RESUMO

EDITORIAL

Assisténcia Técnica Internacional

ADMINISTRAGCAO GERAL

SERVICOS DE ESTADO-MAIOR
ORGANIZAGAO
O D.A.S.P. e o Sistema Parlamentar — Trad. de Benedicto Silva

Reforma Administrativa — Plano de Execugio
A Relatividade na Organizagio — Luiz Octavio Beltrdo Neiva

CONTROLE

Contréle dos Planos Econdmico-Sociais — Dicamor Moraes

SERVICOS AUXILIARES
ADMINISTRACAO FINANCEIRA
Orgamento e Administragio — José Teixeira Machado Junior .
O Biénio: Inflagio — Desenvolvimento — Chagas Melo
Perspectivas na Elaboragio Orgamentaria — Pedro Keschy Rosa

ADMINISTRAGAO DE PESSOAL
Desvio de Fungdo — Venero Caetano da Fonseca
MARCHA DA ADMINISTRAGAO CIENTIFICA

CRITICA DE LIVROS
Educar para Democracia — Tomas de Vilanova Monteiro Lopes .




DEPARTAMENTO

ADMINISTRATIVO
DO

SERVICO PUBLICO

ESPLANADA DOS MINISTERIOS — BLOCO 7
Brasilia — D. F.

PALACIO DA FAZENDA — 6.° e 7.° andares

Rio de Janeiro
Brasil

ENDERECO TELEGRAFICO: DASP

DIRETOR-GERAL
André Carrazzoni

DIVISAO DE ORCAMENTO E ORGANIZACAO
Lacio Luiz de Souza Leite
DIVISAO DE EDIFICIOS PUBLICOS
Syndéro Carneiro de Souza
DIVISAO DE REGIME JURIDICO DO PESSOAL
Luiz de Lima Cardoso
DIVISAO DE CLASSIFICACAO DE CARGOS
Raymundo Xavier de Menezes
DIVISAO DE SELECAO E APERFEICOAMENTO
Eloah Meirelles Congalves Barreto
SERVICO DE ADMINISTRAGAO
Francisco Gentil Barone Junior
SERVICG DE DOCUMENTACAO
Jodo Luiz Martins Ney da Silva
ESCOLA DE SERVICO PUBLICO
Belmiro Siqueira
CONSULTOR JURIDICO
Luiz Rodrigues
ESCRITORIO TRCNICO DA UNIVERSIDADE DG BRASIL
Jayme Bueno Brandao
REVISTA DO SERVICO PUBLICO
Joaquim Emygdio de Castro



A\
i x

N
-~ 5

REVISTA

L,
;

i

SERVICO PUBLICO

ORGAO DE INTERESSE DA ADMINISTRAGAO
EDITADO PELO DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DO SERVICO PUBLICO
(Decreto-lei n. 1.870, de 14 de dezembro de 1939)

ANO XXVI JUL./RGOS. e SETEMBRO - 1963 VOL. 95-N.° 3

44_____—————'=——__———_

[RIO
EDITORIAL Pag.
— Assisténcia Técnica Internacional ...........cccoeernnnrneness 5
ADMINISTRAGCAO GERAL
SERVICOS DE ESTADO-MAIOR
ORGANIZACAO
— O D.A.S.P. ¢ o Sistema Parlamentar — Trad. de Benedicto .
IV ¢ et oo s e N R e ko GO R A IR NN S e
— Reforma Administrativa — Plano de Execu¢do .......- SRRTERTE g
— A Relatividade na Organizagao — Luiz Octavio Beltrdo Neiva
CONTROLE
— Contréle dos Planos Econémicos-Sociais — Dicamor Moraes .. 93
SERVIGOS AUXILIARES
ADMINISTRACAO FINANCEIRA
~— Orgamento ¢ Administracdo — José Teixeira Machado Junior .. I?SI)
— O Biénio: Infragido — Desenvolvimento — Chagas Melo ..... - HL
— Perspectivas na Elaboragiao Orgamentaria — Pedro Keschy Rosa
ADMINISTRACAO DE PESSOAL
— Desvio de Fung¢do — Venero Caetano da Fonseca +..ocoveeere 156
MARCHA DA ADMINISTRACAO CIENTIFICA
CRITICA DE LIVROS
—— Educar para Democracia — Tomas de Vilanova Monteiro Lopes 160




REvisTA Do SErRvico PuBLico

REGISTRO ADMINISTRATIVO

=—iPublicacoest Recebidas S mb. Bl i o & ol s e e

JURISPRUDENCIA ADCMINISTRATIVA
ACORDAOS

Supremo Tribunal Federal

— Proventos de Aposentadoria e Inteligéncia do Disposto no arti-
go 180, § 1°, do Estatuto dos Funcionarios Piblicos Civis da
L EREr s e L E B ol L e b I i S L PR R e e
— Demissdo de fancionarios piblicos. Independéncia entre a juris-

dicaoidisciplinars geaspenal furer s S Gl dtye sl Dguts iy # aridts :

— Argiiigdo de inconstitucionalidade; sua rejei¢do pelo Tribunal . ...

PARECERES DO D.A.S.P.

— Aproveitamento de servidor pdosto em disponibilidade por forca
R BT AR Vg o o e R o T s R s P e e B s
— A pluralidade de cargos em Comissdao ndo impede a incidéncia da
Leiln S LS 74 ] x5 R ) Bie (s Yok e At e S oia  oon o e o TSR o110 a6
— Inclusdo na T ,M. de servidores carentes dos requisitos exigidos
7§ (3 i SR oF oy o et e ol s St il g W

PARECERES DA COMISSAO DE ACUMULACAO DE CARGOS

— Nao é permitido o exercicio de trés ou mais cargos piblicos pelo
mesmo funcionario ........ b e B S e
— E licita a acumulacdo do cargo de Médico com Assistente de
Ensino Superior da Faculdade de Medicina ..................
— A acumulagdo de gquaisquer cargos devera observar as normas
geraiSaue A disciplinam e e R R bV RS ol o on e SorsaraP o
— E ilegitima a acumulagdo dos proventos por disponibilidade no
cargo de Oficial Administrativo, com o exercicio de cargo de
T eSO CATO s i v ot Sotue = Hein s s o o oD b prilsi s g ¥ e e %
— E licita a acumulacdo dos proventos de disponibilidade no cargo
de Professor de Ensino Priméario com o exercicio de fungdo de
ProfessoritExtranumerarion e e o e s o e s e via s
— E licito o exercicio cumulativo dos cargos de Médico do I.A.P.B.
el de’ Professors Catedratico Mt o O v it o o S e ety ot eroteraio
— E licita a acumula¢do de cargo de Engenheiro do M.A., com o
de Professor da cadeira de Quimica Agricola ..................
— E licita a acumulacdo dos cargos de Diretor da Escola de Agro-
nomia da Amazonia e Professor Catedratico com o de Enge-
P TG VNS Dy L T il B B SR SR e i e
— E licita a acumulacdo dos cargos de Quimico e de Professor de
Quimica e CIEnciagt v il ity ch st st SRt E Lo b St o P e
— E licita a acumulagdo de cargo de Engenheiro Agronomo com o
deaA ssistente i de Ensings o d srams i oo et s et Ao aamies 't s

ADMINISTRACAO ESPECIFICA

— Como tornar-se Despachante Aduaneiro, Corretor de Navios,

Corretor de Fundos Piblicos — Ribeiro de Menezes ..........
— A Revogacdo dos Artigos 46 ¢ 48, do Cidigo de Contabilidade
Piblica — Oscar Vitorino Moreira ..........ccvviimeevnennns

Pags.

95

172

174
177

182
183
184

185
186
186

187

188
189
191

192
192
193

194

210




EDITORIAL

Assisténcia Técnica Internacional

T ORNOU-SE de habitc por parte de administradores e econo-
mistas a referéncia quase obrigatdria aos problemas de assisténcia
técnica. E’ expressio que obteve, junto ao especialista e leigo,
o prestigio das grandes idéias que trazem em si o generoso impulso
da convivéncia humana. Da assisténcia técnica pode dizer-se que
tem, hoje livre transito na catedra, nas assembléias mundiais e nos
organismos oficiais.

Nio se trata, porém, de fenémeno recente, fruto de condiges
especificas do nosso século. Suas origens vao longe no tempo, e O
Professor PETER LENGYEL identifica, na evolugdo da assisténcia
técnica, alguns antecedentes como éstes: adaptagdo de técnicas de
um determinado meio para outro; imitagdo de métodos consagra-
dos no estrangeiro e a transferéncia de inovagées.

O contexto histérico em que se desenvolveu €, assim, muito

vasto e nédo limitadc a umas poucas manifestacées, pois que até
ncontrar-se entre 0s

a imigracdo, forcada ou espontanea, parece €
e de saberes

fatéres que propiciaram a transplantagdo de técnicas
para além de [ronteiras nacionais, tribais e de civilizagaes.
O que realmente ha de névo nessa forma de solidariedade

tido em voga é a sua concretizacdo em térmos institucionais. An-
tes intermitente, lenta e vacilante, a assisténcia técnica afirma-se,

agora, de maneira organica e permanente. Develse aos ingléses
o primeiro texto legal sébre a matéria, segundo as disposi¢ées
contidas no British Colonial Development and Welfare Program
de 1929.

Politicos sensiveis as realidades do imenso império que domi-
naram, cedo comprenderam a importancia da assisténcia técnica
para assegurar a presenga da Inglaterra nos mais diferentes pontos

da terra. Presenga nao eternamente bem-vinda, pois as comuni-

dades politicamente mais ev~luidas foram, por sua vez. procla-
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mando a necessidade de uma distribuicdo mais equitativa de ri-
quezas e de uma mais efetiva difusdo do progresso, entre as na-
¢aes. :

Formou-se pouco a pouco, em conseqiiéncia désse estado de
espiri‘o reinvindicante, uma auténtica consciéncia universal dos
problemas de uma humanidade dividida em nacées ricas e pobres.
A tal ponto dividida que [oi possivel o aparecimento, senao de
uma ciéncia, mas de estudos e conhecimentos especiais dedicados
aos paises subdesenvolvidos geograficamente reunidos num todo
pela semelhanca de suas estruturas globais.

Pois é a ésses paises, cérca de setenta, carentes de qualquer
indice expressivo de progresso, que a assisténcia técnica interna-
cional procura [ornecer, sob multiplas formas, os elementos indis-
pensaveis a solucdo dos seus dramas sociais, econoémicos e cultu-
rais.

Estabelecida com o vropdsito desinteressado de ajuda, a assis-
téncia técnica processa-se por meio de organismos que comportam
um quadro de cientistas e burocratas encarregados da elaboragao
e execucdo dos varios programas em cogitacdo. Que seja bilateral
ou regional, o sucessc dos empreendimentos dependera em larga
escala das reais motivacoes que deram ensejo a assiténcia conce-
dida e solicitada.

Em principio ncutra, a menor interferéncia de consideracdo
de ordem pclitica ou mercantil retirara, de antemao, a assisténcia
os beneficios e os méritos perseguidos. Dai porque uma verda-
deira assisténcia técnica devesse realizar-se sempre no nivel de
organizacées internacionais do tipo da ONU, de indiscutivel im-
parcialidade, pelo carater supranacional de suas [inalidades.

O programa de assisténcia da ONU vem sendo, alias, cum-
prido com algum éxito e compreende conselhos técnicos, formagao
de peritos, demonstracées com o objetivo de aperfeicoar e difundir
as diversas técnicas, o estabelecimento de planos pilotos, a vulga-
rizagdo da informacdo cientifica e a concessao de bélsas de estudo.

Adotado em 1949 pelo Conselho Econémico e Social das
Nagées Unidas, um outro programa ampliado, em oposicdo a de

rotina, prevé inclusive um item referente a assisténcia técnica em
matéria de administracdc puablica. Em qualquer hipétese, a assis-
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téncia técnica da ONU devera ser solicitada pelo pais interessado,
destina-se aos governos e ndo devera ser pretexto para nenhuma
ingeréncia econémica ou politica.

Lamentavelmente, os recursos técnicos e financeiros da ONU
nao bastam para garantir a expansao de suas atividades num setor
em que a demanda cresce de modo vertiginoso. Uma simples cita-
¢do ilustrara o esforgo ja feito: De 1950 a 1954, perto de 5.764
peritos da ONU partiram em missdo nos paises subdesenvolvidos
e 3.691 bolsas de ecstudo foram concedidas, no mesmo periodo.
Ja em 1955, nada menos de 2.000 peritos empreendiam idénticas
missGes e 3.000 bélsas eram também distribuidas.

A insuficiéncia da acdgo da ONU pés, assim, uma conside~
ravel faixa de paises subdesenvolvidos a mercé dos planos de
assisténcia concebidos em funcao de acérdos bilaterais (Ponto IV)
ou regionais (Plano de Colombo), cujos resultados nao estdo
isentos de falhas e criticas.

Censnra-se com [regiiéncia os acérdos bilaterais ou regionais
porque, dc ordinério, o pais doador da assisténcia impoe clausulas
ao pais bene[iciarin nem sempre condizentes com 0s obietivos de
indole ~stritamente técnicos que inspiram a celebracao dos mesmos
e que s3o, por cxemplo, inerentes a assisténcia praticada pela

ONU.

Mas a censura mais grave que se podera levantar contra
ésses acordos é que éles estio sendo o instrumento de uma com-
peticdo internacional que visa a conseguir, para alguns paises ou
grupos de paises em alianca, vantagens que chegam a penetracao
ideolégica ¢ a conquista de mercados para a mao-de-obra espe-
cializada excedente.

Nesse sentido, tem-se [alado que a assisténcia técnica inter-
nacional passou a ser um simples artigo de exportagao, de alto
teor propagandistico e comercial. .. Veremos oportunamente e
como os Estados Unidos da América e a Unido Soviética com-
portam-s. nessa luta desenfreada, como os protagonistas mais
fortes.

No entrechoque de uma tal competi¢do, onde ha lugar para
varias estratégias, a assisténcia técnica perde em substancia e
contetdo, deixando de ser uma manifestagdo de solidariedade,
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para transformar-sc em objeto de uma transacdo nominalmente
diplomatica. Nao é outro o desencanto que aflige respeitaveis
sociodlogos e [ilésofos da problematica do nosso tempo. Paéde
asstm FraNcols PERROUX protestar, em palavras candentes, contra
a “avareza das nagées”, que, segundo éle, “nada cede gratuita-
mente e sacrifica a vida as coisas” .

Quando peritcs da ONU estimam em dez bilhées de délares
a soma anual necessaria para a decolagem dos paises subdesen-
volvidos, os programas de assisténcia técnica internactonal em curso
representam, antes, um desafio a paciéncia dos oprimidos do que
uma esperanga dc solucdo para os numerosos problemas nue lhes
dificultam o caminho do progresso.



ADMINISTRACAO GERAL

SERVICOS DE ESTADO-MAIOR
ORGANIZACAO

O D.A.S.P. ¢ o Sistema_Parlamentar

Henry REINING JR. e
B. SIEGEL
Professores da Administragdo Publica da

Universidade da Califérnia do Sul
Trad. de BENEDICTO SILVA

P oucAs vézes, no decorrer da histéria, uma nacao teve que
decidir sébre a transferéncia de subordinacdo de seu 6rgao central
de ?dministragéo, em virtude da substituicio de um sistema de
govérno por outro. No tltimo semestre de 1961, o Brasil de-
frontou-se com ésse problema.

. A rentncia repentina do Presidente Janio Quadros, a 25 de
agésto de 1961, precipitou o Brasil numa aguda crise politica.
O Vice-Presidente Jodao Goulart ndo se encontrava no Pais. O
Congressc deu posse ao Sr. Ranieri Mazzili, Presidente da Ca-
mara de Deputados, e terceiro na linha de sucessao, como Presi-
c}ente em exercicio. Os ministros militares de entdo opuseram-se
4 ascensido do Vice-Presidente Jodo Goulart a Presidéncia. Pelo
menos um governador estadual, apoiado em forcas do Exército,
declarou-se disposto a lutar pela posse do Vice-Presidente na
Presidéncia. Em face do crescente sentimento piblico em favor
da preservacio da Constituicdo, sentimento que foi acentuado pela
censura imposta a imprensa durante a crise, os lideres militares
finalmente recuaram. Com a adogdo de uma forma de govérno
parlamentar, através de um “Ato Adicional” a Constituicao de
1946, o qual restringiu os podéres do Presidente, chegou-se a um
entendimento. Em 3 de setembro de 1961, o Presidente Goulart
e um Conselho de Ministro, tendo a frente o Primeiro-Ministro
Tancredo Neves, constituiram névo Govérno.

Como conseqiiéncia do advento do regime parlamentar, sur-
giu uma controvérsia quanto a subordinagdo organica de varias
reparticdes da administracio federal. O objetivo déste trabalho
€ examinar a que setor da estrutura federal serd mais conveniente
subordinar o Departamento Administrativo do Servico Piblico
(D.A.S.P.), érgdo assessor e de servigos auxiliares, que desde sua
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criacao tem estado sob a supervisio direta do Presidente da
Republica. (1) Embora a questio do sistema de govérno nao
esteja, de forma alguma, resolvida, esta analise foi baseada no
parlamentarisme em vigor entre setembro de 1961 e janeiro de
1963; por ccnseguinte, ressente-se de ébvias limitagdes, sendo que
a mais importante é o carater transitério do sistema de govérno.

0 “ATO ADICIONAL' DE 2 DE SETEMBRO DE 1961 E o
CENTRO DO PODER EXECUTIVO (2)

Conyuanto o Presidente da Repiblica e o Primeiro-Ministro
(Presidente do Conselho de Ministros) devam exercer conjunta-
mente o Poder Executivo do Govérno Federal, varias passagens
do «Ato» colocam o contréle da administracio federal, de maneira
especitica, nas maos do Primeiro-Ministro. Em primeiro lugar,
ao passc que o Presidente da Republica retém o poder de nomear
os funcionarios para o servico federal (art. 3°), o Conselho de
Ministros dirige e responsabiliza-se pela administragio federal
(art. 1°).

Em segundo lugar, o Primeiro-Ministro e o Conselho de
Ministros sdo responsaveis perante a Camara dos Deputados pela
administragdo federal (art. 6°). Terceiro, o Conselho de Minis-
tros exerce o poder de regulamentar, bem como de decretar e
executar qualjuer intervencdo federal (art. 18). Quarto, o Con-
selho de Ministros envia a proposta orcamentaria a Camara Fe-
deral, o que, logicamente, implica responsabilidade pela sua ela-
boragdo, execucdo e contrdle (art. 18). Finalmente, como con-
dicdo para sua validade, todos os atos do Presidente da Repiblica
devem ser referendados pelo Presidente do Conselho e pelo Mi-
nistro competente (art. 7°). Compete ainda ao Presidente do
Conselho de Ministros a iniciativa dos projetos de lei do Govér-
no, manter relagc")es com Estados estrangeiros, decretar o estado
de sitio, e prestar contas a Camara dos Deputados pelo exercicio
anterior (art, 18).

Indiretamente, o Presidente da Republica, através de seu
poder de nontear o Primeiro-Ministro, tem certo contrdle sébre o
govérno (art. 3°, I). Caso a Camara dos Deputados recuse mais
de trés vézes as indicacdes do Presidente, o poder de nomeacio
passa ao Senado (art. 8°, paragrafo tnico). O Senado faz as

(1) A primeira mencdo de que seria criada uma repa-ticio déste tipo,
subordinada ao Presidente, encontra-se no artigo 67, da Constituicio de 1937.
O D.A.S.P. foi criado pelo Decreto-lei n® 579, artigo 15 — Colecio das
Leis do Brasil, 30 de julho de 1938, Vol. III, p. 64.

(2) Servico de Documentagio do D.A.S.P., Emenda da Constitui¢do,
Emenda IV. Rio de Janeiro. Imprensa Nacional, 1962.
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vézes de fiel da balanca neste caso e ainda quando nega apro-
vagdo a um programa de govérno apresentado por noévo gabinete,
decisdo yue somente podera ser rejeitada por maioria absoluta da

Camara dos Deputados (art. 10).

QUADRO I

PODERES E “STATUS” DO PRESIDENTE DA REPUBLICA

Podéres e “status”

Eleito por cinco anos pela maioria
absoluta do Congresso.

Exerce o Poder Executivo.

Nomeio ¢ Primeiro-Ministro (caso a
Camara dos Deputados recuse a apro-
vagao de trés nomes, o Senado nomeara
o Primeiro-Ministro por maioria abso-
luta de szus membros).

Nomeia os Ministros de Estado.

Exonera os ministros quando a Ca-
mara dos Deputados lhes retira a con-
. fanga.

Preside as reunides do Conselho de
Ministros, quando julgar conveniente.

Sanciona, promulga e faz publicar as
Jeis.

Veta, nos térmos da Constitui¢do, os
p-ojetos de lei, considerando-se apro-
vados os que obtiverem o voto de trés
quintos dos deputados e senadores pre-
sentes.

Representa a Nagdo perante os Esta-
dos estrangeiros.

Celebra tratados e convengdes inter-
pacionais, “ad referendum” do Con-
gresso Nacional.

Declara a guerra depois de autori-
zado pelo Congresso Nacional, ou sem

Com relagao ao Primetro-Ministro

Compartido

Por indicacio do Primeiro-Ministro
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essa autorizagdo no intervalo das ses-
sdes legislativas.

Faz a paz com autorizagio e “ad
referendum” do Congresso.

Permite, dzpois de autorizado pelo
Congresso, ou sem essa autorizagao no
intervalo das sessdes legislativas, que
forgas estrangeiras transitem pelo ter-
ritério do Pais, ou, por motivo de

guerra, néle permanegam temporaria-
mente.

Exerce o comando das Fércas Ar-
madas.

Autoriza brasileiros a aceitarem pen-
sdo, emprégo ou comissdo de govérno
estrangeiro.

Apresenta mensagem ao Congresso
Nacional po: ocasido da abertura da
sessdo legislativa, expondo a “situagdo
do Pais.

Concede indulto e comuta penas com
a audiéncia dos oérgdos instituidos em
Jei.

Prové, na forma da lei e com as
ressalvas estatuidas pela Constituigdo,
os cargos publicos federais.

Outorga condecoragdes a estrangei-
TOS.
Nomeia, com a aprovagdo do Senado,

e exonera o Prefeito do D. F.

Nomeia e exonera os membros do
Conselho Nacional de Economia.

Através do Presidente do Conselho
de Ministros.

Quando referendado pelo Primeiro-
Ministro e pelo Ministro com-
‘petente.

Quando referendado pelo Primeiro-
Ministro.

Com a referenda do Primeiro-Mi-
nistro.

Com a aprovagdo do Primeiro-Mi-
nistro.
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QUADRO II

PODERKS E “STATUS” DO PRIMEIRO-MINISTRO E DO
CONSELHO DE MINISTROS

O Conselho de Ministros sera aprovado pelo voto da maioria
absoluta da Camara dos Deputados. O Senado podera opor-se
4 composi¢do do Conselho de Ministros pelo voto de dois tercos
de seus merabros, decisdo, que, por sua vez, podera ser rejeitada
pela maioria absoluta da Camara dos Deputados.

Os membros do Conselho de Ministros respondem coletiva-
mente e individualmente perante a Camara dos Deputados.

O Conselho esta sujeito a mogdes de confianca e de censura.
O Primeiro-Ministro exerce o Poder Executivo.

O Primeiro-Ministro é responsavel pela politica do govérno
e pela administracio federal.

O Primeiro-Ministro, assim como o Ministro competente, re-
ferendam quase todos os atos do Presidente da Republica.

No periodo entre dois governos, os subsecretarios de Estado
responderdo pelo expediente das respectivas pastas.

Ao Conselho de Ministros compete ainda: ter iniciativa dos
projetos de lei do Govérno; manter relagdes com 0s Estados es-
trangeiros e orientar a politica externa; exercer O poder regula-
mentar; decretar o estado de sitio; decretar e executar a interven-
¢do federal; enviar 4 Camara dos Deputados a proposta de orca-
mento; prestar anualmente ao Congresso Nacional as contas rela-
tivas ao exercicio anterior,

O Presidente do Conselho podera assumir a direcao de qual-
quer dos Ministérios.

S TR

Compete ao Presidente da Republica declarar a guerra depois
de autorizado pelo Congresso, ou sem essa autorizagao, no caso
de agressio estrangeira verificada no intervalo das sessoes .legxs-
lativas (art. 3¢, Vil); fazer a paz (art. 3°, VIII), e permitir que
forcas militares estrangeiras transitem pelo territorio do Pais, ou,
por motivo de guerra, néle permanegam temporariamente (arti-
go 3%, IX). O Presidente detém, também, podéres formais, tra-
dicionalmente conferidos a seu cargo no regime parlamentar, e
podéres quase formais, de comandar as Fércas Armadas atraveés
do Presidente do Conselho (art. 3¢, VI, X, XV). Além dos
podéres que dependem da aprovagdo do Congresso, o Presidente
pode sancionar, promulgar e vetar os projetos de lei (art. 3°,
III, IV), conceder indultos e comutar penas, bem como fazer
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nomeagoes (art. 32, XIII, XIV, XVI). O Presidente podera,
provavelmer.te, tomar outras medidas decorrentes déstes podéres;
nenhuma, peréin, terd validade sem a referenda do Presidente do
Conselho e do Ministro competente.

O Presidente ca Repiblica é eleito pelo Congresso por maio-
ria absoluta de votos e cxerce o cargo por um periodo de 5 anos
(art. 2¢), podendo ser submetido a julgamento, tanto por crimes
comuns, quanto por crimes de natureza politica ou funcional
(art. 4° e 52). O “Ato Adicional”, que introduziu no Brasil uma
forma de govérno parlamentar, parece ter atribuido ao Presidente
da Republica um papel formal e estabilizador, algo semelhante ao
“modélo ideal” de um sistema parlamentar. Tal como ocorre num
sistema parlamentar tradicional, o Conselho de Ministros é, cole-
tiva e individualmente, responsavel perante a Camara dos Depu-
tados (art. 6°). O govérno depende da confianca da Camara; as
mo¢des de desconfianca e de censura exigem, para sua aprovacio,
o voto da maioria absoluta da Camara (art. 11 e 12), o mesmo
ocorrendo quando é uma mogdo de confianca pedida pelo govérno

(art. 13),

Legalmente, esta claro que, além do Congresso, que deve ser
respeitado no sistema parlamentar como no presidencial, o Pri-
meiro-Mimstro e o Conselho de Ministros detém o poder e o
contréle da administragio federal.

O D.A.S.P.

O D.A.S.P. ¢ responsavel pelas funcdes de orcamento, orga-
nizagdo, pessoal, treinamento e contréle dos edificios piiblicos. (3)
Na organizacido atual, as funcdes de organizacao e de or¢amento
estdo comhinadas na Divisdo de Orcamento e Organizacio. Com-
pete a Divisao coligir os dados necessarios a elaboracio do orca-
mento anual e fiscalizar sua execucdo. Também é de sua compe-
téncia apreciar os programas de trabalho, estudar as repercussées
da receita e da despesa na economia nacional, realizar pesquisas,
e opinar sobre os sistemas de orcamento e contabilidade, assim
como sdbre a politica tributaria federal; estudar os regimes de
administracdo mais adequados aos varios setores do servico pii-
blico e sugerir modificacdes da organizacio administrativa, a fim
de adapta-la aos programas de trabalho do govérno.

As atividades que dizem respeito a administragio de pessoal
sao desempenhadas por trés divisdes: a Divisio do Regime Juri-
dico do Pessoal, a Divisio da Classificagio de Cargos e a Di-

(3) Com referéncia ao Regimento mais recente do D.A.S.P. ver: Decreto

n® 50.679, Colegdo das Leis do Brasil, 31 de maio de 1961, Vol. 1V, pa-
ginas 331-357.
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visio de Selecdo e Aperfeicoamento. A Divisdo do Regime Ju-
ridico elabora e propde a expedicdo de normas que facilitem a
uniforme aplicacio da legislagdo, examina questoes e problemas
relativos aos servidores piiblicos federais, zela pela observancia
da legislagio de pessoal e estuda os assuntos de administracao
de pessoal ndo compreendidos nas atribuicdes especificas de ou-

tros setores do D.A.S.P.

A Divisdo de Classificacao de Cargos orienta e revé a orga-
nizagao dos quadros do funcionalismo, estuda as atribuigbes e res-
ponsabilidades dos cargos e fungdes do servico publico para fins
de classificacdo, supressdo, eliminagio e transferéncia; estuda
questdes relacionadas com os cargos e fungdes gratificadas e pre-
para especificacdes de classes, mantendo-as atualizadas.

A Divisio de Selecio e Aperfeicoamento recruta e seleciona
os candidatos para os cargos permanentes e temporarios, prepara
listas e certificados de candidatos, realiza pesquisas sobr eaper-
feicoamento, recrutamento e selecio dos servidores publicos, e
promove cursos de treinamento e outras formas de aperfeigoa—
mento do servidor, inclusive atividades de intercambio com orga-
nizagdes congéneres nacionais e estrangeiras; concede bolsas de
estudo; promove viagens, congressos e conferéncias. O D.AS.P:
também promove cursos de treinamento em sua Escola de Servico
Piblico, que funciona em combinacio com o Ministério da Edu-
cacdo e Cultura. A Escola oferece grande variedade de cursos,
inclusive de aperfeicoamento do idioma portugués e de servicos
de escriturario, cursos por correspondéncia e treinamento em ad‘-
ministracdo publica visando a formacio, especializagdo e aperfei-~
coamento dos servidores piblicos.

A Divisio de Edificios Publicos elabora estudos, normas e
padrées técnicos, planeja, orienta, executa e controla a execucdo
de projetos de edificios e equipamentos piiblicos. @) Escxz-xtono
Técnico da Universidade do Brasil projeta, executa e fiscaliza as
obras da Cidade Universitaria da Universidade do Brasil. Os
Servicos Auxiliares e de Assessoramento responsaveis perante o
Diretor-Geral do D.A.S.P. sio os seguintes: Servico de Documen-
tacdo; Servico de Administracdo e o Consultor Juridico.

Ao Servico de Documentagio compete coligir, organizar e
divulgar documentagdo referente a administragéo puablica, editar
a Revista do Servico Publico, manter uma biblioteca, etc.

O Servico de Administragdo presta servicos auxiliares ao
D.A.S.P.

Além déstes servicos, o D.A.S.P. tem um Conselho de Co-
.ordenacio constitttido pelos Diretores de Divisdo e de‘Servigo,
.que funciona sob a presidéncia do Diretor-Geral e se retine sem-
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pre que ha assuntos relevantes a tratar, e um Conselho de Admi-
nistracdo que tem por fim promover a melhor coordenagio e maior
eficiéncia dos sistemas de organizagdo, orcamento, pessoal e cons-
trugdo de edificios pablicos. A composi¢do do Conselho de Admi-
nistragdo varia de acérdo com o assunto. Por exemplo, quando
se trata de pessoal, o Conselho se compde dos diretores das di-~
visdes de pessoal e dos diretores dos érgdos incumbidos de assun-
tos de pessoal dos Ministérios.

Existe, finalmente, uma Comisdo de Acumulacio de Cargos,
que se destina a controlar os casos de acumulagio de cargos fe-
derais.

O D.AS.P. ¢ dirigido por um Diretor-Geral nomeado em
comissdo pelo Poder Executivo, tal comaq os diretores das Divisdes
e Servigos principais.

LOCALIZAGAO ORGANICA SOB O SISTEMA PARLAMENTAR

Uma analise acurada da distribuigdo dos podéres de govérno
vem apotar a conclusdo de que o D.A.S.P. deveria ser desvin-
culado do Gabinete do Presidente, e colocado sob a autoridade
do Primeiro-Ministro. Em primeiro lugar, a responsabilidade de
elaborar o orcamento e fiscalizar sua execuc¢do cabe, claramente,
ao Primeiro-Ministro. Esta conclusdo apéia-se no fato de compe-
tir ao Primeiro-Ministro enviar ao Congresso a proposta orca-
mentéaria, controlar e responsabilizar-se pela administracdo federal,
e ter a iniciativa dos projetos de lei do Govérno. Esta tarefa,
que afeta drasticamente os programas do govérno e o teor da
economia nacional, ndo pode ser levada a cabo exceto através do
D.A.S.P., tal como se acha organizado atualmente.

Em segundo lugar, as nomeacbes de funcionarios para os
cargos publicos e as leis do sistema do mérito, exigidas pelo go-
vérno federal, igualmente ndo podem ser executadas exceto atra-
vés do D.A.S.P. Embora o Presidente possa, legalmente, prover
os cargos publicos federais, nenhum de seus atos tem validade
sem a referenda do Primeiro-Ministro. Por conseguinte, o Pri-
meiro-Ministro controla, legalmente, o poder de nomeagéo.

Em terceiro lugar, a responsabilidade, perante o Congresso,
atribuida ao Primeiro-Ministro e ao Conselho de Ministros, pela
direcdo da administragdo federal e pelos seus atos, determina,
claramente, que as funcdes tradicionais do D.A.S.P. — fixagéo
de padrdes, elaboragdo e interpretagdo de regimentos e investiga-
¢éo e fiscalizagdo — lhes sdo pertinentes, o que equivale a dizer
que o D.A.S.P. deveria estar subordinado ao- Primeiro-Ministro
e ao Conselho de Ministros.
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Finalmente, a prépria natureza do sistema parlamentar ¢,
primeiramente, um “supremo refigio” estavel do govérno — um
centro tixo. Em alguns paises, é a monarquia que proporciona
esta estabilidade, mediante um monarca constitucional. Cada vez
mais com o suceder das décadas e das Guerras Mundiais, é um
presidente eleito quem proporciona o “centro fixo”. Em poucas
palavras, a funcdo essencial do cargo de Presidente, num sistema

parlamentar, é passiva — néo ativa; é de ultima instancia — nao
imediata; é neutra — ndo partidaria e politica.
Em resumo, portanto, — tomem-se por ponto de partida os

podéres especificos, de acordo com sua distribuicio no Afo Adi-
cional, ou as caracteristicas gerais de qualquer sistema parlamen-
tar, — tanto a lei como a légica apdiam a tese que propugna
pela localizagio do D.A.S.P., de preferéncia, diretamente subor-
dinado e vinculado ao Primeiro-Ministro e ao Conselho de Mi-
nistros, e nio ao Gabinete do Presidente da Repiblica, como vem
ocorerndo até o momento. (4)

Por que, entfio, se a lei e a légica sdo tdo claras, ha ainda
alguma dtvida sdbre o assunto? A resposta somente pode ser
dada em térmos praticos, de realidade histérica e politica. Histo-
ricamente, o Brasil ndo teve nenhuma experiéncia importante com
o sistema parlamentar moderno. (5) Sua experiéncia de govérno
moderno foi presidencialista. No decorrer desta experiéncia, o
Brasil teve alguns Presidentes fortes; intervalos, € verdade, em
que os Presidentes governaram sem Congresso ou qualquer outra
restricao legislativa.

Culturalmente, a forma presidencial de govérno é adequada a
tendéncia brasileira de personificar o cargo de Chefe do Executivo

-

e de exigir participacio direta em sua escolha, isto & em eleicao
direta e ndo através do Congresso (ou, mesmo, através dos parti-

(4) A comparagdo com outros paises, cujo sistema de govérno é parla-
mentar, especialmente aquéles que tém um presidente eleito e nio uma monar-
quia — seria de muto interésse. Entretanto, ndo € possivel um estudo paralelo,
pois nenhum désses paises possui um 067gao nacional de administracéo'geral
como o D.A.S.P. Ao passo que o D.A.S.P. ¢ responsavel pelas atividades
de or¢amento, organizagdo, pessoal, treinamento e edificios publicos, e 'depende
do Chefe do Executivo, em outros paises onde existem érgdos centrais asses-
sores, suas funcd-s estdo divididas pelo menos guanto a financas e pessoal;
ou ndo existem Orgdos centrais assessores responsaveis perante o executivo,
e as funcdes orcamentarias e de selecdo de pessoal sdo executadas separada-
mente por iniciativa ds cada Ministério, ou o Ministério da Fazenda desem-
penha um papel p-edominante nas atividades assessoras centrais.

(5) Embora o sistema parlamentar tenha existido de 1824 a 1891, o
monarca tinha forca. Ele podia vetar os atos do Parlamento; seus ministros
eram responsaveis perante éle e ndo perante O Congresso. O monarca no-
meava vitaliciamente os membros do Conselho do Estado e podia intervir em
qualquer norma do govérno. e
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dos politicos, como prova a eleicio do Presidente Quadros em
1960).

Politicamente, a situagdo é a seguinte: o atual Presidente
(parlamentar) foi, na verdade, eleito Vice-Presidente com o di-
reito constitucional de suceder ao Presidente, antes da emenda
a Constituicdo. E' perfeitamente compreensivel, a partir de um
ponto-de-vista realista, que nenhuma modificacio tenha sido feita
nas vinculagdes organicas do D.A.S.P., a despeito do “Ato Adi-
cional” e da légica do sistema parlamentar de govérno.

Poderiamos, pois, concluir por notar que a introdugio de
uma forma parlamentar de govérno é meramente superficial, a
nao ser que resulte una readaptagdo da estrutura administrativa
governamental, especialmente no que se refere ao D.A.S.P., 6rgédo
principal da administracido prblica.



Reforma Administrativa Plano de Execugao

INTRODUCAO

A opinido publica parece disposta ndo s6 a aceitar, sendo a
exigir que o Govérno proceda, sem mais delongas, as chamadas
reformas de base. Os grupos mais atuantes — 0s politicos, escri~
tores, artistas, professores, os titulares das varias profissdes libe-
rais, ornalistas e varios outros — vAdo-se tornando pregoeiros
conscios désse imperativo nacional.

Dentre as reformas chamadas de base, a agréaria ¢ conside-
rada premente. No momento em que os problemas de abasteci-
mento se agravam em todo o territério nacional, sua necessidade
parece mais aguda.

Para os que asstm pensam, um dos efefitos Imediatos da Re-
forma Agraria seria o aumento de produgio de géneros alimenti-
cios e matérias-primas de origem agricola. Segundo éles, ndo se
trata apenas do problema social de melhorar o quinhdo de segu-
ranca econdmica do homem esquecido — o trabalhador rural;
trata-se, também, do problema econémico de abreviar a utilizagdo
de vastas glebas brasileiras que permanecem improdutivas.

E’ inegavel que o trabalhador rural, sem bens de raiz, que
labuta pela vida lavrando terras alheias, au dela da protecdo do
seguro social, representa um problema nevralgico do Brasil con-
temporaneo. E a filoscfia politica hoje perfilhada pela maioria
dos brasileiros ja reluta em endossar o desnivel de rendas que
se verifica no Pais: ao passo que alguns poucos detém ml‘n.to,
mais do que necessitam, a imensa maioria compde-se de fafml:as
e individuos em luta com o problema do péo e da casa, e milhdes
possuem apenas O proprio corpo. :

Dado o vigoroso crescimento demografico do Brasil, a agri-
cultura tradicionalista tera progressivas dificuldades para ‘fazer
face aos acréscimos anuais da demanda de géneros alfm.eniaos 5
matérias-primas de origem agricola. “A Reforma'Agfaf‘a — diz
o editorial da Revista do Servico Piblico do ultimo tn.m'estre de
1962 — preveniria crises de abastecimento e- introduziria novos
elementos de equilibrfo na sociedade. brasileira. Se levada a efeito
sob medida para o Brasil, teria reflexos na produgdo de bens e
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na distribuicdo dos beneficios econémicos. As desigualdades de
rendas entre as diterentes camadas sociais e as oscilagdes de
renda das classes menos favorecidas, por exemplo, poderiam ser
grandemente mitigadas por meio de uma Reforma Agraria bem
formulada e bem administrada”.

Em sua complexidade, a Reforma Agraria envolve aspectos
sociais, econémicos, administrativos e outros. A redistribuicao de
terras, pura e simples, ndo farda o milagre de multiplicar a pro-
dugdo. Diversas medidas complementares, onerosas e lentas, serdo
condicionantes do bom éxito de qualquer Reforma Agraria.

Em seu famoso ensaio, “O Estudo de Administracao”, W.
WiLson afirmava, em 1887, que “cada vez se torna mais dificil
cumprir do que elaborar uma Constituicao”. Mutatis mutandis:
¢ muito mais dificil administrar do que formular uma Reforma
Agraria. Comenta a Revista do Servico Publico no mesmo edito-
rial: “E’ dificil fazer a Reforma Agraria. Dificil, porém, porque
ndo se trata apenas de votar uma lei, mas especialmente de im-
plementar, isto é, de executar, de administrar a Reforma”.

Outra reforma ndo menos premente é a do sistema tributario,
incluindo o aparelho fiscal. Dois decénios de inflacdo, acelerada
em grande parte pela conjuntura dificil em que tem operado o
Govérno Federal, indicam a inadiabilidade da Reforma Fiscal e
Tributéria.

Pressionado pelos reclamos e exigéncias dos diferentes seg-
mentos da populacdo, o Govérno brasileiro vé-se a bragos com
centenas de questdes instantes, muitas delas relegadas pelas ge-
ragdes passadas, e cuja solucdo depende de recursos considera-
veis, os quais o Govérno sé6 podera levantar se dispuser de uma
estrutura fiscal atualizada. Cumprindo-lhe, de um lado, ocorrer
a gastos enormemente ampliados pelo crescimento demografico, e,
de outro lado, fazer frente a problemas novos, como os decorren-
tes da industrializacio e do desenvolvimento econdmico, o Go-
vérno Federal nio tem contado com outros recursos, além do
endividamento e a emissdo de papel-moeda, para atender ao au-
mento incessante das despesas piblicas. Se dispuséssemos de um
sistema tributario moderno, a cargo de um aparelho fiscal efi-
ciente, que tornasse impossivel, ou pelo menos inequivocamente
perigosa, a pratica da sonegagdo de impostos, do contrabando e do
descaminho, o ritmo de emissdo de papel-moeda teria sido consi-
deravelmente menor, e as condi¢des financeiras do Pais talvez
fossem trangiiilas, quem sabe, até risonhas.

A necessidade de incrementar substancialmente a receita fe-
deral, a fim de habilitar o Govérno a fazer face ao aumento
incoercivel das despesas, coloca a reforma fiscal e tributaria na
categoria de reforma de base.
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Mas a Reforma Tributaria pressupde um complexo de pra-
ticas administrativas. As melhores leis tributarias elaboradas pelos
melhores economistas e legisladores produzirdo resultados medio-
cres, se ndo forem canalizadas para a pratica, se nao forem com-~
petentemente administradas. E' na fase administrativa, especial-
mente, que as leis tributarias revelam a sabedoria e sagacidade
do legislador. Se a administragao for canhestra, arcaica, rombuda,
ou corrupta, nenhuma lei tributaria provoca os resultados previs-
tos, ainda quando elaborada por uma pléiade de Licurgos de
moderna espécie. O bom éxito da Reforma Tributaria depende,
assim, diretamente, do realismo e simultaneidade da Reforma Ad-
ministrativa.

O revigoramento e expansio do sistema educacional, para
que éste passe a treinar e preparar, em escala trepidante, os con-
tingentes de centenas de milhares de especialistas e profissionais
de que o Brasil necessita como fatéres insubstituivels de progresso
econdmico e social, por sua vez constitui outro problema cuja so-
lugdo pede reforma imediata. Calcula-se que, para mover harmo-
niosamente as varias frentes de sua civilizagdo, o Brasil necessita
de cérca de 1.500.000 individuos de nivel universitario ou eqiii-
valente. Sabendo-se que o nimerc de individuos que satisfazem
essa condicdo atualmente orca por 200.000, é inevitavel a conclu-
sdo de que urge fazer algo relativamente ao sistema educacional,
a fim de que éste possa formar para o Brasil, no menor periodo
de tempo possivel, as categorias de profissionais, de cientistas e
especialistas, de que carecemos para assegurar O impulso e o equi-
librio de nosso progresso econdmico e social.

Vérios outros problemas exigem, também, solucdes imedia-
tas: a contencdo da inflacdo, o disciplinamento das remessas de
lucros das emprésas estrangelras que exploram o comércio e a
inddstria no Brasil; a mudanca definitiva do Govérno para a nova
Capital; a fixacio da politica exterior do Brasil; a construgao,
melhoramento e aproveitamento racional das vias de transportes
e dos sistemas de comunicagdo, para estimular o comércio de
pessoas, idéias e coisas, ao longo e através do territério nacio-
nal etc.

E a conclusido inescapavel, a que conduz uma analise obje-~
tiva da atual conjuntura brasileira, é a de que a Reforma Admi-
nistrativa deve figurar no rol das mais urgentes. Sem que o
sistema administrativo da Unido seja modernizado, afeicoado as
exigéncias atuais, habilitando o Govérno Federal a interpretar
competentemente o0s fatos e tomar prontamente, nos_lugares e
momentos adequados, as providéncias convenientes; em outras
palavras, sem que o sistema administrativa da Unido seja trans-
formado em instrumento idéneo de captagdo, analise e solugado
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dos problemas nacionais, nenhuma das outras reformas de base
podera ser levada a bom térmo.

Consoante ja se tem afirmado, a maquina administrativa com
que o Govérno da Unido conta para enfrentar as mil e uma res-
ponsabilidades que o assoberbam é inadequada, anarquica e obso-
leta. Muitas das crises, grandes e pequenas, que ultimamente
tém abalado os Podéres Publicos, emanam da incompeténcia e
da ineficiéncia da administracdo. A inflagdo, por exemplo, é o
mais ativo fermento do desassosségo social do Brasil de nossos
dias. Cumpre ao Govérno conté-la, sob pena de convulsces
sociais catastréficas. E ndo é apenas para conjurar precipitados
sociais de consegiiéncias imprevisiveis que se impde ao Govérno
dominar a inflagio. Cumpre conté-la, repita-se, principalmente
para proteger o homem brasileiro, a crianga brasileira, a familia
brasileira contra as injusticas e crueldades decorrentes da alta
desabalada do custo de vida. No grau a que chegou no Brasil,
a inftlagdo é causa de males coletivos desnecessarios e evitaveis,
que afetam a grande maioria do povo. Julgar a inflagdo, porém,
¢é tarefa administrativa, e das mais complexas. Como sanear a
moeda, estabilizar o cruzeiro, sustar a corrida dos precos e dos
salarios, e manter o Pais em desenvolvimento, sem um sistema
administrativo bem articulado, flfexivel, sob o comando de admi-
nistradores decididos e experimentados?

Em suma: o exame meticuloso das presentes condi¢des bra-
sileiras identificaria, no dmago de cada problema que nos aflige,
uma falha administrativa. A precariedade das utilidades piblicas,
dos servicos de eletricidade, 4gua e esgotos, transportes e tele-
fones urbanos; a ineficiéncia das escolas e dos servigos de satide
ptiblica; as dificuldades do abastecimento; tudo isso, e muito mais,
decorre, em grande parte, do estagio retardatario, contemporaneo
do fim do século passado, em que ainda se arrastam a estrutura,
o funcionamento e os métodos administrativos do servigo piiblico
brasileiro.

Se a maquina administrativa federal fésse fluente, econémica,
pronta na captagdo dos problemas e dos fatos, rapida nos diag-
nésticos, eficiente nas providéncias requeridas ou aconselhaveis, a
civilizagdo brasileira estaria em nivel superior aquele em que se
encontra. Ao passo que a presenga do Brasil no mundo deixou
de ser tnicamente geografica, e passou a impor-se, cada vez mais,
pelas nossas magnificas performances em varios ramos de ativi-
dades competitivas e civilizadoras, a administracdo piblica, de um
modo geral, permanece decénios atras, teimando em perpetuar-se
no caldo de cultura do coméco do século.
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Vale a pena reproduzir, do referido editorial da Revista do
Servico Publico, mais os dois excertos seguintes:

“O Brasil possui, em abundancia, os ingredientes de cultura
e civilizagio com que outros paises construiram ou estdo cons-
truindo a prépria grandeza. Sendo, vejamos: somos um pais con-
tinental, o quinto do mundo em area; somos o oitavo em popu-
lagdo; temos um territério bem aquinhoado de riquezas naturais,
matérias-primas, rios, florestas, terras cultivaveis, varios tipos de
clima. Ja somos, também, o pais mais industrializado da América
Latina. Na arquitetura, no urbanismo, na pintura, na musica, na
literatura, na medicina, na fisica, nos esportes e em outros campos
de atividade, o Brasil esta aparecendo como ndévo astro nos hori-
zontes do mundo — o Brasil estda adquirindo e afirmando uma
personalidade internacional cada vez mais nitida, que os demais
paises ja ndo podem ignorar. Em suma, a conjuntura brasileira
favorece a precipitagdo daquilo a que a imprensa tem chamado
“nossa emancipacdo econdmica” e que simboliza o ideal da atual
geragdo de brasileiros.

“Dentre as debilidades, inadequagdes e arcaismos, de que o
Pais se deve desvencilhar, para acelerar o ritmo de seu de-
senvolvimento ecundmico e social e resolver bem um a um 0S
chamados problemas nacionais, de acérdo com uma escala de
prioridade selecionada realisticamente, destaca-se o atual sistema
administrativo. A estrutura, o funcionamento, os métodos de
trabalho, a prépria ambiéncia do servio publico brasileiro — em
todos os niveis tle govérno — devem ser revistos, atualizados,
modernizados, mediante uma reforma corajosa, urgente € pro-
funda”, ERES |

Urge renovar, pois, a maquina administrativa, modificar-l1h
a estrutura, retificar-lhe o funcionamento, substituir-lhe os méto-
dos e normas de trabalho. Urge dar ao Brasil um sistema admi~
nistrativo companvel com seus anseios de progresso, € tecnolo-
gicamente contemporanec de sua arquitetura, de suas belas-artes,
de sua indistria e de seu esporte.

Estas consideracdes demonstram que a Reforma Adminis-
trativa, tao premente quanto as que mais o sejam, deve tratar-se
em pé de igualdade com as demais reformas de base.

Outro nio é o entendimento do Govérno. Com efeito, o
Presidente da Repiblica declara, no artigo 1° do Decreto nimero
51.705, de 14 de fevereiro de 1963, que dispde sobre o escopo
da Reforma Administrativa, que a “reforma dos servigos ptblicos
federais, centralizados e descentralizados, tera por fim tltimo criar
ou aperfeicoar os instrumentos de pesquisa, previsdo, planeja-
mento, direcio, execugdo, coordenagdo e controle de que carece
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o Poder Executivo para acelerar, harmoniosamente, em beneficio
do povo brasileiro, a consecugdo dos fins sociais do Estado, de
progresso social, desenvolvimento econémico e bem-estar geral,
definidos na Constitui¢do e nas Leis”.

No artigo 2°, o Chefe do Poder Executivo afirma: “A ur-~
géncia da Reforma Administrativa decorre, sobretudo, do impe-~
rativo de modernizar e tecnificar o sistema de 6rgaos integrantes
do Poder Executivo da Unifo, com o propésito expresso de trans-
form?:lo em puderoso propulsor do desenvolvimento econémico e
social”.

Tendo a Reforma Administrativa ésses objetivos, essa urgén-
cia e essa importancia, determina o Presidente da Repiblica, no
artigo seguinte, que “os estudos e pesquisas que se realizarem
para instruir a Reforma Administrativa serdo orientados no sen-
tido de identificar as causas de ineficiéncia, desperdicio, inade-
quacio e obsoletismo funcionais, resultantes seja da estrutura,
seja do funcionamento dos servicos piiblicos federais”.

Vé-se que o Poder Executivo classifica a Reforma Adminis-
trativa entre as reformas essenciais. E’ de se crer que o Poder
Legislativo, ao qual serfio submetidos, a partir de abril do cor-
rente ano, os Anteprojetos de Lei veiculadores de propostas da
Reforma Administrativa, ndo titubeard em fazer causa comum
com o Poder Executivo, e que recebera, estudara, tramitara e
votara tais Projetos como partes integrantes, indissociaveis, de
uma das reformas de base reclamadas pelo povo brasileiro.

DIRETRIZES GERAIS

Além das diretrizes particulares constantes das secdes pré-
prias déste Plano, os Grupos de Estudo e Reforma estabelecidos
e os que vierem a ser criados deverdo afeicoar as respectivas
tarefas, no que lhes fér aplicavel, as Diretrizes Gerais que se
seguem.

18=—— DEPARTAMENTALIZA(;;\'.O

A divisdo dos Ministérios ndo devera descer além do nivel
departamental. Cada Projeto de Lei que tratar de estrutura mi-
nisterial explicara unicamente as divisdes primarias — departa-
mentos, conselhos e drgdos equivalentes. As divisdes secundarias
e terciarias serdo estabelecidas em regulamentos e regimentos
internos por Decreto do Poder Executivo.

A tradicdo brasileira apresenta miltiplos exemplos de Leis

Qrgénic‘as extremamente minuciosas e casuisticas, que chegam a
especificar as atribuicdes de chefes de secdo, porteiros etc. Tra-
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ta-se de pratica nociva. Onerar o tempo e as atengdes dos re-
presentantes do povo na Camara dos Deputados e no Senado
Federal com legislagio administrativa representa desperdicio de
recursos sociais. A divisio dos érgdos primarios dos Ministérios
em unidades menores, geralmente chamadas divisGes, servicos,
seccdes, etc., é tarefa pré-executiva, e, port=nto, da competéncia
do Poder Executivo. Do nivel departamental para baixo, a es-
truturacio dos 6rgdos confunde-se com a propria divisdo do tra-
balho, cabendo, assim, ao Poder Executivo fixar, alterar, desdo-
brar, abolir, denominar, amalgamar, em regulamentos e regimen-
tos internos, as unidades administrativas menores integrantes das
secretarias, departamentos e conselhos.

A erradicacdo de nossa tradi¢do casuistica oferece vantagens
evidentes. A tramitacio de Leis Organicas gerais, que indiquem
apenas a divisdo primaria dos 6rgaos, poupa aos legisladores o
esforco ancilar de deliberar sébre unidades administrativas de
importancia secundaria, que devem ser criadas ou modificadas
consoante as necessidades domésticas do Poder Executivo. O
progresso tectiolégice determina o obsoletismo de nuitos 6rgaos
e gera a necessidade de unidades novas, exigindo ajustamentos
freqiientes, que fazem impraticavel a apreciagdo pelas Camaras
Legislativas das pequenas modificagdes desejadas. A dinamica
da administracio moderna torna imperativo que as recomposi¢oes
internas fiquem a cargo dos préprios 6rgaos executivos.

A questio da direcio de érgdos secundarios ndo caracteriza-
dos na Lei resolver-se-4 mediante o recurso da criagdo, pelo
Congresso, de determinado niimero de cargos de chefia interme-
diaria, os quais serdo posteriormente distribuidos e redistribuidos
pelo Poder Executivo, de acérdo com as conveniéncias do servigo
e as necessidades de cada Ministério. Em certos casos, o Poder
Executivo recorrera, supletivamente, a criagdo de simples fungdes
gratificadas para atender a remuneragdo dos ocupantes de lugares
de chefia das unidades operacionais menores (divisdes, servigos,
secdes etc.). Isso dara aos érgdos do Poder Executivo a flexi-
bilidade de que necessitam, e que devem ter, para se adaptar as
condi¢des cambiantes da administragao moderna. E' a pratica
dos paises mais desenvolvidos e mais bem administrados, tanto
parlamentaristas quanto presidencialistas, como a Suécia, a Ingla-
terra, os Estados Unidos, o Canada etc.

Em diversos departamentos ministeriais ha unidades admi-
nistrativas de somenos importancia, hipertrofiadas ou atrofiadas,
que se eternizam no orgamento e no organismo piiblico. Havendo
sido criadas por Lei, somente por Lei podem ser abolidas, modifi-
cadas ou retificadas. E' intuitivo que nao se deve usar o formi-
davel mecanismo do Poder Legislativo, de que atualmente parti-
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cipam cérca de 500 legisladores e centenas de funcionarios per-
tencentes a Camara dos Deputados e ao Senado, para deliberar
sdbre a divisdo inteina das repartices ministerials. E’ evidente,
no caso, a despropor¢do entre a envergadura do Legislativo e a
insignificancia do objeto.

II — PARCIMONIA

Um dos principios gerais encarecidamente recomendados aos
Grupos de Estudo e Reforma é a parciménia na criagio de o6r-
gdos, sobretudo de érgdos que acarretem criagao de cargos. O
objetivo dominante da reforma administrativa é melhorar os co-
eficientes de eficiéncia do servigo piuiblico. Isso implica aumento
de rendimento e, simultdneamente, redugdo de gastos. Reco-
menda-se, pois, aos Grupos de Estudo que se abstenham de
propor a criagdo de qualquer érgdo de necessidade menos pre-
mente. Somente nos raros casos de necessidade evidente, com-
provada exaustivamente, demonstrada além de téda divida pos-
sivel, podera ser examinada a criagdo de 6rgdos novos. Ainda
nesses casos, sera conveniente justifica-la com a extingao ou re-
ducdo de érgdos existentes. A finalidade desta recomendagao é
evitar, tanto quanto possivel, aumento de despesas com a engre-
nagem administrativa da Unido.

Mesmo no caso de desdobramento de algum Ministério, —
o que o Ministro Extraordinario para a Reforma Administrativa
somente endossara quando se tratar de proposta solidamente jus-
tificada, — é recomendavel extrema sobriedade nas iniciativas
que puderem provocar aumento de despesa. A Reforma Admi-
nistrativa devera ser uma redistribui¢do racional de recursos, prin-
cipalmente de pessoal, ndo um veiculo para criagio de novos
onus publicos. :

Il —— DESCENTRALIZAGAO DA EXECUGAO

Outro principio guiador da Reforma Administrativa é o da
descentralizagdo. A execucdo das tarefas administrativas e as
decisdes imediatas que ela envolve devem ficar a cargo das auto-
ridades descentralizadas e ocorrer nos préprios locais de trabalho,
potico importando que @éstes estejam territorialmente situados a
milhares de quilémetros das unidades gerais a que pertencam.
E’ preciso que a transferéncia da responsabilidade leve consigo a
correspondente dose de autoridade. Num pais como o Brasil,
especialmente, em que a diversidade de graus e de desenvolvi-
mento e as dimensdes continentais de territério complicam a agdo
administrativa, nio se compreendem as praticas centralizadoras, as
Vvézes patolégicas, contumazes no servi¢o piblico federal. A cen-
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tralizacio administrativa é responsavel pelo congestionamento da
Presidéncia da Repiiblica, dos gabinetes ministeriais e dos gabi-
netes dos diretores de 6rgdos de jurisdigdo nacional.

IV — CENTRALIZAGAO DO CONTROLE

Paralelamente a descentralizagio da execugdo, € necessario
institucionalizar a centralizacio do contréle. Os 6rgaos de for-
mulagdo de politica e decisdo, como a Secretaria da Presidéncia
da Repiblica, os Gabinetes dos Ministros de Estado e os orgaos
correspondentes dos Departamentos, Conselhos etc., devem estar
capacitados para proceder deliberada e sistematicamente ao con-
trole de todas as dependéncias subordinadas. Fixadas as normas
gerais, aprovados os planos de trabalho e distribuidas as tarefas e
responsabilidades, os 6rgdos de decisio e comando devem estar
imediatamente habilitados a exercer vigilancia permanente sobre
os érgdos subordinados, a fim de evitar desvios, aceleragoes e
retardamentos indesejados na execugdo das ordens. Cabe-lhes
captar, inclusive, as possiveis definicdes e interpretacoes distor-
sivas das ordens dadas. A verificagio metédica, pelas autoridades
superiores, do cumprimento das instrugdes expedidas, o confronto
do planejado com o executado e demais tarefas de contréle devem
ser executados ostensivamente, como parte regular das fungdes do
Presidente da Repiblica, dos Ministros de Estado e de todos os
diretores de 6rgdos que tenham jurisdi¢do nacional.

V — LINHAS GERAIS

Os Grupos de Estudo deverdo timbrar em definir, nos pro-
jetos de reforma, apenas os lineamentos gerais dos 6rgaos refor-
mados. Cumpre-lhes evitar as inclinagdes detalhistas, e deixar os
pormenores para a legislagdo subordinada. Unidades de Organi-
zacio e Métodos ou Grupos de 'Trabalho especialmente criados
cuidardo de identificar e fixar, a seu tempo, ja na érbita do
Executivo, as minticias operacionais de cada Ministério, por meio
de regulamentos, regimentos internos, instrucdes de servigo, ma-
nuais de trabalho e dispostivos assemelhados.

VI — ALCANCE DO CONTROLE VERSUS HOMOGENEIDADE

Aos Grupos de Estudo e Reforma é sugerido que, na tarefa
de agregar e desdobrar érgaos, o pragmatismo, o bom senso e a
“lei da situacdo” devem prevalecer sobre os principios abstratos
e as teorizagdes livrescas. Sendo possivel conciliar os chamados
principios da homogeneidade e do alcance do contrdle, tanto
melhor. Nio sendo, a escolha devera pender para o principio



26 REvisTA DO SERVICO PuBLICO

que melhor se ajustar as circunstancias. E' admissivel até a
ccorréncia de casos em que o organizador terd que transgredir,
deliberadamente, ao mesmo tempo, os dois principios. Ao subor-~
dinar, por exemplo, maior niimero de é6rgéos algo heterogéneos a
um chefe, a fim de evitar a multiplicidade de chefias especializa-
das, — e com elas o encompridamento da escala hierarquica e a
complexidade da coordenacio — o organizador estara violando,
simultaneamente, os dois principios.

Em tarefas de organizacdo e reorganizagdo, as instancias
mais freqiientes, porém, sio aquelas em que o reformador ou ¢é
levado a ignorar o principio do alcance do contrdle, a fim de
obedecer ao da homogeneidade, ou, para ndo transgredir cras-
samente o primeiro, é for¢ado a desdobrar érgdos de contetdo
profissional homogéneo, mas demasiado numerosos.

Numa organizagio altamente especializada, que disponha de
pessoal técnico idéneo em todos os seus setores, é possivel, talvez
desejavel, rigorismo na observancia simultanea désses dois prin-
cipios antagonicos. Entanto, tratando-se do sistema administra~
tivo brasileiro, parece prudente atender mais ao principio do al-
cance do contrdle, e menos ao da homogeneidade, a fim de pre-
venir a proliferacio de departamentos, divisdes e o6rgdos super-
especializados, para muitos dos quais nosso mercado de trabalho
ainda ndo oferece os quadros técnicos correspondentes. Ficando
entendido, todavia, que, nos casos de 6rgaos que envolvam espe-
cializagdes e categorias profissionais universalmente reconhecidas
e bem caracterizadas, como, por exemplo, os médicos, os conta-
dores, os arquitetos, os agrénomos, o principio da homogenel-
dade deve primar sébre o do alcance do contréle.

Na grande maioria das vézes, o critério pragmatista, baseado
naquilo a que os americanos chamam horse-sense, ainda é o guia
preferivel .

VIE=—= DIREQ;‘:O UNIPESSOAL VERSUS DIRECRO COLEGIAL

Tanto no que concerne aos 6rgaos executivos quanto aos
assessoriais, preferéncia deve ser dada a direcdo unipessoal. A
experiéncia de outros paises, fortemente corroborada pela brasi~
leira, contra-indica a existéncia de érgdos executivos de diregdo
colegial. Mesmo os érgdos predominantemente assessoriais fun-
cionam melhor sob direcdo unipessoal. O Presidente da Repii-
blica, os Ministros de Estado e, de modo geral, todos os dire-
tores de departamento de jurisdi¢do nacional necessitam de érgéos
assessoriais, mas @éstes devem ser dirigidos, em regra, por uma
$6 pessoa, ndo sujeitos as discussdes de grupos deliberativos.
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VIII — RESISTENCIA A AUTARQUIZAGAO

Ha quem responsabilize o Cédigo de Contabilidade e, até
certo ponto, o Tribunal de Contas pela proliferacao das autar-
quias e, ultimamente, das emprésas publicas e sociedades de eco-
nomia mista. Para muitos observadores, ja ha demasiadas autar-
quias, demasiadas emprésas publicas e sociedades de economia
mista no Brasil, tddas competindo entre si e com O Govérno
Federal nos mercados de trabalho, de material etc. E’ preciso
resistir a tendéncia generalizada para a autarquizacio. Ha Mi-
nistérios cujos servigos e dependéncias ja se encontram, quase
todos, ou autarquizados ou em processo de autarquizagao.

O comportamento das autarquias e de varias emprésas pu-
blicas criadas nos dltimos vinte anos comprova que a proclamada
eficiéncia dessas entidades deixa muito a desejar. Basta dizer
que, de dois tércos a trés quartos do deficit da Unido, coberto
mediante emissdes de papel-moeda e endividamento, correspondem
aos deficits somados de autarquias e emprésas piblicas criadas
sob o pretexto de se tornarem financeiramente auto-suficientes.

Tenhamos, pois, extremo cuidado no estudo de qualquer
proposta de criagdo de novas autarquias. A apreciagdo algébrica
das autarquias brasileiras (tarefa interessante e que precisa de
ser levada a efeito) possivelmente viria evidenciar vultoso saldo
negativo. Torna-se, portanto, cada vez menos consistente o argu-
mento da eficiéncia a que se tem recorrido para justificar as pro-
postas de autarquizagdo.

Os Grupos de Estudo e Reforma intuirdo que, no momento,
quando a fase autarquizante parece estar no apogeu, propostas
de desautarquizacdo, mesmo bem fundamentadas, nao seriam
oportunas, nem viaveis. Incumbe-nos evitar, porém, que se criem
novas autarquias e sociedades mistas sob o patrocinio da Reforma
Administrativa, a menos que estudos exaustivos e irrespondiveis
venham a demonstrar a insubsisténcia desta diretriz.

IX — SIMPLICIDADE

No estabelecimento da estrutura dos Ministérios, os Grupos
de Estudo e Reforma deverdo optar pelos critérios mais simples
de departamentalizagio. Os chamados departamentos de clien-
tela somente deverdo ser propostos em Casos especiais, exaustiva-
mente justificados. Os departamentos de processo, por sua vez,
deverdio ser restritos aos usos tradicionais, dando-se preferéncia,
na maioria dos casos, aos departamentos de proposito, e, para
fins de descentralizacdo, aos de base geografica.

Tratando-se de uma reforma de grande envergadura, que
enreda em suas malhas todos os ©6rgaos do Poder Executivo,
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convém que os reformadores se acautelem contra as novidades
pouco testadas e, sobretudo, as transplantacdes clamorosas.

Nos casos de divida, devemos preferir os tipos de organi-
zagdo tradicionais e as denominacdes simples e significativas.
Cumpre ter sempre presente que os tipos de 6rgéos, suas designa-
¢des e funcdes ndo devem constituir motivo de perplexidade para
o piblico. Por exemplo: um Departamento de Pesquisas Cienti-
ficas pode ser fonte permanente de ministério para o povo em
geral, ao passo que um Servico de Cambate a Lepra explica,

desde logo, sua significagdo e finalidade pela prépria clareza do
nome.

X — PESQUISA, PLANEJAMENTO E CONTROLE

Os érgaos executivos integrantes do sistema administrativo
da Unido carecem de unidade de pesquisa, planejamento e con-
trole. A administracdo ptblica brasileira necessita de descobrir &
praticar as virtudes da pesquisa, tanto para fins de planejamento,
quanto para atividades de contréle dos resultados. Necessita,
igualmente, de implantar o planejamento em todos os niveis hie-
rarquicos, como fase administrativa compulséria. Nenhum ato
praticado por servidor ptblico devera ser fruto da improvisago,
mas emanar de decisdes prévias, amadurecidas e articuladas em
planos. N&o se trata aqui de planejamento econémico, exclusi-
dade de economistas, nem de planejamento fisico, exclusividade
de engenheiros e arquitetos, mas de planejamento governamental
global, que se caracteriza pela fusdo de varios planos setoriais e
parciais em planos gerais.

O contrdle é complementar ao planejamento. Planeja-se para
dar racionalidade ao trabalho. Controla-se para assequrar a exe-
cucao dos planos. A intelectualizacdo do processo administrativo
esta, assim, condicionada a existéncia de é6rgdos idéneos de pes-
quisa, planejamento e contrdle.

Se a Reforma Administrativa lograr implantar e institucio-
nalizar, nos érgdos componentes do Poder Executivo, a pesquisa,
o planejamento e o contrdle, terd justificado abundantemente
todos os esforcos e canseiras.

DIRETRIZES ESPECIFICAS PARA OS GRUPOS DE ESTUDO
E REFORMA

I — GRUPO DE ESTUDO E REFORMA DA PRESIDENCIA
DA REPUBLICA

Dadas a magnitude dos interésses coletivos insatisfeitos, as
pressSes dos diferentes segmentos da populagio e a inquietacdo
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social provocada pela consciéncia do subdesenvolvimento, a pre-
sente conjuntura brasileira exige dos podéres publicos, particular-
mente do Govérno Federal, esforcos inauditos na luta pela solu-
¢do de problemas acumulados, muitos dos quais deveriam ter sido
resolvidos, normalmente, pelo menos ha duas geragdes.

Por sua eminéncia e poderio, a Chefia Executiva da Repi-
blica é o centro para o qual refluem as reinvidicacdes, os anseios
e as esperancas, e contra o qual também se voltam os primeiros
impulsos de impaciéncia, os desapontamentos, as frustracdes, as
revoltas das varias camadas da sociedade. Na verdade, uma
decisdo da Chefia Executiva pode ter as repercussdes mais pro-
fundas, positivas ou negativos, e afetar geragdes inteiras.

A tentativa do neoparlamentarismo e o retérno do Pais ao
presidencialismo pela via do plebiscito vieram realcar, ainda mais,
a responsabilidade da Presidéncia da Repiblica. Cumpre que o
supremo 6rgdo de comando do Poder Executivo esteja aparelhado
para enfrentar os problemas mais diversos, descobrir as solugdes
mais imaginosas e eficazes, numa palavra, desempenhar os encar-
gos da lideranca politica e administrativa do Pais.

Dentre os vicios e defeitos de que padece o sistema admi-
nistrativo federal, os especialistas que o tém estudado sao unani-
mes em apontar o congestionamento da Presidéncia da Repiblica.
Em sete decénios e meio de existéncia, a Presidéncia da Repiblica
acolheu e acumulou, em sua é6rbita estrutural, sem os assimilar,
numerosos 6rgdos que, em vez de contribuirem para a eficiéncia
executiva, concorrem para a dispersdo e a desordem. Sdo unani-
mes os estudiosos em apontar a necessidade de medidas que
assegurem a Presidéncia da Reptblica a estrutura ordodoxa de
uma Chefia Executiva moderna.

A fim de exercer as funcdes préprias da Chefia Executiva,
a Presidéncia da Repiblica necessita desvencilhar-se de relagdes
diretas com os 6érgaos, servigos, comissbes e autarquias a ela
agregados, em diferentes épocas, por motivos varios, inclusive a
insciéncia administrativa, embora jamais houvesse razdes doutri-
narias, légicas ou pragmaticas para tal subordinacao.

Além disso, parece aconselhavel reajustar e completar o sis-
tema de 6rgdos auxiliares, uns de assessoramento, outros de exe-
cucio, de que a suprema Chefia Executiva carece para funcionar
satisfatoriamente como centro de lideranga, propulsdo e contrdle
dos é6rgaos do Poder Executivo.

As unidades integrantes da Presidéncia da Repiiblica por-
ventura incompletas, hipertrofiadas, arcaizantes ou mal ajustadas
devem sofrer as modificacdes indispensaveis, para que funcionem
como um todo orgéanico, bem articulado, inteiramente capaci-
tado, do ponto-de-vista profissional e funcional, a prestar ao
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Chefe do Estado os servicos chamados de Estado-Maior. Quei-
xam-se os titulares da Presidéncia da Reptiblica da massa ingente
de trabalhos repetitivos e secundarios, meros atos rotineiros, que
lhes sdo submetidos & assinatura (ndo a apreciacdo), rouban-
do-lhes tempo e atengdes que deveriam ser utilizados no estudo,
analise e decisdo de assuntos importantes.

A tarefa a cargo do Grupo de Estudo e Reforma da Presi-
déncia da Reptiblica, apesar de restrita & area da Chefia Exe-
cutiva, apresenta-se como parte essencial da Reforma Adminis-
trativa.

O Brasil atravessa um periodo de grande intensidade histé-
rica, em que a luta pelo desenvolvimento econémico assume cada
dia aspectos novos e draméticos. Da Presidéncia da Repiublica
depende, em larga escala, a frutificacio dos esforcos que estdo
sendo feitos, e que deverdo ser redobrados, nos préximos decénios,
em favor de nosso emancipac¢do econdmica.

E’ preciso audacia para propor e coragem para aceitar as
medidas que, aparentemente radicais no que concerne a estrutura
e funcionamento da Presidéncia da Republica, se fizerem impres-
cindiveis para dar ao Pais um 6rgdo de comando executivo a
altura das tremendas exigéncias e contradi¢des atuais.

Il — GRUPO DE ESTUDO E REFORMA DO MINISTERIO DA FAZENDA

Os estudos referentes a reforma do Ministério da Fazenda
deverdo orientar-se, originariamente, no sentido da criacdo de
duas Secretarias de Estado: uma para cuidar dos negécios fazen-
darios, outra para cuidar dos assuntos econdmicos, notadamente
os de moeda e crédito.

Esforcos serdo envidados a fim de reunir, confrentar e ana-
lisar todos os projetos e propostas feitos nos ultimos 10 anos
para alterar a estrutura e funcionamento do Ministério da Fa-
zenda. A organizacdo que se propuser para éste Ministério devera
estar condicionada ao imperativo de torna-lo um organismo fiscal
moderno, de grande sensibilidade, capaz de impedir a sonegacgdo
2 a evasdo de impostos, assim como o contrabando e o desca-
minho. Em sua nova organizacdo, o Ministério da Fazenda
devera ser o grande instrumento do Govérno para combater a
perpetuacdo dos deficits orcamentarios. Cada cidadio deve con-
tribuir proporcionalmente a respectiva renda para o custeio aos
servicos publicos. A Unido cabe arrecadar até o wltimo ceitil, de
todos os contribuintes, sem qualquer distingio, os impostos e
taxas. E' na exacdo rigorosa das leis tributarias, na capacidade
do Fisco Federal para se impor ao respeito e ao temor dos con-

tribuintes, que se encontra uma das chaves do contrdle da infla-
¢ao monetaria.
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De todos os servigos gerais da Unido, aquéle cuja remode-
lagdo se impde, como necessidade imperiosa, é o da arrecadagdo
dos impostos e taxas. Falhando o Fisco, o Govérno Federal nao
podera financiar, sem recorrer a emissdo de papel-moeda e aos
empréstimos, os Ministérios e demais entidades incumbidas de
realizar os fins do Estado. A reforma do aparelho arrecadador
do Ministério da Fazenda, objeto de um contrato entre aqucla
Secretaria de Estado e a Fundagdo Getdlio Vargas, ndo devera
ser simples ajustamento de 6rgdos e divisio de trabalho, mas
uma revisio profunda de métodos, modernizacdo de téda a en-
grenagem fiscal e seu equipamento, incluindo programas de trei-
namento e retreinamento do quadro de servidores, enfim, uma
mobilizacdo dos recursos técnicos e doutrinarios disponiveis, para
que o Ministério desempenhe cabalmente as fungdes de financia-
dor das atividades piiblicas e regulador dos problemas econdmicos

que lhe estdo afetos.

Il — GRUPO DE ESTUDO E REFORMA DO MINISTERIO DA JUSTIGA
E NEGOCIOS INTERIORES

Os estudos referentes a reforma do Ministério da Justica e
Negécios Interiores deverdo orientar-se no sentido de demonstrar
a conveniéncia ou inconveniéncia de ser aceita a proposta apre-
sentada a Presidéncia da Reptblica, em 1959, pela Comissdo de
Estudos e Projetos Administrativos (C.E.P.A.), de seu desdo-
bramento em dois Ministérios distintos, a saber: o Ministério da
Justica e o Ministério do Interior.

A C.E.P.A. foi enfatica ao recomendar a dicotomizagdo do
Ministério da Justica e Interior, chegando a afirmar que, de tddas
as suas propostas, nenhuma lhe parecia mais justificada. E argu-
mentava: “Com efeito, que similitude pode haver entre os nego-
cios da Justica e, digamos, por exemplo, a administracdo territorial?
Se, entre os atuais, ha um Ministério cuja composigao _vi9lg fla-
grantemente o principio da homogeneidade, € o ‘Mimste'no d.a
Justica e Negécios Interiores. Seu desdobramento em dois Mi-
nistérios, nos térmos propostos pela C.E.P.A., representa pro-
gresso consideravel”.

Como setor dos negécios piblicos, ! )
demais para que seus servigos e interésses nao sejam cuidados
com exclusividade por uma Secretaria de Estado. Por outro lfu%o,
os negécios do Interior, como a protecdo aos indlf)s, a adrgln}s-
tracdo territorial e os que hoje estdo afetos ao Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, & Superintendéncia do Plano de Va-
lorizacio Econémica da Amazénia, etc., representam, também,
setor nio menos importante da administragao ptblica. Acaso ndo

a Justica é importante
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requerem, para seu tratamento exclusivo, uma Secretaria de Es-
tado?

O Ministério do Interior seria a Secretaria de Estado de
que o Poder Executivo carece para integrar, gerir, orientar e
dinamizar os 6rgdos de desenvolvimento regional, como a Supe-
rintendéncia do Plano de Valorizacio Econémica da Amazénia,
a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, e outras da
mesma familia.

A significagdo da reforma do Ministério da Justica é ainda
encarecida pelo fato de envolver o Departamento Federal de
Seguranga Publica — pecga basilar do sistema administrativo da
Unido.

A transferéncia da sede do Govérno para Brasilia veio dar
maior relévo a necessidade da criacio de um sistema nacional de
policia. Certas infragdes penais repercutem em diferentes pontos
do territério nacional, ou alastram-se -por véarias unidades da
Federacdo, exigindo uniformidade de repressio, cooperagio das
instituicdes policiais e servicos rapidos e fidedignos de telecomu-
nicacdo. No Estado Federal, ndo é possivel reprimir o contra-
bando, o descaminho, os crimes contra a fé piblica, o roubo e
furto de veiculos automéveis, o rapto e segiiestro de pessoas, e
outras infragdes assemelhadas sem um aparelhamento idéneo de
ambito nacional. .

A reestruturacdo do Departamento Federal da Seguranca
Pablica representa uma preocupagdo constante do Govérno da
Unido. Ao Grupo de Estudo e Reforma do Ministério da Justica
cabe dispensar cuidados especiais a situagdo institucional precaria
com que luta o Departamento. Convém que o Grupo se informe
sobre os trabalhos das Comissdes Especiais criadas em 1961, pelo
entdo Ministro da Justica e Negécios Interiores, para propor a
reestruturagdo do Departamento Federal de Seguranca Publica
e a criacdo do Departamento Federal de Imigracio.

No caso de optar pelo desdobramento do Ministério, o Grupo
devera examinar os érgdos de outros Ministérios, notadamente do
Ministério da Viagdo e Obras Piblicas, que passariam a integrar
o Ministério do Interior. Se criado, é provavel que o Ministério
do Interior venha a incluir em sua estrutura, de acérdo com o
principio da homogeneidade, érgdos, servicos e autarquias atual-
mente pertencentes ou vinculadas a Presidéncia da Repiiblica, ao
Ministério da Viagdo, ao da Agricultura etc.

IV — GRUPO DE ESTUDO E REFORMA DO MINISTERIO
DA INDUSTRIA E COMERCIO

.A‘ Lei n®* 3782, de 22 de julho de 1960, transformou o
antigo Ministério do Trabalho, Inddstria e Comércio no atual
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Ministério do Trabalho e Previdéncia Social e criou, simultanea-
mente, com partes desmembradas daquele, o Ministério da Indis-
tria e Comércio, instalado em 1961 .

A criacdo déste Ministério era necessaria e foi oportuna,
talvez tenha sido retardada além do razoavel. A experiéncia bra-
sileira de 30 anos consecutivos provara, conclusivamente, que a
centralizacdo dos problemas da indistria e comércio com os do
trabalho, previdéncia e assisténcia social em um s6 Ministério,
acarreta a negligéncia dos primeiros e assegura o primado dos
segundos.

Em seu Relatério Final, publicado pelo Departamento de
Imprensa Nacional em 1963, a Comissiao de Estudos e Projetos
Administrativos diz a respeito: “Era imprescindivel que o desen-
volvimento industrial e comercial do Brasil fosse orientado por
uma Secretaria de Estado homogénea, em que os interésses da
indastria e do comércio, naquilo em que coincidissem com 0s in-
terésses gerais do Pais, constituissem preocupacao dominante,
sendo exclusiva’.

Uma vez que o névo Ministério foi instalado ha apenas dois
anos, é provavel que tdo curta existéncia ainda ndo haja revelado
as possiveis falhas de estrutura, sobretudo no que diz respeito
as atividades funcionais (fins). Vale dizer, contudo, que a Lei
n® 3.782 apresenta a singularidade de ser omissa no que toca as
atividades institucionais (meios) — pesquisa administrativa, pla-
nejamento, organizagio, pessoal, orcamento, material, comunica-
¢Oes, patrimonio, documentacio. Em outras palavras, a Lei nao
deu ao Ministério da Industria e Comércio as condi¢des minimas
para ser administrado, uma vez que nédo tinha 6rgado de adminis-
tracao geral.

Posteriormente, o Congresso decretou a Lei n? 4.048, de
29 de dezembro de 1961, que dispoe sobre a organizagao do
Ministério da Indastria e Comércio. Essa lei departamentaliza o
Ministério e cria um érgao de administragao geral, nos moldes
dos existentes nos demais Ministérios civis. Pelos Decretos ni-
meros 531, 532, 533, 534 e 535, todos de 23 de janeiro de 1962,
o Presidente do Conselho de Ministros de entdo aprovou e baixou
o Regulamento do Ministério da Indistria e Comércio e os Re-
gimentos dos érgaos integrantes, completando, assim, a organiza-
¢do formal daquela Secretaria de Estado.

A preocupacio maior do Grupo de Estudo e Reforma do
Ministério da Industria e Comércio devera consistir em verjficar,
pois, mediante pesquisa idénea, se a estrutura atual <3lo Ministéri?
corresponde as suas finalidades, e se a sua vida institucional esta
assegurada pelas medidas postas em pratica depois da adogao
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da Lei n® 3.782. Cumpre a éste Grupo responder, especifica-
mente, entre outras, & seguinte pergunta: Esta o Ministério da
Indistria e Comércio organizacionalmente capacitado para prover
aos meios administrativas necessarios ao seu pleno funcionamento?

V — GRUPO DE ESTUDO E REFORMA DO MINISTERIO
DAS MINAS E ENERGIA

O simples confronto do nimero de expedientes submetidos a
Chefia Executiva pelos diferentes Ministérios no periodo neo-
parlamentarista compreendido entre 8 de setembro de 1961 e 30 de
junho de 1962 demonstra que o Ministério das Minas e Energia
estava encontrando sérias dificuldades para funcionar. Com efei-
to, ao passo que a média de expediente dos demais Ministérios
era de 74 por més, no caso do Ministério das Minas e Energia
a média nao foi além de 7 por més. Tendo a seu cargo todos os
problemas de aproveitamento do subsolo e suas riquezas, assim
como as questdes de energia, num pais continental como o Brasil,
e numa fase de franca expansdo dessas atividades, ndo se com-
preende que o Ministério das Minas e Energia, funcionando em
pé de igualdade com os demais Ministérios, tivesse tao pouccas
questdes para submeter a Chefia Executiva. Que explica essa
disparidade de comportamento ministerial?

Parece que a explicagdo se encontra no fato de haver o Mi-
nistério das Minas e Energia sido criado, exatamente como o
Ministério da Induastria e Comércio, sem o6rgaos administrativos.
As chamadas atividades institucionais (meios) nao podiam ser
regularmente exercidas no Ministério das Minas e Energia, porque
éste carecia de 6rgdos especificos para exercé-las.

Cumpre ao Grupo de Estudo e Reforma do Ministério das.
Minas e Energia examinar, em primeiro lugar, as condicées admi-
nistrativas do Ministério, a fim de completar, se for o caso, a sua
estrutura; em segundo lugar, a parte relativa as atividades fun-
cionais (fins).

E' possivel que seja cedo para tratar da reorganizagdo do
Ministério das Minas e Energia. Este ainda ndo dispos de tempor
para festar suficientemente sua estrutura. Mas, no que diz res-
peito a parte administrativa, que é a que proporciona 0s meios.
para a consecucido dos fins, cumpre ac Grupo reformador pre-
ce’der a verificagdes completas sobre o funcionamento do érgéo.
E’ indispensavel que se lhe dé um departamento de administragéo
geral, organizado e lotado de tal modo que o Ministério ndo
deixe de realizar as suas finalidades por caquexia administrativa.
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VI — GRUPO DE ESTUDO E REFORMA DO MINISTERIO
DO TRABALHO E PREVIDENCIA SOCIAL

O Ministério do Trabalho e Previdéncia Social formou-se,
em 1960, com a parte residual do antigo Ministério do Trabalho,
Indastria e Comércio. Trata-se, assim, de uma Secretaria de Es-
tado que tem a seu cargo os assuntos e problemas relacionados
com a protecac geral ao trabalhador, a fiscalizacao das leis tra-
balhistas e a supervisdo das atividades previdenciarias.

Dentre as modificacoes aventadas para o Ministério do Tra-
balho e Previdéncia Social, cumpre destacar duas: a primeira in-
clina-se para a dicotomizacio do Ministério, surgindo déle dois
Ministérios novos: o Ministério do Trabalho e o Ministério da
Previdéncia Social; a segunda, menos radical, advoga a criacao
de duas Secretarias de Estado, que seriam dirigidas por Submi-
nistros de Estado e cuidariam, cada qual no seu setor, dos assun-
tos e problemas trabalhistas e dos assuntos e problemas previ-
denciais e assistenciais.

O Brasil goza do crédito de pioneirismo, na América Latina,
em matéria de seguro social e protecio ao trabalhador. Além do
Ministério do Trabalho, o Brasil criou e vem experimentando
uma série de autarquias, que mobilizam centenas de bilhdes de
cruzeiros por ano para tratar das questdes assistenciais e previ-
denciarias em favor das classes trabalhadoras. Levando-se em
conta o volume dos recursos e atividades envolvidos e a numero-
sidade das clientelas, pode conjecturar-se que o atual Ministério
do Trabalho e Previdéncia Social encerra substancia bastante para
explicar o desdobramento. Esse argumento deve ser, entretanto,
contrastado a luz de varias possiveis contra-indicagoes, como se-
jam, entre outras, a proliferacio de novos Ministérios e 0 advento
de Ministérios integrados exclusivamente por autarquias, o Jue,
a primeira vista, pode parecer menos justificavel.

O Grupo de Estudo e Reforma do Ministério do Trabalho
tera, assim, que sopesar os pros e os contras das solugoes aven-
tadas e propor, com abundancia de argumentos e fatos bem inter-~
pretados, a que lhe parecer mais consentanea com O0S interésses
coletivos. Cumpre-lhe ndo perder de vista que a Previdéncia
Social, com seu numerosos institutos autarquicos, suas duplica-
¢des e seus paralelismos, a despeito da unidade fundamental dos
objetivos, constitui um dos setores cruciais da Reforma Adminis-~
trativa.

VII — GRUPO DE ESTUDO E REFORMA DO MINISTERIO
DA VIACXO E OBRAS PUBLICAS

Pela extensio territorial e pelo efetivo demografico, o Brasil
parece requerer um Ministério dos Transportes e um Ministério
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das Comunicagdes. Sendo um Pais-Continente e que devera estar
totalmente ocupado, no curso dos préximos decénios, pelos novos
contingentes demograficos que incorpora todos os anos, o Brasil
necessita desesperadamente de resolver o problema crénico dos
transportes. E’ indispensavel garantir e facilitar a mobilidade de
pessoas e coisas, ao longo e através de seu territorio. Parece nao
haver davida de que, por sua envergadura, por sua complexidale
técnica e pelo vulto de recursos que exige, o problema nacional
dos transportes justifica, sem maior exame, a existéncia de um
ministério exclusivamente dedicado a sua solucao.

A comunicacdo é irma siamesa do transporte. Se éste facilita
a mobilidade de pessoas e coisas, aquela facilita a circulagdo de
idéias e noticias, umas e outras se entrosando no complexo eco-
némico-social, para alimentar as correntes comerciais e os movi-
mentos culturais. O problema nacional das comunicac¢dzs, conse-
qlientemente, num pais tdo extenso e que ja conta com mais de
70 milhoes de habitantes, que sdo outros tantos clientes ou usua-
rios da réde de comunicacoes, sugere a criacao de um Ministério
exclusivo para tratar de suas mualtiplas facétas.

Pelas modifica¢oes havidas na instrumentalidade dos trans-
portes e comunicacdes no Brasil, pela autarquizacao de varios de
seus 6rgaos componentes, pela descentralizacao dos servicos de
obras, e, ainda, pelas tendéncias da Administracio Federal, o
atual Ministério da Viacao e Obras Publicas é, talvez, uma das
unidades mais arcaicas de nosso sistema administrativo. Sua de-
nominacdo, particularmente, ja perdeu a razdo de ser.

Partindo désses pressupostos, os estudos concernentes a re-
forma do Ministério da Viacao e Obras Piblicas deverdo orien-
tar-se no sentido de investigar a conveniéncia ou a contra-indica-
¢ao de seu desdobramento em dois Ministérios novos. Mas, na-
turalmente, cabera ao Grupo de Estudo e Reforma do Ministério
da Viacao avaliar e demonstrar as vantagens e desvantagens das
modifica¢des propostas ou aventadas, e formular seus projetos e
recomendacdes de acérdo com o que lhe parecer mais concorde
com os interésses gerais do Pais.

VIII — GRUPO DE ESTUDO E REFORMA DE MINISTERIO
DA AGRICULTURA

O Ministério da Agricultura acaba de passar por uma re-
forma. Seu Regimento atual é de data muito recente: foi baixado
com o Decreto n® 51.701, de 11 de fevereiro de 1962.

A inoperancia tradicional do Ministério da Agricultura ex-
plica, pelo menos em parte, a proliferagio de 6rgdos como a
COFAP, o Conselho Coordenador do Abastecimento e, ultima-
mente, a SUNAB e a SUPRA, e certos 6rgaos mistos, como o

-
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ETA, todos criados e mantidos para cuidar de aspectos particula-
res do problema do abastecimento.

Nem na fase em que o Brasil se considerava “um pais essen-
cialmente agricola” desempenhou o Ministério da Agricultura o
papel que lhe competia de guia e estimulador das atividades agro-
pecuarias, de modo que estas se expandissem e se consolidassem
equilibradamente, atualizando-se, acompanhando o progresso tec-
nolégico.

Os estudos relativos 4 nova estrutura e ao funcionamento do
Ministério da Agricultura deverao ser conduzidos no sentido de
responder a perguntas como estas: A recente reforma do Minis-
tério da Agricultura foi realistica? Criou para aquéle 6rgao con-
diches propicias ao seu funcionamento satisfatorio, sobretudo
numa fase em que os problemas de abastecimento se sucedem e
se agravam? A recente reforma do Ministério da Agricultura
harmoniza-se com a filosofia da Reforma Administrativa geral?
Ha necessidade de se fazerem ajustamentos no Ministério da
Agricultura, pequenos ou grandes, a fim de enquadra-lo na Re-
forma Administrativa geral?

IX — GRUPO DE ESTUDO E REFORMA DO MINISTERIO
DAS RELAGOES EXTERIORES

O Ministérios das Relacoes Exteriores também foi recente-
mente reorganizado (Lei n® 3.917, de 14 de julho de 1961),
coincidindo a reforma, cronologicamente, com O periodo em que
o Brasil submetia sua politica exterior a um processo de revisao.
Ao lado da India, da Australia e do Canada, o Brasil comeca a
aparecer no cenario internacional como poténcia média em ascen-
sio. Se ainda ndo chegou a posicio de “pais decisivo”, pelo
menos ja se vem desvencilhando da situagao de pais secundario.
Com a afirmacido de sua personalidade internacional cada vez mais
vigorosa, crescem  paralelamente as responsabilidades do Brasil
como nagao independente, democratica e em luta pelo desenvol-
vimento. O processo de cristalizagdo da politica exterior do Brasil
consolidar-se-4 tanto mais depressa quanto mais cedo conquis-
tarmos nossa emancipagdo econdmica. Para desempenhar essa
tarefa, o Govérno requer um o6rgao altamente sensivel e afinado
para captar, analisar, interpretar os acontecimentos significativos
e ajustar a politica exterior do Brasil ao desenrolar dos negocios
internacionais, tendo em mente, acima e antes de tudo, os inte-
résses nacionais. A politica exterior do Brasil deve ser um ins-
trumento eficiente de defesa e promogao de nossos interésses.

Tem-se afirmado que o Ministério das Relagoes Exteriores
possui excelente quadro de pessoal, gragas, sobretudo, ao sistema
do mérito que ha varios anos pratica. O ingresso na carreira
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diplomatica brasileira, ha mais de 15 anos, vem-se fazendo, inva-
riavelmente, por meio de concurso ptblico, ou de cursos minis-
trados pelo Instituto Rio Branco, onde o ingresso é, igualmente,
precedido de concurso piblico.

Os estudos referentes a reforma do Ministério das Relacoes
Exteriores deverdo orientar-se no sentido de identificar os pos-
siveis pontos falhos existentes na reforma de 1961. E' provavel
que o pequeno prazo decorrido apés a adocao daquela reforma
nao seja suficiente para permitir a identificacdo de suas virtudes
ou defeitos, demasias ou falhas. O Grupo de Estudo e Reforma
do Ministério das Relagdes Exteriores devera diligenciar, assim,
ap6s exame meticuloso das alternativas, se fér o caso, para pro-
por, corajosamente, ou nova reforma, ou ajustamento na reforma
recente,

X — GRUPO DE ESTUDO E REFORMA DO MINISTERIO
DA EDUCAGAO E CULTURA

Nenhum confronto dos indices culturais per capita do Brasil
com os dos demais paises da América Latina nos pode deixar
euféricos. Em matéria de alfabetizacdo, o Brasil oscila entre o
décimo e o décimo-primeiro lugar. Segundo os dados publicados
pela UNESCO e constantes do volume Faits et Chiffres (Paris,
1958), o Brasil ocupa, na América Latina, o nono lugar na tira-
gem diaria de jornais por 1.000 habitantes, o sexto no consumo
de papel de jornal por habitante, o oitavo em ntimero de recepto-
res de radio existentes por 1.000 habitantes, o terceiro na pro-
dugdo total de filmes de longa metragem, o quarto na fregiiéncia
anual dos cinemas por habitantes. No que se refere ao nimero
de médicos por grupos de habitantes, similarmente, a situacio do
Brasil ndo é melhor, figurando nosso pais em nono lugar.

Dada a existéncia de condigdes comuns aos paises latino-
americanos, ¢ de se indagar: por que o progresso relativo alcan-
cado por outros paises do Continente, em matéria de ensino, nao
se verificou também no Brasil?

O Ministério da Educacdao e Cultura é o principal instra-
mento até hoje criado no Brasil para promover a difusio do
ensino e assegurar a formacdo das categorias profissionais, cien-
tificas e especializadas de que necessitamos.

Nao ha negar que as atividades educacionais do Pais, sobre-
tudo aquelas diretamente superintendidas pelo Ministério daEdu-
cacao e Cultura, tém crescido nos tltimos anos em ritmo animador.
Criado e m1932, com o nome de Ministério da Educacdo e Satide
Publica, e desdobrado em 1953, quando se criou o Ministério da
Saude com 6rgdos até entdo pertencentes ao primeiro, e dado o
advento da Lei de Diretrizes e Bases, aprovada em 1961, o atual
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Ministério da Educacido e Cultura requer, entretanto, exame me-
ticuloso, que compreenda tanto a estrutura e o funcionamento,
quanto os métodos e normas de trabalho.

Conforme foi dito na Introdugdo déste trabalho, ha dispa-
ridade flagrante entre o elenco técnico-profissional de que o
Brasil necessita, estimado em 1.500.000 individuos, e aquéle de
que efetivamente dispde, cérca de 200.000 individuos. Algo deve
ser feito, com urgéncia, relativamente ao sistema educacional.
Numa fase em que o Brasil tanto se preocupa com O progresso
econdmico, nio se admitem bracos cruzados, nem providéncias
tibias no que diz respeito ao desenvolvimento de seus recursos
humanos. Os estudos concernentes ao Ministério da Educacdo e
Cultura, para efeito de reforma, deverdo ser copiosos e exausti-
vos. Ao anteprojetar a reforma do Ministério da Educacao e
Cultura, ¢ indispensavel que se utilizem todos os recursos doutri-
narios e pragmaticos disponiveis, que as experiéncias de outros
paises sejam analisadas e que o diagnéstico das falhas de nosso
sistema educacional prime pelo realismo. E’ imperativo que ©
Brasil descubra, e ponha a servico de seu ensino, métodos de
trabalho e critérios que assegurem rendimento progressivo as
atividades do Ministério da Educacao e Cultura.

XI — GRUPO DE ESTUDO E REFORMA DO MINISTERIO DA SAUDE

Manda a justica reconhecer que OS Nossos SIVicos de saude
piblica apresentam um acervo de realizacoes brilhantes e alvis-
sareiras. A erradicacio da febre amarela, no Rio de Janeiro
primeiro, e, depois, em todo o Brasil, o controle da peste bubo-
nica, as campanhas da malaria e de outras endemias rurais as-
somam na histéria administrativa do Brasil como conquistas meri-~
térias, que recomendariam os servicos de saiide piblica de qual-
quer pais. Muitas dessas realizagoes, entretanto, sao anteriores
ao advento do Ministério da Satde, embora éste haja herdado,
merecidamente, o crédito acumulado a partir do coméco do século
pelos nossos servicos de satde publica. o

Cumpre registrar e proclamar, também, que tanto a duragdo
média da vida do homem brasileiro tem aumentado quanto a
mortalidade infantil tem diminuido, sobretudo a partir do fim da
Segunda Guerra Mundial. Fatéres diversos contribuiram e con-
tribuem para ésse resultado: a elevagao do nivel geral de cultura,
o progresso do state of arts, a radiodifusdo, a educacdo sanitaria,
a melhoria das condicdes de vida de grande parte do povo etc.

Mas o Ministério da Satde, neste pais, que ha menos de
uma geragio aceitava, passivamente, 0 rotulo deprimente de~ vasto
hospital”, e que ainda hoje esta longe de oferecer protegdo real
4 saide de seus habitantes, tem sdbre os ombros tarefas fofrmida-
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vel, tendente a tornar-se ainda mais ardua, na medida em que;,
com a elevagdo do nivel cultural e a politizagdo das massas, estas
se fizerem mais esclarecidas e mais reinvindicativas, cada qual
diligenciando receber os servios indivisiveis de sadde piablica,
como a profilaxia geral, e também os servigos tangiveis, como a
assisténcia médico-hospitalar.

De todos os Ministérios, o da Saide é o que tem maior
clientela. Os contingentes de populacdo, que o Brasil incorpora
todos os meses por meio da natalidade, somente virdo a consti-
tuir clientela do Ministério da Educacdao, por exemplo, varios
anos depois, e uma vez saido da escola, por conclusio de curso
ou por qualquer outra causa, o individuo deixa de constituir pro-
blema para o Ministério da Educagdo. Mas, cada habitante do
Pais, desde que nasce até que morre, e mesmo antes de nascer
e depois de morrer, é um problema para o Ministério da Sartde.
Eis por que, no Brasil, a organizacdo déste Ministério oferece
maiores dificuldades técnicas do que a de outros: trata-se de
um 6rgao que deve estar preparado para receber, fodos os dias,
encargos mais volumosos. Em 1963, a clientela do Ministério da
Satide compor-se-a de 74 milhdes de individuos; em 1965, ja tera
aumentado para cérca de 80 milhdes. Por outro lado, os assuntcs
e encargos afetos a éste Ministério prendem-se as necessidades
basicas do individuo. Quer dizer, a acao protetora do Ministério
da Sadde nao pode ser adiada — tem carater de imprescindibili-
dade imediata.

E’ preciso, pois, mobilizar téda a argticia e competéncia dos
integrantes déste Grupo de Estudo. Cabe-lhes a responsabilidade
de descobrir, ou inventar. uma estrutura satisfatéria, assim como

indicar os melhores métodos de trabalho para o Ministério da
Satde. :

Comparados com a magnitude da tarefa a que se destinam,
os recursos orcamentérios do Ministério da Satde sido provada-
mente insuficientes. Dada a natureza de suas funcdes, necessita
o Ministério de utilizar, mais do que qualquer outro, todos os
dispositivos e artificios de organizacio do trabalho que contri-
buam para o aumento da eficiéncia.

As pesquisas e estudos relativos a estrutura e ao funcio-
namento déste Ministério deverdo ser orientados no sentido de
identificar e fundamentar aquelas alteracdes certas e seguras, des-
tinadas a ensejar uma fase aurea de realiza¢des para o Ministério
da Satde. O problema da assisténcia médico-hospitalar estatal,
especialmente a que é ministrada pelas instituicdes de previdéncia
social e que absorve parcelas mais e mais vultosas de recursos
humanos e materiais, parece exigir atengdo especial por parte do
Grupo de Estudo e Reforma do Ministério da Satde.
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XII — GRUPO DE ESTUDO E ORGANIZAGAO ADMINISTRATIVA
DO DISTRITO FEDERAL

Capital nova, concebida e levantada em bases revoluciona-
rias, Brasilia necessita de uma estrutura administrativa inteira-
mente ajustada a seus designios. E’ indispensavel que as enti-
dades constituidas para a construgdo e desenvolvimento de Bra-
silia tenham sua organizacdo rigorosamente adaptada a necessi-
dade de manter e acelerar o ritmo das obras de acabamento da
cidade. Sua tarefa crucial é completar e ampliar a série de servi-
cos urbanos indispensaveis ao funcionamento pleno de Brasilia.
Seria desastroso, por exemplo, que as institui¢oes criadas para
o fim de erigir a nova Capital se transformassem em quartéis-
generais de emprequismo e passassem a consumir as suas energias
em busca de recursos para pagar o pessoal, ao inves de empre-
ga-las na conclusao da tarefa. Ninguém questionara o fato de
ser Brasilia motivo de orgulho do urbanismo latino-americano,
mas cabe ndo obscurecer os sacrificios ingentes que o Pais fez
para financiar a sua construcao.

Os estudos e pesquisas que se realizarem para o fim de
identificar e fundamentar a estrutura ideal dos servigos publicos
municipais do Distrito Federal devem ser realisticamente guiados
pela finalidade tltima de Brasilia. Como Capital Federal, Brasi-
lia precisa de adquirir condicdes para desempenhar o seu papcl
de centro administrativo de propulsdo do progresso economico e
social do Pais. Cumpre a Brasilia ndo ser apenas uma nova
fronteira geografica, em que se expandem as criacoes da nova
arquitetura brasileira. E’ preciso que seja também uma nova
fronteira administrativa, de onde devera irradiar o exemplo da
boa geréncia dos negécios publicos. Além de conhecimentos es-
pecializados, muita imaginacao, audacia criadora, patriotismo, do-
cumentacao abundante e idénea devem ser utilizados na contex-
tura dos trabalhos entregues a éste Grupo de Estudo. Para quz
Brasilia seja Capital modélo, é indispensavel que possua admi-
nistracao modelar.

XIlII — GRUPO DE ESTUDO E ELABORA(;.T\O DE NORMAS
OR(;AMF.NT}'\RIAS E FINANCEIRAS

Urge retificar o processo de elaboracao da Lei de Meios.
Pecando por excesso de discriminacdo, a Proposta Orgamentaria
Federal provoca milhares de emendas, tumultua o Congresso e
deforma o quadro geral das atividades governamentais, tanto das
rotineiras quanto das novas. Cumpre entender, formular e exe-
cutar o Orcamento como dispostivo de planejamento e contrdle
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a servico do Poder Executivo, nio como cornucépia de benesses
financeiras e distribuigdes paroquialistas.

A Comissao de Estudos e Projetos Administrativos (C.E.P.A.)
submeteu ao Presidente da Repiiblica, em 1959, um projeto de
normas para elaboracdo, execucdo e controle orcamentarios. Exis-
te, por outro lado, em fase de aprovacio no Congresso Nacional,
o Projeto de Lei n® 38, de 1962, que institui normas gerais para
elaboragdo dos Orcamentos da Unido, dos Estados, dos Muni-
«<ipios e do Distrito Federal. Trata-se, nos dois casos, de subsi-
dios valiosos, que condensam muitas e muitas horas de estudos e
discussdes de grupos de especialistas e interessados. E' provavel
que o projeto em tramitagdo no Congresso Nacional! seja apro-
vado antes da conclusdo dos trabalhos déste Grupo de Estudo,
assim como é possivel que o Grupo verifique a desnecessidade
de novos projetos, dada a hipétese de aquéle atender as exigén-
cias da administracdo federal.

Segundo o Relatério prévio sobre as contas da Unido cor-
respondentes ao exercicio de 1961, apresentado ao Tribunal de
Contas da Unido por um de seus membros, apenas 29% das
despesas realizadas no referido exercicio financeiro foram pro-
«cessados regularmente. O grosso, nada menos de 71%, repre-
sentava despesas cujo processamento havia transgredido uma ou
‘mais normas legais.

O problema do contréle efetivo dos gastos da administragdo
indireta devera merecer cuidados especiais por parte déste Grupo
de Estudo. Das dezenas de autarquias federais existentes, a que
o Govérno da Unido delegou setores inteiros de suas responsa-
bilidades sociais, raras sdo as que submetem as contas a perqui-
ricaio do Tribunal de Contas. Nestes tltimos dez anos, das
‘poucas que cumprem a Lei e a ética administrativa, e tém apre-
sentado contas ao Tribunal de Contas, apenas uma ou outra
consegue aprovagao para as mesmas, tais as irreqularidades que
infestam a respectiva documentagao.

De tal modo tem sido negligenciado o processo de tomada
de contas, e notadamente a obrigacao de prestar contas por parte
dos responsaveis pela aplicagdo dos dinheiros publicos, que néo
ha exagéro em afirmar-se que a tarefa confiada ao Grupo de
Normas Orcamentarias e Financeiras, além de representar uma
das mais arduas e complicadas, representa ao mesmo tempc, uma
das mais importantes da Reforma Administrativa. Seria trpismo
repetir que o desembdlso dos dinheiros piblicos deve ser feito
com método e ordem, obedecidas rigorosamente as normas perti-
nentes que a experiéncia administrativa universal ja desenvolveu.
A Reforma Administrativa, em que estio empenhados o Poder
Executivo e o Congresso Nacional ¢ em que o povo brasileiro
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deposita vivas esperancas, falhara a uma de suas principais fina-
lidades se ndo descobrir solucdo técnica para o problema do
contréle orcamentario, financeiro e legal dos gastos piiblicos.

As despesas conjuntas da Unido, suas autarquias, empreésas
ptblicas e sociedades de economia mista ja introduziram uma
grandeza astrondmica, inaudita — o trilhdo de cruzeiros — na
contabilidade piblica e nos relatérios financeiros. E’ imperativo
submeter essa avalancha de gastos a disciplina do contrdle efe-
tivo. Os Podéres Piblicos precisam curvar-se, submissos, a obri-
gacdo de acatar as normas éticas e legais relativas ao emprégo
dos recursos sociais a éles confiados. Em suma: cumpre adotar
normas e procedimentos que protejam, ao mesmo tempo, OS di-
nheiros ptblicos dos desvios intencionais, dos desperdicios, das
malversacoes e das apropriagdes indébitas, e as autoridades ho-
nestas que os desembolsam, das desconfiangas e suspeitas basea-
das em ruméres, nas aparéncias e nas similitudes.

XIV — GRUPO DE ESTUDO E ELABORAGAO DE NORMAS PARA
IMPLANTAGAO E INSTITUCIONALIZAGAO
DO PLANEJAMENTO

Temos feito progresso em matéria de planejamento parcial,
sobretudo no setor econdmico. Cabe-nos marchar para a fase
mais avancada e fecunda, que é a do planejamento governamen-
tal global, em que os planos parciais sdo sopesados, ajustados e
integrados em planos gerais, e éstes passam a constituir os terms
of reference do Govérno. Uma das caracteristicas dessa fase do
planejamento governamental é a coincidéncia dos orcamentos com
as etapas anuais dos planos de longa duracao. Em outras pala-
vras, cada or¢amento passa a representar, nada mais, nada menos,
do que a especificacio atual de reccursos financeiros destinados ao
custeio da etapa correspondente do plano geral em execucao.

A Comissio de Estudos e Projetos Administrativos inclui,
entre suas recomendacoes finais, o estabelecimento, pelos érgaos
integrantes do Poder Executivo, mormente a Presidéncia da Re-
piblica e os Ministérios, de um sistema de planejamento encar-
regado de pesquisar a fundo os fatos administrativos e planejar
com base no conhecimento objetivo, completo e verificado, as
atividades a curto e longo prazo de cada é6rgao ministerial, e de
combinar os planos parciais, finalmente, num plano geral orga-
nico, de longa duracdo, dividido em etapas anuais coincidentes
com o exercicio financeiro.

Diz o relatério da C.E.P.A. que a faflha mais grave do Pro-
jeto de Lei da Reforma Administrativa (refere-se ao Projeto em
tramitagio no Congresso Nacional desde agosto de 1953) ¢, pre-
cisamente, a omissio de um sistema de orgdos e praticas que,
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enredando toda a administragdo federal, tivesse a responsabilidade
expressa de planejar as atividades governamentais.

Em outra parte, a C.E.P.A, recomenda que, entre os deveres
regulamentares taxativos dos diretores de servico, de chefes de
divisao para cima, se incluam as de elaborar, fundamentar e
propor planos periédicos de trabalho para as respectivas unidades.
E’ preciso pér térmo a improvisagio na conduta dos negécios
piblicos. Cumpre criar um clima institucional a um tempo pro-
picio a pratica do planejamento e hostil & improvisacio. E' pre-
ciso forgar os nossos executivos a pensarem sistematicamente, a
curto e a longo prazo, no trabalho futuro de suas reparticoes.
E’ preciso proteger os recursos sociais contra a utilizaciio enipirica,
ao sabor de circunstancias ocasionais, e que tanto desperdicio tem
causado no servico piublico do Pais.

Nessas consideracoes da C.E.P.A. encontramos, sem davida,
as diretrizes para os estudos que se procederem com a finalidade
de propor providéncias destinadas a implantaciio e institucionali-
zagao do planejamento no servico publico brasileiro.

XV — GRUPO DE ESTUDO E ELABORACAO DE NORMAS PARA
PRESERVACAO E REVIGORAMENTO DO SISTEMA
DO MERITO

Em seu Relatério Final, a Comissio de Estudos e Projetos
Administrativos recomendou que o sistema do mérito fosse ex-
pandido em téda a administracao federal, de modo que, inclusive
0s o6rgdos de chefia, mesmo em comissdo, e as promogdes pas-
sassem a depender, em todos os casos, de apuracio de mereci-
mento, pelos melhores métodos conhecidos, a fim de que os postos
de maior responsabilidade e aquéles cujas funcoes demandassem
maiores conhecimentos e experiéncia féssem providos, invariavel-
mente, pelos mais capazes.

“E" desejavel — diz o Relatério da C.E.P.A. — que O servico
piblico federal adote uma clarividente politica de pessoal com o
objetivo deliberado e notério de atrair os melhores candidatos
existentes no mercado de trabalho e reter os melhores servi-
dores”. -

Em outra passagem diz a C.E.P.A. que, a margem OS exem-~
plos confortadores do Ministério das Relacoes Exteriores e do
DASP, a politica de pessoal e salarial do Govérno nio tem tido
a virtude de atrair para o seu servico as melhores cabegas, as
melhores competéncias profissionais e os melhores talentos admi-
nistrativos que surgem no mercado de trabalho. Entretanto, os
negocios mais importantes, de cujo bom encaminhamento e ge-
réncia dependem o bem-estar, a sequranca econdmica e o desen-
volvimento cultural do povo brasileiro, estio entregues ao servico
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ptblico federal em conjunto e distribuem-se, por igual, entre todos
os Ministérios. Adotado o critério de confiar os negécios publi-
cos aos homens e mulheres de inteligéncia mais poderosa, forma-
cdo profissional mais completa e talento administrativo mais pene-
trante, é certo que o servico publico brasileiro avancara, rapida-
mente, para a conquista da reputacio e do nivel de exceléncia
compativeis com a sua relevancia social. A preservacgao e O
revigoramento do sistema do mérito deverao ter o propésito pre-
cipuo de elevar o contetido profissional e funcional do servico
publico.

Este Grupo de Estudos devera, pois, ter presente, em tddas
as suas lucubracdes, o objetivo final do sistema do mérito, que &
atrair para o servico publico, e néle reter, a nata profissional e
os talentos de escol de cada geragao. '

XVI — GRUPO DE ESTUDO E REVISAO DE NORMAS E METODOS
DE TRABALHO DA ADMINISTRAGAO FEDERAL

Aqui, também, podemos buscar no Relatorio Final da C.E.P.A.
subsidios para orientar o Grupo de Trabalho incumbido de pro-
ceder a revisio geral das normas e métodos de trabalho da
Administracio Federal. A C.E.P.A. recomenda que o Govérno
Federal organize a desfeche uma campanha, com ramificagoes
em todos os Ministérios, autarquias, conselhos e comissGes. para
identificar e erradicar as rotinas arcaicas e os movimentos initeis,
os quais alongam os chamados canais competentes, geram a cadeia
sem fim dos despachos interlocutérios, intumescem OS ProCessOs
e retardam os efeitos praticos das decisoes e atos administrativos.

Especificamente, a C.E.P.A. recomenda que se estabeleca um
sistema de grupos de trabalho formados por pessoas entendidas
em Organizacdo e Meétodos, articulados sob a orientacao da
Divisio de Orcamento e Organizacio do DASP, a fim de le-
vantar as rotinas obsoletas, descobrir as etapas intteis e elaborar
manuais de operagido tendentes a introduzir no servico ptiblico os
métodos simplificados vigorantes nos servigos publicos de cutros
paises e, especialmente, nas emprésas particulares bem adminis-
tradas. Cumpre que a administragio federal disponha de grupos
de funcionarios capacitados para distinguir entre o atil e o inatil
nos registros, nas etapas interlocutérias, na emissdo de copias e
vias, enfim, naquela tramitagdo dos papéis oficiais que constitui
a tessitura viva do dia-a-dia da administracao.

Atencéo especial devera ser dada ao principio geral da des-
centralizacdo executiva conjugado com o da centralizacao do con-
trole. E' desejavel a existéncia, na Presidéncia da Reptiblica e
nas adjacéncias dos Ministros, de érgaos de alto teor profissio-
nal, capacitados para formular diretrizes e elaborar normas desti~
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nadas a orientar, condicionar e controlar, linha hierarquica abaixo,
as atividades de todos os servicos e dependéncias subordinados.
Paralelamente, ¢ aconselhavel a existéncia de érgdos incumbidos
de velar pelo rigoroso cumprimento das diretrizes adotadas, assim
como pela aplicacdo das normas expedidas. Obedecidos os prin-
cipios combinados da descentralizagio executiva e da centrali-
zagdo do contrdle, as pontes de comando da administracio federal
libertar-se-do das avalanchas de rotinas dispersas e esterilizantes,
podendo exercer a plenitude as funcdes que lhes sdo préprias de
centros de captagio dos anseios e necessidades do Pais ¢ de esti-
mulagdo e orientagdo dos 6rgdos executivos.

Esta deve ser a filosofia guiadora dos trabalhos afetos ao
Grupo, certamente dos mais importantes, responsavel pelo ante-
projeto ou anteprojetos de normas e métodos de trabalho da
Administracio Federal.

XVII — GRUPO DE ESTUDO E REVISAO DA POLITICA SALARIAL

A auséncia de uma politica salarial, que, se observa no Servico
Puablico da Unido, inclusive e principalmente nas autarquias, em-
présas_publicas e sociedades mistas, constitui um dos problemas
mais complicados da Reforma Administrativa. O estudo déste
problema podera intrangiiilizar interésses criados, que se solida-
rizam para defender a manutengdo dos privilégios atuais e até¢
estimular a expansdo da anarquia dominante, certamente favoravel
a determinados grupos.

A proliferacdo das autarquias, primeiro, e mais recentemente,
das sociedades de economia mista, tem influido para aumentar a
desordem salarial reinante. Gozando de autonomia orcamentaria
e financeira, e carecendo de um corpo de doutrina e um conjunto
de regras para lhes disciplinar os problemas de pessoal, algumas
autarquias, as emprésas publicas e as sociedades de economia
mista tém concorrido com a sua diversidade de critérios de re-
munera¢ao para balburdiar o problema salarial do servico publico.
Além disso, podendo estabelecer vencimentos e salarios mais li-
berais do que os 6rgaos da administracao direta, os servigos esta-~
tais autdnomos e paraestatais, embora alguns déles utilizem re-
cursos do Tesouro, como no caso das autarquias e sociedades
de economia mista cujos deficits sio cobertos anualmente pela
Unido, movem concorréncia desleal ao proprio Govérno no mer-
cado de trabalho, ja atraindo os jovens mais talentosos, ja recru-
tando servidores dos préprios quadros do servigo civil tradicional.
Ao passar a servir em 6rgao autéonomo ou paraestatal como re-
quisitado ou sob outra forma, o funcionario passa também a aufe-

rir vencimentos superiores aos que correspondem a seu cargo 1o
servi¢o civil tradicional da Unigo.
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Por outro lado, a autonomia financeira e administrativa per-
mite as autarquias, emprésas publicas e sociedades de economia.
reajustarem prontamente os vencimentos dos seus servidores. sem
intervencao do Congresso Nacional, o que, nestes iltimos anos.
de inflacdo acentuada, também representa um atrativo a mais,
tornando mais cobicado o emprégo nos 6rgaos de administragao-
indireta. Servidores cujos vencimentos sio pagos com dinheiro
do Tesouro Nacional, uns servindo nos Ministérios, outros nas.
autarquias e emprésas publicas, embora desempenhem funcdes
iguais e até exercam cargos de denominagao igual, percebem ven-
cimentos dispares, havendo casos em que Os que servem nas
autarquias e emprésas assemelhadas chegam a receber até o débro
do que receberiam se fossem do servigo civil tradicional da Uniao.
Isso representa violacdo frontal e crassa da regra elementar de
administracido de pessoal que manda que se dé remuneragao igual
aos que desempenham fungdes iguais, em condicdes de trabalho
identicas. A desigualdade de remuneragio no Servico Pablico
Federal ¢ multipla e notéria: pode ser copiosamente documentada
mediante confrontos e comparagdes entre os salarios correspon-
dentes as mesmas categorias de cargos e aos mesmos (rupos pro-
fissionais, a servico dos Ministérios e das autarquias.

O sistema de remuneracio composto de parte fixa e outra
variavel, oscilando a variavel segundo o incremento da arrecada-
cdo, produz, por sua vez, resultados embaragosos e até grotescos
do ponto-de-vista administrativo, como seja, por exemplo, o caso
de servidores que chegam a receber até o dobro dos vencimentos
dos Ministros de Estado.

As pesquisas, estudos e propostas referentes a reformulagao
de politica salarial do Govérno devem ser orientados com o obje-~
tivo de sugerir normas gerais de remuneragao que evitem de um
lado situagdes iniquas para qualquer grupo de servidores, e, de
outro lado, normalizem situacdes privilegiadas de que gozam ou-
tros grupos. Trata-se de um problema técnico de avaliagao de
cargos, de maneira que os titulares das diferentes carreiras sejanr
enquadrados segundo critérios impessoais, de acordo com normas
prefixadas, e nunca ao sabor dos exageros, das ambicoes e das
pressdes de grupos organizados para promogao dos seus interésses
a custa dos interésses gerais. O servigo civil de carreira deve,
certamente, oferecer condi¢des materiais satisfatorias para atrair
os melhores candidatos do mercado de trabalho e reter nos qua-
dros publicos os melhores servidores. Como empregador, porém,
o Estado nio deve adotar escalas de salarios diferentes, muito
menos dar tratamento preferencial a qualquer grupo de empre-
gados. A ética e a razao contra-indicam escalas de salarios pre-
ferenciais, as quais constituem privilégios para a minoria e deses-
timulo para a maioria.
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Em seu Relatério Final, a Comissiao de Estudos e Projetos
Administrativos inclui a seguinte recomendagéo:

“A C.E.P.A. recomenda a aboli¢ao radical do sistema de re-
muneracao composto de uma parte fixa e outra variavel de que
gozam certos grupos privilegiados de servidores ptiblicos.

“O sistema nada mais representa do que uma sobrevivéncia
antidemocratica de costumes medievais, quando os tributos eram
vendidos ou arrematados por prepostos e validos, ficando éstes
com podéres discricionarios para extorqui-los dos contribuintes.
No Brasil, a justificativa para a manutengio e expansao do sis-
tema retrégrado, primitivo e insustentavel, — porque garante
privilégios de mandarins a certas minorias de servidores publicos
transformando-os em sécios do Tesouro Piblico — tem sido a
alegacio de que a participacdo no crescimento das receitas publi-
cas estimula os fiscais e exatores a excelirem no desempenho de
uas funcoes.

“O argumento é especioso. Em primeiro lugar, porgue sin-
gulariza determinada classe de servidores como grupo que ne-
cessita de remuneracdo adicional e polpuda para cumprir o dever.
Em segundo lugar, porque os paises que mais aprimoram seus
métodos de combate ao contrabando e a sonegagao de impostos,
como a Inglaterra, os Estados Unidos e o Canada, néo tiveram
necessidade de dar participagdo no aumento da arrecadagdo e do
produto das multas aos agentes do fisco. A sociedade dos agen-
tes do fisco no produto da arrecadacdo dos impostos representa
atraso deploravel.

“Os fatos de nossa-vida administrativa real infirmam fron-
talmente a validade do argumento em que repousa o sistema de
remureracao privilegiada. Apesar de dar aos exatores e fiscais
ampla participagio no aumento das rendas e no produto das
multas, o Brasil nio se avantaja a nenhum pais do mundo em
matéria de administracdo fiscal. Ao contrario, nivela-se com
aquéles em que o contrabando campeia e a scnegagdo Je impos-
tos sé ndo chega a ser escandalo ptblico porquz sua incidéncia
tem carater ‘endémico.

“Por que entdo manter o privilégio para certos grupos de
servidores, que ndo prestam servicos, nem melhores, nem maiores,
nem mais complexcs, do que, por exemplo, os generais, os pro-
fessores, os médicos, os engenheiros? Em nome de que funda-
mentos ¢éticos, racionais ou pragmaticos se justificam remunera-
¢Oes virias vézes superiores as de quaisquer outras classes de
funcionarios da Unido ?

“Na moderna administracio de pessoal, os critérios de fi-
xagdo dos niveis salariais baseiam-se universalmente na dificul-
dade das funcdes, nas responsabilidades envolvidas e na prepa-
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racio orofissional. Os funcionarios da Unido que gozam de pri-
vilégio de remuneragdo que as vézes representa o décuplo do que
percebe um professor universitario, nao exercem funcées propor-
cionalmente mais dificeis, nem o exercicio delas exige preparacio
profissional proporcionadamente mais longa e profunda. Sao sim-
plesmente beneficiarios felizes de sobrevivéncias medievais, tipicos
interésses criados, que se perpetuam disfarcados em direitos ad-
quiridos”.

Fica estabelecido o prazo de 90 dias, a contar da data da
publicacio da portaria que o instituir, para éste Grupo completar
sua tarefa e submeter as respectivas propostas, recomendaces e
anteprojetos ao Ministro Extraordinario para a Reforma Admi-
nistrativa.

XVII — GRUPO DE ESTUDO E REORGANIZACRO DO SISTEMA
DE MATERIAL DO SERVICO CIVIL DA UNIAO

Em quase todos os paises modernos 0s governos sao Os
maiores empregadores, os maiores consumidores e o0s maiores
compradores. O Brasil nao foje a regra. Como comprador, o
Govérno Federal é a maior unidade existente no Pais. Os arEi-
gos de consumo, 0s equipamentos e OS materiais de construqe-lo
comprados pelo Govérno da Unido em 1962, por exemplo, terao
custado aos cofres piblicos algumas centenas de bilhdes de cru-
Zeiros.

O vulto das compras governamentais comunica a adminis-~
tracao de material importancia extraordinaria. Qualquer melhqm
introduzida nesse setor produz efeitos cumulativos consider%vels.
Por exemplo: calcula-se que uma economia de apenas 2% na
administracdo de material do Govérno da Unido significaria, éste
ano, de seis a sete bilhdes de despesas a menos para 0s cofres
publicos.

A administracio de material no servigo publico da Uniao
registrou progresso animador na década dos 30. Criou-se o De-
partamento Federal de Compras, féz-se a padronizacio e sim-
plificacdo dos impressos, fixaram-se especificagdes tecnoldgicas,
iniciou-se o contrdle do consumo. Chegou-se a articular e por em
funcionamento o sistema de administragdo de material dos érgaos
civis integrantes do Poder Executivo.

Nos tltimos anos, entretanto, o sistema vem-se desagregando.
Estancou-se o progresso, o Departamento Federal de Compras
tem perdido terreno, as antigas praticas de compras fragmenta-
rias e competitivas pelos préprios 6rgacs consumidores voltaram
a ser ensaiadas. Em suma, o sistema de material do Servico Civil
da Unido nio s6 ndo tem acompanhado a evolugdo do todo a
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que pertence, sendo também revela indices de retrocesso. Os
interésses gerais do Pais demandam a reimplantacdo, ativacio e
ampliacdo de boas praticas de geréncia de material.

E' objetivo e dever da Reforma Administrativa compilar,
analisar, selecionar e consolidar, para o Servico Publico Civil da
Unido, os principios, praticas, dispositivos e artificios de adminis-
tracdo de material desenvolvidos e testados por governos e em-
présas particulares em busca de racionalidade e economia. In-
cumbe, pois, a0 Grupo de Estudo e Reorganizacdo do Sistema
de Marterial reformular e propor normas operantes para reende-
recar o sistema na via prépria. A tarefa confiada a éste Grupo
tera pontos de contato e, portanto, problemas de coordenagio,
com as tarefas de grupos afins, notadamente com os seguintes:

— Grupo de Estudo e Reforma da Presidéncia da Repti-
blica;

— Grupo de Estudo e Reforma do Ministério da Fazenda:

— Grupo de Estudo e Elaboracio de Normas Orgamentarias
e Financeiras;

— Grupo de Estudo e Elaboracio de Normas para a Im-
plantacdo do Planejamento;

— Grupo de Estudo e Revisdo das Normas e Métodos de
Trabalho da Administracio.

XIX — COORDENADOR-GERAL DOS GRUPOS DE ESTUDO

O Ministro Extraordinario para a Reforma Administrativa
designara um servidor para se incumbir da coordenacdo geral das
atividades de todos os Grupos de Estudo ja criados ou em vias
de criacdo.

As atribuicses do Coordenador-Geral serdo fixadas pelo Mi-
nistro na portaria de designacéo.

XX — GRUPO DE ASSESSORES GERAIS DA REFORMA ADMINISTRATIVA

Havera junto ao Ministro Extraordinario para a Reforma
Administrativa um Grupo de Assessores Gerais, composto de
pessoas que se hajam distinguido pelos estudos e atividades no
campo da Administracio Puablica.

Sera responsabilidade désse Grupo rever, juntamente com o
Ministro, aperfeicoar o completar, quando fér o caso, os ante-

1;;rojetos e as recomendagdes emanados dos diferentes Grupos de
istudo.



A Relatipidade na Organizagao ()

Luiz Octavio BELTRA0 NEIVA

Numa ciéncia humana as generaliza¢des sio
condicionais.
Beatriz M. pE S. WAHRLICH

O trabalho que vai descrito a seguir é, genérica-
mente, fruto de muitas observacées pessoais, colhidas
durante quase um decénio nos meus estudos e planeja-
menios em varias emprésas da administracdo publica e
particular. Especificamente, porém, éle se destinou a
minha defesa de tese nesse ultimo concurso para Técnico
de Administracdo do Servico Pablico Federal.

Algumas revisées foram [eitas, antes de ilustracéo
e de forma, que de conteido.

Minhas pretensées nao foram outras que a de apre-
sentar um trabalho original, visto, pelo- menos, sob novos
angulos. Aguardarei, dos que me derem a honra de es-
tuda-lo, perguntas e sugestoes que saberei conservar e
transmitir oportunamente. Estou certo de que meus es-
[or¢os nesse estagio de minha vida profissional somente
estardo terminados quando merecer dos leitores de tao
conceituada Revista as atengbes com que me brindaram
os ilustres examinadores déste trabalho, Professéres
BeaTriz M. pE Souza WaHRrLIcH e OTHON SERVULO
DE VASCONCELLOS, e muito particularmente do dignis-
simo diretor da “Revista do Servico Pablico”.

I — JUSTIFICATIVA DO TRABALHO

Nf\o nos preocupou neste breve ensaio qualquer esfér¢o que
tentasse modificar aspectos da teoria da Organizagdo ou viesse
contribuir para o esclarecimento de pontos-de-vista ja emitidos por
estudiosos dessa matéria. Igualmente ndo foi nossa intencdo con-

(*) Tese apresentada ao Concurso de Técnico de Administragdo do S.P.F.
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tribuir para a disciplinagdo de critérios ja adotados e, geralmente,
aceitos na pratica.

A idéia de elaborar um trabalho da natureza do que ora
apresentamos surgiu ha trés anos, quase simultdneamente, por-
tanto, a divulgacdo da obra de Ruporr BierscHowsky, “A Re-
latividade na Economia”, prefaciada pelo Professor HERMANN
GOERGEN, deputado federal da Alemanha Ocidental, em 22 de
fevereiro de 1959. Simplesmente nio nos atrevéramos aquela
€poca, ja por considerarmos audacioso o assunto, como porque
nos faltava, também, a experiéncia que hoje nos deixa mais a
vontade.

Sentimos grande necessidade de limitar perfeitamente o que
vamos defender, para que nenhuma davida seja levantada quanto
as nossas exatas pretensdes. Entendemos que a Organizacio é
uma parte de todo e qualquer ramo do conhecimento humano, e
que dela ndo pode prescindir o homem, como ser que a instituiu
em fun¢do de suas crescentes necessidades, numa tentativa de
tornar mais suportaveis as condigdes de vida em sociedade. Den-
tro dessa concepcdio, estariamos sobrecarregando demasiadamente
nossas responsabilidades neste trabalho, se focalizassemos todos os
diferentes aspectos que merecem as atences dos estudiosos de
Organizagéo. Sendo assim, limitamos nossa tese a um minimo de
aspectos da teoria, ilustrando-os com alguns exemplos praticos,
Sem nos atrevermos a focalizar outros mais complexos, por julgar
inoportuna qualquer conclusio baseada em conceitos muito sub-
jetivos.

Na elaboracdo de nosso trabalho baseamo-nos no fato de
que existe a imperiosa necessidade de reconhecer, dentro da
Organizagdo, em alguns aspectos seus que julgamos mais conhe-
cidos e mais quotidianos, a relatividade que lhes é inerente e que
0s acompanha no seu permanente evolver. Estaremos reconheci-
dos, sem divida, se estivermos contribuindo para a formacao de
uma mentalidade, especialmente naqueles que tém por responsa-
bilidade a criacéo, a combinagdo, o arranjo e o uso dos diferentes
elementos que integram um organismo, se é que pretendem des~
pertar para a solu¢do do problema de tornar mais humanas tédas
as associagdes de que é uma constante — o Homem.

Gostariamos de deixar bem claro, ainda, que se algumas vézes
emitimos conceitos subjetivos foi por que ndo poderiamos aban-
donar de todo o principal fundamento de nosso trabalho, isto é,
aquéle que identifica dentro da Organizagdo um fruto que tam-
bém ¢ dela mesma — sua Relatividade.

E’ indispensavel a compreensdo, finalmente, de que os con~
ceitos aqui emitidos ndo foram criados sdmente para éste trabalho.
Eles existiram e sempre hdo de existir.
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II — INTRODUGAO

Tudo no Universo é relativo. A Biblia atribui o inicio de uma
evolugdo universal a duas férgas contrarias que s6 tém razio de
existéncia quando se comparam ou se fundem. A essas fércas os
antigos denominaram Adham (Adido) e Ava (Eva), respectiva-
mente traduzidos no hebraico, positivo e negativo. Realmente s6
poderiamos entender o positivo se identificisssemos o negativo, e
vice-versa. Como entender a luz se ndo admitirmos a sombra?
Como identificar o fogo se ndo conhecermos a agua? Toda e
qualquer concep¢do de tudo o que foi criado somente encontra
razdo de ser nessa elementar comparacio.

Duas outras formas foram criadas pelos antigos para ex-
pressar a dinamica universal, nos térmos Caim (Coesdo) e Abel
(Expansdo). Agquela dinamica se deu, justamente, quando as
forgas de coesdo superaram as de expansdo, abrindo assim novos
horizontes para a humanidade inteira.

A expressio materializada pelo génio de ALBERT EiINs-
TEIN (1) representa mais do que um simples fendmeno fisico.
Ela transcende ésses limites para expressar tdda a dindmica do
comportamento universal. Quando o conhecimento adquirido, ou
saber, ¢ impulsionado por uma agdo, ou fazer, o produto désse
comportamento ha de resultar uma energia que se traduz por uma
evolucdo. Essa energia ¢, invariavelmente, a responsavel pela
dinamica em existéncia.

Mas o que determinou a acio do homem?

Ser mais evoluido dentre os demais, éle tem a capacidade de
projetar-se para fora de si mesmo e, gradativamente, conquistar
o universo de que ¢, também, uma parte. Suas atitudes mentais
e sua conduta se orientam em funcio de suas necessidades. Assim,
o homem capta, utiliza, modifica e projeta as energias indispen-
saveis ao seu proprio equilibrio. Quando o organismo se dese-
quilibra, o homem vai buscar os recursos necessarios a uma res-
tauragao, movendo-se por agdes instintivas ou agindo racional-
mente. Se tem fome, o instinto o leva ao alimento capaz de
sacia-la; se, todavia, éle orienta seu pensamento no sentido de
realizar para satisfazer, sua agao é racional. '

Tendo o homem criado a organizacao em que Vive, busca
aperfeicoa-la permanentemente, lancando méao de todos os recur-
sos possiveis ja atingidos pelo seu conhecimento, numa tentativa
de estabelecer relacdes mais compativeis com a natureza humana,
entre todos os que habitam a mesma coletividade.

Mas o que é a Organizagao?

(1) EinsTEIN, Albert — A expressio V. = M X C* seria traduzida,
também, para interpretar a evolugio do comportamento humano.
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““

a Organizagdo ndo é tudo no mundo, mas a base de
tudo”. (2) Admitimos que assim seja, porque a entendemos uma
técnica e ndo uma ciéncia. Para esta tltima, a finalidade prin-
cipal é voltada para o conhecimento de verdades que devem ser
aceitas como tal em tédas as situacdes. Acreditamos que a busca
a verdade ndo seja objetivo da Organizagdo. Entendemo-la:

o arranjo das diversas partes de um todo, numa tentativa
de torna-las contemporaneamente coerentes, no espago e
no tempo de sua existéncia.

Sendo assim, ndo pretendemos buscar a verdade em coisa
alguma, mas a situacdo tanto quanto possivel ideal, que permita
ao organismo atingir seus objetivos dentro de um funcionamento
razoavel, mediante o emprégo de recursos mentais, materiais e
energéticos de que dispde no momento ou tem a capacidade de
adquirir. Verdadeiramente, a Organizagdo se utiliza de leis, de
principios e de conhecimentos especificos a varias ciéncias, mas
nao pretende construir um mosaico cientifico. Contribuindo para
a metodizacdo de diferentes campos do conhecimento humano, ela
¢, por si mesma, um instrumento de trabalho de que nos servimos
para atingir, racionalmente, nossos objetivos.

Torna-se evidente, portanto, que a Organizacdo tem por
finalidade maxima a racionalizac@o, e o racional nao é, necessa-
riamente, a expressdo da verdade, isto é, ndo é valido em tddas
as situagdes. O que pode ser racional para um, segundo circuns-
tancias, fatos e elementos, pode ndo ser para outro. O empre-
sario que adquire um equipamento eletrénico pode julgar racional
ésse procedimento, considerando a inoperancia do seu equipamen-
to convencional. Isso ndo lhe permite concluir, todavia, que todo
equipamento convencional deva ser substituido por outro eletro-
nico. Tudo é muito relativo, e as verdade ndo podem deixar
margens a qualquer davida. Poder-se-ia argumentar com “ver-
dades condicionadas”, isto é, sob determinadas condicoes, admi-
te-se por verdadeiro um fato. Evidentemente, estariamos [rag-
mentando demais as situagdes para concluirmos pelas verdades.
E' bem sabido que ndo existem duas situagbes absolutamente
idénticas e que todo esfér¢o no sentido de se atingir a verdade
na Organizagdo ha de ficar condicionado por um relativismo que
é preciso considerar.

(2) A. Nocurira pE FariA — Estrutura das Organizages Econémicas,
pag. 15.
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Il — DIVISAO DO TRABALHO

Para efeitos didaticos dividimos nosso trabalho da seguinte
forma:

1. a relatividade na terminologia

2. a relatividade na técnica do planejamento:
2.1 — de estruturagdo de um organismo;
2.2 — em fungdo da selegdo de recursos humanos e ma-
teriais;
2.3 — de rotinas, métodos e sistemas;
2.4 — referente & determinacdo de padrdes de desem-

penho;
3. a relatividade nas decisdes
4. a relatividade na chefia
5. a relatividade nos custos da produgio
6. a relatividade na centralizagcio, descentralizacio e dele-
gagao

7. a relatividade nos principios de organizagio:

— divisdo do trabalho;
— simplicidade;

— coordenacao;

— contrdle;

— emulacdo;

— especializagao

NNNNNN
UL BN =

IV -—— DESENVOLVIMENTO DO TRABALHO
A relatividade na terminlogia

A questdo terminolégica sempre preocupou os homens vol-
tados para a pesquisa de diferentes aspectos do conhecimento
humano. Designar uma particularidade descoberta ndo ¢ tarefa
das mais faceis. N&o raras vézes empregamos térmos que ex-
pressam o mesmo fato, fenédmeno ou elemento, o que nem sempre
permite a identificagio simples e rapida daquilo que desejamos
transmitir ou assimilar.

A Organizagdo se utiliza do conhecimento préprio a varias
ciéncias, sujeitando-se, de certa forma, aos térmos ali empregados.

Para se ter uma idéia de como estda a questdo terminolégica
também na Organizagdo, gostariamos de citar um trabalho que
o Professor CEsarR CANTANHEDE chama de “A exata terminologia
em Organizacido”. (3) Iniciando sua exposicdo, éle se refere ao

(3) A exata terminologia em organizagio — Publicagdo da Revista do
Servigo Pablico — 1947, pags. 5/13.
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térmo “scientific management”, traduzido para a lingua portu-~
guésa por “administracdo cientifica”, “organizacio cientififca” e
“organizacdo cientifica do trabalho”. E comenta a seguir:

. nunca se ouviu falar em fisica cientifica ou biologia
cientifica. Se sdo ciéncias, ndo necessitam a companhia
désse qualificativo”, (4)

Mas ¢ o mesmo Cesar CANTANHEDE, quando procura inter-
prefar a expressdo “ciéncia do prego de custo”, quem afirma:

“A meu ver, entretanto, é essa caracterizacdo a mais
importante na organizagdo cientifica”. (5)

E, logo a seguir:

“Outros principios em que se baseia a organizacao
cientifica do trabalho: ..."” (6)

CesaR CANTANHEDE se refere, também, a diferentes defini-
¢oes do térmo “Organizagio”, e que bem demonstram o quanto
de relativo pode ocorrer na interpretdacdo de um mesmo assunto.
O trecho ¢ o seguinte:

“Tanto pode ser, como dizem MooNEY e REILEY:

a forma de qualquer associacdo humana para a ob-
tencdo de fins comuns, ou segundo H. Dutton: ... a
arte de aplicar efetivamente recursos para atingir um
objetivo, ou ainda, no dizer de SPARLING: ... a dispo-
sicdo das diversas partes de um todo em um organis-
mo”. (7) (Os grifos nio sio do original).

Outros autores também, definiram a Organizacdo, numa mul-
tiplicidade impressionante de interpretacdes que nem sempre con-
duzem o estudante a um s6 fim. Henry Favor, por exemplo,
considera a Organizacio uma funcdo, e O. SHELDOM a entende
um processo, enquanto SPRIEGEL e LANSBURGH interpretam-na uma
relacdo estrutural, e L. URWICK, a determinacdo de atividades. (8)

Para finalizar &ste capitulo, gostariamos de incluir um s6
térmo: programacao.

. Esse térmo vem sendo utilizado com o mesmo significado de
plz‘mejamento". Entendemos que “programar” nio implica, obri-
gatoriamente, uma necessidade criadora e nem diz como fazer as
coisas, A Programacao pode relacionar, ainda que mentalmente,

() Curso de Organizagio do Trabalho — C. CANTANHEDE, pag. 15
(5) Ibidem, pag. 17. o : . pag. 15.

(6) Ibiden:, pag. 18.
(7) Cur;c{ de Organizagio do Trabalho — C. CANTANHEDE, pag. 15.
(8) Defini¢ges de Organizagdo enunciadas pelos citados autores.
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fatos, circunstancias, ou elementos de alguma coisa que ja foi ou
nio planejada. Programacdo implicaria, dessa forma, a existéncia
ou ndo de um planejamento anterior. Planejar, por sua vez, ja ¢
funcdo de uma necessidade criadora, ainda que ndo essencialmente
inovadora. Implica uma necessidade pesquisadora e o conheci-
mento do que, por que, como, por quem, e onde as coisas devem
ser feitas e o que fazer para que tal aconteca. Implica, ainda,
um arranjo e combinacio de diferentes recursos, no sentido de se
obter a melhor mistura para a solucio do problema e, finalmente,
uma autocapacidade de admitir a relatividade em tudo quanto
foi levantado, analisado, criticado e sugerido.

A relatividade no planejamento

Planejar implica a necessidade de dotar o organismo de
recursos mentais, materiais e energéticos que o tornem capaz de
produzir um beneficio maximo e global. Implica, por isso mesmo,
a resolugdo de multiplos problemas de um organismo e a capa-
cidade de admitir certa relatividade naquilo que foi levantado,
analisado, criticado e sugerido.

A mente humana possui reservas inesgotaveis de uma energia
que hoje admitimos gravitar no cosmos. Atraindo e modificando
essa energia, o homem pode projeta-la de volta ao cosmos, numa
garantia a seu préprio equilibrio. No seu permanente evolver, éle
admite a necessidade de sistematizar todo o processo organizacio-
nal, para que os objetivos de maior conférto, maior protecao
melhor e mais ampla justica sejam atingidos com maior seguranca
e dentro de limites razoaveis de tempo. Hoje éle esta certo de
que somente a simples associacio humana ndo é o bastante para
atingir &ésses objetivos. Partem do pressuposto de que todas as
formas de associacio humana somente conseguiram obter um
minimo de beneficios sociais simplesmente porque nao voltaram,
ainda, a devida atencio para a técnica do planejamento, tnica
forma coerente de atender ao crescente actimulo e complexidade
das necessidades humanas. O reconhecimento a uma necessidade
planejadora cria nova mentalidade e possibilita a maximizagdo de
interésses e desejos dentro de um grupamento humano. Mas
como se comportariam os elementos estruturais de um organismo
humano quando se faz incidir sobre éles alguma coisa planejada?
Examinemos alguns désses elementos a luz da relatividade.

A relatividade na estruturacao do organismo

Em Organizagdo costumamos interpretar a estrutura de um
organismo segundo sua parte materializavel, isto é, a que lhe da
corpo. Evidentemente, se materializamos um organismo, estamos
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admitindo a existéncia néle de particulas infra-estruturas que se
inter-relacionam na formacio de um todo. Se essas particulas se
compatibilizam entre si, o todo funciona e vive.

Téda forma de organizacio humana tem muito que ver com
os padrdes instituidos pelo homem, numa tentativa de compati~
bilizar os elementos que ali existem. Essa busca a compatibiliza-
¢ao, ao equilbrio estrutural, é ditada pela experiéncia acumulada
em varias geragSes e pela necessidade que o homem sente de
criar, instituir e fazer.

Ao mentalizar uma forma o homem procura dota-lo de recur-
SOs mentais, materiais e energéticos capazes de permitir ao orga-
nismo um satisfatério funcionamento. Assim, éle tem procurado
reunir, tanto quanto lhe permitem o conhecimento e a experién-
Cia, todos os elementos infra-estruturais que se identificam com o
organismo que imaginou. Na sua ansia de realizar uma obra
perfeita, éle penetra profundamente no campo da sua imaginagio,
buscando identificar os elementos mais compativeis com a estru-
tura que pretende ver funcionando.-Sua primeira preocupagao é,
portanto, a identificacdo désses elementos.

E’ bem verdade que um conceito de “estrutura” nio diz so-
mente com a identificagdo e reuniio de seus elementos infra-
estruturais. Ha, por certo, condicionantes que limitam as acgdes
do homem a qualquer tentativa de construcdo de um modélo per-
feito. Quando instituiu o quadro estrutural, o homem deu ao
organismo um carater meramente formal. Tudo ocorreu como se,
a0 niontar um quebra-cabecas, éle ja tivesse, préviamente, limitado
a quantidade e qualidade das pecas que solucionariam o problema.
Tudo dependeu, portanto, dos limites da sua férca mental, isto é,
da sua profundidade de imaginacdo. A fim de tornar substan-
cialmente utilitaria essa forca mental, éle procurou nio introduzir
certcs elementos na composi¢do do mosaico estrutural, atento a
evidéncia de que uma tentativa nesse sentido poderia deflagrar
um movimento endégeno mediante o qual as parcelas infra-estru-
turais do sistema hio de buscar novos perfis de equilibrio, mais
compativeis com o todo que desejam expressar. Assim, a ma
colocacio de uma beca ou a sua evidente incompatibilizacdo com
O sistema estrutural, nio ha de permitir a correta formacdo da
estrutura. Poderia ocorrer, quando muito, a dinamizacio dessa
estrutura, sem que necessariamente ocorresse sua evolucdo. Nesse
caso, a subversdo dos elementos infra-estruturais na busca de um
perfil de equilibrio provocaria a luta, por vézes desigual, entre
05 elementos que integram o organismo.

O problema da contemporaneidade dos elementos infra-es-
truturais seria outro fator condicionante a qualquer tentativa de
construcdo de um modélo perfeito. Um organismo vivo procura
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revitalizar permanentemente suas células, mediante eliminacao de
substancias que lhe sdo nocivas e absordo de outras que lhe sao
benéficas e que lhe permitem melhor e mais comodo funciona-
mento. Assim ocorre, também, com a estrutura de qualquer orga-
nismo instituido pelo homem. Seu funcionamento em bases razoa-
veis vai depender da contemporaneidade de seus elementos. Nao
se impde aqui, a eliminagdo dos elementos mais antigos, mas S0~
mente daqueles que constituem uma sobrecarga para o organismo
e que prejudicam ou limitam os seus objetivos e, ainda, que o
tornam inatil.

Do que foi dito identificamos trés problemas relacionados a
uma razoavel definicio de “estrutura”:

— o da identificacdo e possibilidade de reunido de seus ele-
mentos infra-estruturais;

— o da ndo introducdo de um elemento que possa incompa-
tibilizar-se com os demais na estrutura;

— o da contemporaneidade dos elementos infra-estruturais.

E' de um artigo da série “Textos Selecionados” — Parte
V (9) o seguinte trecho:

“Uma vez que os programas estao sempre modifi-
cando-se (sic) e que o volume nunca permanece CONs-
tante, os problemas de organizagdo ndo encontram nunca
uma solucdo final. Nenhuma estrutura pode ser perma-
nente em todos os aspectos, e deve sofrer modificagoes
sempre que necessario”. (O grifo ndo & do original).

CeLso M. FurTapo, em um artigo publicado em 1946 na
Revista do Servico Publico, da-nos certos fatores determinantes
na variagdo das estruturas, quando observa:

“E' natural que ndo havendo duas situacoes histé-
ricas idénticas, nem dois conjuntos idénticos de circuns-
ancias, — ndo haja, também, duas organizagoes idén-
ticas”. (10) (O grifo néo & do original).

O autor simplesmente nao se preocupou em relacionar os
elementos que deveriam integrar a estrutura, certo de que um
esforco nesse sentido ser-lhe-ia inttil .

RenNE DESCARTES, numa tentativa despretensiosa, parece-nos
dar a chave para resolucdo de diferentes problemas. Seus quatro

(9) Revista do Servigo Pablico, vols 1 nt 28— fevereiro de 1946,
pag. 17.

(10) Cerso M. Furrapo — Revista do Servigo Piblico — fevereiro
de 1946, pag. 17. '
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preceitos constituem até hoje uma norma a pesquisa cientifica.

Seria permitido a nés, contudo, a aplicacio integral do segundo
preceito?

Assim nos fala DESCARTES:

“Dividir cada uma das dificuldades que houvesse
de examinar em tantas parcelas quantas pudessem ser
e fossem exigidas para resolvé-las melhor”. (11)

A resposta deve ser meditada. Quando muito seriam per-
mitidas ao homem as divisdes parciais, porque no conceito de
absoluto entendemos o infinitamente grande e o infinitamente
pequeno, também.

SIMON, SMITHBURGH e THOMPSON observam a questdo estru-
tural dos organismos, e concluem:

“Cabe ao analista de organizagdo identificar os pos-
siveis métodos de especializagdo e confrontar uns com os
outros, para avaliar as respectivas vantagens e desvan-
tagens. A sobrevivéncia da organizagio pode depender
da exatidio dessa avaliacdo”. (12)

ANDERSON e SCHENNING ddo-nos uma prova da relatividade
no planejamento da estrutura de um organismo quando dizem:

“A estrutura da organizacdo ou o arranjo e relagdes
de trabalhadores e encarregados executivos entre si e
com o todo, como uma unidade organica, é determinada
pelo trabalho a ser feito, pelo equipamento e facilidades
de fazé-lo, e por certas leis psicolégicas e principios
gerais de conduta humana. (13)

Na escolha do tipo estrutura que mais convém ao organismo,

N0SsOs autores sao unadnimes em aceitar a tese de que a estrutura
deve ser:

““ .

— simples, quanto a disposicdo hierarquica; defi-
nida, quanto a divisdo de funcdes; e unificada, quanto
a coordenagdo das fungdes”. (14)

(11) RENNE DESCARTES — citado po- C. CANTANHEDE no Curso de
Organizagio do Trabalho. pag. 21.

(12)"SgMON, SMITHBURGH e THOMPSON — citados por BEATRIZ WAHRLICH
em seus “Cadernos de Admin’stra¢io Pablica”, n® 42 — pag. 66.
(13) ANDERSON e SCHENNING — pag. 110.

(14) Textos Selecionados — Parta V, E.B.A.P. — pag. 69.
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Os tipos estruturais criados pelo homem sdo, contudo, mera-
mente convencionais e, por isso mesmo, transitorios, variando em
funcdo do espaco, do tempo e dos recursos existentes.

“Daqui se infere, facilmente, que a estrutura nao é
imutavel. Estabilidade de estrutura pode ser um mau
sintoma; nada, entretanto, indica que seja bom s (115)

Nenhuma estrutura pode ser considerada tao perfeita no
universo que se adapte a todas as situagoes em todos os momen-
tos, e a que nao evolui tende a desaparecer.

““

... a teoria da estrutura s6 se torna realmente
fecunda se se tem em vista os aspectos dindmicos da
organizagao”. (16)

Condicionados sdo, assim, todos os tipos estruturais criados
pelo homem. Eles se amoldam, evidentemente, as circunstancias,
aos fatos, ao tempo e espago e aos recursos disponiveis, mas nao
lhes é permitida a capacidade de se tornarem absolutamente con-
temporaneos e coerentes em todas as situagoes.

A relatividade na selecao de recursos

Ja falamos varias vézes em recursos mentais, materiais e
energéticos que gravitam dentro dos organismos instituidos pelo
homem. A selecdo désses recursos constitui um dos mais sérios
problemas na técnica do planejamento.

O primeiro aspecto a considerar seria o da identificagao dos
diferentes recursos capazes de solucionar o problema. Nem sem-
pre isso é possivel, simplesmente porque ainda desconhecemos a
existéncia de muitos recursos ou ndo tivemos a capacidade de
estabelecer uma relacdo entre éles e o problema que tentamos
solucionar.

Os recursos sio selecionados dentro da limitada faixa do
conhecimento humano, mas a despeito disso, eles podem contri-
buir para a formacdo de numerosas solucdes alternativas. Algu-
mas dessas solucdes apresentar-se-do mais compativeis do que
outras, sem que a escolha final recaia, necessariamente, sobre a
que possua os melhores predicados. Queremos dizer que nem
sempre nos é permitida a obtengao daquilo que sabemos existir
e para o qual ja estabelecemos relacdes de identidade com o pro-

(15) CeLso Furtapo — .Revista do Servigo Publico — fevereiro de
1946, pag. 17.

(16) Ibidem, pag. 17
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blema. Sendo assim, vive o homem sempre na funcdo direta de
suas capacidades.

A relatividade nos recursos humanos

Dentre os recursos a selecionar, o relativamente ligado a
mente constitui, sem davida alguma, o mais importante. E' bem
verdade que ja se instituem organismos com a minima partici~
pagéo do homem no seu processo de funcionamento, em centros
onde a automatizagdo atingiu niveis bem elevados. Isto ndo quer
dizer, porém, que na selegio de recursos para ésses organismos,
ndo se tenha considerado a forca mental das pessoas.

Sabemos que o homem, na sua estrutura complexa, reage de
diferentes formas a diferentes estimulos. Os “mecanicistas” e
“anatomistas” da Organizagdo foram veementemente criticados
pelos membros das escolas sucessoras, justamente porque nao
consideraram o homem como ser que se comporta sequndo raizes
sociolégicas e de acérdo com sua estrutura psicolégica.

Dar o lugar certo ao homem certo é um conceito tradicional
muito relativo, assim como a formacio de uma equipe profissio-
~nalmente coesa, ja4 ndo é mais o carater predominate. E’ indis-
pensavel a compreensio de que é no local de trabalho que o
homem passa a maior parte do seu tempo, e é ali que procura
estabelecer relagdes com os demais membros, numa tentativa de

buscar algo mais que uma retribuicio simplesmente pecuniaria.

“Qualquer fracasso na escolha e adaptacio do pes-
soal tera sérias consegiiéncias — para o trabalhador:
a ma adaptagdo, o descontentamento, a frustracio e o
risco de acidentes; para a emprésa: a queda de pro-
dugdo, a perda de valores humanos e a instabilidade do
pessoal”. (17)

Esforgos ja tém sido feitos no sentido de identificar o orga-
nISmo como algo mais do que a simples estratificacio de matérias

que se inter-relacionam e se harmonizam para fins puramente
economicos,

“Uma organizagio industrial vem a ser mais do que
uma multiplicidade de individuos agindo, apenas, em re-~
lagdo a seus interésses econdmicos”. (18)

———

(17) Revista de Organizagéo e Produtividade, do 1.D.O.R.T. — setem-
bro e outubro de 1960, pag. 9.

(18) ROETHLISBERGER — Management and Morale, pag. 59.
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A identificacio de uma alma grupal nos organismos, onde
dezenas, centenas e milhares de almas elementares pudessem ten-
tar um processo de interacdo, possibilitaria, sem davida, a obten-
cdo de imprevisiveis beneficios.

Seria possivel, contudo, uma orientagao seletiva que conside-
rasse, também, a “anima” do individuo?

Parece-nos que no apélo as massas esta o primeiro problema.
Comumente nos dirigimos a determinadas pessoas, e mais precisa-
mente, aquelas que possuem a formagao profissional exigida. Uma
vez selecionadas, elas se incorporam ao organismo no pressuposto
de que vivam néle e com éle também. E' sempre dificil a previ-
sdo, todavia, de que venham a sintonizar com 0s membros ali ja
existentes. Nem sempre um comportamento & condi¢do suficiente
de sintonia. Ha certas manifestagdes da alma que chegam a ser
imperceptiveis ao homem desprevenido e que ndo se traduzem
como possam transparecer.

A relatividade nos recursos materiais

a) Instrumental — Dos recursos materiais o instrumental
sofre, também, as influéncias de certos fatres que precisamos
considerar. Désses condicionantes, exerce especial influéncia o
tempo de vida ttil do bem.

A medida que vai sendo utilizado na produgéo de bens ou
de servicos, o instrumental vai sofrendo um processo de desgaste,
uns mais lentos que outros, contribuindo assim, para um rendi-
mento decrescente na produgdo. Esse desgaste pode ser causado
por uma série de fatdres: imprevidéncia na sua mznutencdo, ope-
racdo defeituosa, atrito de pecas, operagao incompativel com a
finalidade para a qual foi criado o instrumental e outras formas
de manifestacio. Mesmo quando a manutengdo & satisfatéria do
ponto-de-vista técnico da operagao, o rendimento do instrumental
nio é o mesmo em todas as situacdes. Evidentemente, o controle
da qualidade estabelece certos limites para aprovagdo do preduto
final, ndo desconhecendo a relatividade que existe no uso de um
equipamento e, mesmo, no material de que € feito o produto. For
outro lado, a substituicio de pegas do equipamento em épocas
oportunas ou a simples reparagdo ou calibragem do instrumental
sio fatos suficientes para demonstrar a relativa aplicagdo do
equipamento. N&o s6 vai ocorrer a desigualdade nas pegas, como
também, as calibracdes vdo depender muito da capacidade de
afericio do operador, no momento, e bem assim, dos instrumen-
tos de que se vai utilizar para atingir tal fim.

O equipamento ndo executa seus movimentos sem a minima
intervencio do homem, por menor que seja a sua atuagdo no
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processo produtivo. Assim sendo, mudancas de ordem psicolé-
gica ou fisiolégica no homem podem alterar o processo de ope-
racdo das maquinas varias vézes por dia, impossibilitando um
carater de uniformidade no servico que prestam.

Um outro aspecto a considerar no equipamento € a preo~
cupagdo do homem em transmitir & maquina tarefas mais pesadas
€ mais complexas até certo ponto, e que executadas de outra
forma lhe seriam onerosas ou demoradas. Tendo sido imagi-
nada e criada pelo homem, a méaquina procura desempenhar bem
o servico de que lhe incumbiram, principalmente porque nio sofre
certas influéncias perturbadoras decorrentes de fendémenos fisio-
légicos e psiquicos. Naquela preocupacio, éle nio conseguiu
dotar a maquina, ainda, de um cérebro que pudesse, simultanea-~
mente, pensar, agir e concluir, se ndo estiver preparada para isso.
Quem comanda o inicio de seu funcionamento é o homem; quem
elabora o “programa” de processamento é também, o homem. Se
0 comando é emitido erradamente, ou se a “programagao” sofre
as influéncias de uma indisposi¢do organica no homem, e ndo
atende o objetivo desejado, a maquina ndo vai discutir com éle.

Falta-lhe essa capacidade, e ela processa aquilo que lhe orde-
naram, exclusivamente.

Finalmente, todo equipamento funciona com certo rendimen-
to, aceitavel, se é operado por especialistas. O rendimento da
maquina tem muito que ver com essa condigio. Nem todas as
maquinas foram construidas para serem utilizadas por qualquer
pessoa, assim como ndo o foram para qualquer servico. Nao seria
ilicito afirmar, portanto, que o homem certo deveria operar a
maquina certa. Aquéle que se deixa governar pela maquina na-
turalmente se torna com ela incompativel, e nao produz aquilo
que ¢ de se esperar. Nio se trata de buscar super-homens no
manejo de instrumentos, mas ter a capacidade de arregimentar,
selecionar, treinar e assistir os que apresentem maiores possibili~
dades de fazer sistema com éles. Estamos convencidos de que

assim pensaram TAYLOR e os demais mecanicistas quando estabe-~
leceram o sistema “homem-maquina”.

b) Material — No emprégo do material, a teoria da rela-
tividade se manifesta desde a sua aquisicao. Encontramos essa
primeira manifestacio na escolha das propriedades que deve pos-
suir o material adquirido. Nem sempre as conclusdes partem de
um laboratério especializado, mas isso ndo afeta absolutamente,
O que desejamos apontar. De qualquer forma é importante para
© nosso trabalho lembrar que os materiais escolhidos devem pos~
Sulr certas propriedades, sem o que ndo vdo atender as exigeén-
cias do produto acabado ou do servi¢o realizado. Uma vez sele-
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cionados, os materiais sdo empregados sob determinadas condi-~
¢oes, dentre as quais:

— oportunidade de aquisicdo — um material pode néo estar,
momentaneamente, a disposi¢do da emprésa que déle ne-
cessita, por motivos de téda sorte: crediticios, inexisténcia
episédica, problemas de transporte, de armazenagem, etc.

— contemporaneidade de utilizagdo — embora escolhido por
abranger a totalidade das propriedades exigidas, um ma-
terial pode ndo estar, ainda momentaneamente, interes-
sando a emprésa, em virtude de uma eventual paralisacdo
de parte da sua produgdo, quer por falta de mercado,
como por deficiéncia do instrumental ou falta de pessoal
especializado que o possa manipular.

E’' facil depreender que o tempo esta intimamente ligado a
utilizagdo do material, da mesma forma que para o instrumental.
De fato, éle vai determinar quase sempre o emprégo ou nao
désse ou daquele material, ainda que um déles se apresente mais
adequado a qualidade do produto, em fungdo das especificagoes
de engenharia.

A utilizacdo dos materiais se condiciona, finalmente, a deter-
minados fatéres de estimativa da produgdo. Quando se compro-
mete com os clientes, o 6rgdos comercial da emprésa esta prati~
camente emitindo um comando para funcionamento das linhas do
setor industrial. As fabricas ndo produzem & sua revelia, mas em
obediéncia a um programa de vendas, geralmente estimado para
determinado periodo de tempo. Assim, o gerente industrial pro-
cura atender a essa programagdo, estimando uma outra, segundo
os recursos de que sabe dispor no momento, ou que tem a capa-
cidade de incorporar durante aquéle periodo de tempo fornecido
pelo gerente comercial. Quer se trate de produgdo por empreitada
ou de producio normal da emprésa, descontinua ou nao, o ge-
rente industrial impde uma obediéncia as misturas de material,
préviamente organizadas por setor técnico. Considerando que deve
haver um estoque suficiente para cobrir o periodo estimado, o
gerente industrial procura dosar ésse material e providenciar sua
reposi¢io o mais breve possivel, desde que necessario. De uma
forma ou de outra éle quer atender a programaqéo e evitar, tanto
quanto possivel, os prejuizos que lhe possam ser debitados.
Essas dosagens sdo, todavia, estimadas, isto é, pressupde-se que
os elementos de calculo sejam o bastante para disciplinar o con-
sumo dos diferentes materiais de que a produgdo vai necessitar
para atender a uma quantidade x de produtos. Néo fosse a parti-
cipacdo do homem e mesmo das maquinas no processo produtivo,



66 ; RevisTa po SERvVICO PuBLICO

admitiriamos por exata essa suposicdo. Os estragos com a ma
aplicacdo dos materiais e bem assim, o descaso pelas coisas
alheias, tém sido, entretanto, uma das causas também de ele-
vacao dos custos fabris.

A relatividade no planejamento de rotinas, de métodos
e sistemas

A validade dos respectivos contetidos seria a nossa preocupa-~
¢do nesse aspecto do planejamento, em fun¢do do espago e do
tempo de existéncia déles.

O planejador ndo procura dar a rotina, ao método e ao siste~
ma forcas de leis absolutas, mas ao institui-los, admite um prazo
de validade, dentro do qual, o comportamento dos diferentes ele-
mentos pode ser constante. A partir do momento em que o en-
volver dinamizador das estrutura forga os elementos do organismo
a tomada de uma nova posigdo, as rotinas, os métodos e os siste~
mas planejados deixam de ser compativeis com a situagdo atual,
isto ¢, tornam-se inapropriados para o organismo e seus objetivos.
E’ certo que a introdugdo de um novo elemento pode modificar a
rotina, o método e o sistema, ainda que ndo simultaneamente, os
1resy

E’ admissivel pressupor que o método ou o sistema nao seja
atingido pela alteracdo da rotina, e mesmo que a modificacdo do
método ndo abale o sistema; mas a todo desequilibrio de um
sistema ocorrerdo fatalmente alteractes, ainda que ndo substan-
ciais, nas estruturas basicas do organismo.

A implantacio de um sistema de contrdle mecanizado, por
exemplo, modifica o panorama estrutural, que recebe agora, um
orgao de caracteristicas bem definidas. Nao se trata de simples
substitui¢io de um setor por outro, mas da introducdo de um
elemento que se torna contemporaneo com as necessidades da
emprésa. Poder-se-ia concluir, e geralmente assim ¢, pela inade-
quagdo de uma parte do setor reestruturado, mas sempre ocorrera
o aproveitamento dos elementos considerados compativeis com ©O
novo sistema.

A modificagdo do sistema pode ndo afetar a rotina, nem ha
de modificar na sua esséncia o método empregado. Em uma
organizacdo de producdo ésse fato s6i acontecer freqgiientemente.
No exemplo acima, o método empregado pode ser ou ndo total-
mente modificado, isto é, a mecanizacio ndo elimina ou elimina
0 método manual, sendo muito comum a combinagdo dos dois.
As rotinas também podem ou nfo ser ajustadas ao novo sistema
sem prejuizo de sua esséncia fundamental.

Outra caracteristica que prova a relatividade no planejamento
de uma rotina, de um método ou de um sistema é a sua maior ou
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menor capacidade de resistic as mudancas de situagdes, sem pre-
judicar o bom funcionamento dos servicos. Por mais flexiveis que
sejam hdo de oferecer sempre um ponto vulneravel, que, uma vez
atingido, somente podera ser restaurado pela iniciativa do homem.
Podemos prever varias situacoes e indicar o melhor modo de con-
tornar as irregularidades, mas sempre ocorrerdo outras tantas para
as quais pode ou ndo existicr um remédio, dependendo das condi-
¢oes apresentadas no momento; e somente a experiéncia do homem

poderia contribuir para a volta & normalidade.

Finalmente, tdda emprésa merece um estudo especial dos seus
problemas. N&o ha duas situagdes idénticas nem dois métodos e
duas rotinas também. Seria licito supor o aproveitamento dos
mais reconhecidos como base de estudo e planejamento especi-
ficos.

Existem varios sistemas mecanizados, mas nem tdda emprésa
pode usa-los indistintamente. Ja nos referimos a validade de con-
siderar a maquina certa para o homem certo e entendemos que o
homem ndo deve ser subordinado a ela. Sendo assim, a imposi-
cdo de um certo sistema mecanizado pode modificar profunda-
mente a estrutura de pessoal e gerar uma desarmonia de graves
consegiiéncias. E' fundamental considerar que os padrdes cria-
dos no planejamento de rotinas, métodos e sistemas sdo meros
orientadores de um planejamento especifico.

A relatividade na determinacdo de padrées de desempenho

Nido vamos discutir nem apresentar as situacdes em que O
organizador poderia determinar e aplicar padrdes de desesmpe-~
nho. Estariamos fugindo dos objetivos déste despretensioso tra-
balho se assim fizéssemos. Gostariamos de apontar, isto sim,
onde existe a relatividade.

Dentre os elementos de contrdle das gestdes, os padrdes de
desempenho ocupam, sem divida alguma, lugar de destaque, tal
é a contribuicio que podem emprestar a um satisfatério funcio-
namento do organismo. Seu campo de aplicagdo, contudo, tem
sido limitado, mesmo nas emprésas de produgéo, por forca de
sua prépria relatividade.

Entendemos que os padrdes de desempenho foram criados
para medir a eficiéncia de uma operagao, tarefa ou grupo delas,
em funcdo de certos fatéres que atuam dentro do quadro real.
Mas o que pode ser considerado eficiéncia no organismo parti-
cular ja nfo tera, necessariamente, 0 mesmo significado no orga-
nismo piblico. Assim, os resultados de um padrdo estabelecido
para medir a eficiéncia de uma operagdo, tarefa ou grupo delas
podem ser interpretados de diferentes maneiras, e o que pode
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ser considerado satisfatério para um, ndo sera, necessariamente,
para outro.

Um padrdo de desempenho estabelecido para um setor qual-
quer da administragdo ptiblica tem por objetivo primério a satis-
facdo das necessidades piblicas atendidas por ésse setor, ndo im-
portando ai o aspecto econémico do resultado aferido. Na em-
présa particular, todavia, o resultado econdmico e financeiro do
empreendimento é uma constante preocupagao.

Na determinagéo de padrées de desempenho a preocupagio
dos técnicos teria sido dirigida para a melhor maneira de con-
trolar tudo aquilo que dissesse respeito ao organismo, ndo fésse
a existéncia de certas limitagdes de ordem ndo técnica. Nas
organizagbes de produgdo, principalmente, tem ocorrido uma ten~
déncia muito acentuada para limitar o problema aos campos de
aplicacdo exclusivamente técnicos. Essa limitacdo decorre do fato
de que o desdobramento das operagdes é bem mais facil, permi-
tindo sua analise em bases mais razoaveis de exatiddo. A solu-
¢do do problema é, assim, centralizada no que diz respeito a
produ¢do dos bens e dos servicos, somente.

Um importante atributo dos padrdes de desempenho é o
carater de uniformidade que devem emprestar ao controle de
uma operagdo, tarefa ou grupo delas. Quando atribuem um pa-
drdo de desempenho, os técnicos costumam considerar todos os
elementos capazes de tomar uma forma matematica, na qual o
fator tempo é uma constante. Nio lhes sendo permitida a cons-
tru¢do de um modélo perfeito, éles se preocupam mais com a
maior ou menor possibilidade de afericio e, por &sse motivo,
abandonam certos fatores que por sua natureza complexa ndo
contribuem para ésse fim. Dessa forma, naturalmente deixam
de incluir no modélo todos os fatéres de ordem fisiolégica (com
excecdo, talvez, da fadiga) e, muito particularmente, os de ordem
psicolégica, de dificil uniformizacéo.

Mesmo nas operacdes mais simples, essa relatividade costuma
desviar de quando em quando os padrdes mais resistentes e mais
supostamente exatos. Desvios constatados em operagdes muito
simples podem ser considerados despreziveis, se apreciarmos essas
operacdes isoladamente. Se, todavia, observarmos o comporta-~
mento delas em conjunto, é possivel que os desvios elementares

ja ndo mais o sejam, tendo em vista a participagdo de um com-
plexo maior de fatéres.

Outro aspecto a considerar, ainda, seria aquéle que ndo per-
mite aos elementos de um padrio de desempenho um comporta-
mento ideal em tddas as situagdes semelhantes. O padrio sofre,
permanentemente, a influéncia dos elementos reais que deve aferir,
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sendo por éle for¢ado a periédicos reajustamentos. Nao seria
ilicito admitir, na realidade, uma inversdo de posicées. Tendo
por finalidade aferir o comportamento dos elementos reais, o pa-
drao acaba sendo aferido quando se da inicio a operagdo.

Um padrido de desempenho pode ser ttil na afericdo do com-
portamento de um quadro real, mas seria demais admitir igual
eficiéncia em quadros semelhantes, situados ainda que no mesmo
setor do organismo. Tanto quanto possivel, poder-se-ia estabele-
cer uma identidade entre dois quadros reais, e utilizar o padrao
de um como base para a determinacdo do padrdo de outro.

Em muitos casos, também, é possivel estabelecer dois ou
mais padrdes de desempenho para uma sé operagdo, tarefa ou
grupo delas, atendendo a duas ou mais situagdes. Esses tipos de
padrées costumam dar muita flexibilidade ao processo de aferigao
porque permitem levar-se em conta a situagdo predominante no
momento. Evidentemente, ndo se vdo estabelecer tantos padrdes
quantas sejam as situagdes que possam ocorrer. Essa é, também,
uma condi¢do imposta pela relatividade, sem divida alguma.

Outra preocupacdo dos técnicos em organizagdo tem sido
aquela que visa a contemporaneidade dos elementos formadores
de um padrdo de desempenho. No todo, o setor que ndo fun-
ciona deve ser atualizado pela eliminagdo das partes que consti-
tuem uma sobrecarga para si, e introdugdo de outras que permi-
tam o seu coerente funcionamento. Sendo assim, os padrdes de
desempenho devem ser permanentemente testados, para que OS
resultados ndo sejam distorcidos.

Desvios maiores ou menores do que os limites fixados cons-
tituem excelentes instrumentos de contrdle da contemporaneidade
do padrdo fixado. Tornar contemporaneos os elementos de um
padrdo é, todavia, impraticavel. O técnico podera imaginar um
padrdo de certas possibilidades que, aplicado sob determinadas
circunstancias, dé um resultado satisfatério, mas qualquer tenta-
tiva de atualizar um padrdo ha de resultar infrutifera. Entende-
mos que o homem pode atualizar seus conhecimentos, mediante
incorporagdo de novos assuntos, sem que isso represente, obriga-~
toriamente, uma eliminagdo dos conhecimentos ja adquiridos e
incorporados. Tanto quanto possivel, éle ha de reservar para
ocasiio mais oportuna a experiéncia que ja retém, mas ndo esta-
belece uma condicdo de permuta quando tem oportunidade de
assimilar novos conhecimentos. Nem por ésse motivo ser-lhe-iam
negadas as possibilidades de se tornar contemporaneo. Os ele-
mentos de um padrio de desempenho, contudo, submetem-se
aquela condicdo de permuta. Suponhamos que, para tornar uma
operacio mais simples e econdmica, os projetistas de érgdo de
engenharia alterem o desenho de uma ferramenta especial qual-
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quer. O operario, antes acostumado a uma operagdo mais rigo-
rosa, ha de ver aumentada sua produgdo pela comodidade que
agora o novo trabalho oferece. Evidentemente, o padrdo antes
estabelecido ja ndo mais reflete o quadro real. Parece-nos licito
afirmar que, na verdade, ocorreu a substituigdo ou a permuta de
um padrdo por outro, e nio a atualizagdo do padrdo anterior.

Acreditamos que os exemplos apontados sejam o suficiente
para justificar a relatividade que existe na determinagdo e na
aplicacdo de padroes de desempenho.

A relatividade na tomada de decisées
O que leva o homem a decidir?

“Se ha alguma esfera da atividade administrativa
que permanece em terra incognita é, provavelmente, a
da tomada de decisdes”. (19)

As decisdes constituem uma forma de manifestagdo da von-
tade humana, naturalmente influenciada, tanto quanto possivel,
pela razdo. E' através da mente que os homens procuram identi-
ficar as solugdes para seus problemas.

Nas emprésas, as decisdes, realmente, dinamizam as ativi~
dades e podem ou ndv contribuir para o seu coerente funciona-
mento. Dinamizar ndo corresponde, necessariamente, a uma evo-
lugdo e, dessa forma, nem tédas as decisdes contribuem para tal
fim. Seria insuficiente justificar a tomada de uma decisdo pela
identificagdo dos elementos de um problema. E’ preciso ter a
capacidade de aliciar varias solucdes e, o que é mais importante,
dar inicio a um processo de eliminacio das que se incompatibi-
lizam ndo com o problema em si, mas com os designios da em-
présa, e daquelas, também, que embora se compatibilizem estejam
momentaneamente fora de cogitagdes, quer pela sua incontempo-
raneidade, quer pela impossibilidade de serem adotadas por falta
de recursos. Saber avaliar o que realmente interessa no momento
ndo ¢ tarefa das mais faceis. As circunstancias e os fatos, muitas
vézes, alteram profundamente a decisdo original, a menos que
se estabeleca uma eficaz coordenacéo.

Suponhamos que o diretor-gerente de uma emprésa, para
agradar a um seu cliente, comprometa-se a fornecer, dentro de
cinco dias, mil caixas do produto x, sem uma consulta prévia ao
setor de vendas. Imediatamente éle solicita abertura de crédito
nas condigdes normais de transacdo com aquéle cliente, e obtém a

(19) Kuswi, Harold — Advanced Management — Junho de 1953.
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confirmacdo desejada. Duas decisdes apenas, de nosso diretor-
gerente, poderiam acarretar o seguinte:

— o pedido e o fornecimento sdo normalmente processados,
a despeito da falta de consulta ao setor de vendas;

— embora mereca crédito — ja concedido, aliass —, o pedido
fica suspenso temporariamente por falta de estoque em
quantidade sulficiente, tendo em vista que o cliente ndo
deseja recebimentos parcelados.

No primeiro caso, os efeitos da decisdo nao constituem um
problema, mas no ultimo, nosso diretor-gerente teria que decidir:

— pela suspensdo temporaria do fornecimento;

— pela reducio do limite de crédito do cliente ao nivel exis-
tente no estoque;

— pela compra ou fabricagdo urgente da quantidade de
produto x que complementasse o pedido original.

Evidentemente as duas primeiras solugdes, embora possiveis,
nio se compatibilizariam com os designios da emprésa, que goza
de boa reputacdo no mercado e ndo quer deixar em falta seus
clientes. A tdltima solucéo, portanto, seria a escolhida. Mas a
decisdo de fazer ou comprar ndo é das mais faceis para nossa
emprésa, que se dedica a industrializagdo do produto solicitado.

Em nosso caso, a hipotese de comprar o produto para re-
venda foi eliminada, ficando somente a solucdo de fabrica-lo. O
gerente industrial prometeu estudar o assunto e dar uma resposta
para o mesmo dia, enquanto nosso diretor-gerente trangiiilizava
o cliente.

As matérias-primas utilizadas na fabricagdo do produto x
haviam sido consideradas obsoletas pelo contréle da qualidade em
suas tltimas informacdes a engenharia de fabricacdo, e o gerente
industrial, mesmo assim, ndo garantia uma quantidade suficiente
para atender totalmente o pedido. Por outro lado, os instrumen-
tais teriam que ser adaptados, o que talvez exigisse uma comple-~
mentacio de mao-de-obra direta para acelerar o processo de fa-
bricacdo tdo logo as maquinas estivessem a disposigao.

O exemplo acima, embora possa transparecer o de uma em-~
présa desorganizada é, na realidade, um caso a mais na tomada
de decisdes a preocupar os dirigentes de emprésas. A despeito
de todos os esforcos no sentido de disciplinar as decisdes, elas
sempre se apresentardo com algo de relativo, simplesmente porque
emanam do homem. Se éle trabalha sozinho, os efeitos daquilo
que executa podem refletir a sua decisdo original, mas se trabalha
em grupo — e estamos supondo que assim seja —, as conse-~
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qiiéncias de uma decisio poderdo estar em completo desacérdo
com o pensamento original ou, se assim ndo fér, estar, pelo
menos, incontemporaneas com o problema.

Nao precisamos encerrar a histéria do nosso diretor-gerente.
E’ evidente que éle ndo vai conseguir do seu gerente industrial a

quantidade de produto x para a qual assumiu um compromisso
dentro de cinco dias.

A relatividade na chefia

E' de HeEnry Favor um estudo sdbre as capacidades. Ele
0 introduziu em sua obra sob o titulo “Importancia relativa das
diversas capacidades...” (20)

Esse estudo é particularmente interessante para o nosso tra-
balho, que é o de apontar, justamente, as relatividades na Orga-
nizagdo. Eis um trecho do capitulo:

“Convém notar que ndo se trata aqui de comparar
o valor de um operario com o de um contramestre,
de um diretor ou de um chefe de Estado. Nio ha
medida comum entre ésses valores... Nao tratei de ex-
pressar nos quadros nd 1 a 5, se ndo, a importancia
relativa das diversas capacidades de um agente”. (21)
(O grifo é nosso).

Evidentemente, ndo cabe nesse trabalho discutir a validade
dos resultados obtidos por Fayor, mas observar sua preocupagao
em dosar, sob a forma de ntmeros relativos, as diferentes capaci-~
dades de um “agente”. Ele féz questdo de deixar bem clara essa
posi¢do no seguinte trecho:

“Esse valor total é representado em todos os casos,
para um agente perfeito, por 100, quer se trate de um
operario, de chefe de servico ou de chefe de Esta-
do”. (22) (O grifo é nosso).

De todos os aspectos ligados a chefia, os psicologicos en-
cerram toda uma relatividade. Dotados que sdo de raciocinio,
os homens podem conseguir um relativo equilibrio do grupo a
que pertencem, especialmente se voltam suas atencdes para uma
idéia predominante. O chefe pode tentar uma relativa coesdo
do grupo que dirige, se consegue manté-lo voltado para seus

(20) Henry Favor — Administragcdo Industrial e Geral — pag. 13.
(21) Ibidem — pag. 15.
(22) Ibidem — pag. 15.
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interésses comuns. Dificilmente conseguiria de outra forma, por-
que os homens nunca agem sem um fim pré-determinado, indivi-
dual por exceléncia, e que os encoraja a luta. (Omnes agens agit
propter finem — ARISTOTELES).

De modo menos seguro pode o chefe relacionar um grupo
a térmos profissionais, se as capacidades que tem de lideranca
estiverem calcadas em qualidades técnicas, intelectuais e morais.
Em principio, qualquer tentativa de relacionar ésse grupo a sen-
timentos, deve admitir uma grande relatividade. Roethlisberger,
por exemplo, observa que os sentimentos:

“

... ndo podem ser modificados apenas, em funcdo de
logica. Agem em nosso pensamento COmo um sistema
de verdades absolutas”. (23)

A relatividade no custo fabril

Entendemos que é necesséario valermo-nos de todos os recur-~
sos disponiveis se desejamos organizar alguma coisa. Assim com-
preendemos a posi¢do do organizador, como profissional capaz de
reconhecer dentro de uma emprésa-padréo, todos os seus aspectos
gerais. §. L (i#l

Existe hoje uma acentuada tendéncia para a criagao de uma
contadoria de custos nas emprésas. E' preciso entender que a
técnica de formacdo dos custos transcende qualquer nogao sim-
plista de tabulagdo matematica. Necessario se torna o reconheci-
mento de uma “conduta” nas equipes, voltada para algo mais do
que isso.

O contador de custos atualmente ndo esta mais subordinado
ao érgdo de contabilidade geral e procede mesmo com certa in-
fluéncia sébre aquéle setor de controle. Nem todos os registros
da contadoria de custos estdo vinculados aos que a contabilidade
geral efetua e podem mesmo servir de instrumento capaz de
alterar substancialmente certos dados ali registrados. Tudo vai
depender do comportamento dos fatores da producdo, em face
das previsdes e estimativas elaboradas e, bem assim, da politica
empresarial no que respeita aos custos.

Em custos existe um critério proprio de apuragao segundo a
finalidade de utilizacio. Se o objetivo diz respeito a “comercial”,
o critério tem em vista, principalmente, a politica de pregos; se &
conduzido para uma redugdo de custos, dira certamente, respeito
a “industrial”; se tem em vista corrigir os efeitos favoraveis ou
desfavoraveis para determinado periodo, resultantes das variacGes

de custo ocorridas em material, mdo-de-obra e despesas indiretas
g I

(23) ROETHLISBERGER — Management and Morale — pag. 31/32.
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de fabricagdo, o agente interessado ha de ser a “financeira”. Se,
por outro lado, tiver por objetivo mostrar a maior ou menor in~
corporagdo de fatdres nacionais ao produto acabado, o critério ha
de se basear na politica de favores fiscais; se, finalmente, visa a
aferir o comportamento dos custos reais em fun¢do dos custos

=

orcados, éle dira respeito, principalmente, & administracio.

Nao existe, portanto, um s6 custo para toédas as finalidades,
sendo essa, talvez, a maior condi¢io de relatividade na determi-
nagdo dos custos fabris.

O comportamento dos fatéres da producdo é geralmente
aferido mediante emprégo de padrées minuciosamente elaborados
para cada produto ou grupo déles, pertencentes a uma mesma
linha de producio. Qualquer tendéncia para subestimar ou sobre-
estimar &sses padrdes ira distorcer os resultados esperados, na
medida em que os dados referentes a gestdo industrial vdo sendo
coligidos e processados. A condi¢io absoluta de equilibrio para
determinado periodo de tempo é a de que o resultado favoravel
inicial seja gradativa e proporcionalmente compensado por um
resultado desfavoravel, até que o primeiro seja anulado comple-
tamente no fim do periodo. Se considerarmos que tal precisdo
seria obra do acaso, ndo nos seria dificil identificar a relativa
aplicacdo de padrdes aos custos fabris. Nem mesmo nas eco-
nomias mais estaveis, em que se conseguem padrdes bem resis-
tentes, isso seria possivel. E’ provavel que, dentro de certos limi-
tes, os resultados sejam satisfatérios. A titulo de ilustracdo, in-
troduzimos trés graficos de variacbes de custos, relacionadas a
custos fabris padrdes e reais. Na figura 1 estamos pressupondo
uma sobrestimativa do padrio; na figura 2, uma subestimativa,
énquanto que na figura, 3, um equilibrio absoluto.
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Ja nos referimos a nocio simplista de tabular os custos ele-~
mentares de um produto para, entdo, chegar ao custo total. Na
realidade, existe algo mais do que uma simples operacido mate-~
matica de acumulagdes de produtérios. Referimo-nos ao processo
de analise dos elementos que realmente devem ser tabulados. Sdo
muito comuns as acumulagdes que, de exato, s6 tém o calculo.
A quantidade abonada pela engenharia de projetos para a con-
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feccio de uma peca, as variagdes de custo unitario decorrentes
de novas entradas de matéria-prima, a exata matéria-prima a
utilizar, os estragos informados pela engenharia de fabricagdo e
bem assim, os tempos improdutivos gastos nessa produgdo, as
horas unitarias por unidade de peca ou de produto acabado, os
insumos de méo-de-obra direta com beneficiamentos de matéria-
prima e de pegas semi-acabadas, as transferéncias verificadas de
um a outro processo de fabricagdo, os apontamentos de mao-de-
—obra direta em diferentes ordens de produgdo, os débitos e cré-
ditos de tdda a sorte decorrentes de distribuicoes (_assessements)
entre componentes fabris, podem contribuir, e geralmente assim €,
para a distor¢do dos custos e, consegiientemente, do resultado
das operagdes. Via de regra as emprésas costumam abandonar
certos contrdles, como por exemplo, a contratagdo de um aponta-~
dor que separe as horas de mao-de-obra direta por ésse e aquele
processo de producdo, tendo em vista que seria mais econdmico
estabelecer um padrdo de horas por tipo de produto e distribuir
as horas totais pagas ao operariado direto, proporcionalmente a
producio de cada linha no fim de um periodo, geralmente o con-
tabil. Por outro lado, a maior producdo decorrente de técnicas
mais avancadas e de sucessivas racionalizagdes, poderia compen-
sar certos gastos ndo incorporados ao custo do produto, justifi-
cando assim a decisdo da emprésa em abandonar certos contrdles,
por excessivos. Em custos tudo é relativo, e nio seria demais
concluir pela relatividade daquilo que desejam expressar.

A relatividade no processo de centralizar, descentralizar
e delegar

A centralizaciio e a descentralizagdo de fungdes estdo, igual-
mente, na dependéncia de certos condicionantes, de tal sorte que
a formulacdo de critérios de ordem geral, para uma decisdo na-
queles sentidos, dificilmente poderia abranger a totalidade de
casos.

Para centralizar ou descentralizar ndo basta a vontade de
fazé-lo, simplesmente. Aquéle que tem autoridade para descen-
tralizar e nio o faz por estar obedecendo a uma norma interna
emitida pelas autoridades superiores, como pode, também, achar-se
capacitado a realizar uma centralizacio bem ampla. Entende-se
a acumula¢io de atribui¢des por uma s pessoa, ainda, quando a
pessoa que tem autoridade para delegar ndo dispde de funciona-
rios em condicdes de desempenha-las satisfatoriamente, no pleno
interésse do grupo funcional.

Seria licito admitir como fato natural téda a centralizagdo
que tivesse por objetivo a maximizacdo de satisfacdes e, também,
t5da descentralizacio que atingisse tal fim. E' preciso considerar,
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porém, que a condi¢do de maximo para determinadas circunstan-
cias e em funcdo de determinadas pessoas ndo ¢, necessaria
mente, a mesma em toédas as situagdes. Um prefeito pode con-
seguir o maximo razoavel de satisfacdes dentro da comunidade
que administra, por ter efetuado uma ampla descentralizagdo nas
responabilidades administrativas. Se cada um dos municipes
conhece o seu papel no seio da coletividade, e os membros da
administracdo, municipes também, conseguem dotar a maquina
governamental de um poder dinamizador voltado para a maximi-
zagdo de satisfagdes, dificilmente haveria insucesso administrativo,
dentro das reais possibilidades do municipio, é claro. Essa co-
munidade ideal, porém, longe esta de existir. Se o prefeito de
uma localidade vizinha — bem menor em superficie, em popu-
lagdo e em recursos materiais de téda a sorte —, pretende rea-
lizar uma descentralizacdo nos moldes efetuados pelo seu colega,
nada indica que possa obter um sucesso equivalente. Talvez,
descentralizando certas responsabilidades mais do que outras, éle
atingisse resultado semelhante. Fayor procura esclarecer ésse
assunto na seguinte exposicfio:

“A centralizacio em si, ndo é um sistema de admi-
nistracdo nem bom nem mau, podendo ser adotado ou
abandonado a vontade dos dirigentes ou das circunstan-
cias: existe sempre em maior ou menor grau. O pro-
blema da centralizacio ou descentralizacdo é uma sim-

ples questdo de medida”. (24) (O grifo ndo é do ori-
ginal),

E logo adiante:

“Se o valor do chefe, sua férca, inteligéncia e expe-
riéncia, a rapidez de sua percepcdo lhe permitem esten-
der bastante sua acfio, éle podera levar longe a centra-
lizagdo e reduzir seus auxiliares a simples agentes de
execugdo. Se, ao contrario, mesmo conservando o privi-
légio de determinar as diretrizes gerais, éle prefere re-
correr mais & experiéncia, ao critério, aos conselhos de

seus colaboradores, pode efetuar uma ampla descentra-
lizagdo”. (25)

. Um chefe de familia pode delegar a sua espdsa e a seus
filhos certas responsabilidades no lar e, quando o faz, admite por
certo que ndo ha outra alternativa. Se o desempenho das atri-

(24) Henry Favor — Administrayé'é Industrial e Geral, pags. 44 e 45.
(25) Ibidem.
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buigdes delegadas ndo & satisfatério, dificilmente ha de avoca-las
a si. Ble pode ou ndo, também, delegar a espdsa a responsabi-
lidade de arcar com parte das despesas domésticas se, evidente-
mente, tem essa necessidade e antevé uma possibilidade para isso.
Sendo assim, a vontade de descentralizar ou centralizar tem muito
que ver com a capacidade de fazé-lo. Mas FayoL nos fala em
“medida”, em “forca”, em “inteligéncia” e em “experiéncia”, tér-
mos que encerram uma relatividade também. A divisao do tra-
balho nem sempre justifica uma delegagdo. O ato de delegar
implica em duplo endésso de responsabilidade: pelo delegante e
pelo delegado. Embora possa ocorrer a delegacdo das partes
transmissiveis, a suposi¢do é a de que ela ndo se evidencia abso-
luta em todos os casos, pela simples razdo de que o transmissivel
para um pode ndo ser para outro. O delegante pode julgar-se
apto a transmitir mas é preciso que o delegado sinta igual segu-
ranca também. Medir uma responsabilidade através da “forga”,
da “inteligéncia” e da “experiéncia” é uma questao puramente
relativa. E' certo que a delegacido importa em divisdo do tra-
balho, mas nem em tdéda divisdo do trabalho deve ocorrer uma
delegagdo. Um trabalho pode ser dividido sem ocorrer a trans-
missio das partes que julgamos elementares. Muitas delas hao
de ser desempenhadas pela mesma pessoa. O que vale aqui € a
suposigdo de que é capaz de fazé-lo, e somente isso.

Quem delega assume a responsabilidade pela coisa delegada,
ainda que perante seus proprios interésses. O diretor-presidente
de uma sociedade andnima costuma delegar aos demais direto-
res certas atribuicdes de gestdo, atento a evidéncia de que uma
excessiva centralizagdo poderia resultar em prejuizo para O bom
desempenho dos trabalhos. Ele, diretor-presidente, fica respon-
savel perante os acionistas e credores por todos os atos realizados
na sua gestdo. Se, porém, é proprietario também, responsabili-
za-se perante seus proprios interésses. Numa sociedade qualquer,
todos os homens sdo delegantes e delegados, simultdneamente.
Ser social por natureza, o homem permanentemente troca delega-~
¢Bes com seus semelhantes e, aquéle que aparentemente & O dele-
gante fica na condicdo, também, de delegado. Na escala de
valores humanos, os menos favorecidos simplesmente delegam aos
mais capazes, tanto quanto possivel, a responsabilidade de gover-
na-los, numa imposicao natural pela sobrevivéncia da sociedade.

Entendemos, finalmente, que ndo basta colocar o problema
em térmos de vontade e de capacidade para que as centralizacdes
e descentralizacdes se efetivem. Acreditamos, igualmente, no fator
oportunidade, sem excluir absolutamente outros que possam con-
tribuir para uma decisdo final. Podemos manifestar uma vontade
e possuir a capacidade em recursos de toda a ordem para efetuar



78 REVISTA DO SERVIGO PtuiBLICO

uma centralizagdo ou descentralizagdo, mas o que verdadeiramente
contribui para o ato é a oportunidade de pratica-lo. A vontadc
nos desperta o interésse e a capacidade habilita-nos a desejar e a
promover o ato, mas somente a oportunidade nos vai permitir o
ensejo de consumé-lo. E’ bem verdade que, isoladamente ou em
companhia de um e outro dos condicionantes, ela nio seja sufin
ciente para tanto.

A relatividade nos principios de organizagéo

Todo comportamento humano se manifesta através de acoes
conscientes e através da personalidade que habita a “anima” de
cada um de nés, numa reagio aos incessantes estimulos que nos
imprime a sociedade. Formada que é de homens, o sociedade
procura estabelecer certos principios gerais e normas de conduta,
numa garantia a sua prépria sobrevivéncia. E' imprescindivel que
0 homem, ser social por natureza, aceite ésses principios como
verdades indiscutiveis e fundamentais, se pretende interar-se no
grupo.

No estudo da Organizagio dificilmente encontraremos um
..autor que ndo tenha enunciado seus “principios”, excecio, talvez,
dos chamados “soci6logos da organizagdo”, segundo nos lembra
BEATRIZ WAHRLICH, em sua tese sobre as principais teorias de
organizacao.

Cesar CaNTANHEDE elaborou um quadro comparativo dos
“principios” de organizacdo, introduzindo-o na segunda edi¢do de
sua obra “Curso de Organizacdo do Trabalho”.

CATHERYN SECKLER HupsoN, comentando os “principios” de
organizacdo, observa que:

“... sdo ferramentas nas mios do organizador ou ad-
ministrador. Devem ser conhecidos, mas ndo devem ser
usados indiscriminadamente ou sem um cuidadoso julga-
mento. E’ preciso discutir a validade e aplicabilidade de
cada principio em face dela. Nunca se deve presumir
que todos os principios se apliquem igualmente a tddas
as situagées”. (26) (O grifo ndo é do original).

Se foram considerados “verdades fundamentais sébre as quais
outras se baseiam” (27) ou, simplesmente, critérios fundamentais

(26) CatneryN S. HupsoN — Simula de aula de Eurico Siqueira, sob
titulo “Principios Fundamentais de Organizagdo”, pag. 1.

(ﬁ) ‘WEBSTER -— Citado por BEATRIZ WaHRLICH no “Caderno” n® 42
péag. e
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ou, ainda, “guias de acdo” (28), ndo vamos discutir neste tra-
balho. O certo é que éles ndo podem passar despercebidos, uns
mais do que outros, evidentemente, aos que administram emprésas.
O que importa para nés €, principalmente, mostrar a relatividade
de alguns principios enunciados e, assim mesmo, em nimero muita
reduzido déles.

Principios da divisdo do trabalho — O principio da divisdo
do trabalho costuma ser interpretado segundo o desdobramento
de qualquer coisa materializavel: um 6rgdo, uma tarefa ou difi-
culdade, uma idéia.

Suponhamos que a divisdo de um trabalho permita o seu
desempenho em bases mais suaves, atendendo a uma condigdo
méaxima inerente ao homem — a de procurar obter o maior bem-
estar possivel com o minimo dispéndio de energias, no melhor
conceito dos fisiocratas. Ora, o problema ndo esta na decompo-
sicdo propriamente dita, mas no ponto exato em que se deva
paralisa-la. E’ preciso considerar que O método divisional é con-~
dicionado pelo “alcance de contrdle”. W. GuLick se refere a esse
principio, quando estabelece a seguinte comparagao:

“Exatamente como a mao do homem s6 pode alcan-
car um numero limitado de teclas de um piano, assim
também, a mente e a vontade de um homem, s6 podem
alcancar um ntimero limitado de contactos administra-
tivos...” (29)

Outro condicionante a divisdo de um trabalho é o que se
refere ao método a ser adotado no desdobramento. A divisao do
trabalho ndo impde uma condi¢do geral de que as parcelas ele-
mentares devam ser tddas iguais, em quantidade, e principalmente,
em grau de dificuldade. Seria absoluta porque limitada a uma
s6 finalidade, se assim fosse. Naturalmente que a resultante das
dificuldades elementares sera a prépria dificuldade geral, e todo
desdobramento elementar tem muito que ver com 0S demais compo-
nentes que lhe sucedem e antecedem em complexidade e quanti-
dade. A primeira condigdo ¢, portanto, de flexibilidaa'g, e ndo de
rigidez. Outro condicionante seria 0 que se refere a llmltfzxc,:ao do
desdobramento sob o ponto-de-vista utilitario. Ente'n‘der atil uma
parcela elementar qualquer para justificar a possi.bxhdade fle um
desdobramento poderia ser danoso. Em determinadas circuns-~
tancias e segundo, principalmente, a natureza dos elementos que

(28) Isnarp G. pE FREITAS — Simula de aula de Eurico Siqueira, sob

o titulo “Conceito de Principios”, pag. 1.
(29) Gurick, W. -— Notes on Thecry of Organization, in Papers on the

Science Administration, pag. 7.
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vdo ser desdobrados, a parcela elementar considerada ttil nio o
sera em todas as situa¢des e por tddas as pessoas. Seria o caso,
por exemplo, daquele setor que apresentasse o seguinte panorama:
um funcionario que aprontasse a maquina de escrever e outro que
Ihe entregasse o papel em branco, outro que recebesse o documen-
to original e o transmitisse ao datilégrafo; outro ainda que acen-
tuasse a necessidade de uma revisdo no trabalho e outro que efe-
tivamente o revisasse, outro que retirasse o papel da maquina,
porque a funcdo do datilégrafo é a de datilografar e, finalmente,
outrd que aprovasse o trabalho datilografado e o despachasse.

Uma iltima condi¢io seria a relacionada a capacidade de
subdividir um trabalho. Embora possa existir a vontade de fa-
zé-lo & imprescindivel que os membros que recebem sob respon-
sabilidade as diversas parcelas elementares, estejam aptos a de-
sempenha-las satisfatoriamente.

A divisdo do trabalho deve pressupor, enfim, uma série de
fatores, entre os quais o homem, indiscutivelmente, o que mais
contribui para a maior ou menor utilizagdo e praticabilidade do
“principio”,

Principio da simplicidade — Dentre os “principios” mencio-
nados por WirLriam B. CorNELL, esta o da simplicidade. O autor
sugere a eliminagdo das atividades consideradas desnecessarias
e o tratamento mais simples e pratico das necesséarias. O proble-
ma esta, contudo, no que deve ser simplificado. Evidentemente,
nem tddas as atividades podem merecer um tratamento simplista.
As equagdes matematicas sio uma forma simplista de resolucdo
de problemas, mas o simples para um nem sempre assim é para
outro. Entendemos o simples pela identificacio do complexo, ou
composto, de que nos fala RENNE DESCARTES. Sendo assim, ativi-
dades podem ser consideradas simples ou complexas indiscrimina-
damente, variando essa concepgao, é claro, segundo circunstan-~
cias, fatos e elementos em discussio. A operagdo de uma maquina
qualquer pode ser considerada simples para o especialista que ja
a manipula ha algum tempo. Um novo operador, porém, pode
entendeé-la complexa nos primeiros dias. Admitir simples uma

operagdo pode evidenciar uma observagio pessoal, sem qualquer
sentido genérico.

Principio da coordenagdo — Impde-se a coordenagdo numa
emprésa atendendo-se a necessidade de estabelecer uma harmo-
nia para o conjunto. Coordenar para Fayor é “ligar, unir, har-
monizar todos os esforcos e todos os atos”. (30) Referindo-se a
= e Cy

(30) Henry Favor — Citado por BENEDICTO SivA em Textos Selecio-
nados — V, pag. 79.
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fatos que podériam ser observados numa emprésa bem coorde-
nada, éle ressalva, contudo:

“E’ preciso convir que essas trés condicoes nem sem-
pre sdo cumpridas, pois pode-se (sic) observar em cer-
tas emprésas, os seguintes sinais de uma incontestavel

descoordenagao:

c)ilo .

d) Cada servigo ignora e quer ignorar 0S outros,
como se fosse éle mesmo, o objetivo e a razdo de ser,
sem se inquietar com OS servicos vizinhos nem com o
conjunto da emprésa.

Y e

[) Ninguém pensa no interésse geral”. (31)

Admitindo a necessidade de coordenagdo de todos os esfor-
cos e atos das emprésas, Fayor admite, também, nessa ressalva,
uma relatividade no comportamento dos 6rgaos gue devem ence-~
tar uma acdo coordenadora. Desde que a coordenagdo se mani~
festa através de acdes humanas, ficamos em davida quanto aos
resultados absolutos que ela possa gerar. Estabelecer um per-~
feito entrosamento das unidades organicas da emprésa nao &
tarefa das mais faceis e, ainda que os resultados ndo sejam desa-
bonadores, é preciso considerar que as acoes humanas se mani-
festam, também, através de um psiquismo que, na realidade nao
é, e nem pode ser uniforme. Sendo assim, resta-nos admitir a
relatividade dos resultados por boa norma das emprésas.

Principio do contréle — Aferir 0s resultados reais em fungéo
dos previstos é o principal objetivo de um contrdle. O primeiro
obstaculo, contudo, é averiguar a praticabilidade e a contempo-
raneidade do contréle que se deseja instituir.

Um controle de recebimentos muito comum é aquéle que
separa as funcdes de um “caixa” das que o setor contabil exe~
.cuta. Manipular dinheiro é fungao do “caixa”; proceder regis~
tros é funcdo de terceiros dentro da emprésa. Por outro lado,
o registro de contas e letras a pagar deve ser efetuado por
elementos que ndo tenham a responsabilidade de emissao de
cheques e processamento de “vouchers”. O cheque, por sua vez,
nio deve ser assinado pela mesma pessoa que © preencheu e, se
possivel, por um tesoureiro, e nio pelo “caixa”.

(31) Henry Favor — Administragéo Industrial e Geral, pag. 138.
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Um contrdle seria absoluto se ndo permitisse em nenhum
momento e.em nenhuma situagdo, qualquer distor¢ao dos resul-
tados previstos. Subdividir um trabalho em funcio das necessi-
dades da emprésa e, particularmente, da utilidade que essa divisdo
pode oferecer é o que da origem a um contrdle.

No exemplo descrito acima admitiriamos ttil o contréle es-
tabelecido, desde que éle permitisse a obten¢do de um resultado
satisfatorio, com um minimo de danos possiveis. Evidentemente,
ao institui-lo no papel, consideramos tédas as possibilidades de
fraude e procuramos contorné-las, tanto quanto possivel. Nem
por ésse motivo elas deixam de ser absolutamente viaveis. No
caso, um conluio possibilitaria a irregularidade. Nao se trata de
limitar o alcance de contréle, apenas, mas admitir sua relatividade.
Em determinadas circunstancias e segundo os elementos reais
que devem ser controlados, éle poderia ser considerado satisfats-
rio, mas nunca absoluto. Sempre existiria uma melhor maneira de
fazer as coisas, quer seja atendendo aos interésses da emprésa,
quer ndo. O bem e o mal estdo sempre presentes e se confundem
diariamente. Finalmente, o contréle deve ser também, contempo-
raneo, isto é, deve variar em funcdo dos elementos e dos fatos
existentes no momento. Controlar o que nao tem mais razdo de
ser dentro da emprésa seria burocratizar demasiadamente os ser-

‘él'cos. E' o que nos lembra. A. NocuteirA DE FariA (32) quando
123

“O excesso de organicidade é tdo prejudicial quanto
a falta de organizacdo”.

Resta-nos saber, porém, o que é supérfluo e o que néo §é,
naturalmente cutro assunto que mereceria uma discussdo capaz
de nos conduzir a relatividade, mais uma vez, de tudo quanto
existe no campo da Organizagdo.

Principio da emulagio — O estimulo a maior ou melhor
producdo ja vem sendo adotado com certa fregiiéncia pelas em-
'présas. Nas inddstrias, particularmente, éle decorre de uma eco-
nomia de tempo ou de uma quantidade maior do que um limite
fixado. A rigor, abona-se um tempo ou uma quantidade ao ope-~
rariado para realizacio de uma tarefa. Se o tempo efetivamente
realizado pelo trabalhador é menor do que o tempo abonado, ou
se a quantidade efetivamente produzida é maior do que a fixada,
éle faz jus ao prémio. Ora, a relatividade esta, justamente, na
fixagdo do limite maximo de tempo realizado pelo trabalhador e
mesmo, na quantidade teto a partir da qual faria éle jis ao in-

pég'(i? A. NocueRA DE FARIA — Estrutura das Organizagdes Econdmicas,
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centivo. Se considerarmos que a eficiéncia seria representada por
uma economia de tempo decorrente da diferenca entre o abonado
e o realizado, teriamos que admitir a relatividade dessa concep-
¢do, se para todas as situagdes. Se o tempo realizado é nulo,
por exemplo, ndo havera prémio algum, e mesmo se & muito re-
duzido em relacio ao padrdo fixado poder-se-ia supor certo
esgotamento nas energias do trabalhador, na realizagio de um
esfér¢o que se incompatibilizaria com a qualidade do produto aca-
bado. Matematicamente, sendo s o salario do operario a tempo
normal, i a taxa unitaria de mao-de-obra direta aplicada e ¢ o
tempo efetivo de realizacdo do trabalho, e T o tempo abonado
para efeito de comparacdo, teremos:

SRt

A economia de tempo a que ja nos referimos seria obtida da
sequinte expressao:

T —t t

—_— =1

L T

Se atribuirmos uma taxa monetaria pela eficiéncia obtida,
chegaremos ao prémio unitario por unidade de tempo f:

( t ) it

B v S

T i

Sendo ¢ o tempo efetivamente despendido pelo operario na
realizacdo de sua tarefa sujeita a prémio, 0 valor adicional ao seu
salario normal sera de:

Derivando ésse prémio total, éle sera maximo quando o tempo
efetivamente realizado fér exatamente a metade do tempo abo-
nado. Dessa forma, teremos:

dP : 2it d*P 2i
PR, £ T ¥ dt —_T- ... menor do que zero
(condigdo de maximo)
. 2 it 2it
i————-——:O;i:——-;iT:Zit,donde:T:Zte,
T T
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finalmente:

o= b
2

O salario total do operario, portanto, seria igual a:

S o it? 5 it
S—Nq v §i47 it — — == 2it ——
ar TTe=ta T T

Sendo assim, a taxa unitaria global considerada para remu-
neragdo do operaric seria dada pela operagdo:
S RNt it
e o e

t t e L
Analisemos esta expressdo, tendendo-a para limites:
it 1Bl 2iT —iT 151} 1fe

=T 1 1% i3 1r

isto ¢, quando o tempo efetivamente realizado é igual ao tempo
abonado para realizagio da tarefa, a taxa unitaria ndo vem
majorada de prémio algum. E’ exclusivamente, a fixada em con-
trato de trabalho para o operario.
1AL il 2 11— 5T O
lim 2i — — == 2§ — = =— = 0,
t—2T T T T T =
representando uma taxa absolutamente nula, o que, evidentemente,
ndo oorre em parte alquma.
it O
lim 2i—=— " = — 71, 0 que nos parece um
t — ¥ 1k T —
absurdo matematico, tendo em vista que, na verdade, ndao houve
participacdo alguma do operario no processo produtivo, ndo fa-

zendo éle jus ao prémio, evidenemente, nem ao salario normal
tampouco

it i(2T+dt) 2iT —2iT —idt  idt,

t—2T+dt T T T 1

outra interpretacdo matematica sem expressdo alguma. Mesmo
considerando que o operario realizou um trabalho em tempo su-
perior a duas vézes o abonado, éle nio deixaria de perceber sua
remuneragdo. O pressuposto teérico, aqui, seria o de que éle ndo
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somente deixaria de receber um salario por horas normais de
servico, mas, também, recolheria, a titulo de indenizacao ao seu
empregador, a parcela correspondente ao tempo improdutivo que
despendeu fora do tempo padréo.

Principio da especializagio — Nesse principio o pressuposto
é o de que se deve treinar o “agente” de tal forma que éle possa
tornar-se, efetivamente, um técnico no trabalho que desempenha.
O problema esta, justamente, no que deva ser considerado um
especialista. Ele deveria ser, naturalmente, o que resolvesse todos
os problemas referentes a sua especializacdo, certamente com faci-
lidade e dentro do menor prazo possivel. E’ certo que a especia-
lizagdo impde a necessidade de contemporaneidade, e todas as
atividades humanas possibilitam um constante enriquecimento de
seus respectivos conteiidos. A condigdo tempo &€ fundamental,
ndo resta a menor divida, porque é no seu decorrer que novos
conhecimentos poderdo ser ou ndo incorporados aos que a funcao
especializada ja domina. O especialista que ndo se atualiza deixa
de ser contempordneo com a matéria a que se dedica e perde,
naturalmente, sua condicio de técnico. Por outro lado, um espe-~
cialista jamais poderia relacionar um problema a uma solugao
verdadeiramente contemporanea, se ndo teve a oportunidade de
enriquecer o seu conhecimento s6bre a matéria.

Uma funcio pode ser considerada especializada e, no con-~
cérto das demais, ser tida como a de maior evidéncia. Nos hos-
pitais, é evidente que a funcdo médica prevalece sobre qualquer
outra, assim como os problemas econdmicos pedem as solugdes
de um economista, e os de administragdo, de um técnico de admi-
nistracio. Da mesma forma, pressupde-se que O médico obstetra
ndio interfira no setor do meédico cardiologista. Sdo especializa-
cdes distintas que exigem esforcos distintos também. Um médico
¢ um médico apenas na sua fungdo e um técnico de administra-
¢io também, nos setores de sua especialidade. Inverter as posi-
¢bes para improvisar, agraciar ou mesmo, prejudicar, & causar
sérios danos. Um dos problemas de inadequado aproveitamento
do técnico de administracio, por exemplo, € o de nem sempre
lhe permitirem as circunstancias, a possibilidade de se acercar
de bons assessores, particularmente em setores que exigem estu-
dos mais especializados.

Também no processo de admissio de um especialista, a rela-
tividade se impde, sem divida alguma. Aspectos puramente téc-
nicos, as vézes, submetem-se aos de ordem mais geral, numa im-~
posicdo que decorre de antigos conceitos sébre cultura, e que
hoje, felizmente, vao-se deixando superar pelas correntes mais
contemporaneas e sensatas. Conhecemos o caso de um operador,
cuja produgdo ultrapassava consideravelmente o normal abonado
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para o tipo de tarefa da qual era, sem diivida, um especialista.
Ele seria admitido sob condicio, atendendo as necessidades mo-
mentaneas da emprésa, que exigia nos seus trabalhos fabris o
concurso de um especialista. Antes de chegar a essa decisdo, o
servico de pessoal submeteu-o a testes de conhecimentos gerais,
e o resultado obtido foi dos mais desastrosos possiveis. Nao
fossem as necessidades reais da emprésa e as qualidades profis-

sionais demonstradas praticamente, ela o teria dispensado incon-
tinenti.

V — RESUMO

Capitulo I — Justificamos nossa tese, baseando-nos no fato
de que existe a imperiosa necessidade de reconhecer, dentro da
Organizagdo, em alguns aspectos seus que julgamos mais quoti-
dianos e conhecidos, a relatividade que lhes é inerente, e que
0s acompanha no seu permamente evolver.

Capitulo II — Fizemos um breve relato do inicio da evo-
lugdo universal, como a entendemos, numa tentativa de justificar
as atenc¢des do homem voltadas, principalmente, para a sua cons-
tante preocupagdo de satisfazer a necessidades sempre crescentes.
Mostramos, ainda, que nosso conceito de Organizacdo é o que a
considera uma técnica, um instrumento de trabalho, na melhor
acepcao etimolégica, e nos aprofundamos nesse conceito, pro-
curando relacionar o que deve ser considerado uma verdade para
conclusdes cientificas. ‘

Capitulo IIl — Apresentamos em itens a divisio de nosso
trabalho, para efeitos didaticos.

Capitulo IV — Demos inicio a exposi¢cio propriamente dita
de nosso trabalho, subdividindo-o nos sequintes intens:

1. Comentamos a relatividade na interpretagio terminolégica,

citando apenas, alguns exemplos que tém gerado controvérsias
€, conseqiientemente, alguns debates.

2. Fizemos uma breve introducio a técnica do planejamento e,
em seguida, relacionamos alguns aspectos seus que julgamos
menos complexos para uma exposi¢do como esta, tema central
de nosso trabalho. Assim, indicamos a relatividades:

2.1 — na estruturacio de um organismo, onde identificamos
trés problemas relacionados a uma defini¢io de estru-~
tura, quais sejam:

.1 — o da identificagdo e possibilidade de reunido de
seus elementos infra-estruturais;
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2 — o da nio introdugido de um elemento que pu-
desse incompatibilizar-se com os demais na es-
trutura;

3 — o da contemporaneidade dos elementos infra-
estruturais.

2.2 — na selecio de recursos materiais e humanos:
.1 — evidenciamos a importancia dos recursos men-

tais na materializagdo de uma parte do orga-
nismo, lembrando que o tradicional conceito de
dar o lugar certo ao homem certo encerrava,
sem davida alguma, muita relatividade e, tam-
bém, que a formagdo de uma equipe profissio-
nalmente coesa nio & mais o carater predo-
minante.

2 — tratamos de apontar a relatividade no empreé-
go de instrumentais, estabelecendo certas cen-
dicdes pelas quais poderiam ser considerados
satisfatérios os resultados obtidos, dentre os
quais:

a) o instrumental nac executa seus movimen-~
tos sem a minima participacdo do homem;

b) o homem pode, de certo modo, influenciar
os resultados obtidos pelo instrumental;

¢) o instrumental deve ser operado, tanto
quanto possivel, por especialistas.

.3 — apontamos a relatividade, mais uma vez, na
utilizacio dos materiais, imposta por certos
condicionantes, dentre outros:

a) oportunidade de aquisicao;
b) contemporaneidade de utilizagdo.

2.3 — nas rotinas, nos métodos e nos sistemas, quando nos
referimos a validade ou ndo déles em fungdo do es-
paco e do tempo de sua existéncia. Mostramos, ainda,
que toéda alteragao de um sistema poderia acarretar
desequilibrios, mesmo nio substanciais, nas estruturas
basicas de um organismo. Observamos, também, que
a relatividade no planejamento de rotinas, métodos e
sistemas estava, justamente, na sua maior Ou menox
capacidade de resistir as mundancgas de situagdo e que
sempre & possivel prever varias situagdes e indicar o
melhor modo de contornar as irregularidades, mas
que sempre existiriam outras tantas imprevisiveis. Sa-
lientamos, finalmente, que OS padrdes criados no pla~
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nejamento de rotinas, métodos e sistemas sdo meros
orientadores de um planejamento especifico.

2.4 — na determinacdo e aplicagdo de padrdes de desempe-
nho evidenciamos que éles sdo, na realidade, aferidos
todas as vézes yue damos inicio a uma operagdo, ta~
refa ou grupo delas. Observamos que um padrdo néo
se atualiza jamais, e que desaparece dando lugar a
outro, tédas as vézes que os elementos do quadro real,
no seu processo dinamizador, forcam-no a contempo-
raneidade. Admitimos, assim, haver uma condicido de
permuta nos elementos de um padrdo. Lembramos,
ainda, que a preocupacio dos técnicos é voltada quase
que exclusivamente para os elementos susceptiveis de
uma interpretacdo matemaética, ja que é carater funda-
mental de resisténcia de um padrdo a sua uniformi-
dade, o que lho permite uma maior possibilidade de
afericio dos elementos de um quadro real. Assim,
fatéres de ordem fisiolégica (excecdo talvez, a fa-
diga) e, principalmente, de ordem psicolégica, sdo
desprezados.

Sentimos que as decisdes realmente dinamizam a vida de uma
emprésa, mas ndo contribuem por si s6 para o seu coerente
funcionamento em todas as situacdes. Aliciar varias solugdes
alternativas e dar inicio a um processo de eliminagdo das que
ndo se compatibilizem com o problema nem com os designios
da emprésa, ou ainda que exeqiiiveis, sejam incontemporaneas
¢, na verdade, tarefa das mais arduas, e de muita responsa-

bilidade.

Estabelecemos uma comparacio entre um estudo de HeNrY
FavyoL e os objetivos de nosso trabalho, considerando que o
mestre se refere as capacidades dos “agentes” e sua impor-
tancia relativa, também, para a chefia. Evidenciamos, ainda,
que & o interésse o que permite a reunido de um grupo e
que o chefe pode relaciona-lo a térmos profissionais, mas que
na tentativa de fazé-lo em relacio a sentimentos individuais
deveria admitir, por certo, uma relatividade.

Cuidamos de apontar a relatividade nos custos fabris, mos-
trando que ndo existe um s6 custo para tédas as finalidades,
e que tudo vai depender das circunstancias e dos objetivos
nesse e naquele setores de atividade da emprésa. Igualmente,
mostramos que o comportamento dos fatéres da producio é
geralmente aferido segundo determinados padrdes de material,
méo-de-obra direta e despesas indiretas de fabricacdo, e que
qualquer tendéncia para subestimar ou superestimar &sses pa-~



. ApMINISTRAGAO GERAL — ORGANIZAGZO 89

drdes iria distorcer, naturalmente, os resultados esperados a
época das reavaliacdes. Salientamos, também, que a condicdo
de absoluto equilibrio dos fatéres da producdo submetidos a
um padrdo é a de que o resultado favoravel inicial fésse pro-
gressivamente compensado, no decorrer do tempo, por outro
desfavoravel, mas que tal precisdo seria, por certo, obra do
acaso. Finalizamos ésse item concluindo pela relatividade de
tudo quanto se refere a custos.

Salientamos que a condi¢io de méaximo para um nio era, ne-
cessariamente, para outro. Assim, téda centralizacdo e des-
centralizagdo que visasse & maximizacdo de interésses e de
satisfacdes deveria levar em conta, por certo, alguns condicio-
nantes locais. Mostramos, também, que a divisdo do trabalho
ndo implica, necessariamente, uma delegacdo de autoridade e
de responsabilidade, tendo em vista que a delegagdo deve ser
um ato observado pelos dois lados: o do delegante e o do
delegado. Entendemos, ainda, que ndo basta a vontade e a
capacidade para que as centralizacées e descentralizacdes se
efetivem, porque acreditamos igualmente no fator oportuni-
dade.

Tratamos da relatividade em um minimo de principios, consi-
derando que o assunto merecia um estudo & parte e, também,
que ao nos referirmos a “Relatividade na Organizacdo” no
capitulo III, ja limitaramos perfeitamente nosso campo de
estudo para um debate. A relatividade foi, assim, apontada
nos seguintes principios:

7.1 — Divisdo do trabalho — Mostramos que, de inicio, é
preciso considerar o “alcance de contrcle”, isto é, até
onde se deve desdobrar uma dificuldade para que os
resultados possam ser controlados com relativa facili-
dade. Salientamos a importancia de considerar uma
flexibilidade do método adotado no desdobramento,
partindo do pressuposto de que a divisdo do trabalho
ndo impde a necessidade de igualar as parcelas ele-
mentares, mas de dispo-las segundo uma seqiiéncia
légica .de complexidade e de quantidade de trabalho.

7.2 — Simplicidade — Consideramos o que deve permitir
uma simplificacdo e o que ndo deve, e bem assim, o
que deve ser considerado simples em tédas as situa-
coes.

7.3 — Coordenacdo — Reportamo-nos as palavras de Fayor,
que admite a “descoordenacdo” e que nos fala em
“um resultado absoluto” e “um perfeito entrosamen-
to”, com certo cepticismo.
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7.4 — Contréle — Partimos do pressuposto de que para
estabelecermos um contréle deveriamos considerar a
sua praticabilidade em tdédas as situa¢des e que desde

. que ndo contribuisse mais tarde para a distor¢do dos
resultados poderiamos considera-lo absoluto. Como
isso ndo é possivel, todavia, segundo novos fatos,
circunstancias e elementos, poderiamos, quando muito,
admiti-lo 1til. Salientamos, ,ainda, a importancia de
considerar o carater de contemporaneidade de um
contrdle, sem o que ndo teria razdo de ser.

7.5 — Emulagdo — Mostramos ai que a relatividade estava,
justamente, na fixacdo de um limite maximo de tempo
para o trabalhador, para que faca jus a uma retribui-
¢ao, a titulo de prémio.

7.6 — Especializagio — Apontamos a relatividade nesse
principio, ‘ao considerar o técnico apto a resolver,
sempre com facilidade e no menor prazo possivel,
todos os problemas referentes a sua funcdo ou pro-
fissdo, na certeza de que esteja devidamente atuali-
zado em todos os seus aspectos, como se o fator
oportunidade nfo contribuisse para tanto. Mostramos,
também, o que é ser um especialista, e em que condi-~
¢bes éle seria tido por tal. Salientamos, finalmente,
que uma pessoa pode entender muito de sua profissdo
sem que isso resolva o seu caso de admissdo.

VI -—— CONCILUSOES

1. Em Organizacio os térmos sempre hido de flutuar ao
sabor de varias interpretacoes.

2. Os tipos estruturais criados pelo homem sdo meramente
convencionais, e por isso mesmo, transitérics, variando em funcdo
do tempo, do espaco e dos recursos disponiveis no momento.
Nenhuma estrutura pode ser considerada tdo perfeita que se
adapte a todas as situacdes em:todos os instantes, e a que nio
evolui tende a desaparecer.

3. O homem, na sua estrutura complexa, reagindo de dife-
rentes formas a diferentes estimulos, é um ser que se comporta
segundo suas raizes sociolégicas e de acérdo com sua estrutura
psicolégica.

4. Reconhecer uma “anima” grupal é importante na tenta-
tiva de interacio social dentro da emprésa.

. 5. O instrumental nfio executa seus movimentos sem a mi-
nima participagdo do homem.
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6. O homem certo deve operar a maquina certa, mas nao
deve subordinar-se a ela.

7. Oportunidade de aquisi¢do e contemporaneidade de uti-
lizacio constituem uma relatividade no emprégo de materiais.

8. Toda alteragio de uma sistema pode acarretar um dese-
quilibrio, ainda que ndo substancial, na estrutura basica de um
organismo.

9. Nenhuma rotina, método ou sistema pode considerar-se
tdo resistente as mudancas de situacdo, a ponto de se tornar
valida permanentemente.

10. Os padrdes criados no planejamento de rotinas, métodos
¢ sistemas sao meros orientadores de um planejamento mais es-
pecifico.

11. Ocorre uma inversio de posi¢des todas as vézes que
um padrdo de desempenho tiver que aferir o comportamento de
um quadro real.

12. Um padrao de desempenho ndo se atualiza jamais; éle
desaparece quando ndo é mais contemporaneo e da lugar a outro.
A condigao de permuta é, pois, inerente nos elementos de um
padrao.

13. Fatéres de ordem psicolégica ndo sdo considerados, em
geral, como elementos de um padrdo de desempenho, pela impos-
sibilidade de uniformizacdo.

14. A identificacdo de solugdes alternativas ndo justifica por
si s6 uma tomada de decisao.

15. Um chefe pode reunir um grupo pelo interésse a uma
idéia predominante, mas qualquer tentativa de relacionar ésse
interésse a sentimentos deve admitir, de inicio, uma relatividade.

16. Nao existe um sé custo para tédas as finalidades.

17. Seria obra do acaso uma condi¢do de equilibrio absoluto
no comportamento dos fatéres da produgdo e, conseqgiientemente,
nos elementos de custos.

18. Centralizar e descentralizar nao implica, somente, uma
vontade e uma capacidade, mas pressupde, também, a melhor
oportunidade de fazé-lo.

19. A divisio de um trabalho deve ser efetuada através de
um método flexivel.

20. Téda divisio de um trabalho deve corresponder a um
grau de utilidade, para ser tida por coerente.

21. Simplicidade é um térmo muito relativo, e bem assim,
as expressdes: um resultado absoluto e um perfeito entrosamento.
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22. Admitir atil um contrdle é uma boa norma de colhér
resultados; admiti-lo absoluto, porém, é fugir a relatividade dos
fatos.

23. Estimular o subordinado é um bom principio, mas nio
ter a capacidade de desnivelar os elementos de aferi¢do para
diferentes trabalhos é, naturalmente, desencorajar os mais capa-
zes e admitir a relatividade na distribuicdo de incentivos.

24. O técnico que ndo se atualiza perde a condicdo de es-
pecialista.

25. Todo especialista deve reconhecer certa relatividade na
aplicagdo de novos conhecimentos, se éle nio teve oportunidade
de assimila-los inteiramente e de testa-los praticamente.
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CONTROLE

Contréle dos Planos Econémico-Sociats

DicamO6r MoRrAEs

1. Carafer do contréle — Distingdo do conirdle entre os
Estados socialista e liberal-democrético. — Confréle administra-
tivo afravés dos “grupos execufivos de trabalho”. — Contréle
financeiro adstrito ao orgamento publico. -

2. Contréle juridico-administrativo — Normas a que deve
obedecer ésse tipo de confréle. — Agédo dos Tribunais de Contas

em face dos planos de desenvolvimento econémico-social.
1. CARATER DO CONTROLE

NA adogdo de uma politica de desenvolvimento econdémico-~
social, os Estados da érbita liberal-democratica ndao se limitam a
utilizag@o de recursos de origem piblica. Recorrem, comumente,
ao financiamento de origem privada, o qual passa, destarte, a
desempenhar o papel de agente colaborador dos objetivos estatais.
Tal cooperagéo financeira ndo se verifica no Estado da esfera
socialista, por ser éste o unico detentor do poder econdmico.
Donde a conclusdo de que, enquanto no Estado socialista o con~
trole juridico-administrativo sébre a execucdo dos planos econd-
mico-sociais é exercido em {éda sua plenitude, no Estado liberal-
democratico tal contréle se faz sentir apenas sdbre os recursos e
gastos publicos, excluida, obviamente, a ingeréncia financeira
sobre os de ordem privada.

A distingdo que se acaba de fazer entre as duas modalidades
de planificagio ndo implica em restricdes ao modus faciendi com
que o Estado liberal-democratico pode atingir seus objetivos eco-
ndémico-sociais. Essa distingdo serve para demonstrar que ao Es-
tado liberal-democratico incumbe, na feitura de seu plano gover-
namental, a longo prazo, estabelecer perfeita identidade entre a
iniciativa ptblica e a privada, tendo em vista a consecucao do
objetivo comum.

Na coordenacio de atividades, cumpre ao Estado tracar as
diretrizes da planificagéo, através de legislacdo reguladora nio s6
da participagdo governamental como da cooperagdo particular.
Nao podendo, porém, a legislagdo reguladora da agdo interven-
cionista do Estado liberal-democratico estender-se até ao con-
trole da cooperagdo financeira de carater privado, a realizacio do
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plano econdmico-social tem seu contréle juridico-administrativo
adstrito a execucdo do Orgamento piiblico.

No Brasil, tem sido éste o procedimento adotado em relagéo
aos planos governamentais a longo prazo. Alias, na elaboragdo
dos trés primeiros — o Plano Especial de Obras Publicas e
Aparelhamento da Defesa Nacional (1939-1943), o Plano de
Obras e Equipamentos (1944-1948) e o Plano SALTE (1950-
1954) — o planejador governamental ndo cogitou do concurso
da iniciativa privada. Sémente o Estado deveria arcar com a res-
ponsabilidade do financiamento correspondente. E’ verdade que
o particular concordou em participar financeiramente de empre-
endimentos da iniciativa governamental. Mas isto constitui exce-
cdo, como nos casos, por exemplo, da Cia. Siderirgica Nacional

(1946) e Petrobras (1953).

Nova orientacdo passou a preodminar quando do langamento
do Programa de Metas (1956-1960). Propés-se o Govérno obter
0S recursos necessarios ao seu financiamento, féssem éles oriun-~
dos da fazenda ptiblica, f6ssem provenientes da bélsa particular.
Os desta tltima fonte deveriam ser estimulados a cooperar quer
por meio de empréstimos, quer pelas inversdes diretas. Surgiu,
entdo, a legislagdo disciplinadora dessa cooperagdo privada, da
qual resultou a criagdo cos chamados “grupos executivos de tra-
balho”. Entre outros, citam-se o Grupo Executivo da Indistria
Automobilistica (GEIA) e o Grupo Executivo da Indastria de
Construcdo Naval (GEICON), destinados a disciplinar as ativi-
dades privadas correspondentes.

A circunstancia apontada — financiamento com recursos pii-
blicos, e privados nio compulsérios — impediu a apresentagdo
formal do referido Programa de Metas sob o aspecto or¢amenta-
rio (receitas e despesas préprias), o que ndo ocorrera com O0S
planos anteriores — o PEOPADN, o POE e o SALTE. Os
recursos e os gastos de que se utilizou o Govérno para o finan-
ciamento e a manutencio do Programa de Metas estdo diluidos
no corpo do Orcamento Geral da Repiiblica, sem afetagdo pré-
pria.

2. CONTROLE JURIDICO-ADMINISTRATIVO

A planificagdo econdinico-social, ja se disse, & um processo
decorrente de uma necessidade inelutavel que, por sua vez, resulta
de um imperativo da hora que passa — de determinismo inter~
vencionista do Estado. Essa situagdo apresenta, como corolario
l6gico, o direito de contrdle que cabe a administragdo estatal
exercer sobre as entidades (publicas e privadas) incumbidas da
realizacdo da coisa planificada.
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Nao se discute mais ser a primeira daquelas situacdes — a
planificagdo estatal — uma conseqgiiéncia do relevante fator cir-
cunstancial representado por essa ansia peculiar ao Estado mo-
derno de bem-aparelhar-se a fim de atingir um de seu postulados
precipuos — o de tudo prever para melhor prover as necessidades
publicas. E' por ésse traco de carater, nitidamente intervencio-
nista, que mais se difere o antigo Estado liberal do atual Estado
moderno. Pois enquanto aquéle se satisfazia em ser apenas poli-
cial e coletor, a éste tltimo cumpre dar os primeiros passos no
ainda fugidio terreno da planificacio econdmico-social. E a fim
de pisar com mais firmeza em sitios por assim dizer ainda pouco
conhecidos, esta o Estado moderno admitindo uma situacdo que
vai além da simples administracdo burocratica: trata-se do con-
trole financeiro juridico-administrativo.

Em matéria de contréle administrativo, e, mais particular-
mente, de contrdle financeiro da planificagdo econdmico-social,
nao é fora de propésito invocar a definicio de Favor, quando
diz que “o contrdle consiste em verificar se tudo se passa con-
forme o programa adotado, as ordens dadas e os principios admi-
tidos. Tem por objetivo assinalar as faltas e os erros, a fim de
que se possa repara-los e evitar sua repeticido. (...) Do ponto-
~de-vista administrativo, é necessério assegurar-se que o programa
existe, que é o mesmo aplicado e posto em dia, que o organismo
social estd completo, que os quadros sinéticos do pessoal sdo
utilizados, que a direcdo se exerce segundo os principios estipu-
lados, que as conferéncias de coordenacio se mantém, etc., etc.”
(in “Administration Industrielle et Générale™).

Com efeito, a funcdo administrativa ndo se exerceria, em
téda sua plenitude, se niao houvesse um meio de verificar, a
qualquer momento, os resultados das atividades operacionais da
emprésa. O meio comumente utilizado nessa verificacao é o con-
trole. Sdo instrumentos de contréle o quadro de producao, fichas
de referéncia, balancos, relatérios, através dos quais o responsa-
vel pela execucdo de determinado trabalho presta contas de seus
atos.

Para que a agdo administrativa seja eficiente, ndo basta,
portanto, a simples fiscalizacdo de servico; mas, em se tratando
principalmente de uma grande emprésa, torna-se necessario um
conjunto de verificagdio que, pela sistematica adotada, constitui
um auténtico processo. A inobservancia aos preceitos contidos
nesse processo pode comprometer sériamente o empreendimento
que se tem em vista realizar.

Se ndo cabe mais diivida em térno do direito que ao Estado
se confere de exercer o contrdle administrativo sébre a realizacio
dos planos econdémico-sociais, outro tanto ndo se verifica em re-
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lagéo ao contrdle estatal juridico-financeiro. Enquanto o primeiro
caso esta satisfatoriamente previsto no Direito Administrativo, o
segundo caso, em que pesem os exaustivos estudos feitos através
do Direito Constitucional, ainda oferece margem a uma série de
indagagdes, sempre oportunas porque ensejam solugdes a proble-~
mas em franco debate.

No Brasil, o contréle juridico-financeiro é exercido pela
Unido diretamente através do Tribunal de Contas, ex-vi do arti-~
go 22 da Constituigdo de 1946, verbis:

“A administra¢do financeira, especialmente a exe-
cu¢do do Orcamento, serd fiscalizada, na Unido, pelo
Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Con-

"

tasu(8% )

Acontece, porém, que o Tribunal de Contas brasileiro so-
mente toma conhecimento das despesas consignadas no Orga-~
mento Geral da Repiiblica, ndo lhe sendo licito exigir prestagdo
de contas das atividades privadas, mesmo quando estas estdo
entrosadas com o poder publico para a consecugdo de um obje-
tivo comum, Estdo neste caso as sociedades de economia mista
como a Cia. Siderargica Nacional, a Petrobras e outras, das
quais o Govérno da Unido é o maior acionista. Consegiiente-~
mente, tem escapado ao contrdle juridico-financeiro do Estado
uma parcela consideravel das despesas relacionadas com a exe-
cucdo dos planos de desenvolvimento econdémico-social.

Essa auséncia de fiscalizagdo juridico-financeira, no tocante
a planificagdo estatal, ndo é uma peculiaridade do sistema brasi-
leiro de contréle. A julgar pelos informes apresentados ao III
Congresso Internacional das Institui¢des de Contréle das Finan-
cas Publicas (Rio de Janeiro, 1959), conclui-se que o caso brasi-~

leiro ndo é tnico.

. Em Franga, a Corte de Contas, “nao exerce, sdbre a exe-~
cucdo dos planos de desenvolvimento econdmico e social, contrdle
de natureza juridica. E' no quadro geral de seu contrdle sdbre
as contas do Estado, dos departamentos e dos 6rgaos submetidos
a sua competéncia legal, que a Corte é levada a conhecer as
operacdes relativas aos investimentos. (***) Os 6rgdos ou em-
présas privadas beneficiarias (dos investimentos estatais) ndo
entram no campo da competéncia geral da Cérte ou da Comissdo
de Verificagdo™.

“Na Italia, ante a legislagdo atual, um contréle juridico-
financeiro sébre a execugdo de programas de desenvolvimento
econdmico ndo & possivel, porque a agdo da Corte de Contas se
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exerce segundo os esquemas juridicos do contréle efetuado sébre
atos isolados, sob o aspecto da mera legitimidade. Disso resulta
que (...) o tnico contréle possivel continua sendo o politico,
em térno do programa de desenvolvimento econdémico, o qual é
exercido anualmente pelo Parlamento quando do exame e da

discussdo do Orcamento do Estado (...)".

Na Bélgica, “o controle exercido pela Coérte de Contas,
sobre a execugdo dos programas de desenvolvimento econdmico e
social, ndo é sendo um contréle orcamentario e contabil e visa

=

apenas a legalidade e & regularidade das operagdes”.
Tem cabimento o testemunho ora invocado, sébre a auséncia

de contréle juridico-financeiro em relacdo & planificacdo estatal
em Franca, na Itdlia e na Bélgica, porque a estruturacdo do
Tribunal de Contas brasileiro assemelha-se a dos institutos con-
géneres daqueles paises. No Brasil, como nos citados paises, o
Tribunal de Contas ndo esta legalmente aparelhado para se pro-
nunciar sébre a conformidade dos atos administrativos em face
das leis e normas financeiras que devem presidir os planos de
intervencdo estatal no campo econémico-social. Sua atuagdo res-
tringe-se ao setor da atividades governamental consubstanciada
apenas no Orcamento Geral da Repiblica.

Nio ha fundamento legal que autorize o Govérno brasileiro
a exercer contrdle financeiro-contabil sébre as entidades privadas
— peculiaridade, alias, do Estado ligeral-democratico. Entdo o
Tribunal de Contas, érgdo-ctipula do sistema de administragdo
financeira, limita sua agdo controladora ao julgamento da legiti-
midade das operacdes em que o Estado é o financiador tnico.
Mesmo nos casos — e sdo numerosos — em que o Govérno
realiza inversdes diretas, ao proporcionar recursos, através de
empréstimos, as entidades privadas comprometidas no plano es-
tatal de desenvolvimento econdémico-social, nio é admitida sua
ingeréncia controladora na administragdo financeira daquelas en-
tidades. E note-se que é bem consideravel a participacdo de tais
entidades na realizagdo do dltimo plano giiingiienal brasileiro.
Assim é que, dos 80,5 bilhdes de cruzeiros — total dos investi-
mentos do Programa de Metas, exercicio de 1959 — o poder
publico contribuiu com a parcela de 67,6 bilhdes e o empresario
privado com 12,9 bilhdes (Mensagem do Govérno ao Congresso
Nacional, mar¢o de 1960).

A auséncia do contrdle juridico-financeiro, em relagdo a pla-
nificagdo estatal, é uma constante nos paises da orbita liberal-
democratica. Trata-se de afirmativa ratificada pelo III Congresso
Internacional das Institui¢des de Controle das Financas Publicas
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(Rio de Janeiro, 1959), o qual, por haver chegado a essa con-
clusdo, recomenda:

12) O Congresso verifica que o problema do contréle juri-
dico e financeiro da execugdo dos planos de desenvolvimento
econdmico e social surge, principalmente, quando se trata de
Instituicdes Superiores que somente tém por fim o contrdle da
legalidade. Cem efeito, ndo é permitido a essas Instituicdes o
pronunciamento sébre as finalidade ou sébre a economicidade da
planificagdo; entretanto, deverdo elas expor nos seus relatérios
anuais ao Parlamento — principalmente quando emanam do
mesmo — suas observacoes sébre os planos que forem aprova-
dos pelo préprio Parlamento e sébre faltas ou, irregularidades
verificadas na sua execucao;

20) Se a execugdo dos planos é confiada a organismos de
interésse piblico, o Congresso julga oportuno que as Instituicdes
Superiores de Contréle sugiram ao Parlamento normas que pro-
piciem uma fiscalizagdo eficaz da gestdo dos ditos organismos,
sempre que as leis vigentes aplicaveis ndo forem suficientes.



SERVICOS AUXILIARES
ADMINISTRACAO FINANCEIRA

Or¢amento e Administragio

A Lei de Orcamento ndo é uma lei de meios;
é uma lei que aprova um programa de trabalho,
para cuja realizacdo o govérno utiliza varios meios,
entre os quais cumpre destacar os meios financeiros.

Palestra realizada na série de conferéncias
sébre cultura brasileira contemporanea pelo Prof.
Jost TrixerA MacHADO JR. do corpo docente da
E.B.A.P. e Diretor-Adjunto do Instituto Brasileiro
de Administragdgo Municipal.

O escopo desta palestra esta definido na emen-
ta acima, isto é, fazer com que tenhamos a idéia de
que o orcamento moderno é, sobretudo, um plano
de trabalho e néo, s:mplesmente a lei que esttma
a receita e fixa a despesa”.

b At oo

A fim de permitir melhor compreensdo do processo econdmico
e sistematizacdo do raciocinio, vamos adotar, no campo adminis-
trativo, a divisdo setorial dos economistas: o setor privado e o
setor piblico. Com isto ndo queremos de modo algum demonstrar
que as atividades econdémicas e administrativas se passam isola-
damente dentro de cada setor; ha obviamente uma iteragdo pro-
funda entre o setor privado e o setor piblico. O Govérno ad-
quire mercadorias e servicos no setor privado, obtém receita e
paga salarios a elementos désse setor. Por sua vez, o setor pri-
vado compra servicos e utilidades do govérno e a éle paga im-
postos.

Ha, porém, certas caracteristicas que ddo peculiaridade a
cada um dos setores como tal, por isso julgamos valida a divisdo
e dela nos valemos, embora esta palestra ndo se encaminhe basi-
camente para o processo econdmico do desenvolvimento, mas para
a administragdo, para o desenvolvimento.

O setor privado pode, por sua vez, ser decomposto em dois
grandes subsetores: o dos individuos isolados e familias e o dos
negécios, embora ambos realizem suas atividades no mercado, que
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se torna assim um instrumento regulador ou pelo menos regis-
trador das atividades do setor privado, o qual por isso mesmo
poderia ser chamado de setor de economia de mercado.

Por sua vez um dos caracteristicos do setor piblico é o seu
poder de policia das atividades humanas e, portanto, de inter-
vencdo no setor privado para regularizagdo do mecanismo déste.
Deixaremos de lado o problema da desejabilidade do grau de
intervencdo do govérno como mecanismo regulador do mercado,

ndo por sua importancia, mas porque ndo & &ste o objetivo desta
palestra.

Outra caracteristica importante no setor privado é o lucro,
nio obstante reconhecermos que a satisfagdo das necessidades
coletivas através das atividades do préprio setor privado condi-
ciona em grande parte a obtencdo do lucro. Basta pensar por
exemplo que uma emprésa que produz mercadoria de baixa quali~
dade ou que ndo seja do interésse geral pode, apesar de fixar
uma larga margem de lucro, vir a falir.

No entanto, admitido o conhecimento exato das necessidades
do mercado, podémos assegurar que é o lucro o fator determi-
nante das atividades do subsetor dos negécios. Como o lucro esta
condicionado ao preco — e por sua vez o condiciona — o prego
se torna um instrumento de tomada de decisGes para o setor pri~
vado da economia. Por seu turno o prego é registrado por uma
técnica propria que se chama contabilidade.

Resumindo, podemos dizer que é o mercado, em tltima ana-
lise, o instrumento de tomada de decisdes para o setor privado.
Para tanto o mercado faz as seguintes operagdes:

12) Regula os pregos, exceto evidentemente o caso dos mo-
nopolios;

2¢) Registra e mede os pregos (técnico-contabeis) ;

3) Tem por objetivo tltimo o lucro;

4t) E' influenciado pelas necessidades pessoais.

Voltemos ao setor piiblico, lembrando que, como ja assina~
lamos no inicio, também éste setor opera no mercado, pois que
éle compra e vende servicos e mercadorias. Mas opera numa
escala muito menor e as vézes estabelece os seus proprios precos,
como no caso dos vencimentos dos funcionarios publicos, os quais
ndo tém poder de barganha em negociar com o Estado.

Por sua vez o setor piiblico ndo visa ao lucro, nada obstando
pudéssemos falar em lucro social. Dai resulta que a receita pi-
blica deve ser bastante para cobrir a despesa e esta deve estar
estritamente dentro do conceito da maior utilidade social e do
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sacrificio minimo. Mesmo que admitamos com Hucu Darton (1)
o principio do maior beneficio social como base das finangas pii-
blicas, jamais poderiamos chegar a entender o govérno como re-
ceptor de lucro.

-

Também aqui a contabilidade ndo é utilizada com a mesma
extensio como um instrumento de registro e medi¢do das ativi~
dades governamentais tal como ela opera no setor privado. Mui-
tas atividades do setor ptiblico estdo fora dos registros contabeis.

Entretanto ndo esquegamos que o govérno possui e utiliza
em ampla escala o seu poder de policia, o seu poder de interven-
¢do, o seu poder regulamentador, que o define politica e juridica-
mente a parte do setor privado.

Vale a pena ainda observar que na funcio de intervencionista
0 govérno opera através de pelo menos trés tipos de emprésa:

1?) O govérno tradicional: protegdo as pessoas, a proprie-
dade, defesa nacional, distribui¢do de justica, melhoramento das
condi¢des de sande, educacdo etc.

2¢) Autarquia: que representa uma tentativa de descentra-
lizagdo na execugdo de determinadas atividades-fim de govérno,
e as atividades que conduzem ao lucro sdo apenas complementa-
res, tais como os financiamentos concedidos pelas instituicdes de
previdéncia social.

3*) A emprésa governamental: privada de natureza; compra
e venda no mercado; de personalidade juridica indefinida, mista
na formagdo de seus capitais e ptiblica na formulagdo de politica,
privada no processo administrativo; pode ou ndo visar ao lucro.

Entretanto, a emprésa do setor privado é de tipo uniforme:
a emprésa comercial, compreendida nessa locugdo, as diversas
gamas em que se desdobra para atender as diferentes modali-
dades de atividades do setor privado: produgdo, transporte, co~
mércio, etc.

Existe ainda ponto importante a assinalar na distingao dos
dois setores. Ja dissemos que o setor/ptiblico vai ao mercado
comprar servicos e mercadorias, mas — isto é importante — o
setor ndo vai ao mercado buscar receita, a nao ser em carater
excepcional. E, v.g., o caso de emissdo de letras do Tesouro

pelo Govérno Federal para cobertura do deficit or¢amentario.

A grande fonte de receita do setor piiblico vem da tributa-
¢do, cujo caracteristica fundamental é representada pela desobri-~

(1) HucH DALTON, Principios de Finangas Pablicas, tradugiio de MARIA
pE Lourpes Mopiano, (Rio de Janeiro, Fundagdo Getdlio Vargas, 1960,
Cap. II).
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gagdo que tem o govérno de prestar um servigo especifico em
troca do tributo. Vejam-se por exemplo as receitas do Govérno
Federal brasileiro. Nao obstante o nimero imenso de emprésas
governamentais e de inversdes que &sse govérno realiza, o que
na verdade mantém a estrutura do Govérno Federal brasileiro é o
seu sistema tributario. De modo que no regime de livre inicia-
tiva, como o nosso, o mercado e o lucro ndo disciplinam o setor
publico. Podemos portanto dizer que éste setor é conduzido pelo
principio orcamentario que espelha o interésse piiblico e admira.
velmente definido por GErHARD CoLM nos seguintes térmos:

“A esséncia do principio orcamentario é que os servigos nesta
esfera sdo determinados ndo pela expectativa de lucro nem pela
vontade dos individuos de gastar seus dinheiros na compra de
tais servigos, mas pela decisdo alcancada através dos processos
politicos e administrativos e baseada nos objetivos scciais co-
muns”. (2)

Ha, ainda, outro ponto em que podemos assinalar diferen-
ciacdo entre os dois setores estabeleciuos pelos economistas e
éste é na medida da eficiéncia.

No setor privado a eficiéncia é medida pela taxa de lucro,
pela quantidade de produto obtido por unidade de fator de pro-
ducdo (capital e trabalho) utilizado, cuja relacdo exprimira a
produtividade. Em dltimo analise, pois, o aumento de eficiéncia
no setor privado é medido pelo acréscimo da produtividade.

Esforcos para introduzir éste altimo conceito nas operacoes
governamentais ndo tém sido coroados de sucesso, dadas as pro-
prias caracteristicas das atividades governamentais, que nem sem-
pre podem ser contadas em unidades uniformes através do tempo.

Muitos tedricos da administracio ndo admitem que possa
existir tal disparidade entre os dois setores e para éles orcamentc
deveria operar de tal modo que houvesse no setor ptblico a mes-~
ma eficiéncia que oferece o mercado no setor privado.

Este é um angulo ideal sébre o qual as coisas deveriam
acontecer e comporta um prejulgamento que entretanto, pode estar
sujeito a uma verificagdo objetiva dos fatos: até que ponto a
eficiéncia do setor privado é realmente tdo grande, tdo perfeita,
que possa servir de padrdo, de térmo de comparacdo definitiva.

Por seu lado, CHESTER I. BERNARD asseverou que “o teste
da eficiéncia é a sobrevivéncia”, (3) mas a longo prazo e, como
diria KEYNES, a longo prazo, todos nés estaremos mortos.

(2) Geruaro CoLm, Essays in Public Financde and Fiscal Policy (New
York, Oxford University Press, 1955), pag. 9.

(3) Cuester I. BERNARD, The Functions of The Executives, (Cambridge,
Harward University Press, 1946), pags. 40/44.
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E' verdade que se é dificil comparar o teste de eficiéncia
do setor piblico em total magnitude com o do setor privado,
poder-se-ia, ndo obstante, realizar algumas comparagdes se res-
tringissemos o campo de observagdo. Assim, por exemplo, pode-
‘riamos tentar comparar o custo de servicos de datilografia num
e noutro setor. Poderiamos, ainda, comparar a eficiéncia de cer-
tas operacdes governamentais dentro de uma mesma reparticao
ou comparar emprésas governamentais semelhantes; exemplo: os
servicos de contabilidade do I.A.P.I. comparados com o0s do
I.A.P.C. Mas isto seria na verdade estreitar demais nossa para-
laxe de observacio. Ademais, a eficiéncia das atividades gover-
namentais estara sempre e sempre condicionada ao julgamento de
pessoas e grupos interessados nesse servio, tornando-se muitas
vézes um mero julgamento de valor sem nenhuma base factual,
sem nenhuma representacio efetiva dos dados contébeis. Na rea-
lidade a economia de orcamento, porque toma. decisdes de natu-

reza politica, — e ndo pode deixar de toma-las — esta, por isto
mesmo, sujeita a julgamento de natureza politica.
I

Dissemos acima que o setor publico poderia, na linguagem
de GeruARD Corm, ser denominado de “economia de orgamento”.
Nio se confunda, porém, economia de orgamento com Pprocesso
orcamentério. Economia de orcamento indica um complexo de
relacdes de natureza politica concernente com o processo de to-
mada de decisio dos govérnos. Processo orcamentario relacio-
na-se com a técnica de contrdle orcamentario e como tal é um
instrumento utilizado pelo govérno e pela emprésa privada, embora
historicamente tenha o orcamento nascido na Gra-Bretanha e ser-
vido como um instrumento de evolugio de suas instituicoes parla-
mentares.

Nesta ordem de idéias, isto é, tomando o orcamento COmo
instrumento de administracdo, urge perguntar até que Lonto, 03
governos brasileiros o tém utilizado visando a coordenagao fie
suas atividades para realizacdo das metas estabelecidas, ou seja,
a meta do desenvolvimento que significa ndo o enriquecimento
de uma classe social, mas a participa¢ao eqiiitativa de cada um
nos frutos do enriquecimento geral da nagdo.

* *x %

Parece que o desenvolvimento, nas condicdes atuais do Bra.-
sil, s6 podera ser cbtido através da agao do govérno pela reali-
zagdo macica de investimentos na infra-estrutura econdémica. Esta
intervencdo, porém, ndo pode ser realizada descocrdenadamente,
ou, em outras palavras, urge que O goveérno disponha de um real
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instrumento de coordenagdo de sua intervencdo no processo eco-
noémico. Ja dissemos em classe que a inflagdo brasileira possui
intimeras causas, e que uma delas no estagio atual do processo
inflacionario é a falta de coordenagdo dos gastos governamentais
que conduz inelutavelmente a gastos excessivos e sem objetivo
social pela elementar falta de um planejamento racional. Ja em
junho de 1960 a revista “Comércio Exterior” publicada pelo
Banco Nacional do Comércio do Exterior da Reptblica do Mé-
xico avaliava que, naqueles idos, as despesas do setor piiblico,
das nagdes latino-americanas, atingiam o montante de 15 a 23%
do produto nacional.

Para fixar o problema no caso brasileiro, basta lembrar que
as despesas orcamentarias, s6 no Govérno Federal, para o exer-
cicio de 1963 estdo previstas na proposta orcamentaria enviada a
Cémara, em 193,8 bilhGes de cruzeiros, mas a estimativa da reali~
zagao global das despesas do Govérno Federal, até dezembro de
1963, sobe a um trilhdo e noventa bilhdes de cruzeiros, segundo
dados de “Conjuntura Econémica”, julho de 1962, pags. 62 a 65.

Tenha-se em consideragdo que nesse ntimero nio foram in-
cluidas as operagdes-caixa dos govérnos estaduais e municipais
e de um sem-nimero de autarquias e departamentos auténomos
que operam em base de caixa descentralizada. Como, citando
ainda “Conjuntura Econdémica”, a receita da Unifio em dezembro
de 1963 ndo devera ir além dos 590 bilhes de cruzeiros, esti-
ma-se um deficit de execucdo de 500 bilhdes de cruzeiros, o que
representa um deficit potencial de caixa de ordem de 95% da
propria receita do Govérno Federal. Essa despesa total é dividida
basicamente em despesas de custeio, de transferéncias, de investi-
mentos diretos e financeiros e despesas com a amortizacio da
divida publica, as quais, porém de um modo ou de outro afetam
o poder de compra do setor privado e, pois, a demanda de bens
€ servicos.

Nao percamos de vista, por outro lado, que o problema nio
pode ser equacionado tdo-somente em térmos de moeda. Ao pen-
sarmos em térmos de orcamento, precisamos estar seguros de
que os recursos monetarios de que o govérno dispde poderdo
adquirir bens materiais e servicos, tais como férca de trabalho,
cimento, ago, energia etc., e, na medida precisa, de ndo afetar,
com suas aquisi¢des, os investimentos do setor privado. Ressalta
dai que as inversdes governamentais devem ser bem medidas para
niao se tornarem concorrentes com as inversdes do mesmo tipo,
realizadas pelo outro setor. A menos que o govérno esteja assim
agindo conscientemente, para criar um freio a atividade particular
ou regular seu comportamento. O que queremos frisar primor-
dialmente é que é preciso que a agdo do govérno nio se torne
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paradoxal: ao procurar o desenvolvimento nacional obtenha na
realidade a instabilidade econdémica e social.

Nao nos é possivel fugir a questdo do empreguismo. Ne-
nhuma reforma conduzirad a resultado pratico se a Administracio
e o Parlamento ndo se disciplinarem a si proprios evitando fazer
dos orcamentos ptiblicos meios de emprégo da férca de trabalho
que ndo encontra mercado em emprésas privadas ou prefere o
servico publico pelas vantagens que o mesmo proporciona.

Este uso do orcamento — com o aumento indiscriminado
das despesas de custeio — & tanto mais injusto quando cria na
juventude, ndo um desejo de trabalho, de estudo, de aperfeigoa-
mento, mas um abatimento moral e um servilhismo por necessitar
valer-se sempre do “pistoldao” quando poderia competir honesta-
mente na conquista de um cargo publico, moldado ndo para éle
préprio, mas criado numa classificacdo racional de cargos.

Também a falta de um orgamento de caixa que discipline
os pagamentos em fungdo de recebimentos é outro defeito que
contribui para o processo inflacionario ou cria indisciplina no
mercado de dinheiro.

Na verdade, até hoje, o orcamento do Brasil tem mantido a
sua caracteristica ou fungdo de contréle juridico através de um
processo contabil pouco eficiente. N&o se encontram nos do-
cumentos or¢amentarios brasileiros defini¢do dos objetivos a atin-
gir, fixagdo de cargas de trabalho sébre as quais a méao-de-obra
deve operar. Apesar de a classificacdo orcamentaria apresentada
pelo D.A.S.P. — pretensamente de carater econémico — indicar
com certa precisdao as unidades administrativas responsaveis pelos
gastos, a realidade é que tais unidades administrativas possuem
responsabilidades complexas e muitas vézes sem conexdo com as
tarefas ou objetivos implicitos em sua designagdo.

Basta ver, por exemplo, que o Ministério da Agricultura
realiza fun¢des de educacdo — tarefa basica do Ministério da
Educagdo e Cultura. Muitos institutos criados para desenvolver
o fomento da producdo, na verdade passam a realizar tarefas de
contrdle. Institutos de previdéncia e assisténcia social tornam-se
verdadeiros bancos de investimentos.

O pior de tudo, porém, é que na fase de execugdo do orca-
mento o pouco planejamento que se féz na elaboragdo desaparece
inteiramente e os controles tornam-se meramente contabeis. Nada
se conhece dos custos reais do servigo piiblico. Porque a elabo-
racio orcamentario ndo é baseada em carga de trabalho, ndo é
possivel controlar a sua execugdo em térmos de unidade de tra-
balho realizado e os contréles dos Tribunais de Contas se perdem
em mintcias legalisticas em preciosismos formalisticos, tio ao
sabor da indole brasileira.
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Diante de tais consideragdes e de tais algarismos, é de repe-
tir-se a pergunta: dispde realmente o govérno de um instrumento
apropriado para que a utilizacdo dos recursos piiblicos contribua
com a maxima eficiéncia para o crescimento do produto nacional
e sua egqiiitativa distribui¢do?

111

Alguma providéncia portanto deve ser tomada. Evidente-
mente que a nés, como professdres, cabe-nos apenas discutir o
assunto. Essa, alias, é uma das missoes dos Institutos de Admi-

nistragdo tal como é a Fundagdo Getilio Vargas.

Medida que ressalta aos olhos para a melhoria desta situagao
e mesmo para a melhoria de intervenc¢do do govérno no processo
de desenvolvimento é a reformulag¢do profunda, ndo s6 do sistema
tributario federal, mas de todo o sistema tributario do Pais, a
fim de “repor a capacidade contributiva da economia nacional
em situacdo compativel com as reais necessidades financeiras go-
vernamentais da atualidade”. Esta, porém, é uma reforma que
transcende ao processo org¢amentario, envolvendo outras questdes

que nao podem ser aqui discutidas.

Urge também uma reforma que permita ao Executivo uma
programacdo financeira dentro do contexto geral do orgamento
aprovado para cada exercicio, de modo a atenuar o deficit de
caixa que aumenta de exercicio para exercicio. Para o exercicio
em curso, a Lei n® 4.120, de 27-8-62, conjuntamente com o
Decreto n® 764, de marco tltimo, constitui o primeiro esférco
sério no sentido de contencdo do deficit do Tesouro Nacional.

Impde-se, obviamente, uma reforma do Cédigo de Conta-
bilidade da Unido, assunto, alids, ja em cogitacdo pelo Conselho
de Ministros.

Dentro, porém, da técnica de elaboragdo or¢amentaria pro-
priamente dita poderiamos fixar as medidas seguintes como indis-
pensaveis para uma boa programacao or¢amentaria visando ao
desenvolvimento econémico e social do Pais e aplicaveis, nio sé
ao Govérno Federal mas aos demais niveis de govérno de nossa
Federacdo e que forcariam a utilizacdo do orcamento como um
instrumento efetivo de administracao e de tomada de decisdes.

No que concerne a elaboragdo or¢amentéaria a providéncia
primeira a ser tomada é o estabelecimento de um programa na-
cional de desenvolvimento a prazo médio, o qual nédo significa
um estabelecimento de metas rigidas nem constitui um conjunto
de projetos, de inversio, mas compreende o resultado de um

processo de selecdo de objetivos consegiientes e realistas ex-
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pressos em meios eficazes para obtencdo dos mesmos, tudo dentro
dos principios gerais da filosofia politica do govérno. Isto signi-
fica que o or¢amento deixara de constituir uma relacdo de meios
financeiros para tornar-se um programa ao qual se apropriam os
meios financeiros e recursos humanos, os materiais, os equipa~
mentos, o espaco disponivel e o tempo em que as tarefas devem
ser cumpridas. S6 um orcamento désse tipo pode permitic com
clareza meridiana a identificacdo das relacoes do fendmeno eco-
némico com o politico, o social e o administrativo e a caracteri-
zacdo nitida dos campos privados e publicos de modo que as
decisdes, por fim tomadas, sejam mais racionais e menos impro-
visadas.

A estimativa da receita deve ser preparada com base na
atividade econémica geral sem o que jamais seria possivel atin-
gir-se a sinceridade necessaria ao calculo dessa estimativa. Bem
sabemos as dificuldades com que deparam os técnicos de orga-
mento em obter um célculo fidedigno da receita publica em face
de uma conjuntura tremendamente inflacionédria como a nossa.

No que concerne a despesa, o plano geral preparado a prazo
médio servira de guia para a distribuicio dos quantitativos entre
as diversas fungdes do govérno. Disto decorre a necessidade de
aliar a classificagdo das contas ptblicas por atributo econémico,
por unidade administrativa e por objeto a outro tipo que espelhe
as funcées governamentais. O trabalho inicial de determinacao
das fungdes de cada unidade politica de um govérno requer sem
dtvida um esfér¢o imenso de pesquisa, de analise, de educagdo e
de cooperagdo entre todos os que participarem dessa tarefa.

E’ de prevenir-se, numa primeira etapa da introdugido de um
sistema orcamentario por fungdes, contra a tendéncia de criar-se
um ntmero excessivo delas, o que complicaria tremendamente o
processo de apropriacdo dos meios aos objetivos. Sera melhor
entdo estabelecer umas poucas funcgdes e subdividi-las em sub-
fungdes ou atividades complementares. Além disso, é preciso ver
a inter-relagdo entre as varias fungdes que o govérno exerce. Por
exemplo: o éxito de u mprograma de satde publica dependera
em grande parte do nivel de educagio das populacdes afetadas.

O uso da subfungdo pode permitir a melhor compreensao
dos programas governamentais e dentro da subfungdo poder-se-a
ainda distinguir a “atividade”. Na fungdo, “educacido” poder-se-a
identificar a subfuncdo de educacdo primaria e nessa determinar
a atividade de “construcdo de prédios escolares”, “formacio de
professéres”, “aquisicdio de materiais de ensino” etc. O uso da
atividade ou “contra-atividade” pode permitir o estabelecimento de
um sistema de analise de custo de um servigo ptblico, trazendo
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para éste a nogdo tdo valiosa em administracio privada de quanto
as coisas custam. Alias, a preparagdo de projetos ja é utilizada
nas atividades de obras ptiblicas.

O uso da atividade permitira a expressio das tarefas em
“unidades de trabalho” para as quais se tentario obter unidades
de medida tanto quanto possivel homogéneas. Se nio tem sido
possivel medir téda a atividade educacional, (v.g.), de um go-
vérno, poder-se-a, porém, medir, em térmos de alunos e de aulas
dadas, a atividade “aulas”.

Cada unidade administrativa terd seus quantitativos prévia-
mente determinados e, entdo, apropriar-se-do os meios as ativi-
dades, subfuncdes e fungdes de modo a constituir-se verdadeira
piramide, a qual porém nido se deve emprestar iinicamente valor
formal, mas deve ela tornar-se verdadeira base de acdo governa-
mental sem o que poderad ser um trabalho muito bem elaborado,
mas de inutilidade completa.

Cumpre-nos aqui repetir uma observacdo que. temos feito
constantemente em nossas aulas: o processo orcamentario é um
conjunto integrado de fases e a sua eficiéncia tem que ser medida
pelo todo e nédo pela fase de elaboracdo ou de execucdo. Isto nos
lembra uma outra deficiéncia do processo orcamentario brasi-
leiro: é a falta de um 6rgdo central de orgamento, integrante,
prestigioso, seja na posicdo atual da D.O. do D.A.S.P., seja
subordinado ao Ministério da Fazenda, seja subordinado” ao Pri-
meiro-Ministro ou seja subordinado ao Presidente da Repiblica,
mas que tenha a responsabilidade integral pela elaboracdo e pelo
contrdle da execugdo orcamentaria.

Voltando ao processo de elaboragfio, é preciso ter em mente
a questdo das prioridades. O desdobramento por atividades, sub-
fungbes e fungdes facilita a tomada de decisdes sébre a questio
de prioridade de um programa em relacdo a outro, pois que a
escassez de recursos nunca permite levar adiante a programagio
integral dentrc de um exercicio. Este é certamente um problema
dificil, porque muitas vézes a concretizacdo de uma atividade en-
volve beneficios e recursos intangiveis ou subjetivos e as decisdes
podem-se tornar, na maioria dos casos, ‘de natureza politica. En-
tretanto, um planejamento assim orcamentado podera concorrer
para melhor esclarecimento daquelas pessoas que, colocadas no
alto da pirdmide governamental, podem, pela natureza de suas
proprias funcdes, decidir-se por certos programas em detrimento
de outros sem um processo racional para a tomada de decises.
Se, por exemplo, o Govérno Federal brasileiro pudesse construir
um orcamento para 5 anos na base de atividades e estabelecer
critérios de prioridade, mais facil seria decidir entre o desenvol-
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vimento de um programa de educagdo e aquisicdo de um porta-
avides. A divisdo em atividades, subfuncdes e funcgdes permitira
ainda o estabelecimento de um escaldo hierarquico na linha admi-
nistrativo-politica para a tomada de decisdes. Assim, a decisdo
sobre a execu¢do de duas ou mais fungdes podera caber ao Con-
selho de Ministros, ao Presidente da Repiblica ou ao Congresso
Nacional; a decisdo sdbre as subfuncdes ja sera um problema
interno de uma pasta ministerial e a relativa a uma atividade
podera baixar até ao nivel departamental.

E’ evidente que a reformulacio de um sistema orgamentario
requer ndo s6 a cooperacdo, mas também as luzes e os traba-
lhos dos Parlamentares esclarecidos. Um contato mais estreito
entre as comissGes do Senado e da Camara com o pessoal exe-
cutivo encarregado do orgamento se faz absolutamente necessario.
Se ao Parlamento cumpre aprovar o orcamento, é preciso que éle
disponha de tédas as informagbes necessarias para que aprove
ndo apenas meios, mas sobretudo plano de trabalho. Em térmos
de orcamento nio se pode pensar em separagio de podéres; se-
paracdo de podéres conduz a luta, e o Brasil precisa sobretudo
de cooperacdo e coordenagdo para vencer as crises institucional
e econémica em que se acha mergulhado. O processo de votagdo
no Parlamento Nacional ha de ser inteiramente revisto para
torna-lo objetivo, simples e preciso. A idéia da formacdo da co-
missdo conjunta da Camara e do Senado, constante de um pro-
jeto do Deputado DanieL Faraco, o qual implica em mais uma
reforma constitucional, é, todavia, absolutamente necessaria.

Os métodos de contrdle or¢amentario devem ser também re-
vistos para que se baseiem ndo sé nos aspectos legais pertinentes
a responsabilidade de cada administrador, mas também nos custos
dos programas em sua relacio com o namero de unidades de
trabalho produzidas. d

‘Nao queremos entretanto terminar sem chamar a atencao
para o problema da apresentagdio de um documento orgamen-
tario, o qual tem a importante fungdo de transmitir, seja como
projeto seja como lei, informacdes acérca de planos e atividades
governamentais e de recursos financeiros, de forca de trabalho e
de materiais de que dispora. O documento orcamentario & na
verdade um valioso instrumento de comunicagdo de idéias ndo s6
entre as diversas unidades que compdem o sistema do Poder
Executivo, mas déste para o Poder Legislativo e para o piblico
em geral. Cumpre assim que, a par com as outras medidas acima
indicadas, se procure melhorar a apresentacao d?sse documer.xto e
esta sugestdo visa sobretudo a chamar a atencdo dos funciona-
rios estaduais e municipais para o problema porque com raras
excecdes ésses governos ainda possuem um sistema pobre e de-
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ficiente de apresentagdo de suas propostas e de suas leis orga-
mentaria.

*x * *

Se algum govérno, em qualquer dos niveis da nossa fe-
deragdo, quiser introduzir ésse tipo de reforma — ou outro
qualquer ha de primeiro meditar sébre dois pontos basicos:

a) nao é a tarefa para um homem, mas para uma equipe
convenientemente treinada e

b) a tarefa, iniciada em um ano, deve prosseguir, siste~
matica, metédica e continuamente dai por diante, procurando o
aperfeicoamento sempre crescente. O problema néo reside inica-
mente em armar a equagdo, mas sobretudo em resolvé-la, isto ¢,
em executar o que foi programado.

Qualquer que seja o problema, pois muitos déles deixaram
de ser aqui abordados, tal como o da coordenacdo dos orgamentos
federais, estaduais e municipais, visando a um esférco comum
para a aplicagdo racional dos investimentos, certa porém, é a
importancia do orcamento para o desenvolvimento social e eco-
némico de uma nagdo, isto reflete-se na crescente preocupacio
com métodos e rotinas de orcamento e de administracio orga-
mentaria.

Qualquer que seja a solugdo indicada, o certo é que todos
os que tém uma parcela de responsabilidade na administracdo
geral, nas finangas, ou programacdo de um govérno tém, conco-
mitantemente, interésses relacionados com a administracdo orca-
mentaria e sva eficiéncia em refletir. e estimular os esforcos do
Pais para definir e atingir seus objetivos.

Possivelmente além das solugbes aqui apontadas outras me-
lhores possam ser encontradas, pois que sdo varios os elementos
e as técnicas que conduzem ao aperfeicoamento da administragio
financeira, quaisquer que sejam os principios politicos, econémicos
e o ambiente social em que o govérno opera.

Nao ha, portanto, que desanimar. H& que trabalhar.



O Bindnimo: Inflacao-Desenvolyimento

Cuacas MELo

A emissdo de papel-moeda para cobrir deficits orgamenta-
rios ou financiar produtos ndo exportados tem sido uma das ca-
racteristicas fundamentais da inflacio brasileira.

Quando o papel-moeda de curso forgado ¢é destinado a in-
vestimentos de imediata produtividade, os seus efeitos inflaciona-
rios sdo logo atenuados. Entretanto, dado o carater dos investi-
mentos exigidos nos paises subdesenvolvidos, isto é, estradas ou
indiistrias pioneiras e outros empreendimentos de produtividade
remota, o financiamento désses empreendimentos com emissdes
pode desencadear violentas pressées inflacionarias.

O Professor RicHARD LEwWINSOHN em “Causas e Remédios
da Inflagao” — Revista do Servico Piblico de janeiro de 1944,
pag. 28, salienta o seguinte: “Qualquer que seja a causa da in-
flagdo, seu efeito é sempre o mesmo: a populacdo deve pagar
uma despesa, que néo ¢é financiada de outra maneira, pela aceita-
¢do de uma moeda inflada e, por isso mesmo depreciada. A
inflacdo ¢é, portanto, uma forma de tributacdo indireta, pagavel
no momento em que a moeda é trocada em mercadorias ou ser-
vigos. E' um encargo difuso, sem tarifa nem limites, proporcional
a quantidade de moeda retida pelo individuo, mas progressivo
no tempo; um impdsto particularmente injusto, porque atinge as
diversas categorias da populagdo de maneira muito desigual e
arbitraria, e também, com o tempo, um impdsto antieconémico,
porque, depois de haver animado durante algum tempo a marcha
dos negécios, entrava a produtividade pelas perturbagdes sociais
que provoca’.

Parte do financiamento do desenvolvimento industrial do
Brasil tem sido pago através de emissdes de papel-moeda.
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O meio circulante cresceu desordenadamente, conforme se
vé do quadro abaixo:

MEIO CIRCULANTE

VALORES EM FIM DE ANO
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A emissdo de papel-moeda para fins de investimentos somente
em casos especiais deve ser usada, a fim de evitar o desencadea-
mento de pressdes inflacionarias.

O Professor RicuArRD LEwWINSOHN em “Causas e Remédios
da Inflagdgo” — Revista do Servico Piblico, janeiro de 1944,
pag. 30 diz: “que a tarefa principal de téda agdo antiinflacio-
nista é sempre interromper a emissdo de papel-moeda. Nio ha,
entre os economistas, divergéncias sébre o ponto de que a emissdo
de papel-moeda para fins orcamentarios deve ser totalmente su-
primida. Para atingir ésse objetivo, nenhum sacrificio de ordem
riscal é por demais pesado, porque a inflagdo representa para a
economia nacional em seu conjunto o pior de todos os impostos”.

O processo inflacionario que se desenvolve no Brasil tem
origens remotas, reportando-nos porém ao inicio da Segunda
Guerra Mundial, quando o Govérno teve de emitir para pagar



SERVICOS AUXILIARES — FINANCEIRA 113

os exportadores brasileiros, cujas divisas ficaram congeladas no
exterior, em virtude das dificuldades das trocas internacionais,
pela paralisagdo quase completa do comércio exterior.

Nio ha divida, porém, de que ésse processo inflacionério se
acelerou com a politica desenvolvimentista posta em pratica pelo
Govérno, refletindo-se em um aumento dos precos e restricio do
crédito para as médias e pequenas emprésas.

RatL PresiscH distingue dois tipos de inflagdo: a de custos
e a de investimentos. A primeira destina-se a cobrir um aumento
de custo; a sequnda visa a cobrir uma intensificacdo de investi-
mentos. A inflacdo de investimentos inicia-se com uma concessao
de créditos por parte do sistema bancario, o que ocasiona, inicial-
mente, uma elevagdo de precos e, em seguida, de custos. Na
inflacdo de custos, pelo contrario, o sistema bancario é colocado
diante do fato de um aumento inicial de salarios obtido por enti-
dades de classe apoiadas pelo Govérno.

Ora, PrEBISCH sustenta que a inflagdo de investimentos pode
ter um papel importante no aumento da poupanga. Isso porque
ela provoca uma redistribuicdo da renda em favor das classes
abastadas que consomem, via de regra, menor propor¢do de seus
rendimentos.

Conclui, pois, nosso autor que a “inflacio em condicdes ideais
poderia dar impulso consideravel ao desenvolvimento econdémico
de qualquer pais. Ela é importante, sobretudo, quando ndo se
pode obter capitais estrangeiros” Apud JoAio PAurLo pE ALMEIDA
MacaLuAgs “Condigdes Econémicas do Desenvolvimento — Se-
parata da Revista Estudos Econémicos n® 14-15 de 1954, pa-
gina 115".

O problema do financiamento do nosso desenvolvimento eco-
némico é assunto muito complexo. Os capitais estrangeiros néo
afluem regularmente, exigindo, ainda, vantagens especiais. O re-~
médio é mesmo promover o nosso desenvolvimento econdémico por
meio de um custeio misto de poupanca, capitais externos, sejam
piiblicos ou privados, e mesmo provocando certas pressdes infla-
cionarios que, no entretanto, devem ser controladas.

Esse contréle deve partir do pressuposto de que a politica
desenvolvimentista ndo deve ser unilateral, no setor das indistrias.
Um aumento da producdo agricola, bem como dos meios de dis-
tribui-la por todo o territério nacional, é basico para que seja
evitada a espiral dos precos dos produtos agricolas, uma das
manifestagdes do processo inflacionario. Assim, os investimentos
iniciais, ou parte déles, deve orientar-se nesse sentido e nio em
obras de produtividade remota como aconteceu no giiingiiénio que
se findou em janeiro de 1961,
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De nossas modestas observagdes, podemos concluir, como ja
fizeram ilustres economistas, que desenvolvimento econémico sem
ajuda externa ou sem inflacdo ¢ dificil, principalmente nos paises
onde a capacidade de poupanga e de acumulagdo de capitais é
bastante reduzida.

O Professor Jay W. WILEY em conferéncia pronunciada no
Conselho de Economia, Revista do Conselho de Economia, julho-
agosto de 1957, observa o seguinte: “Se um programa oficial de
desenvolvimento econdémico deve ser executado sem inflagdo, tor-
na-se necessario que o respectivo financiamento seja obtido por
meios ndo inflacionarios ou que haja uma redugdo dos gastos
governamentais em outros setores. Esse problema abrange todos
os o6rgaos governamentais do pais, 6rgaos federais, autarquias,
orgdos dos governos estaduais e municipais. Enquanto houver
autonomia em relacdo ao dispéndio entre os diversos érgaos go-
vernamentais, provavelmente havera superlocagdo. Deveria haver
uma subordinagdo de todos os orcamentos federais a um 6rgao
geral de contrdle, um bureau do orcamento, que verificasse o
mérito de cada tipo de despesa. Os governos estaduais e locais
devem recorrer a fontes ndo inflacionarias para atender aos seus
gastos. Além disso, deve ser estabelecido um programa ordenado
de gastos a ser executado segundo a capacidade do pais. Deve
ser assinalado que a procura de fundos no setor privado compete
com a do setor piiblico e a expansdo do investimento privado
nao deve ser contrabalangada por uma reducdo no dispéndio pii-
blico, se se pretende que o “gap” inflacionério seja reduzido”.

O esquema proposto acima pelo ilustre Prof. WILEY pode
perfeitamente ser aplicado no Brasil, onde a inflacdo assume
aspectos multiformes, como sejam inflagdc de custos resultante
dos constantes aumentos de salarios, desorganizando o mercado
de crédito, estrangulando as pequenas e médias emprésas, e uma
inflagio monetaria onde, apesar das constantes emissdes, o capital
torna-se dificil, concentrado em maos de pequenos grupos que
sdo os beneficiarios da inflagao.

O binémio inflagdo-desenvolvimento pode ser aplicado no
Brasil, desde que haja uma selecdo de investimentos em setores
como o de energia elétrica, petroleo, sidertirgica, e ndo no custeio
de servicos deficitarios como os da marinha mercante e ferrovias,
ou de obras suntuarias, como as da nova Capital da Repiblica.

Financiar investimentos através de processos inflacionarios,
principalmente investimentos improdutivos como aconteceu no
giiingiiénio 1955-1960, s6 agravou as nossas dificuldades econé-
micas, e os beneficios de politica desenvolvimentista nio foram
compensadores em face dos gastos efetuados exatamente pelas
falhas do seu financiamento.
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Salientando o aspecto negativo da inflagdo, disse o Conselho
de Ministros no Programa de Govérno (D. C. de 29-9-1961):

“O nivel geral de precos no Brasil, partindo de uma base
de 100 no ano de 1947, atingiu em 1960 o indice de 739. Essa
aguda inflacdo teve as conseqiiéncias previsiveis: desestimulou a
poupanca individual, prejudicou os grandes investimentos a longo
prazo, desequilibrou o balanco de pagamentos, desviou recursos
para ocupagdes estéreis; e — mais grave que tudo isso — provo-
cou tensdes sociais, pois que, ao lado do enriquecimento de um
pequeno numero de individuos, provocou penosas dificuldades para
a grande massa do povo brasileiro, sobretudo a populagdo mo-
desta, que viu seus proventos e salarios diariamente corroidos pela
alta dos precos. Reproduzindo a experiéncia de outros paises, nao
se comprova nenhuma correlacdo positiva entre inflagio e cresci-
mento, pois que tanto o nivel de investimento quanto o ritmo de
crescimento variavam muito em fungdo da melhoria das relagdes
de troca ou do afluxo de recursos externos que do ritmo infla-
cionario, ndo parecendo que o mecanismo de poupanca forcada
se tenha traduzido em incremento real do nivel de investimento”.

Concluindo suas consideracoes diz o Conselho de Ministros:

“Nao reconheco como valida qualquer tese que pre-
tenda opor a estabilidade monetaria ao desenvolvimento.
Ao contrario: a estabilidade é o melhor clima para o
desenvolvimento, e a nossa inflagdo ndao é um preco désse
desenvolvimento, mas é em parte o resultado de tentar-
mos financiar investimento por métodos inflacionarios.
De nos preocuparmos mais com o investimento do que
com a poupanca que o condiciona. De agravarmos as
pressdes inflacionarias decorrentes dos investimentos,
alongando o prazo de sua maturacdo pela incapacidade
de optar, atacando simultaneamente um niimero exage-
rado de empreendimentos. Do planejamento insuficiente,
que permite a formacdo de pontos de estrangulamento
e de capacidade ociosos. E, principalmente, dos desper-~
dicios nos investimentos piublicos. Mas ndo é bastante
nos limitarmos a reconhecer a compatibilidade entre os
dois objetivos, ou procuramos corrigir a inflacdo sem
prejudicar o ritmo de desenvolvimento. N&o obstante a
importancia e a preméncia do problema da inflagdo, ja-
mais devemos perder de vista que o maior objetivo
nacional — que constitui projeto sem alternativa para
a nossa geragio — ¢é o desenvolvimento econémico e
social.
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Porque a longo prazo sé6 existe um perigo ou um
impasse para a nagdo crescer em ritmo insuficiente para
absorver produtivamente o aumento da sua populagio,
ou ndo conseguir atingir o ritmo de incremento da renda
per capita suficientemente rapido para assegurar pers-
pectivas de condi¢des de vida mais humanas, a téda a
populagdo brasileira”.



Perspectivas na Elaboragio Orgamentéria (*)

Pepro Koscky Rosa

P ARA um estudante de Ciéncias Sociais, no nosso entender, a
principal dificuldade que se apresenta na compreensao exata de
algum componente social, consiste, precisamente, em vislumbrar
os meios, as formas, e os limites, com que cada componente par-
ticular concreto dado participa existencialmente de uma realidade
social global maior. No que concerne ao assunto déste trabalho,
ésse componente dado seria o “Orgamento da Uniao”, que por
inumeraveis caminhos vincula-se existencialmente ao “processus”
da sociedade global brasileira, da qual faz parte integrante e
inseparavel.

Essa sociedade global brasileira ndo constitui um elementao
isolado no cosmos, antes, por seu turno, esta conjulgada dinamica
¢ estruturalmente a uma constelacio de outras “sociedade glo-
bais”, com as quais mantém as mais diversificadas relacdes, que
se estendem ao longo de nossas origens historicas até os dias
atuais. As nossas institui¢des sociais, portanto, ndo admitem que
sejam rotuladas, tédas, como “made in Brazil”, ja que, pelo con-
trario, a maior parte delas teve suas sementes langadas principal-
mente no Velho Mundo, onde vicejaram. A instituicio do orga-~
mento, por exemplo, atingindo sua cristalizacdo efetiva no Brasil
depois de longa germinagdo nas nagdes européias, que nos forne-
ceram os seus elementos basicos, sejam éstes juridicos, financei-
ros, contabeis, ou de outra categoria.

Dessa forma, justifica-se, neste trabalho, formular conside-
racoes de carater histérico, juridico, econémico-social, politico, fi-
nanceiro, sdbre o orcamento, as quais terdo o objetivo, ndo sei
se alcancado, de mostrar as ligacdes existentes entre ésse ele-
mento concreto e a realidade social global em que se insere.
Igualmente, tais consideragdes, poderdo informar da transcenden-
tal importancia que os aspectos juridicos, financeiros, politicos,
econdmico-sociais, sobretudo ésses ultimos, apresentam para a
“elaboragio orcamentéria” propriamente dita. Esses aspectos cor-
respondem a um verdadeiro “subconsciente” da elaboracdo orga-
mentaria, que, quando sincera, devera reputa-los como funda-

(*) Tese apresentada ao Concurso de Técnico de Administracdo do S.P.F,
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mentais & sua consecugdo empirica. Alias, a elaboragdo orgamen-
taria deve ter sempre em vista que um dia o orcamento entrara
em fase de execucdo, e que essa execugdo far-se-a dentro de uma
realidade histérica, em que uma sociedade certa e determinada,
possuindo um contingente humano préprio, que existe de fato,
“aqui e agora”, isto é, tem um conteido inegavel de atualidade,
e, enfim, que o orcamento ird afetar essa sociedade ndo s6 na
sua estrutura e dindmica gerais, como também nas relacdes entre
as classes sociais, e até mesmo suscitando efeitos na vida de
cada individuo em particular.

O plano déste trabalho distribui-se em trés partes gerais, na
primeira das quais (Titulos I a V) apresento referéncias sobre
as ligacées do orcamento com o contexto econdmico-social, em
que se insere, e sua importdncia para a elaboracdo orcamentaria:
sdo aspectos que devem sempre ser considerados por ocasido da
elaboragdo orcamentaria, ja que o orcamento sera executado den-
tro daquele contexto. Na segunda parte (Titulos V a IX),
procuraremos estudar algumas peculiaridades do processo de ela-
boracdo orcamentéria, propriamente dito. Na terceira parte (Ti-
tulo X), conforme as instru¢des do Concurso, faremos referéncias
as conclusdes praticas déste trabalho, julgadas convenientes para
o servico ptiblico brasileiro.

ESBOGO HISTORICO E EVOLUGAO DO CONCEITO DE ORGAMENTO

Pode-se estabelecer uma analogia aceitavel entre o advento
do processo or¢amentério como tal, com a propria nogao da origem
do Estado. Nas comunidades primitivas, onde as rela¢des sociais
restringiam-se a manutencdo de formas precisas que tinham por
escopo a sobrevivéncia do grupo, a divisdo do trabalho social e a
especializacdo impostas por “ésse objetivo primodial, conduziram
a uma estratificacdo social do poder, permeabilizando-se destarte
a eclosdo de interésses diversificados dentro da mesma comuni-
dade, cujas interagdes e conflitos inevitaveis resultaram na con-
cessdo, socialmente aceita ou imposta, de uma supremacia real de
um grupo sdbre os outros. Freup, em “Totem e Tabu”, reclama
para o “patriarca’” a origem primeira dessa supremacia. De qual-
quer forma, essa supremacia baseou-se na férca, e no acatamento
social da vontade dessa forca. O poder de vontade de um grupo
dominante expresso num acatamento social mais ou menos difuso
ensejaria a organizacdo sistematica désse mesmo grupo, visando
a continuidade histérica de seu dominio: surge o Estado. A sus-
tentacdo material das necessidades désse grupo dominante, e bem
assim da comunidade como um todo, s6 seria possivel se fosse
estabelecido um processo através do qual os bens econdémicos e
servi¢os produzidos fdssem canalizados a um esquema distributivo,
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que, de acdrdo com a hierarquia social de poder, outorgasse a
cada qual o seu. Naturalmente, que essa situacdo facilitava a
que o grupo social dominante passasse a usufruir um maximo de
satisfacdes, e o restante da comunidade fésse mantido num mero
nivel de subsisténcia. Sem embargo das variagoes infinitas de
organizagdo social em cada sociedade primitiva até os nossos dias,
o poder social efetivo liga-se ao conceito de Estado, e a possibi-
lidade de impor sua vontade pela forca liga-se a nogao de lei,
O impdsto é uma lei econémica, ja4 que exige coercitivamente o
pagamento de bens ou servicos, em moeda ou em espécie, a uma
entidade estatal, ou equivalente, na forma e na quantidade que
essa julga adequada.

Se bem que tipos de tributacio os mais diversos existissem
desde a Antiguidade, a contabilizagdo dos incursos econdmicos
para o Estado dessa forma de aquinhoar riquezas, somente nos
tempos modernos adquiriu configuracao sistematica.

Da Antiquidade até a Idade Média, malgrado alguns siste-
mas mais refinados de tributacio, a maior percentagem da renda
do Estado derivava da simples apropriacio de bens e servigos
pertencentes a particulares, ao inteiro arbitrio da autoridade pu-
blica. Quando ésse ingresso de riquezas nio conseguia atender
as necessidades da fazenda do soberano, entdo dava-se ensejo a
criagdo de guerras, com as quais, de forma predatéria, espoliava-
se de outras comunidades parte de sua produgdo econdomica. Na
Idade Média, com a atrofia do poder piiblico e a hipertrofia do
poder privado, surge também uma confusio em térno do sujeito
de direito publico e sujeito de direito privado. “A principal ca-
racteristica da Idade Média, do ponto-de-vista politico, é a con-
fusdo do direito privado e do direito piiblico, do que resultava
que o proprietario ou o possuidor de um trecho de terra acredita-
va-se investido de direitos soberanos sdbre os habitantes dessa
regido. Outra caracteristica é a formacio de uma entidade inter-
mediaria, feudo ou comuna, entre o soberano (Imperador ou Rei)
e o individuo. Um outro conceito nitidamente medieval consistiu
na assimilacio do Estado pelo patriménio privado de uma familia,
com tédas as consegiiéncias que derivam déste principio”. (1)
Essa confusdo decorre do fato de que a situacdo existente entre
senhor feudal e servo, outorgava ao primeiro ndo somente o do-
minio das relacdes de producdo, mas também das condicdes ju-
ridico-sociais entre ambos. O Direito Romano, em face da ine-
xisténcia da armadura estatal pura para lhe dar forma, fenece.
Surgem novas formas juridicas que permitem “legalizar” a situa-~
cdo de serviddo: sio os contratos de aforamento, “enfiteuse”, de
direito consuetudinario, que vem configurar uma situagdo real-

(1) G. Mosca — Histéria das Doutrinas Politicas, pag. 74, ed. 1958.
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mente sem condigdes de mudangas por parte do segundo contra-
tante, o servo.

A situacdo perdurara até que pelos inevitaveis conflitos que
surgem entre um senhor feudal e outro, a atomiza¢do do poder
social se encaminha para uma concentragio désse mesmo poder,
nas mdos do senhor feudal mais forte, ou mais sagaz. A pessoa
do Rei aparece nessa ocasidao, ndo s6 aglutinando povos com
algumas similaridades sociolégicas, forma embrionaria das moder-
nas nagdes européias, como também restaurando o viger das
normas do Direito Romano, que vém dar ao soberano o arca-
bougo juridico de que necessita para impor a sua vontade. Na-
turalmente que a pressdo populacional, as novas relacdes de co-
mércio surgidas na Europa, a urbanizacdo enfim, enfraquecendo
o feudalismo, constituiram os motivos basicos que facilitam @ésse
reaparecimento do Estado em sua forma mais pura, o qual passara
a funcionar como elemento ordenador da realidade social. Com
essa nova situacdo, as relacdes entre o Estado e os agentes da
produciio econdmica transformam-se radicalmente, em virtude do
carater monetarizado das transacdes econdmicas, e também da
impessoalidade das relagdes de troca. No sistema feudal puro o
servo praticamente incorporava-se, como coisa, a propriedade ter-
ritorial. O Estado, na pessoa do Rei, entretanto, ao mesmo tem-
po que possuia propriedades produtivas, ainda absorvia parte da
renda social através da tributacdo, da cobranca de servicos, etc.
Surge uma tendéncia inevitavel de expansdo do poder do sobe-
ramo. A precariedade intelectual do povo, aliada a uma ambigao
sem limites dos detentores do poder social, consubstanciariam as
condicdes basicas para o estabelecimento do absolutismo. O Rei
passa a tributar da maneira que quer, e sempre o faz de maneira
escorchante. Os senhores feudais, os bardes, na medida em que
suas rendas extraidas do trabalho ainda servil eram em grande
parte inelasticas, em face da diminuta capacidade produtiva do
sistema e também a pequenez do mercado, ndo poderiam suportar
solicitagces tributarias sempre ascendentes por parte do soberano,
e, na Inglaterra, reagiram de forma bem conhecida: “impuseram
ao Rei da “Magna Charta” de 1.215, onde, entre outras medidas
decerto incluidas para conseguir apoio, fizeram inscrever a famosa
disposicdo: No scutage or aid shall be imposed in the kingdom,
unless the common council of the realm...” (2)

A informacdo de G. Mosca, antes citada, de que na Idade
Média, entre o poder do Estado corporificou-se uma entidade
intermediaria, feudo ou comuna, fornece-nos subsidios para iden-
tificar os agentes histéricos que se engolfariam em conflitos os

(2) Newton Corrfia RAMALHO, Instituicses Orgamentérias Fundamentais,
pag. 8, 1955, Rio de Janeiro.



SERVICOS AUXILIARES — FINANCEIRA 121

mais violentos visando amealhar o poder social, conflitos ésses
oriundos dos antagonismos de interésses os mais inconciliaveis.
Tais agentes: o Estado, ou seu representante habil (Imperador
ou Rei), o baronato feudal em decadéncia, e a burguesia das
comunas em ascendéncia. A associagdo transitéria dos interésses
da burguesia com o baronato feudal, inclusive pode-se afirmar
mesmo que houve uma fusdo real dessas duas classes, ensejaria
uma frente tnica de defesa ante a voracidade fiscal do soberano.
Essa frente tinica consubstanciaria a formacdo dos Parlamentos
e Assembléias nacionais, que lutando pela abolicdo do absolu-
tismo dos Reis, ensejaria um ambiente mais propicio a eclosdo
do desenvolvimento industrial, que, sobretudo a partir de 1750,
iria alterar o “facies” econémico-social do globo. Na Inglaterra,
em 1688, GuiLHERME DE ORANGE, aceitando o “Bill of Rights”,
aceitava também que todo subsidio seria votado anualmente pelo
Parlamento. A obrigagdo da prestagio de contas anuais dos
negdécios publicos, implicava na necessidade de submeté-las a uma
disposicao sistematica onde se demonstrariam a origem e o fim
dos dinheiros entregues & Fazenda do Rei. Esse principio demo-
cratico de que os podéres ptblicos devem fazer uma demonstra-
cdo de contas anualmente, e também de que a incidéncia de
novos impostos somente é possivel mediante a anuéncia de uma
assembléia de representantes populares, passou a constituir moti-
vagdo basica de quase tddas as sociedades modernas, que, no en-
tretanto, somente consolidaram tal principio em seus territorios
apés penosa evolugdo e mesmo movimentos revolucionarios, como
a Franca (1789), e Estados Unidos (1774). No Brasil, a partir
da Constitui¢do outorgada de 1824, tais disposices democraticas
passaram a integrar nossas institui¢des financeiras publicas. Por
conseguinte, a origem histérica do Orgamento prende-se a ne-
cessidade de um contrdle parlamentar sébre o “como” o executivo
efetuara as despesas piiblicas, e de que forma encontrara recur-

sos para atendé-las.

Todavia, o préprio poder executivo, tendo que agrupar anual-
mente o conjunto de despesas e receitas para o exercicio posterior,
viu nessa obrigacdo legal uma excelente ocasido para “por ordem
na casa”, isto é, distribuir os recursos financeiros pelos diversos
6rgios sob sua administragdo, de tal forma que ndo houvesse
interrupcio de servicos, ou que as obras piblicas ndo sofressem
solug¢do de continuidade. Destarte, configura-se o or¢camento, com
sua nova funcio; plano de trabalho do Govérno. Eis por que,
atualmente, em virtude de lenta evolucdo administrativa, a elabo-~
racio orcamentaria parte de baixo para cima, isto é, das reparti-
¢Bes menores até os érgdos superiores de administracdo. A razdo
basica de tudo isso é que as reparticoes menores, e tao-somente
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elas, dispdem de elementos concretos precisos para medir o alcance
das necessidades publicas que lhe sdo afetas, a possibilidade e
capacidade de seu pessoal, e as técnicas que intervém na execugio
do servico. O plano de trabalho, assim determinado por cada
servico particular, ira naturalmente sofrer variacées, em virtude
d apolitica geral do govérno, cujas diretrizes cabem aos podéres
administrativos centrais. Essa situagdo permite que o orgamento
seja para a Administragdo Pablica um instrumento de programa-
¢do, desde que canaliza para cada setor administrativo uma pro-
porcdo adequada de recursos, que serdo utilizados na consecugdo
dos servigos e obras piblicas julgadas necessarias & comunidade
nacional. Por outro lado, cabe assinalar que o orcamento cons-
titui realmente um instrumento de programacdo para as reparti-
¢oes individualizadas, mas muito mais ainda para a Administragdo
Pablica como um todo, ja que oferece um panorama muito apro-
ximado do que sera efetivamente executado em determinado ano
financeiro. Da mesma forma, ao mesmo tempo em que o Orca-
mento é um instrumento de programacgdo, é, também, um instru-
mento de coordenagdo, considerando que cada unidade superior
coordena a programacdo das reparti¢des subordinadas, cotejando
os trabalhos e as obras a serem executadas por cada qual com
0s objetivos maiores dos 6rgdos centrais de administracdo. As
informagdes de cada reparticio em particular, permitem discipli-
nar as despesas, e saber da adequagdo dos programas, relacio-
nando-os com os das demais repartices. O Orcamento, por outra
forma, adquire feicdes de um instrumento de comunicacfo interna,
quando propicia informacgtes dentro da prépria estrutura admi-
nistrativa, e comunicagdo externa quando faz uma ligacdo entre
o executivo e o legislativo, e também entre o Gevérno e o Povo.
Quando da elaboracido orcamentéaria, a Administracio Publica dis-
ciplina as suas atividades através da programacido do trabalho
que pretende realizar. Estd claro que éste disciplinamento pro-
porciona uma ampla possibilidade de contréle da administragéo
sobre si mesma. Aliads, durante a execucdo orcamentaria sera
evidenciada a adequagdo e a boa qualidade da programagdo de
trabalho constante da proposta orcamentéaria, tarefa essa de con-
trole que sera efetivada pelos niveis superiores da administracéo.
Dessa forma, o conceito fundamental de Orcamento, para as con-
di¢des modernas de Administracdo Publica, ultrapassa a afirma-
cdo particularizada de LAureNBURGER: “Le budget ainsi compris
apparait comme un ensemble couvrant le bloc des besoins finan-
ciers et des moyens de couverture”, (3) pois na verdade ndo é
um mero escalonamento de receitas e despesas, antes encerra

(3) Henry LAUFENBURGER, Traité d'Economie et de Législation Financié-
res — Budget et Trésor — pag. 8, 1948 — Paris.
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todo o valor de um instrumento para a Administragdio Publica
de programacdo, de coordenagdo, de comunicagdo e de contrdle.
Mas, esta claro que o conteido financeiro do Orgamento, realga-
do por LAUFENBURGER, corresponde a um de seus aspectos mais
importantes, se bem gue ndo o finico. “Em conclusao, podemos
afirmar que o orgamento publico se caracteriza, nos dias de hoje,
pela programagio das atividades governamentais em um deter-
minado periodo de tempo, geralmente um ano, a previsao dos
recursos disponiveis para atender aos gastos correspondentes e a
aprovacdo désse programa por um 6rgdo representativo da sobe-
rania estatal”. (4)

Assim, parece-nos que os tracos mais essenciais do histérico
e evolucdo do conceito de Orcamento foram citados, a saber: que
o Orcamento liga-se a origem do Estado e das formas de tribu-
tacdo; que a necessidades de um contréle politico das despesas
publicas engendrou a sua contabilizagdo sistematica, anual; que o
executivo, paulatinamente, acrisolou a instituicio orcamentaria
tendo em vista mais sua utilidade para a Administracio Publica,
do que propriamente para o contrdle politico.

O SENTIDO JURIDICO DO ORCAMENTO

O Orgamento é um instrumento legal, ja que proveniente
de entidades piblicas juridicamente héabeis, e que produz efeitos
juridicos na criagao, ou manutengdo, de direitos e obrigagdes, nio
s6 para a prépria Administracao Publica, como também para os
cidadaos particulares. A Administracio Piablica vé-se legalmente
limitada pelo Orgamento a recolher da sociedade sémente aquelas
contribui¢des tributarias inscritas na lei de meios, bem como suas
despesas nao poderdo ultrapassar as dotacdes constantes nos qua-
dros orcamentarios préprios. A grande reivindicacdo democra-
tica de que todo impdsto deve ser votado anualmente, cujo obje-
tivo é claramente o de condicionar ao interésse geral o poder
tributario do Estado, cristalizou-se, nas Constituicdes modernas,
como verdadeiro preceito juridico, ja que téda contribuicdo a ser
exigida do povo pelo Govérno, para ter validade, devera merecer
aprovagio legislativa e ser consignada no Orcamento. A vasta
polémica que se estabeleceu, sobretudo com juristas alemaes, a
respeito da significacdo juridica do Orcamento, alongou-se durante
anos em bacharelices, cedicas a verdade, mas de tal forma tumul-
tuaram o assunto, que grandes rodeios percorreram os estudos de
Financas Prblicas, até conseguirem o enfoque adequado da coisa,
e o seu claro discernimento. A substdncia do problema estava

(4) Sesastiio pE SANT'ANNA E SiLvA — Iafrodugdo ao Estudo dos Orga-
mentos Publicos, pag. 17, 1959 — Belo Horizonte.
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em se considerar ou ndo o Orcamento como Lei. LaBAND defende
sériamente a condi¢do de lei para o Orgamento, mas apenas no
sentido “formal”, pois o Orgamento, estabelecendo apenas rela-
¢des “interna corporis”, consistia exclusivamente em puro ato
administrativo, criando direitos e obrigacdes apenas para o Go-
vérno, ndo constituindo-se lei no sentido “material”’. JURANDIR
COELHO, sobre o assunto, expressa-se da sequinte forma: “Assim,
ao contrario do que doutrina LABAND, a lei or¢amentéria contém
o seguinte preceito juridico de ordem geral: o tesouro ndo podera
efetuar pagamento de nenhuma soma, ainda que a ela o individuo
tenha direito em virtude de lei, contrato ou qualquer outro titulo
juridico, se do orgamento ndo constam os fundos necessarios a
satisfacdo da divida, e, reciprocamente, o Estado ndo podera exi-~
gir do individuo impésto, contribuicdo ou outra qualquer presta-
cdo tributaria, se ndo figura na lei orcamentaria como elemento
da receita autorizada. Pelos térmos déste preceito, parece que o
mandamento é enderecado tdo somente & Administragdo e, assim,
de acordo com LABAND, o orcamento teria apenas um valor rela-
tivo, ou limitado tdo somente aos altos poderes do Estado, inte-
ressando, de modo exclusivo, as relagdes “interna corporis” do
govérno (Poder Executivo e Poder Legislativo). Entretanto, e
claro, pelo menos quanto a sua segunda parte, que o preceito é
enderecado, igualmente a todos os individuos, ou a generalidade
dos cidaddos. Se com efeito, a administragdo ndo podera arreca-
dar impésto, criado, embora, em lei de carater permanente, senéo
quando contemplado na receita, segue-se necessariamente, que o
impdsto s6 se torna exigivel por férca da lei orcamentaria, e,
assim, o preceito contido no orcamento poderd ser invocado pelos
individuos para se eximirem de uma obrigacdo tributaria de que
ainda ndo sdo devedores”. (5) Da mesma forma, Arminpo Mon-
TEIRO, compreende que a capacidade juridica do Orgamento parti-
cipa de sua esséncia como coisa, configurando-se como lei, no
mais lidimo sentido dessa palavra: “o Orcamento tem a mesma
forca obrigatéria que as outras leis; s6 pode ser alterado ou
revogado por via legislativa”. (6) A nossa Constituicio de 1946,
no § 1° de seu art. 73, tem as seguintes palavras: “A lei do
orcamento néo contera dispostivo estranho a previsdo da receita
e a fixacdo da despesa para os servicos anteriormente criados”.

O § 34 do artigo 141, da mesma Constituicdo, assim reza:
“Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que lei o esta-
beleca; nenhum sera cobrado em cada exercicio sem prévia auto-

(5) JuranpiR CorrHo — Teoria e Processo do Orgamento, pag. 139,
1952 — Rio de Janeiro.

(6) ArMiNDO MONTEIRO — Do Orgamento Portugués — Tomo Primeiro,
pag. 90, 1921 — Lisboa.
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rizagdo orgamentaria, ressalvada, porém, a tarifa aduaneira e o
impésto langado por motivo de guerra”. Essas disposigoes cons-
titucionais embora conferindo o titulo de “lei or¢amentaria” ao
Orgamento da Unido, fazem do mesmo uma lei formal na parte
das despesas publicas, no que se refere as despesas fixas, pois
essas serao realizadas consoante legislagdo anteriormente estabe-
lecida; sendo que, entretanto, na parte da receita, e também no
que se refere as despesas variaveis do orcamento, a autorizagao
or¢amentaria & indesviavel da habilitagdo juridica do Govérno
para cobrar os tributos e realizar os gastos, constituindo-se nesses
aspectos uma lei criadora de direitos subjetivos e obrigagoes re-
ciprocamente para a Administragdo Publica e para os cidadaos.

O SENTIDO POLITICO DO ORCAMENTO

O Govérno central de uma nagio, ao estabelecer um caminho
que reputa o mais aconselhado para a boa gestdo dos negécios
publicos, informa sobre os componentes basicos de sua “politica”.
Isto ¢, expressa-se em recomendagbes mais gerais para os 6rgaos
superiores da Administragdo Publica, indicando uma dire¢do uni-
voca, se bem que ampla, que devera conjugar todos os esforgos
da estrutura administrativa do Govérno, visando atingir seu fim
politico. Quando o fim politico do Govérno esta em unissono
com as proprias aspiragdes do povo, as fungoes dos érgaos admi-
nistrativos decorrerdo sem dificuldades, antes encontram recepti-
vidade e apoio as realizagdes governamentais. Igualmente, quan-
do o Govérno possui sensibilidade suficiente para perceber o sen-
tido do “bem comum” de cada época, naturalmente nio encontrara
nos cidadaos estérvo de qualquer natureza a boa geréncia dos
negécios publicos. Como no Orcamento devem estar represen-
tados, em térmos financeiros, os objetivos politicos do Govérno,
ndo ha de se temer que a inadequagdo daquele instrumento da
Administragdo Piiblica possa desservir a consecucdo désses ulti-
mos, se é que éles sio coerentes com a vontade do povo. Uma
politica num pais democratico deve visar o Govérno do Povo,
pelo Povo e para o Povo, na expressdo tdo repetida de LiNcOLN,
mas sempre atualissima. As financas do Govérno, acompanhando
essa politica geral, tenderdo a atingir um bom resultado econs-
mico-social, sem se transformarem em “brujas” que ndo cremos,
mas que existem. “Ha mais de cem anos o Bardo Louis, que
foi, sem contestagio, um grande ministro da Fazenda, teve no
Parlamento francés um dito que é todo um sistema de filosofia
econdmica: “faites moi de la bonne politique, je vous ferai des
bonnes finances”. (7)

(7) ArmiNnDo MONTERO, op. cit., pag. 130.
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Quando abordamos ¢ verdade que sucintamente, o problema
da evolucdo do conceito de Orgamento, pudemos verificar oue o
adventc do espirito demccratico do Ocidente esteve associado
intimamente & origem das institui¢des or¢amentarias. O controle
politico dos dinheiros ptblicos, ou seja o contrdle da aplicagao
bem discriminada da parte da renda nacional arrecadada pelo
Govérno, foi uma aspitacdo coletiva que levou muitos povcs a
movimentos revolucicnarios, o que por si s6 demonstra da trans-
cendental importdncia que a administragdo da fazenda pablica
encerra. ‘Nem leis nem ordens, nem revolucdes servem em 1nossos
dias para traduzir a orientagdo dos governos e a situagdo eco~
némica, politica e social dos povos como o Orcamento”. (8) Na
verdade, & medida que o povo tornou-se consciente de que o que
mais interessa numa sociedade é a forma através da qual é admi-
nistrada, e que essa administracdo poderéa ser fiscalizada mediante
analise das contas ptuiblicas, os movimentos sociais democraticos.
em sentido restrito, objetivavam um Orcamento claro e compre-
ensivo, pois, por seu intermédio, compreender-se-a “aquilo que o
Govérno exige do Povo, e esta disposto a fazer por éle”, (9) ou
seja: o Orcamento identifica, inevitavelmente, o bom e o mau
Govérno. O controle parlamentar do Orcamento, ou como se faz
atualmente, a discussdo da proposta orcamentaria pelo Poder
Legislativo, constitui um dos mais aperfeicoados sistemas para
o povo fazer um balanceamento da politica geral do Govérno.
Na verdade, quando o Govérno estabelece seu programa politico,
nido faz outra coisa que a de determinar os objetivos que irdo
informar a geréncia da coisa piblica, durante um determinado
periodo, bem como indicar os recursos financeiros e os meios
administrativos através dos quais aquéles objetivos serdo atingidos.
Numa democracia representativa, a escolha daqueles obetivos
compete a um sistema de correlacdo funcional entre o Executivo
e o Legislativo, em que, cada qual, através da livre discussdo e
da livre exposicdo de temas, argumentara sdobre as virtudes de
suas idéias politicas, cuja corporificagio em lei, posteriormente,
representard a escolha do melhor caminho, que geralmente cor-
responde a um amalgama dos propésitos do Executivo e do Le-
aislativo. :

De qualquer forma, na distribuicdo dos encargos administra-
tivos para cada unidade do servico publico, efetuada pelo Orga-
mento, e bem assim dos recursos com que cada unidade dispora
para os conduzir a bom térmo, encontrar-se-a a linha politica
através da qual o Govérno espera dirigir os tdo citados “destinos

(8) ArmiNDO MONTEIRO, oOp. cif., pag. 132.
(9) F. D. ROOSEVELT, in SEBASTIAO SANT’ANNA E SILVA, op. cit. pig. 32.
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da nagdo”. O Orcamento, assim, consubstancia-se num plano
administrativo decorrente de um programa politico”. (10)

O SENTIDO ECONOMICO~SOCIAL DO ORGAMENTO

Conforme ja tivemos oportunidade de salientar, a origem das
institui¢cdes orcamentarias, decorreu, sobretudo, da necessidade de
se exercer um contrdle sdbre as incursdes do Govérno na reali-
dade econdmico-social, de tal forma que ndo féssem ultrapassados
determinados limites, considerados “6timos” pela filosofia predo-
minante em cada época. Com o aumento da importancia da
classe burguesa comercial-industrial, surgiu uma tendéncia na
teoria econdmica preconizando uma atividade negativista ao papel
do Estado na vida econémica. O Estado, destarte, deveria agir
efetivamente apenas no que se referisse a seguranca nacional, a
ordem interna, e a manutencdo da “igualdade das partes”, ou
seja, do funcionamento da justica. Se o Estado se limitasse a
essas fungdes, ocorreria um desenvolvimento harménico da eco-
nomia, de forma espontdnea, j4 que uma “ordem natural” pre-
sidiria ao equilibrio na oferta e demanda de bens e servigos,
como informa a escola liberal. Ao Estado caberia, por conse-
guinte, exercer somente aquelas atividades concernentes a segu-
ranca nacional, e a distribuicdo da justica e ao “estabelecimento
daquelas instituicdes e obras piblicas que, embora possam ser
vantajosas no mais alto grau a uma grande sociedade, sdo, toda-
via, de tal natureza, que o seu lucro nunca poderia compensar
a despesa correspondente para qualquer individuo ou pequeno
grupo de individuos”. (11) Entretanto, a prépria evolugdo hist6-
rica das instituicdes econdmico-sociais impulsionou o Estado a
uma presenca mais acentuada na sociedade.

Alias, condigdes especiais do comércio internacional, por
exemplo, na Inglaterra, dariam as razdes basicas pelas quais o
Estado passasse a intervir na vida econdmica, pela necessidade do
estabelecimento de tarifas protecionistas para determinados casos.
Além disso, a necessidade de um aperfeicoamento dos meios de
comunicacdo, transportes, fornecimento de matéria-prima para a
indistria incipiente, problemas relacionados & méo-de-obra, etc.,
consolidou situagdes em que se fazia necessaria a intervencdo
estatal, sobretudo naqueles investimentos ndo atraentes para a
economia privada, em virtude de seu pequeno coeficiente de lucro,
ou nenhum. Assim, a prépria economia privada, com o seu de-
senvolvimento, comegou a exigir maior eficacia e maior presenga
da maquina administrativa do Estado. Por outro lado, grandes

(10) Jost V. O. MarTINs, in JuRANDIR COELHO, op. cif., pag. 103.
(11) Apam SmiTH, in SEEASTIAO DE SANT ANNA E SILVA, op. cit., pag. 25.
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problemas sociais, ligados & industrializagdo crescente, e a urba-
nizacdo, cometiam ao Estado a incumbéncia inalienavel de legis-
lar convenientemente sobre trabalho, educagdo, higiene, etc., bem
como de realizar obras publicas que facilitassem o desenvolvi-
mento da economia. Assim, justifica-se, em parte, a nogdao de
WAGNER de que a lei da extensdo crescente da atividade pi-
blica, particularmente da atividade do Estado, advém, para a
ciéncia financeira, da lei da extensdao crescente das necessidades
financeiras, ndo s6 no que diz respeito as necessidades finan-
ceiras do Estado, como também das necessidades financeiras das
entidades de economia privada. Eis por que deve haver expansao
de uma economia de receitas publicas, para fazer face a necessi-
dade de evolucdo social. O problema do crescente aumento da
intervencdo do Estado na realidade econdémico-social, liga-se, por-~
tanto, inevitavelmente, a prépria ampliagdo da economia privada,
que viria a exigir daquele o papel de ordenador das relagdes
de producdo, distribui¢do e consumo de riquezas. A nogdo de
WAGNER, ha pouco mencionada, fornece uma base para a com-
preensdo do problema da expansdo das atividades econdmicas do
Estado, e de uma maior intervencao déste na vida econdmica,
ndo se aceitando mais a obsoleta idéia de que o Estado deve
manter-se neutro para ndo prejudicar o bom andamento dos ne-
gécios privados, pois, na realidade, tal neutralismo, nos dias
atuais, seria sumamente desastroso.

Nessas condi¢des, o Orgamento ja se encontra localizado
dentro da Administracdo Prblica, como um elemento da mais
transcendental importancia, pois através déle medir-se-4 o grau
de participagio do Estado na vida econdmica, permitindo, ou-
trossim, a analise econéomica o estudo da conveniéncia das pro-
vidéncias governamentais e sua relagio com o desenvolvimento
equilibrado da economia. Na Franca, “les 1.300 milliards que
prélévent les budgets et comptes hors budget ne constituent pas
une perte pour l'économie, mais une gigantesque redistribution
de revenus et de capitaux par l'impdt et par l'emprunt”. (12)
O comprometimento que as finangas do Estado tém para com o
desenvolvimento econdmico e social, inclusive para a ampliagdo
dos negécios privados, deriva em parte de elevada porcentagem
que as atividades econdmicas do Estado possuem para com a renda
nacional. O conceito de renda nacional, para os limites déste
trabalho, pode ser o seguinte: “suponhamos que avaliamos os
fluxos que nascem entre a situagdo A no tempo t, e a situagéo
B no tempo t,. Trata-se de procurar qual o valor acrescido
entre ésses dois tempos ao estoque inicial. EBsse wvalor acrescido
corresponde ao “conjunto dos bens e dos servigos liquidos obti-

(12) LAUFENRURGER, op. cif., pag. 3.
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dos por uma economia nacional durante um periodo dado” (F.
Perroux). Corresponde ao que foi realmente produzido. Mas,
trata-se de saber se @ésse produto nacional entrou realmente
(in-come) no patriménio das pessoas privadas que compdem a
nacdo. Concebe-se facilmente que para continuar amanhd a
produgdo, ou para fazé-la progredir, ndo sera preciso distribuir
aos particulares todo o valor acrescido no periodo. Assim, é
provavel que a renda nacional seja inferior ao produto nacio-
nal”. (13) Para os estudos de contabilidade nacional, o conceito
de renda nacional representa algo muito elucidativo, pois oferece
elementos quantitativos sébre o volume dos negécios, e sobre a
produgdo econdmica propriamente dita. SAMUELSON afirma que
“poderemos dizer, em poucas palavras, que a renda nacional e o
produto nacional liquido sdo o total da soma de tédas as rendas
da propriedade e do trabalho ganhas no decurso da criagio do
produto nacional”, (14)

Entretanto, o préprio SAMUELSON, em virtude dos problemas
de contabilidade nacional introduzidos pela participacdo do Go-
vérno, afirma que “o montante da renda nacional é assim menor
do que o valor do produto nacional liquido e a diferenca é o
total arrecadado de impostos indiretos”. (15) De qualquer forma,
ndo se podera falar em neutralidade das financas publicas na
medida em que “nenhuma pessoa hoje viva, vivera bastante para
ver o orcamento federal (... dos EE. UU. ...) descer a menos
de 30 bilhdes de délares, ou uma despesa conjunta dos governos
federal, estadual e municipal de menos de 1/5 da renda nacio-
nal”. (16) Da mesma forma, “au moment oir le budget francais
tant ordinaire qu'extraordinaire dépasse, avec prés de 1.300 mil-
liards au moins, 33% du revenu national, nous ne pouvons ré-
sister & la tentation de nous attacher surtout a ses incidences
économiques au lieu d'envisager le budget simplement comme un
cadre juridique des dépenses et des recettes”. (17) No Brasil,
em 1957, somente no que corresponde a Unido, segundo dados
de “Conjuntura Econémica”, maio, 1961, pagina 85, e da Equipe
da Renda Nacional, do Instituto Brasileiro de Economia, as des-
pesas efetivas do Govérno Federal atingiram 13,8% da renda
nacional. Essa porcentagem naturalmente seria bem mais elevada
se pudéssemos ter em conta elementos correspondentes aos paga-
(13) Henrt GuirtoN, Economia Politica, Primeiro Volume, pag. 140 —
1959 — Rio de Janeiro.

(14) PauL A. SAMUELSON, Infrodugéo & Anélise Econdmica, 1, pag. 258,
1958 —- Rio de Janeiro.

(15) SaMuELson, op. cit., I, pag. 271.

(16) LAUFENBURGER, op. cif., pag. 2.

(17) SamurLson, op. cit., I, pag. 156.



130 REvisTA DO SERVICO PUBLICO

mentos realizados, naquéle exercicio, pelos Estados e Municipios,
e bem assim pelas emprésas publicas, autarquias, e algumas so-
ciedades de economia mista. Essa alta participacio do poder
publico na vida econémica da nagdo, que tende cada vez mais a
aumentar, € conseqiiéncia do desenvolvimento industrial, o qual,
aligs, durante a época da Revolugdo Industrial (1750-1850),
constituiu a razdo basica do desprestigio da escola liberal, que
passou a ndo ter o menor sentido em face das novas condicdes
econdmico-sociais. “Essa ampliacio das funcées do Estado é
motivada, principalmente, por uma causa matriz largamente co-
nhecida: o fenémeno da industrializacdo e da conseqiiente urba-
nizagdo da vida, na maioria dos paises”. (18) No nosso modo
de ver, a analise de um pais como o Brasil sob uma perspectiva
econdmica, devera, antes de tudo, considerar alguns aspectos
mais essenciais do estagio em que se situa sua inddstria. Com
relagdo a evolugdo econdémica da Europa, diz Crrso Furtapo
que “o advento da economia industrial européia ¢é, de todos os
pontos-de-~vista, um fenémeno Cuja comprensao apresenta extra-
ordinaria importancia. Do &angulo da teoria do desenvolvimento
econdmico &sse fendémeno se configura como verdadeiramente
transcendental, pois se logramos bem compreendé-lo estaremos
capacitados para penetrar a fundo na analise do sistema econd-
mico atual, identificar as diferencas fundamentais que apresenta
esse sistema em seus diversos graus de desenvolvimento, e pers-
crutar as potencialidades que o mesmo apresenta como instru-
mento propulsor do progresso econémico”. (19) As condicdes
atuais de nossa economia, malgrado a escassez de informacdes
precisas sébre a situacdo econdémico-social em todo o territério
nacional, parecem nos indicar que vivemos num pais, onde, ao
lado de regides com o mais elevado nivel de desenvolvimento,
deparamos com outras que ainda ndo ultrapassaram o sistema
de trocas “in natura”, ou mesmo vivem sob um processo econd-
mico de mera subsisténcia. Claro esta, entretanto, que as regides
desenvolvidas, ndo s6 pelo seu coeficiente de populacdo como
também pela amplitude de sua producdo econédmica, configuram
a parte socialmente mais substancial da nacdo. Por outro lado,
longe estamos de atingir as condi¢des de um pais em estagio
de pleno desenvolvimento. Pelo contrario, possuimos grandes
areas “que se encontram subequipadas de capital em relacio a
sua populagdo e recursos naturais”. (20) A posicio de um Go-

(18) Jost V. O. Martins, in JuranbpiR CorelLno, op. cit., pag. 105.
((19) CerLso Furtapo, Desenvolvimento e Subdesenvolvimento, pag. 137,
1961, Rio de Janeiro.

(20) RacNar Nurkse, Problemas da Formagdo de Capital em Paises
Subdosenvolvidos, pag. 3, 1957, Rio de Janeiro.
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vérno num pais nessas condi¢des, ao que nos parece, sera de
compreender, nos seus devidos térmos, o processo industrialista,
que é o instrumento mais capaz de equipar de capital regides
subdesenvolvidas, e que também esta bem no cerne das condi-
coes econdmicas de um pais em processo de desenvolvimento
econdmico, como o Brasil, na atualidade. A indispensavel com-
preensdo do Govérno para os problemas da industrializagao, e
também da urbanizagdo, que é fendmeno adjacente, deve-se a
multiplicidade de fungdes que o Estado se vé inapelavelmente
solicitado a atender. No Brasil, mesmo para quem observa a sua
realidade econémica apenas superficialmente, deparard com mani-
festas incongruéncias. Essas incongruéncias sdo sobretudo visi-
veis no setor industrial, que é o setor da economia que, por
assim dizer, configura em téda a sua peculiaridade o processo de
desenvolvimento econémico que se verificar em alguma comuni-
dade moderna nacional. Destarte na situacio da indistria, po-
demos acompanhar a prépria evolucdo da estrutura econdmica,
pois naquela se incrustam, com maior nitidez, os bons e os maus
efeitos da orientagdo geral dessa estrutura, expressa no plano
privado pela politica crediticia vigente, e no setor piblico pelo
sistema tributario e pela aplicacio dos recursos financeiros do
Govérno, manifestada no Orcamento. No Brasil, a situacdo sofre
variantes organizacionais, ja que o Govérno participa, também,
do mercado crediticio. Sem embargo de que é no setor privado
onde, por falta de uma legislacio atualizada sébre o assunto,
encontramos as mais formidaveis incongruéncias na politica cre-
diticia, no que se refere ao setor industrial. Parece-nos a mais
elementar verdade dizer que um pais que se propde desenvolver
dentro de um quadro democratico-capitalista, o que se deve fazer
em primeiro lugar é capitalizar-se... No entanto, em nosso pais
s6 transparece uma motivacao meramente monetarista em nossos
procedimentos econdmicos, como se ‘moeda-papel” significasse
“recursos”, ou aumento da producdo econdmica propriamente dita.
Isso s6 ocorre, infelizmente, em virtude de certa ambiguidade ja
institucionalizada do Govérno relativamente a situagao econdmica,
que se revela no constante apélo as emissdes de papel-moeda,
ou de Letras do Tesouro. Naturalmente, que essa atitude do
Govérno se completa diante do caréater obsoleto de administragao
monetaria que identifica nossos grandes bancos, protegidos por
uma legislacio inadequada, que os conduzem a uma politica de
entesouramento improdutivo” “Em um mercado concorrencial bem
organizado, tende a haver, em dado momento e local, um prego
tinico para o mesmo tipo de mercadoria. Isso acontece por efeito
da acdo de especuladores profissionais ou arbitrageurs que se
mantém atentos no mercado, a qualquer diferenca de preco de
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uma mercadoria. Desde que surja a diferenca, compram éles a
mercadoria pelo preco mais barato e vendem-na ao preco mais
caro, obtendo lucro na diferenga e tendem a fazer com que o
preco da referida mercadoria se nivele para todo aquéle mer-
cado”, (21) Essa condicdo tdo conhecida de um sistema con-
correncial relativamente organizado, existente no Brasil, atual-
mente, tem criado condigdes no pais a uma corrida de especula-
¢oes estéreis, conduzindo a elevagdo do indice de monetarizacdo
da estrutura econdmica brasileira, que ja é mais do que excessivo,
em relacio aos bens e servicos efetivamente a disposi¢io no
mercado nacional. O setor privado procede dessa, em certo sen-~
tido justificadamente, porque necessita ressalvar a taxa de in-~
terésse do cruzeiro, constantemente abalada pela inflacdo defla-
grada pelo Govérno, e, inclusive pelo mesmo setor privado, atra-
vés dos bancos, face ao abuso de letras de crédito, facilitado pela
inatualizacdo da legislagdo a respeito. Esta claro que, quando
um pais vive assolado pela inflagdo crénica, a primeira preocupa-
¢do do empresario privado, e sobretudo do industrial, é saber
para onde se canalizam, principalmente, os recursos financeiros
do Govérno, e se ha uma relativa propensio a poupanca no
setor privado, que, em caso positivo, significard um estimulo para
investir nas mesmas propor¢ées. Quando héa essa propensio a
poupanca, o sistema bancario reagird colocando empréstimos a
curto e médio prazo ao empresario privado, conforme a medida
certa da taxa de depreciacio da moeda. Entretanto, quando em
um pais em processo de desenvolvimento, as emissées fazem-se a
medida que o Govérno necessita de dinheiro, e que essa necessi-
dade de dinheiro é, como aqui no Brasil, estimada para 1963 em
500 bilhdes de cruzeiros, (“Conjuntura Econémica”, julho, 1962,
pag. 59), compreende-se em parte, que os grandes institutos
crediticio$ elevem grandemente a taxa de juros, ndo s6 reduzindo
o volume dos empréstimos & grande massa de solicitantes, como
também, e principalmente reduzindo os prazos, o que cria pro-
blemas os mais insuperaveis para o empresario industrial. Para
ésse, como para todo o mundo, o dinheiro nunca é suficiente,
face a instabilidade monetaria, As dificuldades que surgem para
a emprésa em sistema de desenvolvimento, resumem-se no fato
de que o seu capital ainda nio é inteiramente produtivo, pois
se ela se encontra ainda em fase de instalacdo, ou mesmo na
expectativa de formacdo de mercados para o consumo de seus
produtos, o que aliando-se as redugdes coercitivas de sua renda
através da inflagdo, e da alta da taxa de juros real, corresponde
ao melhor sistema inventado na ciéncia econémica para o deses-

(21) SAMUELSON, op. cif., II, pag. 63.
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timulo para investir. Sem embargo de que seja reconhecido o
surgimento de rendas dessa situagdo geral, resta saber se ha um
enriquecimento efetivo da nagdo, por ésse intermédio... Esta
claro que a resposta é negativa, ja que o aumento da renda
nacional verificado em cada periodo dado corresponde quase a
um aumento vegetativo do emprégo dos fatores de producdo,
e que poderia ser muito maior se houvesse uma melhor organi-
zagdo da producdo, ou algum sinal de planejamento econémico
na aplicacdo dos recursos financeiros do Govérno brasileiro. A
caréncia de um planejamento bem definido para as atividades
econdmicas do Govérno, pode ser considerada como uma das
causas basicas dos colapsos que a economia brasileira constante-
mente se vé ameacada, o que se manifesta, inclusive, na esfera
administrativa, pelo recurso inevitavel aos chamados “planos de
emergéncia” ou “planos especiais”, cuja proliferagio na Adminis-
tracao Publica brasileira estd a indicar uma incontendivel inefi-
cacia do poder piblico. Alias, a incidéncia désses “planos de
emergéncia” ou “especiais” liga-se ao fenémeno das necessidades
sempre progressivas, no seio da comunidade brasileira, face a
dindmica que as condi¢des da vida moderna nos imprimem fatal-
mente. Retornando, porém, ao problema da inflacio no Brasil,
cuja importancia é da mais transcendental para o processo de
elaboragdo orcamentaria, podemos ja perceber que a inflacio em
si ndo conduz ao enriquecimento efetivo da economia. Esta claro
que, em determinadas circunstancias, a inflacio podera conduzir
a uma elevacdo da taxa de capitalizacio da economia: mas, so-
mente a inflagdo controlada, e subordinada a um planejamento
econdmico préviamente estabelecido, no qual as emissdes surgi-
riam na quantidade certa, para evitar um colapso na propensio
a liquidez do sistema, ou um desequilibrio na procura e oferta
globais. Entretanto, como por um desvio da perspectiva econd-
mica, parece que o Govérno brasileiro viu na inflacdo o tinico
meio de capitalizar o pais, justamente porque no nosso processo
industrial houve uma coincidéncia no aumento do volume de
emissées em determinada época, e o préprio surto désse processo.
“Chamamos a atengdo para o fato de que os capitais adicionais,
de que dispuseram os industriais para intensificar suas inversdes,
ndo foram o fruto de uma simples redistribuicdo de renda e,
portanto, ndo resultaram do processo inflacionéario, isto é, da
elevacido de precos. Esses capitais foram criados por assim dizer
fora da economia, através do aumento geral de produtividade
econdmica que advinha da baixa relativa dos precos de impor-
tacdo. Atribuir a inflagio um aumento de capitalizacdo da magni-
tude do que teve lugar no Brasil entre 1948 e 1952 é uma sim-
plificacio grosseira do problema que em nada contribui para
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esclarecé-lo”. (22) Constitui um dado elementar da observacao
que o Govérno deve encontrar Os recursos necessarios, para
atender ao montante das despesas constantes do Orcamento, e
na hipétese de que tais recursos financeiros nao possam ser
requisitados somente da tributagdo normal, de empréstimos pi-
blicos, ou de operacdes de tesouraria, a maquina de imprimir
papel-moeda entrara inexcusavelmente em funcionamento. Entre-
tanto, essa maquina, por si prépria, s6 faz “dinheiro”: ndo ha
produgdo econdmica em sentido imediato. “O govérno necessita
de recursos para seu projeto e nao apenas de dinheiro. De onde
virao ésses recursos em um mundo de pleno emprégo? Evidente-
mente, apenas das privagdes dos individuos. Emitindo novas
cédulas, o govérno podera pagar mais do que os que usam, atual-
mente, a terra, o trabalho e o capital; éle podera absorver os
recursos produtivos para seu préprio uso; mas ao fazer isso ira
aumentar os salarios, os aluguéis e os precos”. (Z3) Parece que
esta identificado o fato de que a massa de consumidores é que
se vé obrigada a fornecer os recursos solicitados pelo Govérno,
quando promove a emissdo de papel-moeda. A inflagio, corres-
ponde assim a “creacion de un impuesto equivalente al monto
de lo emitido”. (24) A inflacdo, portanto, nio tem o poder eso-
térico de equipar de capital uma economia, se o tivesse nio
haveriam nag¢des subdesenvolvidas no mundo. Os institutos de
crédito privado, conhecendo essa situacdo, conduzem a sua po-
litica crediticia de tal forma que ndo percam mais do que o
consumidor indefeso, ou mesmo mais do que o industrial ou o
comerciante. A taxa de lucros eleva-se em consegiiéncia, e o
crédito ¢ altamente fiscalizado, para evitar a insolvéncia nos
seus negocios bancarios. Apesar dessa defesa bancaria estar bem
organizada no pais, essa situagdo nio nos conduz a um ambiente
sécio-econdmico geral em que possa haver um desenvolvimento
equilibrado. A preservac@o dessas condi¢des podera levar o pais
ao caos financeiro, muito mais cedo do que se espera. Manter
os cofres dos grandes bancos cada vez mais cheios de uma
moeda que se deprecia, cada vez mais intensamente, ndo ¢ pro-
cedimento que se explique por si mesmo. A poupanga torna-se
muito dificil, pelo menos a liquida, ja que todos ficam interes-
sados em se desvencilhar da moeda, cuja depreciagio é exces-
sivamente rapida. A politica do sistema bancario brasileiro talvez

se justificasse quando da existéncia do padrdo ouro, ou mesmo

(22) Cerso Furrapo, Formagio Econémica do Brasil, pag. 248, 1961,
Rio de Janeiro.

(23) SamutLson, op. cit, I, pag. 172.

(24) Hucn DALTON, Principios de Finanzas Puablicas, pag. 209, 1948,
Buenos Ayres.
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numa economia ja consolidada, entretanto hoje o pais necessita
fortalecer sua economia no sentido de capitaliza-la, e, ésse escopo,
hodiernamente, é impossivel sem inversdes liquidas em grande
escala na industria e na lavoura, a fim de que ocorra sem estor-
vos a remuneracdo dos fatores de producdo. Existe, por conse-
guinte, no Brasil, um sistema perfeito de estimulo a especulagio
privada, com vistas & defesa da depreciacao monetaria. A massa
de consumidores, os assalariados principalmente, ndo dispdem de
meios para fazer frente & essa depreciacdo, que conduz a eleva-
¢ao incessante dos precos do mercado. “La inflacién, en conse-
cuencia, causa una redistribucién de las rentas en favor de los
hombres de negocio, quienes se aseguran garancias considerables
e inesperadas a expensas de los asalariados, y en mayor grado
aun a expensas de los que perciben entradas fijas en dinero.
En resumen, la inflacién tiende mas bien a intensificar la desi~
gualdad de las rentas y a obrar, en conjunto, sobre la comunidad
como un impuesto regressivo y no proporcional, suplementado
por un subsidio a los hombres de negocios, a los acionistas ordi-
narios y a los muchos tipos de especuladores”. (25)

O combate a inflagdo, sobretudo nos paises subdesenvolvi-
dos, engendra situacdes de fato que colocam seus respectivos
governos em condi¢des sumamente incémodas, porque tém de
atender ao suprimento dos deficits cronicos que se manifestam
nos Orcamentos, por isso que nio dispdem de outro meio para
debelar tais deficits, excluindo a emissio de moeda. Entre-
tanto, a inflacdo continuada conduz o pais a um clima de espe-
culagdo monetaria, dentro do qual, todavia, somente respiram
algumas restritas camadas da sociedade, as quais ndo sentem
depreciacéo efetiva sobre o seu poder de compra. A méao-de-obra
assalariada ndo podendo usar da especulagdo para manter seu
nivel de vida, porque lhe faltam os meios e condicdes indispen-
saveis para tal, apelam para reinvindica¢des de carater grevista,
ou outros sistemas coletivos de pressdo, visando aumento de
salarios, eis porque é constante a inquietagcdo social nos paises
subdesenvolvidos. A inddstria e a agricultura, e mesmo o co-
mércio. sdo. também, em parte, prejudicados pela inflagdo, pois
apesar de poderem penetrar na esfera das especulagées moneta-
rias, e de fato assim o fazem, deve oferecer na contra-prestacao
de seus negécios mercadorias ou servicos, e ndo apenas moeda,
como ocorre com os verdadeiros detentores da especulagéo, isto é,
os bancos, e o préprio govérno, que financeiramente nada perdem
com a coisa. Os industriais e comerciantes ndo dispdem de me-
canismos de adaptacdo a instabilidade monetaria tdo rapidos e
eficases como os bancos, face a velocidade da moeda. Aqui no

(25) Huci DALTON, op. cit, pag. 210.
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Brasil, o Govérno, através da COFAP, COAPS ¢ COMAPS,
procura suavizar o problema, principalmente para que a méo-de-
obra assalariada ndo se sinta muito muito solicitada no seu poder de
compra, estabelecendo tabelas de precos méaximos para as merca-
dorias de mais largo consumo popular, numa intencdo de reduzir
a margem de lucro dos negocistas e especuladores. Natural-
mente, que a inflacdo, em condi¢des especialissimas, e devida-~
mente dosada, podera manter o equilibrio na procura global,
evitando o desemprégo forcado. “Una inflacién moderada, cierta-
mente, puede integrar el plan de accién de un gobierno y debe-
ran tomarse las medidas apropiadas para producirla. Pero hay
que manternela dentro de limites razonables y hajo un control
muy firme, y debe obternese un pronto e visible éxito, pues de
lo contrario esa politica puede tener por consecuencia la “fuga”
de la moneda y otros sintomas de panico”. (26) A aplicacio
dessas medidas, todavia, s6 sera possivel com um Govérno cen-
tral dotado de alto espirito piiblico, bem como de uma equipe
de especialistas que possam dar a ésse Govérno as informacdes
necessarias a boa consecugio de seus fins. Em tal sentido, o
Orcamento representa um elemento que deve corporificar o mais
elevado aprimoramento técnico, na medida em que esclarece como
funciona a redistribui¢do de parte da renda nacional através do
programa administrativo do Govérno. O Orcamento, de tal ma-
neira, informara aos empreséarios particulares, e inclusive aos
grandes capitais estrangeiros o que se pretende fazer no pais no
campo econémico, e quais as garantias que aos mesmos se podem
dar, no que tange a estabilidade do sistema, e, conseqiiente~
mente, as possibilidades de percepcio de uma margem de lucro
normal. Um pais em fase de desenvolvimento econdmico deve
procurar atrair capitais, ndo sdomente em divisas, mas também
em bens de producdo e mado-de-obra especializada, mas tudo isso
s6 & possivel quando o Govérno admite uma politica econdmica
que implique em “responsability for maintaining full employ-
ment, safequarding the balance of payments and avoiding in-
flation”. (27)

O SENTIDO FINANCEIRO DO ORCAMENTO

Ja tivemos oportunidade de salientar que o Orcamento é um
instrumento da Administragdo Publica, que pelos mais diversifi-
cados processos, liga-se a uma realidade sécio-econdmica, e que,
através de providéncias administrativas particulares, bem coorde-

(26) HucH DALTON, op. cif., pag. 342.
(27) BritAaIN An Offictal Handbook, 1961 Edition, London.
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nadas, procura atender um plano politico préviamente estabelecido
em suas diretrizes gerais, cujos efeitos deverdo ocorrer naguela
realidade sécio-econémica, visando o aperfeicoamento do sistema
de producdo existente, sem mencionar o fim altimo do bem-estar
e do aperfeicoamento do contingente humano.

Existe, entretanto, um componente basico que torna essas
coisas exequiveis e inter-relacionadas: é o dinheiro. E’' a moeda,
que, como instrumento de troca, como reserva de valores, ou
como meio de pagamento, da um valor concreto para tudo, e
libera bens e servigos para o circuito econémico, e, légico, sua
utilizagdo social. O Orgamento, no seu sentido financeiro, en-
cerra para o Govérno, em particular, e para a Nagdo, em geral,
um elevadissimo interésse, ja que corresponde & ‘“estrutura de
bens, destinada a prover os gastos priblicos”. (28) Resta, ainda,
assinalar que o Orcamento cometendo a cada setor especifico
da Administragdo Puablica, recursos destinados a execucdo de
tarefas administrativas préprias, estabelece uma correlacio indivi-
sivel do plano de trabalho da Administracdo Piblica com o plano
financeiro, propriamente ditc. O simples fato de que o Orca-
mento € uma prospeccdo pormenorizada do que o Govérno pre-
tende fazer num futuro préximo, identifica-nos seu carater de
plano e seu sentido financeiro. Alias, “um orcamento é, essen-
cialmente, um plano de acdo expresso em térmos financei-
ros”. (29) Como o sentido financeiro do Orcamento ndo cons-
titui fim em si mesmo, constata-se que o Govérno, por ésse in-
termédio, procurard atender determinadas necessidades coletivas
existentes na sociedade. processando uma ampla redistribuicdo
da renda nacional, seja na tributaco adequada e equitativa, seja
na criteriosa aplica¢do dos fundos piblicos. Dessa forma, o Go-
vérno. através do Orgamento, executa uma série de operacdes,
que resultario em transferéncias de poder aquisitivo entre as
diversas camadas sociais. Consoante o refinamento técnico que
o Govérno utiliza na consecucio daquelas operagdes, poderemos
entrever a sua sensibilidade e atualizacdo para com as necessi-
dades coletivas. O encaminhamento dessas transferéncias de
poder aquisitivo é o sequinte: “estas transferéncias se realizam
por médio del pago de impuestos e por otros medios, de deter-
minados individuais a los entes publicos, y, a la inversa, éstos
devuelven lo recibido por medio de los gastos publicos, a otros
individuos”. (30) Em sintese. o sentido financeiro do Orgamento
indica-nos, de uma parte, no aspecto endégeno da coisa, que

(28) Jost V. O. MARTINS, in JURANDIR COELHO, op. cif., pag. 114.
(29) Pepro Mufoz Amato, Orgcamentos, pag. 7, 1958, Rio de Jaeiro.
(30) Hueu DaLtoON, op. cit., pag. 12.
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deve haver uma adequagio entre os recursos disponiveis do Go-
vérno e um ecscalonamento axiolégico das necessidades adminis-~
trativas, ei doutra parte, no aspecto exdégeno da coisa, que as
transferéncias de poder aquisitivo devem ligar-se aos principios
basicos de finangas publicas, a saber, do sacrificio minimo €xer-
cido pela pressdo tributaria, e da maxima vantagem social na
aplicagao dos fundos publicos.

A NECESSIDADE DE UM ORGAO DO EXECUTIVO ESPECIALIZADO
NA ELABORAGAO ORCAMENTARIA

O simples fato de que os poderes judiciario e legislativo
dispéem, nas reptblicas modernas, de uma tao vasta rede de
atribuicoes especificas, constitui argumento favoravel a iniciativa
do poder executivo na elaboragdo da proposta orcamentaria. Da
mesma forma, a complexidade das responsabilidades e atribuiges
que sdo cometidas ao executivo, hodiernamente, como outra face
da moeda, estdo a indicar que somente ésse dispora dos elementos
necessarios, em seus pormenores, que possibilitardio ao Govérno
prever o volume de recursos que se canalizardo para o Tesouro
em um proéximo exercicio, bem como medir o “quantum” das des-
pesas publicas que deverdo ocorrer nos diversos setores adminis-
trativos. “En plus des arguments politiques qui militent en faveur
de l'initiative gouvernamentale en matiére budgétaire, des raisons
d’'ordre technique conduisent & lui reserver la préparation du
projet de budget. Tout d'arbord, le Gouvernement connait mieux
que quiconque, grace aux rapports des Administrations, et les
besoins des services et les rendements probables des recettes.
Ensuite, c'est le pouvoir exécutif qui est responsable de I'exé-
cution du budget, aussi est-ce lui qui a le plus d'interét a le pré-
parer soigneusement. Enfin, le projet de budget est un rouage
a tel point complexe et délicat que seul un homme ou un groupe
restreint d’hommes peut en assumer la responsabilité. L'homo-
généité, qui est la caractéristique essentielle du budget, n'est pas
compatible avec l'intervention d'une assemblée nombreuse”. (31)
Na verdade, se a elaboragio orcamentaria fésse outorgada, por
exemplo, a um amplo sistema misto executivo-legislativo, o am-
biente tumultuado que inevitavelmente surgiria, iria prejudicar o
bom andamento do servico, haja vista pela circunstancia de que
o executivo e o legislativo raramente concordam na forma, e
também as vezes no volume, com que sdo dispendidos os fundos
do Tesouro. Por outra forma, caso a elaboragio do orcamento
fosse entreque a um sistema inter-ministerial puro, os inevitaveis
conflitos que viriam a tona, tendo em vista alcancar a preferén-

(31) LAUFENBURGER, op. cif., pag. 25.
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cia de um ou outro Ministério para as dotaces mais significativas,
inapelavelmente conduziriam os trabalhos a um clima de tal ma-
neira litigioso, que, dificilmente, ‘conseguir-se-ia chegar a alguma
solugao pratica. Com relacdo a ésse tultimo aspecto, entretanto,
convém salientar que a elaboracio da proposta orcamentaria
devera constituir-se num- elemento que consiga a coordenagao das
atividades administrativas do Govérno, permitindo-se, outrossim, a
racionalizacdo dos servigos prblicos referentes a cada Ministério,
e a cada reparticio ministerial. “A elaboracdo do orcamento deve
Ser processo continuo, extensivo a todo os niveis e setores da
administra¢do. Cada unidade do govérno deve participar na pre-
paragdo do programa, contribuindo com suas experiéncias e escla-
recendo sua razdo de ser. Ndo convém desligar o processo orca-
mentario da gestdo administrativa, da qual é parte integrante,
para isola-lo em reparti¢oes especializadas de orcamento, ou
centraliza-lo excessivamente nos mais altos escaldes da hierar-
quia”. (32) Naturalmente, ha o risco do “isolamento especiali-
zado” de um 6érgdo central do Orcamento. Todavia, na medida
em que exista um sistema de coordenacio e comunicacdo entre
ésse o6rgdo central, e a administracdo como um todo, nio ha que
se temer essa possibilidade. Nesse sentido é, que “é indispen-
savel uma reparticio central de orcamento para estimular e co-
ordenar a participacio dos vérios setores e integrar tédas as
partes no programa geral”. (33) Se se considera desejavel o
aprimoramento da maquina administrativa do Govérno, tendo em
vista o incremento do grau de adequacio entre as atividades
governamentais e a dinamica da vida moderna, e, portanto, a
progressdo das necessidades coletivas, ha de se conceder como
carater indestacavel do processo orcamentario as técnicas atuali-
zadas de Organizagio e Métodos. Nio é por outra raziao, no
nosso modo de ver, que Pedro M. Amato refere-se a questdo
do 6rgdo especializado, central, de Orcamento no Capitulo III
(“Problemas de Organizacdo e Métodos”) de seu livro anterior-
mente citado. Por outro lado, “o conhecimento e a experiéncia
da técnica de O & M sdo, como é sabido, fundamentais nas
sugestoes para o melhoramento e a economia que podem result?r
de uma analise organizacional”. (34) Alias, na adm.in.isfragao
inglesa, junto ao Tesouro Britanico funciona uma divisdo de
O & M, que coordena essas atividades de O & M com o pro-
cesso orcamentario, visando a racionalizagdo dos servigos publil-
cos, constituindo-se, assim, em exemplo excelente para o Brasil.
(32) Pepro M. AMATO, op. cif., pag. 34.

(33) Pepro M. AmaTO, Of cit., pag. 35. :
(34) Tarras Sallfors, O & M. na Administragdo Sueca, pag. 25, 1955,

Rio de Janeiro.
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Um Governo possuird um sistema de administracdo satisfatério,
na medida exata do grau de permeabilidade désse sistema ao
fluxo evolutivo da sociedade. Ao Govérno cabera atualizar de
tal forma a maquina administrativa, que essa seja susceptivel de
equacionar devidamente as aspiragdes gerais do povo, em um
dado momento, conduzindo, além disso, a que seja realizado um
aproveitamento 6timo dos esforcos humanos, coletivos e indivi~
duais. Entrementes, a exagdo com que tais objetivos possam ser
atingidos, exige inevitavelmente a colaboragdo estreita de uma
técnica de elaboracdo orcamentaria com um bom sistema de
O & M. No “Bureau of Budget”, dos Estados Unidos, o seu
6rgdo de Organizagio e Meétodos, incumbe-se de formular e
coordenar “os programas de aperfeicoamento do processo admi-
nistrativo e da organizagio do Poder Executivo. E' o estado-
maior de O & M do govérno americano”. (35) Aqui no Brasil,
necessita-se dos beneficios do eficaz funcionamento de um érgéo
de O & M, em colaboracdo com o sistema de elaboragio do
Orcamento, a fim de que falhas exclusivamente administrativas
sejam expurgadas de vez. No Orcamento para 1962, a consig-
nacdo “Encargos Diversos” quase atinge 65 bilhdes de cruzei-
ros, ot seja aproximadamente 34% de tédas as Despesas de
Custeio da Unido. Isso nos leva a crer que na Administragio
Pablica da Unido ha necessidade — inadiavel — de uma unidade
central de Organizagdo e Métodos. Igualmente, parece-nos de
suma gravidade, o volume dos gastos administrativos com o Mi-
nistério da Fazenda, para o qual, em 1962, foi aprovada uma
dotacdo global de 106 bilhdes de cruzeiros. Esse numerario re-
presenta 24% da Receita e 18% da Despesa. Ja em 1961, ésses
dados, retirados do Orgamento respectivo, eram de 22% e, nova-
mente, 18% . Enquanto isso, nos Estados Unidos, ¢ verdade
que em 1959, essas percentagens representavam: 12% e 14%.
Aqui se manifesta, outra vez, a necessidade de um érgdo superior
de O & M, conforme ja notamos com relagdo ao elevado prego
dos “Encargos Diversos”, nos Orcamentos da Unido. No nosso
ponto-de-vista, tal unidade superior, e central de O & M, ndo
s6 deveria estar ligada intimamente & Divisdo de Orcamento e
Organizagdo do D.A.S.P., com fungdes reais, e eficazes, natural-
mente, mas também vincular-se as unidades descentralizadas de
O & M de cada Ministério, as quais, por seu turno, deveriam
estabelecer conexacdo intima com as Divisdes de Or¢amento mi-
nisteriais, ou Comissdes de Orcamento, conforme a nomenclatura
prevalecente nos Ministérios Militares e no Ministério da Fa-
zenda. Condi¢des técnicas, portanto, indicam a necessidade de

(35) J. Teixera MAacravo Jr., Administragdo Orgamentaria Comparada,
Brasil -- EE. UlU., pag. 13, 1960, Rio.
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um 6rgdo especializado do executivo na elaboragdo orcamentaria,
a fim de que a arrecadagao dos recursos e o emprégo dos fundos
publicosc, faga-se consoante um plano de trabalho devidamente
coordenado, e integrado nas suas linhas e objetivos mais gerais.
Alias, a criagio do “Bureau of Budget”, nos Estados Unidos,
levou em consideragdo, sobremaneira, ésse aspecto técnico da
questdo. “Tudo leva a crer que tanto o proprio orgamento fe-
deral como a criagdo de um 6rgédo especializado para a adminis-~
tracdo or¢amentaria nos Estados Unidos, tiveram... a finalidade
precipua de concentrar autoridade executiva nas maos do Presi-
dente, no que se refere a administracgdio do Poder Executivo,
além, é evidente, das finalidades de eficiéncia e economia tao
largamente reclamadas pela opinido puablica”. (36) Em sintese:
constitui ponto pacifico que ao Executivo deve pertencer a ini-
ciativa em matéria orgamentaria. A complexidade técnica da ela-
bora¢do orcamentaria, requer para sua boa consecugao um érgao
especializado, central. A necessidade de constante aperfeicoa-
mento da maquina administrativa do Govérno, torna indispensavel
a correlacdo funcional entre o 6rgdo incumbidos da elaboracdo
orcamentaria com uma unidade superior de Organizacdo e Me-
todos, matriz de uma rede de O & M para téda a Administragio

Publica. \

0OS PRINCIPIOS ORGAMENTARIOS, E SEU RELACIONAMENTO
A TECNICA DE ELABORAGAO

Um sistema orcamentario devera possuir mecanismos de
adaptagdo, de tal forma maleaveis, que consiga manter um indice
6timo de adequagdo as modificacdes que normalmente ocorrem
na sociedade em que atuar. A chamada “crise” dos principios
orcamentérios, decorre, em grande parte, do fato de ter sido
hipotecado aos mesmos um conceito de imutabilidade. Essa rigi-
dez conceitual naturalmente nido poderia acompanhar o ritmo das
novas atividades que foram cometidas ao Estado, face as pro-
prias solicitacdes do evolver social. Por outro lado, tais prin-
cipios surgiram como normas gerais, cujas conclusées somente
possuiriam significagdo para condigdes concretas também gerais,
sendo que “em cada aplicagdo particular devem os mesmos ser
tratados como postulados que exigem defesa e justificacao”. (31)

Neste trabalho iremos abordar, sucessivamente, os seguintes
principios: universalidade, unidade, ndo-afetacdo de receitas, au-
torizagdo prévia, especificagdo, anualidade, exatiddo, clareza, pu-
blicidade e exclusividade.

(36) J. Texeira MacrADD JRr., op. cif., pag. 10.
(37) J. WILNER SUNDELSON, in JURANDIR COELHO, op. cif., pag. 72.
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O principio da universalidade contém a nogdo basica de que
“todas as despesas e receitas do Govérno devem enquadrar-se
no mecanismo or¢amentario e submeter-se a processo or¢amenta-
rio em vigor”. (38) A maior defesa que se pode fazer ao prin-
cipio da universalidade, reside na elementar constatacdo de que
se no mecanismo or¢amentario ha alienacdo de cifras correspon-
dentes a receitas ou a despesas, haverd uma dissimulagao da
realidade das contas do Govérno, o que de forma alguma podera
acontecer num regime democratico, pois, nesse caso, a sinceri~
dade e o contrdle da politica or¢amentaria tornar-se-iam inexe~
quiveis. “La sincérité et le contréle du budget ne sont assurés
que si toutes les dépenses et toutes les recettes figurent séparé-
ment dans le plan de prévision”. (39) Sem embargo de que o
principio da universalidade é estudado conjuntamente com o da
unidade, ndo ha porque se afirmar que a pluralidade de do-
cumentos or¢amentarios prejudique a universalidade das contas
de previsdo do Govérno, sendo mesmo aconselhavel que deter-
minadas atividades econémicas sejam dispostas num quadro orca-
mentario préprio, conforme, no Brasil, devera ser o caso das
autarquias. Pensamos que quando houvesse despesas do Go-
vérno para com tais entidades descentralizadas, deveriam ser
consignadas globalmente no Orcamento da Unido para cada au-
tarquia, e cuja aplicagdo devida seria explicitada analiticamente
em seu proprios orcamentos, que, no entretanto, deveriam se
constituir como “anexos” daquéle Orcamento da Unido, efetuan-
do, dest’arte, um desmembramento meticuloso das contas dessas
instituicdes. A Lei 830, de 23 de setembro de 1949, artigo 139,
tem os seguintes dizeres: “Consideram-se entidades autarquicas:

a) o servico estatal descentralizado com personalidade ju-
ridica, custeado mediante orcamento préprio, independente do
orcamento geral;

b) as demais pessoas juridicas especialmente instituidas por
lei, para execugdo de servicos de interésse piiblico ou social,
custeados por tributos de qualquer natureza ou por outros recur-
sos oriundos do Tesouro”. As entidades autarquicas, apesar de
serem custeadas por orcamentos préprios, e de disporem das
chamadas receitas para-fiscais para atender os seus gastos, re-
cebem, continuamente, recursos do Govérno da Unido, em vir-
tude da precariedade financeira que caracteriza algumas delas.
A realidade dessas operacdes deveriam estar melhor explicitadas
no sistema orcamentario brasileiro, e o melhor procedimento téc-
nico para tal objetivo seria o de que se fizesse demonstragdes

(38) SunDELSON, in JuranDIR COELHO, op. cif., pag. 77.
(39) LAUFENBURGER — op. cif.,, pag. 45.
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“em anexo” ao Orgamento geral da Unido. Mesmo no caso de
autarquias que fossem custeadas inicamente com seus recursos
proprios, seriam da melhor conveniéncia que seus respectivos
orcamentos acompanhassem o da Unido em anexos proprios, e,
inclusive, que o processo de tramitacdo no Congresso da proposta
orcamentaria da Unido fésse realizado com o de tdédas as autar-
quias, observando-se, naturalmente, a autonomia juridica e admi-
nistrativa dessas instituicdes descentralizadas do servi¢o publico.
Em situacdo idéntica deveriam se enquadrar as sociedades de
economia mista, e também o Departamento Nacional de Estradas
de Rodagem (D.N.E.R.), cuja receita é vinculada ao Impdsto
Unico sobre comubstiveis, sem mencionar o ‘“fundo sindical”,
advindo do impésto sindical, e o “fundo de reaparelhamento
econdémico” destinado ao Banco Nacional do Desenvolvimento
Econémico. Somente a articulacdo unificada de todas essas enti-
dades num mesmo mecanismo orcamentario, que teria a preemi-
néncia do Org¢amento geral da Unido, poderia preservar o prin-
cipio da universalidade orcamentaria no Brasil, o que é, incon-
testavelmente, um dos esteios de qualquer sociedade democratica
que se preze. As facilidades que tal unificacdo concederia a
planificacdo das atividades governamentais, a sua coordenacio,
e ao seu controle, compensariam de muito o aumento de servi-
¢os burocraticos decorrentes. O problema da inclusdo de enti-
dades semi-pablicas no mecanismo orcamentério, por outro lado,
nao constitui um procedimento de “centralizagdo” ou “burocra-
tizagao” de suas atividades, antes pretende -unificar globalmente
a intervencdo estatal no meio social, coordenando-a cientifica-
mente. “No que toca &s unidades nacionais, porém, 6rgios semi-
ptblicos, instituicdes auténomas ou organizacoes privadas sub-
vencionadas fregiientemente exercem fun¢des de govérno, execu-
tando operagées financeiras que deveriam ser incluidas no sistema
orcamentario”. (40) Esta claro que tais “desiderata” somente
seriam conseguidos mediante alteracdo da legislacdo em vigor, e
mesmo da Constituicio Brasileira. Mas o que se pode fazer no
Brasil para o aperfeicoamento de sua maquina administrativa sem
alterar o seu universo juridico-legal?

O principio da unidade orcamentaria refere-se a que todas
as receitas e despesas estatais estejam configuradas num tnico
documento. A primeira vista, ésse conceito refere-se ao aspecto
formal do Orcamento. No entretanto, o sentido désse principio
¢ de que “todo o material financeiro deve ser apresentado em
um finico orcamento, de modo que simples somas dém os totais
das despesas e receitas. Um sistema de orgamentos miltiplos

(40) SunpzLsoN, in JuranpiR COELHO, op. cif., pag. 78.
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incompativel com o conceito de unidade, pode, no entanto, estar
em perfeito acérdo com o principio da universalidade”. (41) Na
nossa reinvindicagdo para que aquelas entidades semi-piblicas no
Brasil passassem a se submeter integralmente ao sistema orga-~
mentario em vigor para a Unido, embora o principio da unidade
fosse estremecido formalmente, e na verdade nem é cumprido na
atualidade, ndo o seria de fato, pois as simples somas de receitas
e despesas de cada orcamento em particular, forneceria os ele-
mentos para se saber com exatiddo a efetiva realidade do setor
priblico federal da economia. Entretanto, as receitas e despesas
de cada autarquia manteriam sua plena independéncia. A grande
probleméatica dessa questdo, naturalmente, seria a unificacdo das
contas dessas entidades semi-ptiblicas no sistema contabil vigente
no Orcamento da Unido, a fim de que fésse exeqiiivel a soma
aritmética das parcelas gerais de receitas e despesas, o que cons-
titui um aspecto técnico dos mais complexos, ante a variabilidade
de receitas e despesas de cada uma daquelas instituigoes.

O principio da ndo-afetacdo de receitas, é, provavelmente, o
mais desrespeitado de todos, ja que é praticamente impossivel
estabelecer a “pureza” de caixa no sistema administrativo das
na¢des modernas. Alids, a nossa Constituicio Federal contém
diversos dispositivos determinando a aplicacdo de certas percen-
tagens da receita a algumas atividades governamentais. Em 1960,
essa vinculacdo de receitas atingia 2Z% do Orcamento da Unido
(vd. Relatério das Atividades do D.A.S.P. 1959, Servico de
Documentagido, 1960, pag. 16). Por outro lado, a vasta gama
de atividades que o Estado moderno é chamado a realizar, torna
ésse principio da ndo-afetagdo de receitas de dificil aplicagao,
pois os governos vinculam percentagens da receita a determina-
das espécies de gastos, para o desenvolvimento econdmico, por
exemplo, com vistas a um minimo de continuidade na execugio
dos programas.

O principio da autorizagido prévia é, ao contrario, aquéle que
quase ndo sofre restricdes da parte dos teoristas de Financas
Piblicas. Significa que as receitas e despesas do Govérno devem
ser aprovadas por uma assembléia representativa, a fim de que
se dé consecugdo ao exercicio financeiro. Esse principio, que é
uma das grandes conquistas democraticas do mundo ocidental,
devera se estender também a tddas as atividades financeiras do
Estado, inclusive aquelas de administracdo descentralizada. Tal
principio entretanto, caso nao possa ser cumprido, como acon-~
teceu na Alemanha nazista, e na Italia Fascista, ndo impede que
o Orcamento deixe de funcionar, ante as caracteristicas técnicas

(41) SunpeLsoN, in JuranpiR COELHO, op. cif., pag. 8&0.
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que ésse possui, e que sdo indispensaveis a manutengdo e funcio-
namento dos servi¢os publicos.

A especificagdo é um principio que advoga que as receitas
e despesas do Govérno ndo devem ser consignadas no Orgamento
de forma global, mas discriminadamente. A especificagdo sera
qualitativa, quando a utilizacdo das verbas se faz para as finali-
dades pré-estabelecidas no Orcamento, e sera quantitativa na
medida em que os limites das dotagdes ndo possam ser alterados.
A grande validade désse principio é evitar o tumulto nas finan-
¢as governamentais e bem assim o desvio de verbas, ou os cha-
mados ‘“virements”. Por outro lado, essa especificagdo devera
ser realizada no mais alto sentido técnico, a fim de que nado suceda
a pulverizagdo de dotagdes, e a desarticulagdo dos programas de
trabalho. A especificacdo contribui, outrossim, para esclarecer
para onde se canalizam os fundos piiblicos, e sua provavel in-
fluéncia em cada setor da economia piiblica e também da par-
ticular.

A anualidade do orcamento piblico, decorreu de uma ne-
cessidade parlamentar de verificar periddicamente a situacdo das
contas do Govérno. Atualmente, a sua grande utilidade consiste
na obrigagdo da administracdo estatal de fazer um balanceamento
geral de suas atividades em cada exercicio, e, assim, acompanhar
detalhadamente a oportunidade e a propriedade das providéncias
levadas a efeito pelo Govérno. A grande controvérsia que sobre
o principio da anualidade ainda se sustenta, é a de que pode
prejudicar a exigiiibilidade dos planejamentos pluri-anuais, hoje
necessarios as grandes comunidades nacionais. No nosso poento-
~de-vista, a anualidade do orcamento chega mesmo a facilitar
ésses planejamentos, ja que o Govérno poderad aquilatar anual-
mente as suas conseqiiéncias concretas em todos os setores da
economia. Além do mais, sendo que o ciclo habitual das transa-
¢des privadas é de um ano, ha realmente utilidade em que algu-~
mas atividades financeiras do Govérno se ajustem a essa cir-
cunstancia.

O principio da exatiddo corresponde mais aos processos de
se estimar a receita e despesa piblicas. Esses processos devem
ser coerentes e apresentar cifras que se aproximem da realidade
o mais possivel. A exatiddo dos dados orcamentarios é uma
nogdo basica que deve exercer importancia relevante na fase
da elaboracio orcamentaria, pois dela dependerd o andamento
sem estorvos dos negécios administrativos no exercicio posterior
Se nido houver exatiddo de dados, a administragdao piiblica ver-
se-a na contingéncia de fazer apélo constante aos chamados cré-
ditos adicionais sem mencionar as possiveis modificagdes dos pla-
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nos de trabalho de cada reparticdo em particular, ¢ mesmo da
politica governamental, de um modo geral.

A clareza com que deve se apresentar formalmente o orga-
mento, refere-se ao fato de que ao Govérno cumpre formular
seu plano de agdo de maneira compreensivel para a sociedade, e
especialmente para a prépria Administracdo Publica. Quando
davidas surgem quanto a aplicacdo dos fundos piiblicos, em vir~
tude de imprevisdes e deficiéncias da demonstracdo orcamentéria,
a inquietagdo transparece no nivel dos negécios privados, no seio
da Administracao Publica, e até mesmo entre o Povo, que teme

que o Estado esteja “coando mosquito, e engulindo camelo”

(MaTtrus: 23:24).

A publicidade do orcamento é um principio que se liga aos
regimes democraticos. O Govérno precisa colocar a destinagao
dos fundos ptiblicos no conhecimento de todo o pove, a fim de
que ésse verilique a qualidade da adminjstracdo a que esta sub-
metido. “A afirmacgdo de Cavour de que os fundos do Estado
devem ser guardados em: caixas de vidro significa que todos cs
cidaddos tém o direito de <aber qual a aplicagio dada aos recur-~
sos exigidos ao povo através da tributagao”. (42) Aqui no Brasil,
apesar de grande parte das sociedades anénimas serem obrigadas,
por lei, a publicar seus balancos em peridédicos comuns, o Govérno
publica o Orcamento da Unido unicamente no Diario Oficial,
quando deveria fazé-lo em quase todos os principais periédicos
do pais, em sintese, ¢ claro. A publicacio do Orcamento no
Diario Oficial, tdo sdmente, ou sua apreciagdo técnica em publi-
cacgdes especializadas, subtrai o conhecimento da agdo financeira
do Govérno a maioria dos cidaddos, e deveria ser substituido por
uma divulgacdo mais ampla da lei de meios, inclusive para carac-
terizar ainda mais o sentido democratico de nossa coletividade.

O principio da exclusividade pretende que sendo o Orga-
mento um instrumento da administracdo financeira do Govérno,
ndo convém que no mesmo constem assuntos ndo financeiros, ou
contenha dispostivos que ndo possam se traduzir em cifras que
estimem a receita ou fixem a despesa para um préximo exercicio.
Esse principio da exclusividade é aceito pacificamente, pelo menos
na atualidade, sendo que na fase da elabora¢do orgamentaria,
devera o 6rgdo préprio dispor de técnicas para depurar das pro-
postas parciais de cada nivel administrativo assuntos ndo atinen-
tes especificamente ao orgamento.

Enfim, a problematica dos principios orcamentarios, caminha
no sentido de que nido devem possuir excessiva rigidez, pois “se
a receita prevista deixa de concretizar-se e se se fazem novos

(42) SeBAsTiA0 CE SANT'ANNA E SIiLVA, op. cif.,, pag. 53.
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apelos aos recursos do govérno, o mecanismo or¢amentério deve
ser capaz de adaptar-se aos novos acontecimentos. Se ndo o fizer,
fracassara”. (43)

RECEITA E DESPESA: ASPECTOS RELACIONADOS A TECNICA
DE ELABOBAGAO

Todo incurso de moeda no Tesouro Nacional, advindo de
prescricio legal, constitui receita piblica da Unido. Por outro
lado, tais recursos monetarios devem ser auferidos através da
organizacdo administrativa do Estado, ou outra entidade de direito
ptblico, ficando em disponibilidade no ativo da Unido. A fim de
que tais recursos fiquem em disponibilidade no ativo do Govérno,
e, portanto, sem contra-partida no passivo, cumpre que o Estado
através da tributacdo requisite numerario da renda liquida nacio-
nal, ou entdo obtenha rendimentos também liquidos de suas pro-
priedades ou emprésas. Nesse sentido, de uma maneira mais
geral, como acentuava Apam SmiTH em 1776, as duas grandes
fontes de receita do Estado sdo: a) aquelas provenientes das pro-
priedade do Govérno; b) as derivadas da fortuna do povo (in
SEBASTIA0 DE SANT'ANNA E SILVA, op. cit., pidg. 33). Na atua-
lidade, no sistema de absorgdo de recursos para o Govérno, res-
saltam-se as seguintes fontes de receita: a) dominio publico;
b) tributagdo; c¢) crédito piblico; d) operacdes monetarias e de
tesouraria; e) transferéncias de economia externas; f) doagdes
internas publicas ou privadas; g) rendas provenientes do exercicio
deatribui¢des governamentais.

No Orgamento da Unido had uma classificacio geral da Re-
ceita em Ordinaria e Extraordinaria, que reflete uma preclara
nocdo de classificacdo de contas publicas. A complexidade de
classificagdo da receita piblica, advém, sobretudo, da diversifi-
cagdo de origens dos recursos que tem penetragdo no Tesouro
Nacional, conforme ficou discriminado acima. No que se refere
a Receita Ordin;ria, parece ébvio que as rendas tributarias, as
patrimoniais, as industriais, e as diversas (cobranca da divida
ativa e multas), devem lhe pertencer pelo simples bom senso das
coisas. Entretanto, na Receita Extraordinaria cumpriria que cons-~
tassem as fontes acima especificadas em letras c, d, e, e f? Parece
que ndo. Na classificacdo atual, Receitas Extraordinarias sdo as
seqguintes: alienacdo de bens patrimoniais, adicional sébre o im-
posto de renda para reaparelhamento econdmico e impdsto adi-
cional sobre os lucros das pessoas juridicas. Essa disposicdo das
receitas extraordinarias no Orcamento da Unido, baseia-se nos
critérios de ndo habitualidade e de temporariedade. Em 1943, a

(43) SunpEeLsoN, in JurANDIR CoOELHO, op. cit, pég. 85.
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situacdo era bem diferente, ja que na chamada “Renda Extra-
ordinaria”, estavam consignadas contribui¢cdes que, “excluidas as
de carater nitidamente tributario (impostos e taxas facilmente
reconheciveis), podem ser de carater transitério ou eventual,
jamais extraordinario”. (44) Naturalmente, a prépria evolucio
dos estudos orgamentarios no Brasil, impulsionou a que o Go-
verno viesse a adotar a forma atual, que, em certos aspectos,
corresponde a realidade financeira da Unido. Esta claro que as
chamadas operagdes de crédito, as de tesouraria, os agios, os
“swaps”, as transferéncias externas, alguns tipos de subvencoes,
sem mencionar as emissdes inflacionarias, etc., nao participam do
Orgamento, nem poderia ser de outra forma, entretanto, deveriam
constar de um quadro expositivo do Orgamento, anexo, a fim de
que o Govérno e o povo pudessem saber o que ird acontecer
com os fundos piiblicos, no que concerne a essas transagoes
eminentemente monetarias. “N&o serdo incluidas ... no orca-
mento geral ... todavia, as chamadas receitas de compensagio,
resultantes, por exemplo das operagdes de crédito e amortizacdo
de divida. Seria preferivel, igualmente, dar a certos tipos de
operagdes monetarias, como por exemplo, os lucros resultantes
de uma desvalorizagdo da moeda ou as perdas resultantes de
uma revalorizagdo, o mesmo tratamento dado as operacdes de
crédito ou a amortizacdo de divida. Da mesma maneira, deverdo
ser excluidos os auxilios procedentes do estrangeiro. As opera-
¢oes excluidas das receitas e despesas orcamentérias tém de ser,
contudo, incluidas num demonstrativo que apresente a situagcio
consolidada no saldo em dinheiro da administragdo publica, indi-
cando o método seguido para o financiamento da diferenca entre
as receitas e despesas totais”. (45)

Despesa ptiblica, para os fins déste trabalho, pode ser enten-
dida como tdda saida de moeda do Tesouro Nacional, através
de prescri¢do legal. Nos critérios utilizados para a classificacdo
da despesa piblica, destacam-se os seguintes: a) por funcdes
especificas, ou seja, apresentando as “fungdes” do Estado de
promover o ensino, a agricultura, a construgdo de rodovias, ma-
nutencdo e funcionamento das férgas armadas, etc.; b) por ser-
vigos ou unidades administrativas, especificando o destino de
cada dotagdo para os ministérios, departamentos, reparticdes, etc.;
c) por objeto, especificando se se trata de pessoal, material, etc.;
d) por natureza ou carater, diferenciando as despesas de custeio,
investimento, ordinarias, extraordinarias, produtivas, improduti-

(44) Arizio pE VIANNA, Orgamento Brasileiro, pag. 74, 1943, Rio de
Janeiro| |

(45) Nagdes Unidas, Estrufura do Orgamento e Classificagdo das Contas
Pablicas, pag. 14, 1959, Rio de Janeiro.
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vas, etc.; e) por fundos especiais, referindo-se a vinculacio de
receitas a determinadas despesas governamentais.

O problema de uma classificagdo mais ou menos perfeita da
receita e a despesa publicas, ndo s6 nos conduziria, caso fésse
equacionado, ao escopo sumamente almejavel da chamada “ver-
dade orcamentaria”, como também possibilitaria uma apreciacdo
mais refinada dos problemas ligados ao equilibrio orgamentério.
A nocao do equilibrio orcamentario tem variado nos tltimos tem-
pos, mormente quando em virtude da grande depressao de 1929,
passou-se a se considerar o equilibrio econémico como prevale-
cente ao equilibrio orcamentéario. Quando nos referimos a ne-
cessidade de um aperfeigoamento da sistematica or¢amentaria no
Brasil, no que tange principalmente a unificagdo dos negécios
financeiros publicos, ou seja na adequada restauragdo do prin~
cipio da unidade orcamentaria (unidade ndo formal, mas de fato),
tinhamos em perspectiva a obtencdo de uma “verdade orcamen-
taria” no quadro financeiro federal, a fim de que se pudesse
conhecer a efetiva significacdo dos deficits ja cronicos em
nossos orcamentos, pois as nossas leis de meios apresentam ape-
nas um panorama limitado do problema, porque nelas nido cons-
tam certo nimero de operagdes financeiras do Govérno. Natu-~
ralmente, que somente com a possibilidade de sistematizacdo de
toddas as operagdes do Govérno num sé jégo orcamentario, dara
enséjo a que se faca uma apreciacdo técnica do equilibrio orga-
mentério. “A funcgdo financeira de manter o equilibrio exige um
tratamento unificado de tédas as despesas e receitas; requer que
nenhuma parcela do material incluido no sistema orcamentario
seja considerada separadamente ou a parte das financas ordina-
rias e que ndo lhe seja concedida personalidade prépria. Poucos
argumentos sdo necessarios para justificar o principio da unidade
em qualquer orgamento”. (46) Esse mesmo SUNDELSON da cita-~
cdo anterior, diz que “a separacdo de itens financeiros num sis-~
tema de orcamentos miltiplos ndo tem grande significacdo em
si mesma, mas uma politica aos desvios da unidade orcamenta-
ria”. (47) Assim, estando o Govérno de posse dos elementos
de téda a sua acdo financeira, ird dispor do aparato necessario
para averiguar a propriedade de sua politica financeira, sobretudo
dos problemas atinentes ao equilibrio or¢amentario. Convém, en-
tretanto, que ndo se considere o equilibrio orcamentario como um
fim em si mesmo, antes como conceito que devera sofrer varia-
cbes ante as imposicdes econdmico-sociais da época. A nogdo do
equilibrio orgamentério anual, por outro lado, pouca significacdo
tem, em virtude do fato de que os ciclos econdémicos ndo se

(46) SuxpersoN, in Juranpie CoELHO, op. cif., pag. 81.

(47) SunpeLsoN, in Juranpip COELHO, op. cif, pag. 81, rodapé.
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enquadram na obrigatoriedade césmica de uma rotagao total da
Terra ao redor do Sol, e é 6bvio que cumpre antes ressalvar a
economia de depressdes, ou amenizar seus efeitos, do que manter
um equilibrio or¢amentario numa situagao de redugdo progressiva
de precos, de desemprégo, de diminui¢do da demanda global, etc.
“Constituye un error arcaico que el gobierno debe equilibrar cada
afio su presupuesto, cualesquiera que sean las circunstancias. Por
qué no entonces equilibrarlo cada mes, cada semana o cada
hora?”. (48) A nogdo de equilibrio tem variado, sobretudo, ante
a consideracio das chamadas “contas de capital”, de um lado,
em contraposicdo as “contas de exploragdo” ou “contas de ope-
racdes correntes’”’, de outro lado. Dessa forma, “l'équilibre bud-
gétaire est réalisé lorsque les ressources courantes suffisent pour
faire face aux dépenses d'exploitation. Il n'y a pas déficit mo~
ment que l'excedent des dépenses sur les recettes normales se
traduit par une création de biens matériels rentables ou simple-
ment productifs de services”. (49) O sentido técnico das des-~
pesas de capital é o que traduz o “valor liquido das contribui~
¢des para o aumento do ativo real do Estado”. (50) Diante
dessa nogdo basica, verifica-se a importadncia que as despesas
de capital tem para com o chamado orcamento ciclico. Sem em-~
bargo de que as contas de operagdes correntes influenciam gran-~
demente na utilidade econdmica dos fundos pitiblicos, nota-se que
as despesas de capital, pelo seu aspecto de renovagao do equipa~
mento de capital do Estado, e, também, em certo sentido, com
repercussdes em téda a economia, exercem uma funcido muito mais
preponderante. A aplicacdo da despesa ptblica, através da téc-
nica de orcamentos ciclicos, deverd observar, principalmente o
seguinte:

a) como técnica de erradicacio do desemprégo (chomage)
através da execugdo de programas de obras piblicas de grande
envergadura;

b) num aspecto positivo, através da expansdo dos gastos,
procurar-se-a a restauracdo do equilibrio entre a oferta global
e a procura global, nas fases de crise ou recessio;

c) num aspecto negativo, através da redugdo de gastos,
poder-se-a deter o processo inflacionario, isto €, usa-se a despesa
como técnica deflacionaria;

d) procurar-se-a, por outro lado, compreender, para a po~
litica governamental, em matéria de gastos, as devidas conse-
qiiéncias do principio multiplicador;

(48) Jacos Viner, in HucH DALTON, op. cif., pag. 339.

{49) LAUFENBURGER, op. cif.. pag. 5.

(50) Nagdes Unidas, op. cit., pag. 28.
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e) nos paises desenvolvidos ou regides desenvolvidas, de-
verdo crescer continuamente os gastos destinados a investimentos
ou gastos de capital, e, nos paises sub-desenvolvidos, os gastos
especificamente destinados & promogdo do desenvolvimento eco-
noémico;

f) também, as despesas de transferéncias, cada vez maio-
res, deverdo ser utilizadas como técnica para promover a redis-
tribuicio da renda nacional;

g) subvengdes deverdo ser canalizadas adequadamente vi-
sando a alta de pregos, em favor dos produtores, ou a baixa de
precos, em favor dos consumidores;

h) promover-se-a4 a aquisicdo e estocagem de bens com o
fim de manter o desenvolvimento equilibrado do mercado.

Em épocas de depressdo, em sintese, cabera ao govérno am-
pliar seus gastos e diminuir os encargos fiscais, e, em épocas de
prosperidades, diminuir os gastos e aumentar cs encargos fis-
cais, a fim de controlar o aumento exagerado dos negécios. Claro
esta, que na pratica orcamentaria tais procedimentos deveriam
estar convenientementt ligados a um sistema de planejamento
econdémico do Govérno, que objetivasse sobretudo ao atendimento
das necessidades progressivas, a hamonizacdo das tensdes, e a
distribuicdo adequada de beneficios e recursos nas classes sociais.
No Brasil, a maior dificuldade para o servico priiblico, ao que
nos parece, ¢ a auséncia de um processo continuado de plane-
jamento, o que constitui falha injustificavel, ja que em nacdes
modernas o planejamento constitui-se como coisa de rotina. Essa
deficiéncia decorre em grande parte de duas razdes: a primeira
¢ a de que a Divisdo de Org¢amento e Organizagio do D.A.S.P.,
incumbida da elaboragdo da proposta orgamentéria, ndo age em
conjungdo com os organismos de planejamento da Unido, ou
seja, com a Comissdo Nacional de Planejamento e a Comissido
Nacional de Desenvolvimento; a segunda, é a de que a proposta
orcamentaria é elaborada de uma forma, que inevitavelmente fica
desfigurada na sua tramitacio no Congresso Nacional, o que
esta a exigir uma participagdo efetiva e coordenada do Legisla-
tivo na elaboracdo da proposta orcamentaria, em sistema de co-
operag¢do com aquéle organismo federal especializado. Alias, num
regime parlamentar, deve-se preferir a ampla participagio dos
representantes do poxo nas principais fun¢des administrativas do
Govérno, é claro que convenientemente dosada e organizada, a
fim de se evitar o alvorogo, ou seja, apenas a irrupciao de diver-
géncias no decurso dos trabalhos.
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A ESTIMATIVA DA RECEITA E DESPESA PUBLICAS, E SUA IMPORTANCIA
PARA A TECNICA DE ELABORACAO

Apesar do grande desenvolvimento técnico que os procedi-
mentos de estimar a receita e a despesa publicas, tiveram nos
tltimos tempos, ainda é correta a afirmacio de STourm de que
para a formulacdo de “justas avaliacdes” & sobretudo importante
a conjugacdo de duas qualidades de quem prepara o Orcamento:
a sagacidade e a sinceridade. “La sagacité permet aux prépara~
teurs du budget de voir clair dans l'avenir, aussi clair que pos-
sible. La sincérité les engage a déclarer da vérité, lorsqui'ils 'ont
discernée”. (51) Na fase da elaboracdo orcamentaria, o pro-
blema da estimativa da receita se apresenta como dos mais trans-
cendentais, ja que sua imprecisio podera conduzir o Govérno &
prodigalidade dos gastos, na hipétese de uma estimativa a maior,
ou entdo ao nédo atendimento de gastos essenciais & administra-
¢ao, quando essa estimativa for pessimista. Os processos utili-
zados na estimativa das receitas sio os seguintes:

a) automatico, que reputa o volume da receita do twltimo
exercicio liquidado, como estimativa para o exercicio préximo;

b) das majoragdes, que acrescenta ao resultado do dwltimo
exercicio liquidado, a média aritmética dos acréscimos verificados
nas arrecadagdes dos trés ou cinco tltimos anos;

c) das médias, que consiste em procurar a média aritmética
das arrecadagées de trés, cinco, ou mais anos, considerando-a
como provavel receita no exercicio a sequir;

d) da extrapolacdo, que é um procedimento estatistico, que
identitica a receita do exercicio vindouro através da linha curvi-
linea de tendéncia das arrecadacdes dos exercicios ja encerrados;

e) da avaliagdo direta, que considera as informacdes do
passado, confrontando-as com as situacdes do momento e tam-
bém com as possibilidades da economia nacional no periodo fu-
turo. Os quatro primeiros métodos sdo considerados ineficazes,
em virtude de que os fenémenos econdmico-sociais sdo absoluta-
mente indenes de meras consideracdes matematicas ou de estatis-
ticas simples. O método de extrapolagdo, apesar de se basear em
elementos estatisticos, tem a sua maior ineficiéncia, ou insufi-
ciéncia, justamente porque considera os fatos de forma muito
global, sem levar em consideragdo o contetido das diferentes va-
riaveis que integram o conjunto. O sistema de avaliacdio direta,
entretanto, oferece uma base bem aproximada da realidade finan-
ceira no exercicio préximo, devendo ser aplicado na fase de ela-
boracdo orcamentaria. O sistema de avaliacio direta, que foi

(51) Rent Stourn, Le Budgef. pag. 156, 1889, Paris.
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cognominado de “método sem método”, na verdade é um método
altamente especializado e exige requintes técnicos os mais avan-

cados.

Esse sistema devera comprender estudos sébre:

a) capacidade tributaria da sociedade, e suas possiveis os-
cilagdes diante do aperfeicoamento administrativo da maquina
fiscal; diante das varia¢des da produtividade industrial, agricola,
de servicos, e bem assim das condi¢cées de comércio exterior e do
volume de negécios em geral;

b) indices de crescimento demografico, sobretudo no que
se refere a populagdo ativa, ou seja a mao-de-obra que estara
em disponibilidade em determinada ocasido;

c) evolugdo dos sistemas de transporte e comunicagoes;

d) recursos naturais que estdo em perspectiva de utilizacio
imediata pela estrutura econémica;

e) influéncias diversificadas de carater social, politico, mi-
litar, ético, administrtivo, etc., que podem alterar os componen-
tes da produgdo econdmica.

A simples mengdo désses quesitos identifica a extrema com-
plexidade da estimativa da receita pela avaliacdo direta. Tais in-
formagdes s6 seriam possiveis mediante estatisticas econdmicas e
financeiras as mais complexas possiveis, e atualissimas.

Ja a estimativa de despesa, devera expressar com clareza as
dotagoes julgadas necessarias & manutencdo e ao funcionamento
dos servi¢os ptiblicos, ndo s6 no nivel das unidades menores da
administracao piiblica, como também no nivel departamental e
ministerial. Naturalmente, que a avaliacio da despesa devera
atender para a possibilidade de elevacdo do nivel de precos do
mercado, mormente no que diz respeito aos precos dos bens e
servigos mais amplamente usados na Administracdo Puablica. Aqui
no Brasil, as diferencas entre os dados constantes da proposta
orcamentaria e sua respectiva execucdo devem-se, sobretudo, aos
seguintes itens:

a) instabilidade monetaria, conduzindo a elevacdo dos pre-
cos de bens e servicos de consumo na esfera administrativa fe-
deral;

b) acréscimos de dotagdes no Congresso Nacional, cuja
aumeerabilidade na apresentacdo de emendas a lei de meios ndo
apresenta equivalente em lugar nenhum do mundo;

¢) a circunstancia de se desconhecer, “a priori”, “da ca-
pacidade de financiamento das despesas piblicas pelo Tesouro

Nacional”; (52)
(52) Conjuntura Econémica, maio, 1961, pag. 87, Rio de Janeiro.
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d) de curso extremamente amplo, dois anos, da fase de
elaboragio a de execucdo;

e) constante alteragdo das leis que fixam despesas e criam
novas formas tributarias, ou novas aliquotas para a tributacdo
em vigor;

[) dispositivos do Cédigo de Contabilidade da Unido que
libera verbas mesmo quando ha “insuficiéncia de dotagdo para
atender ao pagamento ordinario do pessoal, pois nessa eventua-
lidade nenhum prejuizo sofre a repartigdo atingida, dado o arti-
ficio permitido pelo dispositivo do Cédigo de Contabilidade que
dispde sébre a matéria”; (53)

g) elevado volume de créditos adicionais;

h) gastos extra-orgamentarios;

i) vinculacdc de despesas.

Algumas das questdes acima estipuladas ficam a margem da
técnica de elaboracdo orgamentéaria propriamente dita, tal como
a instabilidade monetaria, que também “en France, l'expérience a
démontré qu'en période d'instamilité monétaire, notament, la pré-
vision initiale des dépenses apelle au bout de quelques mois des
corrections substantielles”, (54) pertencem mais a situacio da
conjuntura econdémica, e ndo dependem nem da “sagacidade” e
nem da “sinceridade” dos organizadores da proposta orcamen-
taria. Por outro lado, outras questes demandam modificacdes
em nossa estrutura juridica, cujo carater sumamente antiquado,
em quase todos os setores, constitui indisfarcavel e incémoda
verberacdo a “sagacidade” e a “sinceridade”... dos individuos
incumbidos de legislar no Brasil, o que alias nio se pode imputar
s6 aos parlamentares atuais, pois é problema que se estende pra-
ticamente ao longo de nossa histéria republicana.

L A g

O impulso econémico que foi dado ao Brasil, principalmente
a partir dos anos quarenta, consolidou de tal forma o sistema
de desenvolvimento de sua estrutura de produgdo, que é quase
impossivel qualquer movimento regressivo. Todavia, um dos maio-
res impecilhos a plena liberacdo de ncssas potencialidades eco-
némicas e sociais, é a inadequac¢do da organizacio do Estado
brasileiro & dindmica e as solicitacdes das condicdes atuais, con-
seqiiéncia de uma estrutura juridica obsoleta. Quando o promover
dessa adequagdo do Estado a sociedade ndo depende mais do
discernimento dos titulares do poder, e sim de sua vontade, e,

(53) Conjuntura Econémica, idem, pag. 88.

(54) LAUFENBURGER, op. cit., pag. 13.
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apesar disso ndo se concretiza, torna-se inevitavel o desprestigio
do Govérno, o que poderad acarretar dificuldades &8 manutencgio
do regime democratico.

CONCLUSOES

1°) que, cumpre estabelecer um sistema de O & M na
Administracdo Priblica brasileira, cujo centro fique coordenado a
Divisdo de Orcamento e Organizacdo do D.A.S.P.

2°) que, cumpre estabelecer um sistema continuado de pla-
nejamento na Administracdo Publica brasileira, cujo centro fique
coordenado a Divisdo de Orgamento e Organizacao do D.A.S.P.

3°) que, cumpre submeter as autarquias, sociedades de eco-
nomia mista, e outras entidades semi-ptiblicas que exercem fun-
coes de interésse ptblico, relacionadas com o Tesouro Nacional,
ao mesmo sistema or¢amentario vigente para a Unido.

4°) que, cumpre fazer um demonstrativo das contas publi-
cas que ndo se enquadrem no sistema orgamentario vigente no
Brasil.

5°) que, cumpre fazer ampla divulgacdo do Orcamento da
Unido em todo o territério nacional.



ADMINISTRACAO DE PESSOAL

Despio de Funcgao

VENERO CAETANO DA FONSECA

DE um modo geral, os candidatos ao servico piiblico sdo atrai-
dos pelos vencimentos dos respectivos cargos, dentro de uma faixa
de motivacdo subjetiva.

Assim é que, relativamente aos estudantes — para os quais
o emprégo ptiblico é um meio e ndo um fim — os vencimentos,
embora, reduzidos representam sempre um justificado interésse.

Mas, infelizmente, os nossos niveis de vencimentos solapados
pela inflacdo, ndo constituem, objetivamente, atracio suficiente,
para movimentar um grande nimero de pretendentes, que tencio-
nam fazer carreira, erigindo o servico piiblico em meta, a ser
atingida pela progressio funcional.

Os universitarios, comumente, pedem exoneragio ao término
do curso.

Muitos servidores exercem também atividades privadas, su-
plementando os vencimentos com salarios de emprésas particula-
res, transformando o trabalho da reparticio em tarefa meramente
acessoria.

Por outro lado, as fungdes gratificadas, que seriam um esti-
mulo ao esférgo de profissionalizagdo, representam, via de regra,
um acréscimo de vencimentos pequenos, insuficiente para desper-
tar maiores interésses.

Ha, enfim, um grande nimero de funcionarios que ingressam
no servico piiblico, casualmente, sem um minimo de vocacdo.
Fazem concurso para artifice, por exemplo, como teriam feito
para marinheiro ou datilégrafo.

Os vencimentos anunciados naquele momento de sua vida
significavam-lhes um proveito imediato.

Completamente sem qualquer tendéncia para o exercicio do
cargo, vdo ésses funcionarios, gradativamente, sendo experimen-
tados, por conveniéncia da administracdo, em diversas atribuicdes,
até que se ajustem, com um rendimento util, em tarefas realmente
consentaneas com as suas auténticas possibilidades e vocacdes.

Dai ser comum em muitas reparticdes a falta de coincidéncia
formal dos encargos com os respectivos executantes, ocupantes
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de cargos cujas denominagdes diferem inteiramente daquelas ati-
vidades que a nomenclatura dos cargos poderia sugerir.

Atendente funcionando como datilégrafo; escriturario, como
atendente; eletricista trabalhando como motorista; laboratorista,
como oficial de administracdo; artifice, como cabineiro de ele-
vador, etc. etc.

A ocorréncia de trabalhos diversos daqueles pertinentes aos
cargos é ainda maior no que concerne a funcionarios interinos,
por falta de verificagdo de aptiddes através das provas de um
CONCUrSO.

Sdo ésses e aquéles servidores inadaptados as tarefas que
seriam préprias de seus cargos e, por isso, exercem outras, rela-
cionadas com outros cargos.

Para corrigir ésses desvios de fungdes, foi criado, pela Lei
n? 3.780 de 12-7-960, o instituto da readaptagdo, regulamentado
pelo Decreto n® 49.370 de 29-11-960.

Na forma do art. 43 da lei citada,

“sera readaptado o funcionario que venha exercendo,
ininterruptamente, e por prazo superior a dois (2) anos,
atribuicdes diversas das pertinentes a classe em que for
enquadrado, ou haja exercido estas atribui¢des, até 21
de agoésto de 1959, por mais de 5 (cinco) anos ininter-

ruptos”.

Paralelamente a essa solugdo, dispés o art. 47 da referida lei:

“Art. 47. Apés a implantacio do névo sistema de
de classificacdo, respeitadas as excecdes previstas nesta
lei, sera responsabilizado o Chefe de Servico, sob pena
de demissdo, ou destituiio de funcdo, que conferir a
a qualquer servidor atribuicdo diversa da pertinente a
classe a que pertence. Em caso algum podera tal fato
acarretar a reclassificagio do funcionario ou sua rea-
daptacdo; determinard apenas a correcdo da irregulari-
dade, mediante retérno do funcionario as atribuicées do
seu cargo’.

Foi, sem diivida, uma proibi¢do radical. Visando a atenuar-
lhe os efeitos, através de uma sabia interpretacio da Comissdo
de Classificagdo de Cargos, decidiu-se que

“o assunto se apresenta, de fato, complexo, e somente
admitira solucdo apés a definicdo de atribuicdes das
séries de classes ou classes dos grupos ocupacionais
respectivos”.- (D. O. de 14-3-961).
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Essa inteligente e oportuna correcio interpretativa foi um
importante passo a diminuir o impacto que causaria o aludido
art. 47, se aplicado fdsse, subitamente, sem os preparativos ne-
Cessarios.

Outras medidas, no mesmo sentido, ja estardo, por certo,
sendo cogitadas, a vista dos problemas gerados pela proibicdo
de “conferir a qualquer servidor atribui¢io diversa da pertinente
a classe a que pertence”.

E’ verdade que o Estatuto dos Funcionarios — Lei n® 1.711

de 28-10-52, — ja dizia, em seu art. 7°, § 3° que

“E’ vedado atribuir-se ao funcionario encargos ou
servicos diferentes dos que os préprios de sua carreira
ou cargo, e como tais sejam definidos em Leis ou Re-
gulamentos”.

E’ verdade também, que, antes como agora, ainda ndo ocor-
reu a prevista (art. 7%, § 12 do E. F. e art. 6° da Lei 3.780 de
12-7-960) especificagdo, em regulamento, das atribuicdes, respon-
sabilidades e demais caracteristicas pertinentes a cada classe.

Ainda assim, ja esta pésto o problema, pois o anexo I da
Lei n® 3.780 de 1960 sintetiza as caracteristicas das classes. E,
também, atualmente, ja estd — anteriormente ndo estava — co-
minada, expressa e objetivamente, no art. 47 da Lei 3.780 de
1960, a penalidade correspondente a infracéo.

Entdo, publicado o enquadramento definitivo, tera a Repar-
ticdo que observar a proibicdo do art. 47?

Rigorosamente, parece-nos que ndo, visto como isso s6 sera
possivel depois que forem especificadas em regulamento as atri~
bui¢des, responsabilidades e demais caracteristicas pertinentes a
cada classe (art. 6° da Lei n® 3.780 de 1960).

E’ essa regulamentacdo por certo que redescobrird, no mal-
sinado art. 47, angulos menos perigosos e menos inconvenientes
a administracdo do que aquéles friamente ostentados pela lei.

Enquanto ndo fér alterado o art. 47, também muito podefé
fazer para reformular os seus efeitos a Divisdo de Classificagao
de Cargos, com podéres, inclusive, para preparar instrugées e
atos necessarios a perfeita execugdo da Lei n°® 3.780-60 (art. 40,
item VI)

Alias, o art. 23 do Decreto n® 49.370 de 29-11-960 — que
dispds sobre a readaptagdo — ja, também sabiamente, adiou apli-
cagdo do art. 47, quando diz:

“Apés a implantagdo do névo sistema de classifi-
cagao, constante da Lei n° 3.780, de 12-7-960, e con-
cluida a readaptacdo de que trata éste decreto (o grifo
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é nosso), sera responsabilizado o Chefe do Servico, sob
pena de demissdo ou destitui¢do, que conferir a qualquer

servidor atribui¢do diversa da pertinente a classe a que
pertence”.

A readaptacdo s6 podera corrigir o desvio da funcdo, se
éste

“dura, pelo menos, ha mais de dois anos ininterruptos,

imediatamente antes de 12 de julho de 1960, ou mais

de cinco anos ininterruptos, imediatamente antes de 21

de agdsto de 1959" (art. 7¢, II, Decreto n® 49.370 de
1960).

Os desvios de fungdes, fora daquela duracdo ou que, também
no interésse do servico, continuarem — e continuam — ocorren-
do, sé6 poderdo ser retificados por uma nova lei.

Foi o que aconteceu, recentemente, com os operadores pos-
tais do DCT, autorizados a ingressar na classe inicial da Séri¢
de Classes a cujas tarefas tipicas corresponder o trabalho que
ésses funcionarios venham executando.

E' a propria Lei n® 4.203, de 7-3-963, publicada no Diario
Oficial de 8-2-63, reconhecendo que continuam os inevitaveis
desvios de funcdes, quando dispde no paragrafo tnico do art. 3°.

“Paragrafo tinico. Se houver funcionarios benefi-
ciados pela execugdo contida neste ‘artigo que, antes ou
depois do advento da Lei n® 3.780, de 1960, tenham sido
deslocados por absoluta necessidade dos servigos, para
o exercicio de atribuicdes diversas das pertinentes a Série
de Classes de Operador Postal, no caso de o desloca-
mento contar, nesta data, pelo menos, dois anos inin-
terruptos, a éle ficara assequrado o direito de optar pelo
ingresso na classe inicial da Série de Classes a cujas
tarefas tipicas corresponder o trabalho que ésses funcio-
narios venham executando.

Estudos mais acurados, orientardo as modificagdes que a
realidade exige, relativamente aos artis. 43 e 47 da Lei n® 3.780
de 1960.

O registro dessas observacdes é apenas uma constatacio do
descompasso da lei com a vivéncia do servi¢o priblico.

Todavia, lembramos que a fatalidade do desvio de funcfo,
imposta pelas necessidades do servico, s6 tenderd a desaparecer
mediante, inclusive, a reformulacdo do recrutamento e selecio de
pessoal, baseada em apuragdes vocacionais.
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TomAs pE ViLanova MonNTEIRO LoPEs

Vida e Educacdo (Joun DEwEY),
tradugdo de Anisio TEixeirA. Compa-
panhia Editora Nacional. Sdo Paulo.

S oB o titulo Vida e Educacdo foram traduzidos e reunidos
dois ensaios (“The Child and The Curriculum” e “Interest and
Effort in Education”) escritos por Joun Dewgy. Traduziu-os
Anisio TEIXEIRA, ex-discipulo do autor e geralmente apontado
como o mais autorizado intérprete do seu pensamento, entre nos.

Nao obstante as limita¢des que os respectivos titulos sugerem
a primeira vista, os dois ensaios foram concebidos com tal ampli-
tude de idéias que a filosofia de DEwEy sobre educagao déles
emerge com suficiente clareza. O titulo mais amplo de Vida e
Educacdo que os enfeixa num s6 volume se justifica plenamente,
porque apds a leitura dos referidos ensaios subsiste no espirito
do leitor, como sintese do pensamento deweyano, o conceito de
que educagdo é vida.

Certamente que muito constribui para ésse resultado a opu-
leita introdugdo em que ANisio TEIXEIRA expde, nos seus linea-
mentos basicos, a pedagogia do DEwWEY, antecipando e esclare-
cendo certas categorias de pensamento com as quais o leitor vai
se defrontar mais adiante.

Mesmo, entretanto, que se abstraisse essa introdugdo seria
possivel conceber-se com razoavel exatiddo aquela pedagogia, tais
a indole a riqueza dos comentarios com que foram tratados os
problemas do curriculo da escola primaria e do esfoér¢o em edu-
cagao.

Estes modestos comentérios pretendem demonstrar tal possi-
bilidade. Ao elabora-los cingimo-nos, exclusivamente, ao texto
dos aludidos ensaios, déle retirando os topicos e observagdes que
apresentamos a seguir.
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como DEWEY CONCEBE A EDUCAGAO

Para DEWEY o processo educativo estabelece a ligacio entre
dois polos: o individuo e a experiéncia da sociedade. Pode éle
ser encarado do ponto-de-vista légico ou do ponto-de-vista psico-
légico, conforme se considere o resultado por éle obtido ou a
sucessdo das experiéncias que conduzem a ésse resultado.

“Pode-se comparar a diferenca entre o ponto-de-
vista légico e o psicolégico — escreve DEWEY (pag. 67)
— com a diferenca que existe entre as notas que um
explorador toma em um pais desconhecido, onde tente
descobrir e tragar um caminho, e o mapa perfeito e
acabado que se constr6i depois que a regido tenha sido
definitivamente explorada. Os dois sdo mutuamente de-
pendentes. Sem a marcha tortuosa e incerta do explo-
rador, ndo se poderiam colher os fatos necessarios para
o levantamento completo do mapa. Por outro lado, nin-
guém se beneficiaria com a viagem do explorador, se
ela ndo fosse comparada com outras viagens semelhan-
tes de outros exploradores; se os fatos geograficos no-
Vos, os rios, as montanhas etc., ndo foéssem examinados
em relagio a fatos similares ja descobertos naquela
regido. O mapa corodena as experiéncia individuais,
articula umas com as outras, desprezando por completo
as circunstancias locais e temporais e os acidentes de
sua descoberta original.

Que utilidade tem, porém essa férmula organizada
e cientifica da experiéncia? Que é o mapa?

Digamos, em primeiro lugar, o que éle nao é. Nao
¢ um sucedaneo da experiéncia pessoal. O mapa ndo
representa uma viagem.

Os resultados formulados e sistematizados de uma
ciéncia, de um ramo do saber, de um estudo ndo equi-
valem as experiéncias diretas e individuais. A férmula
matematica da queda de um corpo ndo substitui con-
tato pessoal e a experiéncia direta com um corpo que
cai.

O mapa, entretanto, que é um sumario e uma apre-~
sentacdo ordenada das experiéncias anteriores, serve de
guia para experiéncia futuras; facilita o controle; eco-
nomiza esforcos, poupando os passos iniiteis; e mostra
os caminhos por onde mais rapida e certamente se pode
chegar aos resultados almejados”.
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Ha nessas palavras uma nitida tomada de posicdo. Ao es-
crevé-las DEwWEY se mostra contrario a idéia de que existe um
antagonismo iremediavel entre o aspecto logico e p51colog1co do
processo educativo. Para éle os dois aspectos sdo complemen-
tares; nem um nem outro encerra toda a realidade; nem um nem
outro a representa em definitivo. O destino de ambos é uma es-
pécie de reconstrugdo integradora, através da qual se abrem novas
perspectivas ao processo de crescimento:

“A organiza¢do légica ndo é antagénica a organi-
zacdo psicolégica. Os resultados obtidos pela primeira
ocupam um posi¢do critica, decisiva, no processo de cres-
cimento”. (Pag. 70).

Na infinita sucessdo de atos através dos quais a vida a cada
momento se transforma e nos transforma, os resultados que véo
sendo alcancados, e que representam frutos de experiéncias pre-
téritas, fornecem os elementos orientadores de experiéncias futuras.

Os dois polos do processo educativo: o individual e o social
estio ambos sujeitos & mesma lei. A fungido da educagdo, tanto
em relacdo ao individuo, como em relagdo a sociedade, é promo-
ver o desenvolvimento da experiéncia pela experiéncia.

O PAPEL DO PROFESSOR NO PROCESSO EDUCATIVO

O processo de desenvolvimento da experiéncia pela experién-
cia precisa ser dirigido e orientado como atividade consciente. E
uma vez que a experiéncia se adquire e se reconstréi em fungdo
da vida, a selegdo dos meios que a ela conduzem deve obedecer
a critérios tirados da prépria vida.

O papel do professor no processo educativo é, precisamente,
o de exercer aquela direcdo. “Sua tarefa — observa DEwEYs
(pag. 71) — é a de conduzir uma tarefa viva e pessoal. Por-
tanto o que lhe importa, como mestre, sdo os modos por que a
matéria se torna uma parte daquela experiéncia; é o que real-
mente existe na crianca de utilizavel com referéncia aquela ex-
periéncia; o processo por que ésses elementos podem ser apro-
veitados; o modo como seu proprio conhecimento da matéria
possa asasisti-lo na interpretagdo dos desejos e atividades infan-
tis, e, por fim, a descoberta do meio em que a crianga deve ser
colocada para que seu crescimento venha a ser dev1damente
orientado”.

Para DeEwEy o papel do professor no processo educativo é,
portanto, essencialmente dindmico e criador; traduz-se na cons-
tacdo das etapas de crescimento, na interpretacdo das experién-
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cias a elas correspondentes, e na eleicao dos estimulos capazes
de tornarem a aprendizagem viva e interessante, atravéc do ade-
quado aproveitamento das possibilidades do educando. E, em
suma, de tirar partido do mecanismo psicolégico pelo qual o edu-
cando podera ser impulsionado de um estagio de crescimento para
outro mais elevado, segundo suas préprias necessidades e con-
forme as experiéncias que ja logrou adquirir.

DEwEY imprime a essas idéias contérno muito nitido quando
condena a concepcdo do ensino como processo de acumular co-
nhecimentos que ndo guardam uma relagdo positiva com a expe-
riéncia total e progressiva do educando. A tal acumulagdo de
conhecimentos, que chama de “acréscimo puramente externo a
vida real”, éle atribui trés conseqiiéncias maléficas (pag. 73):

1?) a falta de conexacdo organica entre aquilo que se en-
sina e aquilo que a crianca ja viu, sentiu e amou;

2?) a falta de motivagdo; e

3?) a deformacdo do conhecimento, pela necessidade de
ajusta-lo a um nivel de aprendizagem, no qual éle perde suas
qualidades mais valiosas, sem que as capacidades de raciocinio,
de generalizagdo e de abstragdo do educando sejam desenvol-
vidas.

Ao participar do processo educativo o professor deve, pois,
ter em mente que a vida real do educando é para ser enriquecida
“internamente” e ndo “externamente”. Descobrir e aplicar ade-
quadamente os meios que conduzem a ésse desiderato é o seu
verdadeiro papel.

A MANEIRA DE COMPREENDER O EDUCANDO E A AUTENTICIDADE
DO PROCESSO EDUCATIVO

Dissemos antes que o processo educativo estabelece a ligagao
entre dois polos: o educando e a experiéncia da sociedade.

O educando, na medida compativel com o seu estagio de
desenvolvimento e das necessidades que lhe sdo pertinentes deve
absorver a experiéncia da sociedade e reconstrui-la, usando suas
préprias experiéncias, para chegar a experiéncias novas e mais
avangadas que lhe permitirdo novas reconstrugdes, e assim su-~
cessivamente.

Na aprendizagem sistematizada a experiéncia da sociedade
¢é organizada sob a forma de programas, em planos de estudo,
face aos quais cabe ao educador determinar e dosar os meios que
melhor lhe permitam orientar a atividades mental do educando.
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Ora, isso jamais serd possivel a menos que se conceba o
educando mais como um elemento ativo do que propriamente re-
ceptivo, que deve ser orientado e nao compelido, nesse processo
de aquisi¢do e elaboragdo da experiéncia.

Em realidade, o educando ndo funciona como um recepta-
culo no qual o mestre deposita o conhecimento; funciona como
um problema, cuja configuracdo sugere o angulo pelo qual deve
ser abordado por quem se propde a resolvé-lo. Os impulsos que
nele existem, potencialmente, devem ser aproveitados e guiados,
a fim de que encontrem os melhores caminhos para a sua reali-
zagao.

Na pedagogia de DEwEY o educando deve ser compreendido
como uma sintese de capacidades que devem ser desenvolvidas,
exercitadas e realizadas.

O INTERESSE PELA APRENDIZAGEM COMO EXPRESSAO DA
CORRESPONDENCIA ENTRE OS MEIOS E OS FINS
DO PROCESSO EDUCATIVO

Mas se ¢é a relacao entre aquilo que da ao educando e aquilo
que ele precisava receber que confere autenticidade ao processo
educativo, neste dltimo o fator interésse desempenha uma funcéo
de grande importancia.

Educagédo significa atividade; e “psicologicamente é impossi-
vel desenvolver qualquer atividade sem que algum interésse entre
em jogo”. (Pag. 84).

Os meios através dos quais o processo educativo alcanca o
educando e que constituem para éste, talvez, a propria imagem
do referido processo hdo de estar sujeitos a lei do interésse.

O mérito e, em grande parte, o ponto fraco da pedagogia de
DewEey deriva da maneira segundo a qual ela concebe o interésse.
Néo lhe parece que possa haver legitima correspondéncia entre
os meios e os fins da educacdo sendo quando o interésse do edu-
cando nasce de “uma correspondéncia entre o fato que deve ser
apreendido ou a agdo que deve ser praticada e o agente que por
essa atividade se vai desenvolver”.

O processo educative ndo cria o interésse; limita-se a cons-
tata-lo, orienta-lo e desenvolvé-lo. O fato a aprender ou a agdo
a praticar encontram-se ambos na direcdo do préprio crescimento
do agente “que os reclama imperiosamente para se realizar a si
mesmo”. (Pag. 88).

Entéo certos meios como o castigo e a recompensa, quie ape-
nas produzem um falso interésse, jamais se identificam com os
verdadeiros fins do processo educativo. Um e outra denotam que
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a aprendizagem, em si mesma, carece de motivacdo, e que esta
deve ser buscada externamente. Um e outra sdo simples substi-
tutivos de um motivo real e vivo para o estudo.

“Aprender a licio — comenta DEwWEY — é afinal
melhor do que ser repreendido, ser levado ao ridiculo,
ficar préso na escola, receber notas baixas, ser repro-
vado”. (Pag. 78).

“Oferecer a crianca um prémio, ou uma promessa
de afeicdo, ou a promogdo, ou lhe assegurar que ganha-
ra dinheiro mais tarde ou terda uma posicdo saliente na
sociedade, sdo outros modos falsos de despertar inte-
résse”. (Pag. 103).

DeEwEy completa a sua critica, dizendo que recompensa e
castigo sdo artificios de efeitos nocivos, pois conduzem a simi-
lagdo: o educando, pelo temor do castigo ou pela seducdo da
recompensa, assume uma atitude de aparente aplicagio a apren-
dizagem. Sob o influxo de tais artificios, o verdadeiro interésse
é substituido pelo esfér¢o provocado externamente, do que resulta
“uma separagdo entre o eu e o fato a ser assimilado ou a tarefa
a ser realizada, produzindo-se assim um habito de dissociacio da
atividade”.

Enquanto aparentemente absorvido pelo trabalho que lhe é
imposto, o educando libera sua natureza intima e profunda, no
sentido de seus verdadeiros interésses, porque:

“Ndo se pode suprimir a tendéncia infantil para
realizar os préprios impulsos”. (Pag. 91).

A PEDAGOGIA DE DEWEY E A REALIDADE POLITICO-SOCIAL

Quando afirmamos que na maneira de conceber o interésse
a pedagogia de DEwEgy revelava seu mérito e seu ponto fraco,
tinhamos o espirito voltado para os aspectos politicos e sociais
do problema.

Talvez depois de SPARTA nédo se tenha noticia de um sistema
pedagégico de tdo profundas motivagdes politicas como o de
Dewey. A pedagogia da Idade Média tinha carater politico bas-
tante acentuado, mas, como decorréncia das relacées entre o Es-
tado e a Igreja. Seus compromissos eram antes de tudo, com
esta e ndo com aquéle. Numa época em que o magistério podia
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ser considerado uma fungdo tipicamente eclesiastica, as motiva-
¢oes da pedagogia eram, primordialmente, religiosas e, decorrente-
mente, politicas. No Enciclopedismo e na Revolugdo Francesa,
as relagdes entre a pedagogia e a politica se processaram muito
mais no plano da filosofia e da moral social do que, propria-
mente, no dos sistemas de administragdo e de govérno. A obra
de Rousseau, talvez, a mais caracteristica désse periodo, parece
confirmar tais observagdes. Ja em DEwEy ha uma ligagdo direta
e profunda entre pedagogia e politica, tomado éste tltimo voca-
bulo na sua acepg¢do mais objetiva. E’ dificil conceber-se a peda-
gogia de DeEwEy dissociada do sistema democratico, ao qual ela
se propde servir,

Quando nos pomos a meditar sébre essa conclusdo, ocorre-
nos indagar se a Democracia que DEwEY concebeu e os meios
através dos quais imaginou poder alcanga-los, ndo teriam um forte
matiz de utopismo?

DEWEY proscreve os processos compulsérios, as imposigdes,
as férmulas que contrariem as manifestacdes espontdneas da na-
tureza do educando. Entende que &ste, no processo educativo,
deve ser comprendido, orientado e ndo compelido.

Mas, até que ponto essas idéias resistem aos embates da
realidade politico-social? Até que ponto seria possivel harmo-
niza-las com certos instrumentos nos quais a sociedade, através
dos séculos, se tem abroquelado para garantir sua prépria sobre-
vivéncia?

A adaptacdo a vida social fregiientemente exige que as ten-
déncias, os impulsos, os interésses do individuo sejam contidos
e até mesmo contrariados. Raramente o ajustamento dos valores
individuais as formas de conduta que a coletividade sancionou
como necessarias ou convenientes ao seu desenvolvimento se pro-
cessa de outra maneira. Mesmo na mais pura democracia, as
acomodacdes indispensaveis a realizagdo dos interésses coletivos
sdo fregiientemente obtidas mediante a repressio das tendéncias,
dos sentimentos e das atitudes do individuo. Mesmo a mais pura
democracia tem suas leis, seus principios, cuja observancia é ga-~
rantida por um mecanismo de coagdo, diante do qual o individuo
tem de curvar-se, ainda que para isso precise sacrificar o que
ha de mais natural e espontdneo em si mesmo.
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ACORDAOS

Supremo Tribunal Federal

MANDADO DE SEGURANCA
N¢ 7.912 — D. F.

Proventos de aposentadoria.
Quando a lei fala em servidor que
exercer mais de um cargo ou
fungéo gratificada e que, em tal
caso, lhe serdo atribuidas as van-~
tagens do cargo ou fungdo de re-
muneragdo imcdiatamente inferior,
refere-se ela, indiscutivelmente, a
cargos ou fung¢bes gratificadas, efe-
tivamente exercida. Inteligéncia do
disposto no art. 180, § 1°, do Es-
tatuto dos Funcionéarios Piiblicos
Civis da Unido. Mandado dz Se-

guranga. Auséncia de direito li-
quido e cerfo — . Indeferimento.
Relato: O Sr. Ministro Henrique
d'Avila.

Requerente;: ‘Wiggberto de Menezes.

ACORDAO
Vistos, relatados e discutidos ésses
autos de Mandado de Seguranga ni-
mero 7.012, do Distrito Federal, em
gque ¢é requerente Wiggberto de Me-
nezes.

Acordam os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, em Sessdo Plena, a
unanimidade, em denegar a seguranca,
conforme o relatér'o e notas taquigra-
ficas em anexo. Custas ex lege.

Rio de Janeiro, 5 de outubro de
1959, data do julgamento. — Orosimbo
Nonato, Presidente. —  Henrique
d'Avila, Relator.

RELATORIO

O Sr. Ministro Henrique d'Avila: —
Sr¢. Presidente. Wiggberto de Mene-
zes impetra a presente seguranga con-
tra o Exmo. Sr. Presidente da Re-
publica, que alterou as basts de sua

apos:ntadoria, concedida, de inicio, com
as vantagens do padrdo CC-6, e modi~
ficada afinal, para lhe ser atribuida a
funcdo FG-3.

Pedidas as informagdes de estilo,

foram prestadas as constantes de 6~
lhas 47-9:

“O impetrante, Oficial Administra-
tivo, classe J, do Quadro I do Minis-
tério da Viagdo e Ob-as Publicas, foi
aposentado com as vantagens da fun-
¢do gratificada por éle rcalmente exer-
cida, isto é, de Chefe de Secao de Re-
quisi¢cdes e Fiscalizagdo da Divisdo do
Material, simbolo FG-3.

Assim, agndo, a administracio deu
cumpr'mento ao disposto na Lei 1.711
de 1952, ort. 180, § 1° quz dispde:

No caso da letra b, déste artigo,
quando mais d2 um cargo ou fungdo
tenha s‘do exercido. serdo atribuidas
as vantagens do maior padrdo, desde
que lhe corresponda um exe-cicio mi-
nima de dois anos; fora dessa hip6-
tese, atribu'r-se-do as wvantagrns do
cargo ou funcdo de remuneragfio ime-
diatamente inferior”.

Sébre o assunto, o Sr. Dr. Consul-
tor Geral da Reptblica, em parecer
n® 201-Z, publicado no Diério Oficial
de 8 d» mar¢o de 1962, assim se ex-
p-essou:

“Quando, pois, a lei fala em servi-
dor que exerceu mais de um cargo ou
funcdo grat'ficada e que, em tal caso,
ser-lhe-do atribuidas “as vantagens
do cargo ou fungdo de remuneracdo
imediatamente  inferior” (art. 180,
§ 1°), tem ela indiscutivelmente em
vista um dos cargos ou fungBes grati-
ficadas exercidas pelo funcionario .

Posteriormente, o Decreto n® 41.666,
de 19 de junho de 1957, regulamentando
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o art. 180, §§ 1° e 2°, da Lei 1.711,
de 28 de outubro de 1962, diz:

“Art., 6 — No caso da letra b, do
art. 1°, quando mais de um cargo cu
fungdo tenham sido exercidos, serao
atribuidas ao scrvidor as vantagens
do maior padrdo, desde que lhe cor-
responda o exercicio minumo de dois
anos.

Pa égrafo dnico — Fora da hipé-
tese déste artigo, ser-lhe-do atribui-
das as vantagens do cargo ou f[uncio
de remuneragdo imediatamente infe-
rio, denfre os cargos em comissic e
fungées gratificadas exercides pelo
servidor”. (grifo nosso).

Diante da Lei citada, o Decreto que
cegulamentou o anigo 180, wverifica-se
que alterou as bases de sua aposen-
tar-se com as vantagens correspon-
dentes a um dos cargos ou [ungdes
gr atifica’as realmente exerc'da:”.

E nesta Supericr Instancia, a douta
Procuradora Geul da Reprblica as-
sim se pronuncia*

“Wiggberto de Menezes impetra
mandado de seguran¢a contra ato do
FExmo. Sr. Presidente da Repiblica
que alterou as bas.s de slua aposen-
tadoria, concedida, de inicio, com as
vantagens do padrdao CC-6 e modifi-
cada, afinal, para que lhe atribuir as
da FG-3, (Diario Oficial de 23-4-59,
pag. 9:301, Dec: fls. 12).

As fls. 45 e seguintes se encontram
as informagdes gove'namentais. De-
Jas consta que a interpretagdo do arti-
go 180 § 1° do Estatuto dos Funcio-
narios, no caso do impetrante, que
ocupava, ao passar a inatividade, cargo
de oficial administrativo, da classe
“1", foi assentada nos térmos do pa-
recer do Sr.
pablica e do Dacreto n® 41.666, de
19-6-57.

Diz, em verdade, o Sr. Dr. Consul-
to- G:ral da Republica, em parecer
n* 201-Z, publicado no Diario Ofi-
cial de 8 de margo de 1962, assim se
expressou:

Quando, pois, a lei fala em servi-
dor que exerceu mais de um cargo ou
funcdo gratificada e que, em tal caso,
se-lhe-do atribuidas “as vantagens do
cargo ou fungdo de remuneragdo ime-

Consultor Geral da Re-

diatamente inferior” (art. 180, § 1°),
tem ela indiscutivelmente em wvista um
dos cargos ou fungdes gratificadas
exercidas pelo funcionasio”.

Posteriormente ,0 Decreto n® 41.666,
de 19 de unho de 1957, §§ 1° e 2°,
da Lei n® 1.711, de 28 de outubro de
1952, diz:

“Art. 6° — No caso da letra b, do
art. 1°, quando mais de um cargo ou
fungdo tenham sido exercidos, serdo
atribuidas ao servidor as vantagens de
maior padrdo, desde que lhe corres-
ponda o exercicio minimo de do.s anos,

Paragrafo tnico — Fora da hipétese
déste artigo ser-lhe-do atribuidas as
vantagens do cargo ou fungdo de re-
muneragdo imediatamente inferior, den-
fre 0S cargos em comissdo e fungdes
gratificadas ewercidas pelo servidor”,
(grifo nosso).

Diante da lei citada, o Decreto que
regulamentou o art. 180, wverifica-se
que o impetrante s6 poderia aposentar-
se com as vantagens correspond.ntes a
tm dos cargos ou fungdes gratificalas
rcalmente exercidas”.

Ante o exposto, oping pelo indcfe-
runento do pedido inicial”.

E' o relatério.

VOTO

Indefiro a sentenca, Sr. Presidente,
nos precisos térmos do parecer da dou-
ta Procuradoria Geral da Republica.
Ndo ha direito liquido e certo a re-
conhecer em prol do impetrante.

DECISAO

Como consta da ata, a decisdo foi
a seguinte: Denegaram a seguranga,
sem divergéncia de votos.

Tomaram parte no julgamento os
Exmos. Srs. Ministros: Henrigue
d'Avila, Ary Franco, Rocha Lagéa,
Luiz Gallotti, Lafayette de Andrada e
Barros Barreto.

Ausentes, justificadamente, os Exce-~
lentissimos Srs. Ministros: Ribeiro da
Costa, Nelson Hungria, Candido Motta
Filho e Vilas Boas.

Relator: Exmo. Sr. Ministro Hen-
riqgue d'Avila, como substituto do Ex-
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celentissimo Sr. Ministro Hahnemann
Guimarées.,

Presidéncia do Exmo. Sr. Ministro
Orosimbo Nonato. — Hugo Mosca,

Vice-Diretor Geral.

Publicado no Diario da Justica de
19-3-962, pag. 61.

RECURSO EXTRAORDINARIO
Ne¢ 39.505 — D. FEDERAL

Demissdo de funcionério piiblico.

Independéncia enfre a jurisdizio
disciplinar e a penal.

Essa independéncia ndo é abso-
luta.

Se a justica criminal nega a
existéncia do fato, ndo pode sub-
sistir a pena disciplinar imposta
pela autoridade administrotiva com
base nesse mesmo fato.

Relator: O Senhor Ministro Luiz
Gallotti.
Embargante: Unido Fed-ral.
Embargado: Otavio Victor do Es-

pirito Santo.

ACORDAO

Vistos e relatados éstes autos de
embargos no recurso extraordindrio
n® 39.505, decide o Supremo Tribunal
Federal rejeita-los, de acérdo com as
notas juntas.

D. F., 9 de novembro de 1959. —
O-osimbo Nonato, Presidente. — -Luiz
Gallotti, Relator.

RELATORIO

O Senhor Ministro Luiz Gallotti —
Na 2* Turma, assim relatou o emi-
nente Ministro Afranio Costa (folhas
120-123) :

“O recorrente féra demitido em con-
seqiéncia a inquérito administrativo,
do cargo de comissario de policia
classe H, que conseguira mediante con-
curso e apdés 21 anos de servigo.

Simultdneamente foi instaurada a
acdo penal, de que veio afinal a ser
absolvido, por acérdio sob a seguin-
te emenda: (fls. 10)

“Currupgédo passiva qualificada. Pro-
va acusatéria inidonea. Prova de de-

fesa indicativa de néo capacidade moral
do apelante para a pratica do crime.
que o processo lhe imputa. Indicios,
discriminados na sentenca ap:lada, des-
truidos, posteriormente, por documer:-
tcs wpresentados pela defesa. Invercs-
similhanca da u-didura acusa'éria, que
teria tido por cenario uma sala de
delegacia de policia, repicta e partes,
com a intervengdo ostznsiva de pessoas
cesclassificadas moralment2. Provimen-
to do recurso, para absolvigdo do ape-
Iante”.

Ajuizou entdo a presente agio para
anular a demissdo; vencedo= em 1* ins.
tancia Jecaiu da agdo no Tribunal Fe-
deral de Fecursos, em grau de em-
ba-gos, por maioria, prevalecendo o

voto de Ministro J. J Queiroz, par
entende:. . .. (fls. 92-3).
Certa conn é — e nisto hd acdrdo

oe todes a independéncia das juris-
di¢des administrativa e penal, tudo re-
culta em saier se a =absw'vicdo no
f6ro criminal importa. cow: pretende
o Relator, na afirmacio de inexistén-
cia dp delito atribuido ao embargante

A mim me parece. ‘afa venia, a
despeito dos té'mos em que foi la-
vrado o :cérddo do Tribunal de Jus-
tica, que ndo se negou o fato cri-
minoso, mas, apenas, qu~ se teve como
inidénea a prova produzida, conside-
rada insuficiente para condenagfo.
Realmente, a prova pode ndo ter sido
suficient> para a condenagdo criminal
do emba-gante, mas foi, sem davida,
suficiente para a penalidade adminis-
trativa aplicada. Bem sabemos como
é dificil a prova de fatos criminosos
como os que foram imputados ap em-
baraante.

Afirmou o eminente Advngado do
embargante ter sido a decisio admi-
n'strativa emocional: — foi tomada,
sob o impacto da acusagdo gque re
fazia coatra o embargante. Se, como
afirmou S. Excia.. nio se deve de-
sencorajar os responsaveis pela Admi-
nistr, digo, desencoraiar o servidor pfi-
blico, aceitandy facilmente as acusa-
¢des que contra éle se fizeram, tombem
ndo podemos desencorajar os respon-
séveis pela Administragdo, anulando os
seus atos moralizadores, a pretexto e
rigorosos. E' possivel que algumas in-
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justicas se facam neste terreno, mas
ndo cabe ao Judiciario repara-las quan-
do, como no caso presente, nao se
pode acoimar de abusivo ou ilegal o
ato impugnado.

Assim, rejeito os embargos, de con-
formidade com meu pronunciamento,
vitorioso no julgamento da apelagdo’.

O relator foi vencido com éste Vo~
O ( TISTD 1Y)

Sr. Presidente, examinando ésse
acérddo, tenho para mim que foi a
imdoncidade dos elementos contidos
nos autos, bem como a prova produ~
zida tm defesa do ora emba:gante na
agdo penal que levaram a KEgrégria
Camara Criminal do Tribunal de jus-
tica desta Capital a negar, na reali-
dade, o proprio fato dclituoso. Por~
que, diante dos elementos que conduzi-
ziram a absolvigdo, o préprio fato
acusatério, para mim, desapareceu. A
justica ciminal retirou os elementos de
fato em que se apura @ prova acusa-
teria.

De modo que, por estas razdes, re-
cebo, em parte, os embargos, para, re-
formando o acérddo embargado, julgar
procedente a agdo, exceto quanto aos
honorarios de advogado, que entendo
indevidos na espécie”.

Veio o recu'so extraordindrio pelas
letras A e D.

O Dr. Procurador Geral é pelo ndo
conh:cimento.

Proferiu S. Excia. o seguinte voto
(fls. 123-128):

“Diversas vezes tem o Supremo Tri-
bunal agitado a tese da autonomia da
instdncia administrativa, em suas de-
cisdes. E sempre tem éste Pretério,
além do acérddo junto por publicagfo
oficial (fls. 14), reconhecido que, en-
volvendo matéria a ser deslindada em
acdo penal, a absolvi¢do nesta sem
deixar qualquer residuo, importa na
absor¢io da instdncia administrativa,
cuja decisdo fica, ipso facfo, sem qual-
quer efeito ou consegiiéncia.

E’ exatamente o caso vertente. Basta
observar o teor do acérddo absoluté-
rio: (fls. 10):

“Acordam os Juizes da Terceira
Camara do Tribunal de Justica, una-
nimemente, dar provimento aop recur~

so para absolver, como absolve, o©
apelante do crime que lhe foi impu-
tado nestes autos. Fica fazendo par-
te integrante déste acérddo o rcla-
téiio de fls. 280 e seus paragrafos
a duzentos e oitenta e sete. Deduz-
se da leitura de tédas as pegas do
processo, inclusive do complcto his-
térico do fato narrado na dentncia,
feita a fls. 59, pela comissdo do in-
guérito administrativo, que a acusa-
¢do atribuida ao apelante se baseia
nos depoimentos de José Pereira de
Castro, José Joaquim Pequeno, Sede-
nor Teixeira Pinto e Godofredo da
Luiz Braga e Augusto Taveira. To-
das essas pessoas, com exce¢do da
ultima, d.puseram na instrugdo cri-
minal, reproduzindo, em linhas ge-
rais os depoimentos anteriores pres-
tados nos dois inquéritos. Os depoi-
mentos de ciéncia prépria sdo os de
José Pexira de Castro e Sedenor
Teixeira Pinto, que se encontram as
fls. 152 e 154, respectivamente. Os
trés outros depoimentos sdo comple-
mentos dos dois primeiros, isto €, das
pessoas citadas pelos acusadores prin-
cipais como os emprestadores de parte
das somas do dinheiro, que teria de
ser entregue ao apelante e por éste
reclamado como condi¢gdo de soltura
e ndo p-ocessamento dos dois detidos,
José Pereira de Castro e José Joa-
quim Pequeno. Esses depoimentos,
cujos resumos se encontram no rela-
torio de fls. 60 a 71, foram em con~
junto harménico, entrosados perfeita-
mente, sem mostra de contradigdo em
partes substanciais, reproduzindo, os
seus autores os fatos com precisdo e
sem discrepaancia, nas intmeras veé-
zes em que foram chamados a depor.
Nesse particular pode-se dizer que a
prova acusatéria é massica e que teria
resistdo aos golpes da defesa, ainda
que desferidos por mdo de mestre,
como o foram, se ela além de mas-
sica, uniforme, compacta do mesmo
passo idonea, tal como se apresenta
a prova de defesa, trazida aos autos
pelo apelante. Ai é que comegca a
perplexidade do julgador, ai é que o
seu raciocinio se perturba, a sua cons-
ciéncia vacila e a sua convicgfio ten-
de a sentir desfalecimentos, tal o con-
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traste entre uma e oufra dessas pro-
vas, Assim é que os principais acusa-
dores ndo sdo homens que imponham
confian¢a ao Juiz; sdo pessoas de pas-
sado um tanto ou gquanto irrcgular e
que tinham motivos de desafeicdo ao
apelante. O pivot da acusagdo, Sede-
nor Teixeira Pinto, vulgo “Cobrinha”,
¢ individuo popular, fls. 179, e o ape-
lante tive a ensejo de agir contra éle
no ano de 1943. (Cert. de fls. 176),
O outro principal acusador José Pe-
reira de Castro, tem um botequim nas
im.diagdes da Delegacia de Policia,
onde se teria pasado fato de que é
assunto éste processo: ésse botcquim
era, ou ainda é ponto de encontro
social, que vive em constante luta com
a Policia e a emprestar a éste toda a
sorte de vicios e defeitos. (Depoi~
mentos de fls. 176v.). A essa cquipe
de acusadores, a ésse grupo de pes-
soa encontradigas nas delegacias de
Policia, princ.palmente os dois acusa-
do es diretos, apresenta o apelante a
sua v.da de homem publico, suas tes-
temunhas de defesa, maxime das tes-
temunhas Anésio Frota Aguiar, ex-de-
legado de Policia, e Abelardo Luz,
delegado de Policia atual. Essas tes-
temunhas sdo undnimes em afirmar a
conduta inatacdvel do apelante, o cor-
retismo de sua agdo no desempenho
de suas fungdes polic.ais (fls. 161,
163 e 172 e 173). Ao conhecimento
dos jornalistas profissionais, de cuja
classe faz parte o apelante, jamas
chegou qualquer noticia d2 macula; que
lhe desmentisse a reconhecida e pro-
clamada honradez (Doc. de fls. 187).
Quem examina a prova contida nos
autos, quem a respinga com O pro-
posito de encontra: a verdad: dos fa-
tos, no intrincado de sua contrad:¢do,
no plano psicolégico, depara logo com
um absurdo: o apelante teria em pl.na
delegacia de policia, repleta de partes,
no dia fixado na dendncia, se pdsto
em contato com individuos de ma ca-
tadura, com o intuito de lhes exigir
vantag m indevida em troca da liber-
tacdo e do ndo p-ocessamento de dois
déles, indiciados em crime contra a
economia popular. E ainda, teria se
valido de um intermediario para rece-
br o dinheiro de José Joaquim Peque-

no. No caso, ésse intermedidrio teria
sido Sedenor Teixeira Pinto, contra
quem o apelante agira policialmente em
1943 (fls. 176), e que posterio mente,
sofrera condenagdo por infracdo da Lei
de Economia Popular (fls. 179). Um
individuo de mediana prudéncia, nao
agiria® assim tdo a descoberto, em um
meio de pessoas desclassificadas, in-
capazes, portanto, de guardar qualquer
sigilo em torno dz tdo escabroso as-
sunto. A sentenga apelada enumera va-
rios indicios acusatorios, que levaram
ao espirito de seu culto e honrado pro-
lator, a convicgdo da culpa do ape-
lante. Os dois primeiros, dentre éles,
quicd os de maior valia, estdo des-
truidos pelos documentos de fls. 260
e 261 juntos aos autos posteriormen-
te, os quais demonstram que, & época
do fato descrito na denfincia, tinha o
apelante competéncia paa apuragdo e
processamento dos crimes contra a eco-
nomia popular. Essa competéncia sé
foi revogada em fevereiro de 1947,
pela Portaria n® 5.797, que a atribuiu
privativamente, a d:legacia especiali-
zada. Os demais indicios sdo extraidos
da trama acusatéria; a persisténcia na
acusagio e outros fatos de somenos
importancia como, por exemplo, né&o
te- o ap:lante levado ao conhecimen-~
to do delegado d2 Policia de seu d's-
trito a soltura dos dois indiciados, Cas-
tro e Pequeno. Tal fato, todavia, en-
contra explica¢do no processo. A pri-
sdo désses dois individuos féra moti-
vada por ter o segundo vendido ao
primeirg uma partida de lombo de por-
co sem a exp-di¢do da necessaria nota
de entrega da mercadoria, com os p-e-
¢os legais; essa nota de entrega, entre-
tanto, teria sido expedida e exibida
ao apelante. Em face disso, os dois
detidos recobraram a liberdade. Fato
rotineiro, em uma delegacia de largo
movimento, comprcende-se que ndo ti-
vesse sido levado ao conhecimento do
chefe da mesma delegacia. Em suma:
os acusadores sdo pessoas reconhecida-
mente inidéneas, que tinham motivo de
malquerenga paa com o apelante, en-
quanto que éste acha-se colocado em
plano moral incompelivel com a pra-
tica de tdo infamante crime, como de-
monstrou exuberantemente. Considera-
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do ésse angulo psicolégicoa da prova
e inverossimilhan¢a da urdidura de que
o objeto do processo entendeu esta
Camaara, deu voto unadnime de seus
pares, deu provimento ao presente re-~
curso para absolver o apelante.

A invocagdo “da prova massica de
acusa¢do” a que se refere o acérddo
esta incompleta, bastando ler o trecho
acima transcrito:

Os autos revelam uma perseguigdo
sordida contra o requerente, vitima de
um ambiente deletério, onde os inimi-~
gos sem nobreza servem-se de qual-
quer expediente, para vingar-se.

Nido é possivel ao Poder Judiciario
fechar os olhos a semelhantes pro-
cessos para satisfazer 6dios incontidos.

Uma vez reconhecida a inocéncia do
recorrente, ndo ha como negar-lhe a
reparagdo, a pretensdo da outonomia e
decisdo administrativa.

Conhego e dou provimento.

A decisdo foi unanime.

A Unido ofereceu embargos infrin-
gentes (fls. 132 e segs.), que foram
impugnados.

E' o relatério.
VOTO

Rejeito os embargos.

Tenho sempre votado pela indepen-
déncia entre a jurisdi¢do disciplinar e a
penal.

Mas essa independéncia ndo abso-
luta.

Se a justica criminal nega a exis-
téncia do fato, como no caso ocorreu,
ndp pode subsistir a pena disciplinar
imposta pela autoridade administrativa
com base nesse mesmo fato.

Rejeito os embargos.

DECISAO
Como consta da ata, a decisdo foi
a seguinte: — Rejeitaram os embar-

gos. Decisdo unénime.
Presidéncia do Exmo.
O-osimbo Nonato.
Relator o Exmo. Sr.
Gallotti.
Ausentes, justificadamente, os Exce-
lentissimos Senhores Ministros Candi-
do Mota Filho e Ari Franco.

Sr. Ministro

Ministro Luis

Tomaram parte no julgamento os
Exmos. Senhores Ministro Henrique
D'Avila (substituto do Exmo. Senhor
Ministro Hahnemann Guimardes, que
se encontra de licenca), Vilas Boas,
Nelson Hungria, Rocha Lagéa, Luis
Gallotti, Ribeiro da Costa, Lafayette
de Andrada e Barros Barreto. — Hugo
Moésca, Vice-Diretor Geral.

Publicado no Diédrio da Justica de
19-7-962, pags. 70-1.

RECURSO EXTRAORDINARIO
Ne 35.207 — D. E.

Argiiicao de inconstitucionalidade; sua
rejeicdo pelo Tribunal

Unido Federal.

Recorridos: Ismar Buarque ¢ outros.

Ministro Afra-

Recor:ente:

Relator: Exmo. Sr.
nic Anténio da Costa.

ACORDAO
Vistos, etc.

Acordam os Juizes do Supremo Tri-
bunal Federal, por maioria, rejeitarem
a argliicdio de inconstitucionalidade,
conforme o relatério e notas taquigra-
fadas.

Custas ex-causa.

Rio, 28 de setembro de 1959. —
Orosimbo Nonato, Presidente. — Afra-
nio Anténio da Costa, Relator.

VOTO PRELIMINAR

O Sr. Ministro Art Franco — Se-
nhor Presidente, aguardei a le'tura do
voto do eminente Sr. Ministro Rela-
tor, mas, diante das conclusdes a que
ckega S. Ex.* que rejeita a arguicio
de inconstitucionalidade da lei, eu acho
Ggue a Turma tem de mandar o caso @d
Tribunal Pleno.

O Sr. Ministro Aféanio An*onio da
Costa (Relator) — Eu dou pela cons-
titucionalidade da lei.

O Sr. Ministro Ari Franco — Dando
pela constitucionalidade da lei, V. Ex.*
estd rejeitando a inconstitucionalidade.
O Tribunal Federal de Recursos pro-
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nunciou-se, primeiramente, soébre a
constitucionalidade .

Sr. Ministro Luiz Gallotti — Nos
temos entendido que a remessa ao Tri-
bunal Pleno se da, quando a argiiicfio
de inconstitucionalidade é de téda evi-
déncia,

O Sr. Ministro Barros Barreto —
Perfeitamente. A toda evidéncia, é
constitucional a lei. Portanto, ndo ha
razdo de ir o caso ao Tribunal Pleno.

O Sr. Ministro Ari Franco — Eu
acho que se deve remeter o processo
no Tribunal Pleno e neste sentido é
meu voto preliminarmente.

VOTO PRELIMINAR

O Sr. Ministro Afcanio Anténio da
Costa (Relator) — Sr. Presidente,
data venia, ndo concordo com o emi-
nente Sr. Ministro Ari Franco, isto &,
acho que ndo ha por que mandar o
processo ao Iribunal Pleno.

VOTO PRELIMINAR

O S.. Ministr> Candido Mota Filho
— Sr. Presidente eu acho que ¢ pro-
cesso deve ir, ao Tribunal Pleno, de
acoérdo com a preliminar suscitada pelo
eminente Sr. Ministro Ari Franco.

VOTO PRELIMINAR
O Sr. Ministro Luiz Gallotti — Se-
nhor Presidente, pelo que compreendi,
o eminente Sr. Ministro Relator nio
considera inconstitucional a lei, mas lhe

da uma interpretacdo que ndo fere a

Constituigdo.

O Sr. Ministro Ari Franco — O
fundamento do voto de S. Excia. é
que a lei viola a Constitui¢go.

O Sr. Ministro Afranio Anténio da
Costa (Relator) — Ao contrario, o
que violou a Constitui¢do foi a inter-
pretagio do Tribunal Federal de Re-
cursos; esta — sim. A lei, ndo é ab-
solutamente, inconstitucional.

O Sr. Ministro Luis Gallotfi — Se
a lei diz “para todos os efeitos’, gue
efeitos se podem entender?

O Sr. Ministro Afranio Anténio da
Costa — Aqueles que ndo colidem com
a Constituigdo.

O Sr. Ministro Luis Gallot{i — Para
excluir alguns désses efeitos, nos temos

de julgar a lei, pelo menos, em parte,
inconstitucional. Meu voto é pela re-
messa dos autos ao Tribunal Pleno.

VOTO PRELIMINAR

O Sr. Ministro Barros Barreto (Pre-
sidente) — A meu ver, nio cabe a
preliminar de remessa dos autos ao
Tribunal Pleno, pois que a téda evi-
déncia e constitucional a lei.

DECISAO

Como consta da ata, a decisdo foi a
seguinte: Contra os votos dos Senhores
Ministros Relator e Presidente, foi de-
terminada a remessa dos autos ao Tri~
bunal Pleno, para se pronunciar sébre
questdo constitucional.

Votaram pela remessa dos autos os
Senhores Ministros Candido Mota Fi-
lho, Ari Franco e Luis Gallott],

Nédo tomou parte no julgamento o
Sr. Ministro Nelson Hungria, por ter
funcionado o relator como seu substi-

' ! [

tuto. . i 1 i

v

Relator: Sr. Ministro Afranio Costa.

Presidente da Turma: Sr. Ministro
Barros Barreto. — Hugo Moésca, Vice-
Diretor interino.

RELATORIO

O Sr. Ministro Afranio Costa —
Varias dezenas de extranumerarios dos
Ministério da Guerra e da Marinha
(Imprensa Nacional, Imprensa Militar
e Gabinete Foto Cartografico do Eér-
cito) ajuizaram esta agdo:

. “obter seja a Unido Federal com-
pelida a apostilar as portarias de ad-
missdo dos autores de acérdo com a
composi¢cdo dada pela Lei 1.455, de
10 de outubro de 1951, aos quadros da
Imprensa Nacional e extendida pelo
acérddo unanime da 2° Turma do Egré-
gio Supremo Tribunal Federal para os
quadros das Imprensas Naval e Mili-
tar, a saber:.as portarias dos ocupan-
tes de fungdes da referéncia 22 na re-
feréncia 30 (por sua correspondéncia
ao padrdo N), as de ocupantes de
fun¢des da referéncia 21 na referéncia
29 (por sua correspondéncia ao padrdo
M), as de ocupantes de funcgdes da re-
feréncia 20 na referéncia 28, e assim
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sucessivamente, bem como a lhes pagar
as diferencas de vencimentos de acor~
do com as novas referéncias a partir
de 9 de agosto de 1954, data da Lei
n? 2.284, que equiparou os extranume-
rarios com mais de 5 anos de servigo
aos funcionarios efetivos para todos os
efeitos, acrescidas de juros de mora,
custas e honorarios de advogado a ra-
zdo de 209, sébre o montante da con-
denagdo”.

O art. 1° da Lei n® 2.284, de 9 de
agosto de 1954 em que os postulantes
pretendem assentar o seu direito diz o
seguinte:

“Art. 1° — Os extranumerarios men-
salistas da Unido e das autarquias que
contem ou venham a contar mais de 5
(cinco) anos de servigo piiblico, inin-
terruptos ou ndo, serdo equiparados acs
funcionénios efetivos para todos os efei-
tos”.

E invocando decisdes recentes do
Tribunal Federal de Recursos em favor
de extranumerarios da Secretaria do
Superior Tribunal Militar, estendem
assistir-lhes direito a apostila nos ti-
tulos.

Em 1* instncia o Dr. Juiz da Fa-
zenda, depois de transcrever o texto
do art, 1° citado, conclui:

“Ora, ou se lé para fodos os efeitos
como soa, ou se explica porque a ex-
pressdo deve ser reduzida a entendi-
mento diferente da vulgar. Na inter-
pretagdo das leis, o primeiro esfér¢o
do aplicador é procurar dar ao texto o
entendimento que o leigo lhe daria. Sé
em face de resultado injuridico, absur-
do, contraditério, estravagante, contra-
producente é que passard a admitir que
cutro tenha sido o propdsito da lei.

Na hipdtese, conspiram em favor da
pretensdo dos autores ndo s6 essa ex-
pressdo terminante, clara, inequivoca —
para todos os efeitos — mas também
a condi¢do exigida para a aplicagdo da
norma, isto é, a exigéncia de que con-
tem mais de cinco anos de servigo.
Assim, o que seria estranhdvel, isto é,
a equiaragdo sem titulo, indiscriminada,
levando a convicgdo de que o para
todos os efeitos, ndo teria alcance ple-
no, tornou-se perfeitamente normal e
justificivel, O tempo de servigo por

cinco anos, para a norma, supre t&das
as desigualdades entre funcionarios ¢
extranumerarios.

Pelo exposto, julgo procedente a
agdo, na forma inicial, excluidos, po-
rém, honorarios de advogado.

Recorro de oficio.
Também recorreu a Unido (fls. 331).

No Tribunal Federal de Recurso fo-
ram os autos ap 1ribunal Pleng paia
dirimir a argiiicdo de inconstitucionali-
dade da lei, que foi rejeitada, por maio-
ria, colhida para o acérddo a seguinte
ementa:

“Nio se pode tachar de inconstitu-
cional o artigo 1° da Lei n® 2.284, de
9 de agdsto de 1954, por decorrer, de
sua aplicagdo, a atribui¢do de wvan-
tagens patrimoniais aos extranumera-
rios, equiparados, para fodos os efeitos
aos servidores efetivos que exercem
fung¢des idénticas”.

Antes dos autos baixarem 3 Turma
veio o extraordindrio da Unido, com
apoio na letra A, dando por wvulne-
rados os arts. 67, § 2° e 126 da Cons-
titui¢do, pelo art. 1¢ da Lei 2.284, de
1954, aquéle por exorbitancia do Po-
der Legislativo que teria invadido a
espera de competéncia do Executivo,
no atinente a iniciativa de leis que
importem em aumento de vencimentos,
éste por mandar efetivar, sem coucur-
so, a extranumerarios.

Baixando os autos, a Turma, no
Tribunal a quo, para completar o jul-
gamento, foi negado provimento aos
recursos ex-officio e da Unifo com o
acé'ddo sob esta ementa.

“De entender-se que, face a Lei nii-
mero 2.284, de 9 de agdsto de 1954,
o salario dos extranumerarios deve ser
equiparado ag vencimento de funcio-
ndrios que exercem fungdo idéntica.
observado, porém, o escalonamento da
escala-padrdo de estipéndios”.

Novo recurso extraordinario da
Unido pelos mesmos fundamentos (f6-
lhas 406).

Admitidos os recursos e contrarra-
zoado subiram os autos, tendo assim
se manifestado o Sr. Dr. Procurador
Geral (ler fls. 417).



180

REvisTA DO SERVICO PUBLICO

ANTECIPACAO AO VOTO

O Sr. Ministro Afranio Anténio da
Costa (Relator) — Sr. Presidente, na
Primeira Turma o Sr. Ministro Ari
Franco entendeu que a questdo da in~
constitucionalidade deveria ser subme-
tida a Tribunal Pleno. Eu entendi o
contrario. S. Excia. foi acompanhado
pelos Srs. Ministros Candido Mota e
Luiz Gallotti. O Sr. Ministro Barros
Barreto ficou comigo.

Nzo ha o menor vislumbre no voto
de S. Excia. em apoio da inconsti~
tucionalidade. Nem poderia haver.

Opinando pelo encaminhamento, a
Turma resolveu enviar o processo 20
Tribunal Pleno para que éle decidisse.

E' o esclarecimento que eu queria
dar.

Meu voto é éste:

VOTO

O Sr. Ministro Afranio Anténio da
Costa (Relator) — Nédo dou pela ar-~
giiicdo de inconstitucionalidade.

O art. 1° da Lei n® 2.284, de 9 de
agosto de 1954 diz o seguinte:

“Art. 1° Os extranumerdrios men-
salistas da Unido e das autarquias que
contem ou venham a contar mais de
5 (cinco) anos de servigo publico,
ininterruptos ou n&o, serdo equiparados
aos funcionrios efetivos para todos os
efeitos”.

Ora, a presungdo legal é que “tais

efeitos” sejam apenas aquéles gue néo-

contrariam a Constitui¢do, ndo se pode
admitir violagdo do texto constitucio-
nal por presungdo; o que se presume
¢ que o legislador ordindrio e obedien-
te as deretivas constitucionais. Ora, a
inconstituciconalidade somente deve ser
decretada quando a lei ordinaria é fla-
grantemente contrdria ap Estatuto ba-
sico da Nagdo.

O que houve foi um desvio initil
do debate, motivada pela sentenga de
1* instadnacia que no interpretar a lei,
enveredou por terreno estranho.

A controvérsia se resolve dentro do
ambito constitucional, a meu ver.

VOTO

O Sr. Ministro Vilas Béas — Senhor
Presidente, entendo que em face do

art. 23 do Ato das Disposi¢des Consti~
tucionais Transitérias, tudo que exce-
der aos efeitos ali expressos, de “esta~
hilidade, aposentadoria, licenga, dispo-~
nibilidade e férias” sera contrario a
Constitui¢do, serd um excesso.

O Sr. Ministro Luiz Gallotti —— Te-
mos entendido que as leis ordinarias,
em se tratando de prerrogativas e van-
tagens, ndo podem dar menos que a
Constituigdo, mas podem dar mais.

QO Sr. Ministro Vilas Béas — Penso
ao contrario., Num caso de aposenta-
doria de funcionarios do Estado de
Paulo, em que o tempo de aposenta-
doria foi reduzido a 25 anos, éste Tri~
bunal me ensinou o contrario, que noés
ndo poderiamos dar a redugédo.

O Sr. Ministro Céndido Motta Filho
-— O caso era diferente. Tratava-se
de professores.

O Senador Ministro Vilas Béas —
O que passar daquilo que estd ex-
presso no art. 23 do Ato das Dispo-
si¢des Constitucionais Transitérias é de
procedéncia esptiria, isto é, é nulo em
face da Constituigdo. Alias foi isto o
que a Turma propds.

O Sr. Ministro Luiz Gallotti. — Na
Turma a divergéncia foi esta: enquan-
to eu achava, com o Sr. Ministro Ari
Franco, que fodos os efeifos, de que
fala a lei, hdo de ser realmente fodos,
o Sr. Ministro Afranio Costa entendia
que ndo sdo fodos, porque alguns co-
lidem com a Constituicdo. Dai dizer
eu que a Unica maneira de se ler na
lei que fodos os efeitos ndo sdo fodos,
seria declarar-lhe, em parte, inconstitu-
cionalidade, pois o juiz s6 pode deixar
de aplicar a lei quando ela é inconsti-
tucional. Foi por ésse motivo que pro-
pusemos a vinda dos autos ao Tri-
bunal Pleno.

O Sr. Ministro Vilas Béoas — En-
tendo que a expressdo “todos os efei-
tos”, de que fala a lei, se resume aos
efeitos de “estabilidade, aposentadoria,
licenga, disponibilidade e férias”, con-
forme se lé¢ no referido artigo. 23 do
Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias. A lei ndo podia dar to-
dos os efeitos. Dando todos os efeitos,
ela é inconstitucional, em parte.



JURISPRUDENCIA ADMINISTRATIVA — ACORDAOS 181

DECISAO

Como consta da ata, a decisdo foi

a seguinte: — Impedido o Exmo. Se-
nhor Ministro Henrique d'Avila, Re-
jeitaram a argiiicdo de inconstituciona-
lidade, voltando os autos a Egrégia
Turma, contra o voto do Sr. Ministro
Vilas Boas.

Ausente, justificadamente,
Sr. Ministro Rocha Lagéa.
Tomaram parte no julgamento os
Exmos. Srs. Ministros” Af-anio Costa,

o Exmo.

Vilas Béas, Candido Mota Filho, Ari
Franco, Luiz Gallotti, Ribeiro da Costa,
Lafayette de Andrada e Barros Barreto.

Relator; Exmo. Sr. Ministro Afranio
Costa, como substituto do Exmo. Sr.
Ministro Nelson Hungria.

Presidéncia do Exmo. Sr. Ministro
Orosimbo Nonato. — Hugo Mosca,
Vice-Diretor Geral.

Publicado no Diario da Justica de
19-3-962, pags. 65-6.
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PARECERES

Pareceres do Consultor-Juridico do D. A. §. P.

Aproveitamento de servi-
dor pésto em disponibilida-
de por férca da Lei n® 125
de 1947, aproveitado por
Portaria do Senhor Ministro

do Trabalho, Industria e
Comércio.
PARECER

Conforme consta do processo, o ser~
vidor Francisco Franco, pésto em dis-
ponibilidade por for¢a da Lei n® 125,
de 24-10-47, foi aproveitado por Por-
tatia do Sr. Ministro do Trabalho, In-
dustrio e Comércio de 28-6-55, publica-
da no D. O. de 5-7-55, pag. 12.962.
Entretanto, o aludido servidor ndo en-
trou em exercicio, por motivos ja deta-
lhadamente apurados no processo, em-
bora documentos constantes de foélhas
33-34 comprovem que éle tinha ciéncia
de seu aproveitamento desde setembro
de 1955,

2. O Ministésio do Trabalho, Indas-
tria e Comércio, providenciando por-
taria que
aproveitamento (embora ndo tenha sido
publicada, conforme informagdo de f6-
lhas 63, até 12-9-61), somente cumpriu
em parte o que dispde o Estatuto dos
Funcionarios em seu art. 67, descuran-
do-se do disposto no art. 212, para-
grafo tnico, daquela mesma lei, que
manda cassar a disponibilidade ao fun-
ciondrio que ndp assumir no prazo le-
gal o exercicio do cargo ou func¢do em
que for aproveitado.

3. Posteriormente, sequndo esclarece
a D.C.C,, foi o interessado aproveitado
novamente, através do Decreto nimero
50.953, de 14-6-61, ndo se sabendo,
entretanto, se chegou a entrar em exer-
cicio.

4. Assunto idéntico ao de que ora
se cogita foi o tratado no Processo

tornou sem efeito aquéle-

n* 3.549-61 Br., em que esta Consul-
toria Juridica assim se manifestou:

“4. Mesmo que ndo tenha as-
sumido a fung¢do na qual foi apro-
veitado por ésse tltimo ato, ndo
cabe agora, decorridos mais de 4
anos, cassar a disponibilidade da-
quele servidor e muito menos em
virtude daquele ato baixado em
1950, haja visto o que dispde o
art, 213, item II, letra b, da Lei
n® 1.711-52, verbis:

“Art.

213 — Prescrevera:

II — Em quatro anos a falta su-
jeita:

b o s e L G e

b) a cassagdo de aposentadoria
ou disponibilidade”.

5. Pelo exposto, sou por que seja
devolvido o processo ao M.T.I.C., a
fim de ser providenciada a publicagdo
da portaria que tormou sem efeity o
primeiro aproveitamento (fls. 59 do
processo), casp essa providéncia ain-
da ndo tenha sido adotada, e posterior-
mente encaminhada ao D.C.T. para:

a) esclarecer se o servidor se en-
contra em exercicio naquela reparticdo,
em cujo Quadro ocorreu o segundo
ap-oveitamento; e

b) na hipétese de ndo ter o servi-
dor tomado posse no D.C.T., devera
ésse Departamento comunicar o ocor-
rido ao M.J.N.I., para que o mesmo
possa observar o disposto no § 1° do
art. 3° do Decreto n® 50.953-61.

Brasilia, em 12 de fevereiro de 1962.
— Luiz Rodrigues, Consultor Juridico.

De acérdo.
17-2-62.

Brasilia, A. Fonseca

Pimentel.
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A pluralidade de cargos em

comissao nao impede a inci-

déncia da Lei n°® 1.741-52,
desde que entre os exerci-
cios nao tenha havido inter-
rupg¢do e esteja cumprido o
lapso temporal exigido na lei
— 10 anos.

PARECER

Esta Consultoria, através de parecer
emitido no Processo n® 3.556-61, ja
teve oportunidade de evidenciar que a
pluralidade de cargos em comissio nido
impede a incidéncia da Lei n°® 1.741-52,
desde que entre os exercicios désses
ndo tenha havido interrupgdo e esteja
cumprido o lapso temporal exigido na
lei — 10 anos,

2. No caso em apnré¢o, o suplicante
exerceu, conforme comprova por cer-
tiddo, os cargos de Oficial de Gabinete
(de 16-244 a 2-1-45), Representante
do Govérno do Territéio do Amapa
em Belém (de 2-1-45 a 17-7-45), Chefe
de Gabinete (de 17-7-45 a 18-12-48),
Representante do Govérno do Territo-
rio no Rio de Janeirn (de 18-12-46 a
27-3-56), Secretario-Geral do Territério
(de 28-3-56 a 14-2-58) e finalmente o
de Governador do Territério do Amapa
(de 14-2-58 a 21-2-61).

3. Os quatro primeiros catgos acima
mencionados, de conformidade com o
que estabelecem os Decretos leis nime-
ros 8.990-46 e 9.769-46 eram providos
em comissdo e classificados. respectiva-
mente, nos padrées K, M, L, O e,
agora, por tér¢a da Lei n? 3.780-6C.
foram atribuidos os simoolos 11-C, 9-C,
7-C e 9-C. Os dois 1ltimos cargos
exercidos, no entanto, estio classifica-~

Jdos em 6-C e 2-C.

4. Por cutro lado, quando se trata,
como no caso, de exercicio de cargos
em comissio com simbolos diferentes,
a D.R.J.P no Prosessc n* 3.556-61

c\:denciou:

“7. Partindo dessa consideragao,
esta Divisdo é de parecer que, no
caso . exercer o [funciondrio,
ininterruptamente, por um periodo

ae 10 zros, mais d2 um cargo em
comissd: de p=drdes diferentes,
deve obter o ampiro da Lei na-
mero 1 741, de 1932, ¢ a conse-
giiente agregagdo prevista no arti-
go 60 da Lei n® 3.780, de 1360,
no cargo de maior padrio”.

5. Nesse mesmo processo tive en-
svjo de wsv.arecer:

“9. Realmente, antes da Lei na-
mero 2.780, de 1950, poder se-ia
atribuir a média dos; valores dos
simbolos dos cargos em comissdo
exercidus ao servidor exonerado
apos ¢ decurso Jde 1C anos inin-
terrup'os e exercic o naqueles. A
Lei n® 1,741 pr2via uca estabili
dade fanznceira e fa:ilmente a éle
prderia ger assequr-d; um “quan-
tum” (ve equivalssee aquela mé-
dia crumaética.

10. Apés a vigéncia da Lei na-
mero 3.780, de 1960, em que o
art, 60 prevé a agregagiao ao qua-
dro no cargo em comissdo desem-
penhado, ndo me parec: possa ser
atribuida a éle servidor e ao car-
do o importancia medial, diversa
do padrdo fixado em lei para ésse
cargo.

11. Assim, a solugdo apontada

pela D.R.J.P. — atribuir-se o
maior padrdo de vencimento dos
cargos exercidos — se me afigura
perfeita”.

6. Assim exposto, sou de parecer
que o requerente se encontra realmente
amparado pela Lei n® 1.741-52, deven-
do-lhe ficar assegurado os wencimentos
correspondentes ap simbolo 2-C.

Brasilia, em 6 de fevereiro de 1962.
— Luiz Rodrigues, Consultor Juridico.

DESPACHO

A Consultoria Juridica e a Divisdo
do Regime Juridico do Pessoal déste
Departamento, com base em parecer do
Sr. Consultor Geral da Republica, da-
tado de 9 de maio de 1960, tem re-
conhecido direito aos beneficios da Lei
n® 1.741, de 1952, a servidores que
tenham exercido, durante dez anos, sem
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inter:upgdo, mais de um cargo em co-
missgo. O art. 2° item I, do Decreto
n°® 40.746, de 15-1-57, que regulamen-
tou a mencionada lei, dispde, porém,
em sentido contrdrio ao parecer men-
cionado do Consultor Geral da Repii-
blica, exigindo, para gézo dos benefi-
cios da Lei n° 1.741-52, o exercicio
de um iinico cargo em comisséo.

Um dos dois (o parecer ou o de-
creto) esta, obviamente em desacérdo
com a lei, impondo-se, no primeiro
caso, a sua reforma e, no dltimo, a re-
vogagdo do dispositivo, com tédas as
conseqiiéncias, em qualquer dos casos,
dai decorrentes.

Solicito, assim, ao Sr. Consultor Ju-
ridico e a Diretoria, em exercicio, da
Divisdo de Regime Juridico que, em
conjunto, estudem a matéria e apresen-
tem proposta concreta e fundamentada
de providéncia destinada a eliminar da
administragdo o conflito apontado.

Brasilia, 7-2-1962. — A. Fonseca

Pimentel.

Inclusdo na T. M. de ser-
vidores carentes dos requisi-
tos exigidos em lei.

PARECER

Quando do exame inicial do processo
nesta Consultoria ja erem conhecidas

e foram, por isso, apreciadas as cir~

cunstaancias ora ressaltadas pela

C.O E-A.P;

2. Niao escapou ao exame desta
Consultoria o aspecto focalizado pela
C.O.F.A.P. de que os interessados
ja se encontravam em exercicio antes
da vigéncia da Lei n® 2.284-54. Acon-
tece, porém, que o servi¢o a que alude
0 processo ndo foi prestado na quali-
dade de extranumerario-mensalista, isto
¢, com todos os requisitos que regula-
vam a respectiva forma de admissio.

3. E' verdade que foram incluidos
na Tabela de Mensalistas servidores
aos quais faltava um dos requisitos
exigidos em lei — autorizagdo prévia
do Presidente da Republica —. Essa
formalidade é que foi regularizada com
a ap-ovagdo da Tabela de Mensalistas,
ratificando-se, assim, o ato de admisszo.

4. No caso em exame, no entanto,
a inclusdo desejada implicaria em des-
respeito a todos s principios e nor-
mas disciplinadora da admissdo de men-
salistas. .

5. Ndo encontro, assim, na argu-
mentagdo desenvolvida pela referida
C.O.F.A.P., gualquer elemento novo
que justitique a alteragio de minhas
conclusdes anteriores, que se estribaram
na existéncia de uma situagdo de fato.
constituida em flagrante infringéncia
de norma legal em vigor.

E' o meu parecer.

Brasilia, em 22 de marco de 1962,
— Luiz Rodrigues, Consultor Juridico.
Aprovado.

Brasilia, 22-3-62. — A. Fonseca Pi-
mentel, Diretor-Geral.
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PROCESSO N° 14.708-62

Em hipétese alguma, é permitido
o exercicio, pelo mesmo [unciona-
rio de trés ou mais cargos publi-
cOs.

PARECER

No anexo processo encaminhado di~
retamente a esta Comissdo, pela Rei-
toria da Universidade de Santa Ca-
tarina, examina-se a possibilidade de
Nilson Paulo, que exerce os cargos de
Professor da cadeira de “Complemen-
tos de Matemtica”, do Curso de Pe-
dagogia da Faculdode de Filosofia,
Ciéncias e Letras, da referida Univer-
sidade e de “Fisica e Quimica”, do
Colégio Estadual “Dias Velho", de
Florianépolis, ser nomeado Instrutor da
cadeira de Fisica I, da Escola de En-
genharia Industrial, da mesma Univer-
sidade, mediante rendncia aos venci-
mentos do cargo estadual de que é
detentor.

2. A situagdo atual do interessado
— Professor de “Complementos de
Matematica” e de “Fisica e Quimica”
— examinada a wvista dos preceitos
legais por que se rege a matéria, esta
inscrita na exce¢do de que trata ©
item III dos § 1° do art. 1° do
Decreto nd 35.956, de 2-8-54, visto
tratar-se de dois cargos de magistério

3. E’ inquestiondvel a existéncia, na
hipétese, de relagio essencial, imedia-
ta e reciprica entre as matérias lecio-
nadas, portanto é a luz da Matema.
tica que sdo estudados os fenémenos
fisico-quimico.

4. No que diz respeito, porém, &
compatibilidade horéria, nada esclarece
o processo, do qual sé constam ele-
mentos relativos as cadeiras de Com-
plementos de Matematica e de Fisica

I, da Faculdade de Filosofia, Ciéncias
e Letras e da Escola de Engenharia
Industrial, respectivamente.

5. Compete, agora, examinar-se, tao-
somente, a permissibilidade, ou ndo, de
acumulacdo dos dois cargos acima alu-
didos com o de Instrutor da cadeira
de Fisica I, mediante rendncia do in-
teressado & percepcdo dos vencimentos
do cargo estadual.

6. E’ evidente, em face do que esta-
belecem o art. 185 da Constituicio
Federal e os artigos 188 e 192 da Lei
n® 1.711-52 a total vedagdo de exer-
cicio, pelo mesmo funcionario, de trés
ou mais cargos. A acumulagdo é de
cargos e ndo de wvencimenfos, estando
o interessado, mesmo de licenca e sem
perceber vencimentos, vinculado inelu-
tavelmente ao cargo”. (Parecer da
CAC no proc. 10.317-57).

7. O afastamento do servidor esta
regulado pelos artigos 34 e 121 do
Estatuto dos Funcionarios (E.F.), os
quais se dirigem aos detentores de um
tnico cargo publico, postos a disposi-
¢do de outro 6rgdo da administragdo
centralizada, ou de autarquias, socie-
dades de economia mista ou estabeleci-
mentos de servigo publico, ndo tendo,
por outro lado, aplicabilidade ao caso
que, evidentemente, ndo é de requisi-
¢do, dada a condicdo do interessado.
de ocupante de dois cargos em regime
de acumulagdo permitida em lei.

8. O licenciamento do funciondrio,
outrossim, ndo modificara a situagdo
pois como ja esclareceu esta Comissio,
em vdrios pronunciamentos, “a proibi-
¢do de acumular ndo se limita a re-
muneragdo, mas abrange igualmente, a
investidura, em mais de um cargo ou
uma funcdo publica, embora s6 um
cargo ou funcdo seja, realmente, exer-
cida ou retribuida, ressalvando as ex-
cegoes legais”.
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9. Ante o exposto, somos de parecer
que seja declarada ilegitima a preten-
dida ocumulagdo, devendo o processo
ser restituido & Reitoria da Universl-
dade de Santa Catarina, para que o
interessado tome conhecimento de que
s6 podera ser investido no cavgo de
Instrutor da cadeira de Fisica I, da
Escola de Engenharia, caso renuncie,
em carater definitivo, a um dos outros
dois que é ocupante.

C.A.C., em 4 de janeiro de 1963.
—- Zola Maria Fraga, Relator. — José
Medeiros. — Célio Fonseca.

Submeto, nos térmos do § 3¢ do
art. 15, do Decreto n® 35.956, de 2
de agésto de 1954, o presente parecer
a aprovacio do Sr. Diretor-Geral do
DFAYSERS

Brasilia, em 8 de janeiro de 1963.
— José Medeiros, Presidente da Co-
missdao de Acumulagdo de Cargos.

Aprovo.

Em 10-11-1963. — M. A. Mendes
Jinior, Substituto do D.G.

PROCESSO N¢ 13.104-62

E’ licita a acumulagdo do caryo
de Médico com Assistente de En-
sino Superior de Faculdade de
Medicina (cadeira de Puericultura
e Clinica de 1° Infancia).

PARECER

Versa o presente processo sobre 2
possibilidade de José Raymundo Ma-
chado exercer, em regime de acumu-
lagdo o cargo de Médico do Instituto
de Aposentadoria e Pensdes dos In-
dustridrios e o de Assistente de Ensi-
no Superior junto a cadeira de Pueri-
cultura e Clinica da 1* Infancia, da
Faculdade de Medicina da Universi-
dade de Juiz de Fora.

2. A situagdo se enquadra em uma
das excegdes estabelecidas a regra ge-
ral que proibe a acumulagdo de quais-
quer cargos publicos, inscrita no arti-
go 185 da Constituigdo Federal, visto
tratar-se de exercicio simultaneo de

cargo de magistério com outro de na-
tureza técnico-cientifica.

3. Nao ha davida sobre a existénciu
de relagdo imediata, essencial e reci-
proca entre os dois cargos menciona:
dos, porquanto os conhecimentos utili-
zados se identificam, tanto mais que
a disciplina lecionada integra o cur-
riculo de formagdo profissional do car-
go técnico-cientifico.

4. A compatibilidade de horérios,
por sua vez, esta demonstrada nos
documentos de fls. 2 e 3, passados,
respectivamente, pelo chefe da Secre-
taria da Faculdade de Medicina e
pelo Chefe do Posto de Assisténcia do
[.A.P.I. em Juiz de Fora, segundo os
quais se verifica que o cargo de ma-
gistério vem sendo desempenhado pela
manhi e a atividade médica ¢é exercida
a tarde.

5. Nestas condi¢des. somos pelo re-
conhecimento da acumulagdo de car-
gos, conforme descrita neste processo.

C.A.C., em 20 de dezembro de 1962.
— José Medeiros, Relator. — Hiltor de
Carvalho Briggs. — Corsindio Mon-
teiro da Silva.

,Submeto, nos térmos do § 3° do
art, 15, do Decreto n® 35.956, de 2
de agosto de 1954, o presente parecer
a aprovagdo do Sr. Diretor-Geral do
DIASS P!

Brasilia, em 8 de janeiro de 1963.
— José Medeiros, Presidente da Co-
missio de Acumulagio de Cargos.

Aprovado.

Em 10-1-1963. — M.
Janior, Substituto do D.G.

A. Alendes

PROCESSO N° 14.115-62

A acumulagdo de quaisquer car-
gos devlera observar as normas ge-
rais que disciplinam a matéria nao
podendo, a Administragdo admitir
oufras excegGes afora as constifu”
cionalmente previstas.

PARECER

No presente processo, consulta a
Universidade de Santa Catarina sdbre
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a incidéncia das normas relacionadas
com a acumulagdo de cargos aos ins-
trutores do Quadro de Pessoal da Uni-
versidade, que foram admitidos para
suprir as deficiéncias de seu pessoal
docente.

2. Conforme esclarece o 6rgdo con-
sulente, o Conselho Universitario da-
quela Universidade resolveu que “n#o
cabe acumulagdo nos casos de pre-
enchimentos temporarios de cadeiras
vagas ou de substitui¢cdes eventuais,
devendo apenas ser observada na me-
dida do possivel, a corerlagdo de ma-
téria”.

3. Do exame da matéria, cumpre
ressaltar que a norma inscrita no arti-
go 185 da Constituicdo, que veda a
acumulagdo de quaisquer cargns, tem
carater genérico, ndo comportando ou-
tras exce¢des afora as expressamente
especificadas em seu texto.

4. Assim, em se tratando de cargo,
no sentido amplo que lhe empresta o
art. 2° do Decreto n® 35.956, de 2 de
agosto de 1954, com a redacio dada
pelo de n® 36.479, de 19 de novem-
bro de 1954, ndo hd como fugir a
aplicagdo dos principios gerais que dis-
ciplinam o assunto.

5. Em consegiiéncia, a admissdo ou
nomeagio como Instrutor somente po-
dera ser realizada com integral obser-
vanacia da mencionada disposi¢do cons-
titucional, que apenas admitz as se-
guintes hipoteses de acumulacdo:

a) a de cargo de juiz com outro de
magistério, secundario ou supericr;

b) a de cargo de magistéric com
outro da mesma natureza; ou

c) a de cargo de magistério com
outro técnico ou cientifico.

6. Ademais, em qualquer das hipo-
teses, a efetivagdo do respectivo ato
de provimento devera condicionar-se @o
prévio pronunciamento desta Comissdo
de Acumulagdo de Cargos, cabendo
aos O°gdos proprios instruir cada caso
concreto de acérdo com as normas
constantes da regulamentagio especifi-
ca (Deacreto n® 35.956, de 2 de agésto
de 1954).

7. As conclusdes acima expostas,
que emanam diretamente dos preceitos

_matéria,

constitucional e legal que regulam a
ndo podem ser modificadas
pelo louvavel interésse da Universi-
dade consulente em evitar descontinui-
dade nas atividades de ensino a seu
cargo.

8. Com o proposito de alcancar a
ésse relevante objetivo, compromete-se
esta Comissdo de Acumulagdo de Car-
gos a dar prioridade ao exame e de-
cisdo dos casos que lhe forem subme-
tidos.

9. Sido éstes os esclarecimentos aque,
a respeito do assunto, podem ser trans-
mitidos a Universidade de Santa Ca-
tarina.

C.A.C., em 4 de janeiro de 1963.
— José Medeiros, Relator. — Célio
Fonseca. — Zola Maria Fraga.

Submeto, nos térmos do § 3¢ do arti-
go 15 do Decreto n® 36.956, de 2 de
agosto de 1954, o presente parecer a
aprovacdo do Sr. Diretor-Geral do
D.A.S.P.

Brasilia, em 8 de janeiro de 1963.
— José Medeiros, Presidente da Co-
missdo de Acumulagio de Cargos. —
Aprovado. Em 10 de janeiro de 1963.
— M. A. Mendes Jinior, Substituto
do D.G.

PROCESSO N¢ 22.092-59 —
ANEXOS 2.445-61 BR-3.555
DE 1961 E 14.741-62

Ilegitima a acumulagdo dos pro-
ventos correspondentes a disponibi-
lidade no cargo de Oficial Admi-
nistrativo do extinto Territério de
Iguagu, com o exercicio do cargo
de Tesourciro da Prefeitura Muni-
cipal de Foz de Iguagu, no Estado
do Parana.

PARECER

No anexo processo, que a Divisdo
do Pessoal do Ministério da Justica e
Negécios Interiores (D.P.]J) encami-
nhou a C.A.C., examinou-se a acumu-
lagdo, por parte de Ayrton Ramos, dos
proventos correspondentes a disponibi-
lidade no cargo de Oficial Administra-
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tivo, do extinto Territério Federal de
Iguagu, com o exercicio do cargo de
Tesoureiro da Prefeitura Municipal de
Foz de Iguagu, no Estado do Parana.

Consta do processo que, ao ser ex-
tinto aquéle Territério, por for¢a do
art, 8 do A.D.C.T., ocupava o in-
teressado o cargo de Oficial Adminis-
trativo, para o qual havia sido no-
meado em 27 de agosto de 1946, e
que, por decreto de 23 de dezembro
de 1955, publicado no Diario Oficial
de 26 seguinte, foi pdsto em disponi-
bilidade, a partir de 16 de dezembro
de 1947, de acérdo com o art. 2° da
Lei nd 125, de 24 de outubro de 1947.

Verifica-se, no entanto, pelo do-
cumento de fls. 100, que, no periodo
de 20 de margo de 1933 a 25 de no-
vembro de 1958, o interessado ocupou
o cargo de Tesoureiro da Prefeitura
Municipal de Foz do Iguagu, no Es-
tado do Parana.

Conclui-se dai que, de 27 de agésto
de 1946 -- data de sua nomeagio
para o cargo federal, quando ja era
ocupante do de Tesoureiro na esfera
municipal — e 18 de setembro de 1946
— data da promulgagio da Constitui-
¢do Federal — incidiu o servidor em
causa em acumula¢do proibida por lei,
dado que a época estava em vigor a
Carta Politica de 1937, que em seu
art. 159 dispunha:

“E' vedada a acumulacio de
cargos publicos
Unido dos Estados e dos Muni-
cipios”.

Caberia, désse modo, a devolucdo do
processo a D.P.J., para que pres-
tasse os necessdrios esclarecimentos,
tendo em vista a orientagdo tragada
por esta Comissdo no processo ni-
mero 9.353-58 (D. O. de 7 de marco
de 1959), ndo fosse a circunstaanciaa
de s6 haver aquéle oérgdo de pessoal
tomado conhecimento da irregularidade
ap6s o aproveitamento do servidor na
antiga T.U.M. do Ministério da Agri-
cultura (M.A.).

Por outro lado, pésto em disponibi-
lidade a partir de 16 de dezembro de
1947, continuou ¢ interessado a exer-~
cer, até 25 de novembro de 1958, o

remunerados da-

cargo de Tesoureiro acima referido,
mantendo, assim, a incidéncia em
acumulagdo proibida, de vez que a hi-
potese ndo se enquadra em nenhuma
das exceg¢des a norma inscrita no arti-
go 185 da Constitui¢do Federal, com-
binado com o art. 10 do Decreto ni-
mero 35.956, de 2-8-54.

Somos, ante o exposto, por que se
declare ilegitima a acumulagdo de que
da conta o processo, que deve ser
devolvido a D.P.]J., para proceder de
conformidade com o art. 193 da Lei
n? 1.711-52, dando, apés, conhecimento
a esta Comissdo das providéncias que
forem adotadas e cientificando a Divi-
sdo do Pessoal do M.A., do resultado
do inquérito administrativo,

C.A.C., em 28 de dezembro de
1952. — Zola Maria Fraga, Relator.
— José Medeiros. — Célio Fonseca.

Submeto, nos térmos do § 3¢ do arti-
go 15, do Decreto n’ 35.956, de 2 de

agésto de 1954, o presente parecer a
aprovagdo do Sr. Diretor-Geral do
D.A.S.P.

Brasilia, em 4 de janeiro de 1963.

— José Medeiros, Presidente da Co-
missdo de Acumulagdo de Cargos.

Aprovado.

Brasilia, 4 de janeiro de 1963. —
A. Fonseca Pimentel.

PROCESSO N¢ 22.139.59 —
ANEXOS 14.148-60 E 1.577-62

E’ licita a acumulagdo dos pro-
venfos de disponibilidade no car-
go de Professéres de Ensino Pri-
mario, do extinto Territério Fe-
deral de Iguagu, com o exercicio
da fungdo de Professéra extranu-
meraria do Estado do Parana.

O aproveitamento, porém, da
servidora disponivel, no cargo de
Escrevente-Datilégrafa, forna ilegi-
tima a acumula¢io déste, com a
referida fungédo de magistério es-
tadual,

PARECER

No anexo processo, que a Divisdo
do Pessoal do Ministério da Justica e
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Negocios Interiores (D.P.J.) encami-
nhou a esta Comissdo, examina-se a
acumulagdo, por parte de Olimpia
Bozzo de Moraes, dos proventos cor-
respondentes a disponibilidade no cargo
de Professéra de Ensino Primario, do
extinto Territério Federal de Iguaci.
com o exercicio da func¢do de Profes-~
sbéra extranumeraria, do Estado do
Parana.

2. Inicialmente cabe esclarecer que
a situacdo descrita alterou-se por com-~
pleto com a superveniéncia do Decreto
n® 50.593, de 14-7-61 (D. O. de 10 de
agosto seguinte), em virtude do qual
foi a disponivel em causa aproveitada
no cargo 'de Escrevente-Datilégrafo,
nivel 7 (Codigo AF-204), do Departa-
mento dos Correios e Telégrafos, com,
lotagdo na Diretoria Regional do Es-
tado do Parani.

3. Até entfo, em se tratando de
acumulacdo de proventos relativos a
cargo de magistério primario federal,
com salarios correspondentes a fungdo
da mesma natureza, na esfera esta-
dual, a hipdtese se enquadraria numa
das excegbes 4 norma proibitiva ins~
crita no art. 185 da Constituicio Fe-
deral, combinado com o art. 10 do
Decreto n* 35.956, de 2-8-54, dispen-
sada a verificacdo da compatibilidade
horéaria, frente a circunstancia de es-
tar a interessada em disponibilidade em
um déles,

4. Aproveitada, porém, num cargo
ndo de magistério, por fér¢o do citado
Decreto n® 50.593-61, cabera a D.P.]J.
o reexame do aproveitamento, como ja
foi recomendado por esta C.A.C., no
Processo n® 11.828-59, “conciliando se
possivel, o interésse da Administragdo
e o da servidora em disponibilidade,
aproveitando-a em cargo de magisté-
rio”. “Caso ndo seja, de todo, possivel
€sse aproveitamento, na forma acima
preconizada”, ha que se apurar, atra-
vés de inquérito administrativo, de con-
formidade com o art. 193 da Lei ni-
mero 1.711-52, a incidéncia, por parte
da servidora em causa, em acumulagio
proibida, dando-se, oportunamente, co-
nhecimento a esta Comissdo das provi-
déncias que foram adotadas.

C.A.C., em 28 de dezembro de

- 1962. — Zola Maria Fraga, Relator.

— José Medeiros. — Célio Fonseca.

Submeto, nos térmos do § 3° do
art. 15, do Decreto n* 35.056, de 2
de agbsto de 1954, o presente parecer
a aprovagdo do Sr. Diretor-Geral do
D.A.S.P.

Brasilia, em 4 de janeiro de 1963.
— José Medeiros, Presidente da Co-
missdo de Acumulagdo de Cargos.

Aprovado.

Brasilia, 4 de janeiro de 1963. —
Fonseca Pimentel.

PROCESSO N¢ 1.068-62

E’ licifo o exercicio cumulativo
dos cargos de Médico do 1.A.P.B.
e de Professor Catedratico de Zo-
ologia e Parasitologia da Escola
de Farméacia e Odontologia de Al-
fenas, ambos exercidos na mesma

cidade.,
PARECER

Cogita-se, no presente processo, da
nomeacgdo interina de Anténio Silveira
para Professor Catedratico da Cadeira
de Zoologia e Parasitologia, do curso
de Farmécia da Escola de Farmacia e
Odontologia de Alfenas, Estado de Mi-
nas Gerais.

2. Ja era o interessado professor na
referida Escola desde muito antes da
sua federalizagdo, ocorrida por férga
da Lei n® 3.854, de 13-12-60, havendo
apresentado, para fins de provimento,
a competente declaragdo, prevista no
Decreto n® 35.956, de 2-8-54.

3. No documento em questdo, decla-
rava éle exercer o “cargo de prefeito
municipal de Alfenas” e ser Médico
do I.A.P.B. Em declaragdo subse-
giiente, esclarecia que, “se houver in-
compatibilidade por acumulagdo ou por
incidéncia de horérios, prontifico-me em
deixar o cargo de médico assistente do
I.A.P.B. nesta cidade”.

4. A Divisdo do Pessoal do Minis-
tério da Educacdo e Cultura, em dili-
géncia para instrugdo do processo de
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provimento do cargo, passou telegra-
ma ao Diretor da Escola solicitando
providéncias junto ao interessodo no
sentido do encaminhamento de decla-
racdo de opgdo, em virtude de ndo ser
permitido o exercicio cumulativo dos
cargos de Prefeito e de Professor Ca-
tedratico interino.

5. Inconformado, o candidato a no-
meacdo dirigiu peticdo ao Presidente
do Conselho de Ministros — a qual
se acha anexada ao presente, remeti-
da que foi ao D.A.S.P. -~ enviando
posteriormente a Diretoria da referida
Divisdo do Pessoal cépia de requeri-
mento, em térmos semelhantes, que pa-
rece haver dirigido ao Ministro da
Educagdo e Cultura,

6. Certa estava a Divisdo do Pes-
soal da Educagdo em sustar o processo
de preenchimento do cargo. Quando
d> suas peti¢des, o requerente ainda
nio tinha conhecimento do parecer
desta Comissdo, endossado pelo Con-
sultor Juridico do D.A.S.P. e apro-
vado pelo seu Diretor-Geral, publicado
no Diario Oficial de 30-5-62, contrarid
a licitude da acumulagdo do mandato
eletivo de Governador do Estado da
Paraiba e do cargo, interino, de Pro-
fessor Catedratico da Escola de Enge-
nharia da Universidade da Paraiba.

7. Ficou ali devidamente demons-
trada a impossibilidade do exercicio
cumulativo de mandato com funcio
publica, frisando-se que “o afastamen-
to do ocupante interino de cargo para
o desempenho de mandato eletivo nio
podera verificar-se por existir incom-
patibilidade entre o exercicio désse
cargo, a titulo precario, e o exercicio
do mandato eletivo”. E ao caso se
aplica o disposto no art. 50 da Cons-
titui¢do Federal, que estabelece, wverbis:

“Art. 50. Enquanto durar o
mandato, o funcionario publico
ficara afastado do exercicio do

cargo, contando-se-lhe tempo de
servico apenas para promogdo por
antiguidade e aposentadoria”.

e nfo, como pensava o interessado, ©
art. 1° da Lei n® 3.506, de 1958, que
prescreve requeira o servidor publico,
candidato a pdsto eletivo, licenca sem

remuneragdo, até a data em que for
diplomado pzla Justica Eleitoral. E
ainda que ésse preceito legal se diri-
gisse ao funcionario em pleno exerci-
cio do mandato, ndo poderia abran-
ger aquéle que ocupasse o cargo em
carater interine, pois a tal categoria
funcional a legislagdo, sabiamente, ndo
permite licenga sem remuneragdo.

8. O interessado, quando de sua in-
vestidura no cargo de Prefeito, ndo
era ainda, como professor, servidor
piblico, pois integrava estabelecimento
de ensino particular, federalizado por
forca de lei de dezembro de 1960. Se,
com a federalizagdo, surgiu para éle
a expectativa de direito a nomeagdo
para que essa se torne ato concreto
ha que cingir-se as disposi¢bes cons-
titucionais e estatutdrias vigentes.

9. Como teve esta Comissdo ensejo
de reafirmar no processo 5.036-62, pu-
blicado no Diéario Oficial de 23-7-62,
“é pacifico o entendimento administra-
tivo, fundado em respeitaveis decisdes
judiciais, segundo o qual ndo ha di-
reito adquirido ao exercicio do cargo,
em decorréncia de federalizacdes legais
de estabelecimentos de ensino, quando
a situagdp ndo se conforme com uma
das exceg¢des ao principio geral que
veda a acumulagdo de quaisquer car-~
gos publicos, inscrito no art. 185 da
Constitui¢do”.

10. Resta, ainda, o fato concreto do
exercicio, por parte de funcionario do
I.A.P.B., de mandato eletivo muni-
cipal remunerado, sem esclarecimento,
no processo, do seu afastamento do
cargo autarquico, de acérdo com o
art. 50 da Constituicdo Federal, o que
cabs ao 6rgdo de pessoal do Instituto
verificar.

11. Estava o processo ja com pa‘e-
cer contrario elaborado quando o in-
teressado, através da Divisdo do Pes-
soal do Ministério da Educagdo e Cul-
tura, encaminhou documentos que al-
teram substancialmente a questdo.

12. Assim é que, conforme certiddo
passada pelo Secretario da Camara
Municipal de Alfenas, com “visto” do
seu presidente, o Dr. Ant6nio Silveira
renunciou ao cargo de Prefeito da ci-
dade, para o qual féra eleito em 1958.
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13. Vieram também a C.A.C. de-
claracdes oficiais sobre os horarios
cumpridos e o programa da cadeira
de Zoologia e Parasitologia do cuso
de Farmécia, pelos quais se verifica:

a) haver compatibilidade de hora-
rios, que sdo os seguintes:

No I.A.P.B. — de 12 as 18 ho-
ras;

Na Escola — de
diariamente;

b) haver correlagio de matérias,
pois, como o programa deixa claro,
todos os pontos fazem parte da forma-
¢do basica do profissional da Medicina.

8 as 11 horas,

14. Assim, tratando-se de cidade nio
muito grande, onde as distancias tam-
bém nfo hdo de ser demasiadas, pare-
ce-me cabivel, muito embora ocorra
apenas uma hora de intervalo entre os
dois periodos de trabalho considerar-se
legiitima ja agora, a situagdo em que
se encontrat@ o interessado, com o
exercicio cumulativo do cargo de Mé-
dico do I.A.P.B., de carater técnico-
cientifico, com outro de magistério —
Professor Catedratico de Zoologia e
Parasitologia do curso de Farmacia da
Escola de Farmacia e Odontologia de
Alfenas. -

C.A.C., em 18 de dezembro de
1962. — Hilton de Carvalho Briggs.
— José Medeiros. — Corsindio Mon-
teiro da Silva. — Zola Maria Fraga.

Submeto, nos térmos do § 3° do
art. 15, do Decreto n® 35.956, de 2
de agbsto de 1954, o presente parecer
a aprovacio do Sr. Diretor-Geral do
D.A.S.P.

Brasilia, em 28 de dezembro de 1962.
— José Medeiros, Presidente da Co-
missdo de Acumulagio de Cargos.

Brasilia, 28-12-1962. — A. Fonseca
Pimentel.

Brasilia,
Pimentel.

28-12-62. — A. Fonseca

PROCESSO N¢ 13.886-62

E’ licita a acumulagdo do car-
go de Engenheiro do M. A., em

Assistente da Segdo de Melhora-
mento de Plantas do I.AN., en-
tdo mantida a confa de recursos
fornecidos pela S.P.V.E.A., com
o de Professor da cadeira de Qui-
mica Agricola, da Escola de Agro-
nomia da Amazénia, subordinada
aquele Ministério.

PARECER

Versa o presente processo sébre a
Jegalidade da acumulagdo, por parte
de Natalina Tuma da Ponte, dos car-
gos de Engenheiro do Ministério da
Agricultura (M.A.), em que se trans-
formou a fungdo de Assistente dz Se-
¢do de Melhoramento de Plantas, do
Instituto Agrondémico do Nordeste
(I.LA.N.), entdo mantida a conta de
recursos fornecidos pela Superintendén-
cia do Plano da Valorizagdo Econé-
mica da Amazonia (S.P.V.E.A.), e
de Professéra da cadeira de Quimica
Agricola, da Escola de Agronomia da
Amazénia (E.A.A.), sob a jurisdi¢do
daquele Ministério.

2. Em se tratando do exercicio con-
comitante de um cargo técnico-cienti-
fico, com outro de magistério, a situa-
¢do se enquadra, em principio, em uma
das excegdes a regra geral que proibe
a acumulagdo de quaisquer cargos pi-
blicos, inscrita no art. 185 da Consti-
tui¢do Federal.

3. Quanto ao requisito da correlacio
de matérias, indispensavel a permissi-
bilidade da acumulagdo em apréco, a
sua existéncia é inquestionavel, visto
como a disciplina lecionada pela Pro-
fesséra em causa, na E.A.A., guarda
estreita e reciproca relagdo com a ati-
vidade de Engenheiro, por ela desem-
penhada no I.A.N., segundo compro-
vam o programa de fls. 8-9 e o do-
cumento de fls. 7.

4. A compatibilidade horaria esta
demonstrada nas declaragdes de fls. 5
e 6, havendo, nas atividades de magis-
tério, o exato cumprimento do ndamero
de horas semanais de trabalho, na for-
ma exigida por lei.

5. Nestas condigdes, somos pelo
reconhecimento da legitimidade da
acumulagdo exposta neste processo.



192

REvISTA DO SERVICO PUBLICO

C.A.C., em 4 de janeiro de 1963.
— Zola Maria Fraga, Relator. — José
Medeiros. — Celio Fonseca.

Submeto, nos térmos do § 3¢ do
art, 15, do Decreto n® 35.956, de 2
de agésto de 1954, o presente parecer
a aprovagdo do Sr. Diretor-Geral do
D.A.S.P.

Brasilia, em 8 de janeiro de 1963.
— José Medeiros, Presidente da Co-
missdo deAcumulagdo de Cargos.

Ap-ovado.

Em 9-1-1963. — M. A. Mendes Ji-
nior, Substituto do D.G.

PROCESSO N¢ 13.872-62

E’ licita a acumulagédo dos car-
gos & Diretor da Escola de Agro-
nomia da Amazénia e Professor
Catedratico de Entologia e Para-
sitologia Agricolas da mesma Es-
cola ou déste com o de Enge-
nheiro Agrénomo, do quadro do
Instituto  Agronémico do Norfe.

PARECER

Trata o presente processo da acumu-
lagdo dos cargos do Diretor da Escola
de Agronomia da Amazonia e Pro-
fessor Catedratico de Entologia e Pa-
rasitologia Agricola da mesma Escola,
de interésse de Elias Sefer. -

2. O cargo em comissdo, de Diretor
¢ evidentemente, de natureza técnico-
cientifica contendo suas atribuices as-
suntos intimamente relacionados com o
programa da cadeira lecionada, estando
também comprovada a compatibilidade
dos horérios.

3. Essas circunstancias enquadram a
acumulagdo entre as permitidas pelo
art. 185 da Constituigdo.

4. Cumpre ainda assinalar que o
cargo de magistério em aprégo pode
também ser exercido cumulativamente
com o de engenheiro agrénomo de que
é titular efetivo o interessado desde que
venha a ser dispensado do cargo em
comissdo que ocupa no momento, uma
vez que ocorre também entre éles as

mesmas circunstancias de compatibili-
dade de horério, corelacio de matérias
e natureza técnico-cientifica de um e
de magistério ou outro conforme se de-
monsfrou no processo.

5. Assim entendemos.
S.M.J.

C.A.C., em 4 de janeiro de 1963.
— Célio Fonseca, Relator. — José Me-
deiros. — Zola Maria Fraga.

Submeto, nos térmos do § 3° do
art, 15, do Decreto n®* 35.956, de 2
de agosto de 1954, o presente parecer
a aprovagdo do Sr. Diretor-Geral do
D.A.S.P.

Brasilia, em 8 de janeiro de 1963,
— José Medeiros, Presidente da Co-
missdo de Acumulagdo de Cargos.

Aprovado.

Em 9 de janeiro de 1963. — A1, A.
Mendes Janior, substituto do D.G.

PROCESSO N¢ 14.280-62

Interessado: Rubens Carvalho Tava-
res de Mattos.

E’ licita a acumulagéo dos car-
gos de |Quimico da Divisdo de
Inspegcdo de Produfos de Origem
Animal, do Ministério da Agri-
cultura e Professor de Quimica e
Ciéncias da Escola Técnica Na-
cional do Ministério da Educagéo
e Cultura.

PARECER

Rubens Carvalho Tavores de Mattos
exerce cumulativamente os cargos de
Quimico da Divisdo de Inspecio de
Produtos de Origem Animal, do Mi-
nistério da Agricultura e Professor de
Quimica e Ciéncias da Escola Técnica
Nacional do Ministério da Educacdo e
Cultura.

2. Como se constota do processo o
primeiro cargo é de natureza técnico-
cientifica, de acérdo com o conceito do
Decreto n® 35.956-54¢ e suas atribui-
¢des especificas envolvem conhecimer.~
tos intimamente ligadas a disciplina



pertinente ao cargo de magistério exer-
cido cumulativamente .

3. Demonstrou-se também a compa-
t'bilidade dos ho-arios.

4. Nessas condi¢des a acumulagdo
pode ser enquadrada entre as permiti-
das pelo artigo 185 da Constituicao.

E" o nosso parecer. S.M.J.
C.A.C., em 4 de janeiro de 1963.

— Célio Fonseca, Relator, — José Me-
deiros. — Zola Maria Fraga.

Submeto, nos térmos do § 3¢ do
art. 15, do Decreto n® 35.056, de 2 de
agosto de 1954, o presente pacecer a
aprovagdo do Senhor Diretor-Ceral do
D.A.S.P.

Biasilia, em 8 de janeiro de 1962.
— José Medeiros, Presidente da Co-
n’ssdo de Acumulagio de Cargos.

Aprovado.

Em 9 de janeiro de 1963. —— M. A.
Mendes Jinios, substituto do D.G.

PROCESSO N+ 13.871-62

— E' licita a acumulagio de
- cargo de Engenheiro Agrénomo
com o de Assistente de FEnsino
junfo a cadeira de Botanico Agri-
cola da Escola de Agronomia.

PARECER

Cogita o presente proceso da possi-
bilidade de Fernando Alberto Casta-
nheira exercer em regime de acumula-
¢d0, o cargo de Engenheiro Agrénomo
do Ministério da Agricultura e o de
Assistente de Ensino da Escola de
Agronomia Eliseu Maciel, também in-
tegrante daquela Secretaria de Estado.

2. Em se tratando de exercicio si-
multaneo de cargo de magistério com
outro de natureza técnico-cientifico, a
situagdo sz enquadra, em principio, em
uma das exce¢des a regra geral que
veda a acumulagdo de quaisquer car-
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gos publicos, inscrita no art. 185 da
Constituicdo Federal.

3. ImpGe-se, todavia, indagar da
existéncia dos demais pressupostos in-
dispensaveis a permissibilidade da
acumulagdo, quais sejam a correlagdo
de matérias e a compatibilidade de
horarios.

4. Nao ha duvida sébre a relagao
imediata, essencial e reciproca entre
os dois cargos, eis que a matéria le-
cionada — Botanica Agricola — se
inclui no curriculo de formagio pro-
sisfional do Engenheiro Agrénomo, o
que dispensa maiores consideracdes a
respeito.

5. Por outro lado, a compatibilidade
de horarios estd demonstrada nas de-
claragdes de fls. 27 e 29, pelas quais
se verifica que o cargo de Engenheiro
Agronomo vem sendo exercido pela
manhd, das 7 as 13,30 horas, ¢ a ati-
vidade de magistério é desempenhada
a tarde, das 15 as 18 horas, havendo
entre o término de uma jornada de
trabalho e o inicio da outra lapso de
tempo suficiente para alimentacdo e
locomogdo.

6. Nestas condi¢des, somos pzlo re-
conhecimento da  legitimidade da
acumulagdo em que se encontra Fer-
nando Alberto Castanheira, na fo-ma
descrita neste processo.

C.A.C., em 4 de janeiro de 1963.
— José Medeiros, Relator. — Célio
Fonseca. — Zola Maria Fraga.

Submeto, nos térmos do § 3? do
art. 15, do Decreto n* 35.956, de 2
de agoésto de 1954, o presente parecer
a aprovagio do Sr. Diretor-Geral do
DEASSED]

Brasilia, em 8 de janeiro de 1963,
— José Med\Viros, Presidente da Co-
missdo de Acumulagdo de Cargos.

Aprovado.

Em 9 de janeiro de 1963. —
Mendes Jun'or, substituto do D
arti-;

M. A.
1€
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Como Tornar-se Despachante Aduaneiro, Corretor
de Napios e Corretor de Fundos Piublicos

RIBEIRO DE MENEZES

I — O AJUDANTE DE DESPACHANTE ADUANEIRO

I ARA se aquilatar a importancia dos despachantes aduaneiros
e seus ajudantes, inicialmente vejamos o que dispde o Decreto-lei
n¢ 4.014, de 13 de janeiro de 1942:

“Art. 19 (Decreto-lei n® 9.832, de 11 de setembro
1946). Perante as Alfandegas e Mesas de Renda da
Republica, s6 os despachantes aduaneiros, por si e seus
ajudantes, poderao promover em todos os seus transitos,
mediante o processo legal, os despachos de importagio
¢ reexportacac, transito, baldeacdo e reembarque de
mercadorias estrangeiras e as de exportacdo para o es-
trangeiro e organizar as guias de transito, baldeacdo e
exportacio de cabotagem” (os grifos ndo sdo do ori-
ginal).

1°)  Competéncia para autorizar ajudante — A autoridade
competente para autorizar o candidato habilitado a funcdo de
ajudante de Despachante é o inspetor da alfandega. O inspetor,
ou pessoa que faca as suas vézes, expede uma portaria, autori-
zando o interessado. O ato se baseia no art. 17 do ja mencionado
Decreto-lei 4.014-42, in verbis:

“Art. 17. A autorizacdo de ajudante far-se-a por
portaria, expedida pelo inspetor da Alfandega, a reque-
rimento do interessado, mediante prova de habilitagdo”,

Como se veé, portanto, pelo art. 17 transcrito, sendo o préprio
6rgao de lotacdo e exercicio (em qualquer parte do Pais) compe-
tente para autorizar os ajudantes, sdo poucas as vézes em que as
reparticoes se dirigem ao Ministério da Fazenda para sanar as
suas dividas. Somente com o advento de novas leis é que o
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Servi¢o do Pessoal da Fazenda se viu assoberbado em solucionar
as questdes surgidas com interpretacdes de textos legais, dando
margem a constantes consultas, e, consegiientemente, procrasti-~
nando casos aparentemente banais.

2°)  Requisitos para a prova de habilitacdo — O interessado
deve preencher as seguintes exigéncias: ser brasileiro maior de
21 anos de idade; félha corrida (na Guanabara, fornecida pelo
Instituto Félix Pacheco); ndo ser negociante falido, embora reabi-
litado; atestado de idoneidade moral firmado por duas pessoas
idéneas; certificado de reservista. Munido de tais documentos o
requerente deve se dirigir a reparticio aduaneira, onde prestara
a prova e lhe sera fornecido qualquer possivel esclarecimento.

3°) Matérias da prova — A lei determina que a prova de
habilitacido versara portugués, aritmética com aplicagdo ao comér-~
cio e nogdes de contabilidade.

4°) Prazo de validade da prova — A prova sera valida
pelo prazo de dois anos. O interessado dispse de todo ésse
periodo para providenciar a sua posse e exercicio. Nao o fazendo
dentro de tal prazo, o direito do candidato caducara, forgando
o interessado a se submeter a nova prova, se resolver exercer a
carreira.

5°) Dispensa ou destituicdo — Sendo autorizado por porta-
ria do Inspetor da Alfandega, conforme ja vimos, o ajudante de
Despachante pode ser dispensado ou destituido pelo chefe da
reparticao (desde que ocorra motivo justo ou atos que o incompa~
tibilizem para o exercicio da funcdo). No caso de dispensa por
motivo que ndo afete a idoneidade do ajudante, éste fica autori-
zado a voltar ao trabalho dentro do prazo de um ano. Enten-
da-se: para ficar afastado, isto é, ndo estando em exercicio junto
de nenhum Despachante. E mesmo que o periodo final se apro-
xime, caso a reparticdo ndo providencie a reassuncdo do exerci-
cio, o interessado deve requerer, se ndo quiser a surprésa de ver
caduca a sua autorizagdo de ajudante de Despachante. Quanto
a destituicdo, representa uma forma genérica da cassacdo (por
exemplo, um ajudante ndo pode agenciar negécios de firma que
nao seja comitente do préprio despachante com quem serve. Se
ocorrer, apurada a responsabilidade, é caso de cassagdo).

6°) Nuamero de ajudantes nas reparticées aduaneiras — A
partir de 15 de junho de 1962 (data em que foi publicada e
entrou em vigor a Lei n® 4.069, de 11-6-1962), o nimero de
ajudantes de Despachantes aduaneiros nas Alfandegas e Mesas
de Rendas passou a um teto correspondente, no maximo, ao débro
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do de Despachantes em atividade. FEis o texto da lei mencio-
nada:

“Art. 40. O ntimero de ajudantes de despachantes
aduaneiros nas Alfandegas e Mesas de Renda, sera, no
maximo, correspondente ao dobro do de despachantes em
atividade, sendo gradualmente extintas, até que se atinja
tal limite, as vagas que ocorrerem nas reparticdes onde
haja excesso do niimero ora estabelecido”.

Apesar da clareza do texto, na pratica trouxe alguns pontos
suscetiveis de orientacdo. Realmente, se a reparticao possui 50
despachantes, o maximo de ajudantes sera o de 100, e assim por
diante, ndo importando que um Despachante possua seis ajudan-
tes e outro ndo possua até nenhum. O que importa é o fodo.
Quanto a isso, nenhuma diavida. No entanto, a Diretoria das
Rendas Aduaneiras, por exemplo, logo que surgiu a Lei, fez-se
presente no Ministério da Razenda, a fim de indagar e entender
sobre a real situagdo do niimero excedente de ajudantes, quando
ocorresse a dispensa normal. Tal caso se prendia principalmente
as duas maiores Alfandegas do Pais, a de Santos e a do Rio de
laneiro (Guanabara), onde o ntmero de ajudantes de Despa-
chantes excedia espetacularmente o de Despachantes — quase
o triplo, quando a lei permite, no maximo, o débro.

Assim, afinal, os ajudantes que féssem dispensados ficariam
entdo impossibilitados de prosseguirem na carreira? Nio. Nao,
mas se estivessem enquadrados na sua lei especifica, no caso o
Decreto-lei n® 4.014-42, na parte que determina:

“Art. 27. Os ajudantes que forem dispensados de
trabalhar com qualquer despachante, por motivo que
ndo afete a sua idoneidade, ficam autorizados a voltar
ao trabalho, dentro do prazo de um ano, findo o qual
caducara a autorizagdo” (grifos daqui).

Déste modo, quando o interessado for dispensado por motivo
que ndo afeta a sua idoneidade, éle pode permanecer fora do
servio durante um ano, sem exercer a profissio, que o lugar
lhe pertence. Mesmo que o niimero de ajudantes na Alfandega
ou oufra reparticdo seja o dobro, ou o triols, ndo importa quanto.
O ato somente normal ndo desvincula o interessado de sua funcao.
O ato . émente ficara caduco se exceder o prazo estabelecido para
a auséncia. E conseqiiéntemente, reparticées aduaneiras como as
da Guanabara e a de Santos vdo demorar muito a conseguir que
0 nimero dos ajudantes fique, no maximo, relativo ao débro do
de Despachantes em atividade. . .
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e qualquer forma, éste excesso de pessoal ndo prejudica o
andamento do szivigo, nem desrespeita dispostive legal, pois se
treia de fator eminentemente correto, confrrme vimos.

7°)  Acumulagdo de funcdo — O ajudante, embora nio seja
servidor piiblico (¢ associado obrigatério do Instituto de Aposen-
tad: ria ¢ Pensoes dos Comerciarios), fica sujeito, em suas relagdes
com o fisco, a disciplina das leis e normas aplicaveis ao funcio-
nario publico. Paor isto é que a funcdo de ajudante de Despa-
chante é incompstivel com qualquer funcdo pitlica. No caso
de o interessado ser ou querer ser professor de algum estabele-
cimento de ensino, ha de se observar que, sendo o amparo a
cultura o dever do Estado, o magistério goza de certo privilégio.
Entretanto, aqui a lei é rigida — nédo permite acumulagdo com
qualquer fung¢do publica. Deéste modo, a fungdo de ajudante de
Despachante — e o mesmo se aplica ao Despachante — ¢é in-
compativel com a de professor de estabelecimento de ensino do
Govérno, podendo, no entanto, acumular com a de professor
ehm educandario particular, desde que haja compatibilidade de

orario.

II — O DESPACHANTE ADUANEIRO

82) Competéncia para autorizar Despachante — O Despa-
chante é autorizado por decreto do Sr. Presidente da Repiblica.
Para o pedido, o interessado junta dois requerimentos: um diri-
gido ao chefe da reparticio onde exerce as suas atividades de
ajudante (veremos adiante que todo Despachante foi antes aju-
dante), solicitando encaminhar a segunda peticdo ao Excelen-
tissimo Senhor Presidente da Repiiblica; o outro requerimento,
ao Chefe do Executivo, expde as razdes pelas quais se julga
com direito ao lugar.

9°)  Requisitos para a autorizagdo — Para se tornar Des-
pachante Aduaneiro é imprescindivel, antes de mais nada, que o
candidato tenha sido ajudante de Despachante. Ora, tendo sido
ajudante, é légico que o meio em que trabalha ja ndo lhe sera
tdo estranho. E as vézes, receoso de se ver preterido em uma
vaga, porventura sua, ocorre entao varios ajudantes pedirem o
mesmo lugar. Mas, dentre todos, apenas um garante o seu di-
reito: aquéle que:

a) tenha mais de dois anos de servico junto ao Despa-
chante dispensado;

b) mais de cinco anos na profissio de ajudante;

c) habilitado em concurso para a fungdo de Despachante;

d) néo seja devedor da Fazenda Nacional;

e) ndo responda a inquérito administrativo.
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Todos os dados apontados nas alineas sdo fornecidos pela
reparticdio do requerente, que comumente os lavra por certiddo,
embora isso ndo seja essencial. De qualquer forma, lavrados ou
ndo por certiddo, sio imprescindiveis nos autos, sendo que as
alineas a e b dependem de estar rigorosamente conferidas com
as anotagoes do interessado no fichario préprio do Ministério da
Fazenda, no Servico do Pessoal, que é o érgdo preparador do
decreto de autorizagdo presidencial.

10°) O requerimento — O signatério deve juntar duas peti-
¢oes, conforme esclarecemos no n°® 8. Muitos enviam ao Ministro
da Fazenda, ao invés de se dirigirem ao Presidente da Republica.
E" um equivoco prejudicial ao interessado, que vera de volta o
seu pedido, a fim de anexar névo requerimento se ja nio o
orientou a reparticio em que esta lotado. Naturalmente que o
processo é encaminhado ao Ministério da Fazenda, mas deve-se
compreender que éste 6rgdo aprecia o direito e instrui com ex-
posi¢do de motivos, ndo tendo, porém, competéncia para auto-
rizar. A competéncia é exclusiva do Presidente da Repablica.

Quanto a primeira peti¢io, em térmos simples, solicitando o
encaminhamento da segunda ao chefe do Executivo, é para seguir
uma ordem hierarquica.

11°)  Vaga por falecimento — Quando falece um Despa-
chante Aduaneiro, ocorre uma vaga. Héa despachantes que tém
dois, quatro, cinco ajudantes ou nenhum. Vamos as hipéteses:

a) se o de cujus possuia apenas um ajudante, nio ha o
que discutir, o direito ao lugar lhe pertence, desde que esteja
habilitado em concurso para a fungio de Despachante. Se nio
estiver habilitado em concurso, o lugar deve ser requerido pelo
ajudante mais antigo de tdda a reparticio (Alfandega, Mesa de
Rendas, etc.), juntando, para tanto, também prova de se achar
habilitado. No caso de o ajudante tinico — de Despachante
falecido — estar habilitado e ndo requerer a vaga, o lugar nao
pode ser deferido a outro, enquanto o primeiro nio assinar uma
declaragdo de desisténcia;

b) se o Despachante, ao falecer, deixou dois ou mais aju-
dantes, a vaga, por direito, é daquele que servia por mais tempo
com o falecido. Portanto, é o mais antigo junto do de cujus.
Se o mais antigo ndo estiver habilitado em concurso para a fun-
¢do de Despachante, o direito se transfere ao mais antigo dos
habilitados;

c) havendo dois ou mais ajudantes em igualdade de condi-
¢des (isto é, habilitados em concurso, ndo devendo & Fazenda
Nacional, ndo respondendo a inquérito administrativo, e tendo
sido autorizados a servir com o Despachante por portarias da
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mesma data, e assumindo o exercicio igualmente em datas idén-
ticos), tera preferéncia o casado, com relacdo aos solteiros, e,

dentre os casados, o que tiver maior nimero de filhos;

d) quando o Despachante falece sem deixar ajudante, a
repaticdo indica — sempre a pedido do interessado — o mais
antigo de todos os ajudantes. E quando dizemos “mais antigo”,
sempre nos referimos ao “maior tempo de servico” prestado no
6rgdo em que o candidato estd lotado e presta o seu exercicio.
Do mesmo modo, o que tenha maior tempo de servico precisa
preencher as condigdes ja mencionadas de quitado com a Fazen-
da, boa conduta e, essencialmente, habilitado em concurso.

12°)  Vaga por dispensa — O Despachante Aduaneiro, como
associado obrigatério do I.A.P.C., aposenta-se por tal Instituto.
O seu pedido no I.LA.P.C., entretanto, somente ganhara instan-
cia final apés ficar dispensado da fungdo, por decreto do Presi-
dente da Repiblica. Com a dispensa presidencial, ja se vé, ocorre
vaga do lugar. E' éste um dos momentos em que os ajudantes
tém oportunidade de se tornarem Despachantes.

Com o pedido de dispensa — duas peti¢des, uma ao chefe
da reparticdo e outra ao Presidente da Reptiblica — deve seguir
o pedido de autorizacio. E' um érro formar processos separados,
pois é raro o caso em que um nido dependa de outro. Também
os telegramas & Presidéncia da Repiiblica, pedindo urgéncia, e a
interferéncia dos Sindicatos, geralmente, ambos imbuidos de boa
fé, apenas procrastinam o andamento — ¢é que tddas as solicita~
¢des vdo ser juntadas, para se apreciar o mérito, e acaba acon-
tecendo de se desencontrarem, porque, enquanto O processo, por
exemplo, volta a Pérto Alegre ou Rio Grande para uma exigén-
cia, ao chegar ao Servico do Pessoal da Fazenda ja encontra um
memorando de algum 6rgdo oficial transmitindo alegacdes e es-
clarecimentos, e 14 vai o pedido ao Rio de Janeiro, a Brasilia, a
Pérto Alegre novamente, até que um dia se concilie e se possa
apreciar o todo.

No caso de delongas, muito mais pratico seria que um bom
advogado seguisse os tramites do processo, no qual o candidato,
em se tratando de dispensa, precisa provar o seguinte:

a) os requisitos apontados nas alineas de a até e do n° 9;

b) se se tratar de Aduana desfalcada de elementos, ndo
existindo ajudantes com tempo de servigo superior a cinco anos,
também se pode autorizar, consideradas as condigdes, pois ja se
deu exemplo a respeito no processo de n® MF-SC 162.139-59,
onde o entdo Ministro Sebastiio Paes de Almeida, na Exposicao
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n?® 1.383, concordou com o pronunciamento da Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional, na parte que diz:

“Mas, no caso em exame, o candidato é o fnico
ajudante de Despachante atualmente em exercicio na
Alfandega de Nitersi, devidamente habilitado em con-
curso para o cargo de Despachante Aduaneiro, com
tempo de servico superior ao previsto no art. 10, § 1o,
sendo alids, o mais antigo ajudante naquela Aduana,
conforme menciona a certiddo de fls. 2.

Portanto, encontra-se o requerente indiscutivelmente
amparado pelo disposto no paragrafo tnico do art. 25
combinado com art. 15, § 29, do Decreto-lei n°® 4.014,
de 1942, modificado pela Lei n® 1.785-E, de 1952, razio
pela qual ndo me parece haver impedimento legal para
a sua nomeagdo em carater efetivo, conforme propde a
Dire¢io-Geral da Fazenda Nacional”.

A parte transcrita, que se refere a Exposicdo 1.383, traz a
data de 11 de dezembro de 1959. O art. 10, § 19, citado na
transcri¢do do parecer aprovado, é pertinente ao Decreto-lei 4.014,
de 13 de janeiro de 1942, dispondo o seguinte:

A R R e S T SN X e A

.................................................

§ 1° O candidato & autorizagdo devera requeré-la,
juntando prova de habilitacdo regulada neste decreto-lei
e do exercicio, por tempo igual ou superior a dois anos,
das atividades do ajudante, com indicacdo do seu nome
feita pelo chefe da reparticio, que observara o que a
respeito prescrevem o art. 25 e seu paragrafo tnico”.

A autorizacio de que trata o exemplo ndo se verificou por
dispensa conjunta de titular. Ela se efetuou em virtude de a
Alfandega de Niterdi, a época, achar-se desfalcada de 3 (trés)
Despachantes. fsto, no entantc, nio vem ao caso. Aplica-se a
mesma hipétese em situagdo semelhante, ou melhor, ocorrendo
dispensa e ndo havendo candidato exercendo a profissio ha mais
de cinco anos, como recomenda a lei.

13°) Vaga por cassacdo — A vaga, ocorrida por motivo de
cassagdo do mandato, em nada ou quase nada difere das condi-
¢oes normais de exigéncias. O lugar fica em branco, a disposicio
de quem de direito. Logo, as normas sio as mesmas ja referidas
nos nameros antecedentes: preferéncia ao ajudante do cassado,
se ha apenas um ajudante; sendo mais de um, o direito é o do
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mais antigo junto ao Despachante faltoso; ndo possuindo ajudan-
te, o lugar devera recair no mais antigo de téda a reparticdo,
desde que habilitado, e asim por diante.

A pena de cassagdo de autorizagdo s6 sera aplicada depois
de ouvido o acusado, em inquérito regular. E na proposta de
cassacdo, que sera remetida ao Presidente da Repiiblica, ja po-
dera constar requerimento de ajudante ou ajudantes, solicitando o
preenchimento da vaga.

14?)  Acumulacdo de fungdo — A fungdo de Despachante
¢ incompativel com qualquer cargo piiblico. Desconta para o
LA.P.C., mas esta intimamente ligado ao fisco, sujeitando-se a
muitas normas do funcionario ptiblico. E o que de plano pode
parecer absurdo é medida legal perfeitamente légica, dadas as
suas estreitas relagses de servico com o Ministério da Fazenda.

Se acontecer de um Despachante se afastar para exercer
cargo nomeado representante da Comissdo de Marinha Mercante,
¢ indispensavel que se examine a legislagdo basica da referida
C.M.M. E conforme sabemos, a organizagdo, a execugdo de ser-
vicos e o quadro de pessoal da Comissdo de Marinha Mercante
ficam subordinados ao Ministério da Viagdo e Obras Publicas.
Porém, os empregadores da mencionada C.M.M. ndo sdo fun-
cionérios piblicos. Déste modo, aqui ndo ocorre incompatibili-

dade.

15°)  Precaucées para evitar dissabores — Via de regra, as
pessoas autorizadas para o mandato sdo de louvavel idoneidad~e.
Apesar de tudo, ndo é demais lembrar aqui que a autorizagao
pode ser cassada nos seguintes casos:

a) pelos atos que revelem fraude ou atentados contra a
moral e os bons costumes:

b) servir firmas que ndo sejam realmente importadoras e
registradas como tal nas reparti¢des aduaneiras;

c) assinar notas de importagdo que ndo sejam de comitente
seu;

d) ser negociante, interessado ou empregado de estabeleci-
mento ou emprésa comercial;

e) abuso de confianca no pasar recibo e prestar contas, aos
seus comitentes, das importancias que lhe forem entregues para
pagamento de quaisquer contribui¢des aduaneiras;

[) nomeacgdo para cargo piblico;

g) abandonar a profissdo.

A condenacdo criminal se inclui na alinea a, evidentemente,
prejudicando o titular, depois de examinadas as condi¢des. Nao
faz muito, o culto juiz da 15* Vara Criminal do Estado da
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Guanabara, o professor Hamilton de Moraes e Barros, condenou
um Despachante Aduaneiro a pena de reclusio prevista no arti-
go 261. §§ 1° e 2° do vigente Cédigo Penal, isto ¢, sinistro em
transporte maritimo com o fim de lucro, dando por suspensos os
seus direitos politicos. Assim, o mandato de Despachante Adua-
neiro caminha para a cassacgdo, restando tdo somente transitar em
ulgado a sentenca condenatéria.

16°) Dispensa — A dispensa do interessado é para com-~
plementar a aposentadoria por tempo de servico no Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Comerciarios. Condigdes:

a) requerimento ao chefe da reparticio (Inspetor, em Al-
fandega, ou Administrador, em Mesa de Rendas), pedindo enca-
minhamento ao Presidente da Reptiblica;

b) peticdo ao Chefe do Executivo com firma reconhecida:

c) nédo ser devedor da Fazenda Nacional;

d) ndo responder a inquérito administrativo.

Apenas com relagdo ao apontado nas alineas a e b é que
cabe providéncia do interessado, na qualidade de signatario.

Na hipétese de o Despachante se achar internado por mo-
tivo de deficiéncia mental, comprovadamente, abandonando a pro-
fissdo por forcas alheias a sua vontade e raciocinio, a medida
correta & propor dispensa. Mediante laudo médico, pode-se ins-
truir o processo de aposentadoria no I.A.P.C., concluindo-se ali
até a fase de apresentacdo da prova de desligamento, ou melhor,
da dispensa da fungdo por decreto.

17°)  Lotacdo nas Mesas de Rendas — Cada Mesa de Ren-
das Alfandegada ndo pode ter mais de 2 (dois) Despachantes.
E' o maximo permitido. As tnicas excecdes legalmente aceita-
veis, excedendo tal niimero, sdo exclusivamente para os titulares
admitidos anteriormente a data de 21 de fevereiro de 1942. Nessa
data se publicou e entrou em vigor o paragrafo tinico do art. 9°
do Decreto-lei n® 4.014, nestes térmos: “Cada Mesa de Rendas
Alfandegada podera ter até dois despachantes”. Em conseqiién~
cia, em face da Lei n® 4.069, de 1962, atualmente o niimero de
ajudantes fica limitado a quadro, pois ja ndo se permite que os
ajudantes sejam mais do débro do de Despachantes em atividade.

III — O PREPOSTO DE CORRETOR DE NAVIOS

182)  Preliminares — Técnicamente, o Preposto e o Corretor
nao sio “nomeados”. O primeiro, mediante portaria; o segundo,
mediante decreto do Presidente da Republica.
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Assim, embora o ato ndo seja invalidado, sdo incorretas as
formas que as vézes vemos em portarias, “designando”, e em
decretos, “autorizando”. Tanto o Preposto como o Corretor exer-
cem cargos e sdo nomeados.

E’ bem verdade que a legislagdo prépria e vigente data dos
tempos da vové. No entanto, é a ela que nos devemos ater,
pois ainda vigora.

19?)  Competéncia para nomear Preposto — Se o ajudante
e o Despachante Aduaneiro sdo auforizados a exercer fungdo, o
‘Preposto de Corretor de Navios é nomeado para exercer cargo,
conforme ja mostramos.

O Preposto é um auxiliar do Corretor. A competéncia para
nomea-lo é do chefe da reparticio, expedindo portaria.

20°) Requisitos para a nomeagdo — A nomeagao, por por-
taria, do Preposto de Corretor se baseia no art. 11 do Decreto
n® 19.009, de 27 de novembro de 1929, assim redigido:

“O lugar de preposto serd de nomeagdo do Inspetor
da Alfandega, mediante indicagdo do corretor, instruida
com os documentos exigidos no art. 3°” (grifo ndo ¢ do
original),

sendo que o artigo mencionado dispde:

“Art. 3° Para nomeacdo de corretor de navio é
necessario requerimento do candidato a autoridade com-
petente, instruido com os seguintes documentos:

1°) prova de qualidade de cidadao brasileiro nato
e de maioridade;

2?) certiddo dos cartérios da justica federal de
nio se achar criminalmente condenado nem processado;

3?) atestado da Junta Comercial de nao ser falido,
nem reabilitado;

4°) prova de residéncia, por mais de um ano, no
Distrito Federal;

5¢) atestado de pratica do servico pelo tempo mi-
nimo de dois anos, no escritério de corretor;

6°) caderneta de reservista do Exército ou da
Marinha, ou certidio de alistamento militar;

7°) certificado de exames tedrico e pratico das lin-
guas portuguésa, francesa e inglésa, prestados em algum
estabelecimento ofiical, ou fiscalizado pelo Govérno e
de legislagio aduaneira, prestado especialmente na Al-



204 REvISTA DO SERvVICO PUBLICO

fandega do Rio de Janeiro, perante mesa examinadora,
constituida de trés funcionarios, designados pelo respec-
tivo inspetor”.

Sé isso... E como se pode notar, o texto se restringe unica-~
mente 2 praca do Rio de Janeiro. O legislador ndo foi feliz,
esquecendo-se de que no Brasil existe outros portos de Norte
a Sul.

Déste modo, existindo os cargos, como legaliza-los para os
interessados de outras Aduanas? O meio encontrado foi o de
aplicar o decreto encomendado para o Rio de Janeiro, medida
apenas atenuada em 1953, através da Lei n? 2,146, de 29 de
dezembro, que “manda aplicar aos Corretores, Camaras Sindi-
cais, Juntas, Bélsas de Mercadorias e Caixas de Liquidacdo de
todo o Pais, a legislagdo anteriormente decretada para o Distrito
Federal”. O térmo é “corretores”, dando a impressdo de se tra-
tar apenas dos Corretores de Bélsas de Valéres; mas tal nao
ocorre. Aplica-se também aos Corretores de Navios. A prova
esta no art. 8 da citada Lei n? 2.146-53:

“Sao elevados ao débro os atuais emolumentos fixos
dos corretores de navios, constantes da tabela anexa ao
Decreto n® 19.009, de 27 de novembro de 1929” (os

grifos ndo sdo do original).

Portanto, os requisitos inerentes aos itens do art. 3° trans-
crito, quando fér o caso, entendem-se como da cidade e respec-
tiva repartigdo aduaneira junto da qual pretender o candidato
exercer O cargo. :

O Preposto pode ser livremente dispensado pelo chefe da
reparti¢do, observadas as formalidades. Também é conveniente
lembrar que o Preposto ndo pode fazer cperagdes por conta pré-
pria, sob pena de responsabilidade.

IV — O CORRETOR DE NAVIOS

21°) Competéncia para nomear Corretor — O Corretor de
Navios ¢ nomeado por decreto do Presidente da Repiblica.
Assim, também sé tal autoridade tem competéncia para demitir
ou destituir, por névo decreto, o titular do cargo.

22°) Requisitos para a nomeacdo — S3o 0s mesmos ja
apontados no n® 20. Apenas que desta vez sdo dois os requeri-
mentos: um ao chefe da reparticdo, pedindo o encaminhamento
do segundo; o outro, ao Presidente da Republica, solicitando a
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nomeagédo para o cargo de Corretor de Navios, pelas razdes que
expoe.

O processo, que deve sair da reparticdo do interessado com
os dados mais claros possiveis, é instruido e apreciado pelo Mi-
nistério da Fazenda, érgdo preparador, inclusive, do decreto de
nomeacao.

A prova de legislacio aduaneira a que se refere o item 79,
do art. 3¢, transcrito no n® 20, é indispensavel para a nomeacso.
E pode acontecer de alguma Aduana se ver em dificuldade para
constituir os 3 funcionarios da banca examinadora. Esta falta
pode ser suprida, pois nido ha impedimento legal quanto a pres-
tacdo de exame em outro lugar. O candidato pode procurar a
Aduana mais préxima e prestar o seu concurso. Habilitando-se,
junta certiddo do concurso homologado, sendo conveniente que
a reparticao do interessado esclareca a causa que levou o candi-
dato a prestar o exame em outro lugar — pois isto evitara davida
quando se apreciar o direito pretendido.

23°?) Vagas por falecimento, reniincia, destituicdo e demis-
sdo — Sdo estas as modalidades de vagas contidas no Decreto
n® 19.009, de 1929. Quando um Corretor falece, ocorre vaga
do lugar. Entdo o Preposto se candidata, apés preencher as
exigéncias ja mencionadas nos paragrafos precedentes.

O mesmo se da com a reniincia (alids, o caso de rentincia
¢ rarissimo).

Na destituicdo é necessario que se tenha em mente o se-
guinte: aqui, destituir do cargo é o mesmo que impor uma pena.
A destituicio do Corretor de Navios equivale a cassacdo do
Despachante Aduaneiro. O titular, por decreto presidencial, perde
o mandato por ter incorrido em alguma falta grave.

Ja a demissdo é a dispensa comum do Corretor do cargo
que ocupa, igualmente por decreto presidencial. O decreto que
“dispensa” Corretor de Navios é técnicamente incorreto. Legal-
mente, éle é demitido. Contudo, neste caso, o térmo incorreto
ndo invalida o ato. O rigorismo técnico sé prejudica quando ndo
se percebe a intencdio, dando margem a substancial mudanga.

A preferéncia do lugar cabe ao Preposto que servir com o
Corretor destituido ou demissionario. Se o Corretor trabalhar
com mais de um Preposto, o lugar é de direito ao que tiver
maior tempo de servico com o referido Corretor, desde que pre-
encha os demais requisitos exigidos para a nomeagdo.

24°) Reparticoes sem Corretores — Tem acontecido o can-
didato lograr nomeacgdo para o cargo de Corretor de Navios em
local que ninguém exercia a profissio mediante decreto.
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Embora pareca estranho, pois os Corretores passam antes
pelo escaninho de Preposto, é perfeitamente licito. E' que a le~
gislacdo pertinente & matéria ndo prevé a existéncia dos cargos
junto de nenhuma reparticdo, fora a do Rio, conforme ja dis-
semos. Em consegiiéncia, havendo necessidades de servico, jus-
tifica-se a medida, podendo ser efetuada a nomeagdo sem ferir
dispositivo legal.

25°)  Precaucées do nomeado — Uma vez nomeado, para
entrar em exercicio o interessado precisa:

a) prestar caugdo ou fianga dentro de 30 dias da expedicio
de guia;

b) assinar térmo de compromisso;

c) registrar o titulo de nomeacdo na reparticio em que vai
exercer o cargo;

d) legalizar os livros relativos ao exercicio do oficio;

e) inscrever-se nas reparti¢es competentes, dentro do mes-
mo prazo de 30 dias, para pagamento de impostos de indistrias
e profissdes e de renda.

A fianca ou cauc@o foi estabelecida em dez mil cruzeiros,
quantia que atualmente ja é bem suave. Pode sgr prestada em
dinheiro ou em titulos da Divida Pablica no seu valor nominal
e livre de 6nus.

No caso de fianca, se o fiador falecer, desistir ou falir, a

reparticao intima o Corretor a prestar nova caucdo ou fianga den-
tro de 30 dias.

O fiador ou o afiangado, a qualquer tempo, pode pedir o
cancelamento da fianca, que sera substituida por outra — e esta
s6 podera ser levantada seis meses depois de o mesmo cancela-
mento.

26°) Afastamento sem comunicar — Nenhum Corretor po-
de-se afastar do exercicio do seu cargo, por qualquer motivo e
por tempo superior a um més, sem prévia participacdc ao ins-
petor. Qualquer auséncia superior a trinta dias necessita de
comunicacao.

27°) Penas disciplinares — Incorre na pena de destitui¢do
do cargo o Corretor que:

a) deixar de prestar caugdo dentro de 15 dias da data de
inttmagdo, em conseqiiéncia de haver o fiador pedido o cancela-
mento da fianca;

b) sofrer condenagdo penal e prisio por mais de dois anos;
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c) incidir por trés vézes na pena de suspensdo; e a sus-
pensdo é cabivel nestas hipoteses:

I — trés meses, por reincidéncia na falta das formalidades
e declaragdes regulamentares na escrituracdo dos li-
VIos;

II — trinta dias, se intervier em operagdes com pessoas fa-

lidas;

III — seis meses, se passar certiddo contraria ao que constar
de seus livros, além de incorrer em falsidade;

IV — se deixar de integralizar a caugdo ou fianca — aqui
o prazo de suspensdo é condicionado & reparagdo da
falta;

d) exercer cargo publico;

e) exercer o comércio de agentes de vapores ou navios.

As penas de adverténcia (faltar com a devida consideragdo
aos funcionarios aduaneiros e recusar informacdes requisitadas
por autoridade competente), de multa, e de suspensdo, sdo im-
postas pelo chefe da reparticio. Ja a destituicdo é de compe-
téncia do Presidente da Reptblica, pois importara na perda do
cargo para o infrator. Ninguém, no entanto, é punido sem a
reqular defesa.

V — O CORRETOR DE FUNDOS PUBLICOS

28°) Competéncia para nomear e demitic — O Corretor de
Fundos Piblicos é nomeado e demitido pelo Presidente da Re-
piblica. O decreto é preparado pelo Ministério da Fazenda.

29?)  Requisitos para a nomeagdo — Em primeiro lugar, &
necessario que exista claro, como, por exemplo, decorrente do
falecimento de algum titular.

O candidato junta dois requerimentos: um dirigido a Camara
Sindical, solicitando o encaminhamento do segundo; o outro, ao
Presidente da Republica, requerendo o lugar de Corretor de Fun-
dos Priblicos.

O rapido andamento do processo depende bastante da repar-
ticio do interessado, pois o Ministério da Fazenda ndo possui
um fichario préprio, a fim de que possa conferir ou completar
qualquer exigéncia. Ao surgir divida quanto ao direito do plei-

-

teante, o pedido retorna a reparticdo de origem.



208 REvisTA DO SERVICO PUBLICO

A matéria ainda é regida pelo Decreto n® 2.475, de 13 de
mar¢o de 1897, que aprovou o Regulamento dos Corretores de
Fundos da entdo capital federal, in verbis:

“Art. 4° Para ser corretor de fundos publicos é
essencial:

a) ser cidaddo brasileiro;
b) ter mais de 25 anos de idade;
c) estar no gozo dos direitos civis e politicos.

Art. 5 Nao podem ser corretores:

a) os que ndo podem ser comerciantes;

b) as mulheres;

c) os corretores destituidos por haverem sido con-
denados em crime a que o Cédigo Penal imponha a
pena de destitui¢do do emprégo, ou outra de cuja im-~
posicao resulte a destituicdo;

d) os individuos que houverem sido condenados
nos crimes de falsidade, estelionato, furto e roubo;

e) os falidos ndo reabilitados.

Art. 6° A nomeacdo para o cargo de corretor de
fundos piblicos da Capital Federal sera feita sob in-
formacdo da Camara Sindical instruida:

a) com certidio de idade do pretendente;

b) com atestado da autoridade policial da circuns-
cricio do domicilio do candidato, que declare ter éste
residéncia por mais de um ano na Capital Federal (arti-
go 39, n® 2, do Cédigo do Comércio);

c) com certificado, devidamente autenticado pelo
reconhecimento da firma, de haver o pretendente prati-
cado, por tempo nunca menor de dois anos, em escrité-
rio de corretor de fundos publicos, ou funcionado em
casa bancaria, ou comercial de grosso trato, na quali-
dade de guarda-livros ou na sécio-gerente;

d) com félha corrida”.

Portanto, um preposto-assistente-sucessor pretendente ao lu-
gar fara prova com o seguinte:

a) certidio de nascimento:

b) atestado de residéncia fornecido por autoridade policial,
configurando o minimo de um ano de permanéncia no lugar, na
qualidade de morador;
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c) declaracdo de que exerce a profissdo, por tempo supe-
rior a dois anos, em escritério de Corretor de Fundos Piblicos;

d) se ndo exerceu a profissdo em escritério de Corretor,
a qualidade de guarda-livros em casa bancaria ou comercial, por
tempo superior a dois anos, supre a exigéncia c;

e) folha corrida:

[) estar no gbzo dos direitos civis e politicos (istc é, o de
se eleger e ser eleito, poder servir no Juri, etc.);

g) declaragdo de que pode comerciar, por ndo estar falido;

h) ndo ter sido Corretor destituido por condenagdo cri-
minal;

i) ser do sexo masculino; f
j) indicagdo da Camara Sindical.

Cremos que o exposto é o suficiente para a finalidade déste
modesto trabalho.



A Repogagio dos Artigos 46 e 48, do Cédigo de

Contabilidade Piblica e suas Consegiiéncias

Oscar VICTORINO MOREIRA
‘I'écnico de Administragdo

A cHA-SE em curso no Congresso Nacional o projeto de au-
mento de vencimentos do funcionalismo publico federal, que sera
lei especial, entretanto, alguns dispostivos vém sendo agregados,
embora constituam matéria estranha ao projeto. Ndo nos move
propésito de criticar o processo adotado, mas o de alertar os res-
ponsaveis pela dire¢do do Pais, principalmente quanto aos efeitos
praticos das emendas apresentadas ao projeto. Limitamo-nos a
apreciacdo do que concerne a proposi¢io da revogacdo dos arti-
gos 46 e 48, do Codigo de Contabilidade Piablica. A fim de

esclarecer, valera transcrever os citados artigos ei-los:

“Art. 46. O empenho da despesa ndo podera ex-
ceder as quantias fixadas pelo Congresso Nacional (ex-
ceto nos casos de pensdes, vencimentos e porcentagens
marcados em lei, ajudas de custo, comunicagdes ou trans-
portes necessarios aos servicos ptiblicos).

Art. 48. Os chefes de reparticdes que ordenarem
fornecimento ou prestagdo de servicos de custo exce-
dente as quantias préviamente fixadas pelo Congresso
Nacional, ficardo sujeitos as penalidades do art. 40, im-
postas pelo Tribunal de Contas, por ocasido do exame
das dividas relacionadas.

§ 1° No caso de necessidade impreterivel, deverdo
solicitar autorizacdo escrita do Ministro competente, que
dara, se julgar conveniente nos mesmos papéis de que
constarem a insuficiéncia dos créditos e a razdo da des-
pesa”.

Muitas sdo as vozes que se tém levantando contra a consti-
tucionalidade de tais dispositivos e, dentre elas, algumas no Tri-
bunal de Contas. Estamos propensos a acreditar que a tal in-
constitucionalidade ndo deva ser assim, tdo flagrante, ou que o
proprio Tribunal tenha evoluido em sua forma de interpretar, pois
temos em maos um volume do “Parecer Prévio Sébre as Contas
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do Presidente da Republica” — 1958, elaborado pelo Ministro
VipaL pa FonToura e aprovado pelo Egrégio Tribunal. O tra-
balho foi impresso no Departamento de Imprensa Nacional, em

1960.

A pagina 58, o Relator aponta as criticas feitas a consti-
tucionalidade dos dispositivos em causa, mas a pagina 56, rela-
ciona as — despesas realizadas sem crédito e as além dos cré-
ditos, pelos diversos 6rgaos da administracao publica, gracas ao
emprégo daquele dispositivo legal. Embora diga que os arti-
gos 46 e 48, do Cédigo de Contabilidade Publica se chocam
com o disposto no art. 77, § 3?, da Constituicao, o proprio Tri-
bunal de Contas aparece na relacio dos o6rgdos que realizaram
despesas além dos créditos, na importancia de Cr$ 23.198.498,90.

Acreditamos que tenham guardado a maior conformidade com
os mandamentos do Cédigo, mas o préprio Tribunal aparece na
relagdo, é curioso e s6 pode provar que éle mesmo ndo julga tal
procedimento ofensivo a Magna Carta.

Estamos alertando a administracdo publica para éste fato,
porque constantemente verificamos proposi¢des no sentido da re-
vogacdo daqueles dispostivos sem serem substituidos por outros
que permitam a administragdo trabalhar.

Imaginemos a impossibilidade da pratica dos atos permitidos
por aquéles dispositivos. Ao terminar o exercicio financeiro, fin-
dos os recursos orcamentarios, deixar-se-ia de pagar: — pensdes,
vencimentos, gratificacdes, assim como adquirir e pagar alimenta-
¢do para hospitais, prisdes, escolas, além de cumbustiveis e lubri-
ficantes, ja ndo falando no cancelamento de viagens, iluminagao
de reparticdes, etc.

Nio é possivel desarmar-se a administracao desta valvula,
sem propiciar-se o estabelecimento do caos, a revolta, a subversao
da ordem piiblica. Se os pensionistas nao receberem o pouco a
que tém direito, os enfermos ficarem sem alimentacdo e medica-
mentos, a policia ndo puder deslocar-se por falta de combustivel,
ocorrera a paralizacdo dos servigos piiblicos inopinadamente, por-
que a administraciao foi privada do recurso legal.

Atente-se para éste ponto: — a supressao daqueles artigos
46 e 48 s6 atingiriam a administracdo direta, pois a autarquica
¢ as sociedades de economia mixta ndo seriam afetadas. Sera que
s6 a administracdo direta é que precisa ser emperrada, limitada
em sua acdo, tornando-se ineficiente? Uma das razdes da criagao
das entidades paraestatais é justamente fugir a éste estado de
coisas. Bem sabemos que o Tribunal de Contas é um dos que
mais fulmina aquelas disposicdes do Cédigo, embora, como le-

mos em seu ‘Parecer Prévio”, acima citado, éle proprio se valeu,
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quando se viu for¢ado. Nao é de admirar que o Tribunal de-
clare em seus pareceres prévios que s6 14% das despesas publi-
cas estdo sujeitas ao ‘registro prévio”. E' o mais natural, que
cada um de nés procure, quando pode, fugir a um regime cheio
de impecilhos, sem a menor utilidade, j& que outros regimes exis-
tem que permitem ao administrador trabalhar.

Antes que o mal ocorra, é conveniente alertar e sugerir a nao
aprovacao da emenda e se esta for aprovada, sera o caso da apli-
cacdo do veto, na defesa da administragdo. Devemos estar pre~
venidos contra novas tentativas, partindo mesmo de quem, em
certas ocasides, usa o recurso, embora condene sua pratica por
outrem.



