a pregui¢a, a tristeza,

vagos dese|os de retorno a idades
infantis, a procura do pai, um pai
ideal, "o pai dos pobres”, a revolta

contra o pai verdadeiro, as fixagdes
maternas, o desajustamento social ge-
neralizado e todas as particularidades
que, sendo oomuns as neuroses e aos
estados pré-neurdticos em geral, etno6-
logos e antropélogos do tipo Gobineau
e Chamberlain averbavam como atri-
butos hereditarios inerentes a mulatos
e mesticos. (Vianna Moog, Bandeiran-
tes e Pioneiros, pag. 180. Editora Ci-
vilizacdo Brasileira).

5.2. *“No entanto, a burocracia néo
era orientada para um programa e as-
sim gerou um conjunto de atitudes for-
mallsticas que ja foram muito comenta-
das como o estado cartoriai. O favoritis-
mo politico era a base para a admisséo
de pessoal e o papelério o principal pro-
duto do sistema. O papelério ndo so-
mente fornecia trabalho para ocupar
0S novos burocratas mas, pela dele-

gagdo do poder de aprovacdo a va-
rios funcionéarios, permitia a coleta de
rendas extralegais para o regime, em
troca de processamento rapido da in-
termindvel papelada.” (Robert T. Da-
land, Estratégia e Estilo do Planeja-
mento Brasileiro, pag. 14, Editora Li-
dador, 1969).

5.3. “N&ao era facil aos detentores
das posi¢cdes publicas de responsabili-
dade, formados por tal ambiente, com-
preenderem a distincdo fundamental
entre os dominios do privado e do pu-
blico. Assim, eles se caracterizam jus-
tamente pelo que separa o funciona-
rio “patrimonial” do puro burocrata
conforme a definicdo de Max Weber.
Para o funcionario ‘‘patrimonial’, a
propria gestdo politica apresenta-se
como assunto de seu interesse parti-
cular; as fungbBes, os empregos e 0s
beneficios que dele aufere, relacio-
nam-se a direitos pessoais do funcio-
nario e ndo a interesses objetivos, co-
mo sucede no verdadeiro Estado bu-
rocratico, em que prevalecem a espe-
cializacdo das fungcdes e o esfor¢co pa-
ra se assegurarem garantias juridicas
aos cidadéaos.

A escolha dos homens que irdo exer-
cer funcbes publicas faz-se de acordo
com a confiangca pessoal que mere-
¢am os candidatos, e muito menos de
acordo com suas capacidades pro'
prias. Falta a tudo a ordenacdo im-
pessoal, que caracteriza a vida no
Estado burocratico." (Sérgio Buarque
de Holanda, Raizes do Brasil, pag. 1°6
— Editora José Olympio, 1969, 5.a edi-
¢ao).

5.4. "O autor foi informado por um
antigo membro de gabinete, com gran-



de experiéncia no governo, que um
dos maiores obstaculos a eficacia ad-
ministrativa é a rapidez com que os
individuos passam pelos altos postos,
mesmo sendo bem qualificados. Se-
gundo ele, surge o problema pelo fato
de as diretrizes e padrbes comporta-
mentais de um novo administrador se-
rem, quase sempre, tdo diversas das
de seu antecessor, que é necessaria a
reformulacdo de todo o érgdo quando
da posse de cada novo dirigente. Pa-
rece constituir norma geral no compor-
tamento administrativo brasileiro esta
diferenca radical de modos de agir
entre os dirigentes antigos e novos”.
(Robert T. Daland, A Administracdo
Publica como uma Ciéncia Politica no
Contexto Brasileiro, Revista de Admi-
nistracdo Publica, vol. 3, n.° 2, 2.° se-
mestre 1969).

5.5.
ndo s6 dos homens de negdécio bra-
sileiros como dos estrangeiros em ob-
ter servicos de rotina de 6rgdos go-
vernamentais, como a Alfandega e os
Correios: A corrupcdo é um tema fre-
quente na administracdo brasileira, se
pudermos usar o0 termo no seu contex-
to anglo-saxdnico. J& foram publica-
das dendncias sombrias no Brasil, prin-
cipalmente com referéncia as admi-
nistragdes Vargas, Kubitschek e Gou-
lart. Nos baixos escalbes da hierarquia
administrativa, a prevaléncia de pro-
pinas e comissdes gerou a Instituicao
do despachante — um homem de ne-
gécios cujo trabalho é encontrar o ca-
minho mais curto através da burocra-
cia administrativa pelo emprego judi-
cioso do dinheiro, influéncia ou favo-
res. O uso do despachante é tdo gene-

“Sdo notérias as dificuldades

ralizado que as agéncias governamen-
tais o empregam ao lidarem com ou-
tras agéncias do Governo.” (Robert T.
Daland, Estratégia e Estilo do Plane-
jamento Brasileiro, pag. 120).

5.6.
vas com os dados presentemente em
maos é a de que a maioria esmagado-
ra dos administradores brasileiros, si-
tuados nos dois niveis hierarquicos
superiores, acreditam ser o baixo ni-
vel técnico do pessoal administrativo
em geral um dos maiores impedimen-
tos a uma atuagdo administrativa efi-
caz.

Estas opinides, em termos de indi-
cadores de treinamento e experiéncia
pratica em campos especificos, estao

sujeitas a verificacdo, se comparadas

com os relativamente poucos locais
onde este impedimento ndo é identifi-
cado como importante. Além disso,
numa das observagfes surpreendentes
que podem ser feitas com base nestes
dados é o numero significativo dos

altos escaldes que ndo chegaram se-
quer a terminar o curso primario. N&o
se pode esperar uma execucdo da
agenda (programa) superior ao nivel
dos instrumentos disponiveis para a
sua Implementagédo. E possivel que a
reforma administrativa venha a ser di-
rigida mais as atitudes e ao preparo
técnico dos administradores do que
apenas as questbes relativas a aloca-
¢do de funcbes, delegacdo da autori-
dade ou simplificacdo de rotinas. N&o
que estas trés sejam pouco significa-
tivas, mas porque, dentro das priorida-
des na atuacdo do sistema, a énfase
deve recair no aperfeicoamento admi-

"Uma das tentativas conclusi-



nistrativo.” (Robert T. Daland, A Ad-
ministracdo Publica como uma Ciéncia
Politica no Contexto Brasileiro).

5.7.
vicio do bacharelismo ostenta-se tam-
bém nossa tendéncia para exaltar aci-
ma de tudo a personalidade individual
como valor proprio, superior as con-
tingéncias. A dignidade e importancia
que confere o titulo de doutor permi-
tem ao individuo atravessar a existén-
cia com d'screta compostura e, em al-
guns casos, liberta-lo da ne-
cessidade de uma caca incessante aos
bens materiais, que subjuga e humi-
lha a personalidade. Se nos dias atuais
0 nosso ambiente social j& ndo permi-
te que essa situacdo privilegiada se
mantenha cabalmente e se o prestigio
do bacharel é sobretudo uma remlnis-
céncia de condi¢cbes de vida material
que jA ndo se reproduzem de modo
pleno, o certo é que a maioria, entre
nés, ainda parece pensar nesse parti-
cular pouco diversamente dos nossos
avés. O que importa salientar aqui 6
que a origem da seducao exercida pe-
las carreiras liberais vincula-se estrei-
tamente ao nosso apelo quase exclu-
sivo aos valores da personalidade.
Dai, também, o fato de essa sedugédo
sobreviver em um ambiente de vida
material que jA a comporta dificilmen-
te. Ndo é outro, alids, o motivo da
ansia pelos meios de vida definitivos,
gue d&o seguranca e estabilidade, exi-
gindo, a0 mesmo tempo, um minimo
de esforco pessoal, de aplicacdo e su-
jeicdo da personalidade, como suce-
de tdo frequentemente com certos em-
pregos publicos (Sérgio Buarque de
Holanda, Raizes do Brasil).

podem

5.8. “E necessario o maior cuida-
do na sele¢cdo de servidores a serem
submetidos a treinamento externo.
Existe o0 mesmo perigo nos programas

De qualquer modo, ainda NQe treinamento interno: se o elemento

para este destacado ndo possuir o po-
tencial ou ndo tiver a atitude adequa-
da, havera desperdicio dos recursos fi-
nanceiros.” (Felix Nigro, A Adminis-
tracdo de Pessoal no Servico Publico,
pag. 312 — Fundacgdo Getllio Vargas,
1966).

5.9. “Também, como ja observa-
mos, 0 programa de treinamento ndo
pode resolver erros graves do proces-
so de selecdo. Se o ocupante de um
posto de supervisdo €, basicamente,
inadequado para tais responsabilida-
des, suas tensbes e receios aumenta-
rdo naturalmente quando propuserem
treinamento para seus subordinados.”
(op. cit.,, pag. 316).

5.10.
é feita cedo demais e a administracao
cancela o programa, convencida de
gue nada de atil serd conseguido. N&o
se pode, particularmente em setores
como o de treinamento em superviséo,
esperar que o0s treinados apliquem
imediatamente tudo que aprenderam-
Nem se pode Imaginar que os conhe-
cimentos e técnicas recentemente ad-
quiridos se tornem patentes aos seus
companheiros de trabalho. Deve haver
um periodo razoavel de espera, até
gue se possa chegar a conclusées de-
finitivas.

Alias, como observa Buchanan, numa
das citacGes acima, é possivel que a
propria administracdo seja culpada de
ndo permitir aos treinados aplicar o

"Algumas vezes, a avaliacdo



que aprenderam. Na verdade, ndo é
raro certas autoridades superiores
aprovarem programas de treinamento,
sem conhecerem muito sobre o seu
conteddo e continuarem, depois, as
mesmas politicas que impossibilitam
o treinado de modificar seja o que
for”, (op. cit., pag. 365).

5.11. "O centro do problema néo
parece estar nos perigos ao bom fun-
cionamento do regime democréatico,
mas na assincronia entre o desenvol-
vimento da classe politica e as exi-
géncias de racionalidade que a ordem
econbmica impbe. A classe politica
ndo se esta preparando para a gerén-
cia da moderna sociedade industrial;
h& indiscutivel assimetria entre o grau
de adequacdo do preparo da classe
politica e sua constelacdo de interes-
ses empiricos, com as exigéncias do
processo de desenvolvimento.” (Nelson
Mello e Souza, Tecnocracia e Naciona-
lismo, Revista da Administracdo PU-
blica, 2.° semestre 1967).

5.12. “Estima-se que nos anos 60
a populacdo brasileira tenha aumenta-
do de 34%, ou 3% em média, ao ano.

No limiar da época de 70, o Brasil
tem uma populagdo de cerca de 91
milhdes de habitantes, sendo o pais
mais populoso da América Latina (1/3
do total da regidao e 8.° do mundo).

Assim, o 6nus demogréafico perma-
nece elevado, em tomo de 80 criangas
ou velhos para cada 100 pessoas em
idade economicamente ativa, em com-
paragcdo com os Estados Unidos, por
exemplo, onde a proporgcdo é de cerca
de 39 x 100.” (Conjuntura Econdmica,

vol. 24, n.°
tulio Vargas).

1, 1970 — Fundagdo Ge-

“O perfil educacional da forca de
trabalho brasileira (Censo Demografi-
co de 1960) indica que apenas 9 em
cada 1.000 habitantes ativos possuem
educacdo superior completa, 27 o ni-
vel médio, 162 o primario e 802 nao
possuem sequer o priméario completo
ou qualquer outro tipo de escolariza-
¢ado formal.” (Frederico Machado de
Amorim, Educacgdo e Desenvolvimento
— Revista de Administracdo Publica
n.° 4, 2.° semestre, 1968),

5.13. "O esforgco de reorganizacdo
do sistema nacional de educacdo nédo
deverd impedir nem se sobrepor a uma
acdo imediata, no sentido da recupe-
racdo e treinamento daqueles que ja
fazem parte da forca de trabalho, e
que possam ter a sua capacidade pro-
dutiva ampliada a curto prazo.

Ndo s6 os recursos do SENAI e
SENAC devem ser utilizados a plena
capacidade como novas formas de
treinamento exigem consideragdo ime-
diata.

De especial importdncia, para o
Governo, é o remanejamento do seu
quadro de pessoal. No contexto de
um programa de crescimento econd-
mico acelerado, os excedentes de pes-
soal que oneram a administragdo pu-
blica, suas autarquias e sociedades de
economia mista podem ser, em pou-
cOosS anos, proveitosamente reabsorvi-
dos. De um lado, e a par do excesso
global, verifica-se insuficiéncia de pes-
soal, em algumas entidades e catego-
rias profissionais. De outro, a expan-



sdo de determinados servicos e em-
presas do Governo devera demandar
um acréscimo de forca de trabalho
que poderd ser recrutado, na sua
maior parte, no ambito do préprio Go-
verno. Isso s6 serd viavel, no entanto,
se for organizada uma entidade capaz
de levantar e analisar essa forca de
trabalho e promover o seu treinamen-
to, visando recuperar, transferir e re-
locar o seu pessoal.

Um tal programa, feito em colabo-
racdo com as entidades de ensino
existentes, exigiria o afastamento dos
servidores do trabalho pelo prazo ne-
cessario ao seu treinamento ou aper-
feicoamento em regime de dedicagéo
integral ao estudo. O custo do pro-
grama ndo seria elevado, apesar de
envolver problemas variados de deze-
nas de milhares de pessoas de idades
e profissGes diversas, pois que os be-
neficiados ja se encontram na folha
de pagamento do Governo ou de Or-
gdos a ele subordinados.

O sucesso do programa se faria sen-
tir tanto no aspecto da plena utiliza-
¢do da capacidade de trabalho exis-
tente como na maior eficiéncia dos
servicos pela elevagdo do nivel cul-
tural e profissional do pessoal”. (An-
tonio Dias Leite, "Caminhos do De-

senvolvimento”, p&ag. 86, Zahar Edi-
tores).
5.14. "Em quase todos os palses

que ja iniciaram seu desenvolvimento,
podem-se encontrar pessoas altamen-
te treinadas em cargos ndo condizen-
tes com seu preparo, em razdo da
maior caréncia de elementos especia-
lizados em nivel médio. Assim, da

mesma forma que no caso de capitais,
a utilizacdo adequada do "investimen-
to” em potencial humano de alto nivel
pode ser tdo importante quanto seu
indice de formacgdo”. (Recursos Hu-
manos para o Desenvolvimento, cole-
tanea de varios autores. Fundagdo Ge-
talio Vargas, 1965).

5.15. "O Governo Federal
senta em nenhuma base estatistica so6-
lida suas atuais politicas de adminis-
tracao de pessoal. Ja que os proble-
mas decorrem dos conflitos de opinido
em torno daquilo que constitui o sig-
nificado real de uma politica, bem
como no que toca a liberdade de acéo
que se deveria admitir nos esforgos
desenvolvidos para pb-la em pratica,
parece que se torna imprescindivel o
estabelecimento de uma base firme,
seja fundada em termos estatisticos,
seja em outro tipo de evidéncia igual-
mente valida”. (Hugh Taylor, Pesquisa:
chave do Problema de Pessoal —
"Revista do Servico Publico”, vol. 97,
n.° 4, outubro a dezembro 1965).
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