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Auditoria de Pessoal

Mais uma arrojada iniciativa do DASP

No conjunto das providéncias inovadoras, de cunho indis-
cutivelmente revoluciondario, que caracterizam a nova
de Pessoal a servico do desenvolvimento pan@® 0 ?

sustentado da Nacdo Brasileira, logrou o DASP incluir' coly
realismo - no preciso instante em que tal imcat.va se fazia

indispensavel — a institucionalizagdo da Audi oria

Qu seja, a implantagdo da Auditoria nos Orgdos
grantes do Sistema de Pessoal Civil da Admi"!stra”a0 d De.
(SIPEC), tendo em vista, de acordo com as diretrizes do De
ereto n.° 68.992/71, o controle e a fiscaiizagao,, P
tivas atividades especificas, a periddica rea izag ... ]Q
¢bes tecnicamente programadas, a prestacao A

global direta as unidades inspecionadas n0 se t:v:Jades a
gurar a preservagdo da regu'aridade daquelas ativ dades, a

orientagcdo adequada ao exato cumprimen o a
finalmente, a correcdo de eventuais anomalias.

O DASP, mais uma vez sensivel aos avangos

no campo da captacdo, mobilizacdo, pro i NNN
permanente aprimoramento de recursos un? , pessoa|
senvolvimento nacional, ao instituir a Aud »na de ~

deu um passo decisivo, auténtico salto qua Setoriais

lizou e proporcionou ao 6rgdo Centra e aos 6 gao Seto a
e Seccionais do SPEC a instrumental.dade destm da a ve
firar "® gue s faz" e g "como se esta fazendo em mate

de Administracdo de Pessoal.

Conforme esclareceu o seu ilustre Diret0', G2 °jj|Ores jo
jo da Aula Inaugural do Curso de Formacai
SIPEC... "queremos que as ¢ O i s a s das
Por isso, estnmo-nos armando para N Auditoria no
acontecam. ato puro e simples de



papel é, por si so, irrelevante. Queremos uma Auditoria viva
e eficaz. Para isso, temos de formar, treinar e desenvolver
0s que terdo de desempenhar as essenciais tarefas e respon-
sabilidades dessa Auditoria, ou seja, aqueles que irdo dar-lhe
a desejada condicdo de operacionalidade".

Depois de analisar a conceituagcdo do administrador
norte-americano Stephen R Michael, para quem o exame
médico tem, como contrapartida, nos negécios, a auditoria
administrativa, sendo por conseguinte equivalente a um
chek-up médico" prosseguiu o Prof. Glauco Lessa de Abreu
e Silva: .., "mas a Auditoria é também, o olho atento e
vigilante da Administracdo. No caso da Administracdo de
Pessoal, ele tudo vé, tudo acompanha, tudo examina, tudo
investiga. Nada se lhe pode ocultar. Nada pode ficar de lado,
na sombra. Gs planos e projetos, quando se dispfe de uma
Auditoria eficiente, ndo podem dormir nas gavetas nem ficar
passivamente no papel. Tém de se tornar ativos. Gerar re-
sultaos. Produzir frutos. A Auditoria v& o que se faz, quan-
to se faz, como se faz, onde se faz e por que se faz. Cs
levantamentos decorrentes da pesquisa que se esta fazendo
permitem uma andlise critica adequada, seguida de um
diagnéstico, um prognoéstico e, quando necessario, uma agao
reparadora”.

N&do poderia a "Revista do Servico Publico" deixar de con-
signar, neste sucinto registro editorial, o advento de uma
das mais auténticas conquistas da racionalizacdo adminis-
trativa em nosso Pais, que ocorreu no momento oportuno,
como poderoso fator de melhoria dos coeficientes de produ-

tividade e eficiéncia de uma Administracdo de Pessoal re-
novada e dinamica.
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Estudos Brasileiros

e sua Inventariacdo Bibliografica

Edson Nery da Fonseca

Diretor da Faculdade de Estudos Sociais
Aplicados da Universidade de Brasilia

SINOPSE

Importancia dos inventarios blbli°9rgfg®|Se~ua inventariagdo
plosdo documental. Estudos sobre existentes. O atraso
bibliografica. Valor e limites das P " Iicacdo das pesquisas em

da bibliografia t f f ona e universitarias. Necessidade de
processo. O problema das teses
coordenacdo entre os o6rgdos interessados.

INTRODUCAO

Em meados do século XIX, o. 'flussia”dims expedi-
Heinrich Langsdorff realizou, a servl?® omDanhar de artistas

Cbes cientificas ao Brasil. FazejJ°T® jaunay e Hércules Flo-

como Jodo Mauricio Rugendas, Adrian N interesse
rence. Langsdorff recolheu oopiosa perma.
etnografico, zoolégico e botan'eo. Es__ ra extremamente
neceu por mais de um sécul® . da Unjao Soviética,
bem conservada — na Academia de Ci . e manuscritos
Ha cerca de cinco anos os dasenhos agoarell».ama
enviados por Langsdorff foram micrO . . Sacra da Universi-
te da Silva Nigra, diretor do Museu de Arte MC™  contjnuam
dade Federal da Bahia. Tais reproducgdes, en bljca.,as.

inéditas porque nenhum editor se interessou em p
0S' meios de comu-

Se Langsdorff vivesse em nosso - |osdo bibliogra-
mcacdo social, os recursos audioyisua '’ tal ndo deixariam
ICa e as facilidades de reproducae , “branca nuvem” a

que suas expedicdes passassem naquela
que se referia o poeta.



S costumes de cada tribo encontrada seriam fixados em
?Ss ® atp em f*mes cinematograficos projetados em sessdo

Ha qC3- Brasileira de Ciéncias e numa das Reunides Anuais
ocie ade Brasileira para o Progresso da Ciéncia. Cada uma

espeCl0s anima>3 e vegetais descobertas, devidamente clas-
nn+Q3 as,se9un°® a taxonomia internacional, seria objeto de
, s Previas publicadas em revistas cientificas nacionais e
inrlinc”e'lrfS avad°s em fites magnetofénicas, os cantos dos
nmeccrxf j V6S ser'am aproveitados em discos. Jornais im-
pvpntncr 3 8 televisados transmitiriam noticias desses

rimpntn ient,f'COs Para todo 0 mundo, que deles tomaria conhe-
guase simultaneo, gracas as comunicagdes via satélite.

fica</pS nnlff Prévias seriam expandidas em memoarias cienti-
dos estuHnc riormeni®' incluidas em exposicdes sobre o estado
exDospp Ho 6 no9rafi.cos- zoolégicos e botanicos no Brasil
em verhptPc"1186 aU ~°iint.0U state’°f-the-art reports), bem como
tituir-gp Pm e er]cicl°Pédias. Poderiam, eventualmente, cons-
tanica nu S c6 tratad°s de etnografia, zoologia e bo-
seriam nnr Sm° em assunt’s de livros inteiros. Esses livros
DuhliraHao Sia vez'’°kjeto de recensfes criticas (book-reviews),
documpntne8rri r@vistas, e suplementos de jornais. Todos os
dos naq hiKi-9erai 0S Pe os “atos cientificos seriam referencia-
abstrartc Tlograf|las e resumidos em publicagdes que divulgam
res<?aHnc'Q° man Corlhecimento desses documentos, os inte-

tradnnnpc m consu'ta’l°s encomendariam foto-reprodu¢cfes ou
aos centros nacionais de documentacdo.

melhantp jUe é aPenas uma parafrase de situagcdo se-
Briet 1 __ mnit 9 ir documentalista francesa Suzanne
dores nara T as dificuldades encontradas pelos pesquisa-
bibliografica Ja em assunt0' numa éPoca de explosdo
reduzindn N observava Ortega y Gasset que mesmo
homem dpriira ' erave'm®nte o numero de temas a que cada
€ tdo arandp nfUa ftencao’ a quantidade de livros que deve ler

capacidade de aLimMac&d0”08 IimitGS de seu-temP° e de sua

biblioarafirnQS°Qtambf m evidencia a importancia dos inventarios

judicada Mpm ™ "'eS' a.préPria elaboracdo do saber fica pre-
um assuntn ¢o 0s genios tém o direito de estudar ou pesquisar

e pesauigaHn m,antes Procurarem conhecer o que foi estudado

e a Desautea ™ assunto. Os que pagam o estudo
ao podem permitir a duplicacdo de meios para



fins idénticos. Por isso escreveu Fidelino de Hg"«'re*? qu®g®

atraso e o desleixo na inventariacdo bibliograj oaher” 3
de anarquia e descontinuidade na elaboragao

Entretanto, cursos de “cultura brasileira” ou' “estlud(*
brasileiros” sdo promovidos por nossas univ® ainda
nenhuma indicacdo das fontes bibliograficas. B jste»
fosse admissivel que os alunos se limitas este ar-
dixit” dos antigos catedraticos. Enfatizando a " matéria
tigo tem por objetivo analisar o que se fez atei ag refor.

de inventariacdo dos estudos brasileiros, p p de Q

mulacdo que evite as duplicagbes existent . , sokre 0
blema governamental, na medida em que o A
Brasil contribuem para a imagem externa 0 orgaos

|nventar|aga0 vem sendo precarlamente |ntentada por orgaos

da administracdo publica.

A EXPOSICAO DE HISTORIA DO BRASIL

(0] primeiro inventario ex”ust'MOpdaSk|i°nRamizaGalvao, com
do Brasil foi realizado por Benjamin Fra , ™ Vale Cabral,

a colaboracdo de Capistrano de Abreu e RjU|jOteca Nacional

Esse inventario objetivou a.mojtagerrin,mj7 Galvdo — de uma
do Rio de Janeiro — entdo dirigida por em dezembro de

Exposicdo de Histéria do Brasil, maug hM ado em 3 tomos do
1881. O catalogo dessa Exposicédo P ___ N como assi-

volume IX dos Anais da Biblioteca Nacio cultura biblio-
nalou Fidelino de Figueiredo, uma honra para a cuitur

tecondmica da época.

Ja tive oportunidade de escrever que, ndo“bs™ A~ A N

titulo, ele € mais do que um catalogo A assjna)acjo pOr
historia do Brasil. 5 Trata-se, como ta hiblioarafia hlstorlca
Fidelino de Figueiredo, de “Um esboco d. b b 'o" 87 gn

Podem esclare-
referenciados

brasileira, considerada a histéria em su

esquecidos os documentos subsidiarios q
cer”. Com efeito, nessa obra monumental
- e em alguns casos também comen
e artigos sobre geografia e cstamstic ,
"linistrativa, eclesiastica, consiltuJ’

jural, literaria, artistica e economica. niJh|jcacBes periddicas,

N la e heraldica, tipos. u?°s/ "fiapans maXas < retratos,
biografias, gravuras com vistas, paisag

a'ém de estatuas e bustos.

h,storia cjvilj gd.
aticai militar, na-
‘bre nUmismaética, genea-



ecorrido quase um século de sua publicagcdo, o Catalogo
xposicao de Historia do Brasil serve hoje, evidentemente,
para pesquisas retrospectivas. Durante mais de meio século

niio6” U °% as''e'ros ndo contaram com outro Ramiz Galvao

Kikiir»S fr,at'*a?se e referenciasse. Na verdade, o trabalho
Hnai IC° mdeixando de ser produto de um esforgo indivi-

t A orgamzar-se em equipes. A bibliografia deixava de ser
i como foi caracterizada por L.-N. Malcles — para

a nmor,3r n~ma, :ase eminentemente técnica. Em alguns paises,
izacao bibliografica é hoje uma verdadeira industria.

O HANDBOOK OF LATIN AMERICAN STUDIES

interprqaHn~ 3 ~8 1930'1940’ pesquisadores dos Estados Unidos
leirnc Pm n 8" afsuntos latino-americanos, em geral, e brasi-
aue com iim~” I°di. j or3an'zaram uma comissdo de estudos
iniciou em ~ 7 1° uAmerican Council of Learned Societies,
Studipg ri,in ¢ Publicagcdo do Handbook of Latin American
Trata-se dp iim ~S 0 volume corresponde ao ano de 1936. 6
artigos oubliraHn gratia que referencia e comenta livros e

rica Latina m°n ~ quU5,qUer parte do mundo sobre a Ame’
ciais. A seipr@n ampos das Humanidades e das Ciéncias So-

esoeciali<jta<; h 8 comentarios sdo de autoria de renomados
sHA perodirS nd° S QOes esP”ialmente dedicadas ao Bra-

mais ou menos anual® Ha"db°0k °f U,i" America" S,udiES é
Biblioteca em uma Fundacdo Hispénica na
Handbook o f dos Es'ad®s Unidos, a publicagdo do
por ela emhnra o * Ican Studies passou a ser coordenada
Florida em a° eSte'a a car9° da Universidade da
pela UnivergiHnrfQa m Primeiros volumes foram impressos

volumes pares na«lQa HarVard)' A Partir dos "Ume™s 26 e 27, 0s
Histéria, Linqlistica 7 ? 9 S8r dedlcados as Humanidades (Arte,

res as Ciéncia® Mdusica e Filosofiai e 05 imPa‘
Geografia, Governn p r'§ (Antr°P0,°gia, Economia, Educacao,
logia). Do volump -J *ac.oes Internacionais, Direito e Socio-

ao Direito, poraup nc Bm ante fo* excluida a secdo dedicada
Latina ja sdo biblionraf'r°S 8 ar*igos juridicos sobre a América
especializadas. O Handhint e '?dexados Por outras publicacfes
dices teméatico p nn - American Studies inclui in-
couse- um indice nn!?3? 0 8m cada volume- Em 1968 Publi

book of Latin AEHeanaiTyeSUPYAgs A dadex to Hand



INICIATIVA DO MINISTERIO DAS RELAGCOES EXTERIORES

Devo também referir-me ao meritério trabalho realizado pela
Comissdo de Estudo dos Textos da Histéria do Brasil. Criada
em 1943 pelo Ministério das Relacdes Exteriores e reorganizada
em 1959, essa Comissdo tem, entre outros objetivos, o de apre-
ciar livros e artigos sobre o Brasil, publicados no pais e no es-
trangeiro. Ela divulga, desde 1944, a Bibliografia de Historia do
Brasil, que teve periodicidade semestral (o primeiro volume
corresponde ao segundo semestre de 1943), passando a anua
(1946-1952) e depois a bienal.7 Considerando a Historia do Brasil,
como Ramiz Galvao, na sua maior amplitude, a Comissdo ao Mi-
nistério das Relagbes Exteriores produz uma bibliogratia ae i
teresse geral e ndo exclusivamente histérico. Por isso mesmo,
0 arranjo mais apropriado seria o sistematico e nao o ono-
mastico, adotado em cada uma das partes em 9ue es a
organizada: “Obras editadas no Brasil , Obras edi a_as em
paises estrangeiros”, “Artigos incluidos em pub icagoes p
riodicas estrangeiras" e "Artigos incluidos em pu IcaC® P
riodicas brasileiras". E lamentavel que nem to as
réncias bibliograficas sejam acompanhadas de comen
ticos e que a Bibliografia de Histdria do Brasil es €] P
atrasada (o ultimo volume, correspondente ao bienio

publicado em 1969).

Mas o objetivo do Handbook of Latin American Studies
tanto quanto o da Bibliografia de Histéria do Brasi

referenciar e comentar livros e artigos correntes. Brasil
cacdo, em 1881, do Catalogo da Exposicdo de H i® . St
e o lancamento, em 1937, do Handbook of Latin écul|0 q
dies, continuava existindo um vazio de mais d nfin aera]|
que se publicou durante esse periodo estava, afJeiramente
disperso e esquecido. Foi, alids, um Per' auai come-
significativo para os estudos brasileiros, duran rpalizou-se
morou-se o centenario da Independéncia do ' se sabei
a Semana de Arte Moderna — que desen "j,ntes com 6
varios movimentos locais, nem sempre co foram lan-
ideario modernista - e duas importantes colegoes foram lan_
Cadas: a Brasiliana, da Companhia Editora *® i°maReferindo.
cumentos Brasileiros, da Livraria José Olympio ]

«e a primeira, iniciada em 1931. disse Ams o Teixe ra que 0S
seus livros significavam o préprio Brasil a conscien-

0 que foi e o que é, o Brasil a se formular, a se tornar conscien
te, a ter, por conseguinte, verdadeira existencia.



UMA BIBLIOGRAFIA TENDENCIOSA

Em 1945, o historiador Nelson Werneck Sodré fez uma ten-
ativa de inventariar sozinho os estudos brasileiros, publicando
a obra O que se deve ler para conhecer o Brasil.8 O autor, entre-
tanto, ndo considera folhetos e artigos, comentando apenas as
£,ras,nao es9°tadas. As falhas deste inventario decorrem do
iulnn ™ &Cf or9anizado por um sé pesquisador — que se
| i i 60 para comentar trabalhos histdricos, econdmi
fari'n n M°fiix S: 9eo9raficos, antropolégicos, linglisticos, edu

tn nuantn'rjo c j artisticos, cientificos e literarios — tan
cdo Hp nhiPtiwT espirito tendencioso. Pois apesar da preocupa
cédo o mJ 3 \?/lUe mani®esta na introducdo a primeira edi
éntrp ac “fnnt80" Sodré é tdo apaixonado que cita,

cdo Bra<?ilPira 6S prmcipais" Para o estudo da chamada Revolu-

cheaa a a firm a o 8 de Lénine (cf' P- 207 da 3- ediCéo) e
escrevendn n J gUe 3 Univers‘dade de Brasilia — onde estou

p. 8 da 3.aedicdro)S9nte 6nSal® biblio9rafico — “foi extinta" (cf-

° MANUAL BIBLIOGRAFICO DE ESTUDOS BRASILEIROS

pelas S efSiia! 3 obra de Nelson Werneck Sodré — tanto
autor reconhece parT°W 38tC°™° P°r S6r' COm° O pr(’)pri°
grande inventarir. hiu- glantes — verifica-se que o segunhdo
blicado sessenta p . 109ra”co de estudos brasileiros sé foi pu-
Historia do Brasil r'® an°S depois do Catalogo da Exposicdo de
brasHefros S R? 'r° T ao Manua' bibliografico de estudos

raes — entdo bihlint® S°b ® dire(%d0 de Rubens Borba de Mo-
— e de William rp eca,l° da Organizacdo das Nac¢des Unidas

Universidade de Harvaraho PrOfeSSOr d® Literatura Brasileira na

Handbookof Latin 2 partes' de acordo com o arranjo inicial do

Etnologia Rlolog”r”® 3 “ " ~ Arte' Direit®' EdUCaCT?’
sica, Obras Gerais’deRpi?’- grafia’ Histdria- Literatura, Mu-
bliografico dp Refer_encia e Sociologia — o Manual bi-

livros e artiaos anr °S a®*eiros referencia e comenta 5.845
de cada uma ria* esf ntand°. ainda, exposi¢cdes sobre o estado

pesquisadores brasileiros p ~ f38' Nel9 colaboraram 9randfsS

Herbert Baldus M i! a @®stran9eir°s. como, por exemplo.
Caio Prado Junior Otéain t de' Serg'® Buarclue de Holanda,
José Honarin pni '® Tarqumio de Sousa, Gilberto Freyre,

e Donald Pierson r'9Ues’ Manuel Bandeira, Astrogildo Pereira



Uma série de inventarios monograficos deveria atualizar o
Manual bibliografico de estudos brasileiros, mas, como nos
versos de T. S. Eliot, entre o plano e a realidade caiu a sombra.
A editora faliu, publicando na série projetada apenas duas bi 10-
grafias: Bibliografia comentada da etnologia brasileira | .
-1950), de Herbert Baldus 10 e O folclore nacional (1943-1953J, de
Edison Carneiro. 11 Antes, Luis Heitor Correia de Azevedo, com
a colaboracdo de Cleofe Person de Matos e de Mercedes e
Moura Reis, ja havia expandido o inventario que organizou para
0 Manual bibliografico de estudos brasileiros na exce ene m
bliografia musical brasileira (1820-1950).12 Herbert Baldus expan-
diria depois o seu trabalho até o ano de 1968, na monumen
Bibliografia critica da etnologia brasileira, 13 enquan o ose
Prado Valadares continuava, na Bahia, o trabalho P
Robert C. Smith no Manual bibliografico de estudos r

O BOLETIM INTERNACIONAL DE BIBLIOGRAFIA
LUSO-BRASILEIRA

Por ocasido do IV Coléquio Internacional d<V”pl*anosto
mBrasileiros, realizado na cidade do Salvador ( a 1]

1959, deliberou-se publicar, sob .s auspicios a sobre
louste Gulbenkian, uma bibliografia internacion |[ntemac:ona]|
0 Brasil e Portugal. O primeiro volume do Boletin? .. d em
de Bibliografia Luso-Brasileira, que é trimestral, foi P ,

1960.15 Esta bibliografia divide-se em dez partes, FStucjos
atradicional organizacdo dos Coloquios Internacio Belas
Luso-Brasileiros: A Terra e o Homem; Lingua; Literatura, Belas
Artes; Histéria; Sociedade, Politica, Economia, rufturas é
Ciéncias Médicas; Instrumentos de Investigag pvrP|ente
Estudos nado classificados. A apresentacdo gra ic .
mas a bibliografia comete em excesso o peca norafjCaS

9?nero: a omissdo. Além disso, as referencias bibliograf.cas
nao sdo acompanhadas de comentarios, cada v
ri°’s numa época de explosdo gréfica.

AS PESQUISAS EM PROCESSO

, O estudioso de assuntos brasileiros dispde,
bibliografias retrospectivas — Catalogo a P i
JJ*toria do Brasil, O que se deve ler para connecer 0"Bras.le

aJiual |bIo rafico de estudos brasileir Hlstorla
A “Hand I(%I Lat(l)n American Stu%?es Bsbl ogra a de a

do Brasil e Boletim Internacional de Bibliografia Luso-Bras.le.ra
mas todas publicadas com atraso. Este sempre



da bibliografia tradicional: o de seguir atrds dos fatos, em vez
de marchar a seu lado. “On dit de la bibliographie — escreve
a Sra. L.-N. Malclés — qu‘elle suit les faits et de la documento-
graphie qu elle marche au pas des faits".16 O ideal seria uma
bibliografia trimestralmente editada em brochuras que se acumu-
ariam em volumes anuais encadernados, segundo o conhecido
padrdo das publica¢c6es do editor norte-americano H.W. Wilson.17

fQdQ rhaiiCu9r ao *ado dos fatos- a documentografia de que
i j Ma'ches procura inventariar as proprias pesquisas das
2 v a® J6SU ,arao necessariamente livros e artigos. Este é

je ivo da publicacdo anual Pesquisas em Processo no Brasili
:° ,C ei™v°lume, correspondente a 1967, apareceu em 1968.
rplativn c° V° dessa publicagcdo, aparecido em 1970 e

temas brLileiros”(0l' eStd° descritas muitas Pesquisas sobre

ESTUDOS NORTE-AMERICANOS SOBRE O BRASIL

mas~rTnl»~o documentacdo que ndo deve ser esquecido,
o constituMn f mente ao controle da bibliografia tradicional, é
Allen Davi R h t6S<Suniversitarias. Frederick Elwin Kidder e
relativas a AmUS' On® fizeram o primeiro inventario das teses
-americanas  erica J-at’'na apresentadas a universidades norte-
iPh D119 Mn canadenses por candidatos ao grau de Doutor
teses sohrp n dio i 1869 a 1960 foram identificadas 167
Bushona iripntii- 99, Aum segundo inventario, Allen Davis
sdo indiraHnc-1'C’U teses. 20 Como nos referidos inventéarios
que as tp”pc f apenas os autores, titulos e universidades em
rer D ar”ll? "1isentadas, torna-se indispensavel recor-

Dissertationc; akT 6~ 0 Ce resumos dessas teses, a publicacéo
'ssertations Abstracts International. 2i

CONCLUSAO

estudos”sobr*n”08 n8 V8r: a inventariacdo bibliografica dos
do trabalho nnr ral precisa de ser reformulada. A divisdo
¢do adeauada Agrande3s areas do saber seria, talvez, uma solu-
trés biblionraf S instltuiCées responsaveis pela publicagdo das
American SnH S°S ~nte8 adui «"«lisadas - Handbook of Lat.n

ternacionaf Hp r\. Frafia de Histéria do Brasil e Boletim In*
essa Dossihilirlnrl Luso-Brasileira — deveriam estuda
mente. Em hihhn8' i™ V6Z de continuarem a trabalhar isolada-
balho em cnnnpK9r- como em tudo o mais, somente o tra-

P acao proporciona resultados satisfatorios.
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Da Responsabilidade do Prefeito
pela Prestacdo de Contas

Raul Armando Mendes
Secretario-Geral do Ministério da Justica

SUMARIO: 1) Consideragdes Preliminares; 2) A ob“iga*p

de prestar contas na forma da lei; 3) Os requisitos P
de contas; 4) A ndo prestacdo de contas; 5)0 co ,PoDonsal
6) O prazo para a apreciacdo das contas; 7) O Cri rontas hO

bilidade; 8) A infragdo politico-administrativa; 9)
Prefeito nomeado; 10 Consideracdes finais.

1- CONSIDERACOES PRELIMINARES

Ao contrario do que muitos pensam, o Municipio brasileiro
ndo integra o nosso regime federativo. A vigente Cons i u'Cao
diz, em seu artigo 1.°, que o "Brasil é uma RepuUblica Federativa,
constituida, sob o regime representativo, pela_un|30,1 1 "
vel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios
cjpio ndo esta nesse elenco, logo, ndo é uma entida e
JVa- Ndo obstante, sua posicdo € singularissima. O P
® uma circunscricdo territorial dos Estados, criado p
(art. 14)t pessoa juridica de direito publico interno, co
n°mia constitucionalmente assegurada.

, A autonomia municipal brasileira esteia-se na

Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores a camara.o" «Jp Pp!.
Peia auto-administracdo, respeita o seu peculiar in

Pecialmente quanto:

a) a decretagdo e arrecadacdo dos tributos de sua com

peténcia e aplicacdo de suas rendas, sem
obrigatoriedade de prestar contas e publicar

nos prazos fixados em lei; e



b) a organizacdo dos servigos publicos locais.

S&8o esses 0s principios béasicos da autonomia constitucio-

nal, que se pode sintetizar como governo proprio e competén-
cias Drivativas.

Autonomia significa autogoverno ou poder de gerir seus
préprios negécios, dentro daquilo que for estabelecido, em lei.
pela entidade superior, no caso o Estado, como se infere no

artigo 13 da Constituicdo no texto decorrente da Emenda Cons-
titucional n.° 1, de 29/10/1969.

ianQN° jRioln *arih e a Constituicdo Estadual de 27 de
- ,'ro eJ970 diz que os Municipios se regem pelas Leis Or-

e demais leis que adotarem, respeitados os principios
estabelecidos na Constituicdo Federal e na do Estado (art. 143).

loi Cltac*a nao tem rigor constitucional. A nossa

pct+a 30 Estad® o poder de auto-organizar-se, no que
esta incluida a criacdo de Municipios.

ilusoHadho'e KanizaGgao municiPa> Galcha é, até certo ponto,

traga Hneamp t° ~ 143 3té 0 arti9° 159' 0 diploma estadUa'
t a N 83 orfle»nl»cfio. além de mandar respeitar

ando ? r , tFederal n°S seus Principios basicos. Ora, tra-
ciDal i nS 'nUmi e estadua' os limites da organizagdo muni-
cDink? _ 6X wu"damentalis sendo respeitada nos seus prin-
Cartas nrnnr® a 80 Munic'Pio para auto-organizar-se. As
nistracdn nr>'aS ° Grande do Sul reserva-se a auto-adrni-
do EstaHn concerne ao peculiar interesse da entidade
sinaularp¢ r uis colsa p°de ficar reservada para constar das
quisitos mir.ar as'préprias- dentre elas os prazos e outros re-

sua gestédo “  resp0"saveis Pitarem contas

2 TORMIGM°LREfDADE ° E PRESTAR CONTAS NA

de todo admhiut ST princ'Pio constitucional a obrigatoriedade
Uma das iacé” H °r PreStar comas de * .sa0 financeira.
das préprias mun":ipal * a aplicagcao de ren-

e publicar balanrf.fPre,L" 20 da ol,ri9atoriedade de prestar conta5
es nos prazos fixados em lei (art. 15, Il. a



Nem mesmo nos Municipios estancias hidrominerais ou
declarados de interesse da seguranca nacional, o Prefeito fica
desobrigado de prestar contas. Isso porque a autonomia muni-
cipal sofre arranh6es apenas no que respeita a eletividade para
a curul governamental. No mais ela fica integra. E 0os responséa-
veis sdo obrigados a prestar contas, sob as penas da lei.

A atual ConstituicAo mineira diz competir ao Prefeito en-
caminhar as contas da administracdo a.Camara Municip
o dia 15 (quinze) de mar¢go de cada ano (art. 17 , J
génica paulista obriga o Prefeito a encaminhar ao ri
Contas competente, até o dia 31 de margo de ca a .
prestacdo de contas e a da Mesa da Camara, bem ,otaHnal
lancos do exercicio findo (art. 39, X, do Deere o-
n° 9, de 31/12/69).

A Constituicdo gaucha ndo tem disposicdo ®p” Sl » » 2

ao prazo para 0 Prefeito cumprir 0 mandamen ¢iiSgplj-
da prestacdo de contas dos responsavejs. comente as
nacdo a Lei Orgéanica. No artigo 157 estao ix A A
atribuicdes privativas, tais como: | a mi nl.uijra. 1 __
dentarias e que criem ou aumentem a desp P ]
Propor a criacdo de cargos e funcdes, com os r P _
Péndios, e prové-los, salvo os da Secretaria solicitadas
vetar projetos de lei; IV — prestar as inform ¢ A
Pela Camara referente aos negoécios publico , 0 jpte.
V — convocar extraordinariamente a Camara, (

resse da administracdo 0 exigir.

3- OS REQUISITOS DA PRESTAGCAO DE CONTAS

As Constituicbes estaduais ou asjeis org”n**a*Esta°ficou
ciPlinam a maneira de fazer a prestacdo de co ] .
Para as leis pertinentes, notadamente a Lei n. . / -
atui normas gerais de Direito Financeiro P3™ , FStados
controle dos orcamentos e balangcos da Uma , , ’
dos Municipios e do Distrito Federal —, que s q
Competéncia da Unido, consoante 0 artigo 8.,
da EC-n. 1/69.

Algumas leis estaduais tracaram normas para a Prestacdo

®contas, como € 0 caso da Lei mineira n.° 888" e ,r)mnrnvaca0
, 1962, que j& determinava a apresentagao a P

s gastos do exercicio financeiro a Camara Mu p



panhada de um relatério da administracdo da municipalidade e
mais 0s seguintes documentos:

1) balanco de receita e despesa;

2) quadro comparativo da receita orcada com a arrecadada
e da despesa autorizada com a realizada,;

3) demonstragdo sintética da execugdo orgcamentaria;

4) demonstracdo das operacGes de crédito;

5) demonstracdo discriminada da despesa realizada pela
verba de Servico de Obras Publicas;

S C co rece*a e da despesa do Municipio, por dis-

7) balanco do ativo e passivo-
8) demonstracdo da divida fundada;
9 demonstracdo das variagdes patrimonais;
J emonstragdo discriminada da divida flutuante;
11) inventario geral;
12) quadro comparativo do balangco patrimonial do exercicio
encerrado com o exercicio anterior.

Contab"Had”~M C.'dvis ,"'oeden, em seu trabalho "Manual da

A pnestacao ~ Pa9- 182 - Ed. SENAM/62 ensina:
cada exprririn e c as tem P°r fim demonstrar, no final de
do durante n L P; O resul*ado do trabalho desenvolvi-
moral e técnico ° 6 dela se fafa a a"S"aa ao aspecto

feitaAdentron'de4 seM/e6irecetosgUe “ prestagca0 de contaS 86)8

A prestacdo de contas contera

atério das atividades do exercicio financeiro;

I RaiT°nStpatlV° da IExecu(;éo Orgcamentaria;
- Balanco Patrimonial,

v ®™¢nstracdo das Variagbes Patrimoniais; e
iv. — Balanco Financeiro.

bar téda'fafivt?!,)e i ° ntas do Pretei'o a Camara devera englo-

S i? K aa2n ror n S - s room S ts's

- Energia E létricarSo~de'","? doiaia""'0"81 "



O Centro de Estudos e Pesquisas de Administracdo Muni-
cipal — CEPAM — da Secretaria do Interior do Estado de Sao
Paulo — elaborou excelentes roteiros sobre a prestacao de
contas dos mencionados fundos.

4. A NAO PRESTACAO DE CONTAS

As legisla¢gbes estaduais ou mesmo as muiTicipais ndo di-
zem expressamente qual a providéncia de ordem a minis ra
tiva a ser adotada no caso de o Prefeito ndo prestar con as

prazo legal. Mais adiante veremos que a omissao cons i
me de responsabilidade e infracdo politico-admimstratrya do

Decreto-lei n.° 201/67. Agora nos interessa a parte tormai.

Se o Prefeito ndo prestar contas, a posicdo mais consenta-
nea serd a de a Camara nomear uma comissdo para proce r
“exofficio”, a tomada de contas. Como as Camaras e pequ
nos Municipios, na mor das vezes ndo tém servicos prop
de contabilidade, a dificuldade podera ser suPerada,!”a
analogicamente. o artigo 81, § 2., da Lei n°® | S
“Quando, no Municipio, ndo houver Tribunal de Con as g
equivalente, a Camara de Vereadores podera designi p
contadores para verificarem as contas do Prefeito e

emitirem parecer".

Podendo a Céamara contratar ou designar peritos para opi
nar sobre as contas apresentadas, muito maior raza
adotar idéntica providéncia quando for o caso de
tas do administrador desidioso.

Tomadas as contas, na forma acima ..en:taca., a Camara
as remeterd ao Tribunal de Contas do Estado ou g ,

dual a que for atribuida essa incumbéncia, ja que pytprno
deles compete, como auxiliar, o exercicio do con r

5- O CONTROLE EXTERNO

O controle da execucdo orgcamentaria, pelo

tlve, tera por objetivo verificar a Pr°bltJa n cumnri-
a guarda e legal emprego dos dinheiros pu i artigqo
jento da Lei Orgamento (art. 81 da Lei n.° 4.320/64) No artigo
82. do citado diploma, estabelece-se a obr.gator.ed.de de.o

oder Executivo, anualmente, prestar contas Orqga-
ativo, no prazo estabelecido nas Constituicoes

n,cas dos Municipios.



Essas contas serdo submetidas as Camaras Municipais,
com parecer prévio do Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente.
Quando, no Municipio, ndo houver Tribunal de Contas ou 6érgéo
equivalente, a Camara de Vereadores podera designar peritos

contadores para verificarem as contas do Prefeito e sobre elas
emitirem parecer.

Nesta parte, tipica do controle externo, a Lei n.° 4.320/64
®® , “vogada. A Lei Maior alterada pela Emenda Constitucional
m 1/69 enuncia outra regra, a saber: "O controle externo da

amara Municipal serd exercido com o auxilio do Tribunal de

oontas do Estado ou 6rgdo estadual a que for atribuida essa
incumbéncia (art. 16, §.1.°.

Dete?tpPtinrnLdo i ibun~al de Contas do Estado do 6rgdo com
tas Hn Prpfot ¢ sao da Céamara na apreciacdo das con
bros ria rdmL°® ??mente por decisdo de dois tercos dos mem
vio pmitirin *a Mumcipal deixara de prevalecer o parecer pré

oetente snhmeé ° na' de Contas ou oOrgdo estadual com
mente (art. 16, § - ? E c n-ei/°69Pre,eit0 ~ PreS'ar

de C o nta i, Camara, que rejeitar o parecer do Tribunal
feito ha dp «f / ', avorave' ou contrario as contas do Pre-
esta tecnicamentpT Como "em sempre a Camara
pode valer sp rin ri- apacitada a emitir parecer sobre as contas,
Lei n- 4 320/64 " "a PSrte linal do arti9° 81+ 8§ 2° d3

serdo Imedimmérte”niM Ji™ 10 diz CUG rejeitadas as contas
devidos fins nhvia emetidas ao Ministério Publico para os

deninda Dor °S devidos fins é o oferecimento da
creto-lei’ n.° 201/67 resPonsabilidade, nos termos do De-

6. O PRAZO PARA APRECIACAO

zo para 'encaminhar Ghefe da Administracdo Municipal tem pra-

ele, geralmente, e xpira®“o”~”e ma”T' Varland® ~ dias’

reguradac°pelas’'caXprtpriaeo Praz°' A matér'a deVe "



Como o Prefeito tem prazo para apresentar suas contas. a
Camara também tem para aprovéa-las. Assim é que a legis acgao
paulista estabeleceu que, decorridos trinta dias sem de i era-
¢do, as contas serdo consideradas aprovadas ou rejeita as, e
acordo com a conclusdo do parecer do Tribunal de on

E claro que se o Tribunal de Contas ou o 6rgdo estadual
equivalente houver concluido, no seu parecer previo, pea re
jeicdo das contas, estas, independentemente de qua “er
nifestacdo do plenario da Céamara, deverdao ser reme i
Ministério Publico local. A omissdo da Céamara, seja 3
0 motivo determinante, ndo é vara de conddo para irr p
bilizar o administrador claudicante.

Comumente nota-se, no interior brasileiro, que a”™ tdmaras

ndo se reunem por falta de “quorum . Mas i rLntas do
ndo justifica a eternizacdo da ~a. aprovacao rryntas
Prefeito. O problema se afigura mais grave quan €gso

houverem sido rejeitadas pelo Tribunal de CoJ noderd pedir
o Presidente da Edilidade ou qualquer “erea JL m_ publico
sejam as contas enderecadas ao membro do Mim

local. Se a providéncia ndo for adotada, o PromotoN* unJ] 'Ccod8.
vera avocar o processo, para os fins de jp outros
preende que a desidia de uns, os interesses po u . ue

constituam motivo para a ndo responsabihzaca
devia cuidar com lisura dos dinheiros publicos.

7. O CRIME DE RESPONSABILIDADE

Os crimes de responsabilidade do Prej e'*°J”~ro e 1967.

no artigo 1.° do Decreto-lei n.° 201, de 27 de »n” q
"Quase .odos eles - diz JOSE AFONSO DA"ILVA

prefeito e o municipio — pag. 92 — ed. SER . . _ que
a tutela juridica da adm'nistragcdo publica A N jnteresse
concerne a preservacdo do patriménio pub N obidade dos
Patrimonial do Municipio, e, ainda, a fidelid P prefeito
«sente» do peder publico. O sujeito ativo. clara, € o Pretelto
mas sendo esta qualidade do agente elemen_ . funciona-
nica-se aos co-autores, que, conquanto, na J pe.

ri’s, responderdo pelo mesmo delito (artigo
r*al). Sujeito passivo é o Municipio, quase sempre OuU Seja a
Administracdo publica municipal. A m-tenriidatie do fato con

S|ste em variados tipos de ac¢do, conforme nicleos
e estd representada pelos verbos, que c



do tipo delituoso. O elemento subjetivo, quase sempre se ma-

nitesta do dolo genérico: vontade dirigida a préatica de qualquer
das acoes incriminadas”.

O primeiro dos crimes enunciados no art. 1.° é o peculato,
do artigo 313, do Coédigo Penal.

X N objeto deste estudo o crime definido no inciso VI, do ar-
fin' aSSlm: Deixar de prestar contas anuais da administra-

kman r,,nCeir® Mumcipio a Camara de Vereadores, ou ao
Aue a ConstituicAo do Estado indicar, nos prazos e con-

Cc estabelecidos . (sem grifo no original).
Hp tidw -Cao Publica, acarretando para o autor pena

ardn nPnai mMde r6S meses a trés anos. O Promotor inicia a
cessual PQta 90 ,'mporta se o agente passivo da relagcdo pro-
Dende dp m i n° exercici® do cargo. O "initio litis” inde-

qguer pronunciamento da Céamara de Vereadores.

guershVex@r r IT C& definitiva a'cancar o titular do mandato,
acarreta-lhe alpm T nao,,mas dentro do prazo de sua duracéo,
a perda do manHat 3 condenaCao a pena privativa de liberdade,
prazo de cinrn ann ConseqUente do cargo e a inabilitacéo, pelo

blica, eletiva ou de”omear-Q exercicio de car9° ou fur|Ca P
do dano causartr, no™?aCao, sem prejuizo da reparagao CVI|

0 CaUSado 30 Patnmdnio publico ou particular.

artiqo 2 °°doSm°pnrir,CrilJ,e resPonsabilidade estd definido no
pS lheés S S P'O9ma 16981 ° “ dlgo de PrOCeSS°

8. A INFRAGCAO POLITICO-ADMINISTRATIVA

poh-tfeordmirfiltmivfC' d® con*fs também tiPi,ica infragao

disposicdo de lel. a,0 de sue®eeVpt.Sol S S S UTS

te, pPos7ar'coitasSéoa Pode”i.egiifatlvo3' ExeCUt,V0' anualme™'

tico-administraTiva ne?Sa préatica comete infracdo poj'-
sancionadas com a c a « J - jOes politico-administrativas sao
dores compete aDurar " ¢ 1° mandato. A Camara de Verea-

n.* 201/67 disciplina n nvVU'gar' 0 Art 5° do Decreto-lei ...
lecido pela lei estadual 0C6SSO, se outro ndo for o rito estabe-



9. AS CONTAS DO PREFEITO NOMEADO

O Prefeito nomeado, quer para a estancia hidromineral ou
para Municipio declarado de interesse da seguranca nacional,
também podera incidir na infragdo prevista no art. 4.,
sem embargo dos demais. No entanto a Camara nao po e san
cionar o autor com a perda do cargo, que, na especie, seria
demissdo. O Prefeito ndo tem mandato. E agente e con lanca
do Governador ou do Presidente da RepuUblica. Sua permanen
cia no exercicio do cargo se prolongara enquanto emi servir
aos interesses da administracdo estadual ou federa , nes
leva-se em conta a seguranca nacional.

Elaborado o processo e evidenciada a culpa, cumpre a’"Ga
mara de Vereadores representar a autoridade nomean
Governador do Estado — para as providéncias cabiveis ou

a exoneracdo ou destituicdo do Prefeito. Mas a
cabe aquela autoridade, que podera, inclusive, proceer a

dicancias capazes de melhor esteiar uma toma a e
relativa a conduta do Prefeito.

10. CONSIDERAGCOES FINAIS

Como vimos, a prestagcdo de contas é cor®°”rio ° jta.
gestdo de dinheiros publicos. Nos paises e a , ]
bilidade de obrigagdo constitucional. Todo a m' como de
Prestar contas, ndo s6 dos dinheiros que man pua como de
seus demais atos. Ndo sdo s6é as Camaras ou "“a
Tribunais de Contas agentes fiscalizadi*Constituicdo Federal
boa aplicagdo dos recursos publicos. A vjge
da a qualquer cidaddo a legitimidade para pr p bene-
a anular o ato e responsabilizar o administra or e , en_
ficiarios, cuja conduta implicar em lesdo ao par n
Ndades publicas (art. 153, 8 31). Nesse Passo 6 . Brasi-

HELY LOPES MEIRELLES ("in” Direito Adry mi , f dos

iro, ed. RT/66, pag. 582): “E um, instrum -|nMPr de seus

Interesses da coletividade, utilizavel por qu

“embros. Por ela ndo se amparam direitos ProP~"3' 7135 5'
eitos da comunidade. O beneficiario direto e imedhti» desta

a,?2d0 ndo é o autor; é o povo, titular do direito subjetivo ao go

Verno honesto”.






O Conceito de Equidade

Clenicio da Silva Duarte
Consultor Juridico do DASP

SUMARIO: 1. A dupla fungdo da equidade. A equidade

como correcdo das consequéncias runas lei. 2.
dicas e como processo de preenchimento de brasileiro
O processo de preenchimento de lacunas no direito bradle.ra

3. A equidade como um dos principios gerais de direita *

disposicdo censuravel do art. 114 do Cédigo d Hj<crjGonario
5. O moderno conceito de equidade. 6. O P° «jSema luri-
atribuido ao intérprete nos casos de lacuna jmpu-
dico positivo. 7. Um caso judicial americano cuja solug

nha a aplicagdo da equidade. 8. Conclusao.

1+ Coube a ARISTOTELES, com mestria incomparavel, plasmar
0 conceito de equidade 1 de modo a abranger as duas tuncoes
Principais que |he foram atribuidas durante mais de vinte se-
culos de evolugdo do Direito, seja como corretivo das conse-
?uéncias injustas das normas juridicas, individualizando a jus-
'‘Ca contra legem, 3 seja como processo hermeneutico no p

chirnento das lacunas da lei. 4

1 Etica a Nicémano, trad. francesa, Garnier-Flammarion, J-vro V, “~&Pjna| jnglés. Fun-

do L ~AUL VINOGRADOFF, Introductlon al Derecho, trad. moxlcan . reduzem as
dua. C“ltura Econdmica, p! 156, refere-se a trés fungdes, que, na reahdaae,

'ndicadas  no texto. . -uniucédo aue o divide em dois
ramo*- i  hlistéria do Direito anglo-americano apresenta uma e sentido estrito
<lu. .J\w 8 «WIdlty. Se o primeiro (eommon la») representava o direito e n
°r9eniln que' no di2er de VON TUHR (TeOrl* Genera ,m fa°6 determinado uma con-

4% A Wuath e *@tefnifadi'Ccofn %Jat%%g, 8 csegundo (Gaully) s EAMRBR

criados'n8? que se diri9iam & soluSSo de contrO” rSia% i~ tribunals especiais, a titulo de
direito istéria Courf of Chancery e continuados Pelos mBsm0 tema, GUSTAV RAD-

Bflch CEyei or 6 suPletorio do eommon law (cf. »»bre d ocidente, Madrid, 1950,
p. 67 'rilEaplritu dei Derecho Inglés, frad. espanhola, Revisa ° espanhola, Tomo |,
vol V ~NNECCERUS, KIPP e WOLFF, Tratado de Dor.eho CWII, trad.

8§ 26 a, VI, 2, p. 108, e § 46, | e Il, ps. 189 e j90). N equidade consiste
erti cdrri ° Prmeiro sentido, diz ARISTOTELES: "A n*J‘r@? p em razg0 do seu carater
8eral" ,®'r a «ol. na medida em que esta se mostra in*ul kculdade do grande séabio:
"Quann; cil-' Livro v> Capitulo X, 6); no segundo, veja-se a_ Ind0.se posteriormente
al9urna  * 'ei se exPrlme para a generalidade dos casoi , Dreencher a lacuna deixada
Pelo Aue contrarie essas disposi¢cdes gerais, é,n0 . ue ele se exprimia em
9erak ®slador e corrigir a omissdo imputavel ao préprio houvesse previsto o
a0\ €, Pr6Prio legislador, se fosse presente, consentir,anissoe, s0 no

ria Introduzido precisSes na ler (ob, livro e capitulo clts., n. aj.



Se se ha de desprezar a primeira fungcdo, do momento em
gue a equidade contra legem atenta contra um dos valores
essenciais do Direito,5 que é a seguranca juridica, ndo ha como
negar a sua funcdo como processo de preenchimento das
acunas da ordem juridica, por isso que ao juiz ndo é licito dei-

xar e decidir, sob pretexto de lacuna ou obscuridade da lei.6

2. No Direito brasileiro, o preenchimento de lacunas obedece
a seguinte ordem prioritaria e que exaure todo o respectivo pro-

dfrelto 98 a ogia'8 0s costumes e o0s principios gerais de

afirr"m,aSS'm é' ° nde inc'uir'se a equidade, desde que, como se

mm a ahi-, process® de preenchimento de lacunas se esgota

rai<? Hp cU s costumes juridicos, ou dos principios ge-

cardn a phmW j ia' assim, banida do Direito patrio a invo-

alnnm pm n,' a ' em casos de omissdo legislativa, ou haveria
g e pudesse o intérprete socorrer-se dela?

situamHn.cT * matéria ofereca ensejo a grandes controvérsias,
se infprp maioria dos juristas em terreno oposto pelo que
a resDeitn pc¢+!fS manitestaCdes ainda que ndo muito objetivas
insere enti-p ncT 8 0S que entendem que a equidade se
portante oph c. lil0 BO- Serais de direito, sendo o mais im-
0 caso sinnnlar 8 6jinicao’ “ue a identifica com a justica para
justica.106" qu9nd0 a asPiraCdo do Direito é a atribuicdo de

a excessiva rigidez do CommonndLnL’ =ndS 3 Just'5a de "equidity” apareceu como corre¢So
cedeu lugar, em beneficio dai «<nmird  a, concePCaci-criadora do direilo ex aequo et bono,
e Cadigo de Processo CivM? art i?3 ' Cf RADBRUCH, ob. cit.,, p. 67.

Ordem Jurid°la.° art'9® d° nimero anterior desta Revista, ps., sob o titulo A Plenitude da

isso que o processo anilifoo~rnrrfilrr6j propriamente do lacuna no Direito positivo, Pt

sistema, ao passo que s6 ha u-, a aplicacdo de norma Juridica impliclta no
Veja-se a definicdo de FERRARA icd'iuill,ni*0 n®° norma nem explicita nem impje *
vol. I, e Unico, ps. 231 e 232~" ,<~ANCESCO FERRARA, Trattato dl Dlritto ClIvll.
diritto esistente. i| guidice L L U ],,non é creazione dl diritto nuovo ma tcopert"»
attivita norme quiridich@, ma «vim, J e norfne per analogia, non foggia con
diritto € non solo i| contenutn imm i . me latenti che si trovano gia nel «litema. PoJ .
di norme non espresse ma insit»6» m ide,le disP°sizioni espresse, ma Il contenuto virt
;A norma se ach” inse & - i* "6l Si',em!l’ <©s gritos sS40 noOssos). nuJo
reza: Quando a lei for omissa o luH h +?* da Lei de >ntrodugfto ao Codlgo Civil, Q
mes e os princiipios gerais de direit ® 0 caso de acordo com a analogia, os co
l%O,%oI.E?UAF‘%gF)OQES%NSrIﬁﬁléﬁsMe%?a "o rBl%itg_ c'ikjlﬁraérasileiro), 4.» ed, Rio de Jane'lrro.
entendendo-se que se aplica tsn distinQuem a equidade dos principios gerais de dir
ESPINOLA FILHO ((RepertoMo Penelpal2 a6nUar O ri9°r da 'ei. ,.ode)
nem chega a considerarY equidal "dc,'Op4dico d° Brasileiro, verbete Equidad!>
de direito, por isso que afirma ou» « de Se .entjuadrar como um dos principio3 0 u
claro ndo ter a equidade condiria xa nossa Lei de Introducdo ao Coddigo Civil d »0g
de integragdo da ordem juridica d8 ,Onte do d,relt0’ Pois. enumerando os eierne *
da analogia, ou recorra s duas manda se utilize o aplicador, se omissa a

gerais de direito (art. 4.0)- moas ,on,es subsidiarias — o0s costumes e os princiP'



O eminente DEL VECCHIO 12, por esta forma se manifesta
ao proposito: “Advirta-se que, entendida a equidade em senti-
do amplo, isto é, como a exigéncia da adaptacdo da reai a e
as formas do direito, abrange também os principios gerais o
direito”, visto que estes se apresentam como um meio € O
Precisamente aquela adaptacdo em determinadas ordens e re
lagbes (...) O conceito geral da equidade (que n&o sigm ica
mitigacdo, mas, como se advertiu anteriormente, apreciagao
exata de todos os elementos de fato enquanto possam ter inte
resse para o direito) se explica, pois, ndo s6 no senti 0 e su
Qerir uma norma, quando falte no ordenamento positivo, mas
serve também, como subordinagdo as normas existentes, para
Procurar sua mais apropriada aplicacdo. Constitui, por an ,
esse elemento uma fonte perene de renovacdo e rein egra a

Para todo o organismo juridico”.

O nosso CLOVIS também a identifica com os Prnch° A
Serais de direito1l3 nao sendo outra a opinido e
Maynez h.

. . . L de
Nem h& como negar seja a equidade um principio g i
direito, quando, pela sua definicdo de justica para o c S
Sular, sobre a qual ndo hd a menor discrepancia em
'(tote séculos em que dela se cuidou, constitui o concei o i
de Justica, evidentemente inatingivel nas legislagcdes
modo definitivo, pela necessidade que tém estas e g
*acdo. E como ndo se admite a equidade contra epern’
0 aplicada quando se entenda que ha omissao e9' ’
Ustica in abstrato, genericamente prevista na egis a
BarcM  GIOR° |10 DEL VECCHIO, Los Principios Generales dei Derecho, trad esp
®lona, 2-a ed, 1948, nota 9 a p. 117. n, . rr.nciscO Alves, 1929,
nO li? CLOVIS BEVILAQUA, Teoria Geral do Direito Civil, 2. edo' d0 direitOi direito
naturai P ?7' Diz O llus,re mestre: "As expressoes: princP e egUidade, preten-
de"i sionin ° da lel, no sentid0 em que’' nesle CaS’, fontes supletivas do direito posl-
tivo « Icar a mesma coisa. Trata-se de indicar, como font cjéncia e da arte do

d,reito-5 r@9ras mais gerais que constituem o fundamento m e s m ajnda Q con_
lunto dn, s°mente os principios, que dominam o dire'l0 fenéméno juridico."

14 Ir,prec®itos essenciais, que servem de expressdo a hO 3a ed., Editorial
Porru» EDUARDO GARCIA MAYNEZ, Introduccion al Estudlo d ergénclas dos que In-
[¢] 1949' n'* 193 p» 375 6 se9s' Ap4ds hi,10rl .nlonw com os que negam
essa Mo @c,uclade como um principio geral de direito em M, nGioRE e, na segunda,
GIOVANNI1 0aca®' apontando, na primeira corrente, OSIL e M&0D O jiustre mestre:
"Seja auJ, "CHIONI| e MARIO ROTONDI, assim emite a su n em qualquer
°as’. dn, a P°si5ao que se adote em relagdo ao pro ’ direito e, na realidade,
Conio g a.a ®quldade ser considerada como um principio ge , outros” (P- 378)-

0 Primeiro deles ou o supremo, jé que serve de base a todos



tas vezes a impede de atuar, como seria desejavel, mas, nesse

di&i’isnC° nVeniente pel® resguardo devido a seguranca juri-

j3 aPreciacdo do caso concreto em face do sistema

t IVO 0 ‘reito que se tenha em vista, ndo se verificam
S ??. Pressupostos de fato implicitos ou explicitos na nor-
mrJnr?, °, int@rPrete diante de uma lacuna legislativa,

ring rrilt® e, Tha h'P°tese do Direito brasileiro16, lancar méao
npmic /HUT*S m 6’ S8 ndo s°lucionarem o caso, dos principios
equidadeo1s ir6lt°’ entre os duais. como ja& vimos, se insere a

pror® GrrbpS ,fr'ticas merece o art. 114 do nosso Caédigo de
Dor PiniiHnri'vl ' 30 estatuir que, “quando autorizado a decidir
se leaiglaHne™ 0 JUZ 3p'icara a norma que estabeleceria se fos-

&g igdayis v IrO rraugfifhade Qi GH5aYEsE ad ihtdipd2
sideraram n'3 Omissao de dispositivos destas que nao con-

cidir ndo havpnHOSSUP° St°S de “ato e direito do caso a de-
a hipotese na i ° costumes juridicos que possam incidir sobre

repercussdo FfTprca?ao do principio geral de direito de maior
bre os recursos , 6 comPetéricia ao legislador para decidir so-

inexisténcia de normaTii??°S de jnterPretaCdo- nos.casqs d.6
juridica” predeterminada para incidéncia

15 "A seguranca juridica ., 1™

cumpram sua missdo, aollcanHr, gqUe 05 fu’zes chamados a resolver uma controvérs
escrita. Mas, quando, em detsrmin0 8 maior fidelidade possivel os preceitos da I®
em vdo os recursos ” int; e; 0 caso «o h& lei a ser aplicada, e se esgotara”

| gador se Inspire em critério* * ° 3Jis'6a exige, e o direito positivo permite due

resolver as contendas. A seauron/.6 €ldade. |& que ndo estd autorizado a abster-se

que deve existir em todo slstemi f3 j Ca ndo so,re nada com isso, pois a harmon
textos legais" (E. GARCIA MAVwe-T~u0 ° intérPrete de ditar uma resolugdo contraria a
pagina: "A aplicagdo do recurso | n,° 193" p' 379> E> mais adiante, na nnegl'
direito legislado, permite desse mnH» ! ' nos oasos ern <ue existe uma lacuna n
ranca juridica e, gragcas a restricdo auo°rd 8S ex|9éndas da justica com as da seg
de outro dos postulados capltak h. V 8 aP°ntamos, torna possivel a realizacdo PR'®
monica de cada sistema”. \ do direito, a saber, a coerfencia e unidade

16 V. art. 4.0of i

N “ota 8, supra. 16 6 ,ntroduC&o ao Codigo Civil Brasileiro.

tificagdo da equidade com ~~rlL?,!?"8 8 mani,es,ab8o do legislador no sentido da idel)
da Consolidacdo das Leis do T™ h,T Ber8IS d9 direit0' com® se’ vé d° art- ®° "As
autoridades administrativas e a consoan'e se verifica da seguinte redagdo: *
con ratuais, decidirdo, conforme o r»? Trabalho, na falta de disposicdes legai»

fnrif ro* prino,Pios e normas gerais ri °)<i P6la lurisPrudéncla, por analogia, por e "1
grifamos). 96rais da direito, principalmente do direito do trabalho". @c'



a determinado caso concreto, desde que isso é”tarefa da dou-
trina, é trabalho reservado ao juiz e ao jurista.19

5. Ninguém melhor do que RECASENS SICHES estudou o mo-
derno conceito de equidade, como recurso de interpre agcao na
omissdo legislativa, com base no qual construiu a sua teoria
do logos do humano e do razoavel2), considerando consistir a
natureza do equitativo “uma adaptacdo da lei positiva, quan o
a formulagcdo desta se torna defeituosa em razdo da sua uni-

versalidade”.2z1

Muitas vezes verifica o intérprete que a aplicacdo de de-
terminada norma juridica, que parece a primeira vista adequada
ao caso que lhe é submetido, de tal maneira causa uma 1
Cao dos proprios principios informadores do sistema juridico
Pue se trate, pelo resultado alcancado, que se |lhe impoe um
maior exame, do momento em que a individualizacdo da norma
Qeral, tarefa precipua da hermenéutica, ndo pode va i
justificar essa solugéo.

Se o Direito se construiu como ciéncia reguladora do con
vivio humano em sociedade, de modo a lograr-se a mais
Pleta harmonia social, visando a um fim dltimo, que ou ro nao
e sendo o da distribuicdo de justica, é imprescindive q
'ntérprete tenha sempre presente esse objetivo. O me o

General f®l',36' 80  PrQP6sit0. a (f P acatada Bs765 eH6? ;"0 que

de Filosofia dei Derecho, 3.» ed Editorial Porrua, México, 1955, mperfellas. t' a
m»neInUmava c’amar "equidade” ndo é um Proced,men,° pa,artiL | a maneira correta de
entenri? ,corre,a de Interpretar todas as leis, absolutamente ,oda,| as nOrmas Individua-
‘izada” Ias E a maneira correta de toma-la3 como base para el recurso “extraor-
dinario" mpre 8 em todos os casos. Sem excegdo. A equidade n rievemos reconhecer que
devierPara "suavisar a dphcagao de certas leis. Ao con.rar o, Islador 0 proibiu
al9uma , Procedimento ordinario" para tratar com todas as lew. dor ara

. g0 .

«b-rpgal N HeroBar M i MENAlaRICAARE ASMMAROYTR, iRETE |, §OdLriBrravasclaRieR!
da-SB I'°* geral* o sentido e o alcance que quis dar a uma lisi ] Ieg|sla9ao comple-
C a rbeTlI'H" r oerdls". com o que faz é ditar uma espécie arremes.
sar ar, , .avla' se *ala de métodos de Interpretacdo, emite IP cercear o dever de
°bedi<n i~ Com ist0 nSo Pretendo, de nenhum modo, de Hever se refere a lei, isto
é. a GnGa a lei' dever que pesa sobre qualquer juiz, porque case d Garpreender a tarefa do
'idlvidi?!?! norma 9eral, porém n&do compreende, ndo pode j , legislativa. E como se
80 leoi, ilaG5°’ a qual "fi° Pertence, nem pode P”ence , a '“"i& 8S ,eis da mate-
mtélca i °r lhe ocorresse legislar sobre as leis da tampouco dos principios

ndo se trata, certamente, do curso dos astrO*;uy ,‘'atafse dO loflo. da vida
huC a °I' mas se <a'a de algo tdo objetivo e tdo "~ «"'.« ~otern sobre as leis da
Jsica oui re 0 qual 0 legislador ndo tem império algum,c do razoave| séo
muito rtV 04 principios de geometria, Certamente os_PrI™ pl°?jetvamente validos com os
desta" diferentes da idgica ffsico-mafematica, mas sdo tdo objetivamenw
20 n,5r,0s sa° dO proprio autor). weraretaclon dei Derecho, Fundo
he Cultura IE recaSENS SICHES, Nueva Filosofia de ia 'TEN'@ General de Filosofia dei
6arecho condmica do México, 1956, ps. 128 e segs., e TrataOO oene

8L E PS- 645 8 se3s*
UIS RECASENS SICHES, Tratado clt., p. 657.



empregar ndo deve ser o dedutivo, mas o indutivo, isto é, ndo
a por partir da lei para o fendbmeno, mas, sim, deste para
que a. MONROE SMITH, assim se manifesta a respeito: “Em
seus estorgos para dar ao sentimento social de justica expres-

nrnf;00'QJ « em regra e em Principios juridicos, o método dos
Aq I0nais na pesquisa do direito sempre foi experimental.
ro f gras e Pr'nciP'os do direito consultudinario (case-law) nun-
trahaihlT ra . corr|jo verdades finais, mas como hipdteses de
tirin, continuamente reexaminados nesses grandes labora-

- ireito que sdo os tribunais de justica. Cada caso no-

cavpk rnnHPerienC'a: 6 se as re9ras aceitas, que parecem apli-
reara £ rpron”T1 * Um resu'tado que se sente ser injusto, a
dois a tpnta+-S j3 f' Poc*® nao ser modificada imediatamente,
cretn tm-nar V3 -Zer a”s°luta justica em cada caso con-
de rpnra<; ni3 .impossivel 0 desenvolvimento e a manutengao
i i ra'S’ mas se uma redfa continua a dar lugar a in-
tpg qgén || - era eventualmente reformulada. Os principios, es-
vadas Hp ,ImmUamen*e reexaminados; pois se as regras deri-
ele Drnnrin , pnnclP'0 ndo estiverem dando bons resultados,
vera, em Ultima analise, ser reexaminado” z2.

gacdo”cientifira'r3~ 6 mesmo f°ra da teoria da livre inda-
rigos aup rpnw/xtremada, que ndo pode ser aceita pelos pe-
mo ao intérnrptp6!? P3ra a seguranca juridica23, ao juiz, co-
cricionario cuios lim-t™ modo Qeral, confere-se um poder dis-

ndio ® Xd”*°om 7 rbC "tih bem tracados| para T 86

laMWS " oferecam, como ihe”ndo Tdado'oxlir-sa0do

BENJAMIN CARDOSa'l* ' Natub«LUdHne i Columbia University Press, 1909, p. 21, «P3d

Boechat Rodrigues, Editora Nacional ioP'°C6!!0 e a Evolugdo do Direito, trad. de Leda

_ 23 JEAN POULANGER P ' 1943 ps' 19 e 20.

Francais au Milleu du XX€'siecle |I! fSSEaU<du Drolt et Drolt Posltit, IN Le Drolt Privé
. vé lualquer perigo na «™ i 0,lertf.s & Georges Ripert, Paris, 1950, t. I, n.° 18.

acredita ele "que essa pesquisa fn«U? < m 6 inda9acdo cientifica, por Isso que n&o

HtriTinr mestre francés, que o «imli 8 °luan,0 se anunciava”. Diz, em seguida,
direito livre, nada mais representaria S examq dos arestos proferidos, com base nesse

Ao Poder Judiciario se gUe a aP'icaCdo dos principios gerais de direito.
q,”'aT mente ,mui'> mais limitado pm® el<er?,ci0 da discricho num ambito quantitativa e
Hkrrv- AVOntade estatal quando Drovn/iri pio s6 interferindo no processus de reaii-
discricionéria aue lhe toca, em correi! 6 para solver conflitos, a margem de atividade
e natureza. Somente na total omis®ai i SOm. essas circunstancias, é restrita na extendo
rto~rtaX'9'r ? relagdo ajuizada solugar. direito, ou na Impossibilidade de sua aplicacSo
decidir escolhendo um critério. Sendn a ! r , construlda (sentenga dispositiva), cabe-lhe

c pnmeira a manifestar-se crnnni,w  Cr 0 do le9islador a mais ampla em contetdo
20 1 c a discricdo reservada ao »rimican?nle’ no Pr°cessus da expressdo da vontade
Axerce;se no que nao tenha ™'mstrador e ao juiz pode dizer-se, em certo sentido,

em toda a plenitude, a discricdo dn Pnl?0 [e9Ulado pela lei. Onde e quando se manifeste,
Poderes Executivo e Judiciario no Dro<-«ifr ~°9is|ativo, j& ndo haverd opg¢bes confiadas aos
as possibilidades de escolha ndn < expressdo da vontade estatal. Exaurindo a lei
®a determinada” (SEABRA FAGUNhcl i S6n, cumpri-la. individualizando a solugdo por
°l- 23. P. 8). ' c°nceito de Mirlto no Direito Administrativo, R.D.A>



sentenciar2s, passa a dispor de livre discricdo, para preenché-
la como |he parecer mais acertado, segundo principios que in-
formam a ciéncia juridica. GENY assim se manifesta sobre essa
livre discricdo conferida ao juiz26 “Alias, esse poder discricio-
nario, tdo amplamente reconhecido em todo 0 °or™JV.0. a ®xe'
cucdo do direito, nao deve levar ao arbitrio (die WillKurj, rigo-
rosamente banido das constituicdbes modernas. Trata-se, somen-
te, de uma apreciacdo razoavel, baseada sobre as consideragoes
de justica e utilidade, que servem de fundamento necessario
as regras de conduta que se impdem a sociedade o0s omens.
Mas, porque essa apreciacdo se exerce livremente, ora

uma férmula categodrica preestabelecida, ela deixa todo o seu
jogo a atividade individual, independentemente das restricdes
formais. E é por isso que ela nos parece aproximar-se da ivre
pesquisa cientifica, que reconhecemos como faculdade in is-

pensavel ao intérprete de direito positivo

7. O insigne RECASENS SICHES, no seu mpnumen”alii! ra * °
General de Filosofia dei Derecho, citado, refere-se

judicial, que nos parece conveniente reproduzir, ai I
tanto extenso, pelos ensinamentos que dele podemo

Ei-lo:

O Sr. Wesley Moore era um prospero
gue residia numa cidade do Estado de Nova Yor ,q PSDO,
tiu a seu servigco, como taquigrafa, uma sobrin a
sa, srta. lda White. Esta, em seu trabalho, mostrou-setao efi-
ciente que ndo tardou a ser promovida a secretaria Partic’la
do Sr. Moore e, logo em seguida, passava ela a c°™Pa” 'h
das principais responsabilidades, quer na gerencia . P
sas do chefe, quer mesmo na administracdo do pa ri
te, conquistando, em pouco tempo, a admiracdo, o resPei °
estima de todos, ndo s6 dentro e fora do circulo a i ,
também da esfera dos negdécios em que atuava, o P,
ticularidades da vida privada e dos negdécios do pa r
seu conhecimento, com excecdo, apenas, do con eu
sulas do testamento que ele fizera e no qual havia
em favor dela» um legado de todas as ac¢des que possui
Companhia de Energia Elétrica, que dirigia e de que era o prin-

cipal acionista.

stituido

25 Cod. de Processo Civil, art. 113 rivi positif. 2.a
M 26 FRangms GENY, Méthode dinterpretotlon e. Source, &n Drolt Privé

Paris, 1932, vol. II, n.° 176 bis, p. 185.



Alguns anos mais tarde, a misteriosa desaparicdo de sua
esposa produziu no Sr. Moore um pesar tdo profundo que, em
P ? emPO, foi acometido de grave enfermidade mental, aca-
to rr?' Por ser internado num manicémio, sendo necessario in-
A ol 9 ?Auia unan'm'dade do conselho de familia resolveu que
fnrn/j deveria ser nomeada sua curadora, ndo s6 por

«<-6 SUa extraordinaria competéncia, como porque estava
jj ¥ emente a par de todos os negdécios do enfermo, inspiran-

interessPd 3 su3 pro e demonstrada, confianca a todos os
de 1QQ asinwo - jIS«em razao da Grande crise econdmica
dos Pnmn ro i!°5S Mo°re deixaram de produzir dividen-
de DroDriptarinQ » ° desemprego geral, um grande nudmero
tecadas ao Sr Mnn IlIT" veis' cuias propriedades estavam hipo-
aéncia nntnmarn deixaram de pagar juros e leis de emer-

foram diminninH m uma moratéria. Assim, as receitas de Moore
a essa rri«lP m° u*? modo “e f°i necessario, para atender
alnumac a al?a.ara as financas da familia, a venda de
nrpini™ o o°AS' unicas ac¢des que podiam ser vendidas sem
spiava aviHarr C+m vanta9em- Porque outro grupo financeiro de-
aia Elptrira MeriVf/iPOSSU"'as’.eram as da Companhia de Ener-

interpgqgp Han 3 m aproveitou essa circunstancia do grande
alranrm Aue e grupo financeiro com tanta habilidade que
Paeeori Pr87° elevado, vendendo-as por 220.000 doélares.

Ida While, votaram a”prosplrai M°°re' SemPre dirigid0$ P°r

mentnoi n es "HeP°is- morre Wesley Moore. Aberto o testa-
um IpnaHn Hort ?va uma clausula pela qual o testador instituia

Elétrica pm faw ° ijS 8Uas aC°es da Companhia de Energia
era muitn nran/ a 0 montante do valor da heranca
nistracdo dp Ma wi!-tClSaiTlente em razdo da inteligente admi-
perdas antp<? viJf- qui conseguira repor, em excesso, as
um milh&n Hp h'/ ica ' de modo que alcangava a soma de

giTe dos ?20 nnn!? « grarlde parte em numeréario. Observe-se
CorriDanhia Hp £+ °.ar~ a'canCados pela venda das acbes da

curS a n t~ 9ia Elétrica' ,da White- em suas fun¢fes de
20l O”num bancose"38 2°'°00' deP"'«ndo o0s restantes

do leaado”inlti'tuiwnsanc*0 razoave'mente, supds, quando soube

Ihe oaBariamnZ t™ S[eu ,avor' «ue d° ™ "‘3nte da heranca
C pelo qual foram vendidas as acdes que



lhe haviam sido legadas, isto é, a soma de 220.000 délares.
Mas o testamenteiro lhe comunicou que o legado que fora ins-
tituido em seu favor era o que se chama em Direito legado
de coisa determinada e que, segundo o Direito do Estado de
Nova York, seguindo nisso a tradicdo do direito romano, consi-
derava-se nulo o legado de coisa determinada quando esta havia
desaparecido dos bens do testador anteriormente ao seu faleci-
mento. O legado em favor de Ida White ndo era um legado” de
uma certa quantia em dinheiro, mas de determinadas ac0es,
que ja ndo figuravam no patrimdnio do testador quando morreu.

Os herdeiros do Sr. Moore, aconselhados por seus advoga-
dos, negaram qualquer direito de Ida ao legado, pois, sendo
este de coisa determinada, que ndo mais existia quando mor-
reu o testador, era inexistente. Dada a controvérsia, as partes

foram ao Judiciario.

N&o havia, no caso, discussdo sobre os fatos, nem sobre
0 sentido da clausula testamentaria. Wesley Moore havia sido
0 proprietario das agGes da Companhia de Energia E.e'r|ca;
Mais tarde, foi incapacitado por alienacdo mental. Ida White oi
nomeada curadora de sua pessoa e de seu Patr'm0"|°o Ida
White ndo sabia que o Sr. Moore l|he legara, em testamento,
aquelas acgdes. Ninguém punha em divida a e*tra°rdinaria ca-
Pacidade de administracdo, bem como a probidade de Ida White,
havendo concordado os filhos de Wesley Moore com todos os
atos praticados por ela, na gestdo dos interesses do testador
e de sua familia. Ninguém discutia que fora necessaria a venda
daquelas acbes, cujo preco alcancado fora objeto de felicita-
¢des de todos os membros da familia e dos amigos e conheci-
dos desta. Era também um fato indiscutivel que dos 220.000
dolares, obtidos nessa venda, Ida White gastou somente 20.000,
Para atender as necessidades da familia Moore, e que 0s res-
tantes 200.000 estavam ainda depositados num banco. A Unica
discussdo se situava no problema juridico, sobre o efeito que
deveria ter a venda das acOes sobre os direitos que lhe haviam
s‘do conferidos no testamento. O problema poderia ser dividi-
do em trés hipo6teses: a) teria Ida White direito aos 200.000
délares remanescentes do preco da venda, acrescidos de mais
20-000 ddlares retirados dos bens da heranca, de modo a com-
Pjetar-se o valor das ac¢des que |lhe foram legadas e por ela ven-
d as por ignorar o legado?: b) teria direito somente aos 200.000
délares ainda disponiveis, como parte ndo gasta do preco obti-



do na venda das ac¢des?, ou c) ndo teria ela direito a nada, por

ndo pertencerem as acdes ao patrimdnio do testador por oca-
sido de sua morte?

O Tribunal de Primeira Instdncia entendeu que Ida White
ndo tinha direito a nada, por se tratar de legado de coisa de-
terminada, inexistente quando da morte do testador. Recorreu
a legataria para o Tribunal de Apelagdo, que reformou a sen-
tenca, determinando ao testamenteiro que se pagasse a lIda
White o valor total, em dinheiro, da venda das acfes, isto e,
220.000 ddlares. A decisdo, tomada por maioria de votos, foi as-
sim justificada: “Consideramos que o legado de coisa deter-
minada nao ficou nulo. O curador de um testador que foi decla-
rado incapaz por alienagcdo mental e que continuou nesse esta-
do ate sua morte, ao atender ao objetivo de procurar fundos
para satisfazer as necessidades do testador, pode n&do vender
Qo je!®° de um legado de coisa determinada quando ha no pa-
trimonio suficientes disponibilidades livres, que n&do foram le-
gadas especificamente a ninguém... O curador ndo tinha o po-

er e mudar o testamento do seu curatelado. A disposigcdo
gue uma pessoa incapacitada fez de uma coisa de sua proprie-
a e por um testamento valido, outorgado quando era capaz,
assim como ndo pode ser deixada de lado por seu curador, tam-
em nao pode ser desobedecida pelo seu testamenteiro. Deve-
se manter o direito de um testador de dispor de sua proprie-
a e e acordo com seu desejo pessoal, salvo quando caia em

nhecida”COm mteresses Cheios que tenham prioridade reco-

c®!8!!1 - testarrlenteiro e os herdeiros a Suprema

, Esta revogou a decisdo do Tribunal de Apela-
¢do, pelos seguintes fundamentos:

HY
|

IHa N9S ac°es da Companhia de Energia Elétrica a
ia ndan P Y "til” 9 ° poisa determinada. Como as acdes
tn tinha i 1 m no Patriménio do testador quando o testamen-

h' 6 Ser executado- nem sequer no momento de sua mor-
= aC|Ue Se c°nsiderar que se produziu uma anulagdo, extin-
ij \A/h-treve~aGa0 ‘e9ado- A coisa exata que foi legada a

tp 'c Pe ° tesnrarnent0 ndo podia ser-lhe entregue material-
ficou pxtintn3~ 0 a,na*™ureza do caso e da doacdo, o legado
Hp trancfn 3 aufenc'a de lei, os tribunais ndo tém o poder

- . rmar uUrl e9ado de coisa determinada em legado o
numerar,0, nem de mandar que se entregue ao legatario o re-



sultado do preco obtido pela venda daquela coisa, em lugar da
coisa determinada, que é o que lhe foi legado. Do dinheiro ob-
tido da venda das acdes pelo curador, depois de satisfazer aos
gastos necessarios em beneficio do incapaz, ficou intacto um
remanescente de 200.000 doélares, que foi entregue ao inventa-
riante como parte do monte da heranca. Dar essa quantia a Ida
White em lugar das acbBes que lhe foram legadas poderia pa-
recer equitativo, mas ndo estaria de acordo com as disposi¢cfes
do testamento do Sr. Moore. Este deu a Ida White as acgdes,
0 ndo a quantidade de dinheiro produzida pela venda destas, e
consoante jurisprudéncia iterativa, quando a coisa determinada
que foi legada deixa de existir, desaparece o legado. E este
ndo pode ser revivido, fazendo-o recair sobre outros bens da
heranca. A prudéncia de aderir-se a esta norma de nulidade,
na auséncia de uma lei que diga o contrario, é 06bvia, sobre-
tudo se refletirmos que Wesley Moore, quando outorgou seu
testamento provavelmente nunca teve presente a possibilidade
de que caisse no futuro em incapacidade fisica e mental e se
Ihe nomeasse um curador para administrar-lhe os negocios. i
ficlmente pode imaginar-se uma intencdo de conservar-se aque
>as acOes da Companhia de Energia Elétrica em beneficio de
uma pessoa estranha e ter para isso que gastar outros bens
de seu patrimdnio — que tocariam naturalmente a seus filhos
- para pagar as faturas de médicos, enfermeiras e de manu-
tencdo de sua casa. Pelo menos, ndq deveria dizer um tribunal
gue uma pessoa, no uso de suas faculdades mentais, nao ha-
veria modificado seu testamento diante dessa nova situagao.
Por conseguinte, o tribunal decide que deve revogar e revoga
a sentenca ditada pela Corte de Apelagcdo, e declara... que o
'‘egado das acbes a Ida White ficou extinto pela venda destas
ao tempo em que Wesley Moore ainda estava vivo, e que ne
nhum outro bem, nem dinheiro, do monte hereditario pode ser

tomado om substituicAo daquele legado

Analisando o caso, apés o relatério que reproduzimos qua-
se que totalmente, assim se manifestou o grande jusfilosoto es-

Panhol RECASENS SICHES 2.

“Creio que o leitor tera reagido em relagdo a ele (ao caso),
c’nsiderando que tanto a sentenca prolatada pelo tribunal de
Primeira instdncia como a pronunciada pela® Suprema Corte fo-
ram despropositadas e monstruosas. Mas ndo nos contentemos

27 Trtatado, clt.,, ps. 651 e segs.



com essa primeira reacdo de animo. Convém examinar cuida-
dosamente as razdes pelas quais aquelas decisfes foram né&o
SO injustas em termos gerais, mas, além disso, notoriamente
contrarias a ordem juridica positiva.

Qual a razdo que determina a validade de um legado, assim
como de qualquer outra disposicdo testamentaria ndo proibida
por lei. Isto é, qual a valoracdo em virtude da qual se consi-

era que deve ser valido um legado, ou qualquer outra dispo-
sicdo testamentaria licita? Evidentemente, é a valoracdo pela
j6 considera que se deve respeitar a vontade do testador
, 8V+ [focurar cumPri-la, dentro dos limites legais em que

8 ~ Seja cor|siderada como norma valida para regular
sucesséo.

nninP*ri Nj nornnas segundo as quais deve considerar-se
namro * « -coisa determinada, quando essa coisa desa-
mintn | opatn™0i'10 do testador depois de outorgado o testa-
st S-a morte? Porque o que se lega é uma coi-

desanar«>p h 3 ° "5° 0 valor desta em numerario. Se a coisa
Hn tpcttpHr,r epois ® estabelecido o legado e antes da morte

vn IpnnHr, * 6 |70 "az novo testamento instituindo um no-
uma revnnardnr0® jmeSma pessoa, interpreta-se isso como

dor nédo fS;Cnh«rf?3tB dag,Uele le9ado- Com efeito, se o testa-
que leaou a uma pois da desaparicdo da coisa determinada

existe em «wpm naK * Pessoa, sabendo que essa coisa ja& néo

treaup Hpnnic a oni° e Que, portanto, ndo podera ser en-
ridade p”\/iHp G SUa mojte 30 legatario instituido com anterio-
do leqado M a”"PAiT*6’ modo tacito, consente na anulagédo

a desaoaricdn Ha " que,0 raciocinio exposto pressupde que
desaparicao da coisa tenha sido conhecida do testador.

contrarki tftfo [)r» SSUP0OSt0 nao ocorreu no caso analisado. Ao

cia e se arhavas T "avia caido em estado de total demén-
saber aup a 0 num manicémio, ndo sabia nem podia
havte deixado de perté@mperea”"4eu pafrimonio. 3 wom

que estamn”anap Val°racfes e qual é o sentido da norma
deve ser tidn nn 'Sar! gue 0 !egado de coisa determinada
de pertencer ao nat?-* °- C|Uando essa coisa determinada deixou

testamento e antes 'de”sua mied?d°r' d8P° IS de outor9ado seU



Em primeiro lugar, essa norma contém um juizo axiologico:
é bom, é justo que se cumpra a vontade do testador dentro do
ambito declarado como licito pela lei.

A norma que estamos examinando contém, além disso,
uma apreciacdo dos meios eficazes para obter a consecugao
daquela finalidade: a apreciacdo de que ha que considerar nédo
s6 a vontade formulada expressamente no testamento, mas
também uma vontade tacita, porém indubitavel e inequivoca,
Para que de fato resulte efetivamente respeitada a vontade

do testador.

Que fez o tribunal inferior e que fez a Suprema Corte? To-
maram a regra como se fosse um principio absoluto, com vali-
dade universal e necessaria, desligada do contexto situacional
concreto. Tomou-se essa forma como se seu contetdo tivesse
uma validade absoluta, uma validade incondicionada, por si so
e em si mesma, e como se ndo respondesse a nenhuma consi-
deragcdo axiolégica, nem a nenhuma estimacdo de finalidade,
nem a nenhuma apreciacdo sobre a bondade e eficacia dos
meios a servico de uma determinada finalidade.

O acorddo aqui criticado incorreu, além disso, em outro
disparate superlativamente grave: considerou que a situacao era
como se o testador soubesse que a coisa havia desaparecido
de seu patriménio, porque fora alienada pelo representante ega
do testador, entendendo-se que a pessoa do representante legal

eqliivale, para todos os efeitos juridicos, a mesma pessoa por
ele representada.

Vé-se claramente que o que sucedeu aqui foi que um pre-
dito, que tem somente um sentido funcional limitado, isto e,
?ue tem um sentido dentro das situacdes previstas pela norma,
°i indevidamente tornado absoluto até converter-se numiPseu' 0
Principio abstrato, com suposta validade necessaria, indepe
dentemente de quais sejam o0s casos a que se aplique.

- N&o tem sentido tratar as normas do Direito positivo, des-
‘9ando-as das situagBes em que se originaram e das situago
Para a8 quais foram destinadas.

Resulta, pois, bem claro que a validade das normas juridico-
P°sitivas est4d necessariamente condicionada pelo contexto si-
uacional em que se produziram e para o qual se produziram.



0 pecado original, fonte de todos os demais erros e de to-
dos os demais desaguisados que se cometeram em razdo da
mania logicista, pelas jurisprudéncias conceptualistas, foi con-
verter o que é tdo s6 um produto humano, com uma validade e
alcance meramente limitados a certas situagdes historicas, em
principios supostamente ideais de validade absoluta.

O que o juiz devia ter feito, no caso de Ida White, era dar-se
conta de que a norma que declara nulo ou inexistente o legado
e coisa concreta quando essa coisa desaparece do patrimdnio

+esta .or depois de outorgado o testamento e antes da morte
oo testador, nao era aplicavel a esse problema. N&o era aplicavel
nrif,Sa- caf°' P°rdue ndo cai ele, como é notdrio, no ambito de
nnrrrla3o ach norma. Nao cai no d&mbito de previsdo de tal
norma, e portanto, tampouco sob seu império, porque se ocor-
7irSf -° contrar)®; isto é, se essa norma fosse aplicavel, produ-
t ' "iaV] °s efeitos precisamente opostos aos que se inten-
iwnriio uzir,?°.m aquela regra, destinada a cumprir a vontade
deixadr*lpvn testador. Portanto, o juiz ndo devia ter-se
Delas anai-fw- pemente, pela inércia verbal das palavras,
de um ragn h s"Pejf'ciai.s’ Por uma mera etiqueta: trata-se
sdo as nnm le9ado de coisa determinada, pois vejamos quais
feito n im? ~  ° °9adas sob essa etiqueta. O que devia ter
tos rnntrnHit'apreCatar'Se de gLle uma norma Que produzia efei-
nan nnrlin h °n0S (Ue essa norma evidentemente se propunha,
ver n iH-inin ir8"6'-3 alguma ser a "°rma pertinente para resol-
cornn milr™ ‘'je~ 0°’'.0 Juiz devia ter averiguado se dentro do
seaundo a nuai ° |to P°sitivo vigente havia alguma norma
a teria enrnni PUdeSSe reso|ver o caso. E, ceriamente, ele
tador dpntrn H9 2 n° princ'Pi° do respeito a vontade do tes-
social nmDostrvfl T 8 'icitOs e das restricbes por interesse
do como rritpr- 6im t0-° caso- té-la-ia encontrado toman-
insoirado an il10.as ,va'oragcdes em que o legislador se havia
DalSvra,% n, iT 06 df iXar'Se levar- tolamente, pelas meras
nenhuma no™ma" ° rr agum caso analogo ndo achasse o0 juiz

traria diantP H n° Rireito formulado vigente, entdo se encon-
traria diante de uma lacuna ou omissdo legislativa”.

ponto-de”~fsta”rn ?u*ras considera¢cBes para reforcar o seu

equidade nn QPM RECASENS SICHES pela aplicacdo da
equidade, no seu conceito moderno, aquele caso.

mente examinaHa "OIH@'USaO' na hipotese concreta, tdo arguta-
mente examinada e dissecada pelo ilustre professor da Facul-



dade de Direito da Universidade Nacional Autbnoma do México
sobre a existéncia de lacuna na lei, pois que o principio juridico
indevidamente aplicado da nulidade do legado na espécie nao
Poderia ter, efetivamente, incidéncia ao litigio, quando por ele
se pressupde a revogacdo tacita da manifestacdo de vontade,
0 que implica, como conditio sine qua non, no conhecimento,
Por parte do testador, do desaparecimento da coisa objeto do
legado. Se, na imensa maioria dos casos, a vontade do curador
substituir a do curatelado, ndo ocorre essa substituicdo nas ma-
nifestacdes de ultima vontade. E tanto isso é verdade que, em
hipétese alguma, poderia o curador substituir, em nome do in-
capaz sob sua responsabilidade, o testamento por ele tei o, an-
tes de incapacitado. Se é certo que a interpretacdo do testa-
mento sera tanto melhor quanto mais se aproxima da efetiva
vontade do testador, como pretender que o ato, que nao toi seu,
de alienacdo da coisa determinada objeto do legado produziria
o efeito de anular a disposicdo testamentaria, quando so razoes
teria, em face dos acontecimentos posteriores, de reforcga-o.
A guem assistiria a divida de que, se voltasse a ra”ao ao in-
capaz apOs ciéncia de todas as gestfes que fizera Ida White
Para salvar-lhe o patrimdénio, logrando éxito absoluto, porque
recuperou-o todo com vantagem, ndo substituiria a coisa deter-
minada, convertida em numerario, ou por este ou por outra equi-
valente ou de maior valor, como prémio a que fizera ela jus.

8- Nenhuma solugdo que violente a consciéncia juridica e vul-
nere o bom senso tem guarida no Direito. Para isso e que o
intérprete deve estar culturalmente preparado para a sua dmcil
missdo de individualizar a norma, tendo sempre presente que o
Direito € uma ciéncia social e que a justica, no seu sen i

trato, s6 se realiza quando, também” preserva as sltufC°®? ,n*
dividuais, para que o summum jus ndo leve a summa |

Entre a correta aplicacdo da equidade, na omissdo da lei
em face do caso concreto e a interpretacao dlitada P ?'*"® C0O'a
da livre pesquisa cientifica extremada, em que 0 1 P
substitui ao legislador, decidindo contra legem explicita ou im-
Plicita, vai a mesma distancia que ha entre o exercicio da com-

Peténcia discricionaria e o arbitrio.

Se os pressupostos de fato e de direito da norma juridica
SUardam perfeita adequacdo ao caso concreto, ainda que, in
a“ stracto, de lege ferenda, seja injusta a incidéncia, nao pode o
mtérprete deixar de efetivad-la, porque lhe ndo assiste compe-



téncia de corrigir a norma juridica que integra o Direito positivo
de que se trata. Inexistindo, todavia, essa perfeita adequacéo,
estd o hermeneuta diante de uma omissdo legislativa e pode
ou aplicar os costumes28, se existirem, ou os principios gerais
de direito, entre os quais, como ja vimos, se destaca a equi-
dade, no sentido de verdadeira justica para o caso singular.

A Justica, in abstracto, € o ideal do Direito, sendo tanto
mais perfeito o sistema juridico quanto mais se aproxima desse

ideal, pela adequada individualizacdo da norma, na sua incidén-
cia sobre os casos concretos.

28. Sobre a omissdo da analogia, veja-se supra, nota 8.



Direito,
Teoria do Direito
e Direito Penal

Roberto Lyra Filho
Escritor e professor universitario (UnB)

1. Entre a Teoria Geral do Direito, em sua tentativa de ela-
borar os esquemas conceptuais necessarios para as operacgdes
da Ciéncia Juridica, e o Direito Penal, como disciplina especial,
ainda se manifesta uma espécie de décalage, seja decorrente
da falta de informac&o dos criminalistas, no que tange ao avango
da Teoria Geral, seja pela adaptagcdo apressada do que esta Ul-
tima pbde construir com assento no terreno do Direito Pri-
vado. 1

Por outro lado, os dados, por assim dizer, classicos, a res-
peito da noc¢do de norma juridica, suas assim chamadas divi-
sOes”, sua estrutura conservam um desimpedido transito até
nas obras mais recentes de algumas figuras representativas e
em quase todas as de menor porte, fazendo caso omisso da
producdo ja consideravel das analises tedricas gerais, sob os
pontos de vista légico e ontolégico. - A Teoria Geral do Direito
Privado e até, mais modernamente, a Teoria Geral do Processo
estdo, sem duvida, mais desenvolvidas do que sua contraparte,
tdo pouco cultivada, a Teoria Geral do Direito Penal.

2. Tal situacdo perturba a formulacdo das chamadas regras
de direito, isto é, as proposices em que se aglutinam os re-
sultados da analise técnico-juridica, na construgcdo dos diferen-
tes planos desentranhados do ordenamento ou conjunto de nor-
mas vigentes. Veja-se, por exemplo, a dificuldade que se apre-
senta a ocasiao em que se pretende fixar a peculiaridade da
norma penal, o que pode, sob algum aspecto, distingui-la das
demais normas juridicas. AliAs, € comum aparecerem, nessa



perspectiva, as posi¢cfes que confundem duas coisas distintas:
a questdo da chamada autonomia do Direito Penal e a questdo
da-peculiaridade da norma penal, daquilo que ha de permitir o
recorte seguro do terreno propriamente juridico penal na espé-
cie de comunh&o pro indiviso do ordenamento global.

3. Os criminalistas ainda tratam, com énfase e, em geral,
opinides divididas, da questdo da autonomia da norma penal,
gastando tempo na discussdo em que se pergunta se esta Ulti-
ma se limita a reforcar as preceituagcbes dos demais campos
do direito ou se tem preceituacdes proprias.

As relacbes entre os diferentes ramos do direito e, mes-
mo, a ndo-contradicdo entre setores que pertencem a um mes-
mo ordenamento ndo impedem que o elenco de normas juridico-
penais estabelecam, para seus préprios fins, direitos e deveres
peculiares. ROBERTO LYRA lembra, por exemplo, que o art. 135
do Coédigo Penal de 1940 é “privativo" do Direito Penal. (3 Alias,
acessoriamente, muitos conceitos e até institutos pertencentes
a outros ramos do direito ganham disciplina autbnoma. Note-se,
guanto ao Direito Administrativo, o que se entende por funcio-
nario publico, em comparacdo com o alargamento que a este
conceito da a esfera penal; ou, no que tange ao Direito Civil,
a transmutacdo da semantica juridica, no que se refere a coisa
movel, casa, domicilio e assim por diante.

4. Uma coisa €&, porém, reconhecer que o Direito Penal é
visceralmente constitutivo (como qualquer outro) e, ndo, mera-
mente sancionatério; e coisa muito diversa é atribuir ao pre-
ceito penal uma natureza, uma esséncia, diversa da que revelam
as demais normas juridicas. Nenhuma ilicitude €&, em si, penal,
de tal maneira que, ao passar a esfera da disciplina juridica,
recaia eo ipso no campo penal. Muitas condutas, noutros tempos
ou lugares, enquadradas no ambito penal, jaA passaram para o
terreno civil ou mesmo nem se podem ver mais no elenco das
infracdes a disciplina privada ou a admimstrativa. De resto, o
contrario também ocorre e, ultimamente, com desusada fre-
giéncia, quando o legislador se deixa empolgar pela idéia, alias
falsa, de que a cominacdo de sanc¢des penais reforcara as pre-
ceituagles, pela maior forgca intimidatéria que elas representa-
riam. Isto contrasta com duas ordens de dire¢6es evolutivas: 9
primeira consistindo no abandono da concepcdo intimidativa e
repressiva do Direito Penal (cujo declinio, no pensamento e
nas instituicbes mais avancadas, é evidente); a segunda apre-



sentando-se através da verificagcdo criminoldégica de que a inti-
midacdo € ilusoria, pois, na presenca dum potencial criminé-
gino reforcado, a ameaca penal redobrada contribui para aumen-
tar a propria tensdo que se visa a subjugar.

A ilicitude civil ou penal é categoria puramente empirica,
sujeita as oscilagdes histdrico-culturais, sem qualquer delinea-
mento tedrico a priori.

5. Se, portanto, em que pese a autonomia constitutiva
preceituagcdes penais, ndo ha distingcdo ontolégica, quanto ao
gue constituiria matéria de incriminacdo e o que recairia no am-
bito de outros ramos do direito para configurar infracdes de or-
dem civil ou administrativa, o recurso valido pareceria ser o
exame de uma distincdo mediante a peculiaridade das sancdes.
A sancdo criminal seria, entdo, o critério distintivo.

E o que ja sustentava, entre outros, GRISPIGNI, sem que
isto deixasse de manifestar, entretanto, certas dificuldades es-
peciais.

Para chegar a defesa de sua posigdo, que coincide com
muitas respeitaveis opini6es, o mestre italiano dividia as san-
¢bes em executivas e punitivas. As primeiras, que coincidiriam
com a prestagcdo que é objeto do preceito (o dever juridico),
abrangeriam o impedimento da acdo contraria ao preceito, o
constrangimento ao cumprimento do preceito, a reposicdo no
statu quo ante ou o ressarcimento, com prestacdo de um equi-
valente. No primeiro caso (impedimento da acdo contraria ao
Preceito), ndo haveria, alias, propriamente uma sanc¢ao, de vez
gue a ndo-prestacdo seria evitada. Nas sancdes punitivas, por
outro lado, a execucdo efetiva do preceito ndo se caracteriza,
nem direta, nem indiretamente (por algum ressarcimento, de
equivaléncia, alias, puramente convencional). As sanc¢fes puni-
tivas, segundo GRISPIGNI, seriam como que reafirmacfes sim-
bélicas do preceito.

Ainda segundo GRISPIGNI, nas san¢des punitivas entram
em linha de conta, mais acentuadamente, as causas psiquicas
da infracdo, isto é, o enlace da nédo-prestacdo e da sancao vin-
cula-se ao elemento subjetivo, antes que a pura e objetiva rea-
lizacdo ou ndo realizacdo da conduta. Dentre as sanc¢fes puni-
tivas, GRISPIGNI distingue as administrativas e as penais — o

que, desde logo, em muito atenua, se ndo descaracteriza, a

das



énfase subjetiva, que pode estar presente no Direito Penal da
culpa, mas ndo é elemento essencial ou, mesmo, fatalmente
predominante no d&mbito administrativo e ainda sofre os golpes,
no proprio Direito Penal, de uma acentuada quota de infracdes
que se armam sob a égide da responsabilidade objetiva.

Por outro lado, segundo GRISPIGNI, as sang¢des criminais
se apartam das administrativas, enquanto aquelas, diversamen-
te destas, sdo impostas por um 6rgdo da jurisdicdo. Observa-
se gque esta distingcdo s6 adquire relevo no ambito da separacao
de poderes, sem esquecer as interferéncias funcionais que d&o
a poderes diversos atribuicbes de outros, como o0s aspectos ad-
ministrativos da atuacgdo judiciaria, os aspectos judiciarios da
atuagcdo de orgdo do poder legislativo e, até, conforme o orde-
namento, a presenca de atribuicdes legislativas e até judicia-
rias em oOrgdos executivos. De qualquer sorte, a separacdo de
poderes, inerente ao que GRISPIGNI chama o Estado Moderno,
depende de que por tal nome se designe um Rechtsstaat visce-
ralmente liberal, o que é muito simpatico, mas ndo corresponde

sempre a realidade da vida do direito contemporaneo.

Sob outro angulo, cumpre lembrar que ha todo um sabor
classico nessas elucubragdes, pois a énfase punitiva mais uma
vez contrasta com a indole e a teleologia tutelares de muitos
institutos penais, se ndo com todo o seu predominante ende-
reco contemporaneo, desde a Scuola Positiva a Défense Sociale
Nouvelle. (4>0O sistema de medidas de seguranc¢a, por exemplo,
cria dificuldades irisuperaveis para um enquadramento como
sanc¢des punitivas", em que pese a diminuicdo de um ou mais
bens juridicos. Resolver a questdo, apelando para o artificio de
designa-las como formas do poder coativo do Estado ndo pa-
rece resolver satisfatoriamente a questdo. Vejam-se, por exem-
plo, as interdicbes, que aparecem no campo do Direito Penal,
como no do Administrativo e até do Civil: a adotar-se o esque-
ma, como elemento de légica juridica, chegariamos a conclusao
de que na sancgles criminais" de Direito Administrativo e até

re*° Civil... H& “sancfes punitivas" civis aplicaveis ju-
risdicionalmente (basta lembrar o art. 395 do Codigo Civil, por
exemplo).

6. Seria possivel ver, de autor a autor, qudo artificiais se
apresentam os critérios distintivos, ainda que isso conduzisse
a conclusdo, a primeira vista assustadora, de que ndo ha uma
separagcao radical entre os diferentes setores do ordenamento



juridico e que o Direito Penal (que alguns preferem chamar cri-
minal, justamente em deferéncia ao colapso do impeto punitivo,
repressivo, nas melhores dire¢cdes evolutivas) ndo é mais do
gue um ambito cujo recorte depende do tumulto das emergén-
cias historicas e dos acidentes na vida do direito.

O propésito desta nota, porém, é mais profundo. Ela pre-
tende insinuar que, para além da décalage entre a Teoria Geral
do Direito e a Teoria Geral do Direito Penal, hd outro desajuste,
entre as malhas duma pseudoldgica juridica o espectro duma
idéias de Estado e legislacdo e uma necessaria revisdo do con-
ceito de Direito mesmo, segundo as dire¢cbes do pensamento
contemporéaneo.

O problema teria que ser retomado da capo, sob pena (a
expressdo cai com certa ironia...) de se ver, sempre, insinuar
entre as malhas duma pseudo-ldgica juridica o espectro duma
ontologia juridica mutiladora, desatualizada e, afinal, contras-
tante com o que o Direito (em sua integridade maildscula) real-
mente é.

Foi todo esse itinerario que levou o autor destas linhas a
esbocar uma construcdo, partindo dos conceitos de Homem,
Etica e Direito, para chegar a desobstrucdo dos caminhos de
um conceito de crime, a que a Teoria Geral do Direito, em sen-
tido classico, ndo poderia trazer elucidagcdo. Dai todo o sentido
de uma Criminologia Dialética, ® em que o mestre de Bolonha,
Prof. LUIGI BAGOLINI quis ver, generosamente, uma “contribui-
¢do pessoal, original® e em que o Prof. DENIS SZABO, diretor
do Centro Internacional de Criminologia Comparada, com igual
munificéncia, reconheceu um adminiculo brasileiro a debate de
porte internacional.

A esperancga, que agora se formula, é a de que, entre nés,
se possam desenvolver as investiga¢cBes iniciadas, por um mais
amplo debate dos fundamentos filoséficos do Direito Penal e
da Criminologia, que se vém desenvolvendo na Universidade de
Brasilia.(6) Esse esforgo de manter a inquietacdo e a vida inte-
lectual livre parece ao autor desta nota o traco de continuidade
da prépria UnB, através de todas as suas crises de crescimento,
absorvendo contradicdes periféricas, para coligar-se a inspira-
cdo renovadora, ainda presente no ano do seu décimo aniver-
sario.
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A utilidade publica como principio informativo
dos contratos administrativos

1. No exercicio da missdo, que lhe cabe, de realizar o in-
teresse coletivo, a Administracdo do Estado (Unido, Estados-
membros, Municipios etc.) precisa utilizar bens e servigos, as-

sim como executar obras de diferentes espécies denominadas
"obras publicas”.

A obtencdo desses bens e servicos ou a realizacdo dessas
obras — quando a sua produgdo ndo se faz, por meios técnicos
adequados, dentro do ambito do poder administrativo — sera
alcancada, externamente, no mercado, mediante contratos que
a Administracdo celebra com terceiros, via regra, particulares,
vale dizer, pessoas fisicas ou juridicas integrantes da catego-
ria geral dos “administrados”.

Os contratos realizados pela Administragcdo para a aquisi-
¢do de bens, a obtencdo de servicos e a construcdo de obras,
celebram-se, geralmente, ndo pelas formas comuns do direito
civil ou comercial, mas com observancia de certas formalida-
des, estabelecidas em leis e regulamentos, perfazendo aquele

tipo contratual que, na técnica do direito moderno, se denomina
“contrato administrativo”.



Abstraindo das discussdes doutrinadrias em torno da admis-
sibilidade, ou ndo, dessa figura contratual no moderno direito
administrativo e reconhecendo-lhe, desde logo, justificado Ilu-
gar no quadro desse ramo juridico, diremos que a existéncia
do contrato administrativo decorre, substancialmente, do pro-
prio conceito de administragcdo publica, que é, por sua natureza,
atividade vinculada a realizacdo de fins de utilidade publica ou
de interesse coletivo.1l

O motivo de utilidade publica, como critério diferenciador
do contrato administrativo, tem sido invocado largamente pela
doutrina.2 E como o interesse coletivo, por sua prépria natureza,
predomina sobre o particular, esse predominio também se veri-
fica, sem sombra de duavida, nos contratos de obras e servigos
que a Administracdo realiza com pessoas privadas.3

Indeterminacdo do conceito de utilidade publica
e competéncia para sua definicdo

2. A idéia correspondente a expressdo “utilidade publica”
ou “interesse coletivo”" ndo tem conteudo certo, fixo ou defi-
nido. Trata-se de conceito com grande margem de indetermi-
nacdo e que, por isso mesmo, pode variar de acordo com a

época e as circunstancias. Incumbe a Administragdo, quando
for o caso, apreciar a “utilidade publica” ou "interesse coleti-
de uma medida regulamentar ou de um ato ou contrato ad-
ministrativo, de conformidade com juizos de valor baseados em
critérios atuais, hauridos do exame da realidade social ou das
condicbes de vida de determinado momento histérico.

Um século atras, ja atentara PRADIER-FODERE para esse as-
pecto da mutagdo das circunstancias dentro das quais a Admi-
nistracdo exerce a sua atividade e as quais deve afeicoar-se
para satisfacdo das exigéncias do bem comum.

1 — Cf. RUY CIRNE LIMA, Contratos Administrativos e Atos de Comércio, in Rev. de Dir.
Adm., vol 32, pag. 23 e segs.
2 — "E exato, acentua WALINE, que a Jurisprudéncia conhece a certos contratos con-
cluidos por uma pessoa de direito publico, aos assim denominados contratos administrativos,
efeitos que sd@o os indicados por JEZE e que diferem dos efeitos dos contratos civis.
Por que motivo, porém? E valido esse motivo?". E WALINE responde, afirmativamente:
"O motivo é o |nd|cado por JEZE; a utilidade publica” (Précis de Droit Administratif Paris
1960, pag. 21).
3 —A norma bésica, escreve J. CRETELLA JUNIOR, que informa todo o campo do
direito publico é também insplradora dos contratos administrativos: “o interesse publico
estd acima do interesse particular® (Tratado de Direito Administrativo, vol. Ill, p&ag. 65).
E GUIMARAES MENEGALE adverte: "A' tendéncia dos publicistas é conferir primazia
ao interesse publico ou ao interesse administrativo nas relagdes do Estado com o indi-
viduo... Em negécio juridico em que sejam sujeitos a administracdo e um particular, a
relacdo se considera de direito publico pela preponderancia do interesse coletivo" ("Con-
tratos Administrativos” In Repertério Enciclopédico do Direito Brasileiro, vol. 12, pag. 291).



"A administracdo ativa, dizia ele, deve levar em conta os
tempos, os lugares e as circunstancias que podem modificar
ao infinito a intensidade das necessidades e a oportunidade de
sua satisfacdo. Sua iniciativa deve ser muito ampla. E, com efei-
to, a consciéncia dos povos, traduzida nos costumes e na legis-
lacdo, quem lanca a base dos principios gerais; mas as inume-
raveis eventualidades que podem apresentar-se na aplicagdo
desses principios, devem encontrar, no poder incumbido de p6-
los em pratica, uma completa independéncia de acgdo” (Précis
de Droit Administratif, Paris, 1872, pag. 17).

MARCELLO CAETANO aponta para o fato de que a varia-
¢do no conceito de “interesse publico” é de molde a condicio-
. ngr a atividade administrativa através do tempo.

O interesse publico, afirma o ilustre escritor, é, em rela-
¢do a Administracdo, uma idéia transcendente, que ndo depende
dela, pelo contrario, exerce sobre ela o seu império. Desde que
a coletividade exija, por virtude de transformacdes econbémicas,
técnicas, morais ou simplesmente politicas, que o0s servigos
administrativos tomem outro rumo, o carater instrumental des-
tes, como meios diretos ou indiretos de satisfagcdo das necessi-
dades coletivas, impde a adaptacédo...”

Desse modo, é “a Administracdo e aos 6rgdos de sobera-
nia que compete definir em' cada momento e em cada lugar as
expressdes corretas do interesse publico, definicdo que se ope-
ra por atos juridicos de autoridade — sejam leis, regulamentos
ou atos administrativos” (Manual de Direito Administrativo, 7a.
ed., Lisboa, 1965, pags. 305-306).

A escolha do co-contratante pela Administracéo

3. Os servicos, de que o Estado necessita, bem como as
obras, cuja execucdo o interesse coletivo reclama, podem ser
realizados diretamente pela Administracdo, valendo-se ela dos
seus recursos técnicos e do seu proprio pessoal, sem a coope-
racdo da induUstria privada. Quando, porém, isto ndo seja possi-
vel ou ndo convenha, a Administracdo realiza, comumente, os
seus fins, mediante contratos celebrados com particulares.

Nesse caso, incumbe a Administracdo escolher o seu co-
contratante.



O principio de livre escolha e suas limitacdes

4. Em linha de principio, a regra que vige para a Adminis-
tracdo € a da liberdade de escolha. Para que a escolha ndo seja
livre, faz-se mister regulamentacédo juridica que disponha de
outro modo.

“Quel que soit — diz PEQUIGNOT — notre désir de faire
apparaitre l'autonomie du droit administratif, nous sommes
obligé de reconnaitre qu’en droit administratif, comme en droit
privé, le principe c’est que TAdministration choisit librement
son cocontratant. La multiplicité des textes qui prévoient I'ad-
judication dans une foule d’hypotéeses déterminées, si nom-
breuses qu’elles soient, prouve quun texte est nécessaire pour
Timposer” (Théorie Générale du Contrat Administratif, Paris,
1945, péag. 39).

“En droit positif, afirma BENOIT, le principe générale est
celui de la liberté de choix de son cocontractant par | Adminis-
tration: Tautorité administrative compétent choisit librement
le particulier avec lequel elle entend concluire un contrat (Le
Droit Administratif Francais, Paris, 1968, pag. 608).

O principio da liberdade de escolha, no entanto, esta su-
jeito, em regra, nos diversos sistemas juridicos, a maiores ou
menores restricGes, ditadas ndo s6é pelo intuito de assegurar a
insuspeicdo, a moralidade e imparcialidade dos 6érgados adminis-
trativos na eleicdo do co-contratante, sendo também por mo-
tivos de outra natureza, inspirados na idéia de garantir ao Es-
tado o melhor resultado, direto ou indireto, possivel, na reali-
zacdo do nego6cio visado.

Assim, depara-se-nos, comumente, duplo regime na contra-
tacdo de bens, servicos e obras por parte da Administracdo com
particulares:

a) o da livre escolha: e
b) o da licitagcdo publica.

Ajustes diretos e licitagbes publicas

5. Quando aAdministracdo tem a liberdade de escolher o
seu co-contratante, o negécio juridico, destinado a proporcio-
nar-lhe os fornecimentos, servicos e obras de que necessita,
faz-se mediante ajuste direto. A Administracdo elege discricio-



nariamente a outra parte contratante, nada impedindo que, no
respectivo processo, realize prévia consulta, quanto a pregos
e outros elementos, a maior ou menor niumero de interessados
na contratacdo (Cf. JOSE CRETELLA JUNIOR, Tratado de Direito
Administrativo, la. ed., 1967, vol. lll, p4g. 106; MARCELLO CAE-
TANO, Manual de Direito Administrativo, 7a. ed., pag. 312).

E evidente que no regime da livre escolha ndo ha que falar

em direito subjetivo de quem quer que seja a prestar servigos
ao Estado.

Inexisténcia de direito subjetivo a prestar
servicos ao Estado

6. O direito dos particulares de figurarem, como parte, em
contratos administrativos, também inexiste, em principio, nas
licitacGes publicas, ndo s6 em razdo do juizo de conveniéncia
atribuido a Administracdo de escolher a proposta de um deles
como a mais vantajosa, sendo também pela faculdade que a
Administracdo possui de recusar as propostas na sua totalida-

de, revogando a licitacdo em qualquer momento de sua execu-
¢do processual.

“La busqueda dei contratante o contratista, adverte BAR-
TOLOME A. FIORINI, continta como proceso unilateral para la
administracion publica, pues esta podra dejarlo sin efecto o
suspender el processo sin adquirir ninguna responsabilidad”
(Manual de Derecho Administrativo, vol. Il, pag. 427).

“Até a assinatura do contrato, a administracdo nao se acha
obrigada para com os concorrentes. Podera ndo aceitar nenhu-
ma das propostas, anular ou suspender a concorréncia, sem
que de seu ato decorra qualquer espécie de responsabilidade
civil (JOSE CRETELLA JUNIOR, op cit. vol. lll pag. 113).

Situacdes subjetivas no processo licitatério

direito dos particulares pode apresentar-se, na lici-
tacdo publica, sob outros aspectos, vinculados a diversos mo-
mentos do procedimento licitatério. No desdobramento da lici-
tacdo, os interessados passam, em verdade, por diferentes si-
tuacdes subjetivas, suscetiveis de gerarem pretensdes juridi-
cas, ligadas ao interesse de realizar, afinal, o contrato com a
Administragcdo. Essas pretensdes sdo desde a admissdo a lici-
tacdo até a assinatura do contrato.



A licitagdo como convite a ofertar

8. No estudo da licitagdo publica, o direito de acesso do
particular ao procedimento licitatério apresenta-se com o cara-
ter de uma questdo preliminar de suma importancia, que en-
volve, ao mesmo tempo, o exame do direito que assiste a Ad-
ministracdo de recusar, desde logo, a admissdo do interessado
ao processo.

A licitagcdo publica, inclusive no direito patrio, € um proce-
dimento genérico que assume varias modalidades de chama-
mento de particulares a celebracdo de contratos administrativos.
SAYAGUES LASO assim a define: “La licitacion es un procedi-
miento relativo al modo de celebrarse determinados contratos,
cuya finalidad es la determinacion de la persona que ofrece a
la Administracién condiciones mas ventajosas; consiste en una
invitacion a los interessados para que, sujetandose a las bases
preparadas (pliego de condiciones), formulen propuestas, de las
cuales la Administracion seleciona y acepta la mas ventajosa
(adjudicacioén), con lo que el contrato queda perfeccionado; y
todo el procedimiento se inspira para alcanzar la finalidad bus-
cada, en estos principios: igualdad de todos los licitantes ante
la administracion y cumplimiento estricto de las clausulas dei
pliego de condiciones" (La Licitacion Publica, 1940, pag. 53,
apud HELY LOPES MEIRELLES, Direito Administrativo Brasileiro,
2* ed., pag. 251).

BARTOLOME A. FIORINI, tratando do instituto, assim o
analisa:

“El llamado a la licitacion es el acto administrativo de rele-
vancia juridica para los concurrentes a la oferéncia...

“Este limado de demanda es la ejecucién con caracter pu-
blico dei acto o pliego reglamentario denominado licitacion.

“La licitacién preséntase asi como un procedimiento, don-
de la administracién publica elegird o selecionara al particular
contratante, por tratarse de un procedimiento donde esta afec-
tado el interés publico. Las disposiciones que la rigen son nor-
mas substanciales para la formacion dei proceso administrativo”
(Cf. op. cit.,, pag. 433).

E mais adiante acentua:

“La correcion y legitimidad dei proceso licitario se sus-
tenta en: a) indutibilidad de la documentacion presupuestal;



b) cumplimiento estrito de la publicidad; c) tratamiento igualita-
rio para todos los concurrentes en la licitacién. Estos disposi-
ciones hacen a la unidad de todo el procedimiento concursal y
se sustentam en el interés publico” (op. cit., pag. 434).

Igualdade de tratamento diante do e no procedimento licitatorio

9. Os autores, de um modo geral, sublinham que a validade
da licitacdo esta condicionada pela igualdade de tratamento dis-
pensada pela Administracdo a todos os interessados.

Como a licitagcdo, porém, é um procedimento que se des-
dobra em diversas fases, o principio de igualdade de tratamento,

a que se refere a doutrina, pode e deve ser encarado sob duplo
aspecto:

a) tratamento igualitario dos interessados no que respeita
ao acesso a licitagcdo ou, em outros termos, na sua admissao
ao procedimento licitatorio:

b) igual tratamento dos interessados, ja na sua condicao
de licitantes, nas diferentes fases do procedimento licitatério,
até o ato da adjudicacao.

Esta distincdo cabe especialmente no direito brasileiro,
guando se trata da modalidade de licitagdo, definida no art. 127
da Lei n.° 200, de 25.2.67, sob o nome de “concorréncia", que
se caracteriza pela existéncia obrigatéria de uma fase inicial,
designada como de “habilitacdo preliminar destinada a compro-
var a plena qualificacdo dos interessados para a realizacdo do

fornecimento ou execucdo da obra ou servigco programados”
(art. 127, § 2.°).

A qualificacdo dos interessados nessa habilitagdo prelimi-
nar implica o exame do seu direito de acesso a licitagdo, veda-
dadas, por forca do principio de isonomia, discriminag8es in-
justas entre os que ostentam iguais predicados ou que se en-
contrem nas mesmas condiges.

Valor do caderno de encargos e do edital
da licitacdo

10. Os requisitos que os interessados devem preencher para
serem admitidos a licitagdo concorrencial constardo, necessa-
riamente, do edital da concorréncia, tal como figuram, por exem-



pio, no direito portugués, nos cadernos de encargos, conjunto de
clausulas e condi¢des redigidas unilateralmente pela Adiminis-
tracdo para definir em que termos esta se encontra disposta
a contratar (Cf. MARCELLO CAETANO, op. cit.,, pag. 315); ou
nos pliegos de condiciones, do direito espanhol ou hispano-ame-
ricano, que contém “normas generales... estabelecidas por el
Poder Ejecutivo o las autoridares directivas de los organismos
descentralizados autarquicamente” (BARTOLOME A. FIORINI, op.
cit., pag. 426); ou no avviso d‘asta do direito italiano, que “deve
contenere le indicazioni relative al giorno, al luogo ed alie mo-
dalita delia gara, nonché quelle concernenti i requisiti che le
persone e le ditte devono presentare per esservi ammesse
(ZANOBINI, Corso di Diritto Amministrativo, 3." ed., vol. I,
pag. 329); ou, finalmente, nos cahiers des charges, do direito
francés, que “énumérent, de ces divers points de vue, les con-
ditions que doivent remplir les candidats (GEORGES PEQUIG-
NOT, op. cit., pag. 215).

Os requisitos de admissdo devem constar desses documen-
tos que constituem a base do processo da concorréncia. Quem,
entretanto, podera definir esses requisitos e dentro de que limi-
tes poderdo ser eles definidos, desde que se admita o prin-
cipio da liberdade de acesso, em igualdade de condi¢cdes, dos
candidatos a concorréncia (estudada pelos autores franceses
sob o titulo de adjudication)?

Competéncia da Administragdo para fixar 0s
requisitos de acesso a licitacédo

11. Segundo MARCELLO CAETANO, no direito portugués “o
Supremo Tribunal Administrativo e o Tribunal de Contas defini-
ram a doutrina de que a Administracdo tem plena liberdade de
escolha da pessoa com quem ha de contratar escolha que se
faz no ato da adjudicagdo; mas que nédo tem o poder discriciona-
rio de recusar a admissdo ao concurso de qguem se* encontre
nas condigdes legais e regulamentares de concorrer (op. cit.,
pag. 317).

Esta doutrina se refere a condi¢cdes regulamentares de
concorrer, o que induz a conclusdo de que tais condi¢cdes, na
opinido dos tribunais lusitanos, também podem ser estabeleci-
das em regulamento que, na definigdo de MARCELLO CAETANO,
é funcdo do Poder Executivo, que “s6 pode estatuir na medida
em que a lei Ihe consinta: — dentro dos limites por ela marca-



dos, ou para execugdo de suas normas, ou sobre as matérias
por ela abandonadas”" (Cf. op. cit.,, pag. 84).

O “avviso d‘asta" no direito italiano

12. Consoante se |1é em ZANOBINI (Corso di Diritto Amminis-
trativo, vol. IV, pag. 329), na Italia, o Regulamento de Contabili-
dade, no seu art. 68, estabelece que “l”amministrazione ha piena
e insindacabile facolta di escludere dalTasta qualsiasi concor-
rente, senza che lescluso possa reclamare alcuna indennita ne
pretendere di conoscere le ragioni delTesclusione".

Esclarece ZANOBINI que, tratando-se de disposicdo regu-
lamentar, foi a sua legalidade questionada perante os tribunais,
mas, a seu ver, o direito de exclusdo, por parte da Administra-
cao, existe quando a norma regulamentar consta do edital (avviso
d astaj da concorréncia.

Nella giurisprudenza meno recente — escreve 0 jurista
italiano, referindo-se ao art. 68 do Reg. de Contabilidade — fu
iscurso intorno alia legitimita di questa disposizione, soste-
nendosi talora che dal’avviso dasta nascerebbe un diritto sog-
getivo che non potrebbe essere escluso da una norma regola-
men are. Tale tese sembra infondata, essendo la norma ripro-
0 a o richiamata negli stesse avvisi di asta. Sulla questione,

7 amOdimi '1 f°rmazione dei contratti cit., pg. 21" (GUIDO
ZANOBINI, op. cit.,, pag. 329, nota 10).-

ri'aetA r atr'bu‘da pela doutrina italiana ao avviso
\ i m 'icitaCdo) como peca basica da concorréncia,
_ concluir que a nédo satisfacdo dos requisitos regulamen-

rpitn ?”~umerados neste avviso cria para a Administragdo o di-
reito de excluir o candidato.

A “agréation préalable”, na Bélgica

13. Bélgica, "a Administragcdo dispde de um servico de

acei acao previa (agréation préalable) dos empreséarios de
servicos publicos.

Lidée escreve FLAMME — dune sélection préalable
es entreprises aptes a mener a la bonne fin les travaux pu-
ics est nee a la suite de longues discussions et échanges

ae vues qui se sont poursuivis bien avant la derniere guerre



mondiale au sein des associations profissionnelles et qui étaient
centrées sur la double préoccupation de metre les entrepre-
neurs sérieux a Zlabri de confréres fantasistes, incorrets ou
incapables, en méme temps que d'assurer a 1'Administration les
garanties optima de bonne exécutions des travauxs qu’elle en-
treprend.

“Ainsi fut lancée la formule de 1'agréation préalable,
qui fuit mise en pratique deja sous ZToccupation par un arrété
des secretaires généraux du 22 février 1941, mais dont I' orga-
nisation fut laissée a 1'Administration. Malgré les innombra-

bles embiiches qui lui furent tendues durant la guerre — dans
le but, on le devine, de faire servir I' “agréation” a des fins
étrangéres, voire opposées aux vues de ses initiateurs — la

Comission d'agréation agréa jusqua fin 1946 prés d'un millier
de firmes, tout écartant les entreprises étrangéres ou camou-
flées et en se refusant a tenir compte de références de travaux
éxécutés pour Toccupant, de maniére a maintenir dans leurs po-
sition réelle d' avant guerre des entreprises qui espéraient tirer
avantage sans vergogne de la collaboration qu elles avaient
apportée a Tennemie” (FLAMME, Traité Théorique et Pratique
des Marchés Publics, Bruxelas, 1969, vol. |, pag. 326).

A resolucdo (arrété) dos secretdrios gerais que, em 1941,
instituiu, na Bélgica, o sistema da aceitacdo prévia (agréation
préalabre), expirou em fevereiro de 1946, tendo sido prorroga-
da, até fim de 1946, por nova resolugdo do governo.

Enfim, aos 3 de fevereiro de 1947, sobreveio uma lei (arré-
té-loi) que, no dizer de FLAMME, "reproduziu com bastante fi-
delidade, mas em os completando e aperfeicoando, os princi-
pios basicos da antiga legislagdo” (Cf. op. cit.,, pag. 327).

Entre os requisitos de aptiddo para a “agréation préala-
ble”, a lei de 1947 manteve o da posse da nacionalidade belga
dos empresarios ou, tratando-se de sociedade, o de que, pelo
menos, duas tercas-partes do seu capital fossem belgas.

“L'aptitude requise par l'arrété-loi découle de la réunion de
certaines conditions, telles que Tinscription aux registre du
commerce, la possession de la nationalité belge (s’il s' agit d'u-
ne societé, il faut que le deux tiers du capital au moins soient
belges), labsence d’exclusion des marchés et adjudication de
'Etat...” (FLAMME, op. cit., vol. I, pag. 328).



A exigéncia da posse da nacionalidade belga pode ser der-
rogada, .quando se trata de servigos de natureza particular, cuja
execucdo € entregue a firmas estrangeiras especializadas
(FLAMME, op. cit., pag. 340).

Mencdo dos requisitos de admissdo nos
“cahiers de charges”, na Franca

14. Segundo ANDRE DE LAUBADERE, no direito francés, a li-
berdade de acesso a licitagcdo é o reflexo de certas idéias mais
gerais dominantes no século XIX, como a do liberalismo eco-
némico fundado sobre a livre concorréncia e o da igualdade
dos individuos perante os servigos publicos.

Analisando o conteddo e a extensao do principio de liber-
dade de acesso a concorréncia aberta (adjudication ouverte),
expbe LAUBADERE:

Ce principe signifie que tous les entrepreneurs ou four-
nisseurs appartenant a la profession dont reléve le marché sou-
mis a uno adjudication doivent étre admis a participer a celle-
ci en déposant des soumissions...

Dans sa forme absolue le principe de la liberté d’acces
devrait donc impliquer qu'acune catégorie des particuliers se
rettachant a la profession intéressée n'est exclue des opéra-
tions d adjudication ni ne peut eu étre exclue par une mesure

générale ou spéciale émanant de ladministration qualifiée pour
ouvrir une adjudication.

Ce forme absolue du principe n’a cependant jamais été
retenue: lacces a ladjudication a toujours comporté la possi-
bilité de certains restrictions... Sans doute, dans Tadjudication
publigue ouverte, le principe demeure celui du libre acces; le
décret de 6 avril 1942, article 11, dispose méme que Tadjudi-
cation publigue ouverte comporte... une concurrence illimitée”;
mais on va voir que cette derniére expression ne doit pas étre
prise au pied de la lettre et que, dans ce type méme d’adjudi-
cation, la libre concurrence comporte la possibilité dimpor-
tants limitations” (Traité Théorique et Pratique des Contrats
Administratifs, tomo |, Paris, 1956, n.° 272, pags. 268-269).



Estas limitag6es sofridas pelo principio de liberdade de
acesso sdo de origens e fundamentos diversos. Constam elas
de disposi¢des inscritas nos “cadernos de encargos" (cahiers
des charges) das concorréncias, redigidas unilateralmente pela
Administracdo e que fixam as condicbes que a mesma estabele-
ce para o procedimento licitatério.

Sublinhando a importancia do “caderno de encargos”, es-
creve PEQUIGNOT:

"L'élément le plus remarquable du marché de travaux pu-
blics, cest le cahier des charges, espécialment le cahier des
clauses et conditions générales. Toutes les Administrations ont
inséré dans de grands instruments qu'elles reprennent pour
faire la lois de chacun de leurs contrats les regles qu’une lon-
gue experience leur a révélé étre les meilleures. Ces régles
sont proposées (ne devrait-on pas dire imposées?) aux entre-
Preneurs qui, s’ils veulent contracter, sont obligés de les acep-
ter sans étre admis a les discuter. Les cahiers des charges
des grands services publics sont fréquemment arrétés par
décret et 1'Administration n'est pas libre d'y déroger ou ne peut
Parfois le faire, qu'en suivant une procédure rigoureuse” (op.
cit., pag. 42).

As restricdes impostas ao principio de livre acesso figu-
rardo, obrigatoriamente, no direito administrativo francés, dos
‘cahiers des charges". Mostrando a extensdo das disposi¢cdes
restritivas que tais “cadernos" podem conter, esclarece LAU-
BADERE:

“Le cahier des charges de Tadjudication peut imposer des
conditions aux soumissions. Ces conditions peuvent toujours
étre édictées lorsqu’elles naboutissent pas a exclure des ca-
tébgories de personnes mais seulement a exiger des candidats

~'ils se plient a certaines obligations. Mais ils peuvent égale-
<fient &tre reguliéres lorsqu'elles aboutissent a de véritables ex-
clusions de catégories...

“L'idée générale est que peuvent étre admises les condi-
tions imposées dans 1'intérét du Service contractant ou de la

~eilleure réalisation du marché et n’aboutissant pas a exclure
Ui nombre trop important de concurrents éventuels.



“Mais la loi peut, elle-méme, prévoir des conditions dé-
passant cette formule, étrangéres a l'intérét direct du service
ou du marché, par exemple, comme on va le voir, des condi-
tions inspirées des considérations sociales, fiscales etc." (op.
cit., n.° 273).

Funcdo do “pliego de condiciones” no direito
hispano-americano

15. O "pliego de condiciones", do direito espanhol ou hispa-
no-americano, corresponde aos “quinterni d'oneri" ou “capitu-
lati”, do direito italiano, ou aos “cahier des charges”, do di-
reito francés.

SAYAGUES LASO, referindo-se ao “pliego de condiciones",
informa que também nele se contém, muitas vezes, discrimi-
nacbdes entre inteiras categorias de pretendentes a licitagao.

“El pliego de condiciones, escreve o ilustre autor, puede
definir-se como el conjunto de clausulas redactadas por la ad-
ministracién, especificando el suministro, obra o servicio que
se licita, estabeleciendo las condiciones dei contrato a celebrar-
se y determinando el tramite a seguir en el procedimiento de
licitacion.

“Por su contenido algunos autores lo han denominado, con
acierto, la “ley dei contrato”. En realidad, es algo mas que eso,
pues incluye normas que se refieren al procedimiento a seguir...

“Siendo la igualdad de los participantes uno de los prin-
cipios basicos de la licitacion, los pliegos deben establecer re-
gias generales e impersonales, que mantengan fielmente aquél-
la. Esto no excluye que puedan incluirse clausulas establecien-
do cierta preferencia en favor de determinadas categorias de
licitantes. Ese principio ha sido aplicado muchas veces en nues-

tro pais, estableciendo diversas preferencias dentro de limites
razonables”.

E, em nota, SAYAGUES LASO exemplifica, referindo-se ao
direito uruguaio: “preferencia en favor de firmas nacionales Y
determinacion de cuales se considerarian tales” (Tratado de De*
recho Administrativo, 1963, vol. |, pags. 560-561).



Exclusdao de licitantes em razdo da nacionalidade

16. A exclusdo do procedimento licitatério pode, conseguin-
temente, atingir interessados individuais que ndo preencham os
requisitos exigidos, como, até mesmo, por motivos fundados,
inteiras categorias de pessoas, consideradas inaptas para a li-
citacdo. Além disso, como acentua LAUBADERE, o motivo da ex-
clusdo tanto pode fundar-se no interesse direto da boa execucéo
da obra ou do servigo, como em consideracdes de ordem social,
fiscal etc., que transcendem a nocdo estrita de servigo publico.

Entre as consideragdes de ordem social, estranhas ao inte-
resse direto do servico, e que levam a exclusdo de verdadeiras
categorias da licitagdo, inclui-se, indubitavelmente, a nacionali-
dade estrangeira dos interessados ou, tratando-se de socieda-
de, o controle acionario desta por estrangeiros (Cf. FLAMME,
op. cit.,, pag. 328).

Escrevendo nas primeiras décadas deste século, ja acen-
tuava JEZE que “la concurrence ne doit étre illimitée: il ne faut
admettre a faire des offres que les personnes jouissant d une
pleine capacité juridique, les sociétés, valablement constituées,
honorables, solvables, capables d'executer le contrat et ayant
des intentions sérieuses de contracter (Les Principes Géné-
raux du Droit Administratif, 3a. ed., I, pag. 85).

Mas, além desses requisitos que entendem com a boa exe-
cucdo do servico ou da obra, ja citava JEZE a nacionalidade dos
interessados como motivo determinante de admissdo ou exclu-
sdo. "Parfois, diz o ilustre escritor, la nationalité francaise est
exigée des concurrents sauf dispense ministérielle. Cette con-
dition se trouve pour les adjudications de travaux ou fournitures
militaires” (op. et loc. cit.)4

(@] critério da nacionalidade, como motivo de exclusado
verdadeiras categorias de pessoas, quais sejam as estrangei-
ras, ndo ficou adstrito, no direito francés, as concorréncias para
a execucdo de obras militares, mas, por forca da jurisprudén-

4 m— Como fonte desse motivo de exclusdo, cita JEZE as Instrugdes sobre licitages dos
Ministérios Militares (Cf. Les Principes Généraux du Droit Administratif, 3 a ed., |, pag. 85,
nota 1). Mais adiante, depois de observar que "le cahier des clauses et conditions générales
est complété par une ou plusieurs Instructlons ministérielles" e que "le cahier de C. et C.G.
et les instructions ministérielles forment un tout', adverte JEZE que tanto o cadero de
condi¢cBes gerais de obras (travaux), como o de fornecimentos (fournitures), fazem remissédo
a essas Instrugdes, de onde constam "les conditions a remplir pour étre admls a concourlr
sux adjudications” (op. cit., I, pags. 149-151).

de



cia do Conselho de Estado, passou a vigorar como motivo ge-
ral de exclusdo em qualquer tipo de licitacdo, ainda mesmo
guandtf ndo houvesse um texto expresso de lei a dispor nesse
sentido. Apenas, no caso Franel, julgado em 2 de fevereiro de
1938, o Conselho de Estado exigiu, para a legitimidade da ex-
clusdo, que, pelo menos, a exclusdo por motivo de nacionalida-
de constasse do “cahier des charges”. E o que nos informa
LAUBADERE, quando, a propésito, escreve:

“Uaccés aux adjudications peut étre réservé aux candidats
de nationalité francaise.

“Il ne s'agit plus ici, on le voit, dune limitation de la libre
concurrence justifiée par une meilleure exécution du marché,
mais soit par des considérations particuliers a certains caté-
gories de marchés, soit méme par une consideration générale
de protectionnisme national. Cependant, en l'absence méme de
texte, la jurisprudence, aprés avoir condanné les clauses ex-
cluant les étrangers (Cours des comptes, 3 décembre 1906,
Montceau-les-Mines, cité par QUANCARD, op. cit.,, p. 135) a
reconnu leur liceité, non seulement dans les marchés mettant
en jeu un intérét politique ou militaire, mais d'une maniéere
générale dans n’importe quelle catégorie de marchés: C.E. 9
novembre 1934, Smith, p. 1040; 29 mai 1936, Société de L'Ouest
africain, p. 620. Elle est actuellment stipulée dans divers C.C.G.,
non seulement militaires (C.C.G. travaux guerre, art. 11; ma-
rine, art. 2; fournitures militaires, art. 21), mais également civils
(par ex, travaux P.T.T., art. 2; Ville de Paris, art. 2)” (LAUBA-
DERE, op. cit.,, |, pag. 273).

E em nota, ao pé da pag. 273 de sua obra, tomo |, cita
LAUBADERE a decisdo do Conselho de Estado, de 2.2.38, no
caso Franel, em que foi julgado que “a comissdo de adjudica-
¢do ndo pode excluir um candidato estrangeiro pela s6 razao
de sua nacionalidade, se a condicdo de nacionalidade francesa
nao foi prevista pela lei ou pelo “cahier des charges”. A inser-
¢do da clausula de exclusdo no "cahier des charges”, é, pois,
suficiente para eliminar o interessado estrangeiro. 5

5 — No mesmo sentido CHARLES GEORGIN, Cours de Droit Administratif, 18a. ed., Paris,
1952, pag. 248: Aux conditions d'admission fixées par des dispositions d'ensemble, I®
cahier des charges dune entreprise déterminée peut d'ailleurs ajouter des conditons par®
ticulieres a cette entreprise. |l peut stipuler, par exemple, Tobligation, pour les concurren-
tes, d’étre de nationalité francaise, lorsque la loi ne 1'exige pas elle-mdme..



Obstaculos a exclusdo por motivo de nacionalidade
nos paises do Mercado Comum Europeu

17. A exclusdo por motivo de nacionalidade encontra, atual-
mente, obstaculo no regime do Mercado Comum Europeu, quan-
do ali se trata de aplicar a clausula excludente a sudito de pai-
ses integrantes desse Mercado.

Além da Bélgica e da Franga, essa clausula, pelo que se
deduz de FLAMME, também é adotada na Italia, no “registro
nacional dos empresarios de obras publicas”. “Le Traité de
Rome, adverte FLAMME, ne fait nul obstacle au mantien par la
Belgique et Italie des leurs “listes” officielles dentrepreneurs
agrées, a condition bien entendu que ces deux pays suppriment
a l'eégard de leur partenaires toutes les discriminations fondées
sur la nationalité” (op. cit., vol. I, n.° 255, pag. 363).

Também, na Franca, segundo WALINE, “la condition de na-
tionalité francaise ne peut méme étre exigée, du fait du Traité
de Rome” (Précis de Droit Administratif, pag. 406, nota 1).

Se o0s paises sujeitos ao Tratado de Roma ja ndo mais po-
dem discriminar, no Mercado Comum Europeu, por motivo de
nacionalidade, tal participacdo, ao que parece, segundo
FLAMME, ndo impede que a clausula excludente seja aplicada
a nacionais de outros Estado, estranhos aquele Tratado.

Disciplinamento das licitac6es no direito patrio:
Decreto-lei n.° 200, de 1967

18. No direito péatrio, as licitacdes para compras, obras e
servicos encontram-se, hoje, reguladas pelo Decreto-lei n.° 200,
de 25.2.67 (arts. 125 a 144).

Em face das novas regras estabelecidas, a propésito, nesse
Decreto-lei, devem considerar-se "revogadas as disposi¢c8es do
Cdédigo de Contabilidade Publica da Unido e de seu Regulamen-
to, que regiam anteriormente as concorréncias e tomadas de
Precos, assim como as demais normas incompativeis com a
atual disciplina do instituto” (Cf. HELY LOPES' MEIRELLES, Lici-
tacdes e Contratos Administrativos, in Rev. de Dir. Administra-
tivo, vol. 105, pag. 15).



Com excecdo dos casos ressalvados no § 2° do art. 126 do
Decreto-lei, as compras, obras e servicos, no regime desse di-
ploma, “efetuar-se-do0 com estrita observancia do principio da
licitagdo" (art. 126, caput).

A licitagdo, na técnica do novo estatuto, é o género de que
sdo espécies — a concorréncia, a tomada de pregcos e o con-
vite (art. 127).

A concorréncia é definida como “modalidade de licitagdo a
gue deve recorrer a Administracdo nos casos de compras, obras
e servicos de vulto, em que se admite a participacdo de qual-
quer licitante através de convocacdo de maior amplitude" (art.
127, § 1°).

Sem embargo da férmula verbal usada pelo legislador, di-
zendo que se admite a participagdo de qualquer licitante a con-
corréncia, nao se trata de uma admissao ilimitada e irrestrita,
pois, no art. 127, 8 2°, o Decreto-lei traga justos lindes a esse
direito de admisséo, estabelecendo que “nas concorréncias ha-
verd, obrigatoriamente, uma fase inicial de habilitacdo preliminar
destinada a comprovar a plena qualificacdo dos interessados pa-
ra realizacdo do fornecimento ou execug¢do da obra ou servigco
programados”. Essa habilitacdo preliminar, reza o art. 141, sera
julgada por comissdo composta, pelo menos, de trés membros.

Depois de fixar, no art. 129, o regime de publicidade das
licitag6es, mediante noticia resumida de sua abertura, em 6rgao
oficial e da imprensa diaria, com indicacdo do local em que os
interessados poderdo obter o edital e todas as informacdes ne-
cessarias, o diploma em referéncia, no seu art. 130, determina
gue, entre outros requisitos, indicar-se-do no edital, pelo menos:

| — dia, hora e local;
I — quem receberd as propostas;

Il — condi¢cBes de apresentacdo de propostas e de parti-
cipacdo na licitacéo...

No art. 131, dispBe-se a respeito da documentacdo que po-
derad ser exigida, em caréater exclusivo, dos interessados para os
efeitos da habilitacdo preliminar.



"Na habilitacdo as licitacdes, diz o artigo, exigir-se-a dos
interessados, exclusivamente, documentacdo relativa:

Q-

personalidade juridica;

|
Q-

capacidade técnica,;
Il a idoneidade financeira.

O Decreto-lei n.° 200 estatuiu, ao demais, de modo expres-
so, que, além das normas consubstanciadas no seu Titulo XIi
(arts. 125 a 141), ainda serdo aplicaveis as licitacdes “as dis-
posicBes complementares aprovadas em decreto (art. 125).

Exclusdo por motivos de moralidade.
Omissdes do Decreto-lei n.” 200

19. Diante do exposto, € bem de ver a importancia de que
se reveste o procedimento da habilitagdo preliminar na concor-
réncia, bem como a do edital em que deverdo ser especificadas
“as condicbes de participacdo dos interessados na licitacdo

E de notar que, salvo as inducbes permitidas pelo art. 131,
em razdo da alusdo que faz a possibilidade da exigéncia de
documentacdo relativa a capacidade técnica e a idoneidade fi-
nanceira, nada dispée o Decreto-lei n.° 200 quanto a outros cri-
térios, tradicionalmente validos no direito patrio e adotados no
direito de outros paises, para a admissdo ou excluséo in limine

dos candidatos.

Assim, por exemplo, omitiu-se qualquer referéncia a mora-
lidade de pessoas fisicas ou juridicas interessadas.

A moralidade, porém, é um atributo de ordem ética, in-
confundivel com a capacidade técnica ou a idoneidade finan-
ceira. A pessoa pode ser tecnicamente capaz e financeiramente
Poderosa, sem, entretanto, inspirar a confian¢ca que encontra
seu suporte em procedimento moral incensuravel.

Ter sido condenado por infracdo penal grave ou estar sendo
Processado por tal infragdo é matéria que entende com a mora-
lidade da pessoa, e ndo com a sua capacidade técnica ou ido-
neidade financeira.



“Inidébneo moralmente, na conceituacdo de THEMISTOCLES
BRANDAO CAVALCANTI, serd o fornecedor, o negociante, o in-
dustrial, o técnico, cuja vida tenha sido atingida por fatos desa-
bonadores de sua conduta e suas atividades, fatos esses que
tenham qualquer aproximag&do com a natureza das relagfes que
se propde a manter com o Estado” (“Concorréncia” in Repertoé-
rio Enciclopédico do Direito Brasileiro, vol. 10, pag. 270).

“Neste caso, a medida e a natureza dos fatos ou os atos
atribuidos ao concorrente ficam ao critério da administragdo..."
(op. et loc. cit).

Pessoas naturais ou juridicas, tecnicamente capazes e fi-
nanceiramente fortes, podem incorrer na desestima moral, quan-
do, por exemplo, agem como improbus litigatur, demandando
com o so6 fito de causar aborrecimento e prejuizo a outrem. A
litigiosidade é indicada pela doutrina como motivo de excluséo
das concorréncias (Cf. ONORATO SEPE, Contratto (dir. amm),
in Enciclopédia dei Diritto, IX, pag. 1.000).

Também o Supremo Tribunal Federal admitiu que, tal seja
a natureza e o mérito da demanda, pode ela dar lugar ao afas-
tamento do licitante (Cf. Ac. in Rev. de Dir. Adm., vol. 57 pag.
306). O que ndo se pode, evidentemente, é estabelecer, sem dis-
tingdes, no edital, que qualquer demanda contra a Administra-
¢do seja motivo de excluséo.

Imoral também seria o fato de que na licitacdo participasse
o0 autor do projeto da obra, ou a firma de que faca parte, haven-
do, neste caso, justo motivo para exclui-los, autor e firma, da
concorréncia. Esse motivo de exclusdo ndo se acha consagrado
no Decreto-lei n.° 200, mas consta do art. 5.° da Lei paulista de
n.° 10.395, de 1970.

Na licAo de QUANCARD, ainda mesmo na auséncia de tex-
to administrativo que a imponha, justifica-se, a bem da morali-
dade do servico contratante, a exclusdo de “ceux qui, par leur
fonction pourraient exercer une influence sur la passation du
marché aussi bien que sur la régularité des opérations ultérieu-
res de réception” (L’Administration des Marchés Publics de
Travaux et de Fournitures, 1945, pag. 56).

Fatos ocorrem que, a luz de certos critérios mais ou menos
rigorosos de moralidade, podem justificar a exclusdo. No direito



espanhol, por exemplo, um Regulamento de 9.2.53 exclui das
concorréncias publicas as empresas em que "o Presidente, os
Conselheiros, os Vogais da Comissdo de Servicos e membros
da administracdo local tenham ou adquiram mais de 10% dos
titulos representativos do capital ou uma participacdo equiva-
lente nos lucros, ou ocupem nessas empresas algum cargo
diretor” (Cf. CARLOS GARCIA OVIEDO — ENRIQUE MARTINEZ
USEROS, Derecho Administrativo, Madrid, 1968, vol. Il, pag. 158).

Na Frgnca sdo excluidas da concorréncia as empresas em
gue a pessoa, que sofreu condenacdo penal, pertenca ao quadro
dos socios, detendo a terga-parte ou mais do capital social (Cf.
Marchés de Fournitures, de Services et de Travaux Publics” in
Nouveau Repertoire Dalloz, vol. Ill, pag. 216 a 220).

Outros fatos existem que podem reclamar, no interesse do
desenvolvimento e protecdo da economia nacional, a exclusédo
de certa categoria de candidatos, como, por exemplo, a nhacio-
nalidade estrangeira ou 0 controle acionario, por estrangeiros,
de firma nacional, fatos esses que, como jA se viu, constituem
motivos de exclusdo de concorrentes em paises europeus, como
Franca, Bélgica e ltalia.

Competéncia implicita da Administracdo para
excluir por motivos de ordem moral

20. O Decreto-lei n.° 200/67 ndo cogita dos fatos acima arro-
lados como justo motivo de exclusdo da concorréncia. Poder-se-
ia entender que, s6 mediante lei formal, tais razdes de excluséo
pudessem ser aplicadas pela Administracdo. Assim, porém, néo
€ em paises que também distinguem entre lei e regulamento, e
onde. ainda mesmo na auséncia de texto legal ou regulamentar,
tais motivos de exclusdo podem ser opostos pela Administra-
¢do, ao interessado, desde que constantes do "caderno de en-
cargos”, do “pliego de condiciones”, do “avviso d’'asta”, do edi-
tal da licitacdo. Em Portugal, consoante informa MARCELLO
CAETANO, o requisito da idoneidade moral para admissdo aos
concursos para contratos de obras publicas e fornecimentos, foi
instituido mediante, Portaria, qual seja a de n.° 8.716, de 19 de
maio de 1937 (Cf. op. cit.,, pag. 317). Antes dessa Portaria, a ma-
téria se prestava a conflitos de interpretacdo entre a Adminis-
tracdo e os Tribunais portugueses (Cf. op. et loc. cit).



Entre nds, o Decreto-lei n.° 200, no seu Titulo XIlI, art. 125,
estabeleceu que “as licitagcbes para compras, obras e servigos
passam a reger-se, na Administracdo Direta e nas autarquias,
pelas normas consubstanciadas neste Titulo e disposi¢cdes com-
plementares aprovadas em decreto”. Admitiu, portanto, o legis-
lador, que as razdes de exclusdo, autorizadas pelo Decreto-lei
(incapacidade técnica e inidoneidade financeira), ndo sdo de ca-
rater exaustivo, podendo o Poder Executivo instituir, evidente-
mente sem discriminagdes injustas, outros motivos razoaveis
de nado-admissdo as licitagdes.

No art. 130 determinou, de modo expresso, que no edital
da licitacdo fossem indicadas as “condi¢des... de participagao
na licitacdo”. A palavra “condigdes” corresponde ai a “requisi-
tos" a serem preenchidos pelo candidato, e ndo a “clausula que
subordina o efeito do ato juridico a evento futuro e incerto”
(Cod. Civ., art. 114).

O edital tem sido definido pela doutrina como a lei da con-
corréncia. Os seus termos sdo vinculativos para a Administra-
¢do. O edital subordina-se a lei, mas também a completa, su-

prindo o vazio deixado ao preenchimento da autoridade admi-
nistrativa.

Escrevendo ja na vigéncia do Decreto-lei n.° 200, assim se
refere CARLOS S. DE BARROS JUNIOR a esta peca do proce-
dimento licitatério:

“Subordinado a lei e na medida em que a atende e com-
pleta, passa o edital a ser a lei da concorréncia e suas clausulas
as principais fontes de direitos e obrigacdes da Administracéo
e dos particulares.

“O edital deve ser objetivo e imparcial, isto é, igual para
todos os licitantes, colocados em igualdade de condigBes. To-
davia o preceito ndo é absoluto, admitindo-se, por excecédo, pre-
feréncia em favor de determinados licitantes, ou mais precisa-
mente, de determinadas categorias de licitantes, por motivos
justificados, como p.ex. vantagem para produtos nacionais, con-
dicbes de maior idoneidade financeira ou técnica, da parte dos

licitantes, tendo em vista a natureza da obra, etc.

“A verificacdo da idoneidade dos concorrentes é das mais
importantes fases do processo. Apuram-se a>condicdes de ad-
missibilidade dos contratantes estabelecidos nos editais e pro-



cede-se ao exame da idoneidade moral, técnica e financeira dos
interessados" (Das Concorréncias, in Rev. de Dir. Adm., vol. 95,
pag. 15).

Também J. CRETELLA JUNIOR, em obra recente, tratando
do edital da licitacdo, refere-se a requisitos de ordem moral que
nele podem ser estabelecidos para a admissdo dos interes-
sados.

“Pelo edital, a concorréncia adquire publicidade ao mesmo
tempo que vincula a Administracdo e concorrentes. E a peca
basica da concorréncia, porque traca as diretrizes de todo o
processo ulterior. Na fase que se destina a apurar a idoneidade,
as autoridades examinam ndo sé os requisitos de ordem moral,
financeira etecétera, como também as condicdes especificadas
no edital (J. CRETELLA JUNIOR, Dicionario de Direito Adminis-
trativo, 1972, pag. 64).

Uma vez que o contrato administrativo, visado pela aber-
tura da concorréncia, tem o seu fundamento no interesse co-
letivo, que ndo se define apenas em termos de valores técnicos
e econdmicos, sendo também em consonancia com padrdes
éticos de comportamento, ndo ha negar que a Administra-
¢do, ainda mesmo no siléncio do Decreto-lei n.° 200, pode
estabelecer no edital da licitacdo aqueles requisitos de ordem
moral que, a seu juizo, entender necessarios para dar lugar a
admissdo do interessado. Assim, pode o edital afastar, desde
logo, a figura do falido, do concordatario e do improbus iitigatur.
Pode afastar, ainda, o autor do projeto da obra e o agente admi-
nistrativo cujas funcdes dizem respeito ao controle da execu-
¢do do servico, bem como as sociedades de que participem
como detentores de maior ou menor parcela de capital. Para
esse efeito, ndo ha necessidade de lei ou de regulamento, que
estabelecam tais motivos de exclusdo, pois se trata de condi-
¢cbes pessoais dos interessados, intimamente relacionadas com
a proibidade da Administracdo e com os valores éticos dominan-
tes na consciéncia popular. 6

6 — Cf. SAYAGUES LASO: “"Las personas responsables de faltas cometidas en anteriores
contratos con la administracién o que hubieron realizado actos de otra indole pero tam-
bien inconvenientes, pueden ser excluidas de las licitaciones en forma general o limitada-
mente. Dichas exclusiones suelen estar previstas en leyes o reglamentos. Sino lo estuvieran,
pueden dictarse resoluciones jndividuales por razones fundadas, que excluirian al afectado
de las licitaciones” (op. cit.,, pag. 563). .

Veja-se, também, decisdo do Conselho de Estado italiano, citada por ADOLFO CUNEO:
"Un consiglio communale pud stabilire speciale motivi di esclusione dalla capacita a con-
correre ad asta pubblica In aggiunta a quelll stabiliti nel regolamento sulla contabilita dello
Stato, purché, come quello di non aver lite vertente col Commune, siano ispirati a leggitimi
motivi di pubblica utllita” Cf. Apaltl Pubblicl e Privati, 4® ed., 1948, p&gs. 67-68, nota 2).



Exclusbes por via regulamentar fundadas em
razbes de interesse publico

21. Tendo em vista ndo s6 o interesse direto da boa execucgao
do servico, sendo também aspectos setoriais OU gerais da eco-
nomia do pais e da seguranca nacional, podera o Executivo, no
uso do seu poder regulamentar, editar normas complementares
a que, sob esse aspecto, deve subordinar-se a concorréncia?

O art. 125 do Decreto-lei n.° 200 disp6e que, além das nor-
mas nele previstas para reger as licitacdes, outras podem ser
estabelecidas, em carater complementar, quando aprovadas em
decreto.

Esta ultima disposicdo, embora nada acrescente ao poder
regulamentar do Executivo, que ja& o tem por forca de Constitui-
¢ao (art. 81, Ill), entretanto indica que, no entendimento do le-
gislador, o Decreto-lei, no tocante as licitacbes, ndo é exaus-
tivo, mas apresenta vazios a serem preenchidos e completados
pelo aplicador do diploma. E esta, alias, a funcdo do regula-
mento: prover a boa execucdo da lei, completando-a com dis-

posic6es que nao contrariem a sua letra ou o seu espirito.

"Regulamentar, diz CAIO TACITO, ndo é somente reprodu-
zir analiticamente a lei, mas amplia-la e completa-la, segundo
0 seu espirito e o seu contetdo, sobretudo nos aspectos que a
prépria lei, expressa ou implicitamente, outorgue a esfera regu-
lamentar” (As Delegacfes Legislativas e o Poder Regulamentar,
in Rev. de Dir. Adm., vol. 34, pag. 471).

E certo que o regulamento ndo pode restringir direitos nem
criar obrigagdes aos administrados. E é certo também que o
respeito ao principio constitucional de isonomia, tanto vale para
o Legislativo como para o Executivo. Mas ndo é menos certo
que, ao dispor sobre a ndo-admissdo de particulares as concor-
réncias pubiicas, o Poder Executivo ndo restringe direitos, nem
impde obrigagbes a quem quer que seja, porguanto, em prin-
cipio, ndo existe o direito subjetivo de prestar servicos ao Es-
tado. O que existe, por sem duvida, como principio normativo
das concorréncias, é a necessidade de dispensar-se nelas, aos
concorrentes, igualdade de tratamento. “Mas cuando se habla
de igualdad, como acentua BIELSA, no quiere ello decir que se
pueda invocar un derecho subjetivo a prestar servicios publicos,



sino que esse derecho se atribuye al que, en igualdad de con-
diciones generales, acredite méas idoneidad técnica, financera y
moral" (Derecho Administrativo, vol. I, pag. 200).

A tese sustentada pelo Governo de Portugal de que *“os
concursos sdo estabelecidos a favor da Administracdo e que a
sua abertura ndo produz quaisquer direitos para os concorren-
tes" (Cf. MARCELLO CAETANO, op. cit., pag. 317), esta inega-
velmente certa enquanto importa em negar aos particulares um
direito subjetivo de admissdo a todas as licitacdes, muito em-
bora ndo se possa comungar na mesma tese, quando pretenda
atribuir & Administracdo o poder discricionario de excluir qual-
quer interessado, apds a publicacdo do edital, onde as condi-
¢bdes de participagcdo (conformes com a lei, o regulamento ou
com as normas éticas e os principios de interesse social infor-
madores da teoria dos contratos administrativos), ja devidamen-
te fixadas, constituem elemento integrante da lei da concorrén-
cia, vinculando a Administracdo aos seus termos.

O edital, quando enumera as condicdes de participagdo, a
que se refere o Decreto-lei n.° 200, no seu art. 130, item |lll,
deve ater-se as determinacdes da lei, do regulamento e das
regras de moralidade administrativa que implicitamente regu-
lam todas as licitacdes. As condicBes de participacdo fixadas
pela lei, pelo regulamento ou pela propria autoridade adminis-
trativa, quando para isso tenha competéncia implicita, apenas
ndo podem ser ominosas ou caprichosamente discriminatdrias,
pois, se ndo ha o direito subjetivo de prestar servicos ao Es-
tado, ndo pode este recusar-se a vé-los ofertados, no procedi-
mento licitatério, por todos os que se encontram nas condi¢cdes

previstas.

A nacionalidade estrangeira e a detencdo da maioria do
capital das sociedades por estrangeiros tém sido consideradas,
no direito alienigena (Franca, Bélgica, Italia), como vimos, mo-
tivo legitimo de exclusdo das concorréncias. E de conformidade
com a jurisprudéncia do Conselho de Estado, na Franca, ainda
mesmo na auséncia de texto expresso de lei, a exclusao por
motivo de nacionalidade pode tornar-se efetiva, desde que esse
motivo conste dos “cahiers des charges , que compreendem
as normas administrativas, gerais e especiais, reguladoras das
concorréncias publicas (adjudications) (Cf. supra, item 14 e 15,
e autores citados).



A exclusdo, neste caso, como acentua LAUBADERE (op.
et loc. cit) ndo se inspira na necessidade da boa execuc¢do do
servico, mas em considera¢ges de protecionismo nacional ou,
diremos nés, em idéias de interesse coletivo ou de utilidade
publica — idéias em que, alids, radica o proprio instituto do
contrato administrativo e que comandam, em JUultima analise,
toda a atividade do organismo estatal. Desde que, na definicdo
de exclusdes ditadas pela utilidade publica ou pelo interesse
social, o dispositivo, que estabelecer a exclusdo, nédo fira a lei
ou a Constituicdo, ndo parece possivel, no direito patrio, negar
ao Poder Executivo a faculdade de estatui-la por via regula-
mentar.

Controle acionario de empresas de servigos
de engenharia — Exclusfes

22. Usando da atribuicdo de expedir decretos para a fiel exe-
cucdo das leis, prevista no art. 83, item Il, da Constituicdo de
67, o Poder Executivo baixou o Decreto n.° 64.345, de 10.4.69,
instituindo normas para a contratacdo de servigos, com 0 obje-
tivo de assegurar o desenvolvimento da Engenharia nacional.

Lé-se no Decreto n.° 64.345:

"Art. 1° — Os o6rgaos da Administracdo Federal, in-
clusive as entidades da Administracdo Indireta, so6
poderdo contratar a prestacdo de servicos de consul-
toria técnica e de engenharia com empresas estran-
geiras, nos casos em que ndo houver empresa na-
cional devidamente capacitada e qualificada para o
desempenho dos servicos a contratar.”

“Paragrafo Gnico — Consideram-se empresas nacio-
nais, para os fins deste artigo, as pessoas juridicas
aue, regularmente constituidas no pais, tenham aqui
sede e foro, estejam sob o controle acionario de bra-
sileiros natos ou naturalizados residentes no pais, e
tenham pelo menos metade de seu corpo técnico
integrado por brasileiros natos ou naturalizados."

“Art. 3° — Para os fins deste decreto, promover-se-a,
no ambito de cada Ministério, a organizagdo e cons-
tante atualizacdo de um cadastro de empresas e es-



critérios nacionais qualificados para a execucdo de
servigcos técnicos relativos as suas atividades espe-
cificas"

Natureza regulamentar do Decreto
n.° 64.345, de 1969

23. Embora no predmbulo desse Decreto ndo se faca referén-
cia ao Decreto-lei n.° 200, de 1967, ndo hd negar que a matéria
por ele regulada (contratacdo de servicos de consultoria técni-
ca e de engenharia) pertence ao &mbito dos contratos adminis-
trativos disciplinados nos arts. 125 a 144 do mesmo Decreto-lei.

A “contratacao de servicos de consultoria técnica e de en-
genharia", embora subordinada as regras especiais complemen-
tares editadas no Decreto n.° 64.345/69, obedecerd, necessa-
riamente, as normas gerais, relativas a licitagbes para obras e
servicos (concorréncias, tomadas de pregos, convites) estabe-
lecidas no Decreto-lei n.° 200/67 que, entre nds, é o diploma le-
gislativo que, basicamente, regula os contratos administrativos.
A licitacdo s6 serad dispensada nos casos previstos na lei.

Dessarte, quando se tratar de servicos de consultoria técni-
ca, a licitacdo far-se-4 mediante concorréncia, desde que o vulto
do servigco for igual ou superior a dez mil vezes o valor do maior
salario-minimo mensal (Decreto-lei n.° 200, art. 127, § 5.°); e,
tratando-se de obra de engenharia, caberd realizar a concorrén-
cia se o seu vulto for igual ou superior a quinze mil vezes 0
valor do maior salario-minimo mensal (art. 127, § 6.°).

A organizagdo, em cada Ministério, de um cadastro de em-
presas e sscritdrios qualificados para a execucdo dos servigos
de que se trata, ndo s6 atende a exigéncia do art. 141 do Decre-
to-lei n.° 200, sendo, por igual, supre a fase da prova documen-
tal destinada a "habilitagdo preliminar” dos interessados a que
se refere o art. 127, 8 2.°. O julgamento dos pretendentes ao re-
gistro cadastral ha de ser feito por comissdo de, pelo menos,

trés membros (art. 141).

Os interessados que tiverem o registro cadastral devem
ficar dispensados da comprovacdo dos requisitos do art. 131
do Decreto-lei n.° 200 (personalidade juridica, capacidade téc-
nica, idoneidade financeira), bastando, para tanto, apresentarem



o "certificado de registro” (Cf. HELY LOPES MEIRELLES, Licita-
¢bes e Contratos Administrativos, in Rev. de Dir. Adm. vol. 105,
pag. 21-22).

Fins de protecdo da engenharia nacional

24. A finalidade do Decreto n.° 64.345/69, como se viu, é ins-
tituir normas para a contratacdo de servicos de consultoria téc-
nica e de engenharia, por parte dos 6rgdos da administracdo fe-
deral, direta e indireta, para fomentar o desenvolvimento da En-
genharia nacional.

Esse objetivo pretende alcanca-lo, determinando que as li-
citacbes de tais servicos s6 terdo acesso as empresas "na-
cionais”, isto é, as pessoas juridicas regularmente constituidas
no Brasil, que aqui tenham sede e foro, estejam sob controle
acionario de brasileiros natos e naturalizados residentes no
pais, e tenham pelo menos metade de seu corpo técnico inte-
grado por brasileiros natos ou naturalizados.

As pessoas juridicas, embora “nacionais” no conceito da
lei civil ou comercial, mas que nédo preencham os aludidos requi-
sitos, ndo podem participar de contratos realizados com a Admi-
nistragdo Publica, salvo decisdo autorizatéria do “Presidente da
Republica, proferida em face de exposicdo justificada do Minis-
tério interessado” (Dec. 64.345/69, art. 5.°).

Contratacdo de servicos de engenharia por
ajuste direto. Poder discricionario

25. Nos contratos realizados, sem licitacdo, ou seja, mediante
ajuste direto (art. 126 do Decreto-lei n.° 200/67), cabe a Adminis-
tracdo escolher, discricionariamente, a empresa que julgar ca-
pacitada para executar-lhe os servicos de consultoria técnica ou
de engenharia, de que necessita. A livre escolha, por parte da
Administracdo, é da propria natureza juridica do ajuste direto, o
qual, na definicho de MARCELLO CAETANO, “consiste na forma-
¢do do contrato por escolha discricionariamente feita pela auto-
ridade competente, do concessionario, empreiteiro, fornecedor
ou transportador” (op. cit.,, pag. 312). Nesta modalidade contra-
tual, a Administracdo atua “dentro dos limites de liberdade que
lhe confere o poder discricionario” (CRETELLA JUNIOR, op. cit.,
vol. lll pag. 106). Assim sendo, é de absoluta evidéncia que nos



contratos administrativos, realizados mediante ajuste direto, ne-
nhuma empresa de consultoria técnica ou de engenharia pode-
ria alegar ofensa a direito subjetivo seu (de todo inexistente),
por ndo ter sido escolhida, como co-contratante, pela Adminis-
tracdo.

Razbes de arguicdo da inconstitucionalidade
do Decreto n.” 64.345

26. Argii-se, porém, contra o Decreto n.° 64.345/69, o vicio de
inconstitucionalidade, porquanto "nenhuma de nossas consti-
tuicdes, a vigente inclusive, contém qualquer restricdo do direi-
to dos estrangeiros aqui residentes (pessoais ou societarios) de
contratarem com os 6rgdos da Administracdo Pdublica Direta ou
Indireta a prestacdo de servigcos de consultoria técnica e de
engenharia” (Parecer do Professor VICENTE RAO, de 23.1.70).
De tal arte, afirma-se, “o decreto federal n.° 64.345/69 é, pelos
fundamentos expostos, manifestamente inconstitucional (Pare-

cer cit.).

A Constituicdo realmente ndo proibe as empresas, quer na-
cionais, quer estrangeiras, de contratarem com os oOrgdos da
Administragdo. Mas a Constituicdo também nao proibe a Admi-
nistragdo Publica de escolher os seus co-contratantes, sejam
eles nacionais ou estrangeiros, quer por ajuste direto, quer me-
diante processo licitatorio.

A lei que autoriza a contratacdo direta de fornecimentos,
obras ou servicos pela autoridade administrativa, ndo contraria
nenhum dispositivo constitucional, pois, no Estado de Direito,
tanto para a Administragcdo, como'para o particular, vale o prin-
cipio de que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei” (Const., art. 153, § 2.°).
Compete a lei de organizacdo dos servigos administrativos e,
no caso, tratando-se de contratos onerosos, compete a lei de
direito financeiro, definir os limites dentro dos quais a Adminis-
tracdo exercera a faculdade de contratar e escolher o seu co-
contratante. Compete a Unido fixar esses limites, no uso do po-
der que a Constituicdo Ihe assegura de legislar sobre “normas

9erais de gestdo financeira e de direito financeiro" (art. 8.°,
XVII, “c”).



Constitucionalidade da regulacdo dos contratos
administrativos no Decreto-lei n.” 200, de 67

27. Na parte em que regula a realizacdo de contratos admi-
nistrativos, com ou sem licitacdo, de bens, servicos e obras
(arts. 125 a 144), o Decreto-lei n.° 200 é manifestamente consti-
tucional, pois, tal como a Constituicdo vigente, ja a Constituicdo
de 1946 atribuia & Unido Federal, no art. 5°, XV, “b", compe-
téncia para legislar sobre “direito financeiro”.

Constitucional também é o art. 125 do mesmo Decreto-lei,
quando dispBe que tais contratos “passam a reger-se, na Admi-
nistracdo Direta e nas autarquias, pelas normas consubstancia-
das neste Titulo e disposicdes compiementares aprovadas em
decreto”. Ainda que o art. 125 ndo contivesse essa parte final,
nada impediria que o Poder Executivo provesse a fiel execugéo
do Decreto-lei n.° 200, mediante expedicdo de decreto que Ilhe
facilitasse a aplicagdo, completando-o no atendimento a aspec-
tos de interesse coletivo.

Conceito de “empresa nacional” na técnica
defeituosa do Decreto n. 64.345

28. A fim de favorecer o desenvolvimento da Engenharia na-
cional, determinou o Decreto n.° 64.345/69 que 0S servigos
de consultoria técnica e de engenharia fossem contratados so-
mente (nas licitagbes e nos ajustes diretos) com empresas que,
no paragrafo Unico do art. 1°, sdo qualificadas como ‘“nhacio-
nais, para os fins deste artigo.

A técnica juridica do Decreto n.° 64.345 é defeituosa, dando
lugar a erros de interpretacéo.

Definindo como “nacionais", para os fins do art. 1.°, as em-
presas, isto é, “as pessoas juridicas que, regularmente consti-
tuidas no pais, tenham aqui sede e foro, estejam sob controle
acionario de brasileiros natos e naturalizados, residentes no
pais, e tenham pelo menos metade de seu corpo técnico
integrado por brasileiros natos ou naturalizados", o Decreto
n.° 64.345, na verdade, ndo legislou sobre nacionalidade de so-
ciedades, mas, apenas, mediante a foérmula verbal adotada,
excluiu dos contratos administrativos, inclusive das concorrén-
cias, todas as sociedades de consultoria técnica e de enge'
nharia (inclusive as “nacionais"), que ndo preenchem aqueles
requisitos.



Equiparando empresas hacionais a estrangeiras, para efei-
tos de carater administrativo, o Poder Executivo criou um pro-
blema de nomenclatura juridica, que, no interesse de boa inter-
pretacdo do texto, deve ser esclarecido.

Como acentua GENY, a linguagem se apresenta como ins-
trumento indispensavel do direito, a tel point que, prise dans
son ensemble, la technique juridique aboutisse, pour la plus
grande part, a une question de terminologie" (Science et tech-
nique en droit privé positif, Ill). Deriva daf, na observagdo de
SCADUTO, “per la técnica giuridica Timportanza dei termini
linguistici e delia fraseologia per l'interpretazione e lo sviluppo
obbiettivo delia norma” (Sulla técnica giuridica, in Riv. dir. civ.,

1927, pag. 241, nota 3).

Vejamos, pois, o que significa considerar nacionais as
empresas a que se refere o texto do paragrafo Unico do art. 1.°

do Decreto n.° 64.345.

A nacionalidade das sociedades, como dependéncia origi-
naria a uma determinada ordem juridica (AMILCAR DE CAS-
TRO, Direito Internacional Privado, I, n.° 140), é disciplinada, no
direito patrio, pela Lei de Introdugdo ao Codigo Civil (art. 11)
e pela Lei das Sociedades por Ag¢Bes (art. 60). Nos termos deste
Gltimo artigo, “sdo nacionais as sociedades organizadas na con-
formidade da lei brasileira e que tém no pais a sede de sua
administracdo”. E este, entre nds, o conceito legal ou legislativo
de “sociedade nacional", conceito de direito privado em que o
Decreto n.° 64.345, de indole executiva ou regulamentar, absolu-
mente nada inovou, nem podia inovar.

Nacionais sdo, efetivamente, todas as sociedades que se
dedicam a prestacdo de servicos de consultoria técnica e de
engenharia, desde que organizadas de acordo com a lei brasi-
leira e que tenham a sede de sua administracdo no Brasil. Mas
entre elas — nacionais que sdo, de conformidade com a lei bra-
sileira —, somente serdo admitidas a participar de ajustes di-
retos e de licitag6es da Administracdo federal as que preenche-
rem os requisitos do paragrafo Unico do art. 1° do Decreto
n.° 64.345/69.

Ao invés de valer-se de uma equiparagcdo suscetivel de
gerar perplexidade, poderia o Decreto n.° 64.345 ter usado de
outra formula verbal, para alcancar o fim visado.



Poderia, por exemplo, dizer:

“Somente sdo admitidas a contratar com a Administracéo
federal, direta e indireta, a prestacdo de servicos de consultoria
técnica e de engenharia, as sociedades nacionais que estejam
sob o controle acionario de brasileiros natos e naturalizados,
residentes no pais, e tenham pelo menos metade de seu corpo
técnico integrado por brasileiros natos ou naturalizados. Se as
sociedades nacionais ndo preencherem esses requisitos, s0 po-
derdo contratar os servicos, de que se trata, se ndo houver
empresa nacional, revestida daquelas caracteristicas, devida-
mente capacitada e qualificada para presta-los".

Alias, é esta, realmente, a leitura que se deve fazer do
paragrafo Gnico do art. 1.°.

O Poder Executivo, neste paragrafo, ndo visou a legislar,
no ambito do direito privado (civil e comercial); ndo pretendeu
atribuir ou negar, substantivamente, nacionalidade a determina-
das empresas, mas, apenas, afastar dos ajustes diretos e das
licitacbes aquelas que ndo fossem controladas por brasileiros
natos ou naturalizados, residentes no pais, e ndo tivessem cons-
tituido o seu corpo técnico, pelo menos, em razdo da metade,
por brasileiros natos ou naturalizados.

Trata-se, ndo de uma lei, mas de um decreto executivo, de
natureza regulamentar, que outro intuito ndo teve sendo discipli-
nar, na esfera administrativa, no interesse do desenvolvimento

da Engenharia nacional, as contratacdes das obras e servigos
que especifica.

As discriminagbes do Decreto n.” 64.345 em face
da Constituicdo

29. N&o ha negar que, regulamentando, como fez, o acesso aos
contratos administrativos em referéncia, o Poder Executivo dis-
tinguiu entre sociedades estrangeiras e nacionais e, além disso,
entre sociedades nacionais controladas por brasileiros natos ou
naturalizados, residentes no pais, e sociedades nacionais con-
trolados por estrangeiros, residentes ou ndo no Brasil, ou por
brasileiros residentes fora do pais.

Podia o autor do Decreto n.° 64.345 fazé-lo? Era-lhe licito
proceder a essa discriminacdo, por um motivo que reputava de
interesse publico, como seja, o desenvolvimento da Engenharia



nacional? Discriminando, como discriminou, acaso ndo infringiu
o principio consagrado, tanto na Constituicdo de 67 (art. 150),
como na vigente (art. 153), in verbis:

“A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos
direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca
e a propriedade, nos termos seguintes:

§ 1° — Todos sao iguais perante a lei...".
Conceito de igualdade perante a lei

30. Ninguém contesta que o principio constitucional de iso-
nomia ndo implica o nivelamento de todos dentro de uma igual-
dade absoluta. “A igualdade absoluta ndo existe, nem na natu-
reza, nem na sociedade" (PAULINO JACQUES, Da lIgualdade pe-
rante a Lei, pag. 233).

A igualdade juridica, de que falam as constituicbes, é a
igualdade relativa, com o seu pressuposto légico da igualdade
de situacdes” (PAULINO JACQUES, op. cit.,, pag. 234).

Assim, “la garantia de igualdad no impide que se contem-
plen en forma distinta situaciones que se consideren diferen-
tes” (Digesto Juridico — Derecho Publico, tomo VII, La Ley, n.°
677, pag. 763).

E, por isso, também "il n'y a pas violation critiquable de 1'é-
galité devant la loi... se le traitement discriminatoire critiqué
correspond a une situation différent (I égalité consiste a traiter
inégalemcnt les choses inégales) ou méme a des necessités
publigues ou administratives reconnues par le juge (MARCEL
WALINE, Précis de Droit Administratif, Paris, 1969, pag. 339).

Grupos de empresas de engenharia objeto
de discriminagéo

31. Lembrada, por esta forma, a doutrina corrente, ndo ha
negar que o Decreto n.° 64.345/69 discriminou, efetivamente,
entre empresas de consultoria técnica e de engenharia, no to-
cante ao acesso a contratos administrativos, classificando-as
em dois grupos, a saber:



I GRUPO

Empresas nacionais, cujo controle acionario pertence a bra-
sileiros natos ou naturalizados residentes no pais.

I GRUPO

a) Empresas nacionais, cujo controle acionario pertence a
brasileiros (natos ou naturalizados) residentes fora do
pais;

b) Empresas nacionais, cujo controle acionario pertence a
estrangeiros residentes dentro ou fora do pais;

c) Empresas estrangeiras.

Tratando-se de empresas do 2° grupo, estabeleceu o Decre-
to n.° 64.345/69 que a contratacdo de seus servicos somente se
fizesse no caso em que ndo houvesse empresas do 1° grupo ca-
pacitadas a presta-los, ou mediante autorizagcdo especial do Pre-
sidente da Republica.

Aplicacdo do art. 153 da Constituicdo aos
entes associativos. Seus limites

32. A garantia da igualdade de tratamento, na conceituacao
que lhe é universalmente dada pela ciéncia do direito, ndo
abrange, no texto do art. 153 da nossa Lei Fundamental, os su-
ditos de outros Estados, nem, por extensdo, as sociedades
estrangeiras.

Embora o art. 153 da Constituicdo se refira tdo-somente a
Pes was fisicas (Cf. PONTES DE MIRANDA, Comentéarios a Cons-
tituicAo de 69, vol. IV), é certo que, por extensdo, também
alcanca, dentro de certos limites, as sociedades organizadas na

conformidade das leis brasileiras e com sede no pais, isto é,
as nacionais. Mas, como assinala PONTES DE MIRANDA, se a
estas se protegem direitos com invocacdo da Constituicdo €
porque, se um se lhes ndo permitisse, ndo se assegurariam
aos que as compfem certos direitos, rios casos em que sao
constitucionais” (op. et loc. cit.).7

7 Como adverte WOLFGANG RUENER: "O legislador sé estd vinculado em relagdo aos
homens (em regra os membros) que se encontram por detrds da pessoa juridica. S&do eles
que devem ser tratados igualitariamente” ("Erst den hinter den juristischen Personen stehen-
den Menscnen (in der Regei den Mitgliedern) gegeniber ist der Gesetzgeber gebunden. Si
mussen gleichbehandelt werden”) — (Cf. "Zur Bedeutung und Tragweite des Art. 19 Abs.
des Grundgesetzes” in Archiv des offentlichen Rechts, vol. 89, ano 1964, pag. 287).

N&o impede isso o tratamento desigual de pessoas juridicas, quando fundado sobre a
diferengas entre os seus membros ou sobre a diversidade do seu tipo juridico (soc. anoniffl3»
cooperativa etc.), fixado, livremente, pelo legislador (Cf. op. et loc. cit.).



Desde que as sociedades estrangeiras ndo estdo, para
todos os efeitos, protegidas pelas garantias constitucionais, é
bem de ver que um tratamento discriminatdrio entre elas e as
sociedades nacionais, a serem favorecidas por uma razdo supe-
rior, ndo pode implicar ofensa a Constituicdo.

Tratamento desigual de brasileiros residentes
dentro e fora do pais. Exemplos

33. A Constituicdo garante a igualdade de tratamento a bra-
sileiros. Mas, diante dos interesses nacionais em jogo, o trata-
mento pode ser desigual, quando a situacdo ou condicdo dos
brasileiros, confrontados uns com os outros, ndo é exatamente
igual.

Afirmando que "o principio de igualdade de tratamento pres-
supbe identidade de condi¢bes”, o Supremo Tribunal Federal
julgou legitima a distincdo entre brasileiros residentes no pais
e brasileiros residentes fora do pais, para efeito de uma tribu-
tacdo maior dos ultimos, em contraste com o0s primeiros, em
matéria de imposto de transmissdo mortis-causa (Cf. Ac. de
24.3.1952, in D.J. de 24.3.1952, pag. 1500).

Do mesmo modo, o Tribunal de Apelacdo do antigo Distrito
Federal teve ocasido de decidir que “ndo viola o principio da
igualdade de todos perante a lei a desigualdade, perante o fis-
co, entre herdeiros, residentes no pais e no estrangeiro” (Ac.
de 19.5.1943 in Revista Forense, vol. 96, pag. 641).

Depois de acentuar que “o principio da igualdade perante
a lei foi estabelecido, conforme consta da Constituicdo, para
vigorar somente no territério nacional, ndo se podendo, portan-
to, ampliar os seus efeitos, aos cidaddos residentes no estran-
geiro", reconheceu aquele Tribunal que ndo é idéntica a situa-
¢do dos brasileiros residentes no pais e a dos residentes fora
dele, sendo licita a discriminagdo entre eles para efeitos fis-
cais. E, em seu voto, assinala o Des. JOSE DUARTE que, distin-
guindo entre uns e outros, “a lei quis considerar a especial cir-
cunstancia do nacional que vive noutro pais, sem participar da
vida de sua péatria, alheado dos seus problemas, das suas ne-
cessidades" (Cf, Revista Forense, vol. 96, pag. 646).

A distincdo entre brasileiros, residentes dentro e fora do
Pais, pode ser verificada, ainda, em matéria fiscal, na vigente
legislagdo do imposto de renda.



Nos termos do art. 292 do Regulamento (RIR) em vigor,
estdo sujeitos ao desconto do imposto na fonte — a razao de
25% — todos os rendimentos tributdveis, quando percebidos
pelas pessoas fisicas residentes no estrangeiro, estando, ao re-
vés, as aqui residentes sujeitas a incidéncia de uma taxa menor.

O RIR distingue, ainda, para os efeitos de tributacdo agra-
vada, entre pessoas fisicas (inclusive brasileiros) residentes no
exterior, quando os lucros por elas auferidos o sdo “em em-
presas cujos capitais sejam aplicados em atividades econdmi-
cas de menor interesse para a economia nacional, tendo em
conta inclusive sua localizacdo, definidas em decreto do Poder
Executivo”. Tratando-se de empresas de menor interesse, o sé-
cio, residente no exterior, pagard o imposto sobre o lucro ou
dividendo com acréscimo de 20%.

N&o parece, assim, diante dessa orientacdo dos nossos tri-
bunais e da nossa legislagcdo, que o fato de discriminar o De-
creto n.° 64.345 entre empresas nacionais, cujo controle acio-
nario é exercido por brasileiros residentes fora do pais, e em-
presas nacionais, controladas por brasileiros aqui residentes,
para efeitos de contratagcdo de servigcos técnicos e de engenha-
ria, possa importar em injusta desigualdade de tratamento.

A distingdo entre as empresas é feita em funcdo da dife-
renca de situacdo (ambiéncia de vida, menor identificagdo com
os problemas nacionais) dos membros das aludidas sociedades
— uns brasileiros aqui residentes e outros brasileiros que aqui
nao residem, embora controlando, uns, em contato direto no
pais, e outros, a distancia, do exterior, a vida e o destino das
respectivas empresas.

Entendeu o autor do Decreto que seriam mais Uteis, ao de-
senvolvimento da Engenharia nacional, as contratacdes de em-
presas controladas por brasileiros aqui residentes, do que as
sob controle de brasileiros residentes fora do pais.

N&do se trata de discriminacdo arbitraria, mas informada
em uma finalidade de conveniéncia coletiva, que tem por si uma

presuncdo de autenticidade da avaliacdo dos interesses nacio-
nais em jogo.



Desigualdade de tratamento de estrangeiros residentes
no exterior ndo ofende a Constituicdo

34. Achando-se a sociedade controlada por estrangeiros resi-
dentes no exterior, justifica-se a distincdo, até com maior in-
tensidade, do que no caso de brasileiros ali residentes. O con-
trole acionario exercido por estrangeiros, fora do pais, ndo é
positivamente igual ao controle de brasileiros, que aqui atuam
integrados na vida econdmica e social da Nacéo.

Distingdo entre brasileiros e estrangeiros residentes
no pais, em lei ordinaria. Possibilidade juridica

35. O art. 153 da Constituicdo vigente, a semelhanca de Cons-
tituicbes anteriores, refere-se a brasileiros e estrangeiros re-

sidentes no pais”.

No art. 9°, item |, a Lei Magna proibe a Unido, aos Esta-
dos, ao Distrito Federal e aos Municipios criarem distingdes

“entre brasileiros”.

Na Constituicdo de 1934, essa proibicdo constava do art.
17, item I, mas com a particularidade de restringir-se a “brasi-
leiros natos”. Referindo-se a esse dispositivo, escreve PAULI-
NO JACQUES: “De modo especial, convém salientar a inova-
¢do que proibe “distinguir entre brasileiros natos : que bem
traduz o nacionalismo sadio que informa a Constituicdo de 1934,
permitindo a distincdo entre brasileiros natos e naturalizados,
para efeitos civis, politicos e econdmicos (Curso de Direito
Constitucional, 6a. ed. 1970, pag. 146; no mesmo sentido PON-
TES DE MIRANDA, Comentdrios a Constituicdo de 1967, vol. IV,

pag. 705).

A Constituicdo retificada pela Emenda constitucional n.° 1
somente veda a distincdo “entre brasileiros (art. 9., item 9),
admitindo, implicitamente, maior area de discrirmnacao entre
“brasileiros” e "estrangeiros residentes no pais . A norma do
art. 9.°, item |, se ndo contradiz o art. 13 da Lei Magna, entre-
tanto amortece, em relagdo aos “estrangeiros residentes no
pais”, a forca e intensidade da protecdo que lhes assegura o
art. 153.

As garantias constitucionais também sdo validas em rela-
¢do aos estrangeiros residentes no pais, mas cum grano salis,



justificando-se a discriminagdo se ndo for arbitraria, como quan-
do reclamada pelo interesse nacional.

Parece-nos que é esta a interpretacdo que resulta do con-
fronto do art. 9, item |, e art. 153 da Constituicdo, que, assim,
proporciona, no seu proprio texto, elemento de exegese que
justifica distincdes, evidentemente ndo ominosas, entre nacio-
nais e estrangeiros aqui residentes.

Alias, o constituinte ndo podia desconhecer os dados da
sociologia, que aponta as diferencas, intrinsecas, naturais, as
diferengas de personalidade, entre nacionais e sUditos de ou-
tros Estados. Como adverte AKZIN “a circunstancia de ter nas-
cido em pais pertencente a uma comunhado étnica e a de ter
sido educado na mesma ambiéncia étnica, sao fatos que se
podem denominar histéricos na vida do individuo: como ver-
dadeiros fatos historicos, deixam tracos indeléveis na persona-
lidade inteira — tisica, intelectual e moral do individuo consi-
derado..." (La sociologie de la nationalité, pg. 16, apud ESPI-
NOLA e ESPINOLA FILHO, Tratado de Direito Civil Brasileiro,
vol. V, pag. 84, nota f).

Tendo em vista esse aspecto que a sociologia constata, as
Constituicbes, no seu proprio texto, distinguem, para certos
efeitos, entre nacionais e estrangeiros, estes residentes ou nao
no pais. Mas a distingdo também se faz na legislacdo comum,
quando existem razdes que a justificam.

No direito patrio, sdo numerosos os diplomas da legisla-
¢ao ordinaria em que se discrimina entre brasileiros e estran-
geiros residentes no pais.8

Assim, por exemplo, embora a Constituicdo de 1891 néo
cogitasse do assunto, o Decreto n.° 20.291, de 12 de agosto
de 1931, conhecido pelo nome de “lei dos dois tergos", esta-
beleceu, em favor dos brasileiros natos, preferéncias, na razédo
de 2/3, ao trabalho na indlUstria e comércio.

8 — H& casos em que a lei discrimina ndo s6 entre brasileiros residentes dentro e fora do
pais ou entre brasileiros e estrangeiros aqui residentes, sendo também, até mesmo, entre
brasileiros natos residentes no territério nacional, quando ha motivo razoavel para distinguir*
Veja-se, a prop6sito, PAULINO JACQUES, Da igualdade perante a lei, pags. 172 e 198. 0
TRIBUNAL PLENO do T.J.S.P., na Revista dos Tribunais, vol. 273, pag. 434, onde se trata
de discriminagdes entre brasileiros residentes no pais, consideradas n&do infringentes do
principio de isonomia consagrado na Constitui¢éo.



O Decreto-lei n.° 1.400, de 3.6.1939, estatuiu a condicao
de brasileiro nato ou naturalizado para a obtencdo da carteira
de motorista profissional, fundamentando a medida no fato de
que “na atual situacdo de emprego generalizado da motoriza-
¢cdo, importa a seguranca nacional, dispor do maior nimero pos-
sivel de motoristas profissionais brasileiros, com que se possa
contar em caso de guerra".

Promulgado na vigéncia da Carta de 37, o Cdédigo de Pesca
(Decreto n.° 704, de 19.10.1938), mesmo na auséncia de texto
constitucional que o determinasse, reservou aos brasileiros
com exclusdo, pois, dos “estrangeiros residentes no pais , “0
direito de exercer e explorar profissionalmente a pesca e indUs-
trias correlatas”.

Registrando a existéncia desses diplomas da legislagao
ordinaria, ESPINOLA e ESPINOLA FILHO o fazem sem aludir,
nem de leve, a qualquer problema de inconstitucionalidade
(Trat. VI, péag. 406).

O Codigo de Contabilidade reserva aos proponentes brasi-
leiros, em igualdade de condi¢cdes, o direito de preferéncia em
todos os fornecimentos a serem feitos as reparticdes publicas
federais (art. 742). E essa preferéncia que, em Uultima anélise,
importa em discriminar entre brasileiros e estrangeiros aqui
residentes, foi considerada legitima, sobre o fundamento de
basear-se em interesse publico e preponderante (Cf. Sentenca
do Dr. Raimundo Ferreira de Macedo, in Revista de Direito Ad-
ministrativo, vol. 15, pag. 220).

N&o cabe, portanto, o argumento de que a distingdo entre
brasileiros e estrangeiros’, residentes no pais, somente é admis-
sivel quando a Carta Magna expressamente o autorizar. A desi-
gualdade de tratamento — (é o que se colhe da tradicdo do nos-
so direito e do préprio conceito juridico de igualdade) — &
sempre possivel quando existe um motivo razoavel para o tra-
tamento desigual.

Ndo se pode, no caso, questionar na esfera administrativa
a razoabilidade da providéncia estabelecida pelo Decreto.........
n.° 64.345/69, que tem a seu favor a presun¢cdo de que, para



editd-la, o Poder Executivo analisou todas as repercussdes que
sua execucdo teria no desenvolvimento da Engenharia brasi-
leira 9.

Distinguindo entre sociedades de consultoria técnica e de
engenharia, controladas por brasileiros, e sociedades da mesma
espécie, controladas por estrangeiros residentes no pais, para
efeito de acesso aos contratos administrativos da Unido, o De-
creto n.° 64.345 nao o fez de modo arbitrario, mas indicando, na
sua ementa, que para tanto se baseou no interesse do desenvol-
vimento da Engenharia nacional.

A distincdo que o Decreto fez entre sociedades nacionais,
controladas por brasileiros, e sociedades, também nacionais,
sob o controle de estrangeiros, residentes no Brasil, ndo pode,
conseguintemente, ser arguida de inconstitucional, por violagcdo
do principio de isonomia, uma vez que ndo é idéntica a situacao
dos individuos que exercem o respectivo controle — uns es-
trangeiros, aqui residentes, em vias de maior ou menor adapta-
rdo as condicdes do pais, outros brasileiros, jA& marcados, pelo
nascimento ou pelo abandono voluntario da cidadania de ori-

gem, com um grau 6timo ou sumamente elevado de integracéo
na vida da, Nacao.

Desigualdade de tratamento de estrangeiros
no direito francés

36. A discriminacdo, em dados casos, entre nacionais e es-
trangeiros, residentes no pais, ocorre, ndo s6 no Brasil, mas em

9 — Analisando diversas decisdes proferidas por tribunais, no ambito internacional, JEAN
CHARPENTIER chega a seguinte concluséo:

"Toute inégalité de traitment entre nationaux et étranger n’est donc pas discrimina-
toire; n’est discriminatoire que le traitment imposé a létranger parce qu'il est étranger...

Assim, "pour qu'une mesure de nationalisation discriminatoire soit illicite, Il ne suffit
pas qu'elle défavorise un étranger & raison de sa nationalité, il faut en outre qu’elle soit

inspirée par un sentiment de malveillance a légard de cette nationalité — discrimlnatlon
dolosive".

E, dessarte, "on coicoit la discrimination... comme une mesure inspirée par un sen-
timent de malveillance G Iégard de la nationalit¢ de ZIentrepreneur étranger au lieu d'dtre
imposée par les nécessités de la politique économique" (De la non discrimination dans
les investissements, in Annuaire francaise de Droit International, 1963, Paris, Centre Na-
tional de la Recherche scientifique 1964, pags. 47, 49 e 50).

Acentua, ainda, CHARPENTIER que, em favor da medida discriminatéria, milita uma
natural presuncdo de legitimidade, cabendo, por isso, ao estrangeiro provar a ilicitude da
discriminacdo, inclusive que o Poder, que a estabeleceu, tenha agido com a intencdo cj0
prejudicar. "En réalité, il faut, conformérent au principe général de la bonne foi, présumer
gu'une mesure de nationalisation est réguliere, méme si elle ne frappe que des étrangers;
c’est donc le demandeur qui aura la charge de la preuve de la discrimination"; sendo certo
que "Tintention de nuire est nécessaire... pour vicier lopération" (op. cit.,, pag. 51).



Estados cuja constituicdo também afirma o principio da igual-
dade de todos os homens (inclusive, pois, dos estrangeiros) pe-
rante a lei.

Na Franca, o predmbulo da Constituicdo de 1946 reafirmou
“solenemente os Direitos e as Liberdades do Homem e do Ci-
dadado consagrados pela Declaragcdo de Direitos de 1789 e os
principios fundamentais reconhecidos pelas leis da Republica”.

A Constituicdo de 1958 proclama “o apego do povo francés
aos Direitos do Homem, definidos pela Declaragcdo de 1789, con-
firmada e completada pelo predmbulo da Constituicdo de 1946".

A Constituicdo de 1875 se absteve de invocar expressa-
mente os principios das Declaragdes. Mas como acentua MAR-
CEL SIBERT, “la Constitution de 1875 les présuppose” (La Cons-
titution de la France, 1945, pag. 27). “Aussi bien, depuis long-
temps, les principes des Déclarations avaient ils acquis la va-
leur d'un dogme” (lbid., pag. 68). Entre esses dogmas estava
“L’Egalité devant la loi" (loc. cit).

Ap6s a Constituicdo de 1958, como mostra JACQUES
GEORGEL, o Conselho de Estado, na Franca, tem feito expressa
referéncia a Declaragdo dos Direitos do Homem de 1789. Ana-
lisando esses pronunciamentos, conclui esse escritor que “sous
quelque aspect qu’on envisage le Préambule, on se trouve con-
duit a lui attribuer une valeur de regle constitutionelle et non
de simple référence sentimentale. La France veut demeurer le
pays des Droits de rHomme" (Aspects du Préambule de La
Constitution du 4 Octobre 1958, in Revue du Droit Public et de
la Science Politique jan. fev. 1960, pag. 101).

Sem embargo, porém, de inscrever-se a igualdade de todos
perante a lei entre os principios constitucionais do Estado fran-
cés, numerosos sdo 0s casos em que, na Franca, a lei, o regula-
mento e os “cahiers de charges" discriminam entre nacionais
e estrangeiros, residentes no pais.

“Na Franca libérrima, escreve JOSE DUARTE, a lei das lo-
cacbes de prédios houvera em consideragdo a nacionalidade
do proprietario e dp locatario (lei de 1 de abril de 1926, de 30
de julho de 1926 e 22 de abril de 1927). Isto sem embargo dos
tratados de comércio, assegurando a igualdade de tratamento
aos estrangeiros, que eram assinados e celebrados” (Rev. Fo-
rense, vol. 96, pag. 646).



0 Decreto de 17 de junho de 1938 proibiu que os estran-
geiros exercessem na Franca uma atividade comercial ou indus-
trial se, no pais de origem, os franceses ndo sdo admitidos a
exercer a mesma profissdo.

O estrangeiro, mesmo residente, ndo pode ser diretor de
cooperativa agricola (Ord. de 12.10.1945), nem dirigir um gré-
mio ou cassino, ou ser empregado numa sala de jogo (Lei de
15.6.1907).

Os trabalhos ambulantes s6 podem ser exercidos pelo es-
trangeiro apds 5 anos de residéncia (Lei de 6.7.1912; Decreto
de 30.10.1935).

A lei de 26 de novembro de 1873 subordinou a protecdo ao
nome comercial, para o estrangeiro, a reciprocidade diploma-
tica ou legislativa (Cf. H. BATTIFOL, Traité Elémentaire de Droit
International Privé, 2a. ed, 1955, pag. 208).

Como ja se viu, mesmo na auséncia de texto expresso,
desde que a clausula de exclusdo conste do “cahier des char-
ges”, 0os estrangeiros ndo tém acesso as concorréncias publicas.

Inobstante, pois, o principio de isonomia, proclamado pela
jurisprudéncia, a discriminacdo entre estrangeiros e nacionais,

com vistas a prote¢cdo econdmica e social dos ultimos, é assaz
freqiente no direito francés.

Discriminacdo entre nacionais e estrangeiros no direito
norte-americano

37. A décima quarta emenda da Constituicdo dos Estados Uni-
dos dispde que “nor shall any State deprive any person of life,
liberty, or property, without due process of law; nor deny to any
person within its jurisdiction the equal protection of the law'-

Trata-se, na licdo de STORV, da enunciagdo, sob outra rou-
pagem, do principio da igualdade de todos perante a lei. “It is a
formal declaration of the great principie that has been justly
said to pervade and animate of government, that ali are equal
before the law" (Commentaries on the Constitution of the Uni-
ted States, Boston, 1873, vol. Il, § 1960).



Referindo-se a 1l4a. emenda, acentua T.H. HEALY: “Ill faut
remarquer que cette clause de la Constitution ne se limite pas
aux nationaux, mais sapplique a toutes personnes" (La Condi-
tion juridique de letranger spécialement aux Etats-Unis, in Re-
cueil des Cours, t. 27, ano 1929, pag. 447).

Apesar disso, como mostra HEALY, no artigo citado, nos
Estados Unidos, “comme dans tous les pays, il existe certaines
différences entre le droit et Tobligation des étrangers et ceux
des nationaux" (Cf. op. cit.,, pag. 447).

Numerosas sdo as restricbes impostas aos estrangeiros
nos diversos Estados da Federacdo norte-americana, embora
sofrendo modificacdes através dos tempos.

De comec¢o, os estrangeiros ndo gozavam do direito de
testar, ndo podendo, em conseqliéncia, legar sua propriedade
nem mesmo a um cidaddo estadunidense. Quando um estran-
geiro falecia intestado, a sua propriedade passava ao Estado.

No Distrito de Columbia, que se encontra diretamente sob
a jurisdicdo do governo federal, ndo havia, de inicio, distingao
entre nacionais e estrangeiros no que respeita a aquisicdo de
terras. As leis de 1830 e 1836 tratavam estrangeiros e nacionais
em pé de igualdade. “Plus tard, la Iégislation ne concédait des
droits quaux nationaux ou aux individus qui avaient déclaré
leur intention d acquerir la nationalité américaine (HEALY, op.
cit., pag. 449).

Em decisdo de 1923, proferida no caso Terrace vs. Thomp-
son, a Suprema Corte proclamou que “la législation d'Etat s’ap-
pliguant également et uniformément a tous les étrangers en
les privant du droit de posséder des biens fonciers, ne consti-
tue pas une privation arbitraire de la liberté ni de. la proprieté,
et n'est pas en contravention avec les dispositions de la Consti-
tution fédérale" (HEALY, op. cit. pag. 460).

Decidiu, ainda, no mesmo caso, a Suprema Corte que
TEtat peut déterminer discrétionnairement sa propre politique
dans les affaires publiques, et les mesures qu il juge nécessai-
res pour sa protection et le maintien de la sécurité, de la paix
6t du bon ordre de son peuple. La clause d égale protection
n'interdit pas a la loi de I’Etat toute distinction entre nationaux
et étrangers" (HEALY, op. cit., pag. 462).



No Estado de Nebraska “os estrangeiros ndo podem consti-
tuir maioria num conselho de administracdo, nem ter a maioria
das acBes de uma associagdo organizada para possuir ou que
possui bens imobiliarios, e ditas associa¢cdes ndo podem eleger
estrangeiros como membros executivos ou diretores” (ibid.,
pag. 466).

“Un certain nombre d'Etats, parmi lesquels se trouve la
Californie, ont édicté une législation spéciale interdisant aux
“corporations"” dont les actionaires sont étrangers, d'acquerir et
de posséder de biens fonciers. Ces lois établissent en général
le pourcentage dactionaires étrangers qui est autorisé, et cer-
taines établissent une distinction entre les étrangers admissi-
bles a la naturalisation et ceux qui ne le sont pas” (ib., pag. 469).

No caso Heim vs. McCall, a Suprema Corte dos Estados
Unidos aprovou a lei de um Estado que proibia 0 emprego de
estrangeiros como trabalhadores em obras publicas do Estado.
A Corte declarou que era esta uma restricdo razoavel, uma vez
que as obras publicas pertenciam ao Estado e aos seus cida-
daos, e que era justo excluir os estrangeiros de tais obras”
(Cf. HEALY, op. cit.,, pag. 474).

Além dessas restricdes, aqui dadas em carater exemplifi-
cativo, outras existem, ou existiram, quanto ao direito dos es-
trangeiros na grande nacdo norte-americana.

Também ali o principio de isonomia, inscrito na Constitui-
¢do, ndo impede se facam distincdes entre nacionais e estran-
geiros residentes no pais, quando a discriminacdo se funda em
motivo razoavel, como seja, num interesse publico relevante 1°.

Constitucionalidade do Decreto n.° 64.345

38. Distinguindo, por um lado, entre sociedades estrangeiras
e nacionais, e, por outro, entre sociedades nacionais (regular-
mente organizadas e sediadas no Brasil), umas controladas por
brasileiros residentes no pais, e, outras, por estrangeiros ou bra-
sileiros, residentes no exterior, o autor do Decreto n.° 64.345/69

10 — Nao s6 ra Franca e nos Estados Unidos ocorrem discriminagées entre nacionais e
estrangeiros. Trata-se de fendmeno assaz frequdnte e difundido.

“Dans certains Etats comme au Danemark, diz CHARPENTIER, ou les lois ne distin-
guent entre nationaux et étrangers, aucun permis d'explotations de ressources hydrauliQueS
n'a, en fait, jamais été accordé a des étrangers. Or, ce pouvoir discrétionaire ne joune PaS
seulement & propos de ressources naturelles...

"On peut enfin relever que de nombreux pays exigent une participation majoritalre d®
capitaux nationaux dans la plupart des entreprlses économiques (op. cit.,, pag. 43).



o fez tendo em vista o interesse do desenvolvimento da tecnolo-
gia brasileira, no setor da Engenharia nacional.

O principio da igualdade de todos perante o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario ndo impede, como se viu, tanto no Bra-
sil, como noutros Estados em que o principio vigora em toda a
sua plenitude conceituai, se fagcam distingcdes entre nacionais
e estrangeiros, ou entre sociedades controladas por nacionais
ou estrangeiros, quando existe motivo razoavel.

Nos ajustes diretos da Administracdo, a escolha do co-
contratante estd dentro dos limites de sua discricionariedade.
Nenhuma empresa individual ou coletiva pode alegar ofensa a
direito subjetivo seu, por ndo ter sido eleita para o contrato

administrativo.

No caso de licitacdo, o edital é a' lei do procedimento lici-
tatério e do contrato a concluir. Fixadas, no edital, as condicoes
de participacdo na licitacdo (art. 130, lll, do Decreto lei
n.° 200/67), s6 terdo acesso a ela os que preencherem os re-
quisitos estabelecidos, desde, evidentemente, que n&o envol-
vam discriminacdes personalistas, arbitrarias e odiosas

O edital pode e deve estabelecer motivos de exclusdo, nado
s6 com base em razbes técnicas e financeiras, sendo tambem
no interesse da preservacdo da moralidade da Admimstracao,
ainda que a lei ndo se refira explicitamente a esses aspectos.

Havendo razdes de peso, fundadas na salvaguarda da se-
guranca ou do desenvolvimento tecnoldégico, economico e social
do pais, nada obsta que o Poder Executivo, incumbido de aplicar
a lei das licitacbes no ambito administrativo, a complemente
por via regulamentar, determinando, com base no interesse na-
cional, as hipoteses de exclusdo a serem especificadas no edi-

tal da concorréncia.

A constitucionalidade, de par com a legalidade do Decreto
n.° 64.345/69, parece inquestionavel, ndo cabendo as empresas,
excluidas das contratacdes administrativas da Unido, o direito

de participar de suas licitac6es e dos seus contratos, de que,
Por motivo relevante, foram afastadas.

1 « item i|i lustific* o entendimento que a matéria foi dada, em
*‘®se7peloMInisiro DJALMA DA CUNHA MELO: as condi¢bes do editall da OerU nos caso,
A concorréncia B(j,blica, sSo formuladas  pela Adm mstracao "REDQO FERNANDES VE-
Cdédigo de Contabilidade Publica. E a ligSo dos tratadistas. RECAREDO FERNANDES VE
LASCO Dor exemolo ressalta que o pllego de condiciones fica ao nuto do Administrador...
Si d<iinrgses OmlInosaT d's‘incbes vedadas por lei. possibilitam reclamo do pretendente

4 concorréncia" (Rev. DIr. Adm., vol. 37, pag. 300).






O Profissional do Direito

e a Engrenagem Administrativa

Corsindio Monteiro da Silva

O servidor publico vive dentro de um mundo de fendmenos
juridicos. Toda a sua vida funcional se inscreve ou se realiza
dentro de um ordenamento juridico positivo de que ele é ar-
tifice e, muitas vezes, destinatario. Qualquer norma que se
aciona no ambito da Administragcdo Publica tem inequivoca re-
percussao juridica, direta ou indiretamente.

Dai por que dificimente poderd a Administracdo prescin-
dir do profissional do Direito se quiser bem administrar, inclu-
sive com justica.

Como para aplicar ou entender o Direito é necessario bom-
senso, tem-se concluido que basta se tenha essa qualidade para
exercer o Direito. Ora, bom-senso é coisa que ninguém julga
ter menos que ninguém, ja o afirmara Descartes ironicamente,
mas nem por isso todos nds conhecemos o Direito. Ndo basta
bom-senso para se conseguir bons colaboradores de normas le-
gais, bons intérpretes da lei ou bons aplicadores do Direito.

Ter o sentido do que € justo nao faz de alguém conhecedor,
s6 por isso, do que seja Direito.

A técnica em si, em matéria administrativa, é de poiuca ou
nenhuma valia ou eficacia se ndo atendida pela visdo de con-
junto daquele que possui formacdo juridica.

Somente o técnico em Administracdo Publica ndo equacio-
na ou resolve a generalidade dos problemas administrativos. E
isto é de facil verificagcdo, pois que vimos testemunhando, de
certo tempo a esta parte, o que sdo, por exemplo, normas legais



redigidas sem audiéncia dos que conhecem técnica legislativa,
vale dizer, sem audiéncia dos profissionais do Direito, ou, ainda,
dos sem nenhuma vivéncia administrativa ou juridica.

E claro que a vivéncia e a convivéncia tém feito de técni-
cos em Administracdo Publica bons elaboradores de normas
legais e até mesmo licidos intérpretes, embora isso ndo inva-
lide o que aduzimos, pois talento e receptividade para conheci-
mentos especializados hauridos em constante e diuturna convi-
véncia com bons profissionais ndo constituem acontecimento
normal. Talento, sensibilidade e espirito de observacdo suprem,
de muito, ndo ha davida, a falta de formacdo profissional. Tais
virtudes, porém, ndo sdo constantes entre servidores publicos
comuns, nem mesmo entre técnicos.

A experiéncia no trato da coisa publica nos revela que o
profissional do Direito é peca imprescindivel na engrenagem
administrativa; é figura quase obrigatdéria em uma série de ati-
vidades que requerem formacado prépria e contacto continuado
com o mundo juridico: conhecimentos gerais da Ciéncia Juri-
dica, alguma vivéncia forense para fixacdo de certos concei-
tos e conhecimento, inclusive, da dindmica do Direito e de
sua nomenclatura, ndo s6 para emprega-la como para enten-
dé-la; conhecimentos especificos de conformidade com o ramo
do Direito para o qual sua atribuicdo mais o solicite; conheci-
mentos das leis administrativas e da principiologia do Direito
Administrativo, além de, se possivel, alguma cultura geral.

Na elaboracdo de projeto de leis, grande tem sido a colabo-
racdo do profissional do Direito, ou mais propriamente, do Ba-
charel em Direito, mesmo que esse Bacharel ocupe cargo para
cujo ingresso ou provimento ndo se exija, ou ndo se exigiu, di-
ploma de Bacharel em Ciéncias Juridicas e Sociais.

Quando se prescindiu dessa colaboracado, foi isso logo no-
tado e continua sendo: em geral, tal aconteceu, e ainda acon-
tece, quando a autoridade administrativa ndo da maior crédito
ao profissional do Direito porque vé nele, dentro de preconce-
bida atitude, um complicador .das coisas simples ou dentro de
uma imagem que vem sendo elaborada de ha muito pela rabu-
lice de alguns colegas ou pela criminosa incompeténcia de
outros, assim servindo a idiossincrasia gratuita de alguns tecno-
cratas que se arvoraram em donos da Administracdo Publica.

Tirante o vezo de igualar por baixo, porque alguns Bacha-
réis, ou Assistentes Juridicos, ou Procuradores, na sua maioria



readaptados, sdo "incompetentes" ou "quase analfabetos”
no que ha um pouco de exagero —, ndo se ha de concluir que
todos os Bacharéis, todos os Assistentes Juridicos, todos os
Procuradores séo ineficientes, desidiosos, incapazes, confusos,
sofistas, ociosos, ou que se abra mé&o do profissional do Direito
na vida administrativa.

A titulo de ilustracdo dessa imagem de que “goza" o Ba-
charel, seja-nos permitido lembrar epis6dio que conosco ocor-
reu nos idos de 1958, no DASP: estava eu examinando processo
de interesse de um Vice-Almirante Médico, da Reserva Remu-
nerada, que teria sido amparado pela norma constante do artigo
24 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias. Nos
termos do entendimento até entdo dominante sobre o assunto,
a solucdo a que me levava o estudo do processo me parecia in-
justa para o interessado sem deixar de ser prejudicial a Admi-
nistracdo. Enquanto demorava a encontrar solugcdo equanime e
mesmo viavel, teve o interessado noticia de que seu processo
estava sendo estudado por determinado funcionario que se en-
contrava “na sala ao lado". Nao guardou ele o nome arrevezado
do servidor mas "sentira” que se tratava de Bacharel... Diri-
giu-se incontinente para a sala em que estdvamos. Aos pri-
meiros passos, parou, ficando sem saber ao certo a quem diri-
gir-se. Extrovertido, disse bem alto: "Eu me chamo Fulano de
Tal. Tenho um processo de meu interesse pessoal que esta ro-
lando ha cerca de um ano e soube que agora est4d aqui sendo
estudado por um Bacharel cujo nome ndo consegui guardar...
Como a nos decifrar ou para nos surpreender por um simples
gesto, passeou o olhar inquiridor por todos nés. Freado pelo
nosso siléncio, pois que nada tinhamos que tratar diretamente
com o interessado, havendo mesmo uma determinagdo superior
para ndo se dizer quem estava "informando qualquer processo,
foi-nos dando ele as costas vagarosamente sem tirar de nos o0s
olhos crescidos e vigilantes, enquanto ia dizendo como que
rezando: “Meu Deus, meu processo estd com um Bacharel! Te-
nho medo dos Bacharéis, eles complicam tudo! E foi saindo,

cabisbaixo!

Dias depois, o parecer que o "Bacharel" proferiu solucionou
de vez o problema, solugdo que, na pratica, também atendia ao
interesse da Administracdo, sendo alterada, inclusive, a reda-
Cdo do decreto... N&o voltou o interessado para agradecer (o
gque evidentemente seria desnecessario) nem para se peniten-
ciar da injustica que cometera, pois que foi o Bacharel mesmo



que encontrara a solucdo para um problema que resultara da
aplicacdo de uma norma mal regulamentada por um n&do-Bacha-
rel, havia cerca de quatro anos. E aquele Bacharel solucionou
ndo sO esse como muitos outros problemas quase insollveis
que outros, que ndo eram Bacharéis, ndo quiseram ou ndo pude-
ram resolver...

A questdo, na verdade, ndo é ser ou ndo ser Bacharel. E ter
ou ndo ter competéncia; ter ou ndo ter disposi¢cdo para o tra-
balho ou para acertar; ter ou néo ter boa vontade para resolver
os assuntos da melhor maneira possivel, sem desservir a Admi-
nistracdo mas também sem atropelar os justos interesses dos
servidores ou administrados.

O profissional do Direito, estudioso e afeito ao trato da lite-
ratura juridica e da hermenéutica, sabe ver o assunto que exa-
mina em seus mais variados aspectos, além de suas repercus-
sbes, positivas ou negativas.

N&do jA a malicia mas o faro, revela o profissional a servigo
de uma idéia que se quer convertida em norma. Quando da in-
terpretacdo da norma ou da aplicacdo do Direito, revela-se o
olho clinico que faz ressaltar o principal, desvelar o ponto ne-
vralgico de uma questdo, de uma dudvida, a solugdo para um im-
passe muitas vezes criado por constru¢cbes aparentemente bem
postas — e que até impressionam — mas, quase sempre, cere-
brinas aos olhos de quem sabe ver e distinguir.

N&o raro, surpreendemos processos volumosos com pare-
ceres 0os mais desencontrados, com argumentacdo muitas vezes
cerrada sobre aspectos secundarissimos ou mesmo irrelevantes

do problema a resolver, que em nada aproveitam para deslinde
da matéria.

Ai é que surge o que tem olhos de ver, o que vai ao ponto
e o encara de frente, examina, esclarece, situa, argumenta e
constréi, com a tecitura de sua dialética, a solugdo adequada

para a davida que gerou a controvérsia aparentemente insolavel
e sem remédio.

* k%

Na elaboracdo de regulamentos, é inestimavel — e até

mesmo indispensavel — a colaboragdo efetiva do Bacharel em



Direito, pois que o regulamentador é, a rigor, o primeiro intér-
prete do preceito legal., E o intérprete da norma legal tem que
estar familiarizado com os principios da hermenéutica juridica
e com o0s principios gerais de Direito.

E evidente que o técnico em Administracdo Publica empres-
tar4, também ele, colaboracdo inestimavel, mas o profissional
do Direito tem, ou, pelo menos, é de presumir que tenha, o
dominio de certas regras juridicas que devem ser e sao apli-
cadas em cada norma articulada. Tem esse dominio como for-
macdo profissional, como conscientiza¢do profissional, como sua

segunda natureza.

N&o basta, realmente, se seja Bacharel em Direito, Advoga-
do, Procurador, ou Professor de Direito, para a colaboracdo efi-
ciente a Administragcdo Publica, embora com o sé fato de ter
formacdo juridica ja constitui meio-caminho andado para se for-
mar o bom colaborador ou o bom servidor puablico. Muitas vezes
é uma questdo de motivagcdo, que praticamente ndo existe em
grandes areas da Administracdo Publica, principalmente com

referéncia aos Bacharéis.

Faz-se mister a especializagcdo através da eleicdo de um
campo de conhecimentos para nele se aprofundar e, por fim,
dominéa-lo, tanto quanto possivel, ndo bastando o conhecimento
da doutrina e, sim, de todo o ordenamento juridico positivo que
interessa a Administracdo Publica ou ao seu agente.

Sirva de ilustracdo o fato de que as Universidades brasi-
leiras nem sempre se valem de seus Catedraticos de Direito
Administrativo para solucionar, muitas vezes, pequenas duvidas
de matéria administrativa, dentro do ambito, por exemplo, de
assunto de pessoal, de interpretacdo de norma que diz respeito
a funcionario publico, mesmo porque neste assunto tambem se
requer especializacdo e alguma vivéncia.

Isto porque o0s mestres ilustres vivem a pairar no olimpo
das abstracdes da Ciéncia Juridica, descuidados da realidade
Pratica em que vivemos, e ndo se dedignam descer o olhar ca
Para baixo, para estas miseriazinhas do cotidiano, que estas o
DASP as resolvera, por certo, quando consultado.

Neste capitulo, e divagando um pouco, ndo sera demajs
observar o divércio existente entre a Catedra e a Pratica, razao



por que dificilmente temos Bacharéis aptos a desempenhar, de
imediato, isto é, assim que saem das universidades, funcao
publica, sem que antes, seja através de estudos especializados,
seja por meio de alguma experiéncia que, ocasionalmente, possa
ter acontecido, se dedique, por algum tempo, ao dominio do
assunto em verdadeiro esforco de autodidata. Da Catedra,
guando muito se traz uma remotissima informacdo académica.
Na Reparticdo, aprenderd por esforgco proprio e a duras penas.
O coeficiente pessoal se impde aqui de maneira irrecusavel.

O académico recém-chegado das universidades nada traz a
ndo ser a informacdo muito por alto do Direito Administrativo,
Cadeira que deveria ser desdobrada em dois anos letivos como
acontece com o Direito Penal. E a parte especial deveria ser
ministrada com a assisténcia obrigatoria de um profissional ex-
perimentado, com aulas dinamicas a vista de casos para resol-
ver ou comentéarios dos ja resolvidos, com criticas objetivas etc.

Basta se perlustre manuais, cursos e tratados de Direito
Constitucional e, especialmente, de Direito Administrativo Bra-
sileiro para se sentir, de logo, dentro do assunto do regime juri-
dico do servidor publico, um tal qual distanciamento da matéria
apesar de sua relevancia e do inequivoco saber de seus autores
em outras &reas, quase sempre eminentes titulares de Cétedras
universitarias. Ndo é raro deparar-se com uma série de asserti-
vas em torno de assunto j& superado, confusdo, informacdo de-
ficiente de certos institutos, inteiro alheamento a realidade dos

fatos e a prépria bibliografia especializada.

Neste sentido, muitos autores se comprazem em louvar-se
em mestres de outras terras, numa fastidiosa e inatil demons-
tracdo de erudicdo, incapazes de andar o espa¢o de uma linha
impressa sem a muleta ou o respaldo, como se costuma dizer,
de um autor estrangeiro, de nomeada, ou ndo, mas desde que
estrangeiro, cometendo, outros, a proeza de tratar demorada-
mente de certos assuntos especificos de nosso Direito Admi"
nistrativo sem dignar-se de referir a seus cultores nacionais
especializados, ao menos para contradita-los. Se na parte geral
se valem dos mestres estrangeiros, mal ndo ficaria, para a
parte especial, tomar conhecimento do que vai aqui pela casa
a dentro, pesquisando ou se inteirando da bibliografia indigena
referente ao assunto do dia-a-dia de nossa Administragcéo.



Sendo o Direito Administrativo um dos ramos do Direito
mais importantes no momento histérico porque passamos, com
uma tendéncia a se desenvolver cada vez mais por forca da in-
geréncia do Estado em novas areas, é desolador ver que os aca-
démicos ficam e permanecem nas abstragdes juridicas e filo-
séficas, quando muito, passando em brancas nuvens sobre esse
capitulo da maior expressdo no mundo, inclusive, da cultura juri-
dica atual.

E verdade que a Administracdo Publica, grandemente in-
teressada na preparacdo de uma elite, pode e deve preparar
novos elementos dentro de um processo novo de recrutamento
ou selegcdo, sem esquecer dos que ja servem, fazendo um traba-
Iho de reciclagem de conhecimentos dentro de dindmica moder-
na de ensino.

Quanto a imprescindibilidade do Bacharel em Direito, ndo é
de subestimar a defesa que ele faz em Juizo dos interesses
administrativos e do Erario. Os que fazem essa defesa sédo exa-
tamente os Bacharéis em Direito através das Procuradorias e
do chamado Servigo Juridico da Unido, e devem eles estar nao
sO a par da Jurisprudéncia dos Tribunais, como da legislagdo em
que se engolfa a Administracdo Publica, além de dar uma assis-
téncia ao andamento dos processos. Neste sentido, indisfarca-
vel é, também, a contribuicdo valiosa dada pelos Assistentes
Juridicos e pelos Consultores Juridicos dos Ministérios e do
DASP na instrucdo dos processos ou em informacdo em man-
dados de seguranca, que servem, quase sempre, de verdadeiro
suporte para a Procuradoria da Republica na defesa dos interes-
ses da Unido em Juizo. Sem esse suporte, dificiimente poderiam
desincumbir-se a contento de suas tarefas a Consultoria-Geral da
Republica, seja a propria Procuradoria-Geral da Republica.

E quanto aos Bacharéis que emitem pareceres em cada
caso? Sua tarefa é menos meritéria? As decisdes das autorida-
des ndo sdo em sua quase totalidade baseadas em tais pare-
ceres?

Mas ha quem olha com desdém os pareceristas, e isto por-
gue desconhece a responsabilidade que pesa sobre seus ombros
quando emite um parecer que é aprovado pela autoridade com-
petente. Se a autoridade errou, foi porque o parecerista o indu-
ziu em erro. Se acertou, o mérito deveria ser, também, do pare-
cerista. Na base de toda decisdao ha, em concreto, o entendimen-
to juridico de um parecerista. E a autoridade tem que ter confian-



¢a no parecerista que tudo deve fazer por ndo desmerecer dessa
confianca porque isso faz parte de sua consciéncia profissional.

No Estado de Direito, a que Werner Goldschmidt prefere
chamar Regime de Justica, ndo basta que a autoridade adminis-
trativa decida a favor ou contra determinada pretensdo e, sim,
gue fundamente o seu entendimento. Nesse sentido, o pare-
cerista € a alma das decisGes administrativas: é o que ele in-
dica ou sugere que anima a vontade da autoridade e que passa
a constituir a solugdo a ser dada em cada caso que se apresenta

diariamente a Administracdo Publica.

De passagem se diga: quantos técnicos em Administracdo
ndo conseguiram nomeada somente por assinarem pareceres
feitos por Bacharéis em Direito! Por muito tempo isto aconte-
ceu, e ainda acontece, na Administracdo Publica, ndo passando
muitos funcionarios altamente qualificados de simples e mal-
pagos escribas, servindo para projetar nomes de muitos tecno-
cratas — ndo raro mediocres — que, hoje, ainda se voltam con-
tra os profissionais do Direito e que procuram arrebatar-lhes
velhas e sofridas conquistas, atribuindo-lhes, ainda, males cr6-
nicos de uma Administracdo obsoleta que s6 agora parece acor-
dar de sua letargia!

Aos que criticam os pareceristas é de perguntar: como so-
lucionar os casos que surgem cada dia ao administrador? Teria
o computador eletrdnico condicdes para resolver problemas de
ordem muitas vezes subjetiva, como dar o exato entendimento
de uma norma legal?

Nunca se fez tdo necesséaria a presenca do profissional
do Direito como agora; inclusive, como afirmou um mestre,
para coeréncia de orientacdo e em respeito pelos valores éticos
superiores, uma vez que o trato do Direito, como lembrava
Rui, acostuma a aceitar a controvérsia, a respeitar o adversario,
a equidade, a acatar a lei, a considerar os problemas sociais e
individuais & luz maior da justica (Luis A. Martins — Artigo em
O Estado de S&o Paulo, de 26 de agosto de 1971). No mundo
moderno, o Bacharel em Direito é o artifice da paz social e
peca vital na engrenagem administrativa, para que possa haver
uma Administracdo clara em seus objetivos e justa em Sseus
propositos.

O que cumpre a Administracdo PuUblica é valorizar esses
profissionais, motivando-os a seu servico e conferindo a eles o
status merecido.



Nova Sistematica de Pessoal Civil
na Administracdo Federal
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I. INTRODUGCAO

Qualquer empresa privada ou organizacdo governamental
deve considerar a eficacia como pedra de toque para o resul-
tado de suas atividades. Esse objetivo — aparentemente sim-
ples — se reveste de tdo elevado grau de complexidade, que
aturde e angustia aqueles que o busca.

Semelhante complexidade seria motivada pela ineficiéncia
administrativa e pelo emaranhamento organizacional que asfi-
xiam a iniciativa criadora e anulam todo e qualquer esforgo

produtivo.

Tradicionalmente, afirma-se, em tom dogmaéatico e profes-
soral, que a maquina administrativa brasileira esta emperrada
e o seu funcionamento é notoriamente deficiente. Isso pode ser
considerado um progndstico nem sempre fidedigno e sempre
sem nenhuma fundamentacdo técnica. Na realidade, trata-se
apenas de uma observacdo superficial, porquanto ndo baseada
em prévia andlise cientifica dos fatos — fatos esses de que se
originou a atual situacdo administrativa brasileira, que se foi
delineando, desde as suas origens coloniais, ao sabor dos acon-
tecimentos ou das circunstancias, sem a minima planificagado.

Semelhante situacdo, todavia, ndo poderia perdurar e uma
reforma de mentalidade e de comportamento se tornava indis-
pensavel. Isso porque a analise desapaixonada, sob o prisma
exclusivamente cientifico, do panorama da Administracdo Publi-
ca Brasileira leva o observador imparcial ao mais completo de-



sencanto. Com efeito e de sd consciéncia, ndo se pode deixar
de reconhecer que, o servico plblico se apresenta ainda inade-
quado, sendo preciso dinamiza-lo, a fim de alcancar as finalida-
des a que se propde.

O exigido reaparelhamento da Administracdo Publica, para
atender as suas gigantescas atribuicdes, somente podera ser
realizado através de auténtica revolugdo — considerada a ex-
pressdo em seu sentido filoséfico e em sua concepgdo fun-
cional.

A desorganizacédo estrutural, na realidade, vem afetando o
regular funcionamento do complexo administrativo, que ainda
se ressente de métodos modernos e cientificos de trabalho e
— suplantando a todos os demais elementos — de pessoal com
as qualificagbes indispensaveis ao eficaz desempenho de suas
atribuicdes funcionais.

O propésito de sanar semelhantes deficiéncias foi o inspira-
dor do Decreto-lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que esta-
belece as diretrizes para a Reforma Administrativa.

E valido repetir — embora isso seja do conhecimento de
todos — que se trata de um diploma legal que fixa principios,
com o objetivo de nortear e demarcar uma nova filosofia admi-
nistrativa, ficando na dependéncia de normas complementares
que venham a corporificar as diretrizes ali estabelecidas.1

2. PLANEJAMENTO ADMINISTRATIVO

Constitui atitude bastante generalizada considerar o plane-
jamento de algum programa ou projeto como algo auténomo, in-
teirico, auto-suficiente. O planejamento, de acordo com seme-
lhante ordem de idéias, se desvincularia por completo de sua
execucdo ou implementacdo, configurando-se um documento
imaculado, lirico, inconsutil. Nessa hipdtese, o planejamento se
assemelharia a um sonho belo e fantastico, mas que poderia
desvanecer-se, quando em contacto com a realidade, como uma
bolha de sabdo que estoura ou como as espumas do mar que se
desfazem nas areias da praia.

Em termos realisticos, ao planejamento ha-de seguir-se na-
turalmente a acdo correspondente. Isso porque o0 planejamento

1 cf. JOSE MEDEIROS, "A Dinimica da Reforma Administrativa”, Revista do ServiCO
Publico, vol. 105, N.° 1, Janeiro/Abril 1970, péags. 43/50.



ndo pode deixar de ser compreendido como a fase inicial de
um processo integrado, através do qual as fases se sucedem
progressiva ou gradativamente até a sua completa realizagao.

Assim, a Reforma Administrativa — como é de meridiana
evidéncia, embora estranhamente nem sempre reconhecida por
todos — ndo deve representar simples reformulacdo da antiga

estrutura, o que constituiria apenas novos cenarios para 0 mes-
mo drama, mas deve provocar a formacdo de nova mentalidade
de fato renovadora.

Em sentido figurado, podemos representar a Reforma Admi-
nistrativa como um gigantesco polvo, cujos tentaculos hédo de
alcancar os mais variados aspectos da Administracdo Publica.

3. ADMINISTRACAO DE PESSOAL: base humana
da Reforma Administrativa.

E fora de divida que a implantacdo de uma auténtica revo-
lucdo administrativa estd umbelicalmente ligada a uma profun-
da modificagcdo na sistemética de pessoal, visto como o resul-
tado positivo daquela revolugdo repousa essencialmente no ele-
mento humano que lhe dara execucgéo.

Com efeito, ndo adianta idealizar-se ou mesmo implantar-se
a mais aperfeicoada maquina administrativa, com a utilizagado
dos mais sofisticados métodos de trabalho, se, para movimen-
tad-la, ndo se contar com elemento humano capacitado e treinado
para realizar as respectivas atividades. Nao ha como discutir
pois ja se erigiu em axioma — que por tras de todo e qualquer
empreendimento ha sempre o homem, de cujos comportamen-
to e atuacdo dependem o éxito ou malogro da empresa.

Sem sombra de duvida, “a estrutura organizacional propor-
ciona as bases para a divisdo de trabalho entre o pessoal da
organizacdo, para estabelecer sua autoridade e responsabilida-
de, bem como para coordenar, dirigir e controlar suas ativi-

dades.” 2

Dentro do panorama que se procurou esbocar, em rapidas
Pinceladas portinarescas, a situacdo da Administracdo de Pes-
soal no servigo publico é inexoravelmente desalentadora. A sua

2 Herbert J. Chruden and Arthur W. Sherman, Jr "Personnel Management”, 3rd Edi
sion, South-Western Pub. Company, Cinclnnati, Ohio, 1968, pag. aj.



visualizacdo pode ser assim sintetizada: um exército de cerca
de 700.000 servidores, em sua maioria despreparados para a
missdo que lhes cabe realizar e, além. disso, terrivelmente mal
remunerados.

Diante desse quadro algo fantasmagodrico, impunha-se a
adocdo de providéncias imediatas e enérgicas, que possibilitas-
sem ao funcionalismo inadequadamente qualificado a aquisi¢céo
dos conhecimentos indispensaveis ao satisfatério desempenho
de suas atribuigdes.

Por outro lado, o problema salarial constitui poderoso e
preponderante fator de integracdo do funcionario em sua car-
reira profissional, contribuindo para a permanéncia, no servigo
publico, do pessoal capaz — que se vé aliciado, a cada instante,
por outros empregadores, com polpudas ofertas pecuniarias. De
fato, ndo se pode sequer admitir a exata idéia de profissionaliza-
¢do sem que o Estado-empregador retribua, condignamente,
guem l|he presta servicos.

4, NOVOS PLANOS DE CLASSIFICAQAO E RETRIBUIQAO
DE CARGOS: sua inadiavel necessidade.

Os problemas enfocados somente poderiam ser soluciona-
dos através de novos planos de classificacdo de cargos e de
retribuicdo, estando o Governo Brasileiro visivelmente empe-
nhado nos respectivos estudos e implantacdo. Quanto a esse
aspecto, é oportuno lembrar que, pela primeira vez em nossa
histéria administrativa, principios de uma nova politica de pes-
soal sdo inscritos no documento que consolida e sintetiza uma
programacdo de desenvolvimento nacional.3

A comprovacao palpavel desse proposito governamental
estd evidenciada na Lei n.° 5.645, de 10 de dezembro de 1970,
gue estabelece diretrizes para o novo Plano de ciassificacao
de Cargos. Esse diploma legal corporifica, embora ainda em
seus delineamentos gerais, os principios filos6ficos que vem
norteando o comportamento reformista, com o objetivo de dotar
a Administracdo Publica Federal de servidores altamente quali-
ficados.

Ao invés de aprovar-se, por lei, os planos ja esquematizp-
dos, inclusive com rigidas normas de enquadramento dos atuais

3 | Plano Nacional de Desenvolvimento (PDN) — 1972/74, aprovado pela Lei n.° 5.727
de 4 de novembro de 1971, Capitulo IV, item IIl.



cargos e respetcivos ocupantes, a semelhanca do sistema ainda
vigente, aprovado pela Lei n.° 3.780, de 1960, preferiu-se esta-
belecer diretrizes, isto é, normas essencialmente substantivas,
a serem desdobradas e complementadas pelo poder regulamen-
tar — inerente ao Presidente da Republica como Chefe do Poder
Executivo e gerente geral da Administragcdo Publica.

Conforme enfatiza o Relatério da Comissdo de Reforma
Administrativa do Pessoal Civil, que coordenou a elaboragao
do anteprojeto que se converteu na Lei n.° 5.645, um plano
de classificacdo de cargos tem de ser constantemente atualiza-
do para acompanhar as transformacdes da realidade adminis-
trativa, a que ele deve sempre atender com presteza, e isso
seria impraticavel se qualquer alteragdo na sua sistematica —
por minima que fosse — dependesse de medida legislativa. Essa
maleabilidade faltou ao plano aprovado pela Lei n.° 3.780, de
12 de julho de 1960, que agora se procura substituir por um
sistema flexivel, capaz de acompanhar as muta¢cfes” que o
progresso tecnoldgico ird impondo ao Servico Publico

N&o se deve pretender, simplesmente, a implantacdo de
novos planos de classificacdo e de retribuicdo de cargos ape-
nas com o propésito de modificar ou substituir os existentes.
Isso seria, na realidade, tarefa relativamente singela, desde
que se adotasse, com ligeiras adaptacdes, qualquer um dos sis-
temas vigentes nos paises desenvolvidos, seguindo, alias, a re-
comendacgdo generalizada de N.S. RAMASWAMY Diretor do
Instituto Nacional Industrial da india.4

Sucede, contudo, que esse tipo de comportamento néo
atenderia ao interesse da Administracdo e nem aos reclamos
do funcionalismo. Sobretudo, a respeito do assunto os brasilei-
ros ja adquiriram “know-how” préprio, propiciando-lhes adequa-
da solucdo de tais problemas, inclusive com os recursos advin-
dos de seu inequivoco e extraordinario poder de criatividade.

E preciso atentar que os Planos de Classificacdo e de
Retribuicdo integram um planejamento geral, cujo objetivo é o
de dotar o Servigo Publico Civil Brasileiro dos recursos huma-
nos adequadamente qualificados e treinados para realizar, com
eficacia, as missdes afetas a Administracdo Publica e sempre
erguidas para o superior interesse e bem estar da coletividade.

4 N. S. RAMASWAMY, "A Formacdo de Administradores nos Palses em Vias de De-

senvolvimento”, Revista IDORT, Set./Dez. 1972, 487/490, pag. 10.



5. NOVO PLANO DE CLASSIFICACAO DE CARGOS:
medidas para sua implementacdo.

5.1 — Aparente esoterismo do Plano.

A principio, seria admissivel que a maioria do funcionalis-
mo e até mesmo ponderavel parcela de estudiosos ndo compre-
endessem, a primeira vista, a nova politica de pessoal do Go-
verno. Isso porque os termos da Lei n.° 5.645, de 1970, poderiam
parecer esotéricos e incompreensiveis, em face do carater sin-
tético de que se revestem, justificando, assim, a comparacgédo
com a esfinge mitolégica ou o esqueleto de um ser. Com a
implementacdo do projeto, inclusive expedigcdo paulatina dos
atos administrativos complementares, no entanto, o enigma da
esfinge foi sendo aos poucos decifrado, o esqueleto foi adqui-
rindo contornos definidos, incorporando-se-lhe carnes, musculos
e nervos, enfim, sofrendo auténtico processo de vivificacéo.

Desse modo, e de acordo com seus préprios caracteristi-
cos, a implementacdo do novo Plano de Classificagcdo de Cargos
vem compreendendo diversas etapas de trabalho, considerada
sempre a tbnica predominante de que a sua implantagcdo sera
gradualista, segundo os critérios de prioridade estabelecidos
pelo Governo.

5.2 — Constituicdo de Equipes Técnicas de alto nivel.

O primeiro passo decisivo ao desencadeamento da dina-
mica executiva foi dado com a expedicdo do Decreto n.° 68.726,
de 9 de junho de 1971, que dispBe sobre a constituicdo e fun-
cionamento das Equipes Técnicas de alto nivel — encarregadas
de coordenar as atividades relacionadas com os aspectos ba-
sicos de classificacdo de cargos em suas respectivas areas:
Ministério, Orgédo integrante da Presidéncia da Republica ou
Autarquia.

5.3 — Reforma Administrativa: primeira preliminar.

A providéncia preliminar e condicionante das demais eta-
pas a serem desenvolvidas seria, naturalmente, o estudo e a im-
plantacdo da Reforma Administrativa, tal como prevista no De-
creto-lei n.° 200, de 1967, com o objetivo de proporcionar a cada
Ministério ou Autarquia uma estrutura realmente eficaz e ra-



cional, sempre em busca de dois resultados fundamentais: o
da simplicidade organizacional e o do processo operacional cé-
lere e econdmico.

Desprezando as obsoletas teorias, a moderna administra-
¢do, voltada exclusivamente para a consecucdo de seus objeti-
vos, se vem organizando simples e funcionalmente. Esse com-
portamento realista e pragmatico se contrap6e ao adotado pelas
administracdes incautas e inexperientes, impregnadas de espi-
rito perdulario, cjue se atribuem estruturas pomposas, numa
tentativa obviamente frustrada de auto-afirmacdo. Dai o injus-
to interrelacionamento da Administracdo Brasileira e sua bu-
rocracia com dinossauros, em distorcida figura de gigantismo.5
Isso porque essa hipertrofia desnecessaria e inoperante e até
mesmo algo grotesca — ndo advém da intrinseca conveniéncia
administrativa e nem sequer constitui caracteristica da Admi-
nistracdo Brasileira, pois se encontra disseminada pelo mundo
afora, ndo apenas nos paises subdesenvolvidos ou em fase de
desenvolvimento, mas também nos paises altamente industria-

trializados e organizados.

Essa distorcdo caricaturesca se origina de concepc¢fes de-
formadas, que deturpam a realidade, e em seu bojo a precisa
necessidade administrativa, em beneficio do impulso incontro-
lavel — e por isso mesmo refratdrio ao aconselhamento sen-
sato e ao assessoramento técnico — de organizar-se de forma
extravagante, a semelhanga do “noveau riche , que recheia
sua casa, a preco de ouro, de obras artisticas de gostos e raizes

duvidosos.

E preciso cessar, de vez, os efeitos da entropia administra-
tiva, cuja visdo se concentra no personalismo vaidoso e no
empirismo desenfreado, para sedimentar o periodo de auténtica
tecnologia administrativa, que se caracteriza e todos o sabe-
mos — pelo espirito de realizagdo produtiva, com a utilizagdo
de métodos racionais e eficazes de trabalho, para atingir-se ple-
namente 0s reais objetivos da empresa, da organizacdo e, em
termos projetados, de toda Administracdo Publica.

5 J. o. de Melra Pena, "Psicologia do Subdesenvolvimento”, APEC Editora S.A.,
de Janeiro. 1972, pég3. 39/72.

Rio



5.4 — Lotagdo de Pessoal: segunda preliminar.

Dentro dessa nova perspectiva, estabelecida e delineada a
estrutura basica, cabe realizar o levantamento e a analise das
atividades de cada unidade organizacional, para efeito de discri-
minarem-se os variados e indispensaveis tipos de fungbes que
devem ser desempenhadas.

Os resultados assim obtidos é que servirdo de base aos
estudos relacionados com os recursos humanos indispensaveis
a satisfatoria realizacdo das atividades de cada uma das uni-
dades organizacionais, sintetizado na lota¢c&o.6

Dessa forma, a lotacdo de pessoal podera ser fixada rea-
listicamente e em bases técnicas, desprezando-se o sempre
condenavel procedimento de estabelecer as categorias funcio-
nais e sua quantificagdo por meio de processos empiricos ou
simplesmente imaginativos: acho que a reparticdo “X" deve ter
tanto de tais funcdes.

(@] estabelecimento da lotagdo, contudo, admite duas fases
distintas e que podem ser efetivadas em épocas diferentes. A
primeira se refere a identificacdo qualitativa do elemento huma-
no e constitui condicdo indispensavel a estruturagcdo de cada
Grupo de Categorias Funcionais. A segunda fase se relaciona
com a quantificacdo dos recursos humanos de que necessita a

entidade ou 6rgdo — trabalho que poderd ser realizado poste-
riormente.
5.5 — Viabilidade financeira: terceira preliminar.

Contudo, a par do desenvolvimento de suas configuracdes
técnicas, a implantagcdo dos novos Planos — notadamente no
tocante a sua viabilidade financeira — estd na dependéncia do
comportamento dos supervisores de todos os niveis, desde os
Ministros de Estado e os dirigentes das Autarquias até os che-
fes operacionais. Isto porque o éxito dos Planos se condiciona
as informacgfes que devam ser prestadas pelos supervisores,
prestigiando a atuacdo dos analistas na perquiricAo das reais
necessidades de pessoal.

6 "A lotagdo representa a (orca de trabalho, em seus aspectos qualitativo e puanti-
tativo, necessaria ao desempenho das atividades normais e especificas de uma ou de véaria
unidades administrativas" (Decreto n.° 68.999, de 28 de julho de 1971, artigo 2.°).
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Impbe-se repisar que os recursos humanos com que deve
contar as organizagBes publicas hdo de ser pesquisados e
identificados sob prismas bem diversos dos até entdo vigoran-
tes. Essa identificagcdo far-se-a preliminarmente, como ja& vimos,
a vista da reformulagcdo administrativa e a conseqliente adogao
de métodos racionais de trabalho, com o propdsito de dinamizar
a atividade administrativa da organizacdo e reduzir os custos

operacionais.

Em sequéncia, verificar-se-a qual a forca de trabalho im-
prescindivel ao impulsionamento dessa maquina administrativa
simplificada, funcional e econdmica. Essa analise repousard em
aspectos fundamentais e todos eles decorrentes da filosofia
com com que se acham impregnadas as diretrizes de classifica-
¢cdo de cargos estabelecidas pela Lei n.° 5.645, de 1970. Para
efeito de disciplinamento de nosso raciocinio, limitemos a trés
aspectos primordiais: 1.°) a qualificacdo adequada que deve
possuir o novo funcionalismo, a ser comprovada mediante cri-
térios seletivos condicionantes da transposi¢cdo dos atuais ser-
vidores para a situagdo nova; 2.°) as novas condi¢cdes de tra-
balho inerentes ao exercicio dos novos cargos e uma das quais
devera ser o periodo normal de trabalho de 40 (quarenta) horas
semanais, mais ou menos equivalente ao atual regime de tempo

integral; 3.° e certamente o0 mais importante deles atribuir
ao funcionalismo retribuicdo pecuniaria condizente com seu novo
“status” — o0 que o motivara a desempenhar as suas atribui-

¢des com a maxima eficiéncia.

Observados tais condicionamentos, concluir-se-4& que, em
termos quantitativos, havera uma ponderavel reducdo do funcio-
nalismo e um inequivoco aumento de eficiéncia e de produtivi-
dade, embora, & primeira vista, isso possa configurar um para-

doxo.

Essa parciménia no dispéndio com pessoal, em suas mul-
tiplas facetas, representa fator essencial para a implantagéo,
em cada Ministério ou Autarquia, dos novos Planos de Clas-
sificacdo e de Retribuicbes de Cargos, que ha-de ser feita den-
tro de suas préprias disponibilidades orgcamentarias.



Modernizagdo dos Analise das Ati-
Métodos de Trabalho vidades Humanas

MONTAGEM DO PLANO DE CLASSIFICACAO DE CARGOS.
6.1 — Estruturacdo de cada Grupo.
A Lei n° 5.645, de 1970, discrimina dez Grupos basicos:

| — Direcdo e Assessoramento Superiores;
I — Pesquisa Cientifica e Tecnolodgica;
Il — Diplomacia;

IV — Magistério;

V — Policia Federal;

VI — Tributacdo, Arrecadacdo e Fiscalizagéo;
VIl — Artesanato;
VIl — Servicos Auxiliares;

IX — Outras atividades de nivel superior; e

X — Outras atividades de nivel médio.



Esse relacionamento, todavia, ndo esgota os tipos de ativi-
dades caracteristicos do Grupo, pois, se o justificarem as ne-
cessidades da Administracdo, outros poderdo ser estabelecidos
ou desdobrados dos previstos.7

A montagem de cada Grupo consiste na pesquisa e andlise
do complexo de atividade a ele inerente, segundo a correlagéo
e afinidade da natureza dos trabalhos, a fim de indicar as Cate-
gorias Funcionais que devam integra-lo.

Cada Grupo se desdobrard em tantas Categorias Funcionais
quantos forem os conjuntos de atividades identificadas confor-
me o tipo e o grau de conhecimentos exigiveis para o respectivo
desempenho.

A metodologia de trabalho a ser utilizado na montagem
do novo plano de classificacdo de cargos se caracteriza pelo
seu ineditismo em nosso meio administrativo e de seu bom
uso dependera o éxito do empreendimento.

GRUPOS JA ESTRUTURADOS

Grupo: Direcio e As- OTupo: Servicos Auxi- Grupo: Diplomacia

sesoramenao Superiores. liares . Estruturacdo:  Decreto
Eevuturacio:  Lei  me E/struturat;ao. Decreto nomero  71.323, de
¢ao: - ndmero  71.236, de 07.11.1972.

71.235, de 10.10.1972. 11.10.1972.
Retribuicdo: Lei namero Retribuicdo: Lei nimero

Retribuigdo: Lei ndmero
5.846, de 06.12.72.

5.843, de 06.12.1972. 5.845, de 06.12.1972.

6.2 — Decomposicdo das Categorias Funcionais.

A categoria funcional representa “o conjunto de atividades
desdobraveis em classes e identificadas pela natureza e pelo
grau de conhecimentos exigivel para o seu desemp , q
valendo ao que atualmente se entende como serie de classes.
Na pratica, significa uma atividade profissional com caracteris-
ticos proprios, bem diversificados dos que sao inerentes a

outras Categorias.

7 Lei n° 5.645, de 10 de dezembro de 1970, iBrt- 0 i
8 Decreto n.° 70.320, de 23 de margo de 1972, art. 3. , m.



Um dos propésitos da nova sistematica é o de aglutinar as
atividades que se identificarem com as relacionadas com o con-
teddo geral do Grupo, procurando a maxima eliminagcdo das
atuais centenas de denominacdes, muitas delas para caracteri-
zar o0 mesmo tipo de trabalho.

6.3 — Critérios seletivos.

Qualquer processo seletivo traduz a dupla idéia de esco-
Iher os melhores dentre os elementos recrutados e de hierar-
quiza-los de acordo com critérios rigidos e justos, a base dos
conhecimentos demonstrados. Em termos mais amplos, o seu
objetivo é “a classificagdo ou eliminacdo daqueles julgados néo
qualificados para atender as exigéncias do trabalho e da orga-

nizagdo". 9

Na espécie, a propria Lei n.° 5.645, de 1970, condiciona ex-
pressamente a transposi¢cdo ou transformacdo dos cargos, quan-
do ocupados, a “critérios seletivos a serem estabelecidos para
os cargos integrantes de cada Grupo, inclusive através de trei-
namento intensivo e obrigatério”, (art. 9.°).

Ao disciplinar o principio legal, o Decreto n.° 70.320, de
1972, determinou que “os cargos providos somente serdo trans-
formados ou transpostos se 0s respectivos ocupantes, além de
possuirem o grau de escolaridade e a habilitacdo profissional
exigidos para o exercicio das atividades da Categoria Funcio-
nal, forem habilitados em prova competitiva especifica de ca-
rater eliminatorio”. (Art. 11). Essa prova podera ser precedida
de curso especifico e intensivo de treinamento — condicdo
essencial nos casos de transformacdo, isto é, quando ocorrer
alteracdo das atribuicbes do cargo, de seu conteltdo ocupa-
cional.

Essa exigéncia basica, contudo, se vem diluindo, adocican-
do quando realmente se prevé a sua aplicagcdo, em casos con-
cretos. Para o Grupo — Diplomacia, ndo se fez nenhum condi-
cionamento especifico, sob a alegacdo de que os servigcos di-
plomaticos tém tratamento excepcional pela Lei da Reforma
Administrativa, sendo certo que os funcionarios de tal natureza
sempre ingressaram mediante rigorosa selecdo, a principio.

9 Dale S. Beach, "Personnel: The Management of People at Work”, Second Edition.
New-York, 1970, pag. 232.



concurso e, depois, curso de formacdo realizado pelo Instituto
Rio Branco. No tocante ao Grupo — Servigcos Auxiliares, con-
sidera-se qualificado para transposicdo (casos em que ndo ha
mudancga substancial das atribuicdes ou do contetdo ocupacio-
nal do cargo) o funcionario que tenha ingressado no préprio
cargo a ser transposto mediante concurso publico e competi-
tivo. A primeira vista, tal norma se afiguraria justa, mas se a
examinarmos com olhos retrospectivos, essa aparente justica
se desvanece. Exemplifiguemos com a atividade de datilogra-
fia: em conseqléncia de sua baixa retribuicdo, o recrutamento
e a selecdo eram realizados por baixo , sem exigir-se o que
deveria, pois, caso o fizesse, ndo se habilitaria nenhum can-
didato, tendo em vista que os melhores ndo atenderiam ao
clarim do recrutamento, desinteressados pelo baixo vencimen-
to em confronto com os oferecidos pelo mercado de trabalho.
Mesmo assim, permitir-se-4 que os atuais datilégrafos nao ca-
balmente qualificados passem para a nova situacao, ja com
atraentes condi¢cBes salariais, sem nenhuma exigéncia especi-

fica de habilitagéo.

O Autor sempre preconizou que somente deveriam inte-
grar os novos quadros funcionéarios altamente qua i ica os, con
dicdo essa apurada mediante cursos de treinamento exigidos
para todos, indistintamente. Ndo se alegue a impraticabilidade
desse procedimento com seu elevado custo, visto como as mo
dernas técnicas de treinamento, a exemplo do curso por cor-
respondéncia com a utilizagdo do método do texto ativo ou

da instrucdo programada, a semelhanca do boomerang aus-
traliano, leva e traz conhecimentos e experiéncias com eficacia
e economicamente. E de qualquer maneira muito mais produti-
vo ou rendéavel seria despender recursos financeiros com a ade-
guada qualificacdo do funcionalismo do que com pagamento de
salario a pessoal sem a desejavel habilitacdo para o trabalho.

6.4 — Critérios especificos para ingresso, bem como para
progressdo e ascensdo funcionais.

O ingresso inicial no Servico Civil, observadas as normas
constitucionais béasicas10, sera disciplinado em regulamenta-

10 —a Constituicdo Federal, artigo 97 e paragrafos.



¢do geral, contendo a matéria comum a todas as atividades ine-
rentes aos diversos Grupos de Categorias Funcionais. Mas, as
peculiaridades de cada Grupo devem ser previstas no respec-
tivo ato de estruturacéo.

A progressdo e a ascensdo constituem instrumentos de
profissionalizacdo do pessoal, pois significam a movimentagao
do funcionéario do cargo que ocupa para outro da mesma Cate-
goria Funcional, do mesmo Grupo ou mesmo de Grupo dife-
rente, sempre em escala ascendente, em busca de posi¢cdes
de nivel mais elevado e conseqiientemente mais bem retribuidas.

Pela sua especificidade, as exigéncias a serem estabeleci-
das para a progressdo e a ascensdo diferem, fundamentalmen-
te, de um Grupo para outro. Por isso, ao ato de estrutura cabe
disciplinar as respectivas condi¢cdes, principalmente as que de-
vem orientar a avaliacdo do desempenho, pois ndo se com-
prteenderia que idénticos critérios se observassem na apura-
¢ao funcional do servidor que executa trabalhos de natureza
bracal e do diplomata, do pesquisador, do técnico de tributagao
e todos os outros que desempenham tarefas complexas e de
natureza intelectual.

6.5 — Especificacdes de classes.-

Estruturado o Grupo, cabe ao Orgédo Central do SIPEC apro-
var as especificacdes inerentes a cada classe e que consistem
em sua exata e minuciosa caracterizagcdo, com a descricdo su-
maria das atribuicGes, exemplos tipicos de trabalhos ou tare-
fas, forma de recrutamento, qualificagcBes essenciais para o re-
crutamento, periodo de trabalho etc.

As especificacBes de classes fornecem os elementos fun-
cionais que orientam o recrutamento e a selecdo, o “placement”
— adaptagcdo do funcionario ao trabalho, o estagio probatério e
a avaliacdo do desempenho, funcionando como uma espécie de
termOdmetro e indicando quando o cargo foge de sua prépria
natureza ou caracteristica e deve, por isso, ser alterado quanto
a sua denominacdo e ao seu conteudo ocupacional.



7. NOVO PLANO DE RETRIBUICAO

No desenvolvimento do presente trabalho, percebemos, com
nitidez meridiana, a relevancia da retribuicAo como fator de inte-

gracdo do funcionario na organizacgao.

Por isso, a par das questBes relacionadas com a classifica-
¢do de cargos, cuidou o Governo de estabelecer a metodojogia
de avaliacdo de cargos e empregos, que representasse a a o-
¢do das escalas de retribuicdo, fundado nos principios de uni-
formidade e objetividade e que eliminasse o arbitrio e a discri-
¢do que vinham orientando as anteriores fixagcfes salariais

Entre os numerosos métodos de avaliacdo adotados em to-
da parte do Mundo, preferiu-se o sistema de pontos ou de fato-
racdo, que permite “a avaliacdo quantitativa de atividade com
base em fatores ou elementos que observem as exigencias do

trabalho".12

|TZTExposi(;éo de Motivos DASP n.° 894, de 4/10/1972. In "Avaliacdo de Cargos e Empre-

12 - He*bert” JAChruderT?and Arthur 'w.4 Sherman, Jr Personel Management, South-Western
Publlshing Company, Cinclnnati — Ohio, 3rd edition, 1968, p. 550.



A escolha dos fatores oferece certa margem de arbitrio,
gque ndo desvirtua o mérito do sistema, porquanto prevalecem
sempre os principios da objetividade e da uniformidade em sua
aplicacdo. Os fatores aconselhados para o caso brasileiro foram
os da 1) escolaridade, 2) experiéncia, 3) autonomia de acéo, 4)
didatica superior ou pesquisa cientifica, 5) importancia para o
desenvolvimento nacional, 6) representatividade, 7) privativida-
de, 8) responsabilidade, 9) aplicacdo da atencado, 10) aplicacdo
visual, 11) condi¢c6es de trabalho e 12) esforgo fisico, cada qual
com sua area de incidéncia bem acentuada, ndo admitindo va-
cilacBes quando de sua aplicagéo.

Cada um desses fatores pode desdobrar-se em subfatores,
sendo as respectivas graduacdes representadas, na pratica, por
pontos, que se adicionam uns aos outros, resultando em um
determinado nimero. Esse processo consubstancia a valoriza-
¢do que deve existir entre os diversos cargos, a vista de suas
peculiaridades, no tocante ao aspecto salarial, embora se acen-
tue ndo haver interrelacionamento entre as escalas de retribui-
¢do dos diversos Grupos.

A representacdo pecuniaria da avaliagdo se encontra multi-
plicando a soma dos pontos obtidos por um modulo uniforme

e constante — comum a todos os Grupos de Categorias Fun-
cionais.

8. IMPLANTACAO DOS NOVOS PLANOS.

Atendidos todos os pressupostos, inclusive as escalas de
prioridades estabelecidas na area de cada Ministério, 6rgéo
integrante da Presidéncia da Republica ou Autarquia, inicia-se
a etapa final de implantacdo efetiva dos novos Planos de Clas-
sificacdo e de Retribuicdo de Cargos.

A medida que os Grupos forem sendo estruturados, os es-
tudos sobre a lotacdo devem concluir-se, com a quantificacéo
dos cargos por classes das Categorias Funcionais.

Iniciar-se-a4, simultaneamente, a aplicacdo dos critérios se-
letivos fixados, com a institucionaliza¢do do subsistema de aper-
feicoamento, quando da realizacdo dos cursos indispensaveis a
qualificacdo dos atuais servidores.
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Os cursos de treinamento serdo realizados de forma des-
centralizada, mas sob a coordenacdo técnico-didatica do Orgéo
Central do SIPEC, que estabelecera o plano-diretriz de cada
curso, orientando os 6rgdos operacionais sobre os métodos a
serem utilizados.

9. CONCLUSAO

O objetivo deste artigo é o de mostrar, ao funcionalismo
e a propria Administragcdo, um retrato de corpo inteiro dos no-
vos Planos de Classificacdo e Retribuicdo de Cargos, pin¢cando
e esclarecendo os seus aspectos essenciais. Talvez se ressinta
do defeito natural de trabalho dessa envergadura: a sua ampli-
tude ou horizontalidade permite, mas também justifica, os lap-
sos de perspectiva e as distorcdes porventura havidas.

Conforme se depreende facilmente do exposto, a reformu-
lacdo da politica de pessoal representa uma tarefa gigantesca,
constituindo mesmo um desafio, complexo mas fascinante, aos
brasileiros poderes de criatividade e de realizagdo. E para que
se possa vencé-lo estdo sendo exigidas séria preparacao téc-
nica e utilizacdo de moderna e eficiente instrumentalidade.

E certo, porém, que a intencdo implicita dessa nova poli-
tica é a de dignificar a fungcdo publica, conferindo aos servido-
res condizente “status" social, estimulando-lhes o permanent
aprimoramento funcional, integrando-os f0™O0 Pr°flssionais
que sao — nas atividades publicas, incutindo-lhes a ideia pre-
cisa de que estdo contribuindo, com a sua parcela de trabalho,
esforco e dedicagdo, para o bem-estar da coletividade aque
todos servimos, para a melhoria da natureza e da pro uivi a
do Servico Civil Brasileiro e, enfim, para o proprio engrande-

cimento do Pais.
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Tradugdo de ARAUJO CAVALCANTI

A Margem do Seminario sobre Programas de Treinamento para o Setor

Publico: Notas do Tradutor.

1. O Seminéario sobre Programas
de Treinamento para o Setor Publico,
realizado em marco de 1968, em San
José, Costa Rica, pelo Instituto Centro-
americano de Administragdo Publica
(ICAP), teve a colaboracdo da Organi-
zacdo das Nagbes Unidas (ONU), do
Real Instituto de Administracdo Publica,
de Londres, (Royal Institute of Public
Administration), e dos seis paises do
Istmo Centro-Americano interessados na
implantacdo de programas objetivos de
capacitacdo técnica e treinamento in-
tensivo para o Setor Publico, conside-
rados como decisivo instrumento do
processo de desenvolvimento e integra-
¢do socio-econdmica daqueles paises.
Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicardgua e Panama.

2. Participaram do Seminéario per-
sonalidades da mais alta hierarquia téc-
nica, cultural e politica, tais como
ministros de Estado, embaixadores, di-
retores de Departamentos de Pessoal,

professores de Universidades interes-
sadas em pesquisa e ensino no campo
das ciéncias administrativas, empresa-
rios e gerentes de alto nivel, observa-
dores de diversas nagdes e consultores
em treinamento do Programa das Na-
¢Oes Unidas para o Desenvolvimento.

3. A documentagdo basica distri-
buida com antecedéncia para capta-
¢do de criticas, consistiu, fundamental-
mente do trabaiho adrede preparado
pelo prof. JOHN E. SARGENT (notavel
especialista britanico, Diretor Adjunto
do Royal Institute of Public Adminis-
tration e principal conferencista do
Seminério), além dos relatérios espe-
ciais de cada pais participante.

FONTE: Documento do Seminario sobre Pro-
grama de Treinamento para o Setor
Publico. Projeto Conjunto dos Gover-
nos do Istmo Centro-americano e do
Programa das NagbGes Unidas para o
Desenvolvimento — 6 a 15 de Marco
de 1968, San José, Costa Rica.
(ICA/SEM/024/800/68. Série: informe
de Seminarios n.° 623).



Atuaram como assessores 0s técni-
cos Wilburg Jiménez Castro, Diretor do
ICAP e J. Galvan Escobedo, Consultor
em Treinamento do Programa das Na-
¢bes Unidas para o Desenvolvimento.

4. O Seminario, compreendendo 16
sessdes, cada uma com a duragdo de
duas horas e meia, se conduziu da
seguinte forma:

a) Conferéncia sobre um tema ba-
sico, com exemplos e ilustracdes

b) Discussédo do tema pelos diferen-
tes grupos para tal fim especifi-
camente organizados.

c) Trabalhos praticos, dramatizagdo
(“role playing”) e demonstracgdes.

5. Os documentos de trabalho acer-
ca dos diversos temas — ampliados
durante os debates —, as intervenc¢des
dos participantes devidamente re-
gistradas em fitas magnetofénicas, os
sumarios e "press releases” distribui-
dos constam do Relatério final conjun-
tamente divulgado pelo Programa das
Na¢des Unidas para o Desenvolvimen-

to e pelo ICAP.

6. A programacgdo das atividades,
estudos e debates, obedeceu a seguin-
te ordem:

a) Planificagdo do Treinamento. O
integrado na Admi-
nistragcdo de Pessoal.

Treinamento

b) Importancia das Técnicas de Trei-
namento. Recursos Audiovisuais.
Montagem de Projetos.

c) Aperfeicoamentos
e Didaticos. Criticas.

Metodolégicos

d) O Treinamento na Pratica. Exer-
cicios. Modelos. Exame de Com-
péndios para Geréncia. Manuais.

e

~

Técnicas Programadas e Especia-
lizadas. Estudo de Casos.

f Descri-

=

Dramatizacdo de Casos.
¢do e Representagcdo nos Estudos
de Casos. Movimento Planejado,

Visitas e Vinculagdes.

~

g) Visitas de Demonstragdo. Servigos

aos Treinandos. Documentacgao.

h

=

Avaliacdo do Treinamento.
i) Discussdo Final. Conclusdes e
Recomendagbes do Seminario.

i) Discussdo Final. Conclusbes —
A realizagdo de um Seminario de
alta categoria sobre Programas de
Treinamento para o Setor Publico foi,
de fato, um expressivo acontecimento.
Essa iniciativa teve o significado de
um despertar dos paises do Istmo nos
quais também se verifica o enorme
crescimento do Setor Publico que se
manifesta no numero cada vez maior
dos contingentes do pessoal, na mul-
tiplicagdo, dos 6rgdos governamentais,
no advento de inUmeras empresas pu-
blicas e entidades autbnomas, no ver-
tiginoso consumo de equipamentos so-
fisticados de todo tipo — fenémenos
que se traduzem, de imediato, no au"
mento irreversivel dos coeficientes de
absorcdo do produto nacional bruto

através do sistema tributario.



8 . O impressionante
mento do Setor Publico motivado pela
explosdo demogréafica e concomitante
expansdo dos servigos publicos corres-
ponde ao incontrolavel alargamento do
elenco das atribuicbes do Estado. As
funcdes tradicionais do Estado se agre-
garam outras de muito maior trans-
cendéncia para o futuro préximo. Ob-
serve-se 0 incremento em numero e
variedade, do inflacionado complexo
dos empreendimentos educacionais,
assistenciais, de vigilancia e seguranca.
Verifiquem-se, por exemplo, as cres-
centes responsabilidades do Estado ao
promover, coordenar e impulsionar a
constelagdo dos projetos de desenvol-
vimento econdmico e social, programas
de infra-estrutura, integrac&o nacional e
assim por diante. A respeito dessas
caracteristicas das nacdes em desen-
volvimento — na vanguarda das quais
se encontra o Brasil, queimando etapas
no roteiro de um desempenho sem
paralelo —, observou o Seminario:

..."Este crescimento da Adminisra-
¢do sem ordem nem controle criou uma
série de problemas de todo o tipo que
entorpecem e fazem cada vez mais
dificil a funcdo publica. Emparedada
em um mar de legalismos e de cor-
rentes tradicionalistas, suas estruturas
e procedimentos ndo puderam ser
transformados para adaptar-se a suas
novas fungdes. A rigidez da estrutura
juridica, entre outros fatores, contri-
buiu, para baixar a eficiéncia e econo-
mia na funcdo publica. As administra-
¢Oes centro-americanas cresceram em
complexidade, mas ndo em eficiéncia.
Ante uma sociedade dindmica e fluida
que reclama novos padrées de deciséo
e aplicagdo, a Administracdo Publica
ndo correspondeu com o dinamismo ne-

desenvolvi- cessario. As novas fungdes do Esta-

do, como reflexo das profundas trans-
formag¢des das sociedades modernas,
devem ser altamente tecnificadas, me-
canizadas e cientificamente programa-
das... As novas administragBes recla-
mam mudancgas radicais de estrutu-
ras, pessoal idoneo, afluidez e imagi-
nacdo nos procedimentos e firmeza,
rapidez e sabedoria nas decisdes pra-
ticas.

“No centro deste enorme complexo
de forgcas se encontra presente o eter-
no fator determinante: o elemento hu-
mano sem o qual nada se pode fazer.
As mudangas nas estruturas, nos pro-
cedimentos e nos programas, somente
poderdo fazé-las os seres humanos que
tém em suas maos a maquinaria admi-
nistrativa e da qualidade de ditos se-
res depende o éxito ou o fracasso dos
sistemas. A caracteristica do fator hu-
mano determina uma administragdo
boa ou ma, torpe ou eficiente, retar-
dataria ou progressista. O treinamento
com um fator essencial da Administra-
¢do tem a delicada fungdo de modelar
esse material humano, e lograr maior
eficiéncia no trabalho através do de-
senvolvimento de habitos apropriados
de pensamento e acdo, a atitude pes-
soal e coletiva para o servigo publico
que reclama cada vez com maior in-
tensidade sistemas mais técnicos, mais
fluidos, mais eficientes para alcancar os
fins que lhe foram confiados. Tem-se a
esperanga de que o treinamento, insti-
tucionalizado e integralmente concebi-
do, coadjuve na delicada tarefa de
harmonizar critérios, assim como ele-
var a qualidade técnica e profissional
dos servidores publicos de modo que



sua atuacdo redunde decididamente em
maior bem estar dos paises a que ser-
vem”.

9. N&o se poderia exigir uma co-
locagdo mais adequada e sensata do
problema. Na impossibilidade de di-
vulgar, na integra, o Relatério Oficial
do Seminario, a Revista do Servigo PU-
blico destacou, para esta edicdo, o

Documento de Trabalho elaborado pelo
consagrado especialista do Royal Ins-
titute of Public Administration, Prof.
John E. Sargent, “TECNICAS MODER-
NAS DE TREINAMENTO E APERFEI-
COAMENTO DOS RECURSOS HUMA-
NOS”. Trata-se de uma contribuigdo
densa de contetdo, mas despretencio-
sa. sem quaisquer atavios literarios
cujo maior mérito consiste, precisa-
mente, no esforco de aglutinar, resu-
mir, condensar o que existe de mais
atil num segmento reconhecidamente
complexo das ciéncias administrativas.

Digna de referéncia especial é a
Bibliografia selecionada pelo Prof.
John E. Sargent, da maior utilidade pa-
ra quantos desejarem efetuar um con-
tato mais demorado com essa arida,
mas importante matéria.

10. Com a finalidade de situar o
Documento ora divulgado no cenario
em que foi discutido, transcreve a Re-
vista do Servico Publico algumas das
recomendacdes entdo aprovadas cuja
analise demonstra serem as preocu-
pacbes e desafios enfrentados pelos
paises centroamericanos semelhantes
ou quase idénticos na quase totalidade
dos paises em desenvolvimento:

O treinamento é
parte das politicas de pessoal das re-

1 J—

e deve ser

publicas centro-americanas e, portanto,
ajustar-se as necessidades gerais de
recrutamento, selecdo, promoc¢do e di-
nimizagdo global da atuagdo dos
governos correspondentes.

2 — o treinamento deve ser planifi-
cado. Mas, tal planejamento ndo deve
consistir apenas em uma série de cur-
sos e técnicas projetadas com a ex-
clusiva esperanca de que se enqua-
drem dentro de uma determinada si-
tuacao.

E necessario estabelecer uma
diferenciacdo entre as demandas de
treinamento urgentes ou imediatas e
as necessidades a longo prazo.

3 —

4 — Cumpre caracterizar e determi-
nar o papel desempenhado pelos orga-
nismos internacionais, as Universida-
des, e os servicos publicos, civis, nos
programas de treinamento.

5 — Cada pais precisa designar
um Diretor de Treinamento para os
servicos publicos fundamentais. Muitos
outros setores e 6rgdos carecerdo, to-
davia, de assessores de treinamento de
menor categoria, mas, igualmente, de
grande responsabilidade.

6 — Consequentemente, chega-se a
conclusdo de que se devem organizar,
com a maxima rapidez possivel, cur-
sos pormenorizados de treinamento
para instrutores e supervisores.

7 — Os aperfeicoamentos a longo
prazo dos programas precisardo de
cursos de rapida duracdo, em areas
especificas, e um sistema de treina-
mento em servigo para a totalidade dos
servidores. Este treinamento em servigo



deve ter uma supervisdo centralizada.
Recomenda-se para tal fim as técnicas
de treinamento geralmente emprega-
das nas industrias.

8 — Urgem medidas de envergadura
visando ampliar a educacédo e, espe-
cialmente, treinar em administracdo pu-
blica servidores bem selecionados, em
condicbes de tirar proveito desse tipo
de treinamento. Tais servidores pode-
riam ser selecionados com base nas res-
pectivas possibilidades de acesso a
niveis superiores.

Reunides e conferéncias de-
vem ser programadas a respeito dos
progressos obtidos nos programas de
treinamento pelo menos cada semes-
tre, em escala nacional, e, anualmen-
te, no ambito centro-americano.

9 —

10 — Como somente alguns palses
do Istmo ja estabeleceram o regime do
Servico Civil e os demais, como Nica-
rdgua e Honduras estdo prestes a ado-
ta-lo, é desejavel que os palses que
j& o adotaram prestem sua coopera-
¢do técnica na implantagdo do aludido
regime aos que desejarem estabele-

cé-lo.
\5

¢do para o aperfeicoamento generali-
zado e permanente de seus funcio-
narios.

12 — Recomenda-se a todos os pai-
ses do Istmo que intensifiguem as res-
pectivas gestbes no sentido de estabe-
lecer Escolas de Administracdo Publi-
ca e que o ensino tedrico seja com-
plementado com técnicas de treinamen-
to intensivo. Ao mesmo tempo deverdo
os estudantes serem
problemas enfrentar
quando forem empregados como ad-
ministradores publicos.

treinados nos

que terdo de

13 — E imperativo criar Centros Na-
cionais para execug¢do acelerada de
programas de treinamento em cada
pais.

14 — Seria aconselhavel obter dos

organismos internacionais uma maior
assisténcia em termos de bolsas de
estudo, estagios, intercambio de expe-
riéncias, publicagdes e técnicos, com
vistas a aceleragdo do treinamento do
pessoal para os cargos de direcdo e
assessoramento de nivel superior para
0s quais a qualificacao universitaria
constitui um pre-requisito basico.

1 — Considerando que na maioria 15 — E indispensavel a eloboracdo

dos paises do Istmo Centro-americano

do Governo, das Universidades, das
Empresas Publicas, do Banco Central,

etc. — ainda ndo coordenaram seus

esforcos no tocante aos instrutores,
equipamentos e programas, recomen-
da-se que ditas entidades, em cada

pais, entrosem seus esforgcos em ma-
téria de pessoal, material e programa-

inventario das necessidades e
dos programas de treinamento e aper-

de um

feicoamento de recursos humanos nos
paises do Istmo.

16 — As prioridades de treinamento
de cada pais devem ser determinadas e
eficientemente planejadas as formas
do respectivo atendimento.



17 — Urge organizar o cadastro re-
gional de profissionais, técnicos e espe-
cialistas existentes com vistas aos pro-
gramas de treinamento, incluindo o
respectivo “Curriculum Vitae" a fim de
facilitar o recrutamento dos instrutores
e preparar o “Cadastro dos Talentos”
no ambito de cada pais.

18 — Os governos dos seis pai-
ses do Istmo deveriam proporcionar
maiores recursos financeiros e huma-
nos as instituicbes de treinamento para
que estas possam implantar as técni-
cas, métodos e orientagdes examina-
das neste Seminario.

19 — Cumpre promover um melhor
conhecimento dos programas e ativida-
des das instituicdes centro-americanas
vinculadas ao treinamento e aperfeicoa-
mento de recursos humanos mediante
o intercambio de pessoal especializado
e publicagGes existentes nessa area
prioritaria da administracéo.

20 — E indispensavel o estabeleci-
mento de relacdes oportunas entre os
executivos de alto nivel da Adminis-
tragdo Publica, as Universidades, as
Empresas e demais setores para coor-
denar o sistema educativo de cada
pais com as necessidades do Estado e
canalizar a educacado para novas for-
mas de uma Administracdo Publica en-
gajada numa politica de desenvolvi-
mento integral.

21 — Ao Instituto Centro-americano
de Administracdo Publica (ICAP) de-
ver-se-ia atribuir a responsabilidade de
canalizar a escolha, orientacdo e mo-
bilizacdo dos técnicos incumbidos de
concretizar os programas de treina-
mento e aperfeicoamento em funcao

de um melhor aproveitamento dos es-
cassos recursos disponiveis, da coor-
denacéo e integracdo dos esfor¢os dos
paises do Istmo.

11. Uma ligeira analise das reco-
mendacdes aprovadas demonstra que
as Republicas centro-americanas resol-
veram desencadear, nos respectivos
territérios, um processo revolucionario
de modernizagdo administrativa a par-
tir da implantacdo de uma politica de
pessoal sintonizada com o0s avangos
cientificos e tecnolégicos da época em
que vivemos. E, como teria forgosa-
mente de acontecer, comegaram pela
raiz, pela base, pelo essencial, e néo
pelo acessério; — ou seja, pela for-
magcéo, treinamento e aperfeicoamen-
to dos recursos humanos, atingidos
prioritariamente os quadros dirigentes
de nivel superior para, em seguida,
gradualmente, abranger a totalidade
dos contingentes engajados nos servi-
¢os publicos essenciais. Teria de ser
assim mesmo, — a grande opc¢ao pela
racionalidade administrativa em ter-
mos dé aprimoramento do processo
decisério, valorizagdo ética, cultural e

profissional do “manpower”, do po-
tencial humano disponivel
12. Numa tentativa de resumo e

interpretacdo, pode-se afirmar que o
Seminario centro-americano foi um
auténtico impacto. Um éxito indiscuti-
vel, decorrente da ldcida, objetiva e
atualizada contribuicdo dos trés emi-
nentes especialistas que o organiza-
ram: os professores John E. Sargent,
Wilburg Jiménez de Castro e J. Galvan
Escobedo. Efetivamente, o treinamento
dentro do Setor Publico ndo é, nem
pode ser uma atividade isolada. N&o
pode ser e ndo é uma atividade desar-



ticulada, ocasional e esporadica, na de-
pendéncia de impulsos caprichosos,
oportunismo ou boas intensGes de
alguns dirigentes ativistas. Como tal
careceria de sentido. O treinamento
terd de ser, invariavelmente, uma ati-
vidade com um sentido de propdsito,
de missdo, "sense de role”, incluida
no contexto mais amplo da moderni-
zagdo administrativa a servico da in-
tegracdo e do desenvolvimento. Tra-
ta-se, portanto, de tarefa altamente tec-
nificada, complexa e transcendente,
cuja viabilidade sempre dependera de
especialistas cbnscios dessas respon-
sabilidades.

13. No caso especial do Brasil
desenvolvimento e utilizacao das mo-
dernas técnicas audiovisuais de edu-
cacdo e de treinamento especializado
vém se expandindo satisfatoriamente
na medida em que a pesquisa e 0 en-
sino em todos os niveis e graus se
generalizam e aprimoram. Os recursos
audiovisuais (ha quem prefira a deno-
nacdo mais correta de “recursos plu-
risensoriais”) mais empregados séo 0s
mesmos dos paises desenvolvidos,
num amplo espectro que vai do tradi-
cional quadro-negro ao radio, disco, fi-
ta magnética, “tapes", “cassetes”, ci-
nema e televisdo e assim por diante.

Ocorre no Brasil um fenémeno sin-
toméatico da atual conjuntura de desen-
volvimento acelerado que é a exploséo
bibliografica, em todos os setores, in-
clusive no concernente aos estudos de
comunicacdo, dindmica de grupos, in-
formética, pedagogia e didatica. Mas, o
fendbmeno é praticamente mundial. Os
avancos cientificos e tecnoldgicos

nesse dominio sdo de tal ordem que

a UNESCO aprovou ao ensejo de sua
Il Conferéncia Geral, realizada no Mé-
xico, em novembro de 1947, a seguinte
classificacdo, adotada por diversos pai-
ses, muito embora constitua uma su-
persimplificagdo da matéria , como
acontece com as classificagdes em
geral:

| — Experiéncias diretas com a
realidade:

1. Excursbes escolares (Via-
gens escolares, Boy Scouts,
Girl Scouts).

2. Objetos, espécimes e mo-
delos (Organizagdo do mu-
seu escoiar, Mostras e ex-
posicdes, Dioramas, Plane-
tario, Aquario, Terraqueo,
Visitas a museus).

3. Auxiliares da atividade (Dra-
matizacdes, Demonstracdes,
Marionetes, Clubes, Biblio-
tecas, Recortes e colegdes,
Cruz Vermelha Infantil).

Il — Auxiliares Visuais

4. Material
¢oes,

Pictérico (llustra-
Cartbes e impres-
sos, Diapositivos e diafil-
mes, Episcopias, Cinema-
tografia, Microfotografia e
fotomicrografia, Facsmil,
Ultrafax, Estereoscopia).

1 — Auxiliares Auditivos

Radio
Toca-discos
Audiofono eletrénico



IV — Auxiliares Audiovisuais

Filme sonoro
Televisao

Simboios de
Plana
Quadro-negro
Cartaz

Carta Mural
Diagrama
Frisos

Representacao

Jornal Mural
Caricatura

Globos e Mapas
Historieta Gréafica
Flanelégrafo

Uma classificagdo mais simples, de
aceitacao geral, deve-se ao educador E.
Sanchez Narvaes, do Servico de Inter-
cambio Cientifico de Turrialba, Costa
Rica:

A — Pictéricos (1. Desenhos. 2.
Cartaz. 3. Quadros. 4. Fotogra-
fia. 5. Flanelégrafo. 6. Grafi-
cos. 7. Imanégrafo. s. Mapas

e planos. 9. Noticiarios mu-
rais. 10. Quadro-negro. 11.
Album Seriado. 12. Cartbes-
Relampago (flash cards).

Impressos (1. Cartas circula-
res. 2. Publicagbes-volantes,
prospectos, folhetos).

Exemplares e Modelos (1.
Seres vivos e objetos naturais.
2. Maquetes. 3. Madelos. 4.
Exemplares dissecados).

Luminosos ou Projetaveis (1.
Projecdo fixa: episcopia, re-

troprojecao, diapositivos, dia-
filmes. 2. Proje¢cdo animada:
cinema, televisdo).

E — Ativos ou Vividos (1. Demons-
tracdo: de método, de resul-
tado. 2. Excursdo. 3. Dramati-
zagdo. 4. Fantoches. 5. Pano-
ramicos: exposi¢des, diora-
mas).

A classificacdo e adequada escolha
dos recursos audiovisuais sdo impres-
cindiveis quando se pretende organi-
zar cursos, atividades ou instituicbes
destinadas ao treinamento e, sobretu-
do, para professores, estudantes, trei-
nandos, em fim todos aqueles que ca-
recem de assimilar conceitos, dominar
técnicas, aprender algo. Independen-
temente da bibliografia sugerida pelo
prof. John E. Sargent, a Revista do
Servico Publico recomenda aos inte-
ressados o trabalho elaborado pelo téc-
nico Néiio Parra, sob os auspicios do
Instituto Brasileiro de Estudos Sociais,
fiiado a UNESCO, editado em Sé&o
Paulo, em 1969, pela Editora Edibell
Ltda., que praticamente esgota o0 as-
sunto. Também podera ser consultado,
com proveito, o “Treinamento em Dina-
mica de Grupo — no Lar, na Escola, na
Empresa”, do professor Lauro de Oli-
veira Lima, republicado pela Editora
Vozes, de Petrépolis, em 1971.

15. Finalmente, estas ligeiras notas
sugerem o0 aproveitamento, a guisa de
conclusdo, de uma observagdo do meu
antigo e ilustre mestre da Maxwell
Graduate School, Syracuse University.
o prof. Donald C. Stone a propdésito da
reconstrucdo e desenvolvimento dos
paises arrazados pela Segunda Gueria



Mundial:

...“Somente quando os lideres de
um pais e seus técnicos de adminis-
tracdo comecam a verificar que os
programas de desenvolvimento ndo po-
dem ser executados sem uma maqui-
naria administrativa racional e sem o
sistematico melhoramento da qualidade
de seus executivos, lograremos ter éxito
em transformar objetivos e planos em
realidades e resultados.

A experiéncia dos Ultimos sete anos
demonstrou que a competéncia em ad-
ministracdo € indispensavel ao desen-
volvimento econ6mico e social” (Stone,
D.C. National Organization for the Con-
duct of Economic Development Pro-
grams, Brussels: International Institute

of Administrative Sciences, 1954). -«

(A. C)

SUMARIO:

— Estudo do potencial humano. Esti-
mativa das necessidades de treina-
mento.

— Desenvolvimento do treinamento e
a carreira.

— Psicologia da aprendizagem.

— Selecdo de instrutores. Treinamento
requerido.

— Analise de trabalho e treinamento.

— Importancia dos cursos de treina-
meno. (Duracdo. Procedimentos.
Instrugdo técnica. Supervisdo. Téc-
nicas de direcdo. Geréncia superior.
Treinamento moral. Estudos espe-
cializados).

— Técnicas de treinamento. (A confe-
réncia. Estudos em grupo. Grupos

de trabalho. Estudos de casos.
Dramatizagdo. Exercicios. Projetos.
Treinamento de escritério. Grupos
T. Visitas.).
— Exibigdes, demonstra¢ces, modelos.
— Montagem de um Centro de Recur-
sos Audiovisuais.

EXERCICIO A
Criagdo de Recursos Audiovisuais

— Peliculas. Filmagem. Imagens. “Sli-
des”. Transparéncias.

— Como melhorar os padrdes das
conferéncias.

— Seminarios.

Debates. Grupos de

trabalho.

EXERCICIO B
Licdo Pratica

— Treinamento mediante projetos.
— Treinamento vinculado.
— Método da Caixa.

EXERCICIO C
Elaboracdo de Resumos.

— Simulacdo de negbcios.

— Método tipico de simulagdo . (Obje-
tivo. Instrucdes. Periodos. Procedi-
mentos. Célculos.)

Grupos T e treinamento em rela-
¢bes humanas.

Programacéo da aprendizagem.
preparo e apresentacdo de um
estudo de casos.

EXEMPLO DE UM ESTUDO
DE CASOS

__ Finalidade. Nota informativa. O pro-
blema. Uso do caso.



— A dramatizag¢d@o (“role playing”) co-
mo técnica de treinamento.

EXERCICIO D

— Descricdo de um estudo de caso.

— Treinamento em servico.

— Treinamento dentro da inddstria
(T.W.L). Instru¢do do trabalho. Re-
lagBes de trabalho. Métodos de tra-
balho. Seguranca no trabalho.

— Visitas de estudo.

EXERCICIO E
Visitas de demonstracéo.

— Recepc¢do e bem-estar dos estudan-
tes. Documentagéo.
— Avaliagdo do treinamento.

BIBLIOGRAFIA.
(Geral e Especializada).

A seguir:

TECNICAS MODERNAS DE TREINA-

MENTO E APERFEICOAMENTO DE
RECURSOS HUMANOS

Somente estudando o ambito e a di-
mensdo do trabalho a ser efetuado é
que se pode chegar a uma estimativa
realista das necessidades de treina-
mento. Um estudo do potencial huma-
no é um amplo e pormenorizado pro-
cesso de determinacdo e analise de
fatos.

Obtida essa informacdo e com uma
clara compreensdo das politicas de re-
crutamento e promocdes, serd possivel
calcular quanto pessoal treinado em
cada grau e grupo de idade se neces-
sita para o préximo ano, década ou ge-

racdo. O resultado pode indicar as
areas em que seja necessario realizar
programas de treinamento intensivo e
aquelas em que é suficiente uma sim-
ples instrucdo especlializada.

Com base na andlise, pode-se formu-
lar uma politica de treinamento. Somen-
te neste nivel poderdo ser realistas as
provisdes de centros de treinamento e
de pessoal. Destarte, facilita-se o trei-
namento tornando-o mais eficiente ja
gue se podera fazer uso dos centros
técnicos existentes e de outras faci-
lidades externas.

Um recente exame da necessidade
de introduzir a avaliagdo de cargos
nas organiza¢gbes do Reino Unido, re-
velou a enorme dimensdo deste tema.
Se se deseja possibilitar uma eficien-
te avaliacdo de cargos, deverda acei-
tar-se uma rapida expansdo no trei-
namento dessas técnicas. Esta neces-
sidade de um programa intensivo so-
mente foi identificada quando o tema
em si foi reconhecido como uma ne-
cessidade de carater nacional.

Nos primeiros dias do treinamento,
existe uma tendéncia no sentido de
ignorar as facilidades existentes. As
organizagfes locais, comerciais ou pu-
blicas, que possuem centros de trei-
namento, estdo, frequentemente, dis-
postas a compartilhar estas facilidades
e cooperam na preparacdo dos oficieis
de treinamento.

Alguns centros de educacdo técnica
e instituicdes semelhantes podem mo-
dificar com frequéncia seus progra*
mas a fim de incorporar aqueles esta-

belecidos para o treinamento do Pes'



soai de governos ou de outras organiza-
¢Oes prestigiosas que se encontram em
dificuldades para iniciar e financiar fa-
cilidades similares.

A demanda normal de adestramento
somente poderd ser calculada quando
se haja completado esta etapa de
treinamento intensivo.

Desenvolvimento do Treinamento
e a carreira

O treinamento somente pode ser
eficaz se for parte integral da Adminis-
tracdo de Pessoal. Essa integracdo é
um pressuposto da eficiéncia colima-
da. Cada passo no adestramento, cada
curso de estudos seguido, deve ser
planejado, para obter-se experiéncia e
conhecimentos, com vistas a

¢do da organizacao.

promo-

A assisténcia aos cursos de treina-
mento deve ser cuidadosamente pro-
gramada. O treinamento por indugéo
devera ter lugar algumas semanas de-
pois do recrutamento; 0s cursos de
instrugdo supervisora e desenvolvimen-
to administrativo serdo programados
pouco tempo depois de uma promo-
¢do importante.

A assisténcia a um curso especiali-
zado ou universitario deverd signifi-
car a oportunidade para que se ponham
em pratica novas idéias ou conheci-
mentos. Quando se ignoram estas con-
sideragdes a frustragdo pode neutra-
lizar as vantagens do treinamento.

As politicas de promogdo devem le-
var em considera¢do as limitagdes im-
postas pelos variados padrbes educa-
cionais.

Embora um burocrata possa che-
gar a um nivel de supervisdo e den-
tro de pouco tempo ser eficiente em
seu novo cargo, uma promocéao futura,
para um nivel administrativo superior
somente obtera éxito na hip6tese em
que se melhoram seus conhecimentos.
Isto pode acarretar uma ampla auto-
rizacdo para estudos académicos,
antes de ser iniciado o treinamento
pormenorizado. Para tal investimento
de tempo, deve selecionar-se o em-
pregado com muito cuidado e, a0 mes-
mo tempo, ter-se a certeza de que
além de conseguir as vantagens de
uma educacao posterior, logrard em
seu regresso obter as qualificacdes
para uma promogdo. O fracasso em
qualquer destes dois pontos podera
ser desastroso e ocasionar frustra-

coes.

Quando for necessario acelerar a
promocao de empregados que somen-
te possuem uma educacgdo limitada o
treinamento deve administrar-se por
etapas. Como primeiro passo devera
dar-se a instrucdo essencial. Na Afri-
ca, em muitas oportunidades, selecio-
naram-se empregados de baixo ou mo-
desto nivel para o desempenho de car-
gos executivos e deles se exigiram es-
tudos demasiado dificeis para serem
dominados em uma sO etapa.

O trabalho deve ser estudado e sim-
plificado; e as técnicas essenciais de-
vem ser dominadas, de maneira que o
empregado promovido possa desem-
penhar suas tarefas e adquirir con-
fianca. Uma vez acostumado a seu no-
vo trabalho cumpre proporcionar-lhe
um treinamento posterior, com a finali-
dade de melhorar seu rendimento e de



ampliar seu horizonte administrativo.
Determinar-se-4 cada etapa de treina-
mento depois de assegurar-se, por
meio de técnicas de organizagdo e mé-
todos e de avaliagdo de cargos, que o
trabalho a ser executado ndo foi in
devidamente efetuado.

Uma intima articulagéo entre o Chefe
de pessoal e o Chefe de Treinamento é
uma garantia no sentido de que os ser-
vidores encaminhados para treinamento,
tenham sido bem selecionados, sé@o es-
forcados e certamente extrairdo bom
proveito de sua oportunidade. O fra-
casso pode reduzir ou anular o apro-
veitamento do curso além de obstacu-
lizar o desenvolvimento de um siste-
ma de carreira.

Tal integracdo também assegura ao
pessoal a obtencdo de licenca para o
treinamentg em seu devido tempo. As
empresas podem, igualmente, ajus-
tar-se a programas que permitam dar
cursos e treinamento em servico. Po-
derd, assim, organizar-se mais facil-
mente um movimento planejado de
pessoal.

Os registros dos cursos, os relato-
rios anuais dos supervisores e das co-
missdes de promocdo, contribuem
para o melhor conhecimento das vir-
tualidades ou do potencial de um em-
pregado e sua possibilidade de car-
reira.

Tal informagéo ajuda a selecdo, pos-
sibilitando que a iniciativa do treina-
mento seja empreendida pelo Departa-
mento de Pessoal quando um emprega-
do estiver preparado para a promogao.
Isto é de utilidade para os departamen-

tos convidados a aproveitar uma va-
ga em um curso.

O pessoal devera ser treinado desde
seu recrutamento até um ou dois anos
antes de sua aposentadoria ou afasta-
mento. Na realidade, existe um pouco
de terror ou receio de que o0s em-
pregados velhos ndo podem apren-
der; frequentemente trata-se mais de
uma questdo de incentivos que de
anos de servico.

Psicologia da aprendizagem

Qualquer pessoa que se dedique a
ensinar, deve possuir algum conheci-
mento da constituicdo fisica, nervosa e
mental do homem. A habilidade para
aprender depende da eficacia das rea-
¢Oes nervosas do cérebro que entrosa
insumos sensoriais com suas corres-
pondentes respostas.

Grande parte do cérebro humano é
constituido pelas areas de associagdo
— que recebem sinais, e as areas sen-
soriais.

E devido a essas associagdes que é
possivel modificar o, comportamento e
beneficiar-se da meméria da experién-
cia passada.

Aprender é a habilidade para aumen-
tar a eficiéncia das reacdes. Ndo é
possivel observar a aprendizagem,
mas ela se demonstra quando ha uma
mudanga permanente no comportamen-
to. Quando um estimulo gera uma rea-
¢do diferente da anteriormente obtida,
e a mudanca ndo é somente temporal,
entdo podemos assumir que algo f°'

aprendido.



Aprender consta das seguintes ativi-
dades:
uma

) Selecdo, ou escolha, de

massa de estimulos internos ou

externos daquilo que nos indi-
ca a necessidade de alguma
acéo.

I) Selegcdo, de uma variedade de
possiveis atos, daquele que é a
melhor reacdo para uma situa-

cdo em particular.

) Articulagdo e entrosamento entre

estimulo e reacdo, através do

sistema nervoso, de maneira que
um seja sempre a continuacgéo

do outro.

Em seu nivel mais baixo, o apren-

“er somente ocasiona reacgdes reflexas.

como encarregados de treinamento,

6stamos interessados na aprendiza-

9ern, em um nivel razoavelmente alto.

Ovemos evitar ensinar coisas que

P°ssam induzir a acdes mas ou ine-

Jcientes. Nosso objetivo deve ser o
apresentar os estimulos claros e

Planejados, com uma repeticdo ade-
“ada em um ambiente controlado. A
aPrendizagem ndo pode ficar subme-

ta a novos caprichos e preconceitos.

Dentro do processo de aprendizagem

~evem incluir-se exames

Para verificacao do que na

adequados
realidade

oi aprendido. Se o resultado é mau

6 os novos conhecimentos apenas fo-

rani Parcialmente adquiridos, isso de-

monstra que ha algo equivocado no

rocedimento. O tempo corrdi, obvia-

rriente, os fatos apreendidos, e reduz

Iritensidade das reagdes, mas uma

boa por¢do do treinamento consegue
fixar o conhecimento de modo que seja
realmente aprendido.

No concernente ao treinamento dos
instrutores afigura-se fundamental de-
dicar algum tempo ao processo de
aprendizagem. Especialmente quando
se trata de pessoal desacostumado as
condi¢des universitarias, ndo é neces-
sariamente eficaz impor conferéncias
entusiastas ou cursos amplos e de-
talhados. As licbes curtas, com pro-
vas frequentes, a respeito do que foi
ensinado, sdo mais apropriadas e dei-
xam uma impressdo mais duradoura
nos treinandos com uma educagéo
geral limitada.

Sele¢do de Instrutores —
Treinamento Requerido

A primeira pergunta a ser formulada
é no sentido de verificar se os ins-
trutores devem servir durante um limi-
tado numero de anos ou serem profis-
sionalizados, isto &, instrutores de car-
reira. Os periodos curtos de deveres
de treinamento seguidos pelos deveres
normais, tém a vantagem de consoli-
dar conhecimentos e introduzir idéias
novas baseadas na experiéncia pratica.

Os instrutores profissionais sédo, con-
tudo, mais sutis e imaginativos e ge-
ralmente tém um notério talento para
essa classe de trabalho. Quando se
treina durante um periodo prolongado,
é necessario verificar que o pessoal
de treinamento ndo se afaste demasia-
do das realidades do escritério ou do

trabalho.

A escolha devera basear-se nos prin-
cipios normais de selacdo de pessoal.



Isto é, determinar a inteligéncia, me-
dir a experiéncia e testar o entusiasmo
pelo treinamento.

Considerar-se-do, além disso, a per-
sonalidade e a habilidade para comu-
nicar-se, conjuntamente com as quali-
dades fisicas, tudo para que se faca
aceitavel a escolha do instrutor. E bas-
tante conveniente a disposicdo para
levar a cabo os cursos durante as noi-
tes ou fins de semana.

As pequenas, mas numerosas qua-
lidades, sdo preferiveis, ja& que os ti-
tulos nem sempre indicam ou
lam capacidade.

reve-

Algumas pessoas parecem ter ha-
bilidade para ensinar embora tal ha-
bilidade tenha pouca relacdo com seu
éxito profissional.

Quando se programa um curso de
técnicas de treinamento, recomenda-se
gue sua duracdo seja de 8 a 12 sema-
nas. Deve cobrir-se toda a gama das
técnicas, como e quando devem em-
pregar-se e um conhecimento das prin-
cipais politicas de pessoal.

Uma das tentacdes do novo instru-
tor é identificar-se demasiado com a
instrucdo. Embora seja muito impor-
tante tomar parte na instru¢do, de ma-
neira que se tenha um contato direto
com os estudantes, sdo 0s seguintes
0s principais deveres de um instrutor:

I) Elaborar cursos de treinamento

II) Vigiar no sentido de que os ser-
vidores sejam enviados ao trei-

namento no momento apropria-
do de sua carreira

Ill) Utilizar todas as facilidades lo-
cais, incluindo centros de ensi-
namento técnico, colégios pro-
fissionais etc.

IV) Supervisionar e assessorar 0sS
chefes de departamento ou de
divisdo, no treinamento de es-
critério.

V) Avaliar o treinamento proporcio-
nado no centro.

VI) Velar pela permanente atualiza-
¢do dos instrutores a fim de que
se mantenham em dia com os
novos procedimentos ou
dancas ocorridas.

mu-

Quando se compreendem claramente
os verdadeiros deveres de um instru-
tor, uma descricdo de cargos elaborada
com base nesses deveres contribuird
para garantir que a selecdo é apro-
priada, ou seja, a adequagdo da esco-
lha efetuada. Do ponto de vista do
consultor, muito freqientemente verifi-
camos que o0s centros de treinamento
sdo dirigidos por instrutores improvi-
sados, ansiosos em proferir conferén-
cias e ndo por treinadores experimen-
tados capazes de considerar a ins-
trucdo como parte integrante da fun-

¢do de pessoal.

E importante determinar se o trei-
namento em si deve ser um cargo de
carreira.

O Servico Civil do Reino Unido ten
de a considerar que essa funcdo dev®



ser desempenhada pelo servidor res-
ponsavel durante trés anos. Se um
funcionario exerce atividades de trei-
namento por muitos anos, corre 0 pe-
rigo de afastar-se demasiado da rea-
lidade.

Andlise de trabalho
e treinamento

Muito embora as dificuldades da
analise de trabalho aumentem a me-
dida que o nivel é mais alto, com
maior complexidade de deveres, dita

analise é proveitosa em todos os ni-
veis de trabalho.

Empregada antes de se esquema-
tizar um programa de treinamento, po-
derd evitar a perda de muito tempo e
o treinamento indatil.

A andlise do conteddo do trabalho
e a descricdo do cargo resultante, sdo
um guia, uma orientacdo, para a ela-
boragdo do contetdo do treinamento.
Quando ndo se dedica algum tempo
e esforco a essa tarefa, e a instrucéo
ndo se baseia em necessidades com-
provadas, pode acontecer que se dedi-
que tempo demasiado a instrugcdo basi-
ca ou a refinamentos de pouca im-

portancia.

A andlise de cargog elaborada pela
Tesouraria em Tanzania ensejou 0 es-
tabelecimento e atribuicdo de deveres
simultaneamente com a réapida criagéo
de um programa de treinamento efe-
tivo para os servidores civis recém*
promovidos. Muitos deles foram pro-
movidos varios graus devido aos ofi-
ciais expatriados que foram devolvi-
dos a Gra-Bretanha depois da inde-

pendéncia. Alguns tinham limitadas
oportunidades académicas, mas, um
treinamento cuidadosamente projetado
preparou-os para suas novas respon-
sabilidades, em um tempo relativamen-
te curto.

As andlises pormenorizadas séo
usualmente efetivadas por equipes de
Organizagdo e Métodos (O & M) ou
de estudo do trabalho, as quais me-
lhoram os procedimentos, simplificam
os deveres e enfatizam aquelas éareas
em que podem ocorrer mais erros.

Deveriam, também, estabelecer a
melhor maneira de captar dados e,
destarte, assessorar a diregdo em sua
decisdo de politicas. Efetuar-se-ia a
descricdo de cargos. Esta informagéo,
utilizada como parte do processo de
avaliagdo de cargos pode também ser
de valor para os responsaveis incum-
bidos de planejar o treinamento.

H& quem admita e sustente que to-
do treinamento e toda educacgdo sé&o
de valor. Isto pode ser certo, mas se
as técnicas adquiridas no treinamen-
to ndo sado utilizadas durante alguns
anos, ou se a instrucdo converge pa-
ra tépicos que ndo apresentam inte-
resse imediato, o curso teria um va-

lor muito limitado.

A andlise* de cargos mantém o trei-
namento polarizado para assuntos de

valor imediato.

Um analista pratico pode fazer uma
média de duas a trés descrigbes de
cargos por dia. Se toda uma empresa
se dedicar
dificil

a essa tarefa ndo seria
reduzir de 10 a 15 por cento



as atividades de treinamento. A ana-
lise servird, também, a diregcdo, ge-
ralmente para estabelecer padrdes de

rendimento e de sele¢cdo de pessoal.

Depois de uma recente intensifica-
¢do das atividades de treinamento no
Reino Unido, estabeleceram-se Juntas
de Treinamento Industrial. Algumas
embarcaram em esquemas muito ela-
borados de treinamento antes de rea-
lizar a andlise do trabalho em ditas
indastrias. Isto ameagou a eficiéncia
de algumas atividades de treinamento,
as quais, apesar de volumosas, tor-
naram-se parcialmente inuteis.

Importancia dos cursos
de treinamento

Introdug¢do — Um curso propedéu-
tico ndo deve ultrapassar a duracao
de duas semanas e deve ocorrer ime-
diatamente depois do recrutamento.
Sdo as explicagbes preliminares dos
fins e métodos da organizacdo, ex-
tensivas, dentro dos limites educacio-
nais, a varios graus ou tipos de pro-
fissionais. Além de esclarecer os ob-
jetivos institucionais 0s cursos intro-
dutdrios contribuem para suprimir o in-
sulamento e as barreiras nocivas a
cooperacao.

Procedimentos ou Instru¢cdo Técnica
— Cursos formais de duracdo apro-
priada, organizados entre periodos de
treinamento de escritério, sob o chefe
superior de uma unidade. Este tipo de
cursos pode ser apropriado em um
sistema de carreira, reduzir o tempo
de aprendizagem e incrementar a mo-
bilidade do pessoal.

Supervisdo — A promocgdo a super-

visdo de primeiro grau é obtida pelos

empregados principalmente por sua
habilidade no cargo e antiguidade. A
técnica da supervisdo, com uma alta
porcentagem de relagbes humanas, po-
de desenvolver-se mediante cursos for-
mais. Estes sdo frequentemente mais
eficientes quando se organizam em lu-
gares afastados do local de trabalho.

Técnicas de Direcdo — Cursos de-
dicados a um sé tépico, vgr. — ana-
lise de sistemas ou preparo de rela-
térios — ou cursos de maior duragédo
em que se aplica uma técnica mais
elaborada, de alguma profundidade.
Nesta categoria podem ser incluidos
cursos gerais sobre comunicacdes ou
teoria da organizagdo. A sele¢do dos
estudantes é importante e deve ser
claramente estabelecido que o tépico
assinado sera imediatamente posto em
pratica.

Dire¢cdo ou Geréncia Superior — Re-
servados para funcionéarios de alto ni-
vel ou servidores com possibilidades
de promocao a estes cargos. Estes cur-
sos tém geralmente uma duragdo de 3
a 9 meses, e sdo, portanto, caros. Esta
categoria inclui cursos superiores pa-
ra o pessoal e alguns cursos especia-
lizados disponiveis nas universidades.
Quando se selecionam temas para esta
classe de cursos, é frequente a ten-
déncia para incluir no programa toda a
matéria razoavelmente pertinente; °
problema as vezes é que, um curso,
para obter assisténcia técnica, deve ter
3 meses de duragdo, ou ocupar um
ano académico. As vezes, um curso
de 2 a 4 meses de duragdo pode ser
ideal e a teoria tem sempre que sua-
vizar-se com a tinta e a emogdo das
realidades.



Treinamento Moral — S&o, frequen-
temente, cursos de utilidade para
aqueles que possivelmente ndo vao
desfrutar de outra promoc¢édo. Sao cur-
sos do tipo “estimulante” que propor-
cionam um novo interesse no tocante
a melhoria do rendimento. A oportu-
nidade de escapar por uma ou duas
semanas, da rotina do escritério, pode
ser benéfico para essas pessoas.

Estudos especializados — Disponi-
veis para todos os encarregados de
deveres especiais — auditoria, treina-
mento, selecdo de pessoal, etc. Nao
ha limites para tais cursos de curta
duracdo e temas limitados, mas todos
eles tém importancia na busca de efi-
ciéncia e valorizagcdo da carreira. Al-
guns cursos desta categoria podem
suplementar estudos profissionais que
se estejam tomando em horas livres,
em uma escola técnica.

Treinamento em iniciativa — Oriun-
dos da experiéncia das Forgcas Arma-
das e de outros tipos de cursos dedi-
cados ao desenvolvimento da iniciati-
va ("Outword bound”) frequentemente
incorporados ao treinamento de apren-
dizes. Contribuirdo para desenvolver as
qualidades de lideranca, mas sdo me-
nos eficazes com grupos mais enve-
lhecidos. Poderiam adaptar-se para
treinar jovens diretores — atribuindo-
lhes tarefas dificeis em condigBes de
despertar suas habilidades latentes.

Técnicas de Treinamento

A Conferéncia — E frequentemente
0 Unico método quando sdo necessa-
rios os grandes grupos. A conferéncia
Para ser eficaz ndo deve ser demasia-

do grande, além de proporcionar opor-
tunidade para perguntas e discussdes.

Estudo em Grupo — Usa-se frequen-
temente para grupos menores. O topi-
co se apresenta mediante leituras pré-
vias por intermédio de um dirigente
ou instrutor. Ndo é muito recomenda-
vel para fins de ensinamento. E essen-
cial a preparagdo do dirigente.

Grupos de trabalho — Pequenos
grupos de um curso discutem o tema,
sob a dire¢cdo de um coordenador elei-
to dentro do mesmo grupo. O grupo
informa ao curso total e o instrutor
dirige uma discussdo geral, com o fim
de fazer ressaltar os pormenores mais
importantes ou para resolver desacor-
dos entre os diversos grupos.

Estudo de casos — Podem ser des-
cricbes extensas ou curtas, de situa-
¢des ou problemas. Desta forma mui-
tos temas podem ser tratados. Uma
vez que os fatos foram compreendi-
dos, a discussdo converge para a So-
lucdo do problema equacionado, ilus-
trando dessa forma o tema principal
que se estd ensinando. O instrutor
controla as discussdes, destaca o0s as-
suntos realmente importantes, comple-
ta ou supre os fatos que n&do foram
expostos na discusséo.

Dramatizacdo — Existem vérias ma-
neiras para interpretar essa técnica.
Os estudantes caracterizam 0s perso-
nagens componentes do caso em estu-
do e suas reagBes sao aproveitadas
pelo instrutor para fazer ressaltar um
aspecto do tema que se estuda ou
para “dar vida” a um problema de
relagbes humanas. E essencial algum
controle por parte do instrutor.



Exercicios — Projetados para equi-
pes ou grupos; os estudantes podem,
também, realizd-los individualmente.
Sédo, frequentemente, a Unica forma
para ilustrar os temas de maneira pra-
tica no saldo de classe.

Projetos — Estudos de casos reais
que os estudantes empreendem em um
ambiente real de trabalho. Uma orga-
nizacdo isola um tema, estabelecem-
se os termos em que se levara a cabo
0 estudo, e os estudantes se pdem
a trabalhar. Suas conclusdes se dis-
cutem com o gerente, e se necessario
criticam-se 0s seus métodos.

Treinamento de escritério — Geral-
mente conhecido como treinamento em
servigo. Consiste em aprender ou tirar
proveito de exemplos, mas sob o con-
trole positivo e a orientacdo de um
supervisor. Deve combinar-se com uma
politica de mobilidade planejada.

Grupos T — Séo utilizados no trei-
namento em relagdes humanas. Com
um controle minimo da parte do diri-
gente — que, deliberadamente, se
mantém a margem —, um grupo se
relne sem nenhum programa estabe-
lecido. Os participantes tém oportu-
nidade para estudar as reacbes de
seus colegas.

Visitas — Um método O6bvio, mas
ndo é eficaz se os objetivos ndo fo-
rem claramente estabelecidos,
para os anfitribes como para 0s Vi-

tanto

sitantes.

Exibicdes, Demonstracbes e Mode-
los — Nas grandes cidades, os fabri-

cantes de equipamentos de escritério

ou maquinaria organizam frequentes
exibicdes de seus artigos. Se isto acon-
tece durante um curso de treinamen-
to, € muito pratico ajustar o progra-
ma do mesmo a fim de ensejar uma
visita a essas exposicoes.

As visitas sé@o geralmente mais efi-
cazes se aos estudantes se permitir
fazer o itinerario da exibicdo. Eviden-
temente necessitardo de cuidadosas
instrucbes e seria conveniente que o
instrutor fizesse uma visita prévia a
exposicdo a fim de prevenir aos fa-
bricantes que serd visitada pelos es-
tudantes. Como geralmente as expo-
sicdes sdo grandes, deve-se recomen-
dar a limitacdo a determinados arti-
gos e exigir-se dos estudantes um re-

lato escrito ou uma avaliagao.

Uma demonstracdo de equipamento
pode, usualmente, combinar-se com os
fabricantes para que tenha lugar nas
entidades de ensino, instituicbes ou
centros de treinamento. Uma vez orga-
nizada uma demonstragdo, podera es-
tabelecer-se um programa de maneira
gue pequenos grupos possam obser-
va-la e receber explicac6es precisas.
Se for necessario organizar maiores
grupos utilizar-se-4& um circuito fecha-

do de televisao.

O instrutor devera desde logo evitar
toda pressdo de vendas e parcialidade
profissional
dade da demonstragdo. Algumas obser-

que inutilizam a objetivi-

vacdes introdutoérias, como preltadio a
suficientes Para
preparacdo dos estudantes e esclareci

demonstracdo, sao

mentos dos vendedores.



Na armada e nos colégios profissio-
nais, utilizam-se com frequéncia mo-
delos e planos em relevo para ensinar
temas como, por exemplo, planejamen-
to urbano, taticas ou desenvolvimento
regional. Tais equipamentos poderdo
ser feitos por arquitetos ou modelado-
res, a um custo consideravel. Este ioi
o caso da Armada Britanica. Com bas-
tante frequéncia, simples pe¢as de ma-
deira, adequadamente rotuladas, sé&o
igualmenta eficiente e custam muito
menos.

A imaginacdo e o génio construtivo
dos estudantes podem frequentemente
ajudar ao instrutor. Os modelos caros,
a escala, somente acrescentam um
pouco mais de eficiéncia ao instrutor.

A simulacdo de equipamento pesado
ou situagdes por meio da construcdo
de modelos em escala natural, podem
ser a Unica maneira de treinar pessoal
em, digamos, certos procedimentos de
construcdo ou operacao de portos.

Estes modelos gigantes foram usa-
dos pelos servicos armados. Com re-
crutas de pouca experiéncia, € impor-
tante assegurar-se que compreendam
inteiramente o verdadeiro contexto.
Alguns soldados, por exemplo, ao se-
rem treinados nas técnicas de desem-
barque tinham poucos conhecimentos
sobre o mar ou os barcos e os exer-
cicios com modelos foram de pouco
valor para prepara-los para a opera-
¢do ativa. Os filmes poderiam ajudar
aos estudantes em tais circunstancias.

Como é frequentemente o caso ne-
nhuma técnica de treinamento é auto-
suficiente.

Montagem de um Centro
de Recursos Audiovisuais

O interesse pelo treinamento tende
as vezes a enfatizar demasiado os re-
cursos audiovisuais, em detrimento
dos métodos elementares efetivos me-
nos sofisticados.

Os recursos de uso mais freqlente
incluem:

Quadro negro

Quadros

Graficos

Flanelégrafos

Modelos

Diagramas

Diapositivos
Transparéncias

Filmes

Gravadores

Circuito fechado de televido
Méaquinas de ensinar
Laboratérios de idiomas

Existem, atualmente, nos mercados,
aparatos de toda espécie, sendo dificil
manter-se em dia com 0S mesmos,
abrangendo uma enorme variedade de
projetores de cinema, transparéncias,
diagramas visuais, diapositivos, etc.
Os pregos sédo altos e é recomenda-
vel que as escolas de treinamento im-
provisem, ou, no caso de recursos
auditivos, que ponderem alternativas e

a conveniéncia de usa-ios.

idéias e de
desenvolver recursos experimentais, €&
conveniente a montagem ou estabele-
cimento de um centro em qualquer
grande cidade ou departamento. Seria
aconselhavel manter os mencionados

Com o fim de testar



recursos a disposicao de todos os ser-
vicos publicos e das grandes organi-
zacdes comerciais mais importantes,
ao em vez de permitir que cada orga-
nizacdo o faga sem nenhuma orien-
tacdo. Neste sentido deveria existir um
o6rgdo ou centro assessor centralmen-
te localizado e o0s novos instrutores
deveriam visitar dito centro para orien-
tar-se devidamente antes de correr os
riscos de efetuar gastos em grande
escala. Simultaneamente tornam-se im-
prescindiveis panfletos preparados com
objetividade em condigdes de contri-
buir para:

a) Criacdo de recursos
b) Uso de recursos

c) Compra de equipamento e apara-
tos diversos.

Existe uma tendéncia para confiar
excessivamente nos recursos audiovi-
suais e, consequentemente, relegar o
tema principal a plano inferior. Isto é
particularmente exato quanto aos fil-
mes, 0s quais, de resto, tém importan-
cia muito limitada.

Aulas ou discursos gravados, via de
regra, tornam-se enfadonhos ou moné-
tonos depois de dez minutos continuos
e, a menos que se utilizem em com-
binacdo com uma sinopse escrita ou
com material visual, constituem um
método pouco eficaz de ilustrar uma
licdo. Tudo isso sugere uma advertén-
cia aos instrutores no sentido de situar
tais recursos em sua verdadeira pers-
pectiva.

Exercido A

Criacdo de recursos visuais — Para
pessoal de governo local de nivel
inferior — preparar recursos visuais
que ajudem a compreender 0S mo-
tivos pelos quais um mercado mu-
nicipal deve situar-se ao Sul da ci-
dade e demonstrar a melhoria no
movimento do trafego.

Criar recursos para mostrar uma
mudan¢a ou transformacdo funda-
mental na organizagdo de seu go-
verno ou ministério.

Criar um Centro de recursos visuais
simulado, usando materiais ou de-
senhos improvisados (incluindo lite-
ratura e fotografias) para represen-
tar exibicbes ou situacdes reais.

Peliculas, tilmagem, diapositivos e
transparéncias — Ha escassez de
material cinematografico que possa
aplicar-se universalmente. O cinema,
para ser de proveito no treinamen-
to, deve relacionar-se com os temas
do programa. E um meio de grande
utilidade, e da melhor, quando se
produz especialmente para tal pro-
posito. A selecdo de peliculas é difi-
cil — e nenhuma deve ser exibida
antes que o instrutor a veja.

A simples projecdo ndo é suficien-
te: — é essencial preparar uma dis-
cussdo acerca da pelicula e de sua
relagdo com o tema principal. Isto
se faz, muitas vezes, durante a pro-
jecdo, detendo-a nos momentos
apropriados. As notas sobre os fu'
mes para propésitos de treinamento
se elaboram frequentemente quando
0S mesmos sdo alugados.



O cinema n&do é internacional em
sua aplicacdo — exceto para audién-
cias de alto nivel ou muito sofisticadas.
Os estudantes gostam de ver rostos,
situacdes e lugares que lhes sdo fa-
miliares. Na Gra-Bretanha verificamos
que as peliculas norte-americanas com
termos de "baseball" sdo de pouco
proveito e se admite que as peliculas
brithnicas em que se empregam ter-
mos de "cricket", também ndo se com-
preendem em outras partes do mundo.

Dos comentarios anteriores se de-
duz que os instrutores devem consi-
derar a possibilidade de filmar pe-
liculas, especialmente agora que a téc-
nica de filmagem cinematografica é

menos cara.

Quando se faz um filme dois fato-
res basicos devem ser considerados:
que os atores sdo melhores ao repre-
sentar situagdes mais eficientemente
do que os trabalhadores normais, e

gue o enredo ou argumento é mais im-
portante que a fotografia.

Muitos filmes de treinamento séo de-
masiado longos e tendem a cobrir uma
audiéncia excessivamente numerosa.
Os filmes curtos, coloridos, que se
concentram em um sO aspecto do te-
ma, sdo de mais valor e de produgéo
mais econdbmica. O som gravado pode
ser suficiente e mais barato do que
produzir um comentario sobre a pe-
licula.

As imagens e diapositivos, com ou
sem comentarios gravados, sdo de
enorme utilidade. Séries de fotografias
para ilustrar pontos essenciais ou pre-
ponderantes em um estudo de casos

sdo baratas, faceis de produzir e de
utilizar em uma classe. A experiéncia
indica que as imagens e cartazes séo
mais apropriadas para grupos de estu-
dantes de nivel inferior até o grau de
encarregado ou supervisor.

A preparagdo de uma sinopse é as
vezes preferivel ao comentario original
por parte do instrutor ele pode conhe-
cer o caso demasiado bem e perder
algum grau de objetividade.

Os catélogos de filmes, "slides", dia-
gramas, etc., elaborados por compa-
nhias que os alugam geralmente s&o
de pouco valor. Antes de projetados
devem ser vistos ainda que se tenha
de! pagar uma taxa e custe uma hora
mais de tempo ao instrutor.

As transparéncias correntes de 35
mm sdo faceis de produzir e geral-
mente apresentam mais flexibilidade
de emprego do que as peliculas. Nao
ha limite para enumerar os temas; com
a fotografia moderna sdo inumeraveis
e muito faceis de projetar. Muitos pro-
jetores modernos tém dispositivos adi-
cionais para as transparéncias de ma-
neira que os conferencistas ndo tém
gue operar na obscuridade para troca-
las. Os projetores modernos também
dispbem de controles remotos.

Esses meios séo
proveitosos para

particularmente
ilustrar material de
casos ou situacbes de relagdes hu-

manas.

As transparéncias desse tipo sdo de
menor utilidade como material diagra-
méatico. Mais recomendéaveis sdo as

transparéncias maiores usadas em pro-



jetores especiais e podem construir-
se em etapas por meio da superposi-
¢do de transparéncias adicionais.

Como melhorar os padrbes
das conferéncias

A chave do éxito das conferéncias
€ a preparacdo e isto somente se con-
segue quando se conhecem o0s tipos
e as necessidades daqueles para quem
se vai proferi-las. Na medida que o
conferencista realmente conhece o seu
tema e tem disciplina para introduzir
fluidez no material, — de maneira que
se ajuste ao tempo disponivel —, seu
éxito estard assegurado.

Um esquema claro, a introducdo de
exemplos apropriados, de ilustraces
ou de recursos visuais constituiriam,
certamente, os passos subseqientes.

Falar claramente, de maneira que
0s estudantes situados no outro extre-
mo da sala possam escutar todos o0s
sons, até com demasiada clareza. Con-
forme j& se observou uma das princi-
pais causas de fracasso é a falta de
clareza na dicgéo.

Quando se treinam conferencistas,
sdo essenciais as sessfes praticas
cuja programagdo devera incluir as
criticas do instrutor e dos companhei-
ros. Essa critica ndo somente deve
cobrir a exposigdo, 0s comentarios so-
bre os gestos ou a apresentacdo, co-
mo também deve verificar os fatos e
0 conteudo. Para isso, quando se tra-
ta de adestrar treinadores, o Real Ins-
tituto de Administracdo Publica, de
Londres, usa “criticas dos convida-
dos”, escolhidos por seus conhecimen-

tos na matéria e, por serem desco-
nhecidos do conferencista, podem fa-
zer uma critica sem inibigdes.

Como a maioria dos instrutores de-
seja obter éxito, em geral aceitam
as criticas, sempre e quando estas se
facam com tato e cortesia.

Seminarios, debates e
grupos de trabalho

A variedade na apresentagdo é fre-
quentemente um meio para melhorar o
aproveitamento e a eficacia do trei-
namento. Para os estudantes ndo acos-
tumados ao ensino universitario e que
ndo desejam recordar seus dias de co-
legiais, uma série excessiva de con-
feréncias pode ser monétona. A apre-
sentacdo de conferéncias tende a esti-
mular o ensino a grandes grupos com
menos oportunidade para controlar a
eficiéncia com que se aprende.

O Seminario — E, com efeito, uma
reunido de conhecimentos do gru-
po. Obviamente, o preparo e as lei-
turas prévias devem estar sob a
orientacdo e controle do instrutor.
Em um seminario, o conhecimento,
a opinido e o comentario analitico
devem ser espontaneos. Os grupos
sdo pequenos em numero e os li-
mites do tema bem definidos.

Embora a interpretacdo de um semi-
nario possa variar, é uma técnica
de interesse para pessoal de alto
nivel que tem pouca motivagdo pa-
ra assistir a uma série de confe-
réncias.

Os Debates — Mais adequados pa-
ra 0s pequenos grupos, permitem



ao instrutor acautelar-se com o co-
nhecimento adquirido e, a0 mesmo
tempo, utilizar a experiéncia dentro
do grupo. Normalmente sdo mais
organizados, ou mais objetivamente
orientados que um seminario. Do
ponto de vista do instrutor, os de-
bates, sendo tranqiilos e controla-
dos, serviiam como um recordati-
vo de conhecimentos, além de con-
tribuir para desenvolver o pensa-
mento e a analise individuais.

O papel do instrutor em uma dis-
cussdo é de direcdo, mas ndo deve
demonstra-lo.

A habilidade para tratar com os ti-
midos, os boquirrotos e os alterca-
dores se adquire com a experién-
cia. Sempre que os instrutores estao
preparados para cada sessdo, o con-
trole ndo ¢é dificil. Recomenda-se
uma liderangca sutil, jA que os alu-
nos ndo aceitam facilmente um di-
retor de debates que restrinja o0s
comentarios.

O Grupo de Trabalho — N&o obs-
tante ser utilizado nos debates, o
Grupo é de mais utilidade para tra-
tar de casos praticos. O numero de
componentes de um grupo de tra-
balho pode variar de quatro a doze,
dependendo do tema. O trabalho
pode efetuar-se durante varias ses-
sbes e compreender pesquisas, de-
bates com pessoas autorizadas, e
geralmente requer do grupo a apre-
sentagdo de um relatério ao fim dos
trabalhos.

Este sistema é intensivamente usado
pelo Colégio de Pessoal em Henley,

no Reino Unido. A cada grupo de 11
alunos se atribuem temas bastante
elaborados de pesquisas e avalia-
¢do. O trabalho e o preparo de re-
latérios absorve uma proporcao
apreciavel do tempo do curso de
trés meses.

Exercicio B

Licdo Pratica — Elabore e pronun-
cie uma conferéncia de 15 minutos
sobre um problema importante de
treinamento em seu préprio pais ou
organizacdo. A conferéncia pode ser
ilustrada de maneira a ajudar a au-
diéncia a entender o problema.

A conferéncia sera criticada por um
instrutor e pelos outros participan-
tes do seminario quanto aos seguin-
tes aspectos:

— Apresentacéo

— Material

— Exatiddo de fatos
Eficacia dos recursos utiliza-
dos

— Tempo.

Treinamento mediante proietos —
Isto significa isolar uma determina-
da tarefa ou situagdo — problema
de um ambiente de trabalho, a fim
de que seja resolvida pelos estu-
dantes. A geréncia que escolhe o
assunto deve ter um sincero desejo
no tocante a obtencdo da solugdo
colimada.

Os acordos sobre os termos de re-
feréncia e a distribuicdo dos encar-
gos far-se-d0 com um minimo de
intervencdo da parte do instrutor. O



relatério final sera discutido pelos
estudantes diretamente com a ge-
réncia. A critica do método de tra-
balho ou do relatério deve ser franca.

A vantagem desta técnica de treina-
mento, é que o trabalho se leva a
cabo em um ambiente real; a rea-
cdo da geréncia e do pessoal do
projeto sdo como uma contribuicdo
para o saldo de classe.

Entre as dificuldades destacam-se a
de isolar aqueles aspectos da ge-
réncia a serem escolhidos para o
exercicio e, também, o fator tempo.
Nao ha suficiente espaco para gran-
des grupos de estudantes e a ela-
boragdo de relatérios pressiona os
recursos da secretaria da unidade de
treinamento; este gasto extra pode
ndo ser aceito pela autoridade inte-
ressada. Este método foi eficazmen-
te empregado pelo Royal Institute
of Public Administration, de Lon-
dres, para o treinamento na simpli-
ficagcdo de trabalho, administracéo
de pessoal e problemas orgcamen-
tarios.

Treinamento vinculado — Os cursos
praticos de treinamento frequente-
mente incluem uma vinculagdo com
organizagGes similares as que os
estudantes pertencem. E dificil loca-
lizar organizacbes paralelas. Toda-
via, ainda quando se tenha éxito em
localizar alguma, deve-se ter cuida-
do em informar com antecedéncia
aos estudantes. Se isso ndo se faz,
eles podem incidir no equivoco de
comparar a organizagdo que Visi-
tam com a sua propria, e ndo se
concentrarem no tema principal do

curso. A organizagdo também neces-
sitara de ser informada a fim de
efetuar uma melhor supervisdo, o
que exigira bastante esforgo, moti-
vos pelos quais este sistema ndo é
muito popular. Para minimizar tais
problemas, deverdo preparar-se cui-
dadosamente os termos em que se
levard a cabo o programa, limitar-
se as observagbes aos aspectos
essenciais do trabalho e reduzir-se
ao minimo o periodo de vinculagao;
geralmente o prazo de um més é
o tempo méaximo solicitado as or-
ganizacdes.

O instrutor é responsavel por esta
rigorosa elucidacdo de antecedentes.
Aos estudantes cumpre fornecer,
com antecedéncia, pormenorizada
informacdo sobre a organizacgdo, pa-
ra evitar que se apresentem con-
juntamente com os termos de refe-
réncia escritos. Uma visita pessoal
a organizagdo podera esclarecer as
necessidades de tempo do treina-
mento e evitar a indevida interrup-
¢do do trabalho normal do depar-
tamento sob exame.

Muito frequentemente, a organiza-
¢do transfere o estudante de um de-
partamento para outro com demasia-
da rapidez e é excessivamente ge-
nerosa em sua hospitalidade. Algu-
mas organizagdes tém um padrdo
habitual, sob o controle de um fun-
cionario de Relacdes Publicas — 0
que pode ndo ser de nenhum valor
para um estudante sério unica-
mente interessado, por exemplo, na

contabilidade de custos.



E necessario alguma orientacdo que
permita aos estudantes chegar a con-
clusdes no sistema de vinculos —
especialmente quando se trata de
pessoal de nivel inferior que busca
em vao a aplicacdo direta.

Em sua explicagdo prévia e com
base no préprio estudo da organi-
zacdo deve o instrutor enfatizar os
procedimentos paralelos e sua even-
tual aplicacdo quando retornem a
suas ocupacdes habituais.

Normalmente exige-se um relatério
dos estudantes. Tais relatérios sdo,
por vezes, de utilidade para avaliar
um curso e também aduzir informa-
¢Oes sobre os estudantes.

O cuidado e o planejamento reco-
mendados nos paragrafos preceden-
tes, sdo indispensaveis carecendo o
instrutor para o éxito de sua mis-
sdo de recursos adequados de pes-
soal. A experiéncia indica que nos
centros de treinamento raramente
pode levar-se a cabo um trabalho
detalhado desta classe — razé&o por-
que muitos dos vinculos resultam de-
ficientes ou dependem da conside-
ravel generosidade de uma minoria
de autoridades ou organizacdes.
Essa dependéncia repousa demasia-
do no azar.

Método da "Caixa" Entrega-se
aos alunos uma caixa contendo uma
colecdo auténtica de correspondén-
cia, minutas ou instrugées, iguais as
que com mais seguranca receberia
no curso normal de seus trabalhos.
Devem, entdo, usar seu julgamento
para determinar as prioridades. O
estudante processa documento por

documento e os instrutores também
0s manipulam e devolvem ao estu-
dante para que continue com o pro-
cesso seguinte.

Os estudantes devem ser estimula-
dos pelos assuntos incluidos na cai-
xa — alguns passos inesperados. A
caixa estimula a flexibilidade para
pensar e a agdo resultante pode
usar-se seja posteriormente ou para
discussdo com o instrutor.

A cuidadosa preparacdo da caixa
requer ndo somente uma detida in-
vestigacdo para assegurar realismo,
como também um cuidadoso estudo
do verdadeiro ambiente de trabalho.

Exercicio C
Elaboracdo de resumos

Faca o esquema de um programa de
treinamento em administragdo para um
curso de um més, projetado para ser-
vidores civis com dez anos de antigui-
dade em um cargo executivo, que se
encarregardo de importantes escrit6-
rios provinciais de diversos ministé-
rios. Quando forem nomeados irdo
trabalhar a distancia de muitas milhas

da capital.

Defina os propésitos de tal curso,
conforme o exigiria o chefe do depar-
tamento.

Simulagdo de negdcios

Embora a simulagdo de uma guerra
que compreende a tomada de decisdes
de alto nivel ja haja sido empregada
desde quase um século, a simulagéo
dos negdcios somente se vulgarizou de-



pois da ultima guerra mundial. Sao,
em esséncia, exercicios dindmicos de
treinamento que utilizam modelo de
uma situacdo de geréncia e relagbes
matematicas implicitas.

Algumas simula¢gbes desse tipo sao
bastantes simples quando os resulta-
dos das decisdes séo calculados ma-
nualmente; outros usam computadores
e sdo complicados. Levam-nas a cabo
duas ou mais equipes. Geralmente ndo
hd interacdo entre as equipes, mas
podem-se fazer comparacbes da atua-
¢do das mesmas em termos de rendi-
mento ou de custos.

Independentemente do provimento
de um meio de calculo, os dados re-
querem cuidadosa preparagdo. As Si-
mulacdes se efetuam em “periodos”
que podem representar semanas, me-
ses, trimestres ou anos, mas as equi-
pes devem chegar a decisdes rapidas
com intervalo de meia ou uma hora,
de maneira que possam simular o
efeito de um ano de decisbes em, di-
gamos, seis horas. Muitos dos exerci-
cios se relacionam com decisdes de
negécios relacionados com produtivi-
dade, vendas, matérias primas, etc.
Preparam-se com antecedéncia fatos e
material explicativo e os proprios ar-
bitros ou juizes podem introduzir no
jogo qualquer informacéo adicional.

Algumas simulacées recentes pre-
tendem afastar-se das atividades co-
merciais e compreendem decisdes em
administracdo de pessoal, nas quais as
percentagens de servidores, os convé-
nios sobre salarios, as cifras de horas
extraordinarias e de deslocamento de
pessoal podem ser afetadas por deci-
sbes da geréncia.

Os responsaveis pelo treinamento
devem escolher o exercicio correto
para cada grupo particular de estu-
dantes. As equipes estardo compostas,
via de regra, de oito a dez membros,
dependendo o exito, todavia, de conhe-
cimentos bastante amplos. Alguns con-
sultores e universidades tém desenvol-
vido simulagdes e em geral estdo dis-
postos a assessorar 0s centros de trei-
namento em sua etapa inicial. Reco-
menda-se aceitar ditos oferecimentos.

Método tipico de simulagdo
de negdcios
Estabeleca-se o propdsito

Instru¢des — detalhes da organiza-
¢do, ambiente econdmico, natureza
do produto ou servico. Definir o am-
bito da autoridade, as atribui¢des in-
dividuais e da equipe em sua tota-
lidade. Devem descrever-se as de-
cisdbes a tomar e dar-se uma expl_
cacdao de como se fornecerdo as
equipes dados adicionais, em distin-
tos intervalos.

Periodos — definidos como dias, se-
manas, meses, ou trimestres, sendo
meia hora ou uma hora o intervalo
ou o periodo simulado de uma de
cisédo a outra.

Procedimento — se, por exemplo,
devem fabricar-se quatro produtos,
com trés matérias primas bésicas, a
serem vendidas de certa forma, en
tdo, com base nesse conhecimento,
e nos antecedentes, poderdo tomar
se uma série de decisbes com con
sequiéncias diversas. Estas decisdes
serdo registradas em formularios

peciais, especialmente programados,

para facilitar a computagéo.



Célculos — feitos manualmente ou
com um computador, projetardo o0s
resultados baseados em custo de
mao-de-obra, ou transporte, reclama-
¢do de descontos, etc. Estes dados
fornecidos a cada equipe serdo to-
mados em consideragdo pard o pe-
riodo seguinte.

Encerrada a simulacdo — anuncia-
se o0 beneficio final ou o custo para
cada equipe, discute-se todo o exer-
cicio com os juizes e se analisam
as decisdes.

As limitagdes no uso da simulagédo
sdo as seguintes:

a) Alto custo de
computagéo.

preparacdo e

b) Pagamento pelo uso do com-
putador.

c) Demanda de treinamento do
pessoal admitido, para os au-
ditores, juizes e outros peritos.

d) Algum perigo de reagBes emo-
cionais dos estudantes.

e) Somente eficaz para pessoal
administrativo ou gerencial de
alto nivel e de grande inteli-
gencia.

f) Dificuldade para desenhar dia-
gramas de dados e folhas com-
pletas de decisfes.

As simulacbées de negécios se utili-
zam freqlentemente no comeco dos
cursos de geréncia com o fim de
criar consciéncia econdmica e aju-
dar os estudantes em um grupo

novo, a trabalhar juntos. Alguns co-
|égios preferem um exercicio ao fi-
nal do curso como recompensa por
um estudo intensivo e os estudantes
sentem, por vezes, que se vao do
centro com a necessaria confianga
para tomar decisdes administrativas.

Referéncias — Exercises in Busi-
ness Decisions by Fairhead, Pugh
and Williams. The English Universi-
ties Press Ltd.,, 102 Newgate Street,

London E.C. 1.

Grupos T e Treinamento
em Relagbes Humanas

O processo de estudar as reacgOes
humanas organizando grupos que se
reinem durante algum tempo sem ne-
nhum programa estrutural foi introdu-
zido no Reino Unidos pelo Instituto
Tavistock de Relagbes Humanas.

Relnem-se doze ou mais pessoas,
de variada preparagdo e, com somente
alguns comentarios ocasionais de um
observador treinado, se realizam as
sessbes, observando as reacdes de
uns e de outros frente a iniciativa que
inevitavelmente tomam os membros do
grupo. N&o ha outro objetivo nem pro-

grama preciso.

Em face da natureza negativa e ines-
trutura do grupo, podem surgir ressen-
timentos internos oriundos de inten-
¢bes de dominio excessivo, timidez
acentuada ou desilusdo com respeito
ao observador, que muito frequente-
mente é considerado como um ins-

trutor que ndo sabe ensinar.

Os sentimentos podem as vezes ser
violentos e conheci pessoas emocio-



nalmente perturbadas por situacbes
ocasionadas pelo grupo. Isto pode si-
gnificar a saida de um membro, lagri-
mas ou mau humor. O observador de-
vera intervir, de imediato, na hipotese
de ocorrer perigo capaz de prejudicar
a um individuo — a frustracdo pode
provocar reacbes agressivas em al-
gumas pessoas.

Sem duvida esta técnica oferece aos
estudantes uma plena exposi¢cdo das
reagcbes humanas. Se o observador,
que é usualmente um psicélogo, en-
contra lentiddo em observar reagoes,
pode aconselhar ao grupo, mas, em
todo caso, a liberdade para desviar-se
da a todos os membros de um grupo,
de qualquer forma, a oportunidade de
aprender algo acerca das reagfes de
seus colegas.

Uma variante do método de grupo
totalmente destituido de programa é o
intentado com algum éxito na Africa
Ocidental sob a iniciativa da Fundacgéo
Ford. As sessdes dedicadas ao exame
das reagfes individuais ou do grupo
foram intercaladas com outros perio-
dos dedicados a conferéncias especi-
ficas ou a estudos de casos.

O papel do observador foi o de
evidenciar as reagfes dos grupos e
ajudar os individuos a falar acerca de
suas opinides e sentimentos a respeito
do estudo de casos e sobre o compor-
tamento de seus companheiros de
grupo.

Os grupos T experimentais da Africa
Ocidental provocaram, certamente, um
impacto nos participantes. Eles apre-
ciaram a realidade dos contatos e al-

guns sentiram que poderiam encarar
uma lideranca e ainda as relagdes de
familia com maior confianca e com-
preensdo. Alguns grupos organizados
no comecgo de outros cursos de trei-
namento, pareciam contribuir para efi-
ciéncia e utilidade das reunides de es-
tudo que prosseguiam. Quando efetua-
das, alguns meses mais tarde, e por
outro grupo T, ao fim do ano acadé-
mico, a avaliagdo e a compreenséo
dentro dos grupos justificaram o tem-
po empregado nesse método.

No caso dos centros de treinamento
pretenderem usar Grupos T, séo de
primordial importancia a selegdo e o
subseqiiente treinamento dos instruto-
tores. Cada grupo é Unico, mas os in*
dicios de tensdes, rigidez, reacOes
emocionais violentas ou dano silencio-
so, devem ser observados e controla-
tarefa para um
mas sem

dos — esta nédo é
amador bem intencionado,
treinamento. De certo modo, sdo gru*
pos artificiais que se convertem em
reais, depois de algumas reunifes. Os
individuos chegam a conhecer-se uns
aos'outros e apesar de tentarem esca-
par a realidade a que se referem como
uma "situagdo artificial”, o certo é que
as inibicbes, as ambigbes ou frustra-
¢cBes sdo realmente experimentadas. E
por isso que deve haver um controle
experimentado.

Em conclusdo, o tipo Grupo T da
Africa Ocidental, tal como eu o des-
crevi, € mais facil de conduzir que o
tipo de curso completamente inestru-
turado, organizado pelo Instituto Ta-
vistock de Rela¢gbes Humanas. Ainda
admitindo que o estudo do comporta
mento humano possa ser um pouco



obstruido pela introducdo das sessdes
intermitentes de estudo, as regras sao
mais faceis de observar e o controle é
menos dificil.

Uma vantagem incidental do grupo,
guando usado no programa total de
um curso mais prolongado é que se
obtém uma franca expressdo do pro-
gresso do curso. O que € que nha rea-
lidade se aprendeu? E aceitavel para
0 grupo a dose de aprendizagem

obtida?

Programacédo da Aprendizagem

Antes de preocupar-se pelo progra-
ma, deve-se esclarecer o que é que o
estudante necessita aprender. Somente
entdo devem cuidar-se dos pormeno-
res do tema, em uma seqliéncia logica.

Esta seqliéncia pode ndo ser, neces-
sariamente, a ordem em que se efetua
a aprendizagem. A sequéncia légica é
um detalhe Gtil para o funcionario en-
carregado do estudo do trabalho.

E necesséario, entdo, ter uma clara
apreciacdo do nivel de inteligéncia e
dos dotes daqueles que fardo uso do
programa. O curso sera, destarte, colo-
cado em um nivel adequado e ba-
seado em uma experiéncia apropriada.

Quando se escreve o0 programa, oOf-
ganizam-se 0s passos pela ordem de
aprendizagem. Alguns detalhes seréo
ensinados em uma Unica etapa — ou-
tros temas deverdo dividir-se em va-

rios passos.

Escreva cada etapa de maneira que
somente possa ser compreendida se a

informacdo anterior houver sido devi-
damente assimilada. Pode-se forgar
uma decisdo compelindo um estudante
a responder “sim” ou “ndo” a uma
pergunta, mas deve-se ter certeza que
somente existo uma resposta correta e
que ndo ha necessidade de repetir a

pergunta.

A concisdo é importante, mas pode
ser uatil a inclusdo, no programa, de
recursos que auxiliem a meméria ou
associacdes pictoricas. Por exemplo,
quando se comparam as escalas de
graus Centigrados e Fahrenheit, pode-
se recordar aos estudantes os pontos
de colocacdo de 0o e 32° e pontos de
ebulicdo de 100° e 212°. Isto poderia
fazer-se com um diagrama.

Basicamente todas as maquinas de
ensinar provém o material de ensino
apresentado em forma de sequéncia,
uma resposta do estudante e uma ime-
diata reacdo da maquina que indica
se a resposta estd correta e pode
prosseguir a seguinte etapa, ou se esta
equivocado e restabelece a resposta

correta.
Para tanto os passos seriam:
Maquina

a) Apresenta um tema programado
para obter uma resposta

c) proporciona a informacdo neces-
séria ao estudante para saber se
estd certo ou se estd equivocado

e) A maquina apresenta o préximo
tema ou corrige o erro, com in-
formacédo adicional.



Estudante

b) Responde ao estimulo.
O estudante confirma seu conhe-
cimento

d) E corrigido, mediante emenda de
seu erro

O programa pode ser projetado com
alternativas lineares ou mdltiplas, ou
com ambas. Alguns programas sdo de
produgcdo bastante dispendiosa. Esta
técnica tende a ser vantajosa para o
treinamento quando o material pode ser
usado por um grande numero de estu-
dantes, durante um largo periodo. En-
tdo o custo por estudante é baixo.

No momento os programas se apli-
cam em maquinas de uma determinada
marca — a pressao dos instrutores
devera estimular o desenvolvimento de
programas que possam ser intercam-

biados e usados em qualquer magquina.

Em todas as partes se fazem expe-
riéncias de treinamento automatico,
aplicando as maquinas instrutoras, mas
a maquina linear direta pode solucio-
nar o problema para instrutores de
muitos paises em desenvolvimento,
onde é necessario treinar a grandes

quantidades de burocratas e operarios.

Preparo e apresentacdo de
estudos de casos

No treinamento de servidores publi-
cos, a utilizacdo de material de casos
pré-fabricados ou publicados comer-
cialmente, tem apenas um valor limita-
do. De qualquer maneira, verificar-se-a

cautelosamente se o método de casos
e o melhor para esta atividade em par-
ticular.

O estudo de casos é mais operativo
quando se estuda o ambiente geral do
grupo de treinamento e os casos s&o
especialmente escritos para dito grupo,
levando-se em conta seu nivel hierar-
quico.

Essas consideragc6es implicam no
estabelecimento de um grupo de in-
vestigagdo ou pesquisa para elabora-
¢do de estudos de casos —, estudos
escritos clara e simplesmente, oriundos
da experiéncia real, de interesse para
0 tema que se vai ensinar.

A informacdo para os casos pode
se originar de relatérios de agéncias
ou escritérios de Organizacdo e Méto-
dos (O & M, dos problemas da divi-
sdo de pessoal, das associagdes de
empregados ou dos departamentos té-
cnicos. O valor do ensinamento pode
depender da escolha ou opg¢do dos
exemplos e da clareza da expresséo,
quando se escrevem tais exemplos-
Os bons exemplos da iniciativa geren-
cial ou das sabias decisdes de pes-
soal, podem ser tdo Uteis como os
erros.

Quando se prepara um caso, reco-
lhem-se grandes quantidades de ante-
cedentes e de dados. Quando se ha-
jam empregado os detalhes e deci-
dido os propdsitos do ensinamento,
entdo deverd fazer-se uma curta, mas
clara narracdo — fornecendo-se con-
tudo suficiente informacdo para que
0 estudante compreenda a dimenséo
do programa, evitando-se mencionar

0s nomes e lugares reais.



Ndo ha razdo para que uma narra-
¢do basica nao se fagca acompanhar
de recursos visuais, tais como foto-
grafias, mapas, diagramas etc. Pode-se
concluir o estudo com uma lista de
perguntas a serem consideradas pelo
grupo — para estudantes de nivel su-
perior isto pode ndo ser conveniente,
j& que poderia limitar o valor do caso
e restringir a discussdo as perguntas.

Quando os casos sao utilizados, de-
ve-se proporcionar tempo suficiente
para leitura e preparagdo. Os aponta-
mentos podem distribuir-se um dia an-
tes da sessdo. Qualquer debate que o
caso provoque deve fazer-se sob certo
controle e o instrutor deve estar sufi-
cientemente familiarizado com o mes-
mo a fim de aduzir qualquer informa-
¢do ou orientacdo adequada, se a dis-
cussdo atinge um ponto ndo consi-
derado, ou se os estudantes se afas-

tam do tema principal.

A producdo de casos pormenoriza-
dos para leitura tem se demonstrado
e.ssaz valiosa. Isto foi feito por pessoas
como Stein, na Harvard, e Wilson, na
RIPA (Royal Institute of Public Admi-
nistration), de Londres. Este tipo de
estudo é uma leitura util para pés-gra-
duados, mas ndo é de emprego facil
na sala de aulas.

Exemplo de um Estudo
de Casos

1. Propésito

O estudo do caso esta progra-
mado para desenvolver a habili-
dade de um instrutor novo, que
devera entrevistar, com freqiién-

cia, tanto chefes de departamen-
to como alunos.

2. Nota Informativa

José Rodriguez e o Curso de
Supervisores

Em face do baixo rendimento dos
supervisores de trabalhos ma-
nuais, especialmente no tocante
ao manejo de pessoal, o Conse-
lho Municipal, seguindo uma re-
comendacdo do Conselho de
Pessoal, decidiu que todos os
encarregados de supervisdo as-
sistissem a um curso de cinco
dias sobre técnicas de supervi-
sdo a ser realizado na Escola
Técnica situada a 30 quildmetros

da cidade.

O Problema

José Rodriguez é um supervisor na
Secdo de Estradas do Departamento
de Engenheiros Municipais. Tem 40
anos de idade e é empregado do Con-
selho desde a idade de 15 anos. Foi
promovido a seu atual cargo ha sete
anos e supervisionou uma turma de
20 trabalhadores inexperientes e semi-
preparados, encarregados de conser-
tos e conservacdo de estradas e cal-

cadas.

E popular em sua turma e entre seus
companheiros supervisores. Depois do
matriménio de seus filhos, José vive
com a esposa em uma pequena casa
ao pé das montanhas a 4 quildmetros
da cidade.

primeiros do grupo de su-
designado para assistir a

Um dos
pervisores



um curso, José foi notificado de sua
escolha por escrito e informado tam-
bém que seu instrutor, Felipe Fernan-
dez, o entrevistaria a respeito do curso
no Escritério de Engenharia Municipal.
Quando José se encontrou com o0 ins-
trutor sua observagdo franca foi: “Se
vocé me pede que fale acerca deste
curso de treinamento, eu n&o quero
assisti-lo!”

Discuta e analise porque José se
mantém obstinado em ndo assistir a
esse Curso.

Uso do Caso

a) O grupo enumerard e examinara
as possiveis razdes, v.gr. José
pensa que tem muito pouco que
aprender; perderia a confianca de
seu pessoal se este souber que
lhe pediram que fizesse um cur-
SO; sua esposa permaneceria So-
zinha; perderia o pagamento de
suas horas extraordinarias; tem
receio de ter de aprender novas
técnicas; etc.

1

b) Discuta como tratar com José —
qual é o conteddo do curso?
Quem mais assistird? Por que a
geréncia deseja que ele va? Tal-
vez como um exemplo para o

\ pessoal menos capaz?

c) Selecione um plano de agdo —
com raciocinios. Como persuadir
a José para que assista.

d) Discuta este plano final com o
instrutor esquecendo-se do caso
em si, mas evidenciando como os

instrutores enfrentam o problema.

(A esta altura poderia divulgar-se
a verdadeira razdo — era que
José ndo queria deixar sozinha a
sua esposa em uma casa solitaria
durante cinco dias — era para
ele impossivel regressar a casa

durante as noites).

A dramatizacdo de casos como
técnica de treinamento

A dramatizacdo ganhou importancia
desde 1946 e demonstra através de
experiéncias simuladas ou de interpre-
tacbes de estudos de odasos, as rea-
¢bes humanas ante situagdes diversas.
E um método dindmico que se pode
utilizar para qualquer nivel de empre-
gados.

A dramatizacdo € particularmente
aconselhavel ho concenente ao trei-
namento em relacées humanas ou ad-
ministracdo de pessoal mas quando
suscita emocdes a técnica deve em-
pregar-se com habilidade e parcimonia.
E atil depois de uma licdo para ilus-
trar as experiéncias ou episodios ex-
cepcionais com um exemplo vivo.

Existem quatro tipos de caracteri-
zacdes:

) Uma dramatizagdo completa de
situacdo ou estudo de caso
para suscitar no grupo debates

subsequentes.

II) Uma caracterizagdo espontanea,

em que um dos estudantes
apresenta-se a Si mesmo em
uma determinada situacao, de
sempenha sua parte e tenta as

L . " ®* AS
sim influir em um *“ator .



reagfes sdo espontaneas, de-
pressa o aluno se esquece de
que esta representando um pa-
pel e atua de maneira normal.
O ator, que também foi instrui-
do, provocara reagdes posterio-
res e aqui é onde se requer o
controle, ja& que as reagbes
emocionais ou o desmedido en-
tusiasmo podem magoar ou
causar situacbes embaracosas.

Ill) Uma caracterizacdo controlada
— 0 caso das entrevistas € um
bom exemplo disso. Os papéis
estdo em parte descritos dei-
xando-se porém certa discricio-
cionalidade para que os parti-
cipantes expressem seus pontos
de vista e revelem aspectos das
respectivas personalidades.
Exigem, no entanto, enredo su-
ficiente a fim de assegurar que
o tema principal de estudo per-

maneca claro.

IV) A caracterizagdo inversa
quando o diretor desempenha
o papel de um subordinado,
sempre supondo que as rela-
¢des normais sdo tais que se
saiba o suficiente do cargo do
subordinado para que a drama-
tizacdo se fagca com realismo.

Quando bem desempenhado o
papel inverso pode demonstrar
aspectos de supervisdo e rela-
¢bes humanas que as vezes
sdo esquecidos numa simples
discusséo.

A dramatizacdo se realiza melhor
em pequenos grupos, de maneira que

todos tenham oportunidade de partici-
par e assim compartilhar qualquer ten-
sdo ou critica. Aqueles que permane-
cerem ociosos durante uma dramatiza-
¢do poderdo desempenhar o papel ou
funcionar como observadores. Eventu-
almente, alguns pequenos grupos po-
dem juntar-se com o fim de discutir
as licdes divulgadas pelas dramatiza-

cOes.

Toda caracterizagcdo deve ser super-
visionada. Se um instrutor fracionar
uma classe em pequenos grupos deve
aproximar-se o suficiente para uma fa-
cil e razoavel observagdo. As situagdes
interpretadas devem ser rigorosamente
impessoais convindo adotar nomes fic-
ticios para evitar qualquer associagdo
dos alunos com o carater que estdo
interpretando. Isto reduz ao minimo
quaisquer situagdes embaragosas.

(0] perigo do método de dramatiza-

¢do ocorre quando o instrutor carece
de uma boa educacdo cientifica social
e ndo se acautela quanto aos danos
que uma caracterizacdo mal supervi-
sionada possa provocar. Esta técnica
tem sua origem no treinamento pro-
porcionado aos que estavam apren-
dendo a trabalhar com problemas so-
ciais, emocionais ou raciais e a obter
dados para observacdo e discussao.
Verdadeiros atos de agressdo, angus-
tia emocional ou malentendidos podem
surgir mesmo em situagdes simuladas,
que devem ser tratados com urgéncia

e tato.

Exercicio D

Descricdo de um estudo de caso

| 0S membros do Seminério tra-
balhardo em grupos de cinco



e cada um escrevera um curto
estudo de' caso sobre um tema
de relagdes humanas.

Selecionar-se-4 um  estudo
que se utilizar& como caso
procedente para discussdo de

grupo.

Il — Outro grupo sera usado para
fazer uma demonstracdo de

caracterizacdo controlada.

Treinamento em servi¢o

Este método é amplamente empre-
gado no Servico Civil da Gra Bretanha.
Algumas organizacbes conhecem o
método como “treinamento de escri-
tério" ou “treinamento de banco”. O
método consiste frequentemente na
observagdo casual (ou “sentar-se per-
to de Nelly”). Deveria ser um método
de treinamento dindmico, abrangendo
um movimento planejado, instru¢cao de-
liberada, criticas e relatérios sobre o
progresso obtido.

Todos os supervisores deveriam res-
ponsabilizar-se pelo treinamento em
servico denrro de sua divisdo ou ses-
sdo, e reservar tempo para dar instru-
¢do. Por sua vez deveriam ser ajuda-
dos pela divisdo de treinamento para
aprender a arte de instruir.

Os novos empregados deveriam ser
transferidos de posi¢cdo pelo departa-
mento de pessoal a fim de conhece-
rem um ambito adequado de trabalho
durante um periodo de dois anos. Tal
movimento deveria ser anotado na ca-
derneta de servigos.

Quaisquer relatérios ou criticas,
além de registrados, deveriam ser dis-

cutidos pelos supervisores com o0s trei-
nandos. Os casos especiais de erros
ou grandes possibilidades seriam dis-
cutidos pelos supervisores com o de-
partamento de treinamento.

Os aprendizes poderdo, de vez em
quando, assistir a cursos formais de
treinamento e, se possivel, cada fase
do treinamento em servigco devera re-
lacionar-se com o tema principal do
curso formal.

Este sistema de treinamento de-
monstrou ser eficiente quando a super-
visdo adotou uma atitude positiva. O
“estou excessivamente ocupado” é

uma admissdo de falha na superviséo.

Os novos empregados, uma vez in-
teirados do propésito do treinamento,
costumam aceitar o conceito da mo-
bilidade, ajustando-se por interesse a
novos e por vezes pouco atrativos de-
veres.

Treinamento dentro da
indastria  (T.W-I-)

E um simples curso pormenorizado
para supervisores, introduzido no Rei-
no Unido pelos Estados Unidos du-
rante a Ultima Guerra Mundial. Rela-
ciona-se com quatro aspectos princi-
pais da supervisao:

a) Instrucdo do trabalho
b) Rela¢gbes de trabalho
c) Métodos de trabalho

d) Seguranca no trabalho

Cada curso é programado para cinco
dias e meio. Qualquer departamento



ou fabrica pode organiza-lo com um
minimo de Interrupcdo dos deveres
normais. A instru¢cdo se faz seguindo
um padrdo impresso, pois cada curso
se baseia em passos légicos, conecta-
do cada um com um lema padrdo ou
com um subtitulo da matéria. Mais tar-
de se introduziu uma maior flexibilida-
de e o curso tornou-se menos rigido
e mais adaptavel aos problemas de

supervisao local.

Instru¢cdo do Trabalho

| — Como prepara-se para dar ins-
céo:
Divida o trabalho em etapas
Selecione pontos chaves
Enumere e prepare tudo de
forma apropriada

Como instruir:

Prepare os alunos

Apresente o tema por meio de
demonstracdes em etapas
Submeta a provas

Ponha a trabalhar e verifique

cada vez que for necessério.
Relacbes de Trabalho

Fundamentos para as boas re-
lacdbes de pessoal: outorgue
crédito quando for merecido e
informe a todos sobre qual-
guer mudanca ocorrida.

Il — Como manejar um problema:
Obtenha os fatos
Examine, sopese e decida
Acdo — aja
Verifiqgue os resultados

Métodos de trabalho

Em primeiro lugar pergunte se todo
o trabalho poderia ser eliminado. Em
seguida dé os seguintes passos:

Selecione:
O trabalho no que possa me-
a seguranca, fazé-lo

Ihorar
mais facil, e simplifica-lo.

I — Registre:
Com a cooperacao do traba-
Ihador, registre ou ilustre o
trabalho realizado. Anote as
dificuldades.

Il — Examine:

Pergunte o que, aonde, por
que e quando se faz? Quem

faz? Como?
Analise com a finalidade de

aperfeicoar o método.

Seguran¢ga no Trabalho
(Como prevenir acidentes)

Localize o perigo na:
a) Area de trabalho
b) Método de trabalho
c) O trabalhador

Il Exerca acdo imediata para
controlar ou eliminar o perigo.

Este curso é da maior utilidade para
os trabalhadores manuais, mas o tra-
tamento geral de que os acidentes nao
ocorrem sem uma razdo, é aplicavel a

toda atividade.



Visitas de estudo

Ndo ha divida que muitas das cha-
madas visitas de estudos sdo uma
perda de tempo. Um grupo de estu-
dantes e anfitrides igualmente entedia-
dos, perambulam pelos escritérios e
fabricas, sem ver nem entender o que
realmente se deseja que observem e
compreendam. O aspecto social da vi-
sita pode ser de primeira classe, mas
isso ndo justifica o esforco. Ambos,
visitantes e anfitrides, devem ser ins-
truidos e aos alunos se deve propor-
cionar informacao ou diagramas com
suficiente antecipacdo. As instrugbes
destinadas a autoridade visitada de-
vem incluir perguntas exatas ou re-
guerimentos, além de descrever o nivel
educacional e demais -caracteristicas
do grupo de estudantes. Isto nem sem-
pre se sabe, e nessa caso, ha pos-
sibilidade de que a visita tenha apenas
um éxito parcial.

Os grupos de mais de cinco tém di-
ficuldades para ver e ouvir 0 seu guia.
Também é dificil dividir-se em sub-
grupos e solicitar mais guias. Cada
subgrupo ou individuo concentrar-se-a
em certos aspectos da visita e escre-
verd um relato sobre a mesma quan-
do esta estiver concluida.

Exercicio E
Visita de Demonstracao

Selecionar-se-4& um grupo de trés
para combinar uma visita a uma orga-
nizacdo local e dito grupo tera a res-
ponsabilidade de instruir aos partici-
pantes do seminario e membros da
organizagdo que os acolhera.

Os métodos e os entendimentos se-
rdo criticados e a visita sera subme-
tida a uma avaliacdo total, para o
qud serd convidado algum funcionario
da organizacdo visitada. O resto dos
membros do semindrio, atuando como
estudantes, fard& um comentario da vi-
sita.

Recepcdo, documentacdo e
bem-estar dos estudantes

E 6bvia a necessidade de uma ins-
trucdo prévia e adequada aos estu-
dantes que assistem a um curso de
treinamento e a maioria dos treinado-
res preparard material com este pro-
pésito. As boas intengdes muitas vezes
permanecem frustradas por culpa dos
patrdes ou chefes de departamento.
Além dos estudantes em potencial néo
receberem a documentacdo, acontece
com frequéncia que nem sequer tém
idéia de que foram designados para
assistir a um curso.

As vezes os estudantes sdo desig-
nados apenas algumas horas antes de
sua partida; os programas e as pas-
sagens sao precipitadamente coloca-
dos em suas méos. Tém pouco tempo
para organizar seus assuntos domésti-
cos e vd8o aos cursos preocupados e
temerosos quanto as condicdes e pa-
drdes de rendimento que deles se
esperam. Tudo isso obstaculiza qual-
quer plano elaborado pelo centro de
treinamento para lograr uma adequa-

da recepcéo.

Admitindo que o estudante haja sido
registrado e acomodado, seu bem-
estar um problema maior
durante o treinamento que em seu

pode ser



trabalho normal. Suas necessidades
podem ser maiores, pois estd longe
do lar e dos amigos, vivendo em um
ambiente estranho. As condi¢des de
vida, a ma salde, a nostalgia e a
preocupacdo pelo rendimento podem
ser prejudiciais. Alguém do centro de
treinamento deverd responsabilizar-se
pela supervisdo desses assuntos; o
custo extra se justificara com um trei-
namento mais eficiente e mais oportu-
nidade para revisar os resultados do
trabalho do estudante.

Cumpre fazer-se um positivo esforgo
para organizar atividades sociais des-
tinadas aos estudantes. N&o sendo
muito frequentes, ndo devem conside-
rar-se como uma interferéncia, espe-
cialmente se tais eventos sdo opta-

tivos.

A existéncia de um instrutor conse-
Ilheiro a disposicdo dos estudantes é
imperativa inclusive para consultas so-
bre problemas, progresso e investiga-
¢do. Esta nova demanda de mais pes-
soal para o centro de treinamento, fa-

cilmente se justificaria.

Os relatérios francos sobre o traba-
lho dos estudantes, incluindo as in-
cumbéncias praticas que se realiza-
ram sdo mais importantes do que o0s
exames finais ou os informativos ge-
rais. A parte qualquer beneficio obti-
do pelos estudantes, o dirigente deve
formular uma apreciacao dos padrdes
de educacdo e da debilidade da sele-
¢do de estudantes.

Pode ser de maior utilidade o for-
necimento de uma orientagdo biblio-
grafica depois de duas ou trés se-

manas de iniciado o curso, do que no
comego do mesmo. Depois desse pe-
riodo os estudantes terdo formado uma
idéia mais clara da importancia, sig-
nificado e objetivo do curso. Ajuda-
los-4, portanto, a comprar livros com
uma maior propriedade.

O pessoal de alto nivel encaminha-
do ao estudo raramente terd tempo
para ler muito antes de sua partida. As
listas de leituras antecipadamente re-
metidas devem ser curtas e cobrir
aqueles livros que realmente devem ser
lidos, em vez de oferecer grandes
opgcbes em que ndo se mostrem clara-
mente as prioridades.

Os registros e relatérios sobre estu-
dantes podem ser essenciais para 0s
cursos maiores e de valor, tanto para
0s centros de treinamento como para
os beneficiarios. Contudo, ndo é justo
enfatizar demasiado o rendimento nos
cursos de cutra duragdo. Os departa-
mentos que recebem relatérios dos
centros de treinamento devem ser ins-
truidos sobre como devem interpreta-
los. Usualmente isto quer dizer que o
contato pessoal entre o instrutor e os
chefes de divisdo ou departamento é
imperativo. Esta precaucdo e este en-
tendimento sé@o particularmente impor-
tantes quando se trata de cursos in-
ternacionais em que a teoria apren-
dida tem pouca aplicagdo no ambien-
te pratico como o que o estudante en-
frenta em seu retorno. O fracasso em
um curso seria forcosamente um passo
atrds em sua promocdo e esse temor
deve ser eliminado da mente dos
estudantes, especialmente daqueles de

idade madura.



Da mesma forma como os estudan-
tes sdo bem acolhidos ao curso, ao re-
gressarem ao trabalho deveriam, igual-
mente, ser bem recebidos e estimula-
dos no sentido da aplicacado do treina-
mento recebido. Os instrutores que tém
contato com os chefes de departamen-
to acompanhardo de perto a atitude
dos alunos recém-treinados e procura-
rdo contribuir para reincorpora-los as
respectivas tarefas.

Avaliacdo do Treinamento

E possivel testar a eficacia do trei-
namento com procedimentos especifi-
cos ou habilidades técnicas, por meio
de provas, exames ou inspe¢des do
trabalho pessoal. A avaliagdo do trei-
namento em supervisdo ou geréncia, é
muito mais dificil.

O isolamento de grupos ou de indivi-
duos treinados somente é possivel du-
rante curtos periodos e as carreiras
de geréncia ou administrativas a meu-
do implicam mobilidade entre organiza-
¢bes, com o fim de adquirir expe-
riéncia.

A avaliagdo é mais eficaz alguns
meses ou anos depois do treinamento
de vez que qualquer éxito observado
pode ser atribuido a uma habilidade
inata ou a alguma experiéncia estra-
nha ao curso.

E possivel registrar algumas reacdes
ao treinamento, tanto da parte dos es-
tudantes como dos chefes. Utilize esta
informacdo para melhorar o ensina-
mento, mantendo contato com os estu-
dantes ou chamando-os de novo para
um curso de reciclagem. Destarte, gra-

dualmente construir-se-4& uma ponte
de confianga que facilitard o inicio do
julgamento sobre o rendimento do trei-
namento e sua aceitacdo. Tudo isto
toma tempo e o Real Instituto de Ad-
ministracdo Publica (RIPA) consumiu
cinco anos e inimeros cursos para
obter reacdes validas da parte de go-
vernos estrangeiros e principais depar-
tamentos que enviaram seu pessoal ao
treinamento.

O resultado do treinamento interes-
sa mais ao patrono do que ao estu-
dante.

Outra grande dificuldade da avalia-
¢do é que os grupos de treinamento
variam em alguns aspectos apesar da
firme intencdo de ter um curso homo-
géneo, de um padrdo aceito. N&o exis-
tem, além do mais, dois programas de
treinamento que sejam absolutamente
similares, em padrdo ou conteldo.

Com o objetivo de compreender as
debilidades no rendimento subsequen-
te é essencial que os responsaveis
pela programagdo dos cursos, e mais
tarde, do relatério sobre os estudantes
possuam uma idéia precisa do ambien-
te de trabalho que envolverd aos estu-
dantes em seu retorno. Eu me senti
horrorizado pelo treinamento efetuado
em alguns centros, nos quais 0 pes-
soai docente tem pouca ou nenhuma
idéia do problema com que os estu-
dantes se deparam. Eu sei que ha di-
ficuldades, mas pelo menos, um mem-
bro de cada grupo de instrutores deve
procurar obter uma boa experiéncia a
respeito. De outro modo, a natureza
e a dimensdo dos problemas com Que
os estudantes se defrontam podem dei
xar sem sentido as teorias ensinadas-



Quando se efetua uma avaliacdo de
treinamento em relagdes humanas, é
freqientemente mais facil fazé-la por
excegdo. Se uma divisdo ou escritério
tém um numero desproporcionado de
casos de disciplina, ou se a producgéo
é particularmente baixa, existe a pos-
sibilidade de que a supervisdo esteja
falhando de alguma forma. Se isto é
assim, o treinamento poderd ser a ra-
z80 de ser do fracasso. O passo se-
guinte consiste em averiguar 0S mo-
tivos, o porque. Treinamento exces-
sivamente concentrado no pessoal ad-
ministrativo de mediano ou alto nivel,
é um ato de fé. Projetam-se cursos
ambiciosos de até um ano, introduz-se
uma massa de teorias e experiéncias
no programa, com a esperanga de que
produzira algum beneficio. Sabé-lo-
emos realmente? Ha espaco para mui-
ta pesquisa neste aspecto do treina-
mento bem como oportunidade para

uma critica sincera.

A principal justificacdo para o trei-
namento é a de que ele ensina mais
rapidamente o trabalho as pessoas do
que por simples observagdo ou "apren-
dizagem no banco”, além de produzir
um maior rendimento. Quando nao se
obtém um melhoramento razoavel no
concernente a rapidez e a qualidade
do trabalho, o treinamento esta falhan-
do: tais sintomas sao evidentes.

Outra forma de controlar o rendi-
mento do treinamento, sdo os servi-
¢os de geréncia ou os relatérios de
(Organizacdo e Métodos O & M) que,
com bastante objetividade, podem
apontar 0s erros ocorrentes, erros ou
falhas que deveriam ter sido elimina-
dos pelo treinamento. Sempre que se-

ja possivel, os relatérios de Organiza-
¢do e Métodos (0 & M) deverdo cir-
cular até as divisbes de treinamento.
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A Decisao Eficaz

Autor: PETER DRUCKER
Traducdo de OLGA FERRINI DE FARIA

Fonte: “Harvard Business Review (Jan/Feb. 1967)

resulta de um processo siste-
mético, com elementos claramente
definidos, que ¢é dirigido numa se-
quéncia distinta de passos.

Os bons executivos ndo tomam um
grande numero de decisdes: concen-
tram-se no que é importante. Tentam
tomar as poucas decisdes importantes,
no seu mais alto nlvel conceituai. Pro-
curam as constantes de uma situacéo,
para examinar o que é estratégico e
genérico, e ndo apenas “resolver pro-
blemas". Nao estdo, portanto, grande-
mente impressionados com a veloci-
dade da tomada de decisdo; conside-
ram, até, a excessiva habilidade para
manipular um grande ndmero de varia-
veis um sintoma de julgamento menos
consciente. O que l|hes interessa &
saber a respeito de que trata a deci-
sdo e quais as realidades magnas que
ela deve satisfazer. Estdo mais preo-
cupados com o impacto que com a
técnica, mais com o bom senso que

com habilidade.

Sabem quando uma decisdo deve
ser baseada em principios e quan-
do deve ser tomada pragmaticamente,
de acordo com o0s aspectos do caso.

A decisdo mais dificil estd entre a
opcao acertada e a opcdo desacertada,
sabem como distinguir entre as duas.
O passo mais demorado no processo
decis6rio ndo é tomar a decisdo, mas
coloca-la em execugdo. A menos que
ela tenha "degenerado em trabalho”,
ndo terd sido uma decisdo, mas, no
maximo, uma declaracdo de intengao.
Isto significa que, enquanto a decisao
propriamente dita baseia-se no mais
alto nivel de compreensdo conceituai o
cometimento da acdo deve estar tdo
préximo quanto possivel da capacida-
de daqueles que véao executa-la.
Acima de tudo, um bom executivo
sabe que o processo decisério tem sua
sistematica e seus elementos clara-

mente definidos.
Seqliéncia de passos

Os elementos, por si s6s, ndo levam
a decisdo. Na verdade, cada decisdo é
um julgamento arriscado. Mas, a me-
nos que esses elementos sejam 0s
pontos de apoio do processo deciso-
rio, o executivo ndo chegard a uma
decisdo acertada e muito menos a



uma decisdo eficaz. Neste artigo, por-
tanto, procuraremos descrever a se-
quéncia de passos do processo deci-
sorio. Os passos sdo seis:

1 — A classificacdo do problema. E
genérico? E excepcional e unico? Ou
é a primeira manifestagdo de uma nova
modalidade para a qual uma norma
deverd ser formulada?

2 — A definicdo do problema. Qual
a matéria com que vamos lidar?

3 — As especificagdes a que a so-
lucdo do problema deve atender. Quate
sdo as condi¢gdes-limite?

4 — A decisdo sobre o que & "acer-
tada,”, mais do que "aceitavel”’, a fim
de encontrar as condi¢gBes-limite. O
que satisfara plenamente as especifi-
cagbes, antes que se dé atencdo aos
compromissos, adaptagbes e conces-
sGes que tornem aceitdvel a decisdo?

5 — A formulagdo do esquema de
acdo a ser desenvolvido. Que acgéo de-
vera ser cometida? Quem devera sa-
ber a respeito?

6 — A realimentacdo, que testa a
validade e a eficacia da decisdo con-
tra o curso natural dos acontecimentos.
Como estd sendo executada a deci-
sdo? As premissas em que foi baseada
sdo corretas ou obsoletas?

Vejamos cada um desses elementos
de per si.

Nota do Autor: Este artigo é extraido de
um capitulo do meu préximo livro “The Effec-
tive Executivo”, a ser publicado por Harper &
Row, Publishers, Inc.

A classificacao

O executivo pergunta-se: Trata-se de
um sintoma de desordem fundamental,
ou de um fato isolado? O fato genéri-
co sempre pode ser tratado com uma
norma, um principio. Mas o fato ex-
cepcional sé pode ser tratado como
tal e quando se manifesta.

Estritamente falando, o executivo po-
deria distinguir entre quatro mais fa-
cilmente que entre dois tipos dife-
rentes de ocorréncia.

Primeiramente, ha o fato verdadei-
ramente genérico, de que o evento sin-
gular é apenas um sintoma. Muitos dos
‘‘problemas” que se apresentam no
curso do trabalho de um executivo
sdo desta ordem. Decisbes imagino-
sas em negdcios ndo sdo “"decisdes
Sdo adaptagbes. O problema é
genérico. Isto é ainda mais freqiente
em organizagBes manufatureiras. P°r

exemplo:

A equipe de controle e engenharia
de produgdo certamente lidara com
centenas de problemas no curso de
um més. Entretanto, sempre que ess*"
problemas s&o analisados, em gran
maioria, provam-se apenas sintomas
e manifestagbes — de situacdes
sicas subjacentes. O engenheiro e
controle ou o engenheiro de produgado
que trabalha num compartimento estan®
que ndo pode ver isto. Ele pode te
algumas dificuldades com as junta

das tubulacdes de vapor, e é so.

Somente quando se analisar a cal®
total de trabalho de uma equipe *
varios meses é que o problema 9e



rico se apresentara como tal. Entdo
se verificardA que a temperatura e a
pressdo tornaram-se elevadas demais
para 0s equipamentos, e que as juntas
devem ser redesenhadas, para poderem
suportar cargas maiores. Até que essa
analise seja feita, a equipe gastara
muito tempo vedando escapamentos,
sem conseguir controlar a situacdo.

O segundo tipo de ocorréncia é o
problema que, embora se apresente
como fato isolado na organizagdo, €,
na verdade, genérico. Consideremos:

A companhia que recebe uma ofer-
ta para fundir-se com outra, jamais re-
cebera tal oferta outra vez, se a acei-
tar. E uma situacdo irreversivel, para
a organizacdo individual sua diretoria
e sua geréncia. Mas é, naturalmente,
uma situacdo comum, que se apresen-
ta indmeras vezes. Decidir sobre a
aceitagdo ou ndo de uma tal oferta
exige a observancia de certas normas.
Para estas, entretanto, o executivo te-
rd& de valer-se da experiéncia de ter-

ceiros.

A seguir, temos o evento verdadeira-
mente excepcional, que o0 executivo
deve identificar. llustrando: A falta de
energia que mergulhou na escuriddo
as regides norte* e nordeste dos EUA,
desde St. Lawrence a Washington em
novembro de 1965 era, segundo as pri-
meiras noticias, uma situacdo realmen-
te excepcional. Assim também a tra-
gédia da talidomida, que causou o
nascimento de tantas criancas defor-
madas nos principios da década de
60. As probabilidades de verificacao
de qualquer destes eventos eram de
um para dez milhfes, ou de um para

cem milhGes e a simultaneidade entre
eles era de repeticdo tdo improvavel
quanto seria, por exemplo, a desinte-
gracdo em seus atomos da cadeira
em que o leitor se acha sentado.

Os fatos verdadeiramente Unicos s&o
raros. Quando o evento se manifesta,
0 executivo deve indagar se se trata
realmente de uma excecdo, ou se é
apenas a primeira manifestagdo de um
novo tipo de fato. E isto — a mani-
festacdo primeira de um novo pro-
blema genérico — é a quarta e Ultima
categoria de fatos com que lida o
processo decis6rio. Assim, sabemos
hoje que tanto o colapso de energia
no nordeste dos EUA como a tragé-
dia da talidomida eram apenas as
primeiras manifestacdes de situacdes
que, sob condicbes da tecnologia e
da farmacologia modernas, poderdo
tornar-se bastante freqlentes, a nao
ser que solugdes genéricas sejam en-

contradas.

Todos os fatos, a excegdo dos real-
mente Unicos, requerem solucdes ge-
rais Eles requerem uma norma, um
principio, uma politica. Uma vez que
o principio correto tenha sido aplica-
do, todas as demais manifestagbes da
situagdo podem ser tratadas pragma-
ticamente, isto é, por adaptacao da
regra as circunstancias concretas do
caso. Os fatos isolados devem ser tra-
tados individualmente. O executivo nao

pode desenvolver normas para 0 que

é excepcional.

O executivo eficaz aplica-se a iden-
tificar com qual das situagbes acima
estad tratando, e sabe que decidira
erradamente se classificd-la de modo

incorreto.



O mais comum dos enganos cometi-
dos no processo decisério é o tratar
uma situacdo genérica como se fora
uma série de fatos isolados, isto &,
ser pragmatico por falta de compreen-
sdo da situacdo, e de principios para
controla-la. O resultado inevitavel é
frustracdo. Isto foi claramente demons-
trado em muitos itens da politica inter-
na e externa da Administragcdo Ken-

nedy.

A despeito do brilhantismo de seus
membros, a Administracdo obteve ape-
nas um sucesso fundamental, e este
foi na crise dos misseis cubanos. No
mais, conseguiu praticamente nada. A
razdo principal foi, certamente, o que
seus membros chamavam “pragmatis-
mo”, isto é, a recusa da Administra-
¢do a formulagdo e ao desenvolvimen-
to de normas e principios, e sua insis-
téncia em tratar cada coisa “de acor-
do com seus méritos”. Entretanto, es-
tava patente para todos, inclusive os
membros da Administracdo, que as
premissas béasicas em que se apoiava
a sua politica — as premissas validas
para os anos imediatos ao pds-guerra
— haviam-se tornado irrealisticas nos
anos 60, tanto nos assuntos internos
guanto nos internacionais.

Igualmente comum é o erro de tra-
tar um novo evento como se fora ape-
nas mais um exemplo de um proble-
ma antigo, ao qual se aplicariam nor-
mas ja existentes.

Este foi o erro que deixou agravar-
se o déficit local de energia na fron-
teira New-York/Ontario até que ele se
tornasse 0 maior colapso de toda a
regido nordeste. Os engenheiros espe-
cialistas, notadamente na Cidade de

New York aplicaram as normas cor-
respondentes a uma situacdo de so-
brecarga rotineira. Entretanto, seus ins-
trumentos haviam denunciado uma si-
tuacdo extraordinaria, que estava a exi-
gir medidas excepcionais de controle.

Ao contrario, a Unica grande vitéria
do Presidente Kennedy na crise dos
misseis cubanos resultou de sua acei-
tacdo do desafio de uma questdo ex-
cepcional e extraordinaria. Tao logo
ele aceitou esse desafio, seus inega-
veis recursos de inteligéncia e cora-
gem entraram em cena.

A definicdo

Uma vez que o problema foi classi-
ficado como geral ou excepcional fica
razoavelmente facil defini-lo. “De que
se trata”. O que é pertinente aqui?
Qual a chave para esta situagcdo?” Es-
tas perguntas sdo conhecidas. Mas s6
0s executivos competentes estdo aten-
tos para o perigo deste passo, que
ndo é a definicdo errada, mas a defi-

nicdo plausivel, porém incompleta.

inddstria automobilistica
a,mericana ateve-se a uma definicao
plausivel, mas incompleta, do proble-
ma da seguranca. Foi esta falha —
mais que a relutancia em investir na
engenharia de seguranca — que, em
1966, acabou por colocar a industria
sob os ataques do Congresso pela fal'
ta de seguranca de seus carros, dei-
xando-a preocupada. Simplesmente,
ndo é verdade que a inddstria automo-
bilistica tenha relegado a questdo da
seguranga.

Assim, a

Pelo contrario, trabalhou por mais
seguranga na engenharia de transito



e no treinamento de motoristas, jul-
gando que essas seriam as areas prio-
ritarias. Que os acidentes sdo causa-
dos por estradas e motoristas insegu-
ros é aceito como plausivel. De fato,
todos os 6rgdos envolvidos de algu-
ma forma com a seguranca de tran-
sito, desde a policia rodoviaria as es-
colas, fizeram campanhas nesse senti-
do. Campanhas que tiveram algum re-
sultado. O numero de acidentes em
estradas decaiu bastante, e, da mesma
forma, motoristas que haviam recebi-
do treinamento de seguranca foram
envolvidos em menor namero de aci-
dentes.

Mas, apesar de o indice de aciden-
tes em cada 1.000 carros, ou em ca-
da 1.000 milhas percorridas ter caido,
0 numero total de acidentes e o seu
grau de seriedade continuaram em as-
censdo. Deveria ter ficado claro des-
de o principio que algo deveria ser
feito a respeito da pequena mas im-
portante probabilidade de que os aci-
dentes ocorressem a despeito das leis
e do treinamento de segurancga.

Isto significa que as futuras cam-
panhas de seguranca deverdo ser
acompanhadas de medidas que tornem
0s acidentes menos perigosos. Apesar
de os carros terem sido projetados
para serem seguros quando dirigidos
corretamente, deverdo ser projetados
também para oferecer seguranga mes-
mo quando usados incorretamente.

S6 h& uma garantia contra o risco
de sermos presa de uma definicdo in-
completa do problema: testa-la varias
vezes, contra todos os fatos obser-
vaveis e abandoné-la tdo logo ela dei-
xe de ajustar-se a qualquer deles.

O bom executivo sempre testa o0s
indicios de que algo atipico ou extra-
ordinario esteja ocorrendo. Ele inter-
roga se a sua definicdo explica os fa-
tos observados, e se explica-os todos.
Ele anota o que a definicAo deve pro-
duzir em termos de acontecimentos, —
por exemplo, fazer desaparecer os aci-
dentes de carro — e entdo testa re-
gularmente, a fim de verificar se isto
realmente ocorre. Finalmente, ele vol-
ta a examinar toda a questdo sempre
que verifica algo atipico, quando se de-
fronta com fendmenos que sua defini-
¢do nado explica, ou quando o curso
dos acontecimentos se desvia, mesmo
por detalhes, de sua previséo.

Estas sdo em esséncia as regras que
Hipbcrates estabeleceu para o diag-
néstico médico ha mais de 2000 anos.
S&do as regras da observacdo cienti-
fica primeiramente formuladas por
Aristételes e reafirmadas por Galileu
ha 300 anos. S&o, em outras palavras,
regras bem conhecidas e testadas, que
um executivo pode aprender a aplicar
sistematicamente.

As especificagbes

O outro elemento Importante do pro-
cesso decisério 6 a definicdo clara
do que a decisdo deve acarretar.
Quais os objetivos que deve alcangar?
Quais os indices minimos a atingir?
Em ciéncia estas s@o as condigdes-li-
mite. Uma decisdo, para ser eficaz,
deve atingir essas condigdes-limite.
Consideremos: Alfred P. Sloan, ao as-
sumir a direcAo da General Motors
em 1922, provavelmente perguntou-se
se as necessidades da empresa se-
riam satisfeitas com a retirada da au-



tonomia dos diretores de divisdo. Sua
resposta foi claramente negativa. As
condi¢des-limite de seu problema de-
mandavam autoridade e responsabili-
dade nas posicdes de chefia de ope-
ragGes. Isto era tdo necessario quanto
o controle e a unidade na cuapula. To-
dos antes de Sloan haviam visto a
questdo como de personalidades — a
ser resolvida através de uma luta pe-
lo poder da qual um homem satsse
vitorioso. As condi¢des-limite, Sloan
verificou, demandavam solugdo para
um problema institucional — a ser re-
solvido através de uma nova estrutura:
descentralizagéo, para equilibrar a au-
tonomia local de operagbes com con-
trole central de direcdo e politica.

A decisdo que ndo satisfaz as con-
dicGes-limite é pior que a definicdo
errada do problema... E completa-
mente impossivel salvar uma decisédo
que parte de premissas certas mas
desvia-se antes de chegar as conclu-
sGes certas. Além do mais, é preciso
ter uma idéia clara das condi¢6es-limi-
te para saber-se quando uma decisdo
deve ser abandonada. A causa mais
comum do fracasso de uma decisédo
nédo reside no fato de ela ter sido erra-
da de inicio. Na maioria das vezes, a
mudancga subseqiente de objetivos —
as especificagbes — €é o que torna
uma decisdo anteriomente acertada re-
pentinamente insatisfatéria. E, a menos
que o executivo tenha mantido clara-
mente definidas as condi¢des-limite,
para possibilitar a imediata

de uma decisdo ja em andamento atra-

reforma

vés da adocdo de nova politica mais
apropriada, ele podera até ndo perce-
ber que as

coisas mudaram. Por

exemplo:

Franklin D. Roosevelt foi severamen-
te criticado por sua mudanca de can-
didato conservador em 1932 para Pre-
sidente radical em 1933. Mas ndo era
Roosevelt que havia mudado. O re-
pentino colapso econ6mico que se ve-
rificou entre o verdo de 1932 e a pri-
mavera de 1933 mudara as especifica-
¢bes. A politica apropriada para o
objetivo de recuperagdo econdmica
nacional — que poderia ter; sido uma
politica econdmica conservadora —
deixou de ser a acertada quando, com
o “Bank Holiday”, o objetivo teve de
passar a ser a coesdo politica e so-
cial. Quando as condi¢cBes-limite mu-
daram, Roosevelt imediatamente subs-
tituiu o objetivo politico (reforma) pe-
lo seu objetivo econdmico anterior (re-
cuperacao).

A definicdo clara sobre as condi-
¢Oes-limite é necesséria, acima de tu-
do, para a identificacdo da mais di-
ficil das decisGes: aquela em que as
especificacfes a serem satisfeitas séo
essencialmente incompativeis. Em ou-
tras palavras esta € a decisdo que po-
deria — poderia, apenas — ser eficaz
se nada mais corresse mal. Um caso
classico foi a decisdo do Presidente

Kennedy sobre a Bafa dos Porcos:

Uma especificacdo, é claro, estava
em derrotar Castro. A outra era fazer
parecer que a invasdo fora um levan-
te “espontaneo” dos cubanos. Mas es-
tas duas especificagbes s6 seriam
compatibilizadas se um levante ime-
diato contra Castro varresse toda a
ilha, paralisando completamente o exér-
cito cubano. E conquanto isto nao fos-
se impossivel ndo era tampouco pro-
vavel, num Estado tdo ferreamente con-
trolado.



Uma decisdo como esta € comumen-
te chamada "jogo”. Mas na verdade
elas derivam de algo menos racional
que uma jogada, isto é, da esperanga,
contra toda possibilidade de que duas
especificacdes claramente incompati-
veis possam ser satisfeitas simultanea-
mente. Isto é, esperar por um milagre,
e a questdo com os milagres ndo é
que sejam tdo raros, mas que sua

verificacdo seja de todo imprevisivel.

Todos podem errar. Na verdade, to-
dos noés, as vezes, tomamos decisdes
erradas. Mas nenhum executivo preci-
sa tomar uma decisdo que em si mes-
ma pareca ter eficacia, porém, na rea-
lidade falhe na satisfacdo das condi-
¢cOes-limite.

A decisao

O executivo deve partir do que é
“correto”, preferencialmente ao do que
6 “aceitavel”, precisamente porque ele
sempre tem de fazer concessfes no
final. Mas se ele ndo sabe o que sa-
tisfara as condigdes-limite, ndo pode-
ré distinguir entre a concessdo acerta-
da e a desacertada.

Consideremos: Aprendi isto quando
comecei em 1944 meu primeiro gran-
de contrato de consultoria. Era um
estudo da estrutura de direcdo e po-
litica da General Motors. Alfred P.
Sloan Jr., que era o Presidente e prin-
cipal executivo da Cia.,, chamou-me
ao seu escritorio e disse-me: “N&o
lhe direi o que estudar, o que relatar
ou a que conclusdes chegar. Isto é sua
tarefa. Minha Unica instrugdo é que
vocé relate o que vocé achar que é
certo. Nao se preocupe com a nossa

reacdo. N&o se preocupe se vamos
gostar disto ou se vamos gostar da-
quilo. E, acima de tudo, ndo se en-
volva com concessdes que possam tor-
nar suas conclusfes inaceitaveis. N&o

hd um sé executivo nesta Cia. que
ndo saiba fazer todas as concessdes

imaginaveis sem a sua ajuda. Mas ele
ndo podera fazer a concessdo acer-
tada, a ndo ser que vocé lhe diga o
que sera acertado.

O executivo sabe que ha dois di-
ferentes tipos de concessdo. Um esta
expresso no velho provérbio: “Meio
pdo é melhor que nenhum pé&o”. O
outro, na estéria do Julgamento de
Salomé&o, claramente baseado no re-
conhecimento do fato de que "meia
crianga é pior que crianga nenhuma".

No primeiro caso, as condi¢des-limi-
te estdo ainda sendo atendidas: a fi-
nalidade do pao é servir de alimento,
e meio pado é ainda alimento. Numa
crianga, entretanto, ndo satisfaz as
condi¢des-limite, pois meia crianga

ndo pode viver e crescer.

E perda de tempo preocupar-se com
0 que sera aceitdvel e o que o exe-
cutivo deveria ou ndo dizer a fim de
ndo causar resisténcia (as coisas com
gue nOsS preocupamos raras vezes
acontecem, ao passo que objecdes e
dificuldades em que nem se pensaria
podem de um momento para outro
provar-se como obstaculos quase in-
transponiveis). Em outras palavras, o
executivo nada ganhard em comecgar
com a pergunta — o0 que é aceitavel?

Pois enquanto a responde, aban-
dona as coisas importantes e perde a
chance de apresentar-se com uma res-

posta eficaz.



A acao

Converter a decisdo em agdo é o
quinto elemento mais importante do
processo decisério. Enquanto a ava-
liacdo das condicdes-limite é o passo
mais dificil no processo decisério, a
conversdo da decisdo em acdo é o
mais demorado. Entretanto uma deci-
sdo ndo se efetivard a menos que o
cometimento da acgéo tenha feito par-
te dela desde o principio. De fato, néo
tera havido decisdo a menos que sua
execucdo em passos especificos tenha
sido cometida a responsabilidade e ao
trabalho de alguém. Até entdo, terd
sido apenas uma boa intencao.

A falha em muitas diretrizes politi-
cas, especialmente as comerciais, €é
que elas ndo contétm o esquema de
agdo — a sua execucdo ndo é tarefa
especifica nem de responsabilidade de
ninguém. Poucos se preocupam com
o fato de que o pessoal da organi-
zagdo as veja com ironia, se nado co-
mo declaragcdes do que a alta dire-
¢do realmente ndo vai fazer.

Converter a decisdo em acado requer
resposta a diversas questdes: Quem de-
ve saber a respeito desta decisdo?
Que acdo deve ser encetada? Quem
a encetard? Que agdo deveria ser pa-
ra que as pessoas a executa-la pos-
sam fazé-lo? A primeira e a Ultima
destas questdes-sdo muitas vezes des-
consideradas— com resultados cala-
mitosos. Uma histéria que ja se tornou
lenda entre os pesquisadores de ope-
racbes ilustra a importancia da pri-
meira questdo: Um dos principais pro-
dutores de equipamento industrial de-
cidiu, ha alguns anos, interromper a

fabricacdo de uma peca que fora du-
rante varios anos o equipamento stan-
dard de uma linha de tornos meca-
nicos, muitos dos quais ainda se acha-
vam em uso. Decidiu-se, entdo, ven-
der ainda a pega aos proprietarios do
antigo equipamento por mais 3 anos,
para reposicdo, e entdo encerrar a fa-
bricagdo e a venda. As vendas dessa
peca vinham caindo havia véarios anos.

Mas elas paralisaram imediatamente
depois que os clientes aumentaram
seus pedidos em razdo de estar pres-
tes a encerrar-se a fabricacdo. Nin-
guém, entretanto, se perguntara: —
Quem precisa saber desta decisdo?

Em conseqiiéncia, ninguém informa-
ra ao Chefe de compras, que tinha
sob sua responsabilidade a aquisicdo
de material para o fabrico. Suas ins-
tru¢des eram compra-lo numa dada
quantidade para as vendas correntes

— e continuarem sem alterag&o.

Assim quando chegou o momento
de encerrar-se a fabricacdo, a compa-
nhia possuia em seu almoxarifado ma-
terial bastante para mais 8 a 10 anos
de producdo, material que teve de re-
ceber baixa, com prejuizo consideravel.

A acdo deve estar a altura da capa-
cidade da pessoa a que é cometida.

Uma grande companhia quimica
americana viu-se, had poucos anos, com
elevados saldos bancéarios bloqueados
em paises da Africa Ocidental. Para
proteger esse dinheiro, a alta diretoria
resolveu

investi-lo localmente em ne-

gbcios que



a) pudessem contribuir para a eco-
nomia local.

b) ndo necessitassem de importa-
cado. e

c) pudessem, se bem sucedidos, ser
vendidos a investidores locais, se e
guando as remessas de lucros fossem
novamente possiveis.

Para estabelecer esses empreendi-
mentos, a Cia. desenvolveu um pro-
cesso simples de preservacdo de uma
fruta tropical — um dos principais pro-
dutos de ambos os paises — que, até
entdo, vinha sofrendo sérios danos no
transporte para seus mercados Oci-

dentais.

O empreendimento foi um sucesso
em ambos os paises. Mas num deles
o diretor local estabeleceu-o de tal mo-
do que requeria geréncia altamente
qualificada e tecnicamente treinada,
de um tipo dificil de obter-se na Africa
Ocidental. No outro, o diretor local
ponderou a capacidade daqueles que
eventualmente deveriam gerir o nego6-
cio. Em consequéncia, esfor¢cou-se por
tornar simples o processo e sua ge-
réncia e por formar seus quadros de
pessoal até o nivel de direcdo desde
o principio, com pessoal nacional.

Alguns anos mais tarde, tornou-se
novamente possivel a'transferéncia de
saldos destes dois paises. Mas, ape-
sar de o investimento ter-se desenvol-
vido, ndo se encontrou comprador no
primeiro pais. Ninguém no pais pos-
suia a necessaria habilitacdo gerencial
e técnica para dirigi-lo, e assim ele
teve de ser liquidado com prejuizo. No

outro pais, tantos investidores estavam
Interessados em adquiri-lo que a com-
panhia pode repatriar seu investimen-
to original com um lucro significativo.

O processo comercial e o investi-
mento eram essencialmente o mesmo
em ambos os paises. Mas no 1.°, nin-
guém perguntara: de que tipo de pes-
soas dispomos para tornar efetiva esta
decis@do? Que podem elas fazer? Co-
mo resultado, frustrou-se a prépria de-

cisao.

Esse cometimento da acgdo torna-se
duplamente importante, quando as pes-
soas precisam alterar seu comporta-
mento, seus habitos ou atitudes para
executar uma decisdo. Aqui, 0 executi-
vo deve certificar-se ndo s6 de que
a responsabilidade da execucdo esta
claramente cometida, mas também de
que as pessoas designadas sdo capa-
zes de desempenhé-la.

Assim, o executivo deve estar certo
de que a avaliacdo, o padrdo de de-
sempenho e a retribuicdo daqueles fei-
tos responsaveis pela acdo também

mudaram.

De outra forma o pessoal da orga-
nizagdo sera presa de um conflito
emocional interno parallsante. Consi-
deremos 0s seguintes exemplos:

— Quando Theodore Vail
sidente da Bell Telephone System ha
60 anos, decidiu que o negb6cio da
Bell System era prestagdo de servigos.
Esta decisdo explica porque nos EUA
e no Canada o sistema telefonico é
ainda hoje uma empresa privada. En-
tretanto, essa diretriz politica poderia

era pre-



ter permanecido letra morta se Vall
ndo tivesse ao mesmo tempo estabe-
lecido padrdes de avaliacdo da quali-
dade dos servigos prestados e intro-
duzido esses padrdes como fator de
avaliagdo e, em conseqliéncia, retribui-
¢do do desempenho gerencial. Os di-
retores da Bell daquela época estavam
acostumados a ser avaliados pela ren-
tabilidade (ou ao menos pelo custo)
de suas unidades. Os novos padrdes
de avaliacdo acarretaram a rapida acei-
tacdo dos novos objetivos.

— em flagrante contraste estd o re-

cente fracasso de um brilhante presi-
dente e diretor-executivo em tornar
efetivos a nova estrutura organizacio-
nal e os novos objetivos de uma an-
tiga e importante companhia, orgulho
dos EUA. Todos estavam de acordo
em que era necessario mudar. A Cia.,
depois de muitos anos de lideranca
industrial, mostrava sinais definitivos
de esclerosamento. Estava sendo bati-
da em muitos mercados, pelos compe-
tidores mais novos, menores, porém
mais agressivos. Mas, contrariamente
ao requerido para conseguir a aceita-
¢do das novas idéias, o presidente —
para aplacar a oposicdo —, promo-
veu representantes da velha escola aos
mais altos e melhor remunerados pos-
tos — particularmente a trés novas
vice-presidéncias. Isto significou ape-
nas uma coisa para o pessoal da com-
panhia: “eles ndo estdo realmente in-
teressados". Se as maiores recompen-
sas sdo dadas a comportamentos con-
aquele requerido pelo
curso da acdo, todos concluem que
aquele comportamento é, realmente, o
aesejado e a ser recompensado pela
alta direcao.

trarios novo

S6 os mais eficientes executivos po-
dem conseguir o que Vail conseguiu
— alicercar a execucdo da decisao
dentro dela mesma. Mas qualquer exe-
cutivo pode examinar os cometimentos
de acado exigidos por uma decisao,
que atribuicbes de execucdo se se-
guem dela e que pessoas estdo em
condicbes de exercé-las.

A reatimentacgéo

Finalmente um sistema de informa-
¢Oes deve ser estabelecido como par-
te da decisdo, para propiciar teste con-
tinuo dos objetivos da decisdo contra
fatos eventuais. As decisdes sé&o to-
madas por pessoas e pessoas sdo fali-
veis, e seu trabalho ndo dura muito.
Mesmo a melhor decisdo tem uma alta
probabilidade de estar errada. Mesmo
a mais acertada pode eventualmente

tornar-se obsoleta.

Isto certamente ndo precisa ser do-
cumentado. E certamente qualquer
executivo estabelece uma realimenta-
¢do — relatérios, dados estatisticos,
estudos — na sua decisdo, para re-

feréncia e reorientagéo.

Entretanto inimeras decis6es falham
na obtencdo dos resultados esperados,
ou, até, na sua prépria efetivagdo, a
despeito de todo o sistema de reali
mentacdo. Assim como ndo se pode
ter a visao do Monte Matterhorn ap®'
nas examinando o mapa da Suiga (uma
abstracdo), uma decisdo ndo pode ser
acuradamente avaliada pelo estudo de
um relatério. E Isto porque relatérios

sdo abstragdes.



Os executivos sabem disto e seguem
uma regra que os militares desenvolve-
ram ha muito. O comandante que to-
ma uma decisdo ndo fica na depen-
déncia de relatérios para verificar se
estd sendo cumprida. Ele — um de
seus oficiais — vai observar. A razéo
ndo é que os bons executivos ou 0s
bons comandantes desconfiem de seus
subordinados. A razdo € que eles
aprenderam a desconfiar de comuni-
cacdes abstratas.

Com o aparecimento dos computado-
res, este elemento de realimentagéo
tornar-se-a ainda mais importante, pois
0 executivo serd muito provavelmente
afastado ainda mais do campo de acéo
propriamente dito. A ndo ser que ele
se convenca de que o melhor a fa-
zer € ir observar o campo de acdo,
estard cada vez mais divorciado da
Tudo que um computador
pode manejar sdo abstragdes. E abs-
tragcbes s6 merecem fé se forem cons-
tantemente conferidas com os resulta-
dos concretos. De outra maneira elas

realidade.

certamente levardo a enganos.

Observar pessoalmente, é também a
melhor sendo a Unica maneira de um
executivo testar se as premissas em
que baseou sua decisdo sdo ainda va-
lidas ou se estdo se tornando obsole-
tas e precisam ser
0 executivo deve sempre estar prepa-
rado para o fato de que suas premis-
sas se tornem obsoletas mais cedo ou
mais tarde. A realidade ndo permanece

reexaminadas. E

a mesma muito tempo.

Deixar de fazer observagdo pessoal

é a razdo tipica de persistir numa

orientagcdo depois que ela deixou de
ser adequada ou até racional.

Isto é verdadeiro tanto nas questdes
de negécios como nas questdes de
politica governamental. Explica em
granda parte o fracasso da politica de
Stalin na guerra fria européia, mas tam-
bém a inabilidade dos Estados Unidos
para ajustar sua politica a realidade
de uma Europa restaurada para a pros-
peridade e o crescimento econdmico, e
o fracasso da Inglaterra na aceitagéo,
ainda que tardia, do Mercado Comum
Europeu. Além disso, deixar de verifi-
car pessoalmente a clientela, e os mer-
cados, os competidores e seus produ-
tos é também, em qualquer negdcio,
a razdo principal de decisdes inefica-

zes g erradas.

0 executivo necessita de informa-
¢Oes sistematicas para realimentagédo.
Ele necessita de relatérios e dados.
Mas, a menos que ele baseie sua rea-
limentacdo na observagdo direta da
realidade — a menos que ele se dis-
ponha a observar pessoalmente — ele
se condenara a um dogmatismo estéril.

Concluséo

Tomar decisbes é apenas uma das
tarefas de um executivo, em que ele
emprega uma pequena parte do seu
tempo. Mas tomar as decisdes impor-
tantes é tarefa especificamente de exe-
cutivo. S6 um executivo pode tomar

tais decisoes.

Um executivo eficaz toma essas de-
cisbes através de um processo siste-
matico. com elementos claramente de-
finidos e numa sequéncia de passos

distinta.



Na realidade, é do executivo eficaz
que se esperam, em virtude de sua
posicdo ou do seu conhecimento, as
decisbes importantes, de impacto po-
sitivo em toda a organizacdo, seu fun-
cionamento e seus resultados.

“A causa do relampago”, — disse
Alice com muita seguranga, pois ti-

nha certeza disso — “é o trovdo ..«
ndo, ndo ... eu queria dizer o con-
trario” .

“é tarde para corrigir’, disse a Rai-
nha. “Quando V. diz uma coisa, ela
fica dita, e V. deve sofrer as con-
sequéncias”.

Lewis Carroll — “Through the
Looking Glass”
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O Poder Executivo
no Estado Moderno

Themistocles Cavalcanti

Professor orlversi.a.io e

Ao iniciar essa palestra (*) sobre o
poder executivo no Estado Moderno
desejo agradecer antes de tudo a
V. Ex.a Sr. Ministro do Interior pela
honra do convite para participar dessa
reunido. E uma honra e uma satisfacdo
para mim poder assistir a esse simpo6-
sio e proferir a palestra inaugural. De-
sejo, ao, mesmo tempo, louvar a dire-
¢do deste Ministério, principalmente,
ao seu eminente Ministro porum a ini-
ciativa que proporciona a quantos aqui
trabalham, no setor juridico, um amplo
debate sobre temas que interessam aos
diversos servigcos deste Ministério. SSo
extensivos esses louvores ao llustre
Consultor Juridico do Ministério Dr.
Luis Rafael Mayer pela forma exemplar
com que organizou esse encontro.

Na verdade, depois que se valoriza-
ram os estudos de outras profissées,
como, para exemplificar, a de econo-

(*) Autorizada pelo autor, a nEV'fTA P9
SERVICO PUBLICO divulga, neste artigo., «e
tualmente, a conferéncia proferida pelo M nls-
tro Themistocles Cavalcanti, na sessédo Inag

ral do Encontro Juridico do r.D.ai
rior, realizado em agosto de 1972, n

da Republica.

mistas e administradores, os conselhos
e a colaboragédo dos juristas tém sido
quase postergados e, com grave injus-
tica, porque isto ocorreu justamente
guando o direito comecou a progredir
no sentido de procurar oS seus supor-
tes nos fatos sociais e econdmicos e
melhor se relacionar principalmente
com a economia, as ciéncias das fi-
nangas, as ciéncias administrativas, a
ciéncia politica, os fatores do progres-
so e desenvolvimento.

N&o ha mais quem pense em aplicar
o direito sem se apoiar na realidade e
nas ciéncias sociais e mesmo nas ci-
éncias exatas, criando novas discipli-
nas juridicas como o direito nuclear,
o direito espacial, o direito aeronautico

e tantos outros.

As disciplinas se multiplicam nesse
setor como ja se haviam multiplicado
no campo econdmico e financeiro com
o direito das sociedades, o direito fis-

cal e o direito agrario.
E que o direito sempre se apresenta

como idéia de relagdo e tudo no mun-
do se traduz afinal em uma relagcdo de



pessoas, e de fatos. Mas sendo idéia
de relacdo é também idéia de harmo-
nia e de equilibrio social, o que se
obtém pelo principio, ou pela norma,
para atingir uma forma de convivéncia
e de progresso social.

Qualquer que tenha sido o processo
de elaboragdo, ele se conclui por um
preceito ou uma decisdo, que tera
sempre uma expressdo juridica, pelo
seu contetdo e pela sua forga obriga-
toria.

Por isso é que, mesmo quando ela-
borada por um leigo em direito, a mes-
ma serd formalmente uma norma ju-
ridica, ainda que o seu conteddo n&o
reflita as condigdes substanciais do
preceito Juridico — mesmo quando
ndo seja uma norma substancialmente
justa ou substancialmente juridica —
mas formalmente terd sempre uma ex-
pressdo juridica.

E preciso reconhecer e tenho dado
provas dessa minha orientacdo, que o
direito terd de se ajustar a exigéncias
da realidade, que o direito ha de evo-
luir com as novas condi¢des de vida,
mas também que ha& no direito um con-

teldo ético que é essencial a validade
da norma juridica.

O ndmero de teses apresentadas e
a sua variedade ddo bem idéia da
perplexidade dos que trabalham nesta
casa, no setor juridico, diante de inu-
meros problemas em que diariamente
esbarram.

Esse interesse é um dado positivo e
deve alertar aquilo que poderiamos
chamar, ndo de indiferenca oficial, mas
de esquecimento de um setor impor-
tante de atividade funcional e diremos
também cultural.

Esse esquecimento pode acarretar, a
longo prazo, a marginalizacdo de ele-

mentos Uteis, por falta de aproveita-
mento, sendo dificil a recuperagdo de
elementos humanos interessados e ne-
cessarios para atender a setores im-
portantes da vida publica.

Em tempos passados tem isto ocor-
rido, inclusive com a substituicdo da
area juridica, praticamente marginali-
zada, por pessoas com formacdo intei-
ramente imprépria para resolver pro-
blemas juridicos.

E com intima alegria que assisto a
essa iniciativa, na convicgdo de que o
enfoque juridico dos problemas néo
deve ser esquecido, mesmo quando
ndo se aceite a solucdo proposta.

Quero neste momento, louvar a ini-
ciativa, o seu valor humano, o estimu-
lo que representa, aos que se encon-
tram na area juridica deste Ministério.

Mas, meus senhores, 0 meu tema é
outro, e bem outro.

O tema que vamos abordar visa ape-
nas oferecer uma larga visdo sobre o
poder executivo no Estado Moderno.

Seria ilusério pensar em penetrar
profundamente no assunto. Desejo ape-
nas definir a posicdo do poder executi-
vo no* Estado Moderno e algumas par-
ticularidades no exercicio das atribui-
¢Oes do Presidente da Republica.

Podemos, entretanto, desde logo ad-
vertir que s6 cuidaremos do poder
executivo nos regimes democréaticos,
nos quais, apesar de todas as trans-
formagbes sofridas pelas estruturas
politicas, domina, com maior ou menor
amplitude, o principio da distribuicao
de atribuicbes entre os poderes.



Vale dizer que esse. pressuposto
obedece a condicées de ordem técni-
ca, jA que a critica demonstrou que o
principio da chamada separagdo de
poderes ndo tinha o sentido que erro-
neamente se lhes atribuia e que pra-
ticamente desarticulava qualquer siste-
ma de Governo.

Pretendeu apenas Montesquieu esta-
belecer um regime de controle reci-
proco entre poderes para evitar um
poder Unico e assim assegurar a liber-
dade. As criticas de Eisenmann, Carré
de Malberg, de la Bigne de Villeneuve
e tantos outros, deram uma interpre-
tacdo ao sistema de Montesquieu que
nem um pouco lhe tirou o brilho da
sua construgdo, mas afastou uma in-
terpretacdo negativa do funcionamento
dos poderes.

A verdade é que, como veremos, as
relagbes entre poderes ainda constitui,
na pratica, a grande dificuldade ao
crescimento desmedido de qualquer
dos poderes.

Outra discriminacdo importante a ser
feita seria a dos regimes presidenciais
e parlamentares.

Mas, estudo comparado seria dificil
se tivéssemos de analisar o crescimen-
to do executivo em termos de poder e
do exercicio do poder em cada um
dos regimes.

O parlamentarismo alem&o e o fran-
cés sdo, entretanto, exemplos daquilo
gue o0 executivo pode exercer como
poder no regime parlamentar. A ins-
titucionalizacdo do regime favorece
esse fortalecimento.

Mas o0 que nos interessa precipua-

mente € a evolugdo sofrida pelo exe-
cutivo nos tempos modernos, pelos

seus novos métodos de acgdo, a multi-
plicacdo dos seus recursos, seguindo
a propria transformagdo da sociedade

de que ele participa.

Finalmente, seria de examinar um
novo sistema de relagbes entre o exe-
cutivo e o legislativo, como veremos.

Dentro desse esquema € que se de-
senvolveu o executivo.

O fortalecimento, ou para melhor
dizer, a expansdo dos poderes do exe-
cutivo ndo foi sempre, como parece a
muitos, determinada pela necessidade
de aumentar o seu poder e eventual-
mente absorver outros poderes como
nos regimes totalitarios.

normal-
uma

Essa expansdo se realiza,
mente, como contingéncia de
transformacéo social e de um cresci-
mento da area necessdaria de acdo do
executivo, assoberbado por novas res-
ponsabilidades.

O crescimento populacional, o au-
mento do comércio internacional, a
agravacao dos problemas urbanos, o
progresso tecnolégico, o surgimento
de uma sociedade de massas e tantas
e tantas outras causas s&o determi-
nantes necessarias do aumento do po-
derio do executivo, pela ampliagdo de
sua equipe de trabalho e da organiza-
¢do dos seus servigcos administrativos.

A renovacdo comegou nos Estados
Unidos, mais intensamente na Presidén-
cia Roosevelt, na base do relatério fei-
to para a Presidéncia, no qual séo tra-
tados desde os mais graves problemas
administrativos, até a mecanica do "de-
cision making process” e do exercicio
do poder normativo pelo executivo,
dois instrumentos do seu fortaleci-

mento.



Participaram desses estudos as
maiores sumidades naquela época, no-
mes até hoje conhecidos como Luther
Gulick, Louis Brownslow, Cushman,
Emrnerick, James Hart e tantos outros.

Cuidaram esses estudos principal-
mente:

1.0 — do problema do pessoal;

2.0 — do sistema de controle finan-
ceiro;

3.0 — das “commissions” destina-

das ao controle das “public
Utilities” ;

dos problemas departamen-
tais e das areas de servigo

federal;

das corporagdes governa-
mentais;

6.0 — do poder normativo (rule

making);

do preparo das medidas a
serem propostas ao Parla-
mento pelos departamentos
administrativos.

Basta este quadro para mostrar
como se desenvolveram os trabalhos
destinados a dar novo estimulo ao po-
der executivo para alargar a sua area
de acdo e dar expansdo as necessida-
des crescentes do poder executivo.

Mais tarde, em 1949, depois da guer-
ra, o famoso e volumoso relatério
Hoover, procurou dar ainda melhor es-
trutura ao poder executivo.

Ja& em 1939 o “Reorganization Act”
havia dotado o poder executivo de
nova estrutura que, com o correr dos
anos, foi melhorando, e que se cons-
tituira hoje, salvo erro, dos seguintes
6rgédos:

1 — do pessoal da Casa Branca;
2 — da secretaria do Gabinete;

3 — do Bureau do orgamento;

4 — do Conselho de consultores
econdmicos (council of econo-
mic advisers) criado em 1946
pelo National Security Act.

do Conselho de Seguranga Na-
cional (National Security Coun-
cil) criado em 1947;

da Agéncia Central de
géncia;

Inteli-

7 — da Agéncia de Mobilizacdo da
Defesa Civil,

g — da Civil Service Commission.

Estes dados, certamente incomple-
tos, justificam a afirmacdo da transfor-
macao completa do executivo.

Ainda mais:

Os Conselhos, as Comissdes, as As-
sessorias, aquilo que Wheare chamou
de Governo por ComissfGes € apenas
uma parte desta vasta maquina que
é 0 executivo, desdobrada por um sis-
tema de administracdo indireta que
inclui corporagdes, agéncias especiali-
zadas, empresas publicas, vinculagbes
as mais intimas com a grande empresa
privada, com os centros de pesquisas
e universidades que participam das
atividades puUblicas com os seus conhe-
cimentos tecnoldgicos.

Poucos imaginam o que representam
na vida econGmica e politica de um
pais, por exemplo, como os Estados
Unidos, as Comissdes de Energia Nu-
clear e de Vbéos Espaciais.



Den Price em seu excelente livro
sobre o Governo e a Ciénca mostra
com abundéancia de detalhes o poder
das Comissfes e Assessorias ao pene-
trarem nos setores mais importantes
da politica interna e externa.

E por isso que os criticos do siste-
ma constitucional americano tém foca-
lizado os poderes do Presidente, dando
énfase as transformacdes sofridas no
decurso da evolugdo da vida ame-
ricana.

Vejamos, ao acaso, o que diz Ber-
nard Schwartz, um dos mais concei-
tuados:

“A estrutura do Governo criada pelo
texto da Constituicdo adotada nos
fins do século XVIII, esta, todavia,
inteiramente» diferente daquela que
existe na maioria das do século vin-
te. O equilibro entre os Estados e a
Nagdo sobre o qual se baseou o
sistema federal e dele depende, foi
substancialmente alterado. A autori-
dade do Governo Central aumentou
constantemente, as custas dos po-
deres dos Governos dos Estados.

A Intervencdo de Washington em ma-
téria que era considerada de com-
peténcia puramente local tem se tor-
nado tdo frequente que é licito in-
dagar se os Estados ndo se torna-
rdo meros vestigios de um sobrevi-

vente, de um velho e florescente sis-
tema federal.

Também no Governo Nacional o
equilibrio entre os poderes foi per-
turbado. O poder do executivo ame-
ricano foi crescendo as expensas do
legislativo e judiciario. Essa mudan-
¢a no centro de gravidade constitu-
cional nos Estados Unidos alterou

drasticamente a separagdo de po-
deres, sobre o qual nasceu a Cons-
tituicdo Americana. Fez do Gabinete
do Presidente o mais poderoso pos-
to eletivo do mundo. O Presidente
dos Estados Unidos possui hoje
mais autoridade que poderia ter sido
possivel admitir para a maioria dos
Anglo-Americanos  contemporaneos

de George IlI".

(American Const. Law — péag. 5).
E isso ndo é novidade para ninguém.

Vamos, entretanto, prosseguir com
mais uma amostra de poder executivo

modernizado.

Na Franga, a Quinta Republica pro-
curou restaurar a forca do executivo,
ou em outras palavras, restaurar o
poder governamental, na palavra dos
criticos do regime.

Esse objetivo foi, antes de tudo, po-
litico, e procurou ser atingido pela par-
ticipacdo maior do Governo no proces-
so legislativo, a comecgar pela iniciativa

legislativa.

Hoje é o Governo afinal quem aqui
conduz o processo legislativo em uma
Camara livre pira votar, as vezes den-
tro de certos prazos.

N&o poderia ser de outra maneira
guando a Constituicdo diz que é o Go-
verno quem determina e conduz a poli-

tica da Nacdo.

Por isso foi preciso, na opinido dos
criticos mais autorizados da Quinta Re-
publica, restabelecer a posicdo do Go-
verno na area legislativa, reduzir o
conceito de lei, ampliar o de “ordon-

nances”.



Técnica e politicamente o Governo
fortaleceu-se.

Administrativamente a sua solidez
sempre foi grande. A administracao
francesa estd estruturada de tal for-
ma, possui quadros tdo perfeitos, que
nenhuma crise politica conseguiu até
hoje abalar os seus alicerces, nem
mesmo as piores crises parlamentares
da Terceira e Quarta Republicas.

Foi uma estrutura, entretanto, que
progrediu sabiamente. Assimilou todos
0s modernos processos da administra-
¢do cientifica, nacionalizou numerosos
servigos publicos, essenciais, bastando
citar os trens e a eletricidade, criou
numerosas empresas publicas, de ori-
gem tradicionalmente francesas e cres-
ceu de forma a atender a todas as ne-
cessidades de um bom servico publico.

O Presidente, por outro lado, dispde
de instrumentos que permitem realizar
0s objetivos de uma politica e admi-
nistrativa modernas.

O nosso poder executivo seguiu,
dentro de outra técnica constitucional,
o0 modelo americano.

Executivo forte, poder pessoal do
Presidente, comando das For¢cas Arma-
das e da Politica Exterior, Comando
do Comércio Exterior e da Seguranga

Nacional.
JA o havia visto Haroldo Laski:

"O campo das fungdes é vastissimo.
O Presidente é o chefe do Cerimo-
nial do Estado. E uma fonte vital de

propostas legislativas. E a fonte ul-

tima de qualquer decisdo do Exe-
cutivo. E 0 méaximo expoente da po-
litica externa da Nagdo. Somar todas
essas fungbes a continua necessida-
de de ser, ao mesmo tempo, o0 ho-
mem representativo da Nacdo, e o
chefe do seu Partido Politico signi-
fica, a evidéncia, apelar para as
energias de um s6 homem de ma-
neira ndo superada por nenhum
outro cargo politico no mundo”.

Guardadas as devidas proporcdes é
o Presidente em qualquer Presidencia-
lismo. J& o estd querendo ver. em al-
guns parlamentarismos...

Gragas ao sistema democratico, po-
rém, foi possivel evitar a maioria dos
excessos e construir um executivo for-
te mas limitado em seus poderes pela
prépria lei. O Presidente é forte apenas
pelos seus poderes constitucionais.

Nao vou fazer o histérico desse sis-
tema entre nés, apenas dizer que ado-
tamos o executivo americano e, como
ele, crescemos por contingéncia do
progresso na vida do Estado.

O Presidente da Republica exerce
atribuic6es, antes de tudo, politicas,
porque o poder politico sobreleva
todos os demais.

O Chefe do Executivo € o Chefe do
Estado, o Chefe Supremo das Forcas
Armadas, o condutor da politica exte-
rior, o defensor maior do interesse pu-
blico, o Presidente do Conselho de Se-
guranca Nacional.

Ele atua assim em uma larga éarea
onde age livremente, dirigindo a poli-



tica interna, orientando a politica in-

ternacional e escolhendo o0s seus
meios de acao.
Deve o0 Presidente exercer, assim,

uma lideranga porque, com 0S seus po-
deres e a soma dos interesses que
representa, ele ndo se pode alhear das
direc6es partidarias e das suas rela-
¢Oes com os lideres politicos

Neste ponto, deve se; aproximar ne-
cessariamente do Congresso. Woodrow
Wilson chamaria o regime de "Con-
gressional Government”, porque ha
verdade, o Presidente ndo se pode de-
sinteressai; da vida partidaria que tem
a sua expressdo no Congreso.

A observacdo de Wilson denuncia
uma falha do Presidencialismo que me-
recia corre¢cdo pelo perigo de trans-
feréncia do poder ao Congresso com a
multiplicacdo dos Partidos.

Sob a Constituicdo de 1946, com
numerosos partidos, j& se verificara
muitas vezes que os negécios do Go-
verno, com tantos partidos, eram fei-
tos a custos elevados.

Nao é este, porém, o espirito do
regime presidencialista.

Desde 1967, entretanto, a posi¢cao
do Presidente veio se alterar profun-
damente com as seguintes medidas:

a) ampliagdo do direito de iniciativa
das leis;

especial de certos
iniciativa do

b) andamento
projetos de lei de
executivo;

c) delegacéo legislativa;

d) faculdade concedida ao Presiden-
te da Republica para expedir de-
cretos-leis em certas matérias;

e) competéncia do Presidente da
Republica para decretar o estado
de sitio ou a intervencdo nos
Estados — ad referendum do

Congresso.

Mas seria insensato separa o Presi-
dente do Congresso ou o Executivo do
Legislativo, porque o Governo Cons-
titucional ndo vive sem o Congresso.
Dai dizer Pritchelt — que algumas das
funcdes mais importantes do Presiden-

te sdo as legislativas.

Em matéria administrativa o cresci-
mento foi imenso e tomaria tempo para
avaliar as proporcbes da expansdo dos
servicos a cargo do executivo nesses

Gltimos anos.

O Decreto-lei n.° 200 da bem uma
idéia do que representa hoje o quadro
da administracdo federal através da
administracao direta e indireta.

Mas ndo desejo sair da generalida-
de dos problemas centrais da politica
do Governo, para ndo me perder em
uma andlise da qual ndo poderia sair
no tempo limitado de que disponho.

O sistema presidencial foi instituido
em momento grave da histéria ameri-
cana e 0 mesmo ocorreu entre nos.
Mas ndo previram os seus fundadores,
nem de longe, as dificuldades que te-

riam de enfrentar.

Nao obstante, o regime foi instituido
para ter um Presidente forte, o que
quer dizer, um executivo forte.



Ja dizia Hamilton no Federalista

(n.° LXX):

“Um Executivo fraco supbe go-
verno fraco. Ora, execuc¢do fraca ndo
é outra cousa sendo ma execucgdo e
um governo que executa mal, so
pode ser um mau governo”.

Mais adiante:

"O que da forga a um governo &,
antes de tudo, a sua unidade, em se-
gundo lugar, a sua duragdo, ter-

¢ ceiro a sua possibilidade de prover
as proprias necessidades e quarto
estar investido de poderes suficien-
tes para governar.

O que da seguranga ao governo
€ ndo s6 uma dependéncia razoavel
do povo, mas também uma respon-
sabilidade ponderavel”.

E justifica Hamilton as suas palavras
a luz dos precedentes e dos ensina-
mentos da histéria.

Este Presidente, entretanto, deveria
para se legitimar ser constitucional-
mente forte, isto &, investido de pode-
res constitucionais que |he atribuem
forca e poder, dentro do mecanismo

de um sistema legal.

Pressupde o exercicio do poder den-
tro de suas atribuicdes constitucionais.

Ha, entretanto, sutilezas a verificar
na verdadeira funcdo do Presidente
como chefe politico e constitucional,
cujo poder pressupde também apoio
popular e um certo lastro politico ob-
tido através do Congresso.

Por isso que é do maior relevo
apurar, em qualquer regime constitu-

cional, como se processam as rela-
¢Oes entre Governo e Congresso.

Ja se disse que a Quinta Republica
Francesa tem, como pedra de toque,
estabelecer relagées mais intimas entre
o Parlamento e um Governo forte, o
que se efetuou realmente por meio de
uma nova concepgdo do processo le-
gislativo, um novo conceito de lei e o
aumento da iniciativa do executivo no
processo de elaboracdo da lei.

Na pratica politica a solugdo nao
deixa de ser racional porque, dessa in-
timidade, podem nascer bons resulta-
dos, entre os quais 0 menor ndo sera,
cer-tamente, o enriquecimento da in-
formacao legislativa.

L4 como aqui, onde o processo tam-
bém foi utilizado, ndo deixou de criar
suscetibilidades.

O legislativo sentiu-se arranhado, di-
minuido, quase que espoliado, mas
esta € uma reagdo superficial, epidér-
mica, porque, na realidade, pelo me>
quando a participagdo do executivo na
elaboracgéo legislativa é sistema antigo.

Ja Carré de Malberg mostrava como
ela existia com o exercicio do veto.

J& observava Oswaldo Trigueiro re-
ferindo-se a ConstituicAo de 1946:

“Em matéria propriamente legisla-
tiva a iniciativa do Presidente pre-
valece sempre sobre a vontade do

Congresso, quando esta é manifesta-
da por maioria simples. Veriflca-se,
portanto, acrescenta que a partici-
pacdo do Presidente no processo
legislativo é substancial. Ele ndo so6



tem atribuicbes de natureza legislati-
va — como é de um certo modo, um
dos 6rgdos do Poder Legislativo. Ha
quem o compare a uma terceira Céa-
mara. Os Poderes do Presidente s&o
nesse particular mais amplos dos
gue os conferidos pela Constituigédo
e pelos costumes ao Presidente dos
Estados Unidos.

Em primeiro lugar, porque o0 nosso
goza de um poder de iniciativa, par-
cialmente exclusivo, que o direito
americano conhece..."

O que se fez em 1967 e 1969 em
relacdo a funcgdo legislativa foi ape-
nas rever velhas férmulas, moderniza-
las, torna-las mais eficazes.

Croskey faz sobre este assunto in-
teressantes ponderacdes, relembrando
conceitos de Blakstone sobre as limita-
¢Oes do legislativo. Relembrava entéo
que o antigo Congresso do tempo dos
Artigos de Confederagédo teria os seus
poderes divididos entre os executivo e
judiciario.

Dai a enumeracdo dos poderes do
Congresso.

Ndo me refiro, é evidente, a outras
restricbes sobre as pessoas dos par-
lamentares, quando as reacdes se jus-
tificam, pelo menos quando nado se
examinam as causas transitérias des-
sas restricbes, mas sobre o processo

legislativo.

O que se procurou foi apenas mo-
dernizar, voltando-se as origens do re-
gime dos parlamentares, notadamente
o Briténico, a mais velha das institui-
¢bes parlamentares, onde se encon-

tram preceitos perfeitamente atuais

COmo 0S que Se seguem, como exem-
plo.

Inscritos no Act of Parliament:

a) O parlamento ndo pode votar
em matéria financeira sob qual-
quer pretexto, a ndo ser a pedido
dos Ministros da Coroa;

b) o parlamento s6 pode criar im-
postos por iniciativa da Coroa, o
mesmo acontecendo para 0 au-
mento de qualquer tributo.

De |4 para ca os Parlamentos do
mundo inteiro passaram por numero-
sas reformas, para melhor ou para
pior, mas agora procuram se ajustar ao
mecanismo do Governo.

E que o problema de prestigio da
existéncia das Camaras esta ligado ao
da eficacia dos seus trabalhos.

Mas esta eficacia depende da exis-
téncia de instrumentos de trabalho. E
o executivo estd em condi¢cdo de for-

necé-los.

Sob o ponto de vista teérico nada
impede essa participacdo do executi-
vo. Ha muito que a critica reduziu o
principio da separacdo dos poderes as
suas justas proporgdes.

Como Ja disse Montesquieu, numa
pretendeu separar os poderes mas ape-
nas garantir a liberdade, evitando a
sua confusdo em um s6 e procurando
um sistema de equilibrio entre os po-

deres.

O que Easton, Bergeron e outros
pretendem é fundar uma doutrina ba-



seada ndo na separacdo de poderes,
mas na discriminagcdo de fungéo.
Observa com razdo o
André Hauriou que
Estado moderno €
Governo que deve
mento. Antigamente, quando o0s pro-
blemas politicos eram relativamente
simples e que o Estado, s6 penetrava
no terreno econdmico com grande dis-
cricdo, os notaveis de cada circunscri-
¢do podiam ter bons conhecimentos
dos negécios e problemas politicos do
Estado. Hoje a técnica se mistura com
a politica de modo complicado e o
poder politico é divorciado dos técni-
cos, 0 que dificulta, de muito, a for-
magdo de um juizo exato desses pro-
blemas pelos politicos.

professor
no quadro do
principalmente o
informar o Parla-

E conclui com ironia. E por isso que
faz alguns anos, q parlamentar, priva-
do das melhores informacgdes, se vé
um pouco, em face do governo, na si-
tuacdo de um amador, diante da uma
equipe de profissionais.

Ha evidente exagero na observagédo
do eminente mestre de Paris, mas o
certo é que o politico tem hoje aqui,
como em toda a parte, pois o depoi-
mento citado ndo foi nosso, uma visdo
insuficiente dos problemas pela escas-
sez de dados e informacfes que po-
dem manipular. (Droit Const.,, pag.
726).

Como estudioso do direito constitu-
cional ndo estaria longe de admitir a
revisdo dos textos constitucionais so-
bre “Comissbes Parlamentares de in-
quérito” e sobre “pedidos de informa-

¢ao”, no sentido de favorecer a inves-
tigagdo legitima sobre matéria que in-

teressa a atividade legislativa, mas
sempre disciplinada em preceito cons-
titucional, que evite 0s excessos.

A colaboragdo — governo-legisla-
tivo — deve ser feita através de Cama-
ras tanto quanto possivel, bem infor-
madas.

O que faltaria talvez as Camaras é
a existéncia de 6érgdos competentes
para colher, reunir e divulgar informa-
¢cdes obtidas sistematicamente dos
6rgdos executivos.

Esta é a perspectiva que temos das
relacdes Governo-Congresso.

S80 essas as principais considera-
¢Oes gerais que o tema merece.

N&o quero, entretanto, concluir esta
exposicdo sem abordar dois proble-
mas constitucionais surgidos no texto
da Emenda n.° 1, mas, segundo me
parece, de importancia.

O primeiro se refere a competéncia
do Presidente da Republica para estru-
turar as reparticbes, regular o seu fun-
cionamento e fixar atribuigcdes, através
de ato executivo.

O segundo serda sobre a delegacao
de poderes, preceito que vem de 1967
e foi reformulado em 1969.

Vamos aprecia-los rapidamente.
O problema da organizacdo do po-

der executivo oferece objetos extrema-
mente importantes.

Um deles é a organizagdo de uma

estrutura administrativa prépria, com



elementos humanos e materiais neces-

sarios a realizagdo dos objetivos go-
vernamentais.

Foi o que se chamou nos Estados
Unidos de “institucionalizacdo do exe-
cutivo”, e que nada mais é sendo a
criacdo em torno do Presidente dos
6rgdos que possam auxilia-lo a desin-
cumbir-se dos pesados encargos.

Essas forcas precisam ser conjuga-
das sob um comando Unico, mas obe-
decendo também a uma unidade de
conceito que permitam a boa compre-
ensdo entre o chefe e os seus asses-
sores em todos os graus.

Tudo isso exige uma orientacdo
administrativa que obedeca a um pla-
nejamento tecnicamente certo e politi-
camente orientado pelo chefe.

O que ocorre nos Estados Unidos
também estd acontecendo na Alema-
nha, na Franca e outros paises nao
totalitarios.

Esse esforco de racionalizagdo e
esta preferéncia pelas solugdes técni-
cas, sofre, entretanto, as inevitaveis
restricbes dos setores politicos que
pretendem multas vezes fazer preva-
lecer as solugBes preconizadas pelas
liderangas politicas.

Cabe ao Presidente da Republica,
afinal, ser o arbitro na opgdo da me-
lhor solucdo em cada caso.

E preciso, entretanto, reconhecer que
o velho conceito de que a solugéo téc-
nica deveria estar em baixo da politica
(on the tap but not on the top) ja
estd sendo revista pela conveniéncia

de atribuir a necessaria importancia as
solugdes técnicas, pelo aproveitamen-
to do progresso tecnolégico que ja nos
produziu a revolugdo industrial. Apesar
de tudo a influéncia politica na deci-
sdo é inevitavel — Politica, ja se Vvé,
no grande sentido.

Tecnicamente o mecanismo legislati-
vo jA se adaptou a essas contingén-
cias, por meio do processo de delega-
¢do legislativa que concilia o preparo
e elaboracédo das resolugbes, para sub-
meté-las, afinal, ao beneplacito politico
do poder politico.

Entre as atribuicdes do Presidente da
Republica hd uma que constitui novida-
de em nosso direito e que exigiria uma
atengdo especial pelo que representa
no exercicio do poder normativo pelo
Presidente da Republica.

Queremos nos referir especialmente
ao que dispde o inciso V do artigo 81
da Constituicdo, quando atribui ao
Presidente da Republica competéncia

para:

“dispor sobre a estruturacdo, atri-
buigGes e funcionamento dos 6rgédos
da administracdo federal”.

Vejamos o sentido desse dispositivo
novo e de grande importancia na defi-
nicdo da competéncia do Presidente da

Republica.

A idéia de incluir esse preceito na
Constituicdo veio da Comisséo de Alto
Nivel nomeada pelo saudoso Presiden-
te Costa e Silva para redigir a atual

Emenda n.° 1

A idéia foi bem aceita porque néo re-
presentava nenhuma invasdo da area



legislativa, mas liberava o poder exe-
cutivo de dificuldades existentes para
a reestruturacao dos 6rgaos da admi-
nistracdo, redistribuicdo de funcgdes e
medidas destinadas a facilitar o seu
funcionamento.

Nos Estados Unidos ha muito que
essa area é aberta ao executivo e
na Franca a Quinta Republica definin-
do melhor os limites da lei, deixou lar-
ga margem as funcbes do poder exe-
cutivo no terreno administrativo.

Analisando bem o texto verificamos
que ele se refere, em relacdo aos
6rgédos da administracdo, a trés
cousas:

a) estruturacao;
b) atribuicéo;
¢) funcionamento.

Verificando a competéncia do poder
legislativo nada se encontra relativa-
mente a organizacdo da administracdo
publica federal, a ndo ser criacdo de
cargos e fixacdo de vencimentos —
além de toda a matéria de competén-
cia da Uniéo.

Deve-se aqui remeter ao art. 8.°
onde se encontram na realidade alguns
servicos que exigem lei federal (Tele-
comunicagdes, energia elétrica, nave-
gacdo aérea, certas vias de transpor-
tes), bem como matéria legislativa ge-
ral sobre orcamento, gestdo patrimo-
nial e financeira, etc.

Ndo me parece, entretanto, que o
preceito constitucional seja tdo ambi-
cioso que atinja situagdes juridicas s6
alteraveis por lei. Nem sequer por de-
creto-lei esses problemas administra-

tivos podem ser resolvidos (art. 55 da
Constituicdo) — (seguranca nacional,
financas publicas, criagdo de cargos e
fixacdo de vencimentos).

O que se visou com o preceito foi:
fazer modificacdes por decreto executi-
vo, dando nova estrutura ao 6rgdo, no-
vas atribuicbes a seus funcionarios e
dispor sobre o seu funcionamento, sem
alterar o status juridico dos seus fun-
cionarios.

E evidente que outorgadas, pela
Constituicdo, essas alteragbes podem
ser feitas com uma mobilidade maior
na organizacdo administrativa, na pos-
sibilidade de mudancgas na administra-
¢do dos servicos e seus departamen-
tos, etc.

N&o é mais necesséaria uma lei para
o ordenamento do regime das reparti-
¢bes. A modificacdo por meio de de-
creto d& maior mobilidade as estrutu-
ras administrativas e permite a sua
dinamizacdo. Nao deve, entretanto, o
executivo exceder-se no exercicio des-
sas atribuices que sofrem limitacdes
gerais pela competéncia legislativa das
Cémaras.

Mas isto s6 pode ocorrer quando fe-
rir situagGes juridicas definitivas.

Essa prerrogativa do Presidente da
Republica, envolvendo uma boa faixa
do poder normativo, € da maior impor-
tancia para a eficiéncia da administra-
¢do publica mas, poucas vezes, tem
sido a sua importdncia posta em re-
levo.

Na realidade, o poder normativo
exercido por meio de decretos executi-
vos concorrem, até um certo ponto,



com a funcéo legislativa, salvo naquilo
que diz com as consequéncias juridi-
cas que decorrem das alteragbes na
estrutura e nas atribuigdes dos 6rgaos
da administragdo publica, direta ou in-
direta.

Somente a aplicagdo do preceito, en-
tretanto, permitiria um julgamento de-
finitivo sobre o exercicio dessa compe-
téncia em cada caso.

Outra questdo importante é aquela
que se refere a competéncia dada ao
Presidente da Republica para autorizar
a delegacdo aos Ministros de Estado
(Art. 33), nos seguintes casos:

no provimento dos cargos pu-
blicos federais na forma da
Constituicdo e das leis;

1 —

na autorizacdo a brasileiro para
aceitar fun¢cdo, emprego ou co-
missdo de Governo estrangeiro;

3 — no conceder indultos, comutar
penas com audiéncia se neces-
sério, dos o6rgdos instituidos
em iei;

4 — no dispor sobre a estruturagéo,

atribuicdo e funcionamento dos
o6rgdos de administragdo fe-
deral.

Basta formular a questdo para veri-
ficar da sua importdncia e da sua
gravidade, pela natureza da matéria
compreendida nessa faculdade de de-

legar.
Mas em que consiste a delegagédo?

Embora admitida como prética anti-
ga, entre nés, ela ndo tem passado de

mera autorizagdo para a pratica de
atos de rotina adminisrativa.

A Lei n.° 200 foi mais precisa e pro-
curou conceituar e ampliar a delega-
¢do no seguinte preceito do seu arti-

go 11:

"E facultado ao Presidente da Re-
publica — aos Ministros de Estado
e em geral as autoridades da Admi-
nistracdo Federal —, delegar compe-
téncia para a pratica de atos admi-
trativos, conforme se dispuser em re-
gulamento.

Paragrafo Unico — O ato da dele-
gagdo indicar4 com precisdo a auto-
toridade delegante, a autoridade de-
legada e as atribuicbes objeto da

delegacgéo”.

O que me parece é que a delega-
¢do da Lei n.° 200 se refere a dele-
gacdo de atribuicdes.

Em todo o caso, o texto é timido
como o era o do art. 83, paragrafo
Unico da Constituicdo de 1967.

Vale a pena recordar o que existe
na doutrina. Laubadéere, por exemplo,
distingue a delegacao de simples assi-
natura da delegacdo de fungdes.

Pela primeira o que se autoriza €
apenas a assinatura do expediente. A
autoridade delegante conserva-se no
seu cargo e continua a orientar o tra-
balho, apenas o expediente, o trabalho
material do expediente é desempe-
nhado por outrem. Nas delegacdes de
funcdes, as razbBes de decidir perten-
cem a quem pratica o ato, é ela quem
conhece os fundamentos do seu ato.



Deve, entretanto, satisfazer algumas
exigéncias:

a) quanto ao ato da delegacdo e
sua forma;

b) ao ato que autoriza a delegacéo;

c) a maneira pela qual é executada
a funcédo delegada.

A inobservancia de qualquer exigén-
cia pode invalidar o ato.

m A Emenda n.° 1 — facilitou a outor-
ga de delegacdo porque suprimiu a
exigéncia de lei para autorizar a dele-
gacdo — Hoje o Presidente da Re-
publica pode outorgar a delegacao sem
autorizagdo legislativa.

O que existe em nosso direito e tem
a abonar a tese, decisdo unanime do
Supremo Tribunal Federal (M.S. 18.558,
de 14 de junho de 1968 — R.T.J. 46
— pag. 748) que considera constitucio-
nal a delegacdo do Presidente da Re-
publica ao Ministro de Estado, que
passa a assumir responsabilidade inte-
gral pelo ato que praticou por dele-
gacao.

Como, porém, considerar o preceito
do Decreto-lei n.° 200 em face da
Emenda n.° 1?

Em primeiro lugar, quando ele se re-
fere ao Presidente da Republica ha
de se excluir os casos em que a com-
peténcia do Presidente é constitucio-
nal e, por isso mesmo, ndo pode ser
delegada a ndo ser nos casos dos itens
V — VI — XVII — XXILI.

Em segundo
para delegar

lugar, a autorizagéo
ndo depende mais de

regulamento, isto &, de ato do Presi-
dente da Republica de natureza nor-
mativa, onde se devem estabelecer as
bases e condi¢cbes para a delegacéo,
porque a Emenda n.° 1 deixou a de-
legagdo ao seu exclusivo juizo.

A delegacdo mencionada no Decre-
to-lei n.° 200 é de competéncia, o que,
a meu ver, ndo impede a delegacao
para despachar o. expediente, sem
transferéncia de competéncia.

Mera  providéncia  administrativa,
essas medidas s6 servem para ali-
viar a sobrecarga material de trabalho
de chefes e certos funcionarios.

Mas a delegacdo com transferéncia
de competéncia é de consequéncias
juridicas mais graves, como ja vimos.

Vamos concluir relembrando que o
nosso maior objetivo foi destacar
alguns aspectos mais importantes rela-
cionados com o poder executivo no
Estado moderno, ou melhor, do poder
executivo em face da Constituicdo de
1967 e da Emenda n.° 1, de 1969.

Verificamos que inovag¢fes foram tra-
zidas ao texto de 1946, que repre-
senta um tipo de Constituicdo do Ime-
diato pds-guerra.

Essas inovacbes foram determinadas
ndo somente pela necessidade de uma
modernizagcdo de conceitos, como para
assegurar ao poder executivo, por
meio de algumas poucas providéncias,
uma eficacia de agdo, muitas vezes to-
lhida por obstaculos constitucionais
que, na realidade, ndo constituiram exi-

géncias necessarias para assegurar a
autenticidade de qualquer regime po-

litico.



A eliminagdo desses obstaculos ndo
atingiu a esséncia das instituicoes.

Elas se ajustaram a formas novas,
mais modernas, sugeridas pela expe-
riéncia.

Quando me refiro a formas novas
ndo me lembro de exigéncias transi-
térias impostas por uma conjuntura
intimamente ligada a seguranga inter-
na, a estabilidade das instituicGes, o
que vale dizer, ao desenvolvimento.

A experiéncia universal mostra que
a consolidacdo das infra-estruturas
traz consigo maior seguranga e esta-
bilidade.

Para terminar desejo fazer uma re-
flexdo sobre a permanéncia das Cons-
tituicdes, para afastar uma mistica que
ndo tenho e que ndo se concilia com
uma concepcgdo dindmica do direito.

A existéncia de uma ordem institu-
cional é necesséaria para a vida de
qualquer Nagdo. O Brasil € um exem-
plo. Institucionalizou todas as suas re-
volucdes. Constitucionalizou todos os
seus regimes.

Marcou com um novo texto cada
nova etapa da sua vida politica. Obe-
deceu a um processo de sucessiva
modernizacdo constitucional.

A Constituicdo de 1934 integrou em
nosso sistema politico a mensagem

de 1930 — justica eleitoral — ordem
econbmica — ordem social — justica
do trabalho.

A de 1967 e 1969 reformulou o es-
quema da Federagdo, o Sistema Tri-
butério, definiu melhor a posi¢cdo dos

Estados na Federagdo, incluiu nume-
rosos dispositivos motivados pelo pro-
cesso de desenvolvimento econdémico,
disciplinou as relagbes executivo —
legislativo — deu ao executivo melho-
res condicbes para exercer a sua mis-
sdo, modernizou o judiciario.

Seguiu o exemplo da Franca —
exemplo da mutabilidade constitucio-
nal, acompanhando as transformacgfes
dos regimes politicos, desde a Revolu-
¢do Francesa, com todas as suas
Constituicdes <1793; ano IV, ano VI,
ano Xll, seguindo-se a Carta de 1814,
a Carta de 1830, a Constituicdo de
1840, a Constituicdo de 1875, a Cons-
tituicdo de 1946 e a de 1958).

Cada Constituicdo é a imagem de
um momento de sua vida politica cons-

titucional.

A mistica da imutabilidade das Cons-
tituicbes sé. deve prevalecer nos pai-
ses em que o tipo de Constituicdo per-
mite reformas politicas, sociais e eco-
ndmicas, que ndo atingem o seu texto
porque disciplinam apenas as linhas
gerais da estrutura politica.

O mesmo ndo pode ocorrer em re-
lagdo aquelas mais analiticas.

E inquestionavel que as reformas e
as mudancas que se estdo verificando
na sociedade contemporanea, o0 pro-
gresso tecnolégico, os métodos de Go-
verno, as exigéncias de enfrentar no-
VoS e graves problemas, estdo a exi-
gir pelo menos uma revisdo na técni-
ca constitucional,, nas instituicdes fun-
damentais do Estado, com o objetivo
de revé-las e moderniza-las, dentro de



novos conceitos inspirados na expe-
riéncia, com o abandono de praticas
superadas.

A mistica da Constituicdo consiste
apenas em cumprir com rigor aquela
Constituicdo que estiver vigente.

E este 0 compromisso que deve ser
sagrado, para que haja ordem e auto-
ridade, fundada em um governo legi-
timo.

" A ConstituicBo ndo constitui, por si
s6, condicdo para a felicidade ou pros-
peridade de um povo. O essencial é
0 comportamento justo dos responsa-
veis pela vida do pais, Governo e opo-
sigcéo.

De nada adiantam boas leis se os
costumes sdo corruptos ou se falta
competéncia ao Governo.

Por outro lado, ndo hd Governo pos-
sivel sem instrumentos juridicos ade-
quados e que correspondam as neces-
sidades de cada povo em um momen-
to dado.

Os anglo-saxfes afeitos a um siste-
ma juridico costumeiro podem pres-

cindir de um regime legislativo ou
constitucional mais rigido, ndo porém,
0s povos educados sob a influéncia do
direito escrito e de normas constitu-
cionais que detalham a estrutura do
Estado e do Poder, as suas relagdes,
o funcionamento de suas instituicbes

e 0 seu sistema de garantias.

Eis porque compreendo que cada
Revolugdo queira impor o seu ordena-
mento Juridico constitucional e que
todo Estado deve procurar modernizar
as suas instituicbes politicas, atuali-
zando-as, de acordo com 0 progresso
econdmico, social e tecnoldgico. E co-
nhecida a frase do abade Syées — A
revolucdo € o poder constituinte.

O importante, segundo nos parece,
para a renovacao da estrutura dos po-
deres, deve partir de uma reformula-
¢do do tipo de relagbes entre eles.
Para isso € necessaria a revisdo das
condicdes em que cada poder é exer-
cido, e disciplinar as relagbes entre
eles, de forma a assegurar a autono-
mia de cada um, o perfeito relaciona-
mento entre eles e a inteira eficacia
de suas funcoes.

Como fazé-lo? E outro problema.
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