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EDITORIAL

Aniversério

COMPLETA neste niumero a direcdo atual da “Revista do Ser-
vico Pablico” um ano de atividades. A ocasidao é propicia a um re-
trospecto critico, a ver se nao desmereceu da tradicao brilhante das
anteriores, que lograram, em quase vinte anos de publicacao inin-

terrupta, situa-la destacadamente no panorama da cultura brasi-
leira.

Surgiu a “Revista do Servico Publico”, anfes de fudo, com o
proposito confessado de arejar o ambiente intelectual do pais em
questées administrativas. E torna-se dificil, para os que niao tém
vivo o senso de perspectiva histdrica, apreciar devidamente o grau

de progresso alcancado pelo servigo publico brasileiro gracas a sua
contribuicao.

O Brasil passou, realmente, nas duas tltimas décadas, por tais
transformacoes, mas, ao mesmo tempo. viu crescer tanto e nos mais
variados sefores a intervencdo do Estado (foi um bem? foi um
mal?) que nao sera descabido dizer-se que os aspectos politico-
administrativos de seu desenvolvimento acabaram por adquirir
maior relévo que os referentes a propria evolugao Social ou eco-
nomica. Muitos néo‘concordaréo com o asserto; mas talvez nao
possam rejeita-lo, se dissermos que foi pelo menos da esfera admi-
nistrativa — na complexidade de seus problemas e de suas ques-
tées — que aquela evolucao social e economica mais claramente
" repercutiu.

Ora, a “Revista do Servico Puablico”, nesse periodo, tornou-se
muitas vézes um instrumento ativo, mas invariavelmente um espé-
lho fiel das alteracées que se registraram na Administracao publica
tederal. Em suas péginas, por isto mesmo, passaram a abeberar-se
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os estudiosos de nossas instituicées, tao intimamente ela se incor-
porou a vida administrativa brasileira.

Divulgaram-se em suas colunas, durante vinte anos, autores
pouco familiares até mesmo a nossa elite intelectual. Veicularam-
se solucces administrativas estrangeiras, bem como pesquisas em
que elas se basearam; umas e outras em geral se refletiram, mais
tarde, em nossa organizacao. Debateram-se problemas que, sem
duavida, continuam sem formulacao exata, mas que ainda mais obs-
curos seriam se nao houvéssemos beneficiado dessa discussao. Em
suma, a “Revista do Servico Puablico” sempre foi, desde o seu pri-
meiro numero, com vicissitudes naturais a qualquer criacao viva,
uma tribuna franqueada a todos que desejassem, com ética e equi-
librio, discutir questées de interésse publico.

Neste ultimo ano, péde a “Revista do Servico Publico”, sem
bulha nem matinada, tornar conhecidos no Brasil, através de um
planejamento sistematizado e em traducoes honestas e escrupulo-
sas, ensaios politicos, socioldgicos ou sébre questoes administrati-
vas, de autores como SAUVY, BURDEAU, VEDEL, LYNN SmiITH, DoN
BURROWS e oufros. Examinaram-se, através da contribuicao de
varios colaboradores, problemas econémicos e financeiros da impor-
tancia do salario minimo, da distribuicao dos lucros das emprésas,
do imposto sobre lucros extraordinarios, da escala-movel, da produ-
tividade, da inflacao, etc. Agitaram-se problemas educacionais gra-
cas a colaboracao de algumas das nossas maiores autoridades. Con-
sagrou-se um numero exclusivamente a questao fundamental da
Reforma Administrativa, o qual constituira, presumivelmente, um
repositorio de informacées e de referéncias da mais alta utilidade
para o administrador, o politico, o economista e o sociélogo. Publi-
cou-se notavel contribuicao técnica sébre abastecimento de dgua a
pequenas comunidades, a par de conferéncias modelares, como a do
Embpaixador SOUZA GOMES sébre o primeiro decénio de atividades
das Nacoes Unidas, ou a de RAUL LIMA sébre opiniao publica.
Reavivou-se o interésse pelas questéoes relativas ao trafego urbano
e encerrou-se a publicacao de um trabalho talvez tinico no género,
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como é O Trafego e sua repercussdao no Urbanismo, de auforia do
Cel. MENEZES CORTES.

Finalmente, com relacdo aos problemas propriamente admi-
nistrativos, divulgaram-se o Manual de Simplificacdo do Trabalho,
de JoSE RODRIGUES DE SENNA, e ensaios que, em questées de Ad-
ministracao Municipal, Geral ou Especifica, ou de Direito Admi-
nistrativo constituem subsidios expressivos a melhor compreensao
e possivel solucdo — ao menos provisdria — dessas questoes.

Nao é sem certo travo de melancolia, contudo, que vemos subes-

timada ou incompreendida — algumas vézes por quem mais apa-
relhado devia estar para tal afericao — a tarefa honesta e constru-

tiva de vulgarizacao cultural a que se vem entregando o Departa-
mento Administrativo do Servico Publico afravés da “Revista do
Servico Publico”. “Raio nao cai em pau deitado”, costumava dizer
AFRANIO PEIXOTO aqueles que, vendo seu trabalho negado ou vili-
pendiado, sentiam a dubia tentacao do desespéro. Eis o consélo
que pensamos nos seja licito repetir a passagem déste aniversario

que, se nos permite a constatacao do dever cumprido, também nos
convida a melhorar .
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Os meios do Estado Hoderno (7)

Aucusto DE REzENDE Rocua
(Técnicc de Administracao do D.A.S.P.)

A participacao do Estado moderno no processo econémico e o
principio do minimo sacrificio coletivo como hierarquizador dos meios
para que apela o Estado.

O traco mais importante da evolucdo politica e eccnémica do século XIX
é, talvez, o alastramento por téda a Europa da ideologia liberal da Revolucio
francesa, associada as véarias modalidades do capitalismo e da técnica. Histo-
riadores econémicos, como LILIAN KNOWLES, ou filésofcs politicos e sociais,
como ORTEGA Y GASSET, sdo unanimes no depoimento que oferecem a res-
peito. (1) No entanto, o combate que o coletivismo, por seu turno, moveria
a demcrcracia liberal e a propriedade privada — procurando embora conser-
var a técnica — ndo é traco menos importante.

Sem davida, as grandes poténcias continentais logo de inicio opuseram
resisténcia organizada aquela propagacdo; nada, porém, seria mais intGtil. Nao
se viveram debalde os dias sangrentos do Terror nem os ancs do Império, em
que, paradoxalmente, as aguias napolednicas serviram de veiculo, por onde
passavam, aos principios liberais dos ROUSSEAU e dos ROBESPIERRE. Nao ise
haviam, por outro lado, substituido em vac as distincoes juridicas por distin-
coes economicas, (2) gracas as quais os self made men, pelas suas qualidades
pessoais, reivindicavam direitos nunca antes invocados. Nem as grandes in-
vencoes dos fins do século XVIII, que decorreram do ininterrupto progresso

(*) Capitulo III da Tese Orcamento-plano econdémico-financeiro, ainda inédita e
apresentada pelo autor, em maio de 1943, como requisito parcial, ao terceiro concurso de
Técnico de Administracao do Q.P. do D.A.S.P. O texto agora publicado reproduz o que
foi submetido a Comissao examinadora, com a inclusdao de algumas notas tomadas pelo
Autor para a defesa oral da Tese (novembro de 1943); a remissdo a essas notas é feita
com nimeros romanos, para que nao se confundam com as que integram o préprio texto.

(1) Jost ORTEGA Y GASSET, La Rebelion de las Masas, 4.2 edicao, Espasa Calpe
Argentina, S.A., 1941, pp. 21 a 95; LiLiAN KNOWLES, Industrial, and Commercial Revo-
lutions in Great Britain during ths 19 th. Century, Georges & Sons, Ltd. 1937, v. Pre-
facio e Parte I, Introducao, especialmente p. 8.

(2) HENR! SEE, Les Origines du Capitalisme moderne, Librairie ARMAND COLIN,
Paris, 1936, pp. 183-189.

T—
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cientifico que se vinha acumulando ha tanto tempo, e de condices histéricas
mais favoraveis, deixaram de determinar as transformacdes culturais inerentes
a qualquer invencdo. Se é verdade, pois, — como observou PIERRE DE LA
GORCE (3) — que NAPOLEAO pelo excesso dos seus erros tornou a Restaura-
cdo necessaria e pelo esplendor crescente da sua gléria foi o dissclvente da
monarquia, éste Gltimo efeito se generalizcu muito mais — pensamos nos —
devido a firme crenca na forca e na verdade dos principios famosos, a qual
nao deixou de animar a burguesia européia desde as primeiras décadas do
século. Era essa crenca, alids, uma paciente estratificacdo que se processara
em toda a centlria anterior e ndao poderia ser tao facilmente extirpada, sobre-
tudo pelas antigas classes privilegiadas, que, sem nocdo dos seus interésses
coletivcs, (4) em grande parte concorreram para a eclosdo désse estado de
espirito. (5) S6 a consciéncia que a classe operaria fosse progressivamente
adquirindc dos interésses que lhe eram proprios — ja pelas associacGes sin-
dicais ou pelas cooperativas, jao pela teimosa doutrinacdo coletivista — have-
ria de transformar convicgbes tdo robustas. A intransigéncia altaneira de
CARLOs X, METTERNICH, o Congresso de Viena e a Santa Alianca; DE BoNALD
e DE MAISTRE; Aix-la Chapelle; Verona e a invasdao da Espanha; Laybach;
Troppau — foram, conseguintemente, estagics de um reacionarismo ativo, mas
frustrado, que viria a ser ultrapassado em definitivo pelas Revolucdes de 1830
e 1848. Estas, na verdade, prolongam, completam ou retificam, ja influencia-
das pelo coletivismo, o movimento liberal esbocado em 1789, e procuram asse-
gurar — pcrque repercutiram em todo o continente — a consecucao genera-
lizada da igualdade politica e social, depois da juridica, que féra tdo estrepi-
tosamene obtida na madrugada de 4 de agosto. (6)

A primeira metade do século XIX, assim, é um periodo revolucionario
€m que a vida politica dos povos europeus tenta em vao accmodar-se aquelas
constituicGes idealmente nobres, concebidas more geometricus pelo otimismo
liberal ortodoxo. E também a época em que as invencdes de WATT, TREVE-
THICK e STEPHENSON; ARKWRIGHT, HARGREAVES, CROMPTOM e CARTWRIGHT;
Mc Apam e outros, entram a remodelar a pouco e pcuco a vida social, susci-
tando problemas até entdo desconhecidos. E o periodo por exceléncia de
adesao as virtudes maégicas, na politica e na economia, do “laissez fare, laissez
passer”. Mas é também a época do surto coletivista, encabecado pelcs SAINT
SIMON, pelos FOURIER e pelos ROBERT OWEN, (7) e continuado pelo socia-
lismo nas suas vérias gradacoes.

e e

(3) PIERRE DE LA GORCE, La Resfauration. Louis XVIII, Plon, Nourrit et fils, Paris,
1926; v. o Prefacio.

(4) HENRI SEE, op. cit. p. 185.

(5) A. MATHIEZ, op. cit., vol. cit. cap. I; veja-se sobretudo a observaciao sobre
a atitude da nobreza em relacdo a BFAUMARCHAIS; dai a conclusdo: “A Revolucdo estava
feita nos espiritos muito antes de traduzir-se nos fatos, e dentre os seus responsiveis cum-
pre a justo titulo lembrar aquéles que serdo as suas primeiras vitimas’” (p. 15).

(6) E. LipsoN, Europe in the 19 th, Century, 4.2 edicdo, A. and. C. BLACK; v. o
cap. I que sintetiza a histéria da Franga durante o século passado; LILIAN KNOWLES,
DDEECItLy D ls

(7) Jost ORTEGA Y GASSET, op. cit., loc. cit.
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Foi o liberalismo, todavia, um inteirico corpo de doutrina, que lcgrasse
aplicacdo universal?

A corrente francesa do liberalismo, que tao profunda influéncia exerceria
nos demais paises, especialmente nos americanos — conforme acentuou RENE
GONNARD (8) — era mencs individualista que a, sua congénere inglésa; ca-
racterizava-se pelo negativismo e pela repulsa a intervencao do Estado, mesmc
nas atividades mais pequenas; fazia apologia do seu absenteismo; e nunca
deixou de defender a propriedade como principio absoluto. Se desejassemos
um efeito exemplar do racicnalismo do século XVIII, certo nao poderiamos
encontrar outro melhor. Historicamente, contudo, logo se verificou que a
aplicacao dos scus principios nao vinha desacompanhada de graves danos.

Ja o liberalismo inglés — que nao tinha a lembranga relativamente re-
cente do absolutismo bourbénico ou da prepoténcia napoleénica — admitia
de bom grado o apélo ao Estado, desde que se fortalecesse positivamente o
individuo; zelava pela propriedade nao como principio, mas ccmo condicao
de desenvolvimente do individuo; assimilava ao seu ideario, com vivo senso
de oportunidade, o livre-cambismo e a abolicao da escravatura, porque a ilha
se havia transformado, gracas a Revolucao Industrial, em workshop of the
world; e logo que a concorréncia internacicnal cobrasse alento no fim do sé-
culo, nao tardaria em abandonar as inabalaveis convic¢oes do passado e trans-
formar-se em imperialismo mistico e militante.

O liberalismo francés era dogmatico e tedrico, absoluto, talvez mesmo
desinteressado, continua RENE GONNARD; manteve sempre uma atitude polé-
mica e nac-conformista ante o Estado; aczitou o livre-cambismo como “harmo-
nia eccnomica”, sem atentar nas condicoes reais em qusz iria funcionar. Alhe-
ando-se da realidade, forcosamente sucumbiria como sucumbiu.

A prodigiosa docilidade da faccé@o liberal inglésa — tedricos e estadistas
— as condicoes econémicas de cada periodo, féz, no entanto, com que se nao
preocupasse em ser coerente. Jamais se alicu, com efeito, incondicionalmente,
aos principios do “laissez faire”: sua politica economica variava segundo as
circunstancias. E os maiores espiritos que a Inglaterra produziu na época
exemplificam essa plasticidade, com a tnica possivel excecao de SPENCER —
desde ApAM SMITH, “cujo nao intervencionismo nac tem carater rigoroso nem
dogmatico”, “cujo liberalismo é oportunista”, (9) até STUART MILL, que “nunca
pregou o “laissez faire” como dogma absoluto”. (10)

O liberalismo inglés, portanto, foi uma sistematizacao inteligente e habil
dos interésses da nacao em um momento historico, e COBDEN, com a sua cam-
panha infatigdvel contra as “corn-laws”, é talvez a expressao maxima césse
oportunismo realista. Dai a conclusao de LASKINE: “admiravelmente ajustado
as circunstancias particulares da economia inglésa nacional na primeira me-

(8) RENE GONNARD, Histoire des doctrines économiques, vol. 1I, De QUESNAY a
STUART MILL; 2.2 edicao, Librairie Valois, Paris, 1927, cap. VI, pp. 267-270.

(9) RENE GONNARD, op. cit., p. 171.
(10) G. FINDLAY SHIRRAS, op. cit., vol. I, p. 57.
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tade do século XIX, (o liberalismo e o livre cambismo eram) apenas uma
manifestacdo temporaria da mentalidade britanica”. (11)

A atitude inglésa, no que tinha de sélido senso pratico, nao tardaria em
ser imitada pelos outros paises — Estados Unidos, pcr exemplo (I) — que
acabaram pcr comprcender a inconveniéncia de adotarem uma politica eco-
nomica que s6 consultava aos interésses especialissimos de determinado pais,
isto é, da prépria Inglaterra. E a evangélica e despeitada pregacao de Lisr,
nessz sentido, foi de indisfarcavel significacao.

Tcdavia, a propor¢ao que se evidenciavam os males oriundos das con-
cepcoes francesas e da politica econémica que favorecia a técnica industrial
inglésa, a critica socialista ia abrindo caminho. Nao nos interessa agora inda-
gar se acaso nao trazia também vicios de origem e se foi um bzm ou um mal.
Limitemo-nos a relembrar a sua conhecida acdc sbbre o pensamento e a vida
pratica durante quase todo o século. (II)

O desenvolvimento do socialismo, que se deu especialmente na Franca,
prosseguindc o admiravel surto intelectual do século XVIII, (12) a principio
ndo teve realmente importancia sendo teérica. Nao conseguiu empolgar a
Inglaterra, j4 tao industrializada, como seria licito esperar; e, mesmo na Fran-
¢a, sO interessou a operarios da pequena industria, cuja situacao continuava
a mesma desde o antigo regime. (13) No entanto, de tdédas as influéncias que
fecundaram o ambiente intelectual europeu no século passado, nenhuma seria
mais pcderosa que a das idéias socialistas. O proprio liberalismo deixou im-
pregnar-se por elas e todos sabem que a legislacao social e trabalhista — que
MARX, alids, julgava inftil paliativo — foi uma brecha que se abriu na cida-
dela da ortodoxia libcral. Atras dessa transigéncia inicial, minima na aparén-
cia, precipitar-se-izm outras. E o Estado entraria no século XX ja tao sobre-
carregado de novas funcoes, que a custo néle reccnheceriamos o Etat gen-
darme ou o Wobhlfarstaat de algumas décadas antes. Sera entdo legitimo cos-
cluir que o Estado de hoje esta socializado ou em vias de tornar-se? Evidente-
mente a resposta que dermcs a pergunta dependera do nosso conceito dz socia-
lismo, e éste é — como nio se ignora — um género de diversas espécies. (III)
Parece-nos inegavel, todavia, que sob a influéncia da critica socialista aos
erros do liberalismo ortodoxo, a qual se acrescentou a dc¢ nacionalismo, o
Estado contemporineo ndo podia continuar abflico e indiferente, como dese-
javam os tesricos franceses. O industrialisme haveria, em verdade, de arras-
ta-lo a uma atividade sem precedentes, tanto mais intensa quanto formas
inéditas de velhos problemas capitalistas — pools, cartéis, consércios e trustes;

——

(11) RENE GONNARD, op. cif., p. 173.

( I) GRIFFITH, sem mencionar a influéncia do pensamento f-ancés no liberalismo
americeno, refere-se a diferenca entre as concepsoes individualistas inglésas e americanas
~— V. The impasse of Dzmocracy, p. 51.

(II) V. a citacio de LUDWING VON MISES fzita por ALCEU AMOIRISO LIMA em
Mitos de Nosso Tempo, pp. 149-150.

(12) HENRI SEE, op. cit., p. 188; JosE ORTEGA Y GASSET, op. cit., p. 21 passim.

(13) HEeNRI SEE, op. cit. loc. cit.

(III) V. em ALCEU AMOROSO LIMA, Mitos de Nosso Tempo pp. 147-148, o que se
diz s6bre os significados véarios que sao dados a expressao socialismo.
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crises, perdas de mercado. desemprégo e pauperismo; feminismo, de natali-

dade, declinio de tributacdo, etc. — se plantavam agora ante éle, a exigir
solugdo imediata. (14) Era um “decifra-me ou eu te devoro” angustiante,
que se propunha pelo lugar-comum do “organiza-te ou morre”... Nao lhe

restava mesmo outro recurso senao transformar-se no Leviathan da profecia
de HOBBES Ou no polvo patriarcal — de que fala o Sr. BENEDITO SILVA —
que constringe para proteger. . .

Whoever hopes a faultless tax to see,
Hopes what ne’er was, or is, or €’er shall be.
(M’CULLOCH baseado em POPE).

A tributacdo, como téda categoria histérica, é uma variavel que depende
de outra: as condicoes sociais e econémicas. Desde que os fundamentos da
sociedade se modifiquem, os sistemas tributdrios acompanharao ésses feno-
mencs. (15) A partir do século XVI e a medida que o capitalismo estrita-
mente comercial e financeiro suscitava o industrialismo contemporaneo assis-
tido pelo progresso tecnolégico, as transformacdes graduais por que passou
o mundo ocidental imprimiram aos sistemas fiscais eurcpeus correspondentes
alteracoes.

De feito, os reis, nos séculos XIV e XV, espoliados de terras pela nobreza,
procuraram apoio na burguesia para melhor combater o inimigo comum e
recuperar o passadc poderio. As isencoes e prerrogativas juridicas, de que
eram beneficiarios a nobreza e o clero, invalidavam, contudo, os esforcos des-
pendidos, pois as propriedades dessas classes, quando tributadas, s6 o eram
benignamente. Apelaram, entdo, os monarcas, sem levantar protestos ou quei-
xas por parte do povo — o que hoje nos custa crer — para os impostos indi-
retos: s6 pela gravacdo dcs géneros de consumo e dos artigos de luxo é que,
em verdade, se tornava possivel alcancar aquéles privilegiados e trazer corre-
tivo as distin¢Ges criadas por uma tradicao ja vazia de sentido. A burguesia,
classe jovem e forte, ndo podia deixar de agradar um golpe tdo rude — que,
de resto, pcuco a molestava — desferido sobre os poderes antagonistas.

O Estado nos séculos XVI e XVII tornou-se, no entanto, herdeiro de
multiplas obrigacoes, em virtude principalmente da secularizacao das pro-
priedades eclesiasticas nos paises que aderiram a Reforma; suas despesas se
avolumaram extraordinariamente, como ja nos foi dadc assinalar em outra
parte déste trabalho. A tributacido indireta, dai por diante, ndo se restringiu
mais aos artigos de luxo; recaiu também sobre os de primeira necessidade e

(14) “Desde 1920 a tendéncia geral do pensamento certamente se tem desenvolvido
muito no sentido da intervenciao e do controle do Estado na vida econdémica, o que suce-
deu mesmo nos paises mais conservadores.’”’ (Sir JositAH StAamMP: The fundamsental Prin-
ciples of Taxation, Edicao revista em 1936, MAc MiLLAN and Co., Limited, London,
p. 200). WALTER LIPPMANN (752 Method of Freedom, p. 28): H4 ... uma nova con-
cepcao do estado e da ordem econdmica. A novidade n3o estd em que exista intervencao
do Govérno. Esta sempre existiu e poderia ser muito maior sem que uma decisiva muta-
cao ocorresse. A novidade estd em que o Estado se vé compelido a considerar a economia
como um estabelecimento nzcional pelo qual é responsavel....”

(15) EpwIN R.A. SELIGMAN: Essays in Taxation, 102 edicao, Ths MAC MILLAN,
Company, 1931, pp. 1-18; G. FINDLAY SHIRRAS: op. cit., Vol. I., p. 295.
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praticamente nao houve um que se ndo tributasse. E que a burguesia, classe
que ja dominava em alguns paises indisputadamente, enquanto esperava oca-
sido de fazé-lo em outrcs, nao podia tolerar a taxacao direta do capital mone-
tario; empenhava-se, por isto mesmo, em transferir as classes mais pobres os
onus dos impostos. A Inglaterra e a Holanda, impulsionadas pela forca cons-
trutora do misticismo calvinista intramundano, coube consolidar o individua-
lismo econémico na sua fase comercial e encarnar o quz MAX WEBER chamou
0 espirito do capjtalismo; nao foi acaso singular, pois, que a tributacdo indireta
houvesse logrado generalizar-se, primeiramente, nesses paises. (IV) J4 nao
representava ela, porém, como admiravelmente salientou SELIGMAN, o instru-
mento de igualizacéo sccial de cutros tempos. As circunstancias eram intei-
ramente outras. Transmudara-se, no século XVIII, em odioso sistema de ex-
ploracao. E para comprova-lo bastaria reccrdar a gabelle, que em grande
‘parte arrastou a Revolucao para as ruas.

Chegamos , assim, com o século XIX, ao triunfo burgués, tanto no libera-
lismo democrético, como no capitalismo industrial, cujos principais tracos ja
indicamos de modo sumério. E o que vemos a principio é um emaranhado -
de aspiracoes que, n¢ setor politico e no econémico, procuram prevalecer umas

sobre as cutras.

Durante o século XVIII féra conviccao do racionalismo vigente (IMon-
TESQUIEU, ROBESPIERRE, ApAM, SMITH, etc.) que a liberdade do individuo
se engrandecia, quando taxada diretamente, e que se amesquinhava quando
objeto de qualquer isengdo, porque urgia persuadir a nobreza a pagar impos-
tos. (16) O desenvolviments do liberalismo a partir da Revolucao francesa.
sob a influéncia de ROUSSEAU, levou a considerar, todavia, qualquer despesa
publica como improdutiva e todo impéstc um mal, sendo o melhor o mais
pequeno em quantia, (17) Arrecadando e gastando poucc, o Estado permi-
tiria o livre jogo dos interésses individuais e, portanto, sibiamente se confor-
maria as leis naturais, para muitos até de origem providencial. Esta nova
concepcao, de que J.B. SAv foi a figura mais representativa, firmou-se tao.
pcderosamente que, ainda hoje, encontramos remanescentes dela em muitos
politicos e escritores, mesmo fora da Franca. E nada seria mais favoravel,
com efeito, aos interésses ascensionais da burguesia, dc que uma doutrina que
lhe dava tanta liberdade dz acdo, limitando ao minimo a participacdo do
Estado na esfera economica.

(IV) Segundo o Sr. SA FILHO (Pareccer sbbre “imposto de sélo” nos Processos 101
e 31542 na C.E.N.E. — 18. IX. 1942): “Atribui-se a criacio do impdsto de sélo a
iniciativa de um holandés em 1624, em concurso institu‘do pelos Estados Gerais para a
indicacio de novas fontes de renda pablica”. Na Inglaterra foi introduzido em 1694.

(16) EpwiN R.A. SELIGMAN, The effecty cf Taxation, in MILLS, MARK CARTER and
STARR, GEORGE W., Readings in Public Finanze and Taxation, The Mac Millan, Com-
pany, New York, 1932, p. 306.

(17) HucH DALTON, Principles of Public Finance, 2.* edicao George Routlege
&’Sons, Ltd., London 1924,°'pp. 7-9 e 143-145; o tema, no que se refere as despesas pu-
blicas, foi tratado em lugar oportuno.

(V) HUNTER and ALLEN, loc. cif. (25-29).
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No entanto, porque as despesas publicas fossem necessarias e se desdo-
brassem, porque o Estado nao subsistiria se pusesse em pratica tao esdrixula
aspiracdo, comecou a manifestar-se, a principio na Inglaterra, propagando-se
depois aos outros paises europeus, um movimento de volta aos impcstos dire-
tos e de hostilidade aos indiretos, dominantes até entdo. Como se explica
tdo evidente contradicdo acs principios que atrds referimos? E que a taxagdo
direta comecou a parecer apesar de tudo mais justa e desejavel que a indi-
reta, nao tanto porque esta amortecesse o espirito de responsabilidade reci-
proca entre os cidadados, mas porque cerceava o desenvolvimento industrial
e nac era administrativamente tdo pratica e econémica, como se foi a pouco
e pouco verificando. Tal foi o que aconteceu na Inglaterra, o primeiro estado
europeu a incorporar-se a Revolucdo Industrial, a conhecer os efeitos da urba-
nizacdo intensiva, e o primeiro também a intrcduzir o imposto sobre a renda.
A evolucdao do sistema tributario inglés, efetivamente, é antes resultado do
empirismo, como alids outras instituicoes governamentais do pais — escreve
HoBsoN (18) — do que de principios da ciéncia fiscal, claramente reconhe-

.cidos e conscientemente aplicadcs. Quebrava-se, destarte, a rigidez dos pontos
de vista do liberalismo tedrico contra as exigéncias da realidade econodinica,
e a plasticidade inglésa mais uma vez se acomodava as novas condicoes.

A introducao dos impostos diretos, contudo, nao se féz nc resto da Eu-
ropa com essa docilidade exemplar, embora gradualmente se féssem éles acrzs-
centando aos indiretos, agora menos cdioscs do que antes, e com um prestigio
que esta longe de deperecer. E que o prodigioso aumento das despesas pa-
blicas parecia, pcr um lado, a suspicacia dos partidarics do liberalismo francés,
sinal de intervencdo abusiva dc¢ Estado nas esferas que lhe eram defesas; por
nutro lado, porque o fenémeno daquele crescimento se revelasse afinal inven-
civel, 4 proporcdao que a Revolucdo industrial se alastrava, nao puderam os
governos renunciar aos recursos que o ncvo sistema de imposicio lhes trazia.
Durante o século XIX, pois, quase sempre se manifestaram como tendéncias
conexas: a industrializacdo, a tributacdo direta e o aumento das despesas
publicas. E adaptando-se melhor a natureza da evolucao social e eccadmica
do capitalismo, corrigindo-lhe os excessos, os impostos diretos tornaram-se
desde a primeira década déste século, nada obstante os preceitos da crtodoxia
liberal, a base dcs sistemas tributarios dos paises progressistas. (19)

Em virtude, outrossim, da separacao cada vez mais acentuada entre em-
pregadores e empregados, e da ascensao social das classes trabalhadores, com
o correspondente aumentc do consumo popular, (20) o principio ideal de dis-
tribuicdo do gravame tributario a que tais sistemas também procuraram afei-
coar-se, num indefesso esforco de vitalizar a idéia de justica, foi o da capa-

(18) J.A. HoOESON, Taxation in, the New-State, Hacourt, Brace and Howe New
York, 1920, p. 7.

(19) “Na maicria dos Estados modernos a tendéncia tem sido para retirar propor-
coes crescentes da renda tributdria mediante impostos diretos....”” (J. A. HOBS2N, op.
cit., p. 8). No mesmo sentido (G. FINDLAY SHIRRAS. op. cif. wol. I p. 295). Sébre
a importancia, nos or¢amentos modernos, dos impostos indiretos: EDWIN R.A. SELIGMAN,
FEssays in Taxation, ps. 333-334. S6 as circunstancias histé-icas determinam, portanto, a
relacao entre a tributacdo direta e a indireta, conclui SHIRRAS.

(20) EpwiN R. A. SELIGMAN, op. cit., pp. 317 a 320.
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cidade de pagar. (21) Nao constituiram ésses fatores, todavia, os tnicos que
por muitos ancs informaram aquéle ideal: outros elementos devem ser compu-
tados, conquanto sejam de ordem tedrica — desde os dz origem liberal, impli-
citamcnte contidos nos quatro canones de ADAM SMITH, ou nas especulacoes
de STUART MILL, até a.teoria da difusdo da riqueza, “claramente socialista”,
“a qual se baseia na doutrina de que é funcdo do Estadc empregar o poder
de tributacao como um instrumento de reparagao social, limitando o aumento
de grandes fortunas e suscitando uma distribuicac mais uniforme de rique-
za”; (22) desde a tendéncia para deslocar os impostos de uma base cbjetiva
para uma subjetiva, até a progressividade, que se legitima pelos mais diversos
argumentos, como veremos a seguir, inclusive os de natureza friamente cien-
tifica.

O principio da capacidade de pagar, dai por diante, alicercou-se no do
minimo sacrificio coletivc e néle encontra agora a sua melhor expressio. £
éste o principio supremo de tributacdo, aspecto de outro maior: o do bem
social. (23) E a concepcao de eqiiidade, segundo muitos, néle se concretiza
exemplarmente. Emanacao direta dc utilitarismo de BENTHAM, resulta das
idéias tributarias de CARVER, EDGEWORTH e MARSHALL, que verificaram e
aperfeicoaram o credo do velho liberal, e talvez ninguém melhor qus o Pro-
fessor PIGOU o tenha examinado désse novo ponto de vista.

“O lancamento de impostos” — diz éle — “é parte das funcdes do ge-
vérno. Excetuados os possiveis efeitos de acdo de um govérno sébre os sudi-
tos de outros (......), concorda-se em que a atividade de (todos éles) deve
ser regulada pelo critéric de promover no mais alto grau possivel o bem estar

(21) EpwiN R.A. SELIGMAN, op. cit., pp. 338-342; J.A. HCBSEN, op. cit. cap. I.

(22) EpwiN R.A. SELIGMAN, op. cit., p. 130; conviria ponderar que hoje ndao mais
se chama “sullen socialism’’, como o fez MACAULAY certa ocasido, as conquistas legislativas
conducentes a maior justiga social. “Até hi poucos anos tinha havido o entendimento tacito
de que alimentar qualquer outro propésito, além do de simples renda, era impolitico e,
Dossivelmente, mesmo erréneo. Mas a opinido mais recente evoluiu de preferéncia no sen-
tido de que, se o Estado segue es idéias de pura egilidade muito de perto, praticamente
€s5ta embaracando direitos existentes. isto é, concorda com o ponto de vista de que, no século
XX, “tudo vai admiravelmente no melhor dos mundos possiveis’’ . Considera-se agora que o
Estado possa ter o dever de evoluir em sentido contrario 20 da presente situacdo......
(Sir Josian Stamp, op. cit., p. 50).

(23) “Fste (o ideal do mais alto bem para todos, que logrou um sentido mais defi-
nido em legislacio) é um dos sinais mais animadores de que a democracia tem o poder
de superar dificuldades irremoviveis, pois a prestacdo de melhores servicos por homens
ansiosos de ajudar 3 prépria geracao é prova de que o desejo de uma sociedade melhor
constitui fator permanente que leva a justica social’”’. (CHARLES W. PiPKIN, Thz Idea of
Social Justice. A Study of Legislation and the Labor Movement in England and France
between 1900 and 1926. The Mac Millan, Company, New York, 1927, pp. 537-538).
Sobre os principios do bem social e do miimo sacrificio coletivo, vejam-se: ARISTOTELES:
Politica, 1, 1; HAROL LASKI, A Grammar of Politics, p. 25 passim: KAREL ENGLIS, op. cit.,
pPp. 37-41; G. FINDLAY SHIRRAS, op. cit., vol. I, pp. 307-309; A.C. Picou, op, cit.,
Parte II, cap. I, pp. 61-63 especialmente Sir JOSIAH STAMP, op. cit., pp. 51-54 (é um
comentério as idéias de MARSHALL); HUGH DALTON; op. cit., caps. II e IX, especialmente
85 2 e 5; EDWIN SELIGMAN; L’impét progressif en théorie et en pratique, V. Gard & E.
BRIERE, Paris, 1909, pp. 289-294; EDWIN SELIGMAN; Eseays in Taxation, p. 339 (a critica
de SELIGMAN é a muitos aspectos de extraordinaria felicidade); DE VIt pE MARCO; pp.,

cit., cap. II, § 90 pp. 164-165.
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dos cidadaos. Esta é a pedra de toque por que ha de ser julgado um sistema
legal no seu conjunto, e, por conseguinte, a legislacao tributaria que, certa-
mente, déle faz parte. Ja se foram cs dias em que o bem estar de uma cate-
goria de cidadaos podia plausivelmente ser colocado acima dc de outra. Nin-
guém se abalancaria a sustentar hoje que uma quantidade de bem estar, em-
bora reduzida, que favorecesse, por exemplo, a um nobre, seria preferivel a
uma quantidade maior que fosse conferida a um camponés. No que diz res-
peito a teoria politica, 0 maximo bem estar social é por todos aceito como a
verdadeira meta do govérno; e quando — o que por certo freqiientemente
ocorre — os governos de hoje visam a outros objetivcs, tal atitude pode ser
explicada mais ou menos plausivelmente, contudo nunca é abertamente de-
fendida. No campo restrito da ¢ribytacido, o principio do minimc sacrificic
¢ idéntico a éste principio geral”.

O trecho de Pi1Gcou, que vimos de citar, demonstra a saciedade que, sem
descurar o interésse individual do maior nimero, o principio do minimo sacri-
ficic coletivo procura consultar dasassombradamente o da prépria sociedade.
O vicio que néle descobrem consiste em certo unilateralismo, muito mais atri-
buivel a alguns partidarios da teoria do sacrificio nas suas varias gradacoes,
do que aos auténticos intérpretes a que devemos recorrer — EDGEWORTH oOu
CARVER, por exemplo. Consiste ésse unilateralismo em que sb ¢ aspecto do
consumo é atendido, enquanto o da produgdo, com os seus efeitos sociais,
segundo SELIGMAN, fica relegado ao esquecimento; vé-se uma parte, nao se
distingue ¢ todo. Dai o que o economista norte-americano observou sobre a
necessidade de se atender, quando se taxa a propriedade ou a renda de alguém,
nao somente ao consumo que é dado as mesmas, senao também as condicoes,
quase sempre oriundas de privilégio, de sua aquisicdo ou consecugéo.

Precisara entao de corretivo ésse principio, que é afinal ¢ supremo prin-
cipio de tributacao?... Examinemos o problema, atentando nos dois aspectos,
que sao deveras essenciais e complementares, e ndao foram afinal esquecidos,
como sustenta SELIGMAN. :

Lcgo no inicio do seu classico tratado de Economia, ao proceder a de-
monstracdo de que a pobreza degrada o individuo, ALFRED MARSHALL assi-
nala que pouca diferenca acarreta a plenitude da vida de uma familia se a sua
renda é de £1000 ou de £5000; contudo, existira uma enorme diferenca se
for de £30 ou de £150, pois com £ 150 a familia goza de condi¢coes mate-
riais que asseguram uma vida integral e com £30 o mesmo nao acontece.
Nestas palavras, ccmo qualquer estudante de Economia percebera, acha-se
implicito o conceitc de margem, e é éle precisamente que confere ao grande
mestre de Cambridge irrepreensivel rigor légico, Sera licito, no entanto, apli-
car raciocinio analogo a tributacdao? Eis uma questdo em aberto. LioNEL Ros-
BINS julga ilegitima a pretensao. Mas, generalizando para as financas publi-
cas, pode MARSHALL estabelecer que ccnstituird inquestionavelmente, muito
maior sacrificio obter-se uma receita adicional de £ 1000 mediante lancamen-
tos de £20 sébre as rendas de £200, do que se ela for conseguida pela de-
ducao direta de £1000 a quem desfrute uma renda de £10000. Coletiva-
mente, o sacrificic serd minimo neste Gltimo caso : a capacidade de pagar
torna-se mais obijetiva e progressivamente maior quandc se pondera que a
utilidade marginal da renda diminui 4 medida que a mesma renda vai au-
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mentando. E, erigido em principio, ésse processo de lancamento podera ins-
pirar a decisdo do administrador que estuda as possibilidades de um novo
imposto, porque a concepcao de utilidade marginal da renda induz necessaria-
mente a reconhecé-lo como critério infalivel de distribuicdo dos 6nus tribu-
tarios, desde que nao venha a prejudicar a formacé@o de capitais ou a tolher
a indastria. (24) Ora, o minimo sacrificic, se por um lado reclama e até jus-
tifica uma progressividade bem acentuada, a par de alto grau de isencao, a
fim de que os mais ricos sejam gravados em beneficio dos mais pobres, por
outro lado, tolera uma limitacdo pratica ditada pelas circunstancias. As con-
sideracoes cientificas que o legitimam, portanto, acrescentam-se outras — de
ordem econdémica, politica cu moral. As primeiras o restringem, sem o inva-
lidar como principio de justica tributaria, procurando dar ao consumo e a
producdo idéntica importancia; as segundas o apciam mais ou menos inten-
samente, conforme ¢ credo que oriente as opinides. Seja como for, seu indis-
cutivel defeito é o de aplicar-se unicamente aos impostos diretos, nao tendo
cabimento nos indiretos — .nos de consumo, por exemplo — de forma que
0 nivelamento das utilidades marginais dos contribuintes ndo pode ser alcan-
cado. A tributacao das mercadorias ou dos objetos de consumo, efetivamente,
nunca logrou atingir de modo progressivo os ricos, como ccstuma fazé-lo aos
mais pobres. (25)

Quando expuseram as suas concepcoes do minimo sacrificio coletivo,
EDGEWORTH e CARVER foram bastante leais e perspicazes para admitir que,
em tributacao, seria impcssivel uma aplicacdo absoluta dos principios que se
desprendem da utilidade marginal da renda. Dai haverem preconizado um
limite pratico e utilitario, porque a igualdade das fortunas, que decorreria do
recurso a forte progressividade, embora deszjavel, talvez nio fosse déste mun-
do. Ademais, um nivelamento brutal das riquezas traria conseqiiéncias de
imprevisivel repercussio, sendo EDGEWORTH o primeirc a temé-las. E, dentre
as mais graves e provaveis, conviria salientar o declinio da produtividade in-
dustrial e o aumento desmedido da populacdo, como lembrou SIDGWICK. Alias,
quando o préoprio CARVER diz que a igualdade de sacrificio verdadeiramente
logica é a do sacrificio marginal, isto é, o mais pequeno sacrificio tributario
para o menor numero, nio da medida do seu pensamento. Pois a par do
sacrificio direto do individuo, parece-lhe indispensével computar-se o indireto
que nido é menos importante, embora difuso. O impéstc que estorva uma
indGstria ou uma atividade util impoe sacrificio assim aos que pagam como
aos que ficam privados dos produtos ou dos servicos dessa indlstria. (26)
Cumpre, conseguintemente, que a tributacdo seja lancada de tal maneira que
exija a mencr soma de sacrificio de uma e de outra espécie.

(24) ALFRED MARSHALL, op. cit., Livro I, cap. I; vejam-se ainda os trechos citados
de Sir JosiAH StAmp, G. FinpLay SHIRRAS, HUGH DALTON, A.C. Picou, etc.

(25) Nio podemos agora atender ao problema, que se prende especialmente 3 ques-
tao da elasticidade da procura e da oferta; consultem-se a respeito: ALFRED MARSHALL®
op. cit., Livro III, cap. 1V; HUGH DALTON; op.-cit., caps. VII, X e XI. Epwin R.A.
SELIGMAN, Studies in Public Fiance, The Mac Millan Company, New-York, 1925, cap.
III, p. 59 passim.

(26) EpwiN R.A. SELIGMAN, L’impét progressif, loc. cit.
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dos cidadaos. Esta é a pedra de toque por que ha de ser julgado um sistema
legal no seu conjunto, €, por conseguinte, a legislacao tributaria que, certa-
mente, déle faz parte. Ja se foram cs dias em que o bem estar de uma cate-
goria de cidadaos podia plausivelmente ser colocado acima dc¢ de outra. Nin-
guém se abalancaria a sustentar hoje que uma quantidade de bem estar, em-
bora reduzida, que favorecesss, por exemplo, a um nobre, seria preferivel a
uma quantidade maior que fosse conferida a um camponés. No que diz res-
peito A teoria politica, 0 maximc bem estar social é por todos aceito como a
verdadeira meta do govérno; e quando — o que por certo freqlientemente
ocorre — os governos de hoje visam a outros objetivcs, tal atitude pode ser
explicada mais ou menos plausivelmente, contudo nunca é abertamente de-
fendida. No campo restrito da ¢ributacdo, o principio do minimec sacrificic
é idéntico a éste principio geral”.

O trecho de Picou, que vimos de citar, demonstra a saciedade que, sem
descurar o interésse individual do maior nlmero, o principio do minimo sacri-
ficis coletivo procura consultar dasassombradamente o da prépria sociedade.
QO vicio que néle descobrem consiste em certo unilateralismo, muito mais atri-
buivel a alguns partidarios da teoria do sacrificio nas suas varias gradacoes,
do que aos auténticos intérpretes a que devemos recorrer — EDGEWORTH oOUu
CARVER, por exemplo. Consiste ésse unilateralismo em que s6 ¢ aspecte do
consumo é atendido, enquanto o da produgdo, com os seus efeitos sociais,
segundo SELIGMAN, fica relegado ao esquecimento; vé-se uma parte, ndao se
distingue ¢ todo. Dai o que o economista norte-americano observou sobre a
necessidade de se atender, quando se taxa a propriedade ou a renda de alguém,
nao somente ao consumo que é dado as mesmas, sendo também as condicoes,
qguase sempre oriundas de privilégio, de sua aquisicdo ou consecugao.

Precisara entao de corretivo ésse principio, que é afinal ¢ supremo prin-
cipio de tributacao? ... Examinemos o problema, atentando nos dois aspectos,
que sao deveras essenciais e complementares, e nao foram afinal esquecidos,
como sustenta SELIGMAN.

Lcgo no inicio do seu classico tratado de Economia, ao proceder a de-
monstracdo de que a pobreza degrada o individuo, ALFRED MARSHALL assi-
nala que pouca diferenca acarreta a plenitude da vida de uma familia se a sua
renda é de £1000 ou de £5000; contudo, existira uma enorme diferenca se
for de £30 ou de £150, pois com £ 150 a familia goza de condicoes mate-
riais que asseguram uma vida integral e com £30 o mesmo nao acontece.
Nestas palavras, ccmo qualquer estudante de Economia percebera, acha-se
implicito o conceitc de margem, e é éle precisamente que confere ao grande
mestre de Cambridge irrepreensivel rigor logico. Sera licito, no entanto, apli-
car raciocinio analogo a tributacao? Eis uma questdo em aberto. LIONEL Ros-
BINS julga ilegitima a pretensao. Mas, generalizando para as financas publi-
cas, pode MARSHALL estabeleccer que ccnstituird inquestionavelmente, muito
maior sacrificio obter-se uma receita adicional de £ 1000 mediante lancamen-
tos de £20 sobre as rendas de £200, do que se ela for conseguida pela de-
ducd@o direta de £1000 a quemr desfrute uma renda de £10000. Coletiva-
mente, o sacrificicc serd minimo neste Gltimo caso: a capacidade de pagar
torna-se mais obijetiva e progressivamente maior quandc se pondera‘que a
utilidade marginal da renda diminui & medida que a mesma renda vai au-
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“Leva a uma verdadeira confiscacao da renda em certos niveis”, obser-
va Sir JosiaH STaMP. “E perigoso, porque arbitrario”. Na verdade, esclarece
HuGH DALTON que, se admitirmos a existéncia de uma rclacac entre a renda
e o bem estar economico, e que a utilidade marginal daquela diminui rapida-
mente a medida que ela mesma vai aumentando, o principio do minimo sacri-
ficio coletive nos forcard a recorrer a um tratamento diferencial com exten-
siva isencdo de alguns e acentuadissima tributacao progressiva de outros.
E cientifico? E equanime? Talvez nao seja possivel responder com seguranca
a tais perguntas. No primeiro caso, porque nos afastariamos sem grande pro-
veito d¢ tema que nos preocupa — sabido como é que nenhum sistema tribu-
tario aplica integralmente o minimo sacrificio — para mergulharmos em ques-
tao de economia pura. Em segundo lugar, porque a eqiiidade, circunstancial
e subjetiva, variando com os sentimentos e as opiniOes, realmente nao pro-
porciona, iscladamente, elemento seguro que permita csfabelecer o ideal por
que a tributacao deveria pautar-se. Como recorda o financista citadc, a eqii-
dade, as mais das vézes, é apenas “economia temp:crada pelo conservadoris-
mo”. Dela se poderia dizer também que é ondulante e diversa e, quando pro-
cura informar os sistemas fiscais, transfcrma-se na “elusive mitress, whom
perhaps 1t is only worth the while of philosophers to pursue ardently and
of politicians to watch warily”. (27)

. A conclusao que poderiamos tirar nao é, portanto, de grande alcance pra-
tico, se nos aferrarmcs a velhos preconceitos de natureza politica e economi-
ca. O principio do minimo sacrificio coletivo é um ideal de justica por quz
anseiam os homens que vivem numa época de aspero individualismo e seria
o meio de extirpar gradativamente as desigualdades sociais suscitadas pelas
proprias condicoes de existéncia do regime capitalista. Aproxima-se da dcu-
trina de WAGNER, apoiando-se, porém, em postulados de muito maior rigor
cientifico. Procura vitalizar a idéia ds justica, na distribuicao dos onus tribu-
tarios, com um tal calor, que os mais timidos, cu os que se apegam por quais-
quer motivos ao estado presente da scciedade, hesitam em adoté-lo. E se acaso
fosse aplicado sem as restricoes que os seus ideadores aconselham, perturba-
ria desastrosamente a vida industrial de um pais, seu sistema econémico e,
porventura mesmo, sua estrutura social. Inteligentemente compreendido po-
dera tornar-se, todavia, a melhor norma de politica financeira e fiscal.

SELIGMAN, em livro publicado antes da primeira guerra déste século, ma-
vifestou-se contrario ao que o principio encerra de substancial, negandc hou-
vesse trazido contribuicdo nova cu auxilio proveitoso a doutrina do igual sa-
crificio. Seria curioso, todavia, saber se se manteria inalterada a opiniao do
economista americano a vista da experiéncia tributaria — sem precedentes
em tempos histéricos — por que estdo passando os pcvos civilizados no mo-
mento atual. Em verdade, nao foram preponderantemente aos empréstimos
de guerra que os principais governos beligerantes recorreram para financiar
as suas operacoes; a taxacdo direta e altamente progressiva, consubstanciando
o minimo sacrificio coletivo, constitui o esteio das despesas ordinarias e extra-
ordinarias — até nos estados que, em tempos de aparente normalidade, tira-

(27) HUGH DALTON, op. cit., p. 80.
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vam sob a forma de tributcs modestissima parcela da renda nacional, como era
o caso dos Estados Unidos.

A exemplo de todo principio baseado exclusivamente na justica, o minimo
sacrificio coletivo é incompleto; se o mitigarmcs, porém, com restricoes ditadas
pela conveniéncia da producdo ou da distribuicdo econémicas, torna-se indis-
cutivelmente o supremo principic tributario. A experiéncia déste Gltimo de-
cénio nao tem feitc outra coisa, sendo confirma-lo de modo exuberante.

II

As Divisées de Tributacao, nos Departamentos de Admi-
nistracao Geral, como instrumento de critica e hierarquizacao
da receita ptblica.

As Divisées de Orcamento, que se constituem nos Departamentos de
Administracao-Geral — ja tivemos ensejo de mostra-lo, quando tratamcs dos
fins do Estado moderno — sdo precipuamente érgdos centrais destinados a
criticar e hierarquizar as despesas publicas.

Compete-lhes, de fato, a funcdo de depurar os excessos que acaso possam
existir nas propostas parciais que lhes sdo submetidas pelas varias reparticoes
de linha, apreciando, a0 mesmo tempo, a maior ou menor conveniéncia dessas
necessidades no conjunto dos trabalhos administrativos. Incumbe-lhes, ainda,
consolida-las em um plano geral, e proporciona-las aos recursos disponiveis.

Sem davida, para que o equilibrio orcamentario seja obtido — como ja
nos fci dado assinalar em ocasido prépria — impde-se a tarefa de censiderar
as despesas, a medida qu2 vao sendo criticadas e hierarquizadas, em funcéo
da receita. Porque, em verdade, como disse PANTALEONI, (28) ha entre as
duas uma relacdio de influéncia reciproca, que nunca deve ser deslembrada. (V)
Cumpre, todavia, que examinemos ainda, separadamente, a receita, a exemplo
do que é feito com as despesas, nao s6 por um imperativo econdmico, mas
também pelc interésse técnico do problema. SELKO informa que ncs Estados
Unidos ndo era costumeiro proceder-se dessa maneira antes da grande crise
de 1929, Fixavam-se as despesas e confiava-se em que a robustez econdmica
do pais atenderia ao que féssz pedido pelos poderes piblicos. (29) No en-
tanto, a posicao tedrica da questdo sempre foi pacifica, isto é, nunca pairou
8 mais pequena divida sébre a necessidade de se atender com tanto cuidado
a parte da procura como a da.oferta ptblicas, isto é, aos fins a que visa e aons
meios de que dispoe o Estado. W. F. WiLLouGHBY (30), com a sua inexce-
divel autoridade especializada, sempre o aconselhou insistentemente. Mas
ninguém é profeta em sua terra. Eis porque s6 a rude licio da “depression”

(28) MAFFEO PANTALEONI, Contributo alla Teoria del Riparto delle Spese Pubbli-
che, in Scritti varii di Economia Remo Sandron, Editore, 1904, pp. 49-110, particularmen-
te 74-77.

(V) DE Viti DE MARCO (p. 135) considera que hd mesmo subordinacao da des-
pesa a receita, conforme ji lembramos em lugar oportuno. A concepcio de PANTALEONI
parece-nos, porém, logicamente — psicologicamente mesmo — mais exata.

(29) DANIEL SELKO, The Federal Financial System, The Brookings Institution, Was-
hington, 1940, pp. 123-126.

(30) W.F. WILLOUGHBY, op. cit., p. 430.
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obrigaria os administradores norte-americanos a seguir-lhe os ensinamentos.
Hoje — conforme ainda informacdao de SELKO — o Presidente, na elahoracédo
do orgamento, recorre ao Secretario do Tesouro, que por seu turno é assistido
por uma Divisao de Pesquisa e Estatistica (Division of Research and Statis-
tics) e por uma Divisdo de Pesquisa Tributaria (Division of Tax Research),
na estimativa da receita publica e sempre que necessita de sugestoes sobre
politica fiscal.

Com efeito, ndo é s6 o consumo pablico — se nos é licito empregar a
feliz expressdo de HOBSON — que tem importancia para a administracac, con-
quanto seja por um adequado plano de trabalho que ela alcanca o fim dltimo
para que existe e que a justifica — a realizacao progressiva da vontade popu-
lar, tal, como se acha expressa na lei, cu a obtencao do maximo bem-estar
sccial, O quadro geral das rendas tributarias, em particular, o das rendas pa-
trimoniais e industriais, secundariamente, as possibilidades de apélo ao crédito
publico, a fim de ocorrer aos casos de despesas fortuitas ou aos de capitaliza-
¢ao aconselhdvel — eis alguns aspectos primaciais da receita, que exigem
idéntica ponderacdo, sendo maior, que as despesas. Na verdade, como acen-
tuou penetrantemente o grande economista italiano citado, se tivéssemos a
certeza de que a receita bastaria sempre para cobrir as necessidades do go-
vérno — ou melhor: se os meios superassem os fins — nac ocorreria o feno-
meno do desacordo entre os varios graus marginais de utilidade das varias
despesas, ndo surgiria o problema da hierarquizacao, ndao teria o administra-
dor de comparar as utilidades que elas ofcsrecem para o consumo publico.
Todavia, as despesas que o Estado realiza no exercicio das suas multiplas fun-
028 sdo concorrentes, a semelhanca do que acontece com as necessidades hu-
manas; é aspera a competicao em que elas vivem, porfiando pelos meios limi-
tadcs que as podem satisfazer. Dai, pois — observa ainda PANTALEONI r—-
quanto mais precario for o equilibrio de um or¢camento tanto mais se impora
a necessidade de uma ponderada consideracao de eficiéncia das varias des-
pesas; dai também a contingéncia de se apreciar a receita tdao atentamente
como aquelas o foram, porque mesmo nos tempcs de bonanca ou de prosperi-
dade — pensamos agora na euforia norte-americana em seguida a primeira
grande guerra.... — havera sempre, manifestamente, escassez de recursos
para uma variedade inumeravel de fins.

As Divisces de Tributacdo — quz HARVEY WALKER (31) incorpora a
sua concepcdo, a tantos aspectos licida, de um modelar Departaments de
Administracao-Geral — pelos motivos que vimos de expor parecem-nos muito
mais que uma oportuna lembranca administrativa: constituem imperiosa ne-
cessidade. :

Deveriam elas — segundo o autor de Public Admin‘stration in the United
States — centralizar o lancamento e a arrecadag@o dos impostos, e constituir
= via exclusiva pela qual as rendas chegariam ac Tesouro Puablico. Recla-
mariam, também, um corpo de funcionérios especializadissimos e absoluto
divércio de quaisquer injuncoes politicas. ;

Alvitrando ainda que se cometam as Divisdes de Tributacdo as respou-
sabilidades comumente atribuidas ao Tesouro, HARVEY WALKER — ao que

(31) HARVEY WALKER, op. cit. pp. 129-130.
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nos parece — é talvez quem mais agudamente tenha marcado, dentre os cul-
tcres da Administracdo Plblica — se excetuarmos JOHN PFIFFNER — a ‘im-
portancia dos recursos financeiros nas atividades governamentais. E nada
mais surpreendente, porque ja assinalamos que para éle o or¢camento é basi-
camente um plano de trabalho e, secundariamente, um plano financeiro.
Chega o ser contraditério e paradoxal, se ndo nos parecesse, antes, inadver-
téncia de redacgac... Como quer que seja, as divisoes de tributacdo, como
éle as imagina, ndo caberiam apznas fungoes institucionais ou de servicos au-
xiliares — funcoes de staff, conforme a indecisa momenclatura que sempre
parece afligi-lo. Transformar-se-iam quase em reparticoes de linha, se ainda
nos fossemcs ater ao seu conceito de que é reparticao de linha aquela que entra
em contato com o publico.

Naco cremos que, no Brasil, uma Divisdao assim concebida produzisse
resultados. Pelo menos no momento presente. Nao cremos, alids, que os pro-
duzisse alhures, pois ndao ha acoérdo — diga-se de passagem — entre os finan-
cistas e os tedricos da administracdo, quanto ao 6rgéo encarregadc das ques-
toes financeiras. Uns sao favoraveis, como W. F. WILLOUGHBY, (32) a um
Departamento de Administracdo-Geral; o que dissesse respeito a finangas
néle se enquadraria, como a parte se insere no todo. Outros apciam, como
A. E. Buck, (33) uma consolidacdo de quaisquer funcdes financeiras dentro
dos Tesouros ou dos Ministérios das Financas. Singularmente, todavia, as
duas correntes pretendem inspirar-se no Treasury inglés, que é, sem duvida,
am Departamento semelhante ac que WILLOUGHBY aconselhou ao Presidente
HoovER em 1929, mas que nao exerce funcao de arrecadacao de impostos,
como desejaria WALKER. Os Departamentos de Administracdao-Geral — cuja
caracterizacao ja empreendemos em largos tracos em outro lugar — séo
6rgaos que se incumbem de atividades institucionais; sdc exclusivamente ser-
vicos auxiliares. (34) A Divisao de Tributacao proposta por WALKER con-
trariaria habitos ja imemorialmente fixados entre nds, e, se nao é facil des-
truir a féorca de uma segunda natureza, menos ainda é acabar com uma orga-
nizagao burocratica, que tem por si o argumento da antigiidade, ja o disse
GuLICK. Acreditamos, no entanto, que sb teria a lucrar a politica tributaria
e financeira do pais, se fosse maduramente planejada e instalada, no D.ASP.,
uma Divisdo de Tributacdo, que trabalhasse em estreita colaboracdo com a
Divisdo de Orcamentc e a qual féossem conferidas, a par das funcdes de esti-
mar a receita ptblica, as de um verdadeiro staff (35) — istc é, que ficasse de
certo modo a parte, como instrumento de planejamento, estudo e obszrvacao
do sistema tributario federal, dentro da nossa peculiarissima realidade eco-

(32) W.F. WILLOUGHBY, op. cit., cap. 1IV.

(33) A. E. BUck, The Budget in Governments of To-day, p. 165.

(34) Otima discussdao do assunto pode ser encontrada em : HARLEY LEiST Lurz,
Public Finance, 3.2 edicao. D. Appleton-Century Company, New-York, 1936, pp. 907-909.

(35) E’ conhecida a indecisao que ha, mesmo entre os autores norte-americanos. no
estabelecimento déste conceito; vejam-se L.D. WHITE, op cit pp. 42-43 e 63-73; W.F.
WILLOUGHBY, op. cit., cap. IX, pp. 143-149; LUTHER GULICK: Notes on The Theory of
Organization, in Papers cn the Science of Administration, Institute of Public Administra-
tion Columbia University, New-York, 1937, pp. 30-31; HARVEY WALKER, op. cif. PP.
91-92. O conceito verdadeiro e irrecusavel, ao que nos parece, & o de L.D. wm'." B
W.F. WILLOUGHBY.



174 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — FEVEREIRO — 1957

nomica e social de pais neocapitalista, cnde coexistem os mais variados e con-
traditorios tipos de economia. Qualquer imposto novo que se desejasse langar
ou operacao de crédito que o Govérno se propusesse fazer, seria préviamente
estudado pelc corpo técnico da divisao. Evitar-se-iam, assim, os erros dolo-
rosos ou as incongruéncias a custo reparaveis, que as vézes tanto nos enver-
gonham em nosso sistema tributério, ja do ponto de vista estritamente fiscal,
ja do ponto de vista sccial, freqlientemente esquecido ou ignorado (VI). No
trato intimo da realidade econ6mica nacional; perscrutando as tendéncias que
a nossa vida comercial, industrial e agricola manifestasse; analisando as osci-
lacGes de arrecadacao; estudando as possibilidades de reestruturacac do sis-
tema tributario brasileiro em bases mais sélidas e sas, de forma a sugerir
medidas conducentes a alteracdo, supressdao ou introducdo de impostos; coli-
gindo material para o estudo do problema da divida externa — a Divisao
de Tributacdo exerceria full time as funcoes agora designadas a Divisdo da
Receita da Comissdo de Orcamento e ao Conselho Técnico de Economia e
Financas. O desmembramento aqui experimentalmente alvitrado nao seria,
ocrém, mero capricho ou vontade de inovacao irrefletida : corresponderia a
uma real necessidade, que o mais desprevenido observador da vida adminis-
trativa brasileira por certo haveria de reconhecer e proclamar. (VII)

Quais seriam, em suma, as atribuicoes da nova divisdao?

Incumbir-lhe-ia, primacialmente, estimar a receita plblica; criticar e
hierarquizar as fontes de renda nacionais; determinar em certos casos parti-
culares, depois de estudos pacientes, o sacrificio tributario a ser exigido de

.

cada cidadac, conforme a capacidade de cada um, e, adstrita a politica fiscal
que lhe fosse prescrita pelas autoridades competentes, procurar uma ceoncilia-
¢ao.que, desgracadamente, nem sempre é alcancada, entre o desafégo admi-
nistrativo e o interésse social. (36) Seria, pois, um 6rgdao onde se elaborariam
as sugestoes para o norteamento da vida fiscal do pais. Sua autoridade pro-
viria, essencialmente, das idéias prcpostas que na aplicacdo viessem a dar

bom fruto. (VIII)

(VI) SA FILHO, no Processo 690-42, na C.E.N.E., teve ocasiao de pronunciar-se
acérca do impbdsto de vendas e consignacoes, mostrando os seus inconvenientes (21-8-42).

(VII) Do discurso do Sr. MARCONDES FiLHO, na C.E.N.E. em resposta a saudacao
do Sr. SA FiLHO: “Disparidades e complexidedes tributérias, tdo evidentes que um mesmo
imposto, no Brasil, conseguia dezesseis denominacoes diferentes e, em certo Estado, sessenta
e cinco rubricas, isto é, 65 incomodos fiscais, tinham por fim produzir a verba insignificante
de apenas 1% de sua receita’.

(36) HUNTER and ALLEN, op. cit., p. 184.

(VIII) CostA REGO (Correio da Manha, 26-9-1943) em artigo sob o titulo: A ela-
boracao das leis ficcais, sugere que a criacao de um Conselho, “sobretudo consultivo, para
receber, examinar e encaminhar ao Govérno, mediante conclusdes, a matéria fiscal, nio
pesaria como aparélho do Estado”. A idéia do ilustre jornalista, antigo parlamentar e
administrador, conquanto diferentemente proposta e formulada da que néste capitulo
defendemos, a ela se assemelha em certos pontos. Evidencia-se dos oportunos comentérios
que aduz, a necessidade inadiavel da criacao de um 6rgio que se incumba da elaboragdo
dos projetos de leis fiscais, a fim de que tal atividade ndo fique mais a mercé das opiniges,
sem espirito de continuidade, de quantos esporadicamente sejam chamados a redigir futuros
textos legais financeiros. O trabalho de qualquer corporacao legislativa ficara, assim, sin-
gularmente facilitado.
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SUMARIO

Cap. I — A necessidade da concepcao tedrica da organizacdo.

Cap. II — Organizacdo de baixo para cima: a concepcio dos enge-
nheiros.

Cap. III — Organizacdo de cima para baixo: a concepcao anatomica.

Cap. IV — Enfase no elemento humano: a concepcao dos psicélogos.

Cap. V — Enfase no comportamento social : a concepcio dos socié-
logos.

Cap. VI — Haverd uma teoria de organizacdo generalizada ? — Bi-
bliografia.

Nota Explicativa

Eis-me entregando a publico, cérca de trés anos apds sua ela-
boracao, a tese com que conclui os trabalhos universitarios necessa-
rios a obtencao do grau de “Master of Public Administration” pela
“New York University”, Nova Iorque, EE.UU.. A demora nao foi
intencional. Longe disto. Sempre me pareceu cada vez mais insa-
tisfatério, com o decorrer do tempo, qualquer trabalho que haja
escrito. E essa sensacao de insatisfacao, neste caso, quase me levava
a manter na gaveta a presente “Analise das principais teorias de
organizagao” .

Mas o incentivo de fiéis amigos e de alunos interessados, bem
como a verificacao de que, na nossa escassa literatura administra-
tiva, o assunto continuava a nao merecer, da parte de colegas mais
capazes, sequer um ensaio das proporcoes modestas déste, me ani-
maram a enfrentar os leitores da Revista do Servico Puablico.

O objeto desta tese ja constituia matéria de meu interésse ha
varios anos. Sempre me atraiu a pesquisa e comparacao dos cha-
mados “principios de organizacao”, especialmente com o proposito
de verificar a viabilidade de uma teoria de organizacdo universal.
Dai ter aproveitado a oportunidade que se me ofereceu de 1952
a 1954 para uma busca e analise cuidadosas da literatura disponi-
vel a época, do que resultou éste trabalho.
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Relendo-o, agora, para publicacdo, verifiquei qus deveria revé-
lo substancialmente, pois alguns conceitos ndo se apresentam com
a necessdria clareza, e vérios pontos hd que comportam maiores
exploracoes.

Recesei, entretanto, que tal revisdo, provavelmente demorada,
provocasse a completa desatualizacdo do trabalho, o que ainda nao
acontece no momento. O texto original foi, assim, integralmente
mantido, sem qualquer adendo ou retificacéo.

Relembro com imensa gratidao meus professéres da “Graduate
School of Public Adminjstration and Social Service’” da “New York
University”, cujos ensinamentos recebi de 1952-1954, gracas a bolsa
de estudos das Nacgoes Unidas, obtida por intermédio da Fundacao
Getilio Vargas. Entre ésses mestres desejo destacar os Professores
STERLING D. SPERO, meu conselheiro de tese e cujos cursos foram
conduzidos de maneira excepcionalmente estimulante, e cuja ami-
zade tenho a honra de conservar; WILLIAM D. RONAN, Deado Ha
mencionada Escola, que me orientou inicialmente na escolha dos
cursos e cujo apoio constante me animou durante todo o tempo; e
MARTIN DWORKIS, JAMES MARSHALL, ARTHUR Z. ARNoLD, WAL-
THER H. WILKE, efc..

Desejo também apresentar meus agradecimentos ao ex-Diretor
do Servico de Documentacdo do D.A.S.P., Dr. Luiz pA SILVA
PINTO, qus foi quem primeiro desejou publicar éste trabalho, e que
chegou mesmo a tomar as medidas preliminares nesse sentido. Es-
tendo também o meu agradecimento ao Dr. MANOEL CAETANO,
BANDEIRA DE MELLO que ratificou os entendimentos anteriormente

entabulados.

Finalmente, a minha amiga DULCY MELGACO FILGUEIRAS, quz
aceitou o encargo de traducao do inglés, apesar do aciumulo de tra-
balho com que se tem defrontado, meu sincero “obrigada”.

INTRODUCAO

“A teoria administrativa pode nio se ter ainda desenvolvido plenamente,
pode estar mesmo na sua infancia, e é certo ndo ter atingido a velhice. Talvez
meu pensamento seja apenas determinado pelo desejo de que seja esta a ver-
dade, mas, a meu ver, a teoria administrativa representa o setor mais original
e vigoroso da teoria politica americana contemporanea.” (1)

Se nao fossem essas palavras de DWIGHT WALDO e ¢ estimulo constante
de quem seria o meu orientador na feitura desta tese, Professor STERLING D.

(1) The Status and Prospects of Administrative Theory, ensaio apresentado a 49:
conferéncia anual da American Political Science Association, setembro 1953.
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SPERO, teria eu desistido de meu intento de escclher, para assunto da mesma,
o aspecto teérico da organizacao.

Muitos foram os motivos que quase me desencorajaram. Em primeiro
lugar, estd em voga, hoje em dia, subcstimar-se o aspecto tedrico da organi-
zacac em favor do seu aspecto “pratico”. A atitude dos técnicos de adminis-
tracdo é, claramente, a de quem pede desculpas, ao falarem ou escreverem
sobre os fundamentos teéricos da organizagao.

Por outro lado, alguns daqueles que realizam pesquisas no campo da
Organizacao tém, éles préprios, suscitado grandes davidas sobre a validade
de principios ou regras formuladas por seus colegas, o que veio a ser inter-
pretado como significando falta de fé na teoria de organizacdo, quando, na
realidade, constitui apenas uma indicacao de estarem éles querendo pesquisar
mais profundamente o conhecimento da mesma.

Além do mais, todas as vézes que um dos meus cclegas da Universidade
fazia perguntas sobre qual era o tema de minha tese, vislumbrava eu um
polido, mas muito claro olhar de surprésa, diante de minha resposta, o que,
pouco a pouco, comecou a perturbar-me.

Contudo, a obra de WALDO, a atencdo amiga do Dr. SPERO, e o interésse
crescente por tao controvertido assunto mantiveram-me na trilha inicial. Ale-
gro-me de me ter dedicado a tal trabalho, porque éle constituiu para mim
uma experiéncia extremamente enriquecedora.

CAPITULO 1
A NECESSIDADE DA CONCEPCAO TEORICA DA ORGANIZACAO

A maioria concordara com um dos principais escritores neste campo, F.
J. ROTHLISBERGER, que “embora teoria sem pratica constitua especulagao
improficua, a pratica sem a teoria é intransmissivel. As duas devem ser cul-
tivadas conjuntamente, se quisermos aprender pela experiéncia e estar em
condicoes de transmitir o que aprendemos.” (1)

Existe, ccntudo, entre os estudiosos da organizacdo, um interésse muito
maior pelo desenvolvimento das praticas e técnicas de organizacao do que
pela pesquisa de seus fundamentos tedricos.

Significara isto a existéncia de um ntcleo tdo consolidado da teoria ds
organizacao, que ja esteja aplacada a curiosidade dos estudicsos e nédo sintam,
éstes, necessidade de penetrar mais profundamente no assunto? Constituirao
elas — as praticas e as técnicas de organizacdo — o foco principal de inte-
résse por representarem a Unica forma capaz de dar vazao ao talento criador
nc¢ campo da organizacao?

Sem davida, a resposta é negativa. Subsiste muita controvérsia em térno
dos aspectos teéricos da organizacao e muitos professores e estudantes negam
mesmo que ja tenham sido formulados “principios de organizacao”. HERBERT
SIMON, expressando o seu desccntentamento com os “principios de administra-

(1) Manag=ment and Morale, p. 139.
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cdo” existentes, classifica-os de meros “provérbios.” (2) LeoNArD WHITE
afirma que “no mais estrito sentide dp térmo, os principios de administracao
estao ainda, em grande parte, por ser formulados. Se os ccnsiderarmos apenas
como regras praticas de conduta, que uma vasta experiéncia parece ter vali-
dado, um certo ,nimero de principios pode ser enunciado. Sua formulacao
exata, contudo, torna-se dificil e contrcversa.” (3) EARL LATHAM opina que
grande parte da teoria de administracdo constitui uma ficcdo teolégica: “E
abstrata e formalistica. E metafora, e ndo ciéncia. E uma figura de retérica,
nao uma representacdo de caracteristicas observadas.” (4)

Nao obstante suas imperfeicoes, a teoria de organizacdo, nc estagio em
que se encontra, constituiu a principal base para o desenvolvimento de pra-
ticas e técnicas de organizacao utilizadas, largamente e com sucesso, pelo go-
vérno e pela indastria. Os consultores de administracdo pcdem hesitar em
usar a palavra “principio” em organizacdo, mas aplicam os conceitos nela
implicitos; professores e estudantes podem criticar severamente a teoria exis-
tente; ndo créem, porém, que esta area de estudo deva ser ignorada. Esta
é a reacdo de SIMON a exaustiva anilise, que éle proprio féz, dcs principios
de organizacao :

Pode-se aproveitar alguma coisa désses principios para utilizar
na formulacdo de uma teoria administrativa? Na verdade, quase
tudo pode ser aproveitado. A dificuldade resultou do fato de se
considerar “principios de administracac”’ o que constitui, na reali-
dade, apenas critérios para descriciao e diagnésticos de situacoes
administrativas. (5)

Segundo WHITE, as contradicoes e limitacoes existentes nos chamados
principios de organizacao
nao devem nem desencorajar os estudantes de administracao nem
compeli-los a aceitar o pontc de vista de que ndo existem processos
superiores a outros, para a combinacao dos esforcos de varias pessoas
na consecucdo de uma tarefa comum. A experiéncia ensina o oposto:
¢ fato de que, “para cada principio, quase sempre se pode estabele-
cer, em contraposicio, um outro igualmente plausivel e aceitavel”,
(6) significa apenas que ndo levamos nossa analise bastante longe,
ou que ndo descrevemos situacoes particulares em que um prepon-
dera sdbre o outro, ou que nao estabelecemos critérios para medir
a impcrtancia relativa de cada um em circunstancias diferentes.
A busca de regras de acao ampla, validas em qualquer situacao,
€ uma necessidade primacial para o desenvolvimento da administra-
¢ao publica ou privada. (7) (O grifo ndo é dc original).

(2) Administrative Behavior, p. 44.
(3) Introduction to the Study of Public Administration, 3.2 edicao, p. 37.

(4) “Hierarchy and Hieratics”, em Ideas and Issues in Public Administration,
Dwight Waldo, editor, p. 109.

(5) Op. cit., pp. 35-36.

(6) WHITE citando HERBERT SIMON, Administrative Behavior, p. 20.

(7) Op.. cit., p. 39.
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A tltima frase muitc se assemelha as palavras de WILSON em seu famoso
ensaio sobre o objetivo do estudo de administracac, escrito em 1887 :

O objetivo do estudo da administracao é escoimar os métodos
executivos da confusdo e do dispéndio resultantes do empirismo e
estabelecé-los sébre uma base apoiada firmemente em principios
estaveis. (8)

T.E. ALLBUTT generaliza o mesmo conceito ao escrever, bem mais tarde:

O homem de negocics que ndo possua uma base cientifica asse-
melha-se ao médico que se tenha afastado dos conhecimentos de
anatomia e fisiologia que por ventura possuisse; podera, dentro de
certos limites, ser um praticante mais sagaz e mais habil do que um
professor académico; mas terda que pagar algum dia o precc da es-
tagnacao... Até o mais completc dos artesdos, mais cedo ou mais
tarde, tera de curvar-se aos principios tedricos, pois no momento
mesmo em que empunha suas ferramentas, a tecria estara desco-
brindo e eliminando dificuldades e complicacgoes, e tornando os pro-
cessos mais simples e economicos. (9)

Conclui-se dai que existem fortes motivos para que se aprofunde a pes-
quisa na teoria de organizacao. Por que, entdo, tdao poucas pessoas sentem-se
atraidas pelo assunto?

Um dos motivos é que se obtém mais pronto resultado pondo-se em exe-
cucdo as técnicas de organizagao do que estudando-se sua teoria. Ncrmal-
mente chama-se o especialista de organizacdo e métodos para resolver pro-
blemas concretos e limitadcs. Tanto pode éle agir intuitivamente — e muitas
vézes assim o faz — como pode adotar o método de ensaio e érro, desde que
o faca com cautela. Raramente pedem-se-lhe explicacoes detalhadas de suas
sugestoes. O teste definitivo a que se o submete é o de ser ou nao capaz de
resolver os casos eficientemente.

J4 o tedrico se interessa por observar e analisar os fendmenos organiza-
cionais a fim de desccbrir quais as generalizacoes, se houver, que déles podem
ser inferidas, a fim de permitir que fenémenos semelhantes possam ser escla-
recidos através da aplicacdo de principios ou regras. O teérico nao pode obter
resultados imediatos. Ao apresentar uma conclusao, tera que esperar para
vé-la aceita ou rejeitada, experimentada, re-experimentada, corrigida ou incor-
porada. Perguntar-se-lhe-4 constantemente o “porque” e o “como” das gene-
ralizacoes que oferece. Mas se sua contribuicdo teve ou nao uma oportuni-
dade razoavel de ser examinada, podera mesmo nunca saber. Nao é de se
admirar, conseqiientemente, que poucos désses tedricos tenham ccnseguido ir
além do primeiro livro cu ensaio.

Mas a maior restricao que se lhes faz ndo diz respeito exclusivamente a
teoria de organizacdo, mas também a teoria administrativa em geral e as

(8) “The Study of Administration”, em Processes of Organization and Management,
editado por Catheryn Seckler — Hudson, p. 17.

(9) “On Professional Education”, em L. Urwicks’ The Elements of Administra-
tion, p. 15.
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demais ciéncias sociais: numa ciéncia humana as generalizacoes devem ser
condicionais.

Nio obstante tais dificuldades, uma contribuicdo valiosa a teoria de orga-
nizacdo ja foi oferecida por varios estudioscs e alguns homens praticos, desde
o inicio do presente século.

O objetivo déste trabalho é identificar as principais escolas nesse campo
de conhecimento, a fim de examinar e avaliar a contribui¢do que representam
para a formacac de um conjunto de preceitos que a experiéncia demonstrou
serem de larga aplicacao na pratica da organizacao.

As concepgoes sob as quais a teoria de organizacdo pode ser apreciada
se enquadram em quatro categorias principais : a concepcao dos engenheiros,
a concepcao anatémica, a dos psicolcgistas e a dos soci6logos. Este ensaio
examina essas categorias separadamete, porque em cada uma existe seme-
lhanca de conceituacdo suficiente para tcrnar a comparacdo nao s6 possivel
como proveitosa. Em cada um désses grupos existe, geralmente, uma contri-
buicao deminante, algumas vézes em razdao de sua amplitude, algumas vézes
em funcao de sua intensidade, outras em virtude de seu sentido de trabalho
pioneiro. Tais contribuigoes dominantes foram utilizadas como ponto de refe-
réncia em cada escola.

« A exposicao das idéias peculiares a cada grupo, segue-se o sumario e ava-
liacac de sua importancia, concluindo-se com a apresentacao das perspectivas
de uma teoria generalizada de organizacao.

CAPITULO 11

ORGANIZACAO DE BAIXO PARA CIMA: A CONCEPCAO
DOS ENGENHEIROS

Os integrantes desta escola tém sido chamados “os engenheiros da orga-
nizacdo”, em grande parte porque eram éles, na maioria, engenheiros profis-
sionais, e também porque atacaram os problemas de organizacao partindo
da unidade fundamental da qual se originam toédas as organizacGes humanas
— a funcdo e seu ocupante — e dela prosseguiram na constituicdo da estru-
tura até o topo. Seus principios e métodos dizem respeito, principalmente,
a analise do trabalhc a ser feito, a tarefa a ser executada e seus elementos
constitutivos, aos movimentos decorrentes de cada um déles, ao tempo des-
pendido em executar cada um déstes; com os resultados de tais analises rea-
grupavam movimentos, operacoes, tarefas, funcoes e assim por diante, até que
a nova organizacao fosse estabelecida.

Contribuiram os “engenheiros da organizacao” espeéialmente para o esta-
belecimentc de “métodos” e ndo de “principios”, isto é, estabeleceram antes
“processos logicos para fazer alguma coisa” e ndo “verdades fundamentais
sdbre as quais outras se baseiam”. (1) Assim sendc, grande parte de seu tra-
balho ndo sera aqui apreciado e sim sdomente aquela na qual basearam sua for-
mulacéo tedrica. :

(1) WEBSTER'S — Definicdo de WEBSTER para “métodos” e “principios”.
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FREDERICK WINSLOW TAYLOR é o fundador desta escola; seus discipulos
e adeptos mais chegados foram GANTT, BARTH, GILBRETH e PERSON. O tra-
balho déste grupo tornou-se, rapidamente, conhecido através de todos os Es-
tados Unidos e da Europa, sendo que os franceses concederam especial atencao
ao seu aspecto tedrico, como se pode observar pelos livros de HENRY LE CHA-
TELIER, (2) A. IBERT, (3) J. M. LAHY, (4) J. AMAR, (5) etc. O movimento
Stakhanovista, iniciado na Rissia em 1935, utilizou métodos tipicamente tay-
lcrianos a fim de “obter melhor organizacao para as oficinas, divisao mais
racional do trabalho e divisdo mais eqiitativa das tarefas”, (6) bem como a
“sistematizacdo dos mcvimentos, a economia de segundos e a racionalizacao
do trabalho”. (7) A principal diferenca entre o Stakhanovismo e ¢ Taylo-
rismo é que, na Russia, o préprio trabalhador e ndo a administracdo — como
acontecia na América — era Taylorista, e que o Taylorista russo agia intui-
tivamente e nao deliberadamente. Argumentam, ainda, os russcs que sua mo-
tivacdo era ideoldgica, sendo 6bvio que TAYLOR visava a maior produtividade
por razbes econdomicas.

Embora o trabalho de HENRY FORD nao seja estudado no presente ensaio,
sua obra deve ser incluida entre a dos “engenheiros de organizacao”. “Dividir
e subdividir as operacoes, mantendc-se o trabalho em movimento” (8) foi o
principio que serviu de base a linha de montagem e a esteira transportadora.

Os principios e métodos de TAYLOR tornaram-se conhecidos como “admi-
nistracédo cientifica”, de acérdo com seus desejos. Temia TAYLOR que a deno-
minacao “Taylorismo” pudesse dificultar a adocao gzneralizada de suas idéias.
Contudo, a classificacao de “administracao cientifica” sofreu objecoes da parte
de muitas pessoas, como éle préprio o reconheceu em seu depoimento ao “Spz-
cial House Committee”, em 1912. Foram estas as suas palavras :

Tem-se feito séria objecdo ao emprégo da palavra “ciéncia”,
nzsse sentido. E curioso observar que tal objecdo parta, principal-
mente, dos professores déste pais. Estranham a utilizagdo da pala-
vra “ciéncia” para designar algo tdo comum como as atividades nor-
mais de cada dia. Julgo que a resposta adequada a essa critica é a
definicao recentemente dada por um professcr por todos reconhe-
cido como um cientista — o Presidente Mc LAURIN, do Instituto de
Tecnologia de Boston. Definiu ésse professor, recentemente, a pala-
vra ciéncia comc “qualquer conhecimento classificado ou organiza-
do”. Certamente, como ja dissemos, a obtencdao de um conhecimento
existente anteriormente mas que permanecia sem classificacdo na
mente do trabalhador, e sua transformacao em leis, regras e férmulas,

A

(2) Le taylorizmo, Dunord, Paris, 1934.

(3) Le systeme Taylor, analyse et commentaires, Paris, 1920.

(4) Le systeme Taylor et la psychologie du travail professional, Paris, 1916.
(5) L'organisation physiologique du travail et le systeme Taylor, Paris, 1917.

(6) B.L. Markus, “The Stakhanov Movement and the Increased Productivity of
Labour in the URSS”, in International Labour Review, jutho 1936, p. 30.

(7) 1Ibid., p. 26.
(8) HENRY FORD, My Life and Work, pp. 77-90.
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representa, evidentemente, a organizacao e a classificagao do conhe-
cimentc; muitas pessoas, todavia, nao concordardo em considerar
ciéncia tal organizacao e classificagao. (9)

Dois dos trabalhos de TAYLOR, publicados mais tarde sob a forma de
livro, fornecerao grande parte do material que aqui sera discutido. Sao éles
“Administracao de Oficinas” e “Principios de Administracao Cientifica’”; o
primeiro apareceu em 1903, ¢ segundo foi publicado em 1911.

A Filosofia de Taylor

TAYLOR divide seu trabalho em duas partes: “uma certa filosofia” e o
mecanismo para sua aplicacao. Esta filosofia resulta

... duma combinacdo de quatro grandes principios basicos de
administracao: 1.°) desenvolvimento de uma verdadeira ciéncia;
2.°) selecao cientifica do trabalhador; 3.°) a educacao e treinamentc
cientifico do trabalhador; 4.°) cooperacdo intima e cordial entre
a administracao e os trabalhadores. (10)

Essa definicao, um tantc ou quanto nebulosa, pode ser melhor compreen-
dida -através do relacionamentc dos deveres e responsabilidades que a dire-
cao deveria assumir, de acérdo com tais principios.

... reunir todo o conhecimento tradicional que os trabalha-
dores possuissem anteriormente a seguir classifica-lo, tabula-lo e re-
duzi-lo a normas, leis cu férmulas que sdo de grande utilidade para
o operario, na execucao do seu trabalho diario; desenvolver. .. para
cada parcela do trabalho individual uma ciéncia que substitua os
velhos métodos empiricos... selecionar, treinar, ensinar e aper-
feicoar, cientificamente, o trabalhadcr (que antes escolhia seu pré-
prio trabalho e fazia seu préprio treinamento da melhor forma que
podia); cooperar com os trabalhadores de forma a assegurar que
todo o trabalho se harmonize ccm os principios de ciéncia assim
criada. (11)

Em conseqiiéncia — diz TAYLOR — ha “uma divisao de trabalho e de
responsabilidades, quase equitativa, entre a direcdo e o operaric. A direcao
se encarrega de todas as atribuicOes para as quais esteja melhor aparelhada
do que o trabalhador, ao passo que antericrmente quase todo o trabalho e a
maior parte das responsabilidades recaiam sébre o operario”. (12)

Os elementos da administracao cientifica.
Como elementos da administragiao cientifica, cita TAYLOR: (13)
Estudo do tempo

(9) “Testimony”, p. 41, in Scientific Management, por F.W. TAYLOR, edicio
Harpers and Brothers, 1947,

(10) “The Principles of Scientific Management”, p. 130,

(11) 1Ibid., p. 36.

(12) 1Ibid., pp. 36-37.

(13) 1Ibid., pp. 129-130.
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Supervisao funcional

Padronizacao de ferramentas e instrumentos
Sala de Planejamento.

O principio da excecao

A utilizagao de régua de calculo e instrumentos semelhantes, para eco-
nomizar tempo.

Fichas com instrucoes de servico.
A idéia de tarefa, associada a grandes prémios pela sua execucio eficiente.
Gratificacac: diferencial.

Sistemas mnemonicos para classificacao dos produtos manufaturados, bem
como do material utilizado na manufatura.

Sistema de delineamento da rotina do trabalho.
Moderno sistema de calculo de custo, etc., etc.

: Ao discutir ésses elementos, TAYLOR avisa, repetidamente :

“A histéria da evclucao da administracdo cientifica, até a pre-
sente data, reclama uma palavra de adverténcia. O mecanismo da
administracao nao deve ser confundido com a sua esséncia ou filo-
sofia subjacente... O mesmo mecanismo que produzira, em um
caso, quando a servico dos principios da administracao cientifica, os
maiores beneficios, conduzira a insucesso ou desastre se for erronea-
mente orientado. Centenas de pessoas tém confundido o mecanismo
do sistema com sua esséncia.” (14)

Afirmou TAYLOR, enfaticamente, diante do “House Committee”, que a
verdadeira “administracao cientifica” exige uma revolucao mental, tanto da

parte da direcao comc: da dos operarios. (15) Segundo PERSON, ao definir tal
revolucao,

devem éles aceitar a filosofia segundo a qual, excluidos os ajusta-
mentos menores feitos para manter o desejado equilibrio, cs inte-
résses de ambos — administracdo e operario — e ¢ da sociedade,
no decorrer do tempo, passam a exigir producdo progressivamente
maior, para suprir a caréncia de mercadorias. A producao exige o
dispéndic: de energias humana e material; portanto, a direcao e os
trabalhadores deveriam congregar-se na busca das leis do menor des-
perdicio. Deveriam reunir seus esforcos para a realizacdao de rea-
grupamentos que a divisao do trabalho impde a fim de tornar vali-
das tais leis. (16)

Com o decorrer do tempo, contudo, a administracdo cientifica foi sendo
identificada mais com seu “mecanismo” do que com sua “filosofia”. FRANK
, GILBRETH, por exemplo, estabelece como “lei ou principio de administracdo

(14) 1Ibid., pp. 128-129.
(15) “Testimony’’, p. 27, in op. cit.
(16) “Foreword”, p. xiii, in op. cit.
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cientifica” (17) o estudo de tempo, padroes, fichas de instrucao, funcicnali-
zacao da supervisao, salarios de compznsacdo e prevencao da “céra” no traba-
lho — todos ésses ja incluidos anteriormente por TAYLOR no “mecanismo” de
aplicacao da administracac cientifica.

Trinta anos mais tarde, RALPH C. DAvVIS, através de uma redefinicao
dos principios d2 administracao cientifica, reconheceu a fusao da “filosofia”
de TAYLOR com seu “mecanismo”. E a seguinte a definicao de DAvis ‘para
tais principios, tal como foi citada por PERSON : (18)

1.°) Uma administracao eficiente exige a aferi¢do precisa das forcas,
fatores e efeitos existentes em uma situacdo comercial. Deve-se, portanto,
estabelecer um conjunto preciso dos fatos relativos aqueles elementos, se ne-
cessario por pesquisas experimentais.

2.°) Deve-se induzir, désses fatos, leis de planejamento e de execucdo
administrativa, estabelecendo a exata ccrrelagdo entre ésses fatores, forcas e
resultados.

3.°) A fim de facilitar o trabalho de planejamento, crganizacao e ccn-
trole das atividades, devem-se estabelecer padrées que possam servir de crité-
rio para as relacozs e condicdes apropriadas de uma dada situagao. Esses
padroes devem ser mantidos a fim de que se obtenha eficiéncia ininterrupta.

4.°) Essas condicoes e relacoes devem ser preplanejadas para que se
obtenha a maxima economia e a maxima eficiéncia. ..

5°2) Devem-se estabelecer normas definidas, especificando os métodos
corretcs para as atividades de planejamento e de execuczo. ..

Contribuiu, ainda, para que os “elementos” da administracao cientifica
se tornassem pelo menos tZo importantes quanto sua “filosofia” o fato de que
déles nasceram alguns principios suscetiveis de aplicacao generalizada.

A revisdo de tais principios constitui ¢ principal objetivo déste capitulo.

Divisao do trabalho e especializacao

Em sua busca de maior produtividade, foi TAYLOR o primeiro .a fazer
uma analise completa do cargo ou funcao, desdobrando-o em suas partes ccm-
ponentes. Procedeu a sua divisao e subdivisao, chegando, finalmente, aos mo-
vimentos necessarios a cada operac¢ao, os quais em seguida crcnometrou. Es-
tabeleceu ent@o padroes a execucao do trabalho e experimentou-cs.

Assim descobriu TAYLOR que

“o trabalho pode ser executado melhor e mais economicamente,
através a subdivisao das funcdes.” (19)

(17) “Primer of Scientific Management”’, pp. 12-30, in op. cit.

(18) “The Genius of Frederick Taylor”, in Processes of Organization and Mana-
gement, edited by Catheryn Seckler — Hudson, pp. 135-136.

(19) “The Principles of Scientific Management”, p. 38, in op. cit.
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“O trabalho de cada pessca na organizacao deveria, tanto quan-
to possivel, se limitar a execucdo de uma tUnica tarefa predominan-
te.” (20)

As normas de divisdo do trabalho e especializacdo, formuladas por TAv-
LOR, encontraram rapida aplicacao na induGstria americana, e, mais tarde, no
mundo inteiro, estendendo-se praticamente a todo campc de atividade.

O principio da “Excecao”

Segundo ésse principio, formulado por TAYLOR, “o administrador devetia
receber apenas relatérios condensados, resumidos e sempre comparativos,
abrangendc, entretanto, todos os elementos constituintes da administracéo.”

(21) Esta foi a maneira com qus TAYLOR definiu a “delegac@o”, principio de
organizagao geralmente aceito.

Funcionalizacao da supervisao

Esta contribuicao da administracao cientifica ja ultrapassou de muito
seus proprios limites, tendo influenciado a administracdo de uma maneira
geral.

Em que consiste a “funcionalizacdo da supervisao”?

Segundc TAYLOR

“a administracao funcional consiste em dividir o trabalho de maneira
que cada homem, desde o assistente ao superintendente, tenha que
executar a menor variedade possivel de funcées. Sempre que possi-
vel, o trabalho de cada homem devera se limitar a execucac de uma
unica funcao”.

.... “a caracteristica mais marcante e visivel da administracao
funcional consiste no fato de que cada operario, em lugar de por-se
em contato direito com a administracdo num Unico ponto, isto &,
per intermédio de seu chefe de turma, recebe orientacao e ordens
diarias de oito encarregados difcrentes, cada um dos quais desem-
penha sua prépria funcdo particular. Quatro désses encarregados
ficam no departamento de planificacao, sendo que trés déles enviam
suas ordens aos operarios, e déles recebom respostas, geralmente por
escrito. Os outros quatrc ficam na oficina, e, cada um em seu ramo
ou funcdo particular, ajuda pessoalmente os operarios em seu tra-
balho. Alguns désses mestres entram em contato com cada ope-
rario sdbmente uma ou duas vézes por dia, e talvez por uns poucos
minutcs, enquanto outros estdo constantemente com os operarios e
os ajudam freqiientemente.” (22)

Compreende-se, facilmente, porque tal concepcdo trouxe tantos ataques
no seu idealizador. “Um homem nao pode servir a dois senhores”, argumen-
tou-se repetidamente, e ainda hoje o assunto é objeto de ccntrovérsia.

Tanto FAYOL como GULICK — cuja contribuicdo a teoria da organizacio
sera apreciada em outro capitulo — sao, enfaticamente, contra a “funciona-

(20) L. URWICK, The Elements of Administration, p. 48.
(21) “Shop Management’’, p. 126, in op. cit.
(22) 1Ibid., pp. 99-100.
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lizacac da supervisao”. FAYOL condenou-a como uma “negacéo da unidade de
comando” (23) e GULICK, com estas palavras, mostra-se igualmente posilivo
em sua desaprovagao :

Nao se deve perder de vista o significado de tal principio — o
da unidade de comando — no processo de coordenacac e organiza-
cao. E muitas vézes tentador, ao se estabelecer a estrutura de
coordenacao, colocar-se mais de um chefe para um homem que esta
executando trabalho com mais de um contatc. Mesmo o grande
filésofo da administracao que foi TAYLOR incorreu nesse €rro, ao
colocar mestres diferentes para lidar com maquinas, materiais, velo-
cidade, etc., cada um déles com o poder de dar ordens, diretamente,
ao cperario. Uma adesdo rigida ao principio da unidade de coman-
do pode conter seus absurdos; éstes, contudo, se revelam sem impor-
tancia diante da confusdo certa, da ineficiéncia e da irresponsabili-
dade que resultam da violacdo de tal principio”. (24)

DEXTER KIMBALL, em seu Principles of Industrial Organization assume
uma atitude intermediaria :

As vantagens do tipo de organizacao chamada administracao
funcional sdao patentes. Especialistas — e nao mestres apenas par-
cialmente conhecedores dos diversos setores — € que transmitem
a cada operario conhecimentos especificcs e orientacdc. Planeja-se
a separacao do trabalho mental e bracal tendo-se em vista as funcoes
a serem executadas, mas nao como se as mesmas estivessem subor-
dinadas a outras fases da administracdo. A administracdo funcional
assenta, também, providéncias para a maxima utilizacao do principio
da divisdac do trabalho, reduzindo ao minimo as funcdes que cada
homem deve executar. Tende, portanto, a produzir alta eficiéncia
funcional, em cada homem, e no conjunto déles.

A maior desvantagem do sistema é que tende a se tornar insta-
vel, em razao do enfraquecimento do controle disciplinar ou de co-
mando, a nac ser que sejam providenciados meios adequados de
coordenacdo do trabalho dos homens e dos departamentos que este-
jam situados no mesmo nivel de autoridade. O sucesso do sistema,
quando aplicado em grandes empreésas, repousa, em grande parte,
na habilidade das autoridades administrativas em ccrrelacionar o

trabalho de personalidades fortes e fazé-las trabalhar harmoniosa-
mente. (25)

Esta questao parece ter sido definitivamente resolvida pela brilhante
analise de HERBERT SIMON, que escreve :

Certamente o principio da unidade de comando, assim inter-
pretado (interpretacao de GULICK) nao pode ser criticado por falta

(23) General and Industrial Management, Londres 1947, p. 69.

(24) “Notes on the Theory of Organization’, in Papers on the Science of Adminis-
tration, Gulick and Urwick, editores, p. 9.

(25 ) Pui1606
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de clareza ou por ambigiidade. A definicac de “autoridade” dada
acima deveria servir para provar, claramente, que o principio é vali-
do em qualquer situacao. O defeito real que tal principio apresenta
é ser incompativel com o principio da especializagé@o.

... Os resultados ja obtidos da pratica administrativa parecem
indicar que a necessidade de especializacao tem-se sobreposto a ne-
cessidade de unidade de ccmando. Alias, ndo se terd avancado de-
mais dizendo que a unidade de comando, no conceito de GULICK,
nunca existiu em nenhuma organizacao administrativa. Se um fun-
cionario de “linha” segue as normas estabelecidas por um departa-
mento de contabilidade no que diz respeito ao processamento das
requisicoes, poder-se-a dizer que, nesse setcr, nao esta éle sujeito a
autoridade do departamento de contabilidade? Em qualquer situa-
cdo administrativa real a autoridade é zoneada. Argumentar que
éste “zoneamento” nao contradiz o principio da unidade de comando
é tarefa que exige uma definicdo completamente diferente de auto-
ridade da aqui usada. Esta obediéncia dc¢ funcionario executivo ao
departamento de contabilidade nao é, em principio, diferente das
recomendacgoes de TAYLOR; determina éste que um operéario fique
sujeito, em matéria de programacao de trabalho, a um contramestre
e, nas tarefas de manejo da maquinaria, a outro. (26)

Assim, como j4 se disse, a “funcionalizacdo da supervisac” ja ultrapassou
de muito a “administracao cientifica”, porque qualquer departamento ou ser-
vico de pessoal, orcamento, compras, crganizacao e métodos, contabilidade,
etc. nao constitui, sendac, uma adaptacdao em larga-escala da “supervisao divi-
dida”, de TAYLOR. Na administracao ptblica e privada niao mais existe o con-
ceito de “unidade de comando”, na sua velha acepcdo. O zoneamento da au-
toridade, como sugeriu TAYLOR, tem sido geralmente aceito, talvez porque
poucas pessoas se aperceberam de que tal transformagao se estava operando.

Constitui, todavia, o zoneamento da autoridade uma violacao real da uni-
dade do comando? Este ensaio nao pretende de maneira alguma reiniciar a
discussao encerrada pelo Prcfessor SiMoN. Mas ao que parece, receber ordens
sobre diferentes assuntos de diferentes pessoas nao quebra, necessariamente,
o principio de unidade de comando, a nao ser que essas ordens se choquem.

Outros aspectos da obra de TAYLOR escapam a finalidade déste trabalho,
e por conseguinte ndo serdo aqui apreciadcs.

SINTESE

A definicao dada por PERSON as caracteristicas da “técnica da adminis-
tracaq cientifica”, como éle a chama, fornece a chave para apreciacdao do
Taylorismo :

A técnica de administracao é uma técnica de ataque aos pro-
blemas administrativos que se apresentam em cada uma das dife-
rentes situacoes administrativas, visando a sua solucdo. Nédo é nada

(26) Administrative Behavior, pp. 23-25.
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definido, cristalizado; alguma coisa que possa ser comprada ou ven-
dida, imitada ou roubada, transferida de um lugar para outro e ins-
talada comc se fosse uma caldeira ou maquina fresadora. E uma
forma de se descobrir a administracao mais indicada para cada caso
ccnereto. (27)

Este é, na realidade, o maior mérito de TAYLOR. Contribuiu éle para que
se encarasse sistematicamente o estudo da organizacédo, o que nao s6 revolucio-
nou completamente a indistria como também teve grande impacto sébre a
administracao. Sua obra ndo deve ser avaliada em térmcs de um ou outro de
seus elementos mas sim, e principalmente, pela importancia da aplicacao de
uma metodologia sistematica, na analise e na solucdo dos problemas de orga-
nizacdo, no sentido de baixo para cima. O fato de ter sido éle ¢ primeiro a
fazer uma andlise completa do trabalho, inclusive dos tempos e dos movi-
mentos; de ter sido éle que estabeleceu padrGes precisos de execucdo; que
treinou o operaric; que especializou o pessoal, inclusive o de direcdo; que ins-
talou uma sala de planejamento; em resumo, que assumiu uma atitude meto-
dica ao analisar e organizar a unidade fundamental de qualquer estrutura,
adotando ésse critério até ao topo da organizacao — tudo isto o eleva a uma
altura nfo comum nc¢' campo da organizacao. _

“ Nao resta davida, porém, que outros contribuiram mais para a teoria
de organizacdo. Além disso, a administracdo cientifica tinha, indubitavel-
mente, um sentido um tanto mecanicista. Nao deu a devida atenc@o aos
aspectos humanos da organizacao, ignorando que o trabalhador é um ser
social.

Como salientou MORTON GRODZINS, “o pioneiro da administracio cien-
tifica, FREDERICK TAYLOR, perpetrou um érro (de pioneiro) ao basear seu
sistema, visando a produtividade industrial, num principio que individualizou
cada cperario em térmos de suas relacées com seus instrumentos de trabalho,
seus companheiros e seus superiores, quando nenhum resultado de recentes.
pesquisas no terreno social-psicolégico é mais impressionante do que a unani-
midade de opinido quanto a importancia do pequeno grupo informal”. (28)

(continua)

(27) “The Genius of Frederick Taylor”, in Processes of Organization and Manage-,
ment, editado por Catheryn Seckler — Hudson, p. 136.

(28) “Public Administration and the Science of Human Relations’, Public Adminis-
tration Review, Spring, pp. 88-102.
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Da Condi¢ao Juridica dos Cénsules
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ternacionais da Universidade de Paris e do
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nacional)

1. CONCEITO DE CONSUL

SKO inameras as definicoes do térmo “Consul” e de um modo geral as
mesmas se limitam a uma enumeracdo de suas atribuicoes. E de mister lem-
brar que a expressac varia no tempo e no espaco: o Consul de hoje possui
atribuicées bem mais complexas do que o de um século atras, e as funcdes
consulares variam de pais para pais. Alids, na organizacao ccnsular de um
mesmo pais, na qual todos os funcionarios se acham vinculados a um mesmo
estatuto, suas atribuicOes oscilardo de posto para posto, pois nem tddas as
reparticoes consulares tém por finalidade a protecac do comércio e da nave-
gacao e o auxilio de nacionais; algumas sao criadas com finalidades politicas,
outras terao carater mais cultural. Também, é necessario, de inicio, saber
se devemos ou n@o incluir sob a designacao de consul os chamadcs consules
honorarios. Alguns autores esclarecidos vém propugnando desde ha muito
pela adocdo do Regulamento adotado pelc Instituto de Direito Internacional
na sua sess@o de 1896 (Veneza), no sentido de que o titulo de consul s6 deve
pertencer aos consules missi, isto é, aos funcionérios nacionais do estado que
os ncmeia e que nao exercem outra funcao que a consular; ao passo que aos
chamados consules electi se deveria dar o titulo de agente consular. (1)

Infelizmente a questdo é de dificil solucao, pois os paises carecedores de
recursos financeiros e que nao podem manter um corpo consular organizadc
hierarquicamente, mas que sao forcados a recorrer aos negociantes radicados
nas principais cidades e portos comerciais, nao se confcrmarao em acolher uma
norma que ird despir os seus representantes da situacdo social e juridica de
que gozavam, mesmo sabendo que nao se justifica a equiparacao entre os con-
sules de carreira e os agentes consulares.

(1) Annuaire de [IlInstitut de Droit Internacional, vol. IIl (edicao de 1928)
p. 1077.



190 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — FEVEREIRO — 1957

Enquanto éste ponto nao for solucionado satisfatéria e unanimemente,
perdurarao as polémicas sobre a condicao juridica dos consules e a precedén-
cia entre éles.

Seja como for, alguns paises ja reservam o titulo de cénsul para cs fun-
cionarios de sua nacionalidade, que percebem vencimentos e sdo proibidcs de
exercer outra funcdo remunerada. E pena que o Brasil, cuja organizacio
diplomatico-consular € impar na América latina, ndo adote a mesma nomen-
clatura. Nao basta, contudo, adctar as citadas denominacoes para o cOrpo
consular nacional, é necessirio ainda condicionar a concessdo do exequatur
aos consules estrangeiros a esta orientacao.

Feita esta introdugéo, é licito dar-se uma defini¢do ao térmc, a qual como
téda definicdo terd o inconveniente de limitar a instituicao em estudo. Con-
forme foi dito, as definicbes existentes sdo de carater exemplificativo, pois
giram em toérno de uma enumeracao de funcoes, sejam elas de autoria de
etimclogistas, internacionalistas, magistrados ou legisladores. Assim CANDIDO
DE FIGUEIREDO ensina “agente de uma nacao, encarregado, em pais estrangeiro,
de proteger os stditos dessa nagdo, fomentar o comércio, etc.” (2)

Dentre os internacionalistas podemos citar em primeiro lugar a definigao
de HILDEBRANDO ACCIOLY, que é das mais precisas, embora seja um tanto
quanto extensa: “os consules sdo funcionarios administrativos ou agentes ofi-
ciais, sem carater diplomatico ou representativo, que um Estado nomeia para
servirem em cidades ou portos de outros Estados, com a missao de velar pelos
seus interésses comerciais, prestar assisténcia e protecao aos seus nacionais,
legalizar dccumentos pertencentes a éstes ou destinados a produzir efeitos
no seu pais, exercer a policia da navegacao com os portos nacionais, fornecer
informacGes de natureza econdmica e comercial sobre o pais ou distrito onde
sirvam”. (3)

Igualmente extenso e mais ou menos nos mesmcs moldes é o conceito
dado por P. FAUCHILLE: “os consules sao os agentes oficiais que um Estado
estabelece nas cidades cu nos portos de pais estrangeiro, com a missdo de
cuidar de seus interésses comerciais, prestar assisténcia e dar prctecao aos seus
nacionais, comerciantes ou viajantes, desempenhar com relacdao a éles funcoes
administrativas (ou judiciarias), exercer a policia da marinha mercante, velar
pela execucdo dos tratados de comércio e navegacdo, fornecer dados sobre
as producdes agricolas e industriais e sobre o movimentc dos paises estran-
geiros”. (4)

Poderiamos multiplicar as defini¢coes dos autores de obras gerais sobre
o direito das gentes, mas basta dizer que com algumas variacoes de fundo ou

(2) Novo Dicionario da Lingua Portuguésa, 42 ed., Lisboa, vol. 1.° p. 514.

(3) Tratado de Direito Internacional Publico, vol. II, Rio de Janeiro, 1956,
n?i801 ps 15135

(4) Traite de Droit International Public, vol. I, parte 3.2, Paris, 1926, n.° 733,
p. 109.
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forma, de sintese ou analise, seguem orientacao parecida as de BLUNTSCHLI,
(5) BUSTAMANTE Y SIRVEN, (6) e Luiz pE FArRo Junior. (7)

Os autores de trabalhos especificos sobre o direito consular adotam de-
finicoes parecidas conforme poderemos constatar pelo exame de algumas.

IrR1ZARRY Y PUENTE : “No sentido genérico, um consul é um funcicnario
enviado por um Govérno para residir num pais estrangeiro, e admitido pelo
Govérno désse pais, multiplas finalidades administrativas, mas antes de tudo
para representar, estimular e proteger os seus interésses nas relacdes econdmi-
cas, maritimas e comerciais, bem como as pessoas e os interésses de seus cida-
daos ou saditos”. (8)

JoAo PENTEADO ERSKINE STEVENSON: “consul é o agente ou delegado
que uma nac¢ao mantém em pais estrangeiro, sobretudo nas cidades comer-
ciais ou portos, para defender seus interésses mercantis ou maritimos, com
funcoes administrativas, judicidrias e acidentalmente politicas, e garantir os
direitos e privilégios dos seus stditos”. (9)

MARCELO ARDUINO, contudo, ndo aceita as definicbes vazadas nos moldes
das citadas, julgando-as muito vagas, e criticando o fato de versarem princi-
palmente sobre as atribuicoes consulares e ndo conterem uma conceitucsa de-
terminacdo da esséncia juridica da funcéo consular em si. (10)

As definicdes que se nos deparam em algumas decisoes juridicas sdo fra-
cas, pois a finalidade das mesmas €, geralmente, justificar a competéncia dos
tribunais locais e nao dar uma nocao cientifica da instituicio. A Primeira
CAmara da Corte de Apelacao do Distrito Federal, em acérdac de 14 de ja-
neiro de 1907, relativo a uma acgao de imissdo de posse, na qual era agravante
o Cbénsul Geral da Suica, teve ensejo de declarar que “os coénsules nic sao
representantes do Estado, sao agentes protetores dos interésses dos cidadacs
da Nacao que servem dentro do territério estrangeiro onde exercem juris-
dicao”. (11) 1

Os regulamentos consularem fregiientemente contém definicdes do carater
dos respectivos funcicnérios.

O primeiro texto brasileiro sébre a matéria — o decreto n.° 520, de 11
de junho de 1847, que mandava executar o novo regulamento consular, dis-
punha no artigo primeiro: “Aos consules incumbe, nos seus distritos e lugares
de residéncia, promcver o comércio e navegacao, bem como proteger as pessoas
e interésses dos stditos brasileiros.” O dispositivo em questdo foi reprodu-
zido no Regulamento de 1872 e figurou na primeira Consolidacdo organizada

(5) Le Droit International Codifié, 5.2 ed., Paris, 1895, art. 244, p. 160.

(6) Droit Infernational Public, vol. I, Paris, 1934, n° 301, p. 403

(7) Manual de Direito Internacional Piblico, 2.° ed., Rio de Janeiro 1956, n.° 720,

p. 366.

(8) Traité sur les Fonctions Internationales des Consuls, Paris, 1937 p. 9.

(9) Curso de Direifo Consular, So Paulo, 1939, n.° 64, p. 44.
(10) Consoli, Consolati e Diritto Consolari, Milan, 1908, p. 27.

(11) Revista de Direito (Bento de Faria), vol. IV (1907), p. 439.
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na Republica, em 1899, com a substituicao da palavra “saditos” pcr “cida-
daos”.
O Decreto-lei n.° 9.121, de 3 de abril de 1946, que trata da organizacao

do Ministério das Relacoes Exteriores, ndao definiu a expressao consul, mas
sim a de reparticao consular.

Finalizando € licito lembrar que dadas as afinidades entre ¢ servico con-
sular e o diplematico, ndo se pode ainda dar uma definicdo de acérdo com
a indicagdo de M. ARDUINO: pode-se, isto sim, tentar combinar na mesma
a determinacd@o juridica da funcdo consular (que muito se aproxima a diplo-
matica) e manter uma enumeragao de atribuicdes a fim de caracterizar melhor
o consul e dizer que é o funcionario pablico nomeado pcr um Estado para
o representar em porto ou cidade de outro, com a incumbéncia de, evitando
se imiscuir nas atribuicdes da respectiva missdo diplomética, velar por todos
cs seus interésses, quer sejam éles de natureza comercial, econémica, cultural,
financeira, politica ou social e, principalmente, exercer a policia da navegacao
e velar pela pessoa e os bens de seus nacionais. (12)

‘2. HISTORICO DA INSTITUICAO CONSULAR

No estudo da evolugdo histérica da instituicao consular é licito destacar
quatro fases mais ou menos distintas. A primeira abrange as praticas adota-
das na antiguidade e que tém certa analogia ccm a instituicdo; a segunda
comega pouco antes da primeira cruzada e termina com as embaixadas per-
manentes; a terceira, de decadéncia da instituicdo, chega ao século XIX; a
quarta surge em meados do século XIX, e nela a instituicdo consular readqui-
re seu antigo prestigio.

Conforme lembra Crovis BEVILAQUA, “as associactes politicas primiti-
vas, sob ¢ influxo dos sentimentos guerreiros e religiosos, olhavam para o es-
trangeiro como para um inimigo que estivesse constantemente ameacando a
sua existéncia e a sua religido. O estrangeiro nao colaborava para o bem
estar da comunidade, falava outra lingua, adorava outros deuses, adotava ou-
tros costumes, ndo podia merecer benevoléncia”. (13) Na India era éle colo-
cado abaixo do patria; no Egito, ac natural do pais repugnava tocar num instru-
mento utilizado por um grego; na Grécia e em Roma um estrangeiro nao
podia desposar uma nacional, possuir imdveis ou firmar contrato ccm um
cidadao”.

A esta primeira reacdo de hostilidade veio se juntar outra, mais favora-
vel ao alienigena, geralmente um comerciante, cuja presenca vinha trazer
beneficios a comunidade. Passaram a ser tolerados; mas comc sobrevivéncia
da antiga xenofobia, continuavam & margem da sociedade e de suas leis.
Nessas condicOes, era mister escolher alguém que os julgasse, dai surgindo
varias solugoes.

(12) G.E. po NASCIMENTO E SILVA: Manual de Derecho Consular (Rosario 1952),
o YPL

(13) Principios Elementares de Direito Internacional Privado, 4.* ed., Rio de Ja-
neiro, 1944, § pp. 153 e 154.
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Na Grécia, havia os proxenos, que muito tinham em comum com os
atuais consules honorarios, e cuja origem remonta ao VI século a.C. Os
proxenos eram individuos designados oficialmente por uma cidade grega para
em outra velar pelcs seus interésses e proteger os seus cidadios. Eram nacio-
nais da cidade em que exerciam as suas funcées e nao da representada. Ini-
cialmente, a proxenia era uma protecao espontanea, mas com o desenrolar do
tempo, dados os bons resultados obtidos, se oficializou, passando a ser um
cargc cobicado, dadas as vantagens e honras que trazia.

E interessante lembrar que os atuais consules gregos s@o igualmente cha-
mados proxenos.

Dada a vinculacdo existente entre a instituicdo consular e o comércio,
é facil compreender que aquela nao tivesse se desenvolvido entre os romanos,
avessos a mercancia.

Tinham, ccntudo, certa semelhanca com os proxenos os “Patrcnos” ou
“protetores”, nomeados geralmente pelo Senado para proteger os interésses
das cidades conguistadas pfalo§ ex_ercicios de Roma; se bem que, por vézes, a
escolha fosse feita pela prépria cidade.

Em Roma, temos ainda a figura do “praetor peregrinus”, incumbido de
sclucionar as pendéncias surgidas entre os forasteiros ou entre éles e romanos,
de acoérdo com os preceitos do jus gentium.

Se bem que o térmo consul seja de origem latina, constata-se que em
Roma os consules exerciam funcoes bem distintas dos consules da atualidade.
Era o titulo dado, na Roma antiga, depois da expuls@o dos reis, aos magis-
tradcs incumbidos de velar pelos supremos interésses do Estado. Com o :mes-
mo sentido surgiria na Franca com a queda da ditadura em fins do século
XVIII.

Contudo, sé com as cruzadas é que a pratica de nomear cénsules em
cidades e portos de comércio se consolida, ndao _mais sofrendo ela solucdo de
continuidade.

Nio ha davida de que as Cruzadas tiveram uma influéncia preponde-
rante, ao ponto de inimeros autores afirmarem que, a rigor, devemos pro-
curar a origem da instituicdo consular no tempo das Cruzadas. (14) Ccm
efeito, a fim de garantir a manutengao das tropas e peregrinos, ¢s comercian-
tes de Veneza, Génova e Pisa iam estabelecendo feitorias, onde os mesmos
pudessem conseguir tudo de que necessitavam. A éstes comerciantes as Cru-
zadas cutorgavam inimeros privilégios e quando de sua partida, os principes
maometanos, reconhecendo as vantagens de sua permanéncia, permitiram que
continuassem a usufruir dos mesmos. Assim, os comerciantes formavam uma
coletividade ndo sujeita aos tribunais locais, mas sim a um magistrado de sua

(14) A. HEYKING, Les Principes et la Pratique des Services Consulaires, (Paris,
1928) p. 20; A. RecHID, L'Islan et le Droit des Gens, em Recueil des Cours, tomo 60
(1937-11), p. 423; C. CALwo, Le Droit International, tomo III, (Paris — 1888), § 1368,
p. 215,
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A funcé@o consular passou a ser meramente honorifica e quase sempre a
escolha iria recair num comerciante local, nacional d¢ pais, para o qual a
fun¢do consular seria secundéria e que nac pensaria duas vézes na dignidade
da nacgao por éles representada antes de cometer um crime ou recusar-se a
pagar um credor.

Esse periodo dos cénsules honorarios coincidiu com ¢ aparecimento das
primeiras obras importantes de direito internacional e que iriam pasmar a dou-
trina futura. Surgiram também as primeiras decisdes judicidrias sbbre codn-
sules e agentes consulares, as quais iriam servir de base as decises poste-
riores, principalmente na Inglaterra e nos Estados Unidos. O fatc da insti-
tuicdc consular haver sofrido uma salutar reforma posteriormente, pela w.ubs-
tituicdo désses consules electi pelos de carreira, nao modificou, como deveria,
os ensinamentos dos doutrinadores, que ainda hoje se baseiam no jue foi es-
crito anteriormente, sem levar em consideracao a posicac real e atual da ins-

tituicdo consular.

No século XIX, a instituicdo sofreu novas transformacoes, entrando des-
tarte no seu quarto periodo, a que poderiamos dencminar dos cénsules de car-
reira.

0O surto econdmico-comercial, coma o conseqilente aumenio de exporia-
coes e importacoes, veio exigir dos paises uma revisdo de seu sistema consular,
que nic mais podia continuar entregue aos consules honorarios.

Os movimentos migratérios também vieram acarretar maior trabalho nas
reparticGes consulares, quer dos paises de imigracdo (incumbidos da selecio
Jos imigrantes) quer dos de emigracdo (protecdo de nacionais).

As reformas operadas se concretizaram nos regulamentcs adotados ou
revistos. Os primeiros regulamentos foram, porém, uo século XVII, citando-se
em primeiro lugar o dos Paises Baixos, de 1658, aplicavel aos consules na Es-
panha, Franca e Italia; e uma ordenanca francesa, de 1681, que continha
alguns dispositivcs sobre consules. Estes textos eram, contudo, rudimentares
e nos dois citados paises surgiram modificacoes fundamentais em 1871 e 1833.

O Brasil, dada a transplantacdo da organizacao burocratica portuguésa
para o Rio de Janeiro em 1808, ndo se viu obrigado a improvisar, como as
demais nacdes latino-americanas, uma reparticac dos negécios exteriores: por
ocasido da sua emancipacdo, possuia os elementos necessarios, que lhe iriam
dar uma posicdo impar na politica externa da Ameérica do Sul.

Alids, mesmo antes de nossa Independéncia Jost BONIFACIO nomeou
ANTONIO MANOEL CORREA DA CAMARA consul e agente comercial em Buencs
Aires, isto em maio de 1822.

E curicso lembrar que o Govérno Republicano do Recife, em 1817, no-
meou ANTONIO GONCALVES DA CrRuUz consul nos Estados Unidos. O mesmo
em 15 de janeiro de 1823 era nomeado Consul Geral na Uniao Americana.

Desde cedo sentiu-se a necessidade de um regulamento e no Relatério
de 1831 se lembrava a necessidade da aprovacac pela Assembléia Geral de

Projeto de Regulamento.
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escolha, a quem incumbia igualmente a protecio dos membros da comuni-
dade.

A circunstancia de imperar o principio da perscnalidade das leis entre
os europeus e o fato do Cordo s6 se aplicar aos muculmanos veio permitir que
os magistrados-consules desempenhassem, sem atrito, as suas fungoes, judicia-
rias. Seja como for, a fim de evitar possiveis dificuldades, foram firmados
entre os principes da Cristandade e os de Islam capitulagGes tendentes a regu-
famentar as situacoes supervenientes.

Dentro em breve, o exemplo dos mercadores italiancs era imitados pelos
de Barcelona e Marselha. A institui¢do foi sendo acolhida pelcs demais pevos,
chegando ao Baltico.

Nessa segunda fase da instituicdo, a que P. FAUCHILLE d4 a denomina-
cao de “periodo municipal”, (15) vemos que o soberano nio influia na Jesig-
nacao do consul, era éle eleito pelos comerciantes e navegantes de determi-
nada praga maritima, e assim, nao tinha relacoes oficiais com o Estado de que
era sadito.

No fim do “periodo municipal”, eram vérias as funcdes consulares e, de
acordo com a terminologia moderna, eram elas judiciarias, diploméaticas e con-
sulares propriamente ditas (prctecao da navegacao e da pessoa e bens de seus
nacionais) .

A formacao dos grandes Estados provocou profundas mudangas na ins-
tituicdo eonsular, que entrou num periodo de franca decadéncia.

Em primeiro lugar, o consul deixou de ser uma autoridade escolhida por
uma ccmunidade: passou a ser nomeado por um soberano, adquirindo carater
pablico. Esta circunstancia ligada ao abandono do sistema da personalidade
das leis pelo da territorialidade, que vinha sujeitar todos os habitantes a jus-
tica do pais, independentemente de sua nacionalidade ou domicilio, acarrctou
a perda da atribuicdo principal dos consules: o de jurisdi¢do, a nao ser ncs
paises nao-cristaos.

Com a formacdo dos grandes Estados surgem as Embaixadas permanen-
tes, que depois do Tratado de Westfalia se generalizaram. Com o apareci-
mento das mesmas, perderam os consules as suas funcGes diplomaticas e re-
presentativas, sem esquecer que ficaram num segundo plano em relacac aos
embaixadores,

Assim, aos consules sobravam poucas funcoes: velar pelos interésses de
seus nacionais ¢ da navegacio do pais que os nomeou; o que pouco significava,
i& que o comércio maritimo atravessava uma fase de pcuco movimento e raros
eram aquéles que se aventuravam além das fronteiras de seu pais.

Como passaram a ser funcionarios de outros Estados, os poderes piblicos
condicionavam o exercicio das fungdes consulares a uma autorizacdo expressa
chamada nos paises europeus de exequatur e nos da Asia Menor e do Norte
da Africa de barat.

(15)4 Op.icit,in 2 7388 pie113]
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O primeiro Regulamentc Consular, Decreto n.° 520, de 11 de junho de
1847, antecedeu ao do Corpo Diplomético. Contrariamente ao que sucede com
éste, o do Corpo Consular é bastante explicito e abrange 230 artigos. Trata
da nomeacao, classes, vencimentcs e prerrogativas dos empregados consu-
lares; do exercicio, suspensao ¢ cessaciao do oficio consular; das relacoes dos
empregados Consulares entre si e com seus superiores; do favor ao comércic;
do favor a navegacdo; dos acidentes, perigos e mais circunstancias ocorridas
na viagem; da protecé@o aos brasileiros; da Secretaria e Expediente consulares;
e de algumas disposices gerais. Foi subscrito por SATURNINO DE SOUSA E
OLIVEIRA

O Regulamento de 1847 foi substituido em 24 de maio de 1872 por
outro (Decreto n.° 4.968), que perdurou até o fim do Império. Numerosos
foram os Regulamentos ¢ Consolidacoes baixados durante a Repfiblica. Atual-
mente, ndc ha no Brasil uma Carreira Consular independente da Diploma-
tica; existe uma s6 carreira, a de “Diplomata”’, cujo estatuto basico é o De-
creto-lei n.° 9.202, de 26 de abril de 1946. O dltimo Regulamento Consular
foi aprovado pelo Decreto n.° 24.113, de 12 de abril de 1934; mas no exer-
cicio de suas funcoes, os consules brasileiros recorrem ao “Manual de Servicc”,
que dispoe minuciosamente sobre todas as atividades consulares.

3. CONSULES E DIPLOMATAS

Sdo inimeros os autores que tém procurado por de relévo as diferencas
existentes entre as carreiras diplomatica e consular. Mas se no papel é possi-
vel tracar limites claros, ccnstata-se que os mesmos sdo poucos na pratica. Em
ambos os casos, trata-se da manutencao dos interésses nacionais na esfera
internacional .

De um modc geral é licito citar as seguintes diferengas entre ambas as
carreiras, diferencas estas que nem sempre sao absolutas:

1) O agente diplomitico representa o seu Estado perante outro, ao
passo que o consul s6 o representa perante as autoridades locais;

2.°) o agente diplomatico é acreditado por meio de credenciais, o con-
sul nao é acreditado, mas sim munido de uma carta-patente;

3.°) o agente diplomético entra plenamente em funcao mediante a en-
trega solene de suas credenciais, ao passo que consul o faz apds a concessao
do exequatur;

4.°) ao terminar a missdo do agente diplomatico as suas recredenciais
sao entregues ao Govérno junto ao qual se achava acreditado, ao cénsul nzo
corresponde um documento equivalente;

5.°) as imunidades diplomaticas s@o ccnsideraveis e absolutas, as con-
sulares sao reduzidas e pessoais;

6.°) o agente diplomético tem jurisdicao sdbre todo o territério do pais
onde exerce a sua funcao; a jurisdicdo do consul se limita ao respectivo dis-
trito consular (que podera abranger todo o territério de um pais);
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7.°) o agente diplomético s6 lida com o Ministério das Relacdes Ex-
teriores, ao passo que o consul tem contato direto com as autoridades locais,
nao podendo, ccntudo, se dirigir diretamente ao Ministério das Relacoes Ex-
teriores, salvo na hipdtese de nédo existir missdo diplomatica do respectivo
pais;

8.°) a origem histérica das fungdes consulares é distinta da origem his-
torica da instituicao diplomatica.

As citadas diferencas s@o, porém, bastante relativas. Quanto a primeira,
por exemplo, ccnstata-se que a maioria dos autores ensina que o diplomata
tem caréater representativo, ndo sucedendo o mesmo com o cénsul. Tal ponto
de vista é errado, pois o consul representa o seu Govérno perante as autori-
dades locais, ccnforme dispée o artigo 24 do Regulamento brasileiro para o
servico consular, aprovadc pelo decreto 24.113, de 12 de abril de 1934, e o
Regulamento consular argentino de 1947 (art. 7.°).

A protecao dos nacionais, citada como attibuicdo caracteristica dos con-
sules, é exercida principalmente pelos agentes diplcmaticos. Os cdnsules nzo
tém o direito de formular uma reclamacéo a favor de nacicnal, cabe-lhes, tio
somente, interceder junto as autoridades locais. A acd@o diplomatica é, ao con-
trario, mais objetiva, pode haver reclamacao, por intermédic do Ministério das
Relaces Exteriores, por eventuais denegacoes de justica ou arbitrariedades
e teremos o exercicio da protecao diplomatica, que é vedada aos coénsules. O
“Manual de Servico” brasileiro dispde no artigo 566 aue “cumpre, igualmente,
as Missées diplomaticas prestar assisténcia acs brasileiros residentes ou de
passagem no pais, auxiliando-os em suas emprésas e defendendo-lhes os inte-
résses”, nao mencionando, no capitulo referente as atividades consulares, obri-
gacao semelhante.

Contrariu sensu, a funcéo tida por exceléncia do diplomata, a polifica,
nao esta fora da esfera de acao do consul. Alids, existem consulados pcliticos
e o Consulado Geral da Gra-Bretanha no Cairo, quando o Egitc era vassalo
da Turquia, pode ser apontado como exemplo tipico. Os Consulados do Brasil
em Caiena e Paramaribo, criados durante a guerra, tinham notoriamente, um
papel politico, visto que na época a Franca e a Holanda se achavam sob o
jugo da Alemanha nazista. Atualmente, temos alguns consulares de fron-
teira, os chamados privativos, cuja importancia politica nac pode s2r desco-
nhecida. &

Mas se ao teérico, ao internacionalista doutrinario, seja licito dizer que
as funcoes diplomaticas e consulares sdo distintas, tendo em vista algumas
diferencas no modo de nomeagac, nas relacéss com o govérno local etc., as
decises dos estadistas devem ser pautadas pela conveniéncia, baseada na
experiéncia. Durante muito tempo as carreiras diplomatica e consular foram
carreiras estanques, por considerarem os governos que a especializacdo em
cada era indispensavel e que as transferéncias do corpo consular ao diploma-
tico eram desaconselhaveis, dadas as diferencas existentes. A experiéncia de-
monstrou, porém, que, ao contrario, a fusdo se impunha e que o tirocinio diplo.
matico era indispensédvel ao cénsul, como a experiéncia ccnsular o era ao
diplomata. No Brasil, a fusdo foi feita em duas etapas. O Decreto nimero
19.592, de 15 de janeiro de 1931, dando o primeiro passo nzsse sentido, fun-
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diu o antigo quadro da Secretaria de Estado ccm os do corpo diplomatico e
do corpo consular. Néo se féz entdo a fusac désses dois tltimos quadros,
porque — conforme expos o chanceler AFRANIO DE MELLO FRANCO, na In-
trodugdo ao Relatério de 1931 — “julgou prudente deixar ao tempo a depu-
racao prévia dos respectivos elementos antes de unificar-lhes o pessoal”. O
artigo 22 do citado decreto previa, porém, a transferéncia de um para o outro
servico.

A fusdo definitiva se verificou em 1938, quando fci baixado o Decreto-
lei n.° 791, de 14 de outubro, que revogou o Decreto n° 19.592, de 1931.
Se antes da fusdo alguns consules tinham uma mentalidade exageradamente
burocratica, notava-se entre os diplomatas um apégo excessivo as coisas mun-
danas. A fusdo de ambas as carreiras veio eliminar em parte éstes inconve-
nientes, criandc uma nova classe de funcionarios dotados da experiéncia adqui-
rida nos dois ramos do servico e, que quer trabalhem em reparticao diploma-
tica ou consular, adotam a mesma rotina de traballho. Se bem que persistam
algumas diferencas extrinsecas entre as carreiras, estas tendem a sofrer uma
diminuicdo gradual dadas as suas afinidades intrinsecas.

4. CLASSIFICACAO DOS CONSULES

Nao ha, a exemplo do que ocorre ccm os agentes diploméaticos, uma
classificacao internacional dos funcionarios consulares. Assim, a matéria €
deixada-a legislacdo interna dos Estados, que podera dar livremente aos seus
consules o titulo que quiser. Hoje em dia, contudo, jA4 ha uma nomenclatura
que conta com a aceitacao de quase todos os paises e constata-se que os <on-
sules podem ser classificados segundo a remuneracdo (consules de carreira
e honorarics) e segundo a hierarquia (consules gerais, consules e vice-con-
sules).

Quantc a remuneracao, verifica-se que ao lado dos consules propriamen-
te ditos, isto é, daqueles que s@o nacionais do Estado que representam, sao
por éle remunerados e ndo podem exercer outra profissdo, existem os chama-
dos consules honorérios, geralmente nacionais de pais em que servem e para
¢s quais a funcdo consular é secundaria, pois s@o quase sempre comerciantes.

Aos consules de carreira se da ainda as denominacoes de consules missi
ou de profissdo 2o passo que os segundos sao ainda chamados electi, comer-
ciantes ou ad-honorem.

As expressoes consules missi e electi, apesar de seu aspecto arcaico, ainda
hoje contam com aceitacac, se bem que os atuais consules honorarios (electi)
nao mais sejam eleitos como o eram na Idade Média. No Brasil, o Decreto-
lei n.° 4.391, de 18 de junho de 1942, adota a terminologia em questéo.

A tendéncia dos paises é no sentido de abolir ¢s consules honorarios, mas
consideracoées varias, principalmente a econdmica, tém impedido a extingéo
total dos mesmos. Com efeito, a pratica tem mostrado a conveniéncia de sua
abolicio. FLAVIO GUILHEN CASTANON lembra as seguintes razdes contrarias
aos consules honoréarics: f

a) o consul electi, ocupado com os seus negdécios normais, ndo tem tempo
para tratar das funcoes consulares;

B
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b) carece de uma instrucao adequada para cumprir a contento as suas
obrigacoes;

c) se for comerciante ndo podera ser imparcial nos assuntos relaciona-
dos com o seu ramo;

d) nao da uma garantia completa de seguranca nas suas atribuicozs
como depositario do Registro Civil, pelo mesmo fato de carecer de ccnheci-
mentos necessarios;

e) pela mesma razao pode incorrer em erros nas suas fungoes politicas,
notariais, administrativas etc.;

f) o consul negociante, expostc aos azares do comércio, pode sofrer uma
faléncia, e passar por uma vergonha pessoal que compromete a dignidade do
govérno que representa;

g) geralmente os consules missi ndo véem com bons olhos os electi, pois
os consideram de categoria inferior, o que provoca sérias dificuldades nos lu-
gares onde existe um corpo organizado. (16)

Os Estados, com o intuito de melhorar cada dia mais o seu servico exte-
rior, condicionam o ingresso na carreira diplomatico-consular ac preenchi-
mento de inimeras condicoes, dentre as quais figura uma rigorosa selecao
intelectual; e, paradoxalmente, a nomeacao dos consules honorarios, é subcr-
dinada a um nGmero irrisério de condicoes. E 6bvio que os consules electi nao
podem ter as aptidoes necessarias para desempanhar satisfatoriamente as
varias fungoes consulares que hoje lhe incumbem; sem esquecer que um fun-
cionario tera tudo que parder no casc de ser demitido, o honorario pouco so-
frera, no caso de abusar de sua situacao.

O Regulamento para o Servico Consular Honorario do Brasil, aprovado
pelo Decreto n° 23.776, de 30 de setembro de 1947, prcibe expressamente
aos consules honorérics algumas das principais atribuicdes consulares. O ci-
tado Regulamento ainda prevé (art. 37) a designagdo de um funcionéario de
carreira para iniciar e instruir, devidamente, os servidores honorérios nos ne-
gocios das Chancelarias.

A abolicao dos agentes consulares, porém, nao é viavel. Embora nao
possam desempenhar as funcées ccnsulares a contento, prestam, por vézes, reais
servicos ao pais que os nomeou. Em certas localidades, principalmente portos,
é necessario ter uma reparticao consular, mas com freqiiéncia o pouco rendi-
mento e as rendas diminutas nac justificarsn a nomeacao de um funcionario
de carreira. Alids, os agentes consulares sao geralmente escolhidos dentre
pesscas de boa situacdo local, possuem um amplo circulo de amizade, bem
como fortuna pessoal. Todas estas qualidades suprirdo algumas das inevita-
veis falhas que tenham.

IRIZARRY Y PUENTE ensina que a distincao entre consules electi e missi
“ndo tem praticamente nenhuma ccnseqiiéncia juridica especial, pois néo existe
em direito internacional nenhuma diferenga apreciavel, do ponto de vista de

(16) Derecho Consular em Revista de la Universidad de San Carlos (Guatemala),
n.° I (1946), pp. 282 e 283.
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categoria, das prerrogativas, das imunidades e dos deveres, na situacao das
duas classes de consules”. (17)

OPPENHEIM adota igual ponto de vista: “em direito internacional nao
existe nenhuma diferenca na situacdo geral das duas espécies de consu-
les”. (18)

Um exame, mesmo superficial, das legislacbes dos diversos paises nos
mostra que os citados autores nao tém razdao. Quanto as atribuicoes, vimos
que os consules honorarios brasileiros ndao podem exercer quinze importantes
funcGes consulares. As isengoes de impostos aduaneiros dados aos consules
estrangeiros sdo quase que invariavelmente privativas dos missi. O Decreto-
lei 4.391, por exemplo, é explicito, nos artigos 16, 27 e 28, que conferem de-
terminadas isencoes aos consules de carreira as quais sao negadas aos hono-
tarios. As normas de precedéncia, por sua vez, colccam os consules electi de-
pois dos muissi.

Finalizando, convém fazer mais duas observacoes sobre as expressoes
“consules de carreira” e “consules honorarios”.

Embora o titulo consul de carreira seja empregado como sinonimo de
consul missi, verifica-se que, embora todos ¢s consules de carreira sejam missi,
nem todos os myssi sdo de carreira. Com efeito, inlmeros paises ndo possuem
uma carreira consular, pois, por razoes varias, tém o que se chama consules
de ocasiao, nomeados independentemente do preenchimento de determinadas
condicoes e cujo ascenso e aposentadoria nao sdo garantidos. Se a nomeacgao
dos mesmos é facil e, geralmente, se verifica depois de uma mudanga de go-
vérno, a destituicdo o é igualmente. No Brasil existem, ao lado dos consules de
carreira, os consules privativos que sao consules missi, pois percebem gratifi-
cacdo e sao brasileiros. Nao lhes sao aplicaveis, porém, as ncrmas regula-
mentares em matérias de ajudas de custo, férias extraordinarias, promocau,
disponibilidade e aposentadoria (Decreto n.° 19.466, de 6 de dezembro de
1930 artai3:0)%

Em alguns paises, quando um funcionario subalterno desempenha duran-
te varios anos as suas funcoes a contentc, se lhe confere o titulo de cénsul ou
vice-consul honorario. Nesse caso, o funcionario premiado nao podera ser
assimilado aos demais consules honorarios, pois recebe remuneracao. O Brasil
tem adotado esta pratica, que tem a vantagem de deixar a reparticdo entregue
a um funcionaric com a designacdo de consul, nos impedimentos do titular.

Quanto a classificacdo dos consules segundo a hierarquia, sdo adotadas
as seguintes denominacoes: Consul Geral, Coénsul e Vice-Consul, além de
outras de menor aceitacdo. Os titulos em questdo se aplicam tanto aos con-
sules missi quanto aos electi. A doutrina vem propugnando pela nac utiliza-
¢do dos mesmos com relacdao aos segundos, a fim de evitar as habituais diver-
géncias entre os dois ramos do servico consular. A Franca e a Italia reser-
vam as denominacdes de consul geral, consul e vice-consul para os funciona-
rios de carreira e utilizam o titulo de agente consular para os honorarios.

(17) Op. cit. pp. 24 e 25.

(18) International Law, 8.® edicao (Londres — 1955), revista por H. LAUTERPACHT,
§ 420, p. 832.
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Na organizacao consular brasileira, encontramos trés tipos de consules,
cada qual com a sua hierarquia propria: os consules de carreira, os privativos
e os honorarios.

Os consules de carreira sao, de acérdo com a orientacdo geral adotada
para os funcionarios puablicos brasiieiros, de quatro classes: K, L, M, e N. A
funcac de Consul Geral s6 é exercida pelos funcionérios de classe N. O. titulo
de Consul é dado no exterior acs funcionarios das classes L e M, quando na
direcdo de um consulado, sendo que os da classe K sao denominados Vice-
Coénsules, quer trabalhem em Consulado Geral ou Consulado. Os funciona-
rios das classes L e M lotados em Ccnsulados Gerais tém a designacac de Con-
sules Adjuntos e como tais sao os substitutos eventuais do titular. O Consules
Adjuntos, porém, deverdo usar, para fins representativos, de relacoes com as
autoridades locais e sociais, a simples intitulacao do Consul do Brasil.

Na crganizacao brasileira as funcoes dos consules gerais sdo idénticas as
dos consules, ndo existindo a subordinacao déstes aqueles, como sucede em
outros paises. A diferenca é que sao funcionarios mais graduados, incumbi~
dos da diregao de uma chancelaria de maior movimento.

Os consules privativos sao de uma sb classe. Geralmente, existem ncs
consulados privativos vice-consules honorarios, que poderdao ser, eventual-
mente, encarregados de sua direcao.

Os consulados honorarios sao dirigidos pelc Consul Honorario que, nos
impedimentos, sera substituido pelo Vice-Cénsul Honorério. Quanto aos vice-
consulados, a direcao cabe a um Vice-Consul honoraric que tera como subs-
tituto um agente consular.

Na organizacao brasileira nao existem consules gerais honorarios, titulo
pomposo utilizado por alguns paises de escassa populacac e extensdo terri-
torial. Com efeito, constatado um aumento consideravel de renda e de servigo
de um consulado honorario, a medida a ser tomada é transfcrméa-lo em de
carreira. No tocante aos consules gerais honorarios, verifica-se que o titulo
nao tem relagdo com as funcdes e que o mesmo invariavelmente é o Gnicc fun-
cionario do consulado geral.

5. SELECAO DE CONSULES

A importancia das funcoes dos consules faz com que os governos pro-
curem aperfeicoar cs métodos de sua selecao. Conforme vimos, os quadros
consulares podem ser constituidos de trés tipos de funcionarios: os de carrei-
ra, os de ocasiao (que sem ser de carreira sdo funcionarios pagos e da nacio-
nalidade do Estado que os ncmeia), e os honorarios. S6 os primeiros é que
estdo sujeitos a uma selecdo rigorosa; sendo que os demais sdao nomeados
mediante o preenchimento de algumas poucas qualidades, cuja apreciacdo fica
a cargo daquele que faz a ncmeacao.

J4 no tocante aos consules de carreira, a tendéncia é no sentido de se
exigir determinadas condicdes, cuja constatacdo pode ser feita de modo obje-
tivo, o que ndo sucede com as qualidades. As condi¢des que sao geralmente
exigidas sdo: determinado grau de instrugéo, nacionalidade do pais sexo mas-
culino, satide e idade. Ha tempcs apresentamos trabalho no qual foram exa-
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minadas ,em linhas gerais, as condicoes exigidas, em que ccnsistem e o sistema
de selecao vigente no Brasil, razao porque nao serdo repetidos os conceitos
entao expendidos. (19)

6. NOMEAGAO PARA SERVIR NO EXTERIOR

O direito internacional ndo estabelece regras sobre ¢ modo de nomeacao
dos consules. Nessas condicoes, cabe a legislacao interna de cada Estado fixar
as normas a respeito. A Convencdo de Havana assim se manifesta: “Art. 2.°
A forma e requisitos para serem nomeados... serdo regulados pelo direito
interno de cada Estado”.

Nao basta contudo que a nomeacéo seja feita de acérdo com a legislacao
do Estado que o nomeia, é necessario ainda o preenchimento de algumas con-
dicoes fixadas pelo que o aceita. Embora nao haja uniformidade a respeito,
a pratica tende a igualar as normas adotadas.

Na maioria dos paises, a nomeacdo dcs consules é atribuicdo exclusiva
do Poder Executivo. E o que sucede na Argentina (Regulamento de 7 de
maio de 1947), Bolivia, Chile, Guatemala, Uruguai e Venezuela. Em outros,
como nos Estados Unidos, Cuba e Peru, a nomeacéo é da alcada dc Chefe de
Estado mas a mesma se acha condicionada a aprovacao do Senado.

Quanto ao Brasil, a nomeacao é sempre da, alcada dc Executivo, mas ela
nac é feita sempre da mesma maneira, dependendo da qualidade do cOnsul,
se de carreira, privativo ou honorario. ‘

Os consules de carreira e os privativos isto é, os consules missi, 830 no-
meados mediante Decreto firmado pelo Presidente da Republica e referen-
dado pelo Ministro das Relagoes Exteriores. A nomeacao de ocupantes de
funcoes honorarias sera feita por decretc, quando se tratar de Cénsules hono-
rarios, e, por portaria, quando se tratar de vice-consules honorarios ou de Agen-
tes consulares (Decreto n.° 23.776, de 30 de setembro de 1947, art. 18).

A nomeacao por decreto é, porém, de efeito interno e administrativo. Do
ponto de vista do direito internacional a nomeacao decorre da Carta-patente,
que “é o documentc firmado pelo Chefe de um Estado, no qual constam o
nome, o titulo e as atribuicoes de um funcionario consular e que é remetido
ao Govérno estrangeiro para que conceda o exequatur.”

Uma vez firmada pelo Chefe de Estado e referendada pelo Ministro das
Relagoes Exteriores, a Carta Patente é remetida a missdo diploméatica no pais
onde o Consul servird a fim de encaminhar a reparticao competente para a
sua aprovacao, que é feita pela concessao do exequatur. O exequatur é o ato
pelo qual o Govérno do Estado onde o consul vai desempenhar as suas fun-
coes o aceita comc tal, permitindo qus entre no exercicio das mesmas.

O exequatur pode ser recusado ou podera subordinar o exercicio das atri-
buicdes consulares a determinadas obrigacaes.

A qualidade oficial do consul s6 é reconhecida pelas autoridades locais
depois da concessdao do exequatur, mas isto nao significa que antes ¢ consul

(19) G.E. po NASCIMENTO E SILVA: Selecao de Cénsules e Diplomatas, em Revista
do Servico Piblico, ano XIV, vol. II — N.° 3, de julho de 1951, pp. 5 e seguintes.
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nao possa assumir a direcao da reparticao e se ocupar dos assuntos de carater
interno, como o despacho de navios, legalizacdo de documentos etc. justifica-
se o exercicio dessas funcGes antes do exeguatur, dada a demora com que o
mesmo € concedido em alguns paises. A Convencdo de Havana (art. 6.°)
Pprevé a concessao de um reconhecimento provisério, até que seja dado o exe-
-quatur de estilo.

O pedido de exequatur é feito por via diplomatica, nao podendo ser feito
pelo consul ou o seu antecessor.

O exequatur é concedido no Brasil em forma de um documento especial,
firmado pelo Presidente da Reptblica e referendado pelo Ministro das Rela-
coes Exteriores. Em outros, como a Argentina, se escreve na prépria carta

patente a palavra “acéptase”, a qual é subscrita pelo Chefe de Estado e refe-
rendada pelo Chanceler.

Uma vez concedido ¢ exequatur, pode éle ser cassado, mas geralmente os
Estados evitam chegar a ésse extremo, pedindo antes a retirada do funciona-
rio. Em casc de guerra, porém, o exequatur é cassado.

Quando o coénsul é nacional do pais, as exigéncias sao em maior nimero.
Antes de mais nada, constata-se que ¢ Brasil nao da autorizagao aos seus fun-
<ionarios publicos para aceitar o titulo de consul de outro pais. No caso do
interessado nao ser funcionario publico, devera requerer ao Govérno da Re-
publica a necessaria licenca para aceitar e exercer o lugar de agente ccnsular
estrangeiro, sob pena de perder, nos termos do art. 130, n° II da Constitui-
«cao, a sua nacionalidade brasileira. O requerimento é dirigido ao Presidente
«da Republica, por intermédio do Ministro da Justica e Negécios Interiores.
Expedido o respectivc decreto de licenca, é éle remetido pelo Ministério da
Justica ao das Relacoes Exteriores onde ficara a disposicao do interessado. S6
depois da expedicao do decreto de licerica é que se concede o exequatur (De-
«creto-lei n.° 4391, de 18 de junho de 1942, art. 9.2).

Assim que um funcionario consular brasileiro chega ac seu novo poésto,
‘comunica a Secretaria de Estado das Relacoes Exteriores que assumiu a dire-
<¢do do Consulado. Antes de tomar essa medida, devera tomar outras de natu-
reza burocratica, como verificar o estoque de estampilhas consulares, ver se
o valor do depésito da renda consular em banco corresponde ao dos emolu-
mentos registrados no “Diario de Emolumentos” e ainda ao das estampilhas
que, conforme a escrituracdo feita no “Diario de Estampilhas”, tiverem sido
utilizadas durante o més; se as contas dos adiamentos das verbas de “Aluguel
de Casa” (ou de “conservacao do prédio”) e de “Expediente” estao corretas;
se 0s papéis e méveis existentes conferem com o Gltimo inventério; e se é exato
o estoque de passaportes. Se tudo estiver em ordem sera lavrado no “Livro de
Inventarios e entrega do Arquive” a competente declaracdo de entrega do
Arquivo.,

O novo titular devera também comunicar a Delegacia do Tesouro Bra-

sileiro em Nova York, além de a Secretaria de Estado, que assumiu a direcao
do Consulado. Deve amda tornar publico pelc meio que julgar mais conve-
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niente o fato de ter entrado no exercicio de suas funcgoes, para que os brasi-
leiros residentes em sua jurisdicao ou de passagem o reconhecam como tal
e a éle se possam dirigir. (20)

7. CORPO CONSULAR NACIONAL E ESTRANGEIRO

A expressac corpo consular é empregada em dois sentidos: pede en-
globar todos os funcionarios consulares de um determinado pais seja onde este-
jam, ou abrangera os consules de distintas nacionalidades residentes em de-
terminada cidade. No primeiro caso temos o corpo consular nacicnal e no
segundo o corpo consular estrangeiro.

Quanto ao corpo consular nacional, basta dizer que éle ccmpreende néo
s6 os funcionarios de carreira senao também os honorarios.

Por sua vez, a expressao corpo consular estrangeiro pode ser empregada
com duas acepcoes distintas: ou abrange somente os chefes das reparticoes
consulares ou se estendera ainda aos vice-consules e demais m2mbros cons-
tantes da lista do corpo consular.

FLAVIO GUILLEN CASTANON ensina que o corpc consular estrangeiro é
“constituido pela reuniao de todos os consules radicados numa mesma loca-
lidade e tem por objeto a unido de seus membros, assim como o seu agrupa-
mento protocolar para assistir as ceriménias oficiais e as recepcoes publi-
cas”. (21) ;

O corpo consular nao tem personalidade juridica prépria, e, portanto,
niao goza de direitos proprios nem tem deveres.

Em algumas cidades, principalmente nas capitais, o corpo consular so
existe ncminalmente, mas em outras tem uma vida real, possui uma diretoria,
regulamento e fundo social.

O corpo consular tem finalidades protocolares eminentes a sua existéncia
e que independem de um regulamento. Além dessas finalidades outras pode-
rao ser criadas pelo préprio corpo que as ccnsolidara no seu Regulamento.

O corpo consular costuma se reunir a fim de tomar decisoes sobre assun-
tcs que lhe s@ao inerentes como eleicao da diretoria, exame e aprovacao das
contas do tescureiro etc. A nao ser no tocante aos assuntos que dizem respeito
exclusivamente ao corpo consular como um conjunto, as decisoes devem ser
tomadas por unanimidade. Em outras palavras, o corpo ccnsular podera se
reunir com o intuitc de uniformizar o modo de proceder individual de seus
membros em determinada questao ou cerimonia e nesse caso o voto da maio-
ria nao obriga a um membro, que podera, livremente, agir em sentido distinto;
tratando-se de uma reforma de estatutos, eleicao de diretério ou decisao ana-
loga, a unanimidade nao é exigida.

Nas votacoes efetuadas, corresponde um s6 voto a cada Estado repre-
sentado, cabendo ao representante de maior hierarquia langa-lo. A crdem de
votacac sera estabelecida pela procedéncia ou por ordem alfabética.

(20) José ANGELO DE CASTRO, Inicio das Funcoes Consulares no Exterior, {Fun-
chal, 1948,
(21) Op. cit., pp. 285 e 286.
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Da mesma maneira que um Coénsul nao deve fazer reclamacdes perante
as autoridades locais, cabendo-lhe fazer simplesmente solicitacées, o corpo
consular devera se abster de fazer protestos ou reclamacoes.

Nao existe uma norma geral sébre a precedéncia dos consules. De um
modo geral, pode-se adotar as seguintes regras, que ccntam com razoavel acei-
tacdo: havendo consules electi e consules missi, os segundos gozardo invaria-
velmente de precedéncia, obedecendo-se quanto a éles a que leva em consi-
deracao a categoria (consules gerais, consules e vice-consules) e, dentro de
cada classe a ordem de antiguidade do exeguatur. Quanto aos coénsules hono-
rarios, s6 se deve atender a data da concessdo do exequatur, pouco importan-

do o titulo que pcssuam, seja de consul geral, consul, vice-consul ou agente
consular.

O corpo consular é presidido por um Decano e éste serA normalmente
o consul geral de carreira de mais antigo exequatur. Mas da mesma maneira
que nao existe uma regra geral sdbre a precedéncia consular, nao hd uma rela-
tiva ao decanato. Nas cidades em que nao existem consules gerais de carreira,
por exemplo, outra regra tera que ser adotada.

8. AS FUNCOES E ATRIBUICOES CONSULARES

As atribuicoes consulares variam ndo s6 de pais para pais senac também
nc tempo.

No estudo da evolucao da instituicao consular tivemos ensejo de notar
que as funcoes dos consules na antiguidade e na Idade Média eram bem diver-
sas das de hoje. Ao passc que entao a funcao primordial era a de juiz, exer-
ciam os consules outras de carater politico e cutras consulares propriamente
ditas. J. IRIZARRY Y PUENTE em interessante e importantissimo trabalho, (22)
nos mostra que diversas eram as funcoes e os poderes dos consules na Idade
Meédia. O citado autor as classifica em duas categorias, as de agente politico
e as de agente comercial. Como agente pclitico tinha audiéncia direta com o
sobérano local, exercia a representacao diplomaética, protegia os interésses na-
cionais e negociava tratados. As funcOes que caem sob a rubrica agente co-
mercial eram mais extensas, sendo os seus pcderes de carater executivo, legis-
lativo e judiciaric.

Com a formacao dos grandes Estados, os consules perderam as atribui-
coes judiciarias e as diplométicas. A reduc@o das funces provocou uma fase
de decadéncia na instituicdo, mas com os surtos comercial e industrial do sé-
culo XIX e XX duplicaram-se consideravelmente as atribuicbes ccnsulares.
Nio cabe aqui examinar as mesmas detalhadamente, o que sera feito oportu-
namente em trabalho especifico sébre a questao. Limitar-nos-emos, portanto,
a uma enumeracao classificada das citadas funcdes e atribuicoes.

Os deveres e as atribuicoes do consul resultam das legislacoes internas
do Estado que o nomeia e da do que o admite, de tratados e convencoes e do
costume internacional.

(22) Functions and Powers of the Foreign Consulate. A Study in Medieval Legak
History, New York, 1944.
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Inicialmente constatamos que o consul tem deveres para com o seu Esta-
do e para com o de residéncia. Quanto a éstes, é 6bvio que o consul, como
o diplemata, deve evitar toda ofensa ao pais de residéncia, seus dirigentes, suas
instituicoes e suas leis.

No tocante as funcoes e atribuicoes dos consules para com o seu proprio
pais, constata-se que os autores sao mais ou menos unanimes na sua enumera-

.

cao, mas discordam quanto a classificacao.

HILDEBRANDO AcCCIOLY as coloca em trés categorias: funcoes de chbser-
vacao, funcoes de protecao e funcgoes executivas (fungoes de natureza pro-
priamente administrativa, funcoes notariais e funcoes de oficial do registro
civil). Lembra ainda que além das citadas atribuicoes de carater geral, pode
a legislacao interna de cade pais determinar outras, de carater particular. (23)

Preferimos fazer uma enumeracao mais analitica, citando as seguintes
classes que freqiientemente se confundem: protecao e tutela dos nacionais,
servico militar, deveres relativos a navegacao, economicas e comerciais, poli-
ticas e culturais, aduaneiras e arrecadadoras, judicidrias notariais e de oficial
de registro civil, administrativas, de propaganda e outras de somenos impor-
tancia. (24) -

9. PRERROGATIVAS E IMUNIDADES CONSULARES

O direito internacicnal moderno reconhece que os Consules necessitam
para o bom desempenho de suas funcoes um minimo de prerrogativas e imu-
nidades, tendentes a coloca-los fora da jurisdicdo do pais de residéncia.

Aos consules estrangeiros de carreira se reconhece, com algumas restri-
coes, os seguintes privilégios: inviolabilidade pessoal, imunidade de jurisdicao
civil e penal, nac obrigatoriedade de comparecer em juizo como testemunha
e isencao de determinados impostos.

A inviolabilidade se justifica pela necessidade de lhes assegurar o livre
exercicio de suas atividades. E 6bvio que a prisao de um cénsul o impediria
de exercé-las. O argumento apresentado por uns de que o consulado nao se
limita ao consul, mas é integrado por outros funcionarios, como o vice-consul
e os chanceleres, ndo subsiste, pois determinados documentos s6 podem ser
firmados pelo titular. Além do mais, a prisao de um consul sempre implicara
num acinte ao Estado que o nomeou. A nossc ver, no caso de um consul de
carreira cometer um crime de certa gravidade, o Estado de residéncia devera
solicitar do Estado que o nomeou autorizagcao para o julgar e punir. Na hipo6-
tese déste tultimo, aquiescer, ¢ funcionario devera ser destituido de sua quali-
dade de consul, mediante a cassacao do exequatur, e sera iniciado o compe-
tente processo. No caso contrario, o Unico recurso que restara ao Estado de
residéncia sera ou pedir a sua retirada ou entac cassar pura e simplesmente
o0 seu exequatur.

Seja como for, sao poucos os autores que equiparam a inviolabilidade
consular a diplomatica, isto é, a consideram absoluta. Igualmente, sao raros

(23) Op. cit. pp. 396-401.
(24) G.E. p0 NASCIMENTO E SILVA: Manual de Derecho Consular, p .112.

-
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aquéles que, baseados nos autores antigos, colocam os consules em pé de igual-
dade com os demais estrangeiros, sujeitando-os a possiveis prisoes. Geral-
mente, os internacionalistas, como as Convencoes consulares, reconhecem a
inviolabilidade consular com ressalvas, consubstanciada na expressdao “salvo
no caso de crime inafiancavel”, ou outro parecido, como “salvo caso de crime”
ou “crimes graves ou atrozes”. E esta a orientacao da Convencao de Havana
sobre funciondrios consulares, cujo art. 14 dispde”... os agentes consulares
nacionais do Estado que os nomeia nao poderac ser detidos, nem processados,
sendo nos casos de serem acusados de algum fato qualificado de delito pela
legislacao local”.

A inviolabilidade consular s6 pode ser absoluta, qualquer excecdo 2
mesma, traduzida em férmulas vagas, é um titulc em branco para o juiz local,
que podera até condenar um consul pelo fato de enviar um relatério politicc
ou econdmico, sob o pretexto de que se dedica a espionagem.

A imunidade de jurisdicao reconhecida aos consules sofre, igualmente,
tantas e tamanhas restricoes que acabam anulando-a. Aqui, também, nota-se
maicr liberalidade entre uns que entre outros. De um modo geral, a regra é
a da isencao jurisdicional, mas a mesma se acha condicionada aos atos prati-
cados no exercicio de suas atribuicées ou funcoes. Outros falam no carater
consular ou na qualidade oficial.

A Convencao de Havana, por exemplo, é clara a respeito, regulandc, no
artigo 16: “Os Consules nao estao sujeitos a jurisdicao local pelos atos exe-
cutados com carater oficial, nos limites da sua competéncia. No caso em que
um particular se ccnsidere prejudicado pela acao do consul, éle apresentara
a sua reclamacao perante o Govérno, o qual, se a considerar procedente, a fara
valer pela via diplomatica”.

A necessidade de nao estorvar o-consul no exercicio de seus deveres jus-
tifica o seu nao comparecimento como testemunha em processos que nao o
interessem diretamente. Dai a regra de que o seu depoimento sera tomado
na chancelaria e com téda a consideracdo, a nao ser que éle se prontifique
a comparecer em juizo para presta-lo. Em matéria penal, contudo, se tem
admitido o comparecimento do consul. Nessa hipotese, ndo devera ser citado,
mas sim convidado por meio de carta escrita em térmos corteses, carta na
qual, de preferéncia, se lhe permitird marcar o dia e a hora que mais lhe
convier.

A Convencac de Havana se ocupa dessa prerrogativa no seu artigo 15
em redacdo que poderia ter sido mais feliz. “Nas causas criminais, podera
pedir-se, pela acusacdo ou a defesa, a assisténcia em juizo, como testemurnhas,
dos agentes consulares. Esse pedido se fara com téda a consideracio possivel
a dignidade consular e aos deveres do cargc, e sera cumprido por parte do
funcionario consular. Nos assuntos civeis os agentes consulares estardo sujei-
tos a jurisdicdo dos tribunais, com a limitacao, todavia, de que, quando o con-
sul for nacicnal do seu Estado e nao se dedicar a nenhum negocio privado
com fins de lucro, a sua declaracao lhe serd tomada, verbalmente ou por
escrito, na sua residéncia ou escritério e com a devida consideracao. O Coénsul
podera, contudo, voluntariamente, prestar declaracGes como testemunha,
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quando iss¢ nao lhe ocasione sérios transtornos no desempenho dos seus de-
veres oficiais”.

Temos por fim a imunidade de jurisdicao fiscal. Gozam os consules de
carreira, sob condicoes de reciprocidade, de algumas isencoes de impostcs. A
matéria é bastante confusa, mas de um modo geral verifica-se que ela abrange
os impostos pessoais diretos comc o imposto de renda, e os que incidam sobre
os seus bens moveis. Nao gozam, pelo comum, de isencao alfandegéria, mas
os moveis e objetos destinados a primeira instalacdo ndo pagam os impostcs
aduaneiros. Quanto as entradas subseqiientes, a legislacao de alguns paises
reconhece, sob condicao de reciprocidade, semelhante privilégio, como a lei
n.° 4640 (de 19 de outubrc de 1929) do Chile e a lei sobre tarifa alfandega-
ria da Holanda. Os Estados Unidos, também, sao favoraveis a esta norma.

Quanto ao imposto de renda, a isencao se impoe, pois do contrario haveria
uma dupla taxacdo, jA que os consules pagam o mesmo ao respectivo pais. E
légico que a isencao sb se aplica aos vencimentos oficiais e nao a possiveis
lucros auferidos em atos de comércio no pais de residéncia (alias, a legislacao
de quase todcs os paises veda aos funcionarios de carreira o exercicio de atos
de comércio). No Meéxico, no Equador, em Honduras e no Salvador, a legis-
lacdo prevé expressamente que os consules honorarios pagardao os impostos
como os demais estrangeiros domiciliados ou residentes no seu territério.

Também, os artigos de expediente do consulado, bem como os méveis
bandeiras, escudos, uniformes, produtos para mostruario, carimbos etc... nao
pagam direitos aduaneiros. Este privilégio, contudo, é inerente ao consulado,
e nao pode ser considerado um privilégio pessoal do consul.

No Brasil, o decreto-lei n.° 4.391, de 18 de junho de 1942, dispoe no
artigo 16 que o “Govérnc brasileiro s 6concede isencao de direitos aduaneiros
para o primeiro estabelecimento dos Agentes consulares e demais funcionarios
de carreira do Servico Consular dos paises que, nao havendo firmado conven-
coes ou acordos especiais com o Brasil e desde que os mesmos Agentes consu-
lares e funcionarios sejam efetivamente de carreira e nacionais do Estado que
os nomeou e nao exercam nenhuma outra atividade com o propdsito de lucro
e desde que nao se tratem de artigos cuja importacao seja proibida pelas leis
brasileiras. § 1.° Ccncede também isencao de direitos para os artigos de ex-
pediente importados pelos Consulados dos paises que do mesmo mecdo proce-
dam para com os Consulados brasileiros™.

O mesmo decreto-lei prevé ainda (art. 27) que as municipalidades bra-
sileiras concederao, scb reciprocidade, isencao de taxas de circulacao para
os automoveis pertencentes aos funcionarios de carreira; mas frisa que os con-
sules honorarios nao gozarao de semelhante franquia.

A Convencao de Havana, por sua vez, trata da imunidade fiscal nos se-
guintes térmos: “Tanto os agentes consulares, quanto os empregados de um
consulado, nacionais de um Estado que os ncmeie, que nao se dediquem a ne-
gbcios, com fins de lucro, no Estado onde desempenhem as suas funcoes,
estdo isentos de téda contribuicio nacional do Estado, da prcvincia ou do
municipio, imposta a sua pessoa ou bens, exceto da que recaia sobre a posse
ou propriedade de bens iméveis situados no Estado em que exerca as suas

-
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funcoes ou sobre os prcdutos dos mesmos. Os agentes consulares e empre-
gados nacionais do Estado que representem estao isentos de impostos sobre
os ordenados, honorarios ou diarias recebidas por éles em retribuicao (los seus
servigccs consulares”.

Aféra as franquias expressamente previstas nas Convencoes e na legisla-
cao interna, os consules pagarao os demais impostos, como os indiretos (o de
consumo, por exemplo), os imobiliarios e os referentes a negécios particulares,
em que o consul possa cstar eventualmente metido.

10. TERMO DA FUNCAO CONSULAR

As funcoes de consul missi terminam normalmente pela sua transferéncia
‘para outro posto ou entdao para a Secretaria de Estado das Relacées Exterio-
res. Quanto aos consules honorarios finalizam a mais das vézes pelo faleci-
mento do titular.

Essa questao, como quase todas as de direito consular, nao tem merecido
a devida atencao dos autores, que se limitam a transcrever o que foi dito ante-
riormente. EPITACIO PESSOA, no seu Projeto de Cdédigo de Direito Interna-
cional Pablico (art. 178), diz que as funcoes dc consul cessam :

a) pelo seu falecimento;

b) pela sua aposentadoria, remocao, demissdao ou declaracao em dispo-
nibilidade;
c) pela cassacao dc exequatur.

O citado artigo foi acolhido ipsis literis pelo Projeto sobre Consules ado-
tado, em 1927, pela Comissao Internacional de Jurisconsultos Americanos
(art. 26) e pela Convencao sobre agentes consulares de Havana (art. 23),
que suprimiu apenas a referéncia a “declaracac em disponibilidade”.

A enumeracao nao satisfaz e parece-nos preferivel dizer'que as funcoes
do consul missi podem findar por acao do Estado que o designa, por 2¢cdo do
que o aceita ou podera resultar de causas intrinsecas ao funcionario.

Quanto a primeira hipotese — acac do Estado que o designa, temos a
remocao ou transferéncia, a aposentadoria prematura, a declaracao em dispo-
nibilidade, a demissao ou, excepcionalmente, uma alteracao bastante no Esta-
do ou no Govérno.

Finalizara a missao consular em virtude de acac do Estado que o aceita
pela expulsao, pedido de retirada e cassacao imediata do exequatur. No caso
do Estado ou Govérno sofrer uma transformacao transcendental, podera haver
também o fim das funcoes.

Por fim, as funcoes poderac terminar por causas intrinsecas ao préprio
funcionario, como licenca, demissao ou aposentadoria a pedido, abandono,
aposentadoria automatica, invalidez ou falecimento.

Alguns autores ainda ensinam que a missao pcderd terminar por acdo de
ambos os Estados e, exemplificando, dao as seguintes hipdteses: rompimento
de relacoes ou guerra. Data venia, discordamos nesse particular. Com efeito,
em ambas as hipdteses nao ha um ato bilateral da qual resulta a terminacdo
das funcoes consulares dos representantes dcs dois Estados; mas sim cada
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Estado, unilateralmente, cassa o exequatur dos consules do outro. Embora
autores de nomeada, como CrLovis BEVILAQUA, LAFAYETTE R. PEREIRA, F.
DESPAGNET e I. IRIZARRY Y PUENTE (25) citem a guerra entre os modos:
pelos quais finda a missdo consular, julgamos preferivel adotar a doutrina con-
traria, acolhida tacitamente, por exclusdo, pela Convencdao de Havana, por
EriTACio PESSOA, P. FAUCHILLE e ANTERO. (26) Este Gltimo assim se ex-
prime : “A guerra ndo poe necessariamente fim as fungdes consulares, visto.
que elas representam um carater pacifico, e podem, por isso, coexistir com o
Estado de beligerancia. Todavia, de fato, e regra geral, as missoes consulares
acabam pela guerra e os consulados sdao confiados a uma nacao amiga”.

A prova de que a guerra nao poe térmo automaticamente as funcoes do
consul estd na pratica dos Estados que, depois de haverem declarado a guerra,
cassam, por um ato distinto, os exequatur dos consules do outro pais; sendo
que entre a declaracao de guerra e a cassacdo dos exequatur pcde haver um
periodo mais ou menos extensc. O Brasil, por exemplo, em 11 de abril de
1917 declarava sem efeito os exequatur concedidos a todos os funcionarios
consulares d¢ Império alemao no Brasil (Dec. 12.441). Em 28 de janeiro.
de 1942 adotava igual procedimento com relag@o aos consules da Alemanha
nazista.

No caso de guerra seguida de cassacdao de exequatur, os Estados costu-
mam entregar a protecao dos consules de uma nacao amiga os interésses até
entao confiadcs aos seus proprios funcionérios.

Quanto a ruptura de relacoes, constata-se, igualmente, que a funcao so
termina havendo a revocacdo do exequatur. Quando ocorre simplesmente a
ruptura de relacoes diplomaéticas, ela ndo atinge as funcdes consulares.

As modificacdes bruscas no regimen politico de um pais também nac
afetam, de imediatc, a situacdo de seus coénsules no exterior, nem implicam
na exigéncia de novo exequatur para os estrangeiros residentes no pais. Nada
obsta, contudo, que, como consequéncia de uma revolucao ou mudanca poli-
tica violenta, sejam afastados os consules, como ¢s diplomatas, que nao mere-
cem a confianca do novo regimen.

Se, porém, o territério onde se acha instalada a reparticdo consular passar
a pertencer a outro Estado ou se emancipar, serd necessario cutro exequatur.

A funcdo consular terminaria também pela extincao do Estado que nomeia
ou pela do Estado que aceita.

Quando um cénsul é transferido ou é chamado de volta ao respectivo
pais, a missao diploméatica ndao é obrigada a comunicar tal fato ao Govérno
do pais, pois ésse tomard conhecimento da mudanca do consul quando for
solicitado exequatur para o novo titular. O Coénsul removido devera, contudo,
despedir-se das autoridades de sua jurisdicao, por meio de visitas ou comu-
nicacoes.

(25) Op. cit., vol. 1° p. 413; Principios de Direito Internacional vol. 1° (Rio
de Janeiro — 1902), p. 464; Cours de Droit International Public (Paris — 1910), p. 537;
op. cit., p. 478.

(26) Projeto de Cédigo de Direito Internacional Piéblico ,Rio de Janeiro, 1911,
art. 178; op. cit. p. 140; O Direito Internacional (1932), p. 292.

-
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ASSISTENCIA SOCIAL

A Prostituig¢ao
GERALDO DE MENEZES CORTES

Ha varios meses a Revista do Servico Publico vem solicitan-
do de diferentes figuras da Administracao Publica Federal — figu-
ras que se recomendam e impoem pela extensao e variedade de sua
cultura técnica, bem como por sua experiéncia administrativa —
depoimentos sinceros acérca das vicissitudes e dificuldades que te-
nham encontrado a frente dos setores administrativos sob sua dire-
cao. A pouco e pouco os depoimentos colhidos vém confirmando
hipétese ja formulada por diversos conhecedores das condicées de
funcionamento da Administracao Publica Federal: boa parte de tais
dificuldades residiria em deficiéncias de administracao-geral, ou, por
outras palavras, escassez ou precariedade de recursos e meics; ma
elaboracao de planos e, particularmente, do plano orcamentario, de-
corrente, talvez, de inadequada concepcao dos problemas sociais e
econémicos a resolver; pe'ss_oal sem qualificacoes profissionais; orga-
nizacao deficiente da compra e da armazenagem do material; desor-
dem contabil, etc. .

Tendo iniciado a referida série com a publicacao do ensaio do
professor JosE ARTHUR Rios: C.N.E.R., Uma experiéncia em
Administracao Publica (maio de 1956), que teve repercussao das
mais lisonjeiras, a julgar pelas autorizadas opinioes recebidas, em
geral de irrestrito louvor aquele depoimento, a Revista do Servico
Publico fem a honra de divulgar, no presente nimero, os aspectos
mais importantes de uma conferéncia pronunciada pelo ex-Cheie de
Policia do Distrito Federal, Coronel GERALDO DE MENEZES CORTES,
em um curso de Assisténcia Social promovido em Aracaju, Sergipe.

Versando problema dos mais delicados, quer quanto as suas
implicacoes sociais e culturais, quer quanto as suas conseqiiencias
administrativas, o presente depoimento reveste-se de particular signi-
ficado e certamente aproveitara a quantos venham a defronta-lo.

E o problema da prostituicao um problema social de hoje, como
o foi de ontem, e possivelmente o sera de sempre. Cabe ao Poder
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Publico ataca-lo dentro de um quadro social em transformacao, sob
o influxo dos mais variados fatéres; eis o que o torna cada vez mais
delicado. Como todo administrador experimentado o autor déste
ensaio se esforca por encarar os problemas com que se defronta,
partindo de um levantamento preliminar e escrupuloso da situa-
cao, para, em seguida, planejar com firmeza sua conduta adminis-
trativa. (N.R.)

1. O PROBLEMA

A prostituicao situa-se entre os vicios prejudiciais 4 comunidade. E um
dos mais sérios e terriveis males sociais, porque:

— dissemina as doencas venéreas,
— gera a COrrupgao e o crime,
— solapa a estrutura moral da sociedade.

Nossa lei nao considera criminosa a mulher que, privadamente, istc é,
sem ultrajar publicamente o pudor, entrega seu corpo, com ou sem proventos
materiais, mas a lei condena téda e qualquer forma de lenocinio, ou seja de
prostituicao comercializada e arganizada.

As-relacoes sexuais irregulares e até mesmo algumas ilegais, como o adul-
tério, acarretam inconvenientes de ordem moral, mas nao constituem neces-
sariamente objeto de acdo policial. A conjuncao carnal entre jovens, quer
tenham a intencac de se casarem, quer sejam incapazes de contrair matrimo-
nio por varios motivos ou razozs econémicas, algumas vézes incidem em prci-
bicoes legais, mas a seus atos ou relacoes- sexuais faltam os caracteristicos de
promiscuidade, indiscricao e flagrancia publica, que estigmatizam a prosti-
tuicdo. Os motivos e os interésses, que conduzem aquela conduta, sio mais
permanentes e enraizados que as passageiras emocoes de um fregués, que utili-
za de uma prostituta comum e o dinheiro nao esta normalmente envolvido,
muito embora o homem possa estar sustentandc a mulher, parcial ou total-
mente.

A amigacao e o adultério, praticados privada e discretamente, apesar de
ofender ao elevado interésse de ordem social que é a organizacao e a preser-
vacao ético-juridica da vida familiar, e apesar dos aspectos de ilegalidade do
adultério, nao apresentam as mesmas mas consequéncias sociais da prostitui-
cao. Por isto é que a Policia, em vez de estar a se preocupar com essas rela-
coes irregulares ou ilicitas, deve concentrar todo seu esférco e atencac: contra
as fcrmas comercializadas da prostituicao organizada, isto é, o lenocinio e o
trafico de mulheres.

Como se apresenta a prostituicdo comercializada ?

Sob diversas e variadas formas ela se apresenta, conforme as circuns-
tancias, especialmente em funcdo da intensidade e do valor do policiamento
preventivo e repressivo empregado.

-9
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»

A tendéncia natural da prostituicao é assumir a forma crganizada, por-
que os servicos oferecidos ao publico, no campo do vicio, normalmente reque-
rem o trabalho de mais de uma pessoa. Os vicios, em contraste com a maicria
dos crimes, nao resultam, comumente, da acao de um s6 homem. Ao contrario
do individualismo que predomina na pratica dos crimes, no campo dc¢ vicio,
sempre ha quem planeje e dirija suas operacoes, forneca fundos necessarios,
providencie alojamento ou acoinodacé:s, equipamento ou suprimentos e con-
trate empregadcs, redundando sempre em lucro para terceiros. Por isto a
prostituta nao retém para si toda a renda de sua triste atividade; uma certa
parcela é entregue a alguém acima dela, que muitas vézes aufere proventos
sem se revelar. E ésse alguém, quase sempre nebuloso, de dificil descoberta,
que torna as operacoes do vicio cada vez mais intensas, porque comcrcial-
mente organizadas. E quem expande o vicio, quem se preocupa em apresen-
ta-lo sob formas mais atraentes e quem recruta ncvos elementos, tudo para
aumentar os proventos do negécio ilicito. Sem o lucro das terceiras pessoas,
jamais o vicio alcancaria enormes proporcoes. O lucro de terceiros é possivel
através da crganizacao do vicio e é éle quem cria e desenvolve essa propria
erganizacao. Como uma indGstria ou emprésa comercial, o cabeca da orga-
nizacao fica em posicac de obter cada vez maiores lucros e é a concentracao
déstes lucros extraordinarios que propcrciona fundos vultosos para corrom-
per, influenciar ou dobrar cs agentes da lei, para contratar os melhores advo-
gados, para atacar os inimigos inflexiveis e para confundir a opinido pablica
com campanhas tendenciosas.

Algumas cidades segregam as casas de prostituicac, delimitando zonas
ou ruas para sua instalacdo. Quando nao existem tais zonas, os prostibulos se
disfarcam sob varias formas e sao procurados ou freqiientados através de
agenciadores, informantes, ou das proprias meretrizes que pescam a freguesia
nos mais variados pontos, geralmente na vizinhanca de hotéis e de estabele-
cimentos recreativos, quando nao nos préprios sagudes de hotel, em bares e
outros locais convidativos. A pesca de fregueses em via publica, pelas proprias
meretrizes, conhecida pelo térmo froftoir ou como objetivo das streetwalkers,
€ uma forma comum observada na pratica da prostituicao e encontrada em
todas as cidades que nao possuem um rigoroso e eficiente policiamento.
Meccas empregadas como estimulantes comerciais de certos estabelecimentos
como dancings, escolas de danca, boites e outros centros de recreacao barata,
onde servem bebidas alcodlicas, frequientemente obtém na prcstituicao o prin-
cipal de suas remuneracoes, utilizando o emprégo como fcnte de acesso facil
a clientela. Raramente sao livres, mas sim subordinadas a terrivel malha
do vicio organizado e comercializado.

Também existem as que atendem aos chamados, geralmente telefonicos.
Essas call girls vao se multiplicando nas grandes cidades. Umas votadas intei-
ramente a prostituicao e outras até com regulares e legitimos empregos, mas
se prostituindo nas horas de folga, seja por motivo de maior provento pe-
cuniario ou desejo de aventura, seja, em alguns casos, por um anormal apetite
sexual. Seus agenciadores sao encontradcs entre os boys ou porteiros de hotel,
entre os motoristas de taxis, quando nao sac as proprias caftinas e caftens que
as controlam. Dado o aviso telefonico quanto ao cliente em perspectiva, a
rapariga comparece ao quarto de hotel ou a outro local indicado. Também
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sao comuns as raparigas exploradas por motoristas de taxis, que conduzem a
freguesia para casas ou apartamentos, onde aquelas sao instaladas de permeio
com as mais respeitaveis residéncias.

A meretriz moderna ja opera, algumas vézes, até em automovel, o que
lhe proporciona uma capa de respeitabilidade. Essa prostituta mctorizada
nao € melhor nem pior da que em outras eras fazia o frottoir nas ruas dos
corticos, mas frequentemente é mais perigosa e nociva a ccmunidade, porque
se entrega ao servico, sem as conveniéncias de uma pronta higiene e assim
ficam multiplicados os perigos de infeccao.

2. AS CAUSAS

De acordo com o moderno conceito da delinquéncia podemos afirmar .
dogmaticamente que a prostituicao, como qualquer crime, nao decorre de um
s fator, mas sim de um grupo complexo de influéncias, umas intimamente
ligadas ao individuo e outras ao ambiente em que éle vive.

Como fatéres individuais devemos considerar as caracteristicas biologi-
cas, as mentais e a personalidade.

Ccmo fatérés decorrentes do meio ambiente devemos considerar :

— o ambiente social imediato, isto é, a familia e os amigos,

— a sociedade em que vive, isto €, os fatores sociais e economi-
cos como forcas atuantes, e, finalmente,

— o conflito de idéias e atitudes entre os diferentes grupos a
que pertence. ,

A prostituicao nao existe, nem tampouco surge uma prostituta simples-
mente porque ocorrem taras bioldgicas, ou porque tenham atuado violentas
causas econdmicas, mas sim porque todos aquéles complexos fatoéres, uns agin-
do mais que outros, tornaram possivel a degradacao moral da criatura hu-
mana, isto é, seu afastamento dos padrdes éticos indispensaveis a harmonia de
nossa estrutura social.

A ccnduta individual é a reacao da pessoa as situacoes que enfrenta ou
em que se encontra, por isto, se queremcs compreender as causas da prosti-
tuicao, somos obrigados a considerar tanto a pessoa quanto a situacdo do meio
em que vive. Analisando a pessoa, podemos compreender quanto os fatéres
individuais influem na prostituicao. Ora sao fatdres biologicos, desajustes
provocados por conflitos mentais de origem sexual, ora sao impulsos emocio-
nais em francc desequilibrio com as capacidades intelectuais, ora, ainda, o
simples atraso mental. Essas personalidades mais ou menos anormais ou defi-
cientes, contudo, nao se prostituiriam se ndo atuassem sbobre elas cutras in-
fluéncias de ambiente.

O meio ambiente

Sdo marcantes as influéncias da familia, com seus complexos e tensdes,
repercutindo imediatamente sébre a conduta individual, segundo as tecrias
Freudianas, como é inegavel também, segundo as teorias psicologicas, que a
personalidade também é fruto das relacbes do individuo com os grupos sociais
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em que éle se integra ou com os quais entra em ccntato. Os complexos fa-
miliares, a displicéncia paterna, os maus exemplos observados na familia ou
na vizinhanca, os proprios exemplos de conduta criminosa como a fraude, no
mundo dos negdécios correntes, atuam pernicicsamente sébre os individuos, es-
pecialmente sobre os adolescentes.

Além déste grupo de influéncias, que é geralmente reconhecido como o
principal dentre os fatores externos, nao podemos deixar de reconhecer que
também encontramcs explicacao para o desenvolvimento da prostituicao como
da criminalidade em geral, quando consideramos a existéncia de impunidade
efetiva, ou da prépria sensacao de impunidade decorrente das falhas de legis-
lacdo, da deficiéncia ou da falta de honestidade da policia e da justica. As
deficiéncias do meic ambiente agravam, estimulam ou pelo menos ndo con-
tém as mas tendéncias individuais e nao pcdemos esquecer de que o individuo
nao muda, enquanto os grupos permanecem inalteraveis, bem como os pré-
prios grupos ndo se modificam, enquanto nao houver profundas alteracdes nas
condicoes economicas e sociais que os envclvem.

Um fator de grande importancia na prostituicao, como no crime em geral,
€ a desorganizacao e o desajuste do comportamento individual que se seguem
ao impacto de uma cultura sébre cutra, que os movimentos migratérios infa-
livelmente provocam. Numa sociedade homogénea e tradicional e de difi-
ceis intercomunicagoes, como a da velha China, por exemplo, as influéncias
em torno de uma pessoa podiam ser estaveis e consistentes, porque os indivi-
duos estavam cercadcs por todos os seus parentes e amigos e suas ambigoes
ficavam circunscritas as conhecidas condicoes do meio ambiente, sua conduta
era perfeitamente previsivel, porque sabidos eram os exemplos a seguir. Numa
tal sociedade os grupos locais tém pouco contato com os de fora, hA como
que um equilibrio entre os diferentes grupos, como também sdo mais estaveis
as reacoes do individuo sobre os grupos e déstes sobre éle. Nao se observam
as extraordinarias e variadas reacoes em cadeia, dos individuos sébre os gru-
pos e déstes sobre aquéles, que a mobilidade social da civilizacao ocidental
dcs tempos modernos provoca. As migracoes poem em contato padroes cul-
turais diversos e a expansao econdmica agrava ésses impactos com a grande
mobilidade vertical que provoca na sociedade. A crianca e o adulto ficam
entdo sujeitos a uma série de cenflitos: de educacao, de conduta e de habitos.
Os problemas de ajustamento que surgem, em conseqiiéncia daqueles impac-
tos, provocam uma instabilidade que, se de um lado possibilita o incremento
do progresso, no aproveitamento crescente de qualidades positivas, de sutro
lado, exacerba tddas as deficiéncias individuais. O contréle social torna-se
mais dificil nas grandes cidades, justamente porque nos grandes centros urba-
nos se multiplicam a heterogeneidade dos grupos e se tornam tac instaveis,
quanto o comportamento dos préprios individuos que os compéem. E inegéavel
que as diferencas de atitude e de reacoes dos grupos raciais ou culturais diver-
sos sdo crigem de uma série de problemas policiais, justo porque os filhos pas-
sam a oscilar entre os habitos e os exemplos de seus pais e os de outras pessoas
que lhes cercam no meio social. A situagdo se agrava entre as familias de
baixo nivel econémico, porque estas sao menos capazes de esclarecer e de guiar
os filhos, através de seus impulscs emocionais e dos conflitos que sofrem no
ambiente social urbano. Observam-se entdo multiplas fragmentacées de pa-
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drdes culturais no crescimento rapido de todos os centros urbanos e é por isto
que a éles se atribui a exacerbacao da conduta delingiiente dos individuos.
As deficiéncias de habitacdo e a promiscuidade em que vivem as familias e a
desorganizacac destas, os baixos padroes educacionais e de vida nao sao abso-
lutamente causas diretas responsaveis pela prostituicdo, mas onde essas pre-
carias condicOes econdmicas e sociais existem, o perigo é muito maior.

3. PREVENCAO E REPRESSAC

Acabamos de situar o problema e de sintéticamente apresentar suas cau-
sas, é facil agora compréender que o combate a prostituicac deve repousar
em dois grandes esforcos:

— o preventivo que é a eliminacao dos desejos, impulsos ou
predisposicoes;

— e o repressivo que é a eliminacao das opcrtunidades para
que ela ocorra.

Nos programas preventivos devemos encarar primordialmente a crianca
e o adolescente, porque € nesse periodo que se forma o carater e a personali-
dade e porque as probabilidades de mudancas de conduta sao maiores na crian-
ca e no jovem, que no adulto.

A repressao é um dever da Policia, mas da mesma forma que a preven-
cao se situa no vasto campo das medidas de assisténcia social, a acao repres-
siva policial deve ser planejada e executada em intima cooperacao com um
servico de assisténcia social.

Nosso Coédigo Penal néo tolera a prostituicio comercializada e organiza-
da, mas ela ai esta em todas as nossas cidades. Aplicando-se o artigo 229 do
Cdédigo, nenhuma casa de prostituicao poderia funcionar; nc entanto conti-
nuam abertas. E que, além da lei, influem, no contréle policial da prostitui-
cao, os costumes e as tradicoes da comunidade, bem como a opinidao pablica
a respeito do problema e das ncrmas que consideram mais adequadas a co-
munidade.

Apesar do legislador ja ter fixado a orientacao para o Brasil, ainda nao
se firmaram as conviccoes, especialmente na opiniao publica brasileira quanto
a politica que a respeito mais nos convém. Uns continuam a achar que o mal
é necessaric e que a Policia deve tolera-lo, dentro de uma regulamentacao que
o circunscreva e que livre do incoémodo do contato com a prostituicao o resto
da comunidade. Outros, ao contrario, fiéis a lei e infensos a aceitacao do mal
como uma fatalidade inevitavel sao pela mais completa repressao. Sem falar-
mos na terceira corrente, dos que nao concordam com a regulamentacéo, por-
que se a prostituicao é ilegal nao poderia ser reconhecida através de normas
de tolerdncia que a policia viesse a estabelecer, mas também achando que,
se o mal nao pode ser eliminado, nenhuma luta deve ser encetada contra éle.

A repressao, na escola regulamentarista, € uma ilusdo, porque na verda-
de nao se procuram eliminar as oportunidades, mas simplesmente atender
aos reclamos do resto da comunidade, que quer evitar o contato com a chaga
da prostituicac.
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A regulamentacao, que ja tem sido estabelecida em varios paises, se
traduz nas seguintes medidas, conjuntamente tomadas ou restrita somente
a algumas delas:

a) Restricao policial quanto as 4dreas cu locais onde a prostituicdo &
admitida, perseguindo a policia somente as prostitutas que tentarem agir fora
da zona estabelecida.

As vézes, a policia se limita a designacdo das ruas ou casas, mas, outras
vézes, interfere em normas de funcionamento, como sejam horarios e sinais
de reconhecimento; por exemplo, luzes vermelhas acesas para assinalar os
lugares marcados com a chaga da prostituicao.

b) Registro das prostitutas, como medida preliminar de defesa sanita-
ria para assegurar exame periédicc regular, ou como artificio de controle para
restringir a admissdo de novas prostitutas na comunidade e para prover a
policia com impressoes digitais e fotografias das prostitutas (meios auxiliares
da investigacao criminal). Neste caso, as prostitutas sao providas de um
cartao de identidade, itil no reconhecimento fotografico do contréle policial
ou das autoridades sanitarias em suas inspecoes.

c) Exame médico periédico das prostitutas, exigido na crenca erronea
de com isto diminuir consideravelmente o perigo da disseminacéao das infec-
coes. Os exames, normalmente, se processam nas instalacoes do departamento
de satde publica, mas, as vézes, mesmo em consultorios privados devidamente
credenciados.

d) Proibicao de certas atividades ou atitudes indesejaveis das prosti-
tutas que visam a atrair a atencao publica, como sejam chamadas ou asscbios
de janela, posturas provccantes nas janelas ou portas de entrada das casas
de tolerancia, convites ou pegas nos lcgradouros puablicos, ou mesmo em certos
estabelecimentos recreativos. A vigilancia policial, entdo, s6 se preocupa com
0 que é capaz de incomodar ostensivamente a tranquilidade do publico ou de
ofender seu pudor e nao contra o ato da prostituicao.

Estou convicto de que a regulamentacao da prostituicao é um absurdo.
A policia deve procurar erradicar o lenccinio, da mesma forma que deve pro-
teger a integridade fisica das pessoas e a propriedade de cada um, muito em-
bora saiba que jamais conseguiremos eliminar totalmente a prostituicao. Para
isto é preciso :

— eliminar as zonas onde até hoje os prostibulos tém funcic-
nado impunemente;

— coibir todas e quaisquer indicacoes ou manifestacoes qusa
assinalem a existéncia da prostituicao;

— investigar e reprimir o rufianismo sob qualquer forma que
se apresente.

Nem todos ccncordam com esta orientacao, mas os argumentos que apre-
sentam ndo nos conseguem convencer, pelos motivos que também passamos
a expor :

12 argumento — A prostituicdo é necessaria para possibilitar as pessoas.
a satisfacdo de seus naturais impulsos biolégicos sexuais.
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Querendc defender a permanéncia de zonas de meretricio, o argumento
é duplamente descabido: primeiro porque do ponto de vista médico a conti-
néncia nao é reconhecida como prejudicial; segundo porque a extincao dos
prostibulos nao elimina, necessariamente, os atcs sexuais.

2.° argumento — A eliminacao dos prostibulos aumenta os crimes se-
xuais.

E inteiramente falso o asserto, porque a repressao a prostituicao nao
acarretou, até hoje, nenhum aumentc dos crimes sexuals, mesmo porque oS
autores de tais crimes, normalmente, nao procuram relacoes sexuais com as
prostitutas.

3.9 argumento — A eliminacac dos prostibulos espalha as prostitutas por
téda a cidade, com sérios prejuizos e inconvenientes para a comunidade.

Este argumentc tem sido o mais ponderavel e o quz mais tem influido
na opiniao publica, que sofre realmente os maléficos efeitos de uma tal disse-
minacfo, mas, a verdade é que o fato s6 é verdadeiro, isto é, a comunidade s6
vem a sofrer com éle, se o policiamento for fraco ou deficiente. Sao Paulc,
no Govérno Lucas Garcez, tomou aquela providéncia. As mulheres de boa
aparéncia invadiram os Hotéis e o troftoir aumentou. As de picr apresenta-
cao e que nao se recolheram aos albergues do Servico de Assisténcia Social
do Estado, migraram para o Rio e para outras cidades, onde inexistia ou era
fraca a repressao policial. O exemplo mostra que os inconvenientes se mani-
festaram na prépria cidade de Sao Paulo, porque nao houve um efetivo poli-
ciamento complementar com o rigor indispensavel, e evidencia comc a medida
tomada numa area restrita do Pais, mas abrangendo uma grande cidade, onde
.a ‘prostituicao assuma consideravel vulto, cria realmente problemas ou os agra-
va em outras regioes ou cidades vizinhas.

O argumento e o exemplo dado, longe de nos fazerem mudar de opiniao,
simplesmente servem para nos alertar, quanto a necessidade do estabeleci-
mentc de um plano de conjunto e de execucao intimamente coordenada com
multiplas medidas de assisténcia social e de um efetivo policiamento.

4° argumento — A segregagao torna possivel eliminar a prcstituicao que
'nao se submeter as normas estabelecidas, restringindo o mal.

A longa experiéncia européia e das Américas mostra que jamais isto se
‘verificou.

A existéncia de prostibulos tem resultado no préprio enfraquecimento
-da resisténcia que a ccmunidade deve oferecer a ésse tipo de vicio e nas Cida-
des onde existem zonas de meretricio encontram-se mais prostitutas fora da
zona permitida do que nas comunidades sem segregacao, mas de regime real-
mente repressivo.

5.° argumento — A assisténcia médica das prostitutas das casas de tole-
rancia diminui o perigo da infeccao venérea.

Esta é uma afirmativa sem nenhum valor cientifico, comc provam longas
e minuciosas observacoes dos servicos de satide publica.

Finalmente, depois da analise dos 5 argumentos principais, nao nos deve-
‘mos esquecer, ainda, de -que a repressdo’ sistematica e sem esmorecimentos
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contra a prostituicao é altamente benéfica a Comunidade, pcrque um policia-
mento eficiente e rigoroso é capaz de eliminar muitos dos males da comercia-
lizacao da prostituicao e de evitar quase totalmente as aparéncias ofensivas,
que tanto tentam os fregueses potenciais, como incomodam e constrangem
as pessoas contrarias a prostituicao. Se estas ponderacoes nao bastassem,
ainda poderiamos aduzir que os estimulos sexuais sdo largamente psiquicos e
por isto o ccmbate a prostituicio exige que se restrinjam as oportuniades dos
atos sexuais e que se ocultem todos os indicios de sua ocorréncia.

4. ASSISTENCIA E RECUPERACAO

Ao ferirmos éste importante aspecto da questdo, nao devemcs esquecer
de que a assisténcia e a recuperacao nao se devem limitar as prcstitutas, mas
sim também, como medida preventiva de grande alcance social, deve abran-
ger a mae solteira.

A mae solteira pode ser ou ndao uma prostituta, mas mesmo quando nae
o é, a triste realidade é o grande risco que corre de se prostituir. A incom-
preensao da familia, a intolerancia dos pais e mesmo dos amigos, comumente,
fazem com que a mae solteira fuja do grupo social a que pertencia e se veja,
de um momento para outro, enfrentando todos ¢s duros problemas de ajusta-
mento em outro meio. Este é o momento critico. E preciso, pois, assistir
"4 mae solteira, o mais cedo possivel e sob todas as formas, para defender a
inexperiente ou a predisposta, de modo a evitar que tanto uma como a outra
resvalem para a prostituicao, deixando-se cair na malha do lenocinio orga-
nizado.

O problema da assisténcia e recuperacao das prostitutas, para que elas
consigam deixar a triste vida e se integrar na comunidade, como um elemento
normal, é bem complexo. O éxito dos programas assistenciais e de recupera-
¢ac dependera muito de ser completo e de estar sintonizado com uma efetiva
acao policial repressiva da prostituicao. Providéncias isoladas ou parciais
obterao resultados inexpressivos, para nao dizer mesmo nulos. Os principais
pontos que ¢ programa precisa encarar Sao :

— a assisténcia sanitaria,
— o apoio moral,
— e a educacao para aquisicao de profissao util,

sem perder de vista que é precisc promover os meios de subsisténcia e de
tratamento da paciente, cuidando de seu bem estar economico e assegurando
éste até a cclocacao definitiva da assistida, num emprégo util.

O ensinamento mais importante que devemos reter é de que nao se
recuperam prostitutas, da noite para o dia. De um modo geral sao elas emo-
cionalmente instaveis, devido a suas proprias taras ou as profundas marcas
deixadas em suas personalidades por suas tristes experiéncias ou pelos terri-
veis choques emccionais que suportaram. Falta-lhes fibra moral e sem um
grande e inteligente apoio, as ex-prostitutas nao conseguirac sequer competir
na luta econdmica pela vida, por serem doentiamente dotadas para tal luta.
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5. MINHA CONDUTA FACE A QUESTAO, QUANDO CHEFE DE POLICIA

Ao assumir a Chefia de Policia do Rio de Janeiro, em 27 de agosto de
1954, preocupei-me, entre multiplos assuntcs e desde logo, em fixar a orien-
tacdo que devia tomar diante da seguinte realidade publica e notéria: a zona
do Mangue, conhecida como do baixo meretricio, aberta; Copacabana infes-
tada de rendez-vous e prostibulos de toda espécie, com o mais vergonhcso e
incomodo trottoir, especialmente no Lido, nas proximidades dos Hotéis, fre-
quentados por elevado nimero de turistas e visitantes, nacionais e estrangei-
rcs, e nas zonas dos cinemas e mercadinhos que se estende ao longo da Ave-
nida Nossa Senhora de Copacabana, principalmente, entre as Ruas Santa Clara
e Xavier da Silveira; no Centro, no Catete e em outros bairros, com maior
ou menor intensidade, a prostituicao também podia ser reconhecida, através
da identificacao facil de prostibulos e das atitudes das meretrizes ncs logra-
douros publicos. . .

De longa data, presenciava o debate entre juristas e socidlcgos e obser-
vava o impacto de seus conselhos e opinides no publico em geral.

Ainda nac haviam sido esquecidas as criticas desfavoraveis sobre a me-
dida de fechamento de todos os prostibulos, tcmada pelo saudoso General
AvrLcIiDES ETCHEGOYEN, quando Chefe de Policia, de cuja atuacao, alias, mcra-
lizadora e brilhante, ainda hoje o Rio de Janeiro tem saudades.

O puro e aparentemente simples cumprimento da lei conduz, inegavel-
mente, ao fechamento de todos os prostibulos, mas, como responsavel pela
seguranca publica duma Comunidade urbana de trés milhdes de habitantes
em que havia uma situacao de fato cemo a acima descrita, antes de dar seme-
lhante ordem, nao podia esquecer ¢ que ocorrera no tempo do estimado -hefe
e amigo General ETCHEGOYEN e muito recentes eram as observacées do que
sucedera em Sao Paulo, com medida drastica analoga, de execugao instan-
tanea e nao progressiva, apesar da existéncia de um bom Servico de Assis-
téncia Social. do Estado para apoiar uma rigcrosa acao policial repressiva, o
que nao havia no Distrito Federal.

Reuni especialistas e substancial documentacao. Estudamos e debatemos
o assunto. O primeiro resultado é que evolui, de regulamentarista que era.
Ccnvenci-me de que a escola repressiva é realmente a mais consentanea com
a defesa dc mais amplo e elevado interésse social. A lei segue, portanto, uma
politica certa. A dificuldade reside em cumpri-la. Preliminarmente, como ja
salientamos paginas atras, é preciso contar com um adequado e eficiente Ser-
vico de Assisténcia Social que possa cuidar das meretrizes, ao ser dada a
ordem geral de fechamento, indistinto e indiscriminado, de todos os prosti-
bulcs, quaisquer que sejam os rétulos que os encubram ou as indiscrigoes com
que se apresentem. Infelizmente, um tal Servico de Assisténcia Social inexis-
tia no Distrito Federal e retardaria nossa acao repressiva com a envergadura
necessaria. Procuramos, dentro de nossas possibilidades de influéncia, esti-
mular sua criacao. De sua instalacao e da capacidade de atender a clientela,
inclusive da disponibilidade de albergues apropriados, deve depender a nosso
ver, o ritmo do ataque da questdao pela policia.
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Nao pudemos, naquela curta gestao de um ano e dois meses, ir além dum
minimo de providéncias exeqiiiveis e que foram capazes de limitar os maiores
e mais ostensivos males da prostituicao no Rio de Janeiro.

A situagao do meretricic em Copacabana assumia aspecto de calamidade
pablica. As prostitutas chegavam ao descaramento de abordar, em plena via
pablica, senhores ou rapazes mesmo acompanhados de suas esposas, filhas
ou irmds. Nao raro pessoas de responsabilidade se viram atraidas a aparta-
mentos, onde, sob a ameaca de uma navalha cu de escandalo, eram obrigadas
a entregar seus haveres. A freqiiéncia dos rendez-vous, misturados com fres-
peitaveis residéncias particulares, comprometiam a trangiiilidade das familias
e deixavam um tal estado de mal estar, que as reclamacoes e apelos eram
inGmeros. A situacdo era tdo mais grave, quandoc sabemos que, naquela parte
do Rio de Janeiro, se observa a maicr densidade demografica da cidade.

Por tudo isto, determinei, logo no inicio de minha gestao, o fechamento
total de todas as casas de tolerancia de Copacabana, Ipanema e Leme, dando
instrucdes especiais ao Delegado dc¢ 2.° Distrito Policial, com a cooperacio
da Delegacia especializada de Costumes e Diversces. Em relacao as jurisdi-
coes dos demais Distritos Policiais, as instrucdes foram no sentido de fechar
todo e qualquer prostibulo que, ostensivamente, ofendesse a moral puablica
ou que estivesse comprometendo a tranquilidade das familias residentes nas
imediacdes. As queixas do publico deviam ser, como efetivamente foram,
investigadas, para uma acao pronta, que atendesse o interésse geral imediato
da populacao. Uma das mais importantes recomendacoes especiais foi: casa
de tolerancia fechada nao se reabriria e nenhuma nova deveria ser permitida.
Uma das maicres dificuldades que senti como Chefe de Policia residia no fato
da estrutura do Departamento Federal de Seguranca Piiblica nao oferecer,
aquele tempo, os meios eficientes de direcdo e contrdle, através dos quais o
Chefe de Policia pudesse assegurar a mais completa unidadas de vistas na acao
dos policiais, impedindo iniciativas comprometedoras da orientacao tracada
e capazes de acarretar atitudes desajustadas com a diretriz geral e revelado-
ras de incoeréncia na conduta do organismo policial, altamente inconve-
niente. y

A rigidez do Cdédigo Penal e o grande desenvolvimento que a prostituicac
apresenta em nossas grandes cidades, agravada pela falta de meios assisten-
ciais que permitam uma acao pronta, generalizada e instantanea faz com que,
de um lado, policiais desonestos achaquem os prostibulos e, direta ou indire-
tamente, as meretrizes, e, de outro lado, dificultam ¢ Chefe de Policia e as
Autoridades Policiais em geral, na execucao de um programa de tolerancia
que deve ser progressivamente diminuida até chegar & extincdo da prostitui-
cao comercializada.

E comum a vinganca e nao raro como recurso intimidativo para cbter
imorais contribuicoes, tanto o alarde sobre o funcionamento de determinado
prostibulo, como até mesmo flagrantes dados por certos policiais, civis e mili-
tares, nac designados para qualquer atividade repressiva, mas que se utilizam
do dever geral de agir contra os atos delituosos, com o intuito claro de forgar
as autoridades policiais a tcmar conhecimento do fato, muito embora, dentro
da politica tracada de ataque progressivo do problema, preferivel fosse deixar
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funcionando, ainda por algum tempo, aquela casa de tolerancia visada por
quem tinha segundas intencoes.

Para que, no fechamento progressivo das casas de tolerancia, também nao
haja exploracdes, é indispensavel que éle se processe sem excecoes, em gran-
des areas, nunca inferiores a de uma jurisdicao distrital. Durante a minha
gestao, tive que fechar todos os prostibulos da jurisdicao do 4.° Distrito Poli-
cial, simplesmente porque chegou a meu conhecimento que um Comissario, a
revelia de seu Delegado, havia fechado todos os prostibulos com excegao de
dois, aos quais naturalmente desejava proteger. Para evitar mal maior, ja que
em xeque estava nao s6 a honorabilidade daquele.Comissario, mas a mora-
lidade de toéda a Policia, antecipei uma providéncia que somente mais tarde
deveria ser executada, quando ja estivéssemos melhor aparelhados para en-
frentar os diversos prcblemas acarretados pelo fechamento de muitos prosti-
bulos ao mesmo tempo.

S6 uma providéncia é realmente simples e deve ser executada sem esmo-
recimentos, em qualquer fase do programa: a repressao ao trottoir. A ela de-
dicamos um cuidado todo especial, nao sé6 nas recomendacoes aos Delegados,
como no emprégo de turmas da Delegacia especializada de Costumes e Di-
versoes.

Estcu convencido de que a prostituicdo comercializada jamais sera total-
mente banida da face da Terra, mas ela exige dos responsaveis pela segu-
ranca e tranqiiilidade puablicas, o mais sistematico combate, num ambiente de
percepcao realistica das multiplas questdes que envolve e das providéncias
que requer.
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O Hunicipio Colombiano e o HMunicipio Brasileiro
ANTONIO C. CORTES

PARA completar as notas anteriores sobre o Municipio na Colémbia, parece
oportuno fazer-se um confronto da legislacao e da situacao municipal daquele
Pais com a do sistema brasileirc. O confronto implica o exame de dois siste-
mas de organizacao nacional, pois o regime colombiano é de organizacao uni-
tiria e o do Brasil federalista, e a organizacao municipal de cada um nao é
mais que um aspecto de sua organizacao geral.

O sistema de organizacao unitaria é o adotadc em paises conquistados e
colonizados pelos espanhéis. Assim, na Coléombia o poder pablico nao conhece
descontinuidade em nenhuma das suas manifestacoes, nem em nenhuma das
divisdes territoriais. S6 existe uma constituicao e cada um dos ramos do
poder se exerce dentro de uma unidade completa. S6 o Parlamento nacicnal
pode baixar as leis comuns e obrigatérias em todo o territério do Pais. O Pre-
sidente da Reptblica tem jurisdicdo e autoridade sobre todas as questoes de
govérno, através dos seus ministros e dos governadores, os quais sao da sua
livre nomeacéo, que por sua vez nomeiam, por delegacdo do Chefe da Admi-
nistracdo, todo o pessoal que corresponde ao ramo Executivo. A Corte Su-
prema de Justica organiza e controla ¢ poder Judicidrio em téda a Nacao.

Os Departamentos (Estados) — entidades geograficas, politicas e admi-
nistrativas intermédias entre a Nacao e ¢ Municipio — s6 tém finalidade
de tornar mais eficaz e atuante a lei comum nacional, a qual estabelece, em
detalhe, o que devem e o que nao devem fazer. Em cada um déles hi um
Governador, que é, ao mesmo tempo, agente do Govérno Central e chefe da
administracao regional.

Existe uma lei geral para todos os Municipics que determina minuciosa-
mente as funcoes dos ccncelhos e dos Prefeitos; os tributos que podem impor
e cobrar, a forma por que devem organizar a sua administracao financeira.
Este sistema, por ser simples, padronizado e orgéanico, nao oferece as dificul-
dades e complicacoes do sistema federal. No Brasil existe uma Constituicéo
Nacional e tantas estaduais quantos Estados integram a Unido. Cada Estado
elege o seu Governador e cada Municipio o seu Prefeito. Tantc o Estado
como o Municipio tém plena autonomia para organizar a sua propria vida.

Esta diversidade de legislagac s6 permite um confronto, quanto as nor-
mas de carater nacional, no que respeita ao Brasil. Mas antes de entrar no
confronto da situagdo atual, torna-se necessario tracar um ligeiro esquema da
origem e evolucéo histérica do Municipio nos dois paises. O Municipio colom-
biano, como todo Municipio dos paises hispano-americanos tomou como mo-



224 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — FEVEREIRO — 1957

délo o antigo Municipio castelhano, enquanto que o Municipic brasileiro inspi-
rou-se no portugués; mas tanto um como outro eram apenas transformacoes
do velhc Municipio romano.

Com a sua implantacao da América, o municipio espanhol adquiriu nota-
vel vitalidade, sendo a sua caracteristica principal a autonomia que o conver-
teu “numa forca livre igualmente apta para bem e para o mal. Esta circuns-
tancia favoreceu e tornou possivel o movimentc: emancipador em toédas as
colbnias, dentro de um espaco de tempo relativamente curto. A soberania
do povo existia como fato e como principic, no sistema municipal dada pela
Espanha”.

Com a independéncia nacional, o Municipio foi perdendo a pouco e pouco
as suas antigas liberdades ante a séde do poder central, principalmente duran-
te os regimes pesscais. Mais tarde, sob pretexto de principios democraticos
mal entendidos e pior praticados — a administracao municipal caiu nas maos
dos mais audazes que nem sempre foram os mais capacitados nem os mais
bem intencionados, dando ainda novos motivos ao poder central para se cpor
a autonomia local. Em resumo, o Municipio latino-americano comecou auté-
nomc e forte, para logo perder, no decorrer dos anos, a sua liberdade até chegar
4 situacdao atual na qual uma legislacdo igualitaria tudo prevé e sobre tudo
dispoe. Quanto ao Brasil, de acérdo com o estudioso e ponderado jurista
doutor JoAo GUILHERME DE ARAGAO, (1) trés fases podem-se distinguir na
evolucao politica e administrativa d¢ Municipio: a do predominio da fungao
judiciaria; a de absorcao pelo poder central e a de separacao entre a adminis-
tracao Jlocal e o poder central; mas “em qualquer désses estagios, o Municipio
tem figurado como niacleo meramente jurisdicional, de carater estaticc.”

Segundo o mesmo autor, o Municipio brasileiro surge inicialmente como
reedicao do Ccncelho portugués, instituicao na qual a idéia central alicercava-
se na existéncia e acidc da magistratura jurisdicional exercida pelos dutnvires
e quatudrviros. Ora eram os Concelhos rudimentares, com um magistrado
local, ora eram os Concelhos imperfeitos, com um juiz particular, eleito pelo
povo; ora eram os Concelhcs perfeitos ou completos, com magistrados juris-
dicionais. O Municipio, além de inteiramente isolado da Metréopole, nao pas-
sava de feudo real. Como conseqiiéncia, o periodo colonial significcu a atrofia
municipal, ndo obstante o florescimento de alguns nucleos especialmente favo-
recidos por circunstincias econdmicas e geograficas.

Nc Brasil, também, a histéria politico-administrativa do Municipio nao
é senao a histéria da luta entre a autonomia local e o poder central ou esta-
dual. A partir de 1834, resume assim ¢ eminente prof. LEvi CARNEIRO: “. .. em
34, com o ato Adicional, sobe o federalismo, baixa o municipalismo; em 40,
com a lei de interpretacdo, decai o federalismo, cresce o municipalismo;
em 91, proclama-se a autonomia ampla dos Estados — Chega-se a falar na
sua soberania — define-se a autonomia dos municipio com restricdo conside-
ravel; em 34, em 37, em 46, sofrem os Estados limitacOes, que se procuram

compensar mediante ncvas garantias concedidas aos municipios. E um trago

(1) Administracao e Cultura.
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constante, mais ou menos acentuado, de téda a nossa evolucdo constitucio-
nal”. (2)

Alguns comentaristas sao unanimes em afirmar que a pior época do Mu-
nicipio brasileiro correspondeu ao regime de 1937. A éste respeito, afirma o
citado prof. CARNEIRO: “Mostrou muito bem o Sr. Oc£Lio pE MEDEIROS (O
Govérno Municipal no Brasil) que o regime ditatorial de 37 levou a extremo
a centralizac@o politica, acarretando “o marasmo politico e a estagnacao admi-
nistrativa dos Municipios do interior, sob o rigido contrdle subordinante dos
Orgaos estaduais, principalmente dos departamentos de municipalidade”. (3)
A acédo opressiva désses departamentos — que funcionavam nas capitais, des-
conhecendc as condicGes reais dos Municipios — coincidia com a incompe-
téncia dos prefeitos, nomeados sem critério razoavel, por favoritismo”. (3)

Estes antecedentes explicam-a reacdo, a favor do Municipic, do Consti-
tuinte de 1946.

E interessante nctar também que, tanto na Colémbia como no Brasil, a
maioria dos Municipios estad constituida por agrupacoes humanas rurais, de-
dicadas as atividades agricolas, pastoris e florestais. Os Municipios represen-
tam o tipo da aldeia camponesa, quer dizer, a agrupacao de familias de lavra-
dores que procuram a seguranca, as praticas do cultc, a educacao dos filhos
e as relacoes sociais que se mantém dentro de pequenos ambientes. No as-
pecto politico-administrativo s6 requerem ésses grupos os servicos de justica,
policia, higiene e educacdo, elementares em téda sociedade medianamente
organizada e culta. No panorama municipal dcs dois paises predominam os
Municipios rurais, de escassas rendas e limitada vida administrativa, mas cuja
existéncia significa um minimo de seguranca comum e privada e de bem-estar
social. Os grandes centros urbanos sao relativamente escassos e sua riqueza
e prosperidade, em relacac ao resto do pais, por demais desproporcionadas,
circunstancias que ccm frequiéncia sao esquecidas pelos legisladores e admi-
nistradores.

Feita esta digressdo passa-se ao exame comparativo da situacao formal
vigente, em cada um dos dois paises.

Bem pouca coisa estabelece a Constituicdo colombiana soébre o Munici-
pio. Depois de dizer que o territério nacicnal se divide em Departamentos,
Intendéncias e Comissariados e que éstes se subdividem em Municipios, afirma
que os bens e rendas dos mesmos sao de propriedade exclusiva de cada um
déles, gozando das garantias das propriedades e rendas dos particulares. Mais
adiante, entre as funcoes das Assembléias Departamentais (Estaduais) con-
signa as de criar e suprimir Municipios, segregar ou agregar térmos municipais
e fixar cs limites entre os mesmos, respeitando os requisitos estabelecidos pela
lei sobre a matéria. Para o Governador, consagra as seguintes atribuicoes na
esfera municipal: rever os atcs dos Concelhos e os dos Prefeitos, por motivos
de inconstitucionalidade ou ilegalidade, revogando os ultimos e enviando os

(2) LEvi CARNEIRO, Organizacao dos Municipios e do Distrito Federal, pp. 26, 27.
(3) Op. cit. p. 54.
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primeiras ao Tribunal competente para que decida sobre a sua exeqiiibili-
dade.

Quanto ao préprio Municipio, ordena que haja em cada um déles uma
corporacao de eleicdo popular que se denominard Concelho Municipal, com
as seguintes atribuicdes: ordenar o conveniente para a administracao do Mu-
nicipio; votar, respeitando a Constituicdo, a Lei e as “Ordenacoes” da Assem-
bléia Departamental, as contribuicdes e despesas locais; eleger o Prccurador
e o Tesoureiro municipais e os demais funcionarios que a lei determine e
exercer todas as demais funcGes expressas na lei.

Sobre o govérno local, estabelece que em cada Municipio havera um pre-
feito, nomeado pelo Governador, que exercera as funcoes de agente déste e
sera o chefe da administracac de acoérdo com as normas que a lei estabelecer.

Por ultimo, faculta a lei estabelecer diversas categorias de Municipios,
de acérdo com a povoacao, os recursos fiscais e a importancia econémica, e
dar diferente regime para a sua administracao.

Como se pode observar, téda a acao e a iniciativa locais estac condiciona-
das ao que a lei dispuser. A lei, a que tanta referéncia faz a Constituicac,
é a lei 4.2 de 1913 que p6s em vigor o Cédigo Municipal, ja4 muitas vézes re-
formado por numerosas leis, acentuando geralmente o centralismo e o ccntrole
da atividade comunal.

Até hoje o legislador nao tem feito uso da faculdade de estabelecer clas-
ses de Municipios, permanecendo em pé a igualdade e o mesmo regime para
os grandes centrcs urbanos e os pequenos Municipios rurais.

A situacao exposta é a que consagra a Constituicdo, mas que pelo estado
de sitio decretado para o Pais, esta em suspenso.

Quanto ao Municipio, um atc legislativo de chamada Assembléia Cons-
tituinte, dispés que, enquanto ndo se realizem eleicGes para eleger os mem-
bros dos Concelhos Municipais, funcionardo os Concelhcs Municipais, eleitos
pelos Concelhos Departamentais, que substituem as Assembléias, e pelo pré-
pric Presidente da Republica. Nas deliberacoes e decisoes déstes Concelhos
o prefeitc tem voz e voto.

Desde 1954, Bogota, a capital do Pais, tem um estatuto especial, ccm
categorias de Distrito Especial.

Nao s6 agora como em toda a histéria da Nacao, o cargo de vereador
teve e tem o carater da gratuidade e da obrigatoriedade. Antigamente cons-
tituia cargc e honra com as quais se devia distinguir aos mais honestos vizi-
nhos. Muito diferente é a situacao do Municipio brasileiro no texto da Cons-
tituicao Federal. Especial preocupacao teve o Constituinte de defender a au-
tonomia municipal e fortalecer a sua capacidade econdmica.

Quanto ao primeirc estabelece que o Govérno Federal nao intervira nos
Estados, salvo para assegurar, entre outras, a observancia do principio da au-
tonomia municipal e a proibicao da reeleicdo dos prefeitos para o pericdo
imediato (Art. 7). Assegurou, também, a mesma autonomia, mediante a elei-
cao dos vereadores e do prefeito; administracdo propria, no que ccncerne ao

w
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seu peculiar interésse e especialmente no que respeita a decretacao e arreca-
‘dacdo dos tributos da sua competéncia e a aplicacao das suas rendas e a orga-
nizacao des servigos publicos locais. (Art. 28). Limitou a intervencao dos
Estados nos Municipios s6 para lhes regularizar as financas quando se verifi-
car impontualidade no servico de empréstimo garantido pelo Estado ou dei-
xarem de pagar durante dois anos consecutivos a sua divida fundada (Aru-
go 23).

Quanto a fiscalizacao financeira deixcu que as constituicoes estaduais
estabelecessem sobre o assunto, (Art. 22). Permitiu também aos Estados a
criacao de 6rgaos de assisténcia técnica aos Municipios (Art. 24). Tudo isto
significa um minimo de intervencao e um maximo de autonomia. Quanto ao
fortalecimento da sua capacidade economica, foi também liberal o Constituin-
te, ao consignar-lhe os seguintes recursos: a) cota de 10% sobre a arrecada-
cao do imposto de renda (Art. 15 § 4.°); b) cota do fundo rodoviaric nacio-
nal (Art. 15 § 2.°); c) transferéncia total, para o Municipio, do impdsto sobre
indistrias e profissoes (Art. 29 § 3.°); d) 30% do excesso da arrecadacao
estadual, excetuada a do impodsto da exportacao sobre o total das rendas
locais de qualquer natureza (Art. 20); e) participacao de 40% dos novos
tributos decretadcs pzla Uniao e pelos Estados (Art. 21); f) contribuicoes
de melhoria (Art. 30 § 1.2).

No Brasil, como na Colémbia, procura-se fortalecer a vida municipal e
elevar o padrao de vida dos seus habitantes mediante a valorizacao das areas.
No Brasil, trabalha-se na valorizacao econdomica da Amazdnia, na irrigacao
e saneamento de zonas sécas, na recuperacao do Vale do Sao Francisco, na co-
lonizacao do Brasil Central, no aproveitamento das cachoeiras para a produ-
c¢ao de energia elétrica, etc. Na Colombia, desde ha varios anos vem-se traha-
thando no mesmo sentido, e ja estao sendo aprcveitadas, com variados culti-
vos, extensas regioes até ha pouco totalmente improdutivas, mediante grandes
emprésas de irrigacao tais como as do Ril Saldanha e Coelho, no centro do
Pais. Fala-se também no Brasil, com grande insisténcia, sobre a Operacao-Mu-
nicipio que, de acérdo com o Dr. OCELIO DE MEDEIROS, consiste “em um con-
junto de projetos destinados a proporcionar ao movimento municipalista bra-
sileiro condicoes de organicidade, perenidade e objetividade. Surgiu a Opera-
cao como conclusdo de que o sistema de auxilios e subvencoes da nossa Lei de
Meios, além de obsoleto, ocasiona desperdicios de consideravel parcela dos
escassos recursos financeiros da Uniao. Além disso, a pulverizacao de dota-
coes orcamentarias — distribuidas pela Administracao Federal, sob o impactc
da pressdo politica, influéncias partidarias e a margem de critérios racionais
— tem contribuido para perpetuar na tradicao economico-financeira da Re-
pablica o sistema nefasto de atomizacdo de verbas, via de regra desastrada-
mente aplicadas”. (4)

A etapa assim apontada pelo eximic professor e tratadista ja foi supera-
da na Colémbia, pelo Instituto de Fomento Municipal. Antes da sua criacéo,
o problema apresentava-se com os mesmos caracteres com que o descreve agui
¢ citado professor.

(4) OcfLi0 DE MEDEIROS, Problemas Fundamentais dos Municipios Brasileiros.
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Nas linhas anteriores ficou sumariamente tracada a situac@o constitucio-
nal existente no Municipio Colombiano e no Municipio Brasileiro. Talvez as
diferencas sejam mais formais que reais.

Antes de terminar registre-se existéncia no Brasil de uma consciéncia mu-
nicipalista, que nao existe na Colombia. Nomes comc os de GERSON AUGUSTO
DA SILVA, OCELIO DE MEDEIROS, BENEDITO SILVA, JOAO GUILHERME DE ARA-
GAO, LEVI CARNEIRO, RAFAEL XAVIER, ARAUJO CAVALCANTI, DESIRE SILVA,
ViTor NUNEs LeAL, YVES DE OLIVEIRA, entre muitos outros, formam uma
equipe de estudiosos municipalistas em cujas obras sao tratados os mais varia-
dos aspectos juridicos, administrativos, politicos, scciais e econémicos do Mu-
nicipio. Conquanto seja verdade o que disse o Dr. MEDEIROS sObre os tra-
balhos publicados: “essa literatura ainda por selecionar, sistematizar e reunir
em um volume de maior vulto, constitui-se nac propriamente de livros, mas
de Cartas de Principios, como as dos trés Congressos Nacionais de Munici-
pios, artigos, separatas, moncgrafias, conferéncias, entrevistas, discursos, opi-
nides e relatérios” mas ndo deixam de ser ésses depoimentos valiosas contri-
buicoes a ciéncia municipalista e caminho ganho numa organizacao racional
e dinamica do Municipio.

Nao se observa na Colémbia movimento municipalista semelhante. Nas
faculdades de direitos os professoéres de Direito Pablico e Ccnstitucional ape-
nas fazem referéncias a organizacao e aos direitos do Municipio. Entre cs
tratadistas de Direito Constitucional merecem citar-se os Drs. FRANCISCO DE
PAULA PEREZ e TULIO ENRIQUE TASCON, ja falecido. O autcr destas notas
fci o primeiro a introduzir, na terminologia juridica do Pais, o termo “Direito
Municipal” com a publicaciao, em 1943, da sua cbra intitulada Derecho Mu-
nicipal Colombiano.



5 Andlise

PARA fazer-se

da Sttuagdo I'tnanceira do Junicipro
de Sao Bernardo do Campo

(Resposta a consulta)

A. DeLorenzo NEeTO

(Professor da Escola de Sociologia e Poli-
tica de Sao Paulo)

uma analise da situacao financeira do Municipio de Sao

Bernardo do Campo, conforme nos foi sclicitado pelo Exmo. Sr. Prefeito

| ALDINO PINOTTI,

era necessario preliminarmente um levantamento de do-

cumentos principais, a saber :

Orcamento de 1956;

Balanco comparativo da receita arrecadada com a receita
orcada em 1955;

Discriminacao dos créditos especiais — pagcs e a pagar;
Demonstracao da divida ativa;

Demonstracao dos restos a pagar;

Quadro demonstrativo da divida flutuante;

Quadro demonstrativo da divida fundada;

Discriminacao dos “saldos das dotacOes orcamentarias de
1956;

Arrecadacac até 31 de maio de 1956.

A documentacao oferecida pela Prefeitura nos psrmite algumas consi-
deracoes de ordem tedrica e pratica, de interésse para a administracao.

1

O exame do orcamento municipal de Sao Bernardc do Campo, para o

exercicio de 1956, revela que o mesmo nao obedece na sua sistematica ao De-

creto-lei n° 2.416, de 17 de julho de 1940, fonte das respectivas normas e

. padroes em vigor. Neste particular convém recordar as diretrizes metodo-
légicas que devem nortear a boa técnica orcamentéria, a partir dos préprios

textos constitucionais cujos principios se incorporaram as Leis de Organizacao

Municipal. Assim, a Lei Organica dos Municipios do Estado de Sao Paulo,

estabelece a disciplina da matéria num Capitulo especial intitulado “Do Orca-
mento e da Centabilizacao”, que dispoe expressamente :
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“Art. 85. O orcamento sera organizado com observancia as regras da
unidade e universalidade, englobando-se obrigatoriamente na receita todas as
rendas e suprimentos de fundos e incluindo-se discriminadamente na despesa
as dotacOes necessarias ao custeio de todos os servicos publiccs.

§ 1.° O orcamento nao contera dispositivos estranhos a receita prevista
e a despesa fixada, salvo :

I — autorizagao para abertura de créditos suplementares e operacoes
de crédito pcr antecipacao da receita até o limite da respectiva verba orca-
mentaria;

II — aplicacdo de saldos cu medidas necessérias ao equilibrio orcamen-
tario.

§ 2.° O orcamento da despesa divide-se em duas partes: uma fixa, que
nao podera ser alterada senao em virtude de lei anterior; outra variavel, que
obedecera a rigorosa especificacao”.

“Art. 86. Sao vedados o estorno de verbas, a concesssao de créditos
ilimitados e a abertura, sem autorizacdo legislativa de créditos de qualquer
natureza”.

Os dois artigos citados indicam com clareza a orientacao geral que deve
presidir a elaboragac orcamentaria. Porém, o conhecimento da receita pre-
vista e da despesa fixada, sob os diverscs aspectos que a padronizacao do De-
creto-Le1 2.416 permite, é possibilitado pelos quadros sintéticos que devem
acompanhar o orcamento. Estes quadros, exigidos expressamente pelo Artigo
2. das Normas, sdao os seguintes :

1.°) receita segundo a incidéncia;

2.°) distribuicac: da despesa por “elementos” e orgaos;

3.°) distribuicao da despesa por “elementos” em cada servico;
4.°) despesa por servico em cada o6rgao administrativo.

Além désse minimo indispensavel, ainda consta do item 4.° das Normas,
a recomendacgdo para que o orcamento seja acompanhado da relacao das leis
que mcdificaram ou criaram os tributos vigentes, bem como as leis referentes
ao pessoal fixo e a outras despesas que dependem de autorizagao legislativa.
Tanto as tabelas explicativas da despesa como as da legislacao de receita e
despesa sao de grande utilidade pratica e cientifica, pois esclarecem os dife-
rentes aspectos da previsao das rendas e da aplicacao das despesas publicas,
e a sua respectiva natureza juridica.

O orcamento vigente de Sao Bernardo d¢ Campo nao obedece a termi-
nologia adotada pelas “Normas” aprovadas pelo Decreto-lei n.° 2.416, sobre-
tudo em matéria de classificacao da despesa e organizacao dos seus quadros
explicativos, e sem nenhuma alusao as fontes legais determinadcras da receita
e da despesa. Portanto, indicamos como importe subsidio propedéutico a
reparticao da Prefeitura, responsavel pela elaboragdo da proposta orcamenta-
ria, o estudo do Orcamento do Municipio de Vitéria (publicado em apéndice
ao nosso trabalho — “A Codificacao Municipal de Vitéria” — Vol. II dos
“Textos de Direito e Administracdo Municipal” — DNSP. Rio de Janeiro,
1955), e ainda o excelente compéndio de AFONSO ALMIRO, intitulado “T'écnica
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Orcamentéria”, Editora Guaira Limitada, Curitiba s/d.. Estes dois textos
serao, certamente, uteis a fermacao do funcionério, facilitando-lhe melhor com-
preensao das finalidades do orcamentc. E necessario também melhor rela-
cionar o orcamentc com a politica social do municipio, pondo-o realmente a
servico das necessidades das populacoes que tenham uma inegavel implicacao
administrativa. Por isso mesmo o orcamento ndao devera ser uma mera rela-
cao de recursos e de despesas, mas, ao contrario, o verdadeiro instrumento
de um avancado planejamento administrativo, capaz de gerar utilidades e con-
dicoes de civilizacdo em téda a area de atuacao dc govérno do municipic.
Considerando ainda as exigéncias administrativas do Municipio de Sao
Bernardo do Campo, em face de sua populacdao que se aproxima de 100.000
habitantes — notamos que sua arrecadacao atual esta deficitaria, pcis, dentro
da area econémica em que se situa, a sua média de tributacao devera atingir
a Cr§ 1.500,00 “per capita”. Em conseqiiéncia, se o orcamento ha de apre-
sentar um cunho progressista, s6 o podera alcancar se se aperfeicoar técnica-
mente a legislacao tributaria relacionando-a com os fatores econdomiccs.

Para encarecer diante dos responsaveis pela administracao de Sao Ber-
nardo, a importancia administrativa do Orcamento, vamos referir as palavras
do eminente prof. MAURICE DUVERGER, na sua recente “Institutions Finan-
ciéres”’, ao apreciar em térmos de financas modernas o significade do Orga-
mento: “Les conceptions nouvelles des finances publiques ont apporté de pro-
fonds bouleversements a la notion de budget. Dans son principe, cependant,
cette notion est en accord avec les finances modernes: l'idée de dresser un plan
d’ensemble des activités de I’Etat, d’utiliser les moyens d’action etatiques,
d’une faccn cohérente et coordonnée, est en soi trés moderne. Le budget est
la premiére manifestation d’'un “planisme” avant la lettre”. (1)

Essas expressoes revelam um conceito perfeitamente aplicavel ao orca-
mento municipal, que traz em si mesmo uma destinacdo objetiva, isto é, a
de ser instrumento adequado para uma administracao planificada, cujos recur-
sos repousem sobre uma base unifcrme e coerente. Do contrario, burlado o
seu sentido programaético, o orcamento passara a ser a dissimulacdo da indis-
ciplina e da desorganizacao administrativa.

1I

Passemos a interpretar os documentos financeiros que solicitamos a Pre-
feitura :

A — Balanco comparativo da receita arrecadada com a receita orcada em
1955.

A receita do exercicio foi or¢cada em Cr$ 38.000.000,00, com uma arre-
cadacdo igual a Cr$ 69.658.081,30, o que revela bom ritmo de expansdo
financeira. Mas, a observacdo da receita tributaria nos Distritos acusa nos
mesmos arrecadacdo “a menos”, fato ésse que merece reexame da parte da
Prefeitura do pento de vista do aperfeicoamento do aparélho arrecadador.

(1) “in” Institutions Financiéres (Thémis), Presses Universitaires de France, Paris,
P. 259, 1956.
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Ainda assim se observa certa desproporcdo entre as receitas os Impostos Pre-
dial e Territorial Urbano, sendo respectivamente de Cr$ 4.000.000,00 e ...
Cr$ 8.200.000,00, quando ambas deverao ser muito mais elevadas, conside-
rando as condicoes peculiares do desenvolvimento urbano, tendo em vista a
comparacao de dados estatisticos.

Igual apreciacao sera valida para os Impostos de Industrias e Profissoes,
de Licenca e de Jogos e Diversoes, respectivamente orcadcs em Cr$ ......
5.250.000,00, Cr$ 425.000,00 e Cr$ 200.000,00.

A receita de taxas parece-nos muito incipiente merecendo melhor cui-
dado da parte da administracao. A Unica receita que se afigura razoavel é da
Taxa de Conservacao de Estradas de Rodagem, orcada em Cr$ 6.000.000,00.
Estas reflexoes nos levam a conclusao segura de que deve ser reformada a
legislacao tributaria vigente, porquantc o Municipio de Sao Bernardo do
Campo comporta arrecadacao nao inferior a Cr$ 100.000.000,00 diante da
conjuntura econémica em que se situa.

B — Discriminacao dos créditos especiais em 31 de maio de 1956.

A demonstracao efetuada pela Prefeitura acusa uma despesa extraordi-
naria num total de Cr$ 16.718.298,00, autorizada pelas Leis n®. 427, 428,
442 e 445. Deésse total ainda é necessario pagar a importancia de ........
Cr$ 14.469.285,70. Parece-nos demasiado elevada essa quantia consignada
em créditos especiais se atentarmos para o orcamento vigente, de ........
Cr§ 55.500.000,00. E ainda cumpre notar que sao despesas relativas a um
semestre. Neste particular sera relevante a cocperacan da Camara Municipal,
no sentido de nao serem autorizadas senao as despesas realmente indispen-
saveis, e de estrito interésse da administracéo.

C — Demonstracao da divida ativa.

O quadrc que nos demonstra a posicao da divida ativa, até 31 de maio
de 1956, denuncia o dominio da Prefeitura nesse setcr. Pois, a divida apre-
sentando-se no inicio do exercicic, num total de CrS 19.341.056,90 teve sua
arrecadacao efetuada em soma igual a Cr$ 5.797.883,70, o que representa
significativa percentagem.

D — Demonstracao dos restos a pagar.

A situacao revelada pela posicac dcs Restos a pagar, em 31 de maio de
1956 indica a tendéncia para a sua rapida liquidacao. O total de ....... ;
Cr$ 1.846.787,50 (quando no inicio do exercicio impcrtava em ........
CrS 4.861.857,00) nao representa um indice que possa perturbar a admi-
nistracao. Porém, serd prudente téda vigilancia nesse aspecto financeiro, pois,
a negligéncia neste particular. podera ser desastrosa para a execucao orc¢a-
mentéria.

E — Quadro demonstrativo da Divida Fundada.

A divida fundada do Municipio, se restringe ao Empréstimo junto a
Caixa Econémica Estadual, de Cr§ 15.000.000,00 mas, cujas obrigacoes nao
se verificam consignadas no Orcamento. Essa divida fundada é perfeitamen-
te admissivel dentro do quadro das suas possibilidades crcamentarias. Mas,

-
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para que essa despesa nao prejudique a normalidade financeira, é urgente que
se estabeleca a sua respectiva consignacdo orcamentaria a partir de 1957.

F — Discriminacao dos saldos das dotacoes orcamentarias de 1956.

Uma boa medida de ccntrole da despesa pelo Prefeito Municipal, é, sem
davida, a apreciacdo periédica do saldc das dotacoes orcamentérias, ao menos,
mensalmente. O quadro de sua discriminacao, em cinco meses de execucao
orcamentaria, acusa um saldo sébre o total de Cr$ 55.500.000,00, de .....
Cr$ 41.298.706,60. Isto significa que ndo houve irreflexao na autorizacdo
dos gastos publicos, mas gradual e vigilante aplicacao das dotacoes da des-
pesa. Esta é orientagao salutar que devera ser adotada em prcveito do equi-
librio financeiro, evitando que o executivo se desnorteie nos pedidos desor-
denados de créditos suplementares.

G — Arrecadacao até 31 de maio de 1956.

A arrecadacao efetuada pela Prefeitura até 31 de maio de 1956 num
total de CrS 21.548.795,40, nos indica uma situacao boa financeira para o
exercicio, pois, essa importincia representa quas> cinqiienta por cento da re-
ceita orcada. Podemos assegurar, observada a posicao das receitas principais
de Impostcs e Taxas, que sera apreciavel o excesso de arrecadacao, aproxima-
damente da ordem de Cr$ 20.000.000,00.

IIT

Nao nos foi possivel obter a posicao da divida flutuante. Porém, a do-
cumentacao apresentada é suficiente a nos parmitir o conhecimento da situa-
cao financeira do Municipio. E necessario que em face da instabilidade dcs
precos, seja considerado sempre o exame prévio das despesas, dando-se pre-
feréncia as econdmicamente reprodutivas, fazendo no que toca as obras publi-
cas a eliminacao das obras suntuarias ou adiaveis. Quanto acs servidores, nao
sera conveniente exceder a atual percentagem de despesa.

Como a area urbana vive uma fase de intensa modificacao de estrutura,
é necessario que o orcamento consigne anualmente uma dotac@o especial para
desapropriacoes nunca inferior a CrS 5.000.000,00, pelo menos enquantc
forem necessérias as intervencoes urgentes em matéria de saneamento e urba-
nismo. Ainda como recomendacao final, a lembranca da adoc@o, como norma
dogmatica, do empenho prévio para todas as despesas municipais. Além de
ser uma determinacac legal, expressa no Artigo 15 da Codificacao aprovada
pelo Decreto-lei n.° 2.416, de 17 de julho de 1940, é, pois, o empenho cen-
dicdo de validade para o pagamento da despesa. Em conseqiiéncia, a reali-
zacao de qualquer despesa sem o indispensavel empenho, implica na respon.
sabilidade do ordenador. E um institutc moralizador que visa frear os dis-
péndios publicos, constituindo um instrumento eficaz para a fiscalizacao admi-
nistrativa .

A pratica das recomendacoes aqui lembradas com apoio na doutrina e
na legislacdo, aliada ao cuidado de aperfeicoar técnicamente cs servicos de
administracéo financeira propriamente dita — propiciaréo, sem davida, a Pre-
feitura e ao Municipio de Sao Bernardo do Campo elementos seguros e de-
cisivos para os encargos e exigéncias de sua recuperacao e desenvolvimentc.
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PARECERES

Consultor Geral da Repiiblica

PARECER

159-Z

Realizou-se, em agoésto do ano passado, o
concurso para provimento do cargo de pro-
fessor catedratico de Direito Judiciario Civil
da Faculdade Nacional de Direito da Uni-
versidade do Brasil, em conseqiiéncia da
aposentadoria do Professor LUIZ ANTONIO DA
CoSTA CARVALHO.

Ao concurso ‘se candidataram o professor
interino da cadeira, Desembargador GUILHER-
ME ESTELITA e o Professor PEDRO LINS PAL-
MEIRA, tendo sido ambos habilitados e classi-
ficado em primeiro lugar o Professor PAL-
MEIRA, por indicacdao de quatro dos cinco exa-
minadores. A média geral obtida pelo pri-
meiro classificado foi de 8 3/4 e do Pro-
fessor ESTELITA 8 2/4, sendo, portanto, um
quarto de ponto a diferenca entre a apro-
vacao de um e a de outro.

O Desembargador GUILHERME ESTELITA
recorreu para o Ministro da Educacao e
Cultura do resultado do concurso, que fora
aprovado pela Congregacao da Faculdade.

Ouvido o Conselho Universitario, éste por
28 votos contra 5 manifestou-se pela anu-
lacao das provas.

O Ministro da Educacgao, entretanto, negou

provimento ao recurso, baseado em parecer
.do Dr. Consultor Juridico do Ministerio.

Nuamero de referéncia;

Ocorre que, agora, antes da nomeacao do
catedratico, deu-se. na mesma Faculdade,
nova vaga na mesma cadeira posta em con-
curso, com a aposentadoria compulséria, «
partir de 3 do corrente més, do Professor Us-
CAR FRANCISCO DA CUNHA, pelo que o Pro-
fessor ESTELITA, candidato habilitado no
Gltimo concurso e livre-docente da cadeira
desde 1934, pleiteia 5 sua nomeagao.

O Desembargador GUILHERME ESTELITA,
do Tribunal de Justica do Distrito Federal,
é, reconhecidamente, um professor de mé-
-ritos incontestaveis magistrado de carreira.
.autor de valiosas obras de processo civil, tem

integrado varias vézes a banca examinadora
de concurso para juizes da Justica do Distrite
Federal, goza de alto conceito pelas suas
virtudes e cultura de escol.

O Ministério da Educacao e Cultura, infor-
mando o processo, opinara contra a pretensao,
de que se trata, em face do art. 2.° de
Decreto n.¥ 33.460, de 3 de agdsto de 1953,
mas ésse dispositivo foi recentemente reve-
gado pelo art. 3.° da Lei n° 2.938, de 2
de novembro corrente.

Nestas condicOes, nao estando ainda no-
meado o candidato que obteve o primeiru
lugar. quando se verifica nova vaga na ca-
deira posta em concurso, na mesma Fa-
culdade, e dados os reconhecidos méritos do
candidato colocado em segundo lugar, com
diferenca minima entre éste e o outro can-
didato, opina a Consultoria Geral da Repi-
blica que, além da nomeacao do Professor
PEDRO LINs PALMEIRA na vaga do Professor
Luiz ANTONIO DA COSTA CARVALHO, se faca
a do Professor GUILHERME ESTELITA na vaga
do Professor OSCAR FRANCISCO DA CUNHA,
ao assinar-se o ato de aposentadoria com-
pulséria déste. *

Salvo melhor juizo.
Rio de Janeiro. 13 de novembro de 1956.

—- A. GONCALVES DE OLIVEIRA, Consultor
Geral da Republica.

Nota — Pelo oficio PR 54.913-56 —
N.° 310, de 13 de novembro de 1956. En-
caminha Parecer n° 159-Z, sobre nomeacao
de catedraticos de Direito Judiciario Civil
na Faculdade Nacional de Direito da Uni-
versidade do Brasil, em que é interessado o
Desembargador GUILHERME ESTELITA.
“Aprovo as conclusdes do parecer n° 159-Z
do Sr. Consultor Geral da Reptblica. Em
5 de dezembro de 1956”7 (Exp. proc. M.E.
C., em 7-12-56).
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PARECER
I
158-Z.

FRANCISCO MONTOJOs pede reconsideragao
do despacho que aprovou o Parecer n.° 57-Z,
desta Consultoria Geral.

N.° de referéncia:

O parecer foi o seguinte:

Consulto o Exmo. Sr. Ministro da Edu-
cagao e Cultura sébre a possibildade de por
eqiiidade, serem concedidos os beneficios da
Lei n° 1.741, de 22 de novembro de 1952,
a funcionario que ocupou por mais de 10
ancs, cargo de comissao, de que foi afastado
antes da expedicdo daquela lei e ao exercicio
do qual voltou posteriormente a sua vigéncia.

O referido diploma estd assim redigido:

Art. 1.° Ao ocupante de cargo de caréter
permanente e de provimento em comissao,
quando afastado déle. depois de mais de dez
anos de exercicio ininterrupto, é assegurado
o direito de continuar a perceber o venci-
mento do mesmo cargo, até ser aproveitado
em outro equivalente.

Como Consultor Juridico do Ministério da
Viacao, tive ensejo de me manifestar pela
interpretacao restritiva do citado preceito
legal (Rev. de Dir. Administrativo, vol. 33,
pég. 317). Sustentei, entdo, que o dispositivo
somente favorece ao servidor que, na vivéncia
da lei, fosse ocupante de determinado cargo
em comissao e déle se afastasse apds 10
anos de continuo exercicio, Em meu parecer.
4 lei nao favorece ao ocupante de mais de
um cargo em comissao no periodo de dez
anos, embora o exercicio seja ininterrupto,
porque a lei fala em “cargo de carater per-
manente e de provimento em comissao’”’ e
ao servidor, “quando afastado déle, é asse-
gurado o direito de continuar a receber o
vencimento do mesmo cargo’’ .

Essa interpretacap restritiva foi a adotada
pela Consultoria Geral da Repuablica (Dou-
tor CARLOS MEDEIROS SILVA, Pareceres, vo-
lume V, pag. 127; Ivo D’AQUINO, Pareceres.
vol. ftnico, pég. 57; Dr. THEMISTOCLES
BRANDAO CAVALCANTI, Parecer n.° 102-X, de
20-7-55) e pelos pareceres dos Consultores
Juridicos do D. A. S. P., Drs. Cato TAciTo
e CLENiCci0o DA SILvA DUARTE (Didrio Ofi-
cial de 24-3-55, pag. 2.917 e de 2-4-56, pa-
gina 6.147).

Na hipétese focalizada na consulta, o
funcionério, néo sendo ocupante de cargo em
comissdo na vigéncia da Lei n.° 1.741-50, néo
tinha direito aos beneficios por €sta asse-
gurados,

E’" certo que, em tal caso, o funcionario
exonerado da comissao que, antes da lei
exercera por mais de 10 anos, voltou ao
cargo. Mas se nao tinha direito ao mencio-
nado beneficio na data da Lei. nao passou
a té-lo pelo simples fato de ter sido nova-
mente nomeado. A lei, com efeito, somente
assegura os vencimentos do cargo em co-
missao ao ocupante do mesmo cargo, “quando
afastado déle, depois de 10 anos de exer-
cicio ininterrupto’’.

Na hipétese, o funcionario, quando com-
pletar 35 anos de servico publico, pode se
aposentar com os vencimentos do cargo em
comissao (Estatuto dos Funcionarios, art. 180,
letra b), mas, para gozar o beneficio da
Lei n° 1.741, torna-se necessario que seja
“afastado déle, depois de 10 anos de exer-
cicio ininterrupto’, nas textuais expressoes
désse diploma legal.

Do primeiro afastamento, porque o fun-
cionario nao era, na vigéncia da Lei_ ocupante
de cargo em comissao, déle nao cogitou ésse
ato legislativo. Cogitou g lei do afastamento
que ocorreu ou ocorrer, na sua vigéncia.
Neste caso, é necessario que o0 mesmo se
dé 10 anos depois de exercicio ininterrupto
do cargo,

O mencionado diploma é de favor especial.
portanto, de interpretacao estrita, e s6 alcan-
¢a, por isso mesmo, o caso que especificou.

II

O Exmo. Sr. Ministro da Educacao e
Cultura se dignou de aprovar ésse parecer,
rendendo ensejo ao pedido de reconsideracgao,
ora em apreciacao.

Como se verifica do processo, na data da
Lei n° 1.741, de 22 de novembro de 1952.
o funcionéario de que se trata, apesar de ter
mais de 10 anos de exercicio de cargo de
direcao. nao era, entdo, “ocupante de cargo
de caradter permanente e de provimento em
comissao’’ para usarmos as proprias ex-
pressoes do art. 1.° daquele diploma legisla-
tivo — nao tinha, portanto, as vantagens da
Lei.

E’' certo que, posteriormente a expedicao
désse ato legislativo de 1952, foi novamente
nomeado para cargo de direcao, no qual po-
dera aposentar-se com as vantagens désse
cargo (Estatuto dos Funcionarios art. 180
letra b).

Mas, se exonerado da comissao nao tera
direito aos vencimentos desta porque, apds
a expedicao dessa lei de interpretacao restrita,
nao foi afastado “depois de mais de 10 anos
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de exercicio ininterrupto” nas textuais ex-
pressoes do art. 1.° citado.

A lei foi feita para beneficiar os que, na
sua data, eram ocupantes de cargos em co-
missdo e para os que o fossem, a partir de
sua vigéncia, O periodo de dez anos foi
estabelecido para os que ja ocupassem O
cargo, na data da lei (nao é o caso do re-
querente) ou para Os que permanecerem
mais de 10 anos. no cargo, apbs a expedicao
da Lei. Nao é mas pode vir a ser o caso
do requerente.

Com efeito, a lei ndo foi feita para pre-
miar os que houvessem permanecido 10
anos nos cargos em comissao. Se esta fosse
sua intencao, teria dito expressamente,
quando ao contrario, se referiu “ao ocupante
de cargo em comsisdo’.

Meu parecer é que o pedido de reconsi-
deracao nao merece acolhimento.

Salvo melhor juizo.

Rio de Janeiro, 12 de novembro de 1956.
— A. GONGALVES DE OLIVEIRA, Consultor
Geral da Repiblica.

Nota — Pelo oficio PR 54.914-56 —
N.° 311, de 13 de novembro de 1956. En-
caminha parecer n.° 158-Z sobre vencimentos
do ocupante de cargo em comissdo por mais
de 10 anos. processo em que é interessado
FRANCISCO MONTOJOS.

“Aprovo as conclusces do Parecer nf-
mero 158-Z, da Consultoria Geral da Repii-
blica. Em 27-12-56”. — (Exp. proc. ao
M.E.C. em 3-1-57).

PARECER

N.° de referéncia: 174-Z

SEBASTIAO SANTANA DE OLIVEIRA, atual-
mente servidor do Estado de Mato Grosso,
pretende seja posto em disponibilidade re-
munerada até ser aproveitado, na funcao de
professor. que alega ter sido, do extinto Ter-
ritério de Ponta Pora, com fundamento nos
arts. 1.° e 2° da Lei n° 125, de 24 de
outubro de 1947:

“Art, 1.° Os funcionarios ndo estaveis e
extranumerarios, que vinham servindo a ad-
ministracao dos extintos Territérios do Igua-
¢u e Ponta Pora, serao obrigatéria e prefe-
rencialmente aproveitados nas vagas exis-
tentes ou que vierem a ocorrer nos cargos
isolados, cujo provimento independer de con-

curso, ou nos de extranumerarios do pessoal
da Unido ou dos Territérios.

Art. 2° Estes funcionirios e extranume-
rarios, enquanto ndo forem aproveitados, fi-
cardo em disponibilidade, na forma da legis-
lacao em vigor”.

O pedido fora antes indeferido, em face
de parecer do D.A.S.P., acolhido pelo entao
Ministro da Justica, Dr., TANCREpO NEVES,

Nao obstante, é a sliplica do requerente
levada a decisio do Excelentissimo Senhor
Presidente da Repiblica.

A Consultoria Geral da Repiblica opina
pelo indeferimento do pedido. porque a ad-
missdo do servidor somente foi expressa em
ato oficial apés a extingao do Territério pele
art. 8° do Ato das Disposicoes Constitu-
cionais Transitérias, isto é, em 28 de setembro
de 1946.

Niao se pode dizer que. na data da ex-
tincdo do Territério, o requerente fosse ex-
tranumeréario, legalmente admitido. Era,
quando muito, servidor de fato. e a @ésses
servidores a lei ndao teve em vista atender.

O art, 11 do Decreto-lei n° 5.175 de
7 de janeiro de 1943, é expresso em que
nenhum ato relativo ao pessoal extranume-
rario terd validade e surtira efeito, sem que
seja publicado no oérgao oficial.

A excecao a essa regra se d4 quando nao
houver, na localidade, boletim do pessoal,
devendo a reparticao comunicar o fato ime-
diatamente a Divisao do Pessoal correspon-
dente para fins de publicacao.

O Territério, como se verifica do processo,
possuia um oérgao oficial em que eram Cdj-
vulgados os atos oficiais, o qual era publi-
cado duas vézes por semana.

Nao ha razao para que ao ato ndo prece-
desse a publicacdo, para sua legalidade.

O requerente nao era, legalmente, um ex-
tranumerario a data da extingao do Territério,
pelo que o seu apélo nao merece acolhida.

Salvo melhor juizo.

Rio de Janeiro, 30 de novembro de
1956. — A. GONCALVES DE OLIVEIRA, Con-
sultor Geral da Repablica.

Nota — Pelo oficio PR. 56.271-56 —
N.° 344 de 3 de dezembro de 1956. Enca-
minha parecer n° 174-Z, soébre pedido de
disponibilidade remunerada, até aproveita-
mento, de servidor do extinto Territério de
Ponta Pora, processo em que é interessade
SEBASTIAO SANTANA DE OLIVEIRA. — “Apro-
vado. 27-12-56”. (Exp. proc. M.J.N.I.
em 3-1-57).



Consultor Jurtdico do D.A.S.P.

Disponibilidade com fundamen-
to na Lei n° 125, de 1947. A
reclamacao administrativa suspen-
de a prescricio, e nao a inter-
rompe. Aplicacao a espécie do ar-
tiso 4° do Decreto n° 20.910,
de 1932.

PARECER
I

Funcionario interino do extinto Territério
Federal de Iguagu requereu disponibilidade,
com fundamento na Lei n° 125, de 24 de
outubro de 1947. O pedido foi indeferido,
sob a invocacdao de que os beneficios daquele
diploma legal nao se estendiam aos funcio-
nérios interinos. Mais tarde. houve alteragao
de jurisprudéncia. para se considerarem am-
parados pela citada lei também os funciona-
rios nomeados naquele carater. Néo obstante
essa nova orientagao, nao foi revisto o ato,
o que motivou novo pedido do interessado.
Essa nova reclamac@o administrativa se.en-
contra pendente de decis@o.

2. Surgiu, entdao, a preliminar de pres-
cricdo, fGinico ponto a ser apreciado, dado
que, quanto ao mérito, ndo ha dhvida sbbre
o direito do interessado.

3. Consta do processo que o primelro
requerimento do suplicante deu entrada na
reparticio competente em 11 de fevereiro
de 1948, s6 tendo sido publicada a decisdo
em 27 de abril de 1950 e que o novo pedido,
ora em exame, foi protocolado no dia 10 de
novembro de 1954.

4. A controvérsia se prende. désse modo,
aos efeitos da reclamacao administrativa, no
que diz respeito a prescricao, isto é, se
aquela interrompe ou suspende esta. No
primeiro caso, prescrita estaria a pretensdo
do suplicante, dado que a interrupgdo, inuti-
lizando o prazo anteriormente decorrido, re-
comega a correr pela metade, vale dizer.
pelo prazo, na espécie, de dois anos e meio

(art. 9.° do Decreto n.° 20.910, de 6 de
janeiro de 1932), que teria fluido, assim,
muito antes do novo pedido do requerente,
que ora se examina. SoObre essa matéria é
que se solicitou o meu pronunciamento.

11

5. Antes de examinar o assunto. entendo
dever deixar claro que, embora, na hipétese,
a aplicagao das vantagens da Lei n° 125, de
1947, independesse de requerimento cos in-
teressados, o fato de nao ter providenciado
nesse sentido a administracao, promovendo
ex-officio a revisao da situacao do supli-
cante, quando alterou sua jurisprudéncia,
nao importa em furtar aos efeitos da pres-
cricdo a pretensdo de que se trata. Nao
tem_ assim. procedéncia a alegacao da Di-
visao do Interior do Departamento do Inte-
rior e Justica, no sentido de que nao seria ©
caso de invocar-se prescricao (fls. 20). Como
salienta, com a proficiéncia que lhe é pe-
culiar, PONTES DE MIRANDA (“Tratado de
Direito Privado”, vol. 6. pag. 127):

“A prescricao, em principio, atinge a
todas as pretensoes e acoes, quer se trate
de direitos pessoais, quer de direitos
reais, privados ou publicos. A imprescri-
tibilidade é excepcional.”

6. Firmado ésse ponto de vista, passo a
apreciar a matéria objeto da consulta.

III

7. A suspensdo se distingue da interrupcao
em que, nesta, o lapso de tempo decorrido
anteriormente nao mais se considera, inician-
do-se, dai em diante, novo prazo prescri-
cional. a0 passo que na suspensao, o prazo,
entao paralisado. recomeca de correr, tao
logo cesse o motivo que determinou a sus-
tacdo. Sobre essa distingdo, assim opinam
BAUDRY-LACANTINERIE e TiSSIER (“Della
Prescrizione’”, edicao italiana, n° 365, pa-
gina 280):

“In una parola linterruzione agisce
sul passato, ma & senza influenza
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sull’avenire. La sospensione ha un ca-
rattere diverso, il corso della prescri-
zione & arrestato per riprendere, quando
la causa che opera la sospensione sia
cessata: la prescrizione potra allora
completarsi del tempo che resta da tras-
correre dal momento in cui la causa di
sospensione si & verificata; il tempo
anteriore & messp in riserva per essere
utilizzato, quando la causa che produceva
la sospensione sara finita.”

8. No mesmo sentido. VIRGILE ROSSEL
(“Manuel du Droit Fédéral des Obligations”,
nl 187, apud CARPENTER, “Da Prescricao”,
in Manual do Cédigo Civil de PAULO DE LA-
CERDA, vol. IV, pags. 236 e 237):

“A suspensao da prescri¢ao, como tam-
bém a interrup¢ao, supde uma prescricao
comecada, Mas, ao passo que a inter-
rupcao aniquila a prescri¢ao no passado,
a suspensao’a conserva, a faz dormir por
algum tempo e depois correr de novo,
uma vez que a causa da suspensdo tenha
cessado’’,

9. Nao é outro o conceito de LAFAYETTE
(“Direito das Coisas”, 6.2 ed., 1956, § 75,
pag. 193):

“A prescricao se diz suspensa quando
sobrevém algum obstaculo que tempora-
riamente a impede, ou de comegar, ou
de continuar a correr, sem no entanto
acarretar perda do tempo anterior, nem
modificar as condicoes da posse. Le-
vantado pois o obstaculo, a prescricao
entra a correr de novo, e se leva em
conta o lapso de tempo anteriorments
decorrido”.

10. Também assim se manifestam AUBRY
e RAU (“Cours de Droit Civil Francais”,
6.2 ed., 1935, vol. II, § 214, pag. 458):

“La prescription est suspendue, lors-
que le cours en est arrété pendant un
temps plus ou moins long’ .

v

11. A reclamacao administrativa suspende
a prescricdo, € nao a interrompe. Destarte,
desde a entrada do requerimento do titular
do direito no protocolo da reparticao compe-
tente até a ciéncia pela publicacao, ou por
outros meios, do despacho definitivo susta-se
o prazo prescricional, para, logo apds, con-
tinuar a fluir. E, entdao, soma-se o lapso
de tempo decorrido até a entrada do reque-
rimento com o transcorrido depois daquela

-

ciéncia. Se, antes de concluido o qiiingiiénio
prescricional, nova reclamacdo surge. susta-
se o prazo mais uma vez, desde que, como
é obvio, essa outra reclamagao tenha assento
em lei, ou como recurso da anterior, ou como
pedido de reconsideracgéo.

12. E' o que expressamente se contém
no art. 4.° do Decreto n° 20.910, de
1932, em pleno vigor. cuja redacao é a se-
guinte:

“Art. 4.° Nao corre a prescricao du-
rante g demora que, no estudo, no reco-
nhecimento ou no pagamento da divida,
considerada liquida, tiverem reparticoes
ou funcionérios encarregados de estudar
e apura-la,

Paragrafo inico, A suspensiao da pres-
cricao, neste caso, verificar-se-4 pela en-
trada do requerimento do titular do di-
reito ou do credor nos livros ou proto-
colos das reparticoes publicas, com cde-
signacao do dia. més e ano.”

13. A doutrina e a jurisprudéncia tém
sempre sustentado a suspensap da prescricao
durante o lapso de tempo em que a reclama-
cao administrativa pende de decisdgo. Em-
bora se encontre em alguns acérdaos a refe-
réncia a interrupcao, tal decorre de impro-
priedade terminolégica, empregando-se inter-
rupcao por suspensao, quando a esta ultima
é que se pretende referir.

14, Veja-se, a propésito, o magistério
sempre acatado de PONTES DE MIRANDA (ob.
e vol, cits,, pag. 191):

“Se ha recurso administrativo, conti-
nua de incidir o art. 4.° do Decreto
n° 20.910, de 6 de janeiro de 1932.
bem assim o pedido de reconsideracao.

A 32 Camara do Tribunal de Justica
do Rio Grande do Sul, a 17 de abril
de 1947 (J., 29, 209), discutiu se a
reclamacdo administrativa interrompe, ou
suspende: decidiu, acertadamente, que
suspende. contra o voto vencido, que
entendia dar-se, de acordo com o De-
creto n° 20.910, interrupcao, citando
outras decisdes.’’

15. E, mais adiante, incisivamente, sen-
tencia o couto jurista: “A reclamacao admi-
nistrativa suspende ex-func qualquer pres-
cricao’ (ob. e vol. cits.,, pag. 192).

16. Na espécie, deduzindo-se o periodo
que vai de 11 de fevereiro de 1948 (data
do protocolo do pedido) a 27 de abril de
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1950 (data da publicacao do seu indeferi-
mento). verifica-se que na@o foram atingidos
os cinco anos da prescricao, uma vez que a
Lei n° 125, de 24 de outubro de 1947, foi
publicada em 1 de novembro daquele ano e o
pedido de reconsideracdo ora em exame foi
protocolado no dia 10 de novembro de
1954 .

17. Sou. assim, pelo deferimento do pedido
do suplicante.

E’ o meu parecer. S.M.]J.

Rio de Janeiro, 14 de agbsto de 1956.
~ Clenicio da Silva Duarte, Consultor Ju-
ridico.

Servidor publico federal estavel

eleito para desempenho de man-
dato legislativo estadual ou muni-

cipal. Atastamento do exercicio do
cargo durante todo o periodo do

mandato, se o subsidio for anual.
Reassuncgao do exercicio do cargo

durante o intervalo das sessoes le-
gislativas, se receber subsidio ape-
nas durante as sessoes realizadas,
ou na hipétese de gratuidade do
rnandato.

PARECER
I

‘I'endo em vista os arts. 79, n° VIIL e
121, n° II, do Estatuto dos Funcionarios,
indaga-se:

a) se os servidores estaveis da Uniao,
quando afastados para desempenho de man-
dato legislativo estadual ou municipal, estdo
obrigados a reassumir o exercicio da funcao
executiva federal, durante o periodo de re-
cesso das respectivas Casas Legislativas;

b) se. na hipétese de gratuidace do man-
dato legislativo, fazem jus aquéles servidores
a percepcio de vencimento ou salario du-
rante o afastamento e se devem reassumir
o exercicio do cargo ou da funcdo piblica
de que foram afastados, por ocasido das
férias legislativas.

2. A D.P. déste Departamento estudou
longamente o assunto, baseada em jurispru-
déncia anterior, concluindo, todavia, em face
da opinido divergente da Divisio do Pessoal
do Ministério da Viagao e Obras Puablicas,
por solicitar minha audiéncia a respeito.

II

3. No que se relaciona com o mandato
legislativo federal, nenhuma davida ha
(Constituicao Federal, art. 50), nem é ob-
jeto da consulta. A matéria se prende ao
afastamento do servidor estdvel para desem-
penho de mandato legislativo estadual e mu-
nicipal.

4. O afastamento do exercicio do cargo
ou da funcao publica, enquanto durar o
mandato legislativo, tem origem em duas
razoes fundamentais: a) a nao subordinacao
de um membro do legislativo ao executivo;
b) a nao acumulagdo do vencimento ou sa-
lario daquele cargo ou daquela funcao com os
subsidios do mandato.

5. Em se tratando de mandato legislativo
estadual ou municipal, desempenhado pelo
servidor puablico federal, nao ocorreria a hi-
potese de subordinacdo ao executivo, pois
que as funcoes legislativas seriam locais e o
executivo estaria em outra esfera, de ambito
federal, sem atuacao sobre o Estado ou o
Municipio.

6. Ja o mesmo nao aconteceria quanto a
acumulagé@o, no caso em que os subsidios sao
anuais. Nesta hipdtese, se, no intervalo das
sessoes legislativas, viesse a reassumir o exer-
cicio do cargo ou da funcdo federal, haveria
acumulagao entre o vencimento ou salario
déste ou desta com os subsidios do mandato
eletivo. E’ elucidativo a respeito o parecer
do Prof. HAROLDO VALLADAO, quando no exer-
cicio do cargo de Consultor Geral da Repi-
blica, cuja ementa é g seguinte:

“Funcionario ptblico federal eleito Ve-
reador. Possibilidade de reassumir o exer-
cicio do cargo, no intervalo das sessdes
da Camara Municipal, se o subsidio nao
for anual. se receber subsidio apenas
durante as respectivas sessdes, nio
acumulando, pois, nem exercicio nem re-
muneracao. Constituicoes Federais cde
1891. art. 25; de 1934, art. 33, pa-
ragrafo 4.° e de 1946. arts. 47, 50 e
185" (parecer n° 76-R, de 12-7-1948,
in “Pareceres do Consultor Geral da
Republica”, vol. II, pag. 237).

7. Respondo a primeira parte da consulta
do seguinte modo: se os subsidios do man-
dato legislativo estadual ou municipal forem
anuais deve o servidor piblico federal ficar
afastado do cargo ou da funcao durante todo
o periodo do mandato; se, ao revés. os sub-
sidios corresponderem apenas as sessbes rea-
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lizadas, terd de reassumir o servidor o exer~
cicio do cargo ou da fungao federal, no inter-
valo daquelas sessdes.

III

8. A segunda parte da consulta se sub-
divide em dois itens:

1°) se, na hipétese de gratuidade do
mandato. legislativo, tem o servidor eleito di-
reito a percepcao do vencimento ou salédrio
do cargo ou da funcao federal de que é ti-
tular, mesmo déle ou dela afastado;

2.°%) se, no intervalo das sessoes, deve o
servidor reassumir o exercicio do cargo ou
da fungao publica federal,

9. O direito a percepcao do vencimento
ou salario pelo servidor afastado do exercicio
de suas fungdes nos térmos do art. 79 nfi
mero VIII, do Estatuto dos Funcionarios, no
caso de mandato eletivo gratuito, deflui da
interpretacao a contrario sensu do art. 121,
n° Il, do: mesmo diploma legal., Ali se de-
termina que:

“Art. 121. Ressalvado o disposto no
paragrafo Gnico déste artigo. perdera o
vencimento ou remuneragao do cargo efe-
tivo o funcionario;

II. Quando no exercicio de mandato
eletivo remunerado, federal, estadual ou
municipal’® (grifei) .

10. A referéncia a mandato eletivo remu-
nerado deixa claro que. sendo éste gratuito,
nao perde o funcionario o vencimento ou
remuneracao do cargo efetivo de que é titu-
lar. Alias, sobre ésse ponto nao ha contro-
vérsia no processo.

11. Relativamente a reassuncao do exer-
cicio do cargo ou da fungdao pfhblica federal,
durante o intervalo das sessOes legislativas,
Gltima parte da consulta a ser examinada,
ja adiantei a solucao ao responder. no item
7, quanto ao mandato eletivo remunerado,
cujos subsidios ndo sao anuais, mas por
sessoes realizadas, hipétese em que ha a
obrigatoriedade dessa reassungao. Com maior
razao, a regra ha que aplicar-se no caso de
mandato gratuito.

12. Concordo, assim, inteiramente com as
conclusces da D.P. déste Departamento,
cujo bem lancado parecer subscrevo.

E’ o meu parecer. S.M.]J.

Rio de Janeiro, 9 de outubro de 1956. —

CLENicIO DA SiLvA DuArTE, Consultor Juri-
dico.

Licencga especial — sua regula-
mentacao. Concessao em periodos
parcelados, na forma do Decreto
n?° 38.204, de 1955. O conceito
da expressao ano civil, empregada
nesse decreto, coincide com o tra-
dicional, que o identifica com o
ano do calendario.

PARECER
I

Segundo o Delegado Fiscal do Tesoure
Nacional no Estado do Ceara, a administra-
¢ao vem dando cumprimento as normas rela-
tivas ao instituto da licenca especial, sem
atentar para o fato de estar revogada a Lei
n° 283, de 24 de maio de 1948, que per-
mitia concessdo daquela licenca em periodos
parcelados de dois e trés meses, o que —
como lhe parece — nao é mais admissivel,
por nao ter o art. 116 do Estatuto dos
Funcionarios reproduzido tais disposicoes.

2. Argumenta, ainda. aquéle funcionario
que o Decreto n.° 38.204, de 3 de novembro
de 1955, estatuindo do modo como o féz a
pretexto de regulamentar o art. 116 do
Estatuto dos Funcionéarios, exorbitou, extrava-
sando dos limites do poder regulamentar.

3. Pretende, também, que a expressao —
ano civil, empregada no citado decreto, nac
tem o significado que dali se infere, isto é.
coincidente com o do ano do calendario, mas
deve ser entendida nos térmos por que a
define o art. 1° da Lei n° 810, de 6 de
setembro de 1949.

4. Sobre ésses pontos é que sou chamado
a opinar.

II

entendo que as
116 e 117 do

5. Em primeiro lugar,
normas constantes dos arts.
Estatute dos Funcionarios nao revogaram
nem modificaram as disposicoes insitas na
Lei n° 283, de 1948. Nao ocorre, no caso,
qualquer das hipdteses enumeradas no § 1.°
do art. 2.° da Lei de Introducao ao Cddigo
Civil (Decreto-lei n° 4.657, de 4 de se-
tembro de 1942).

6. Com efeito. nao se trata de revogagae
expressa, de incompatibilidade, nem o Esta-
tuto, quanto a licenga especial, regulou intei-
ramente a matéria disciplinada na Lei n{-
mero 283, de 1948, por isso que se limitou,
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apenas, a prever como vantagem, estatuindo
normas fundamentais a par das ja existentes
e consagradas na citada Lei n.° 283, de 1948.
Sucede o que expressamente prevé o § 2.°
do art. 2° da citada Lei de Introducao
ao Cédigo Civil, cuja redacdao é a seguinte:

“A lei nova, que estabeleca disposi-
cOes gerais ou especiais a par das ja
existentes, ndo revoga nem modifica a
lei anterior.”

7. Ainda que revogada estivesse a Lei ni-
mero 283, de 1948 como se pretende, as
normas regulamentares constantes do De-
creto n.° 38.204, de 1955, nao teriam exorbi-
tado, em face do estabelecido nos arts. 116
e 117 do HKEstatuto dos Funcionarios. A di-
visdo da licenca em periodos de dois e trés
meses é uma vantagem, utilizivel ou n@o
pelo funcionario, segundo as suas conveni-
éncias, e nao uma imposicao administrativa.
Nao traz, ai, o regulamento, nenhum direito
mOvo, mas, apenas, complementa os disposi-
tivos legais, descendo a minicias, facilitando,
assim, a sua execucao.

8. A concessao da licenca, parceladamente,
em periodo de dois e trés meses. nao se
choca com o disposto no art. 116 do Es-

tatuto dos Funcionérios, porquanto ali so se:

cogita da duracao da licenca, que é de seis
mieses, nada se esclarecendo sbbre o seu
fracionamento. O que nao poderia estabelecer
o regulamento era a obrigatoriedade, por
exemplo, de sua concessao exclusivamente em
periodos parcelados, impossibilitando o fun-
cionario de goza-la de uma s6 vez. Nesta
hipitese estaria o regulamento exorbitando,
por restringir sem beneplacito legal. Mas
tal nio ocorre, inexistindo no Decreto ni-
mero 38.204, de 1955, citado, qualquer dis-
positivo que importe em criacao de direito
novo, ndao previsto na norma legal regula-
mentada.

111

9. Dispde o art. 8.° em suas alincas a,
b e ¢, do Decreto n° 38.204. de 1955:

“Art, 8.° Na organizacao da escala
serdo observados os seguintes requisitos:

a) quando requerida para um periodo
de seis meses, a licenca especial podera
ter inicio em qualquer més do ano civil;

b) quando requerica para periodos
parcelados bimestrais ou trimestrais, cada
periodo deve ter inicio e término dentro
do ano civil;

c) havera um s6 periodo bimestral ou
trimestral por ano civil.”

10. Pela simples leitura dos dispositivos
acima transcritos, verifica-se que a expressao
— ano civil ali empregada tem a acepgao
tradicional que a identifica com o ano do ca-
lendario. Alids, nao é outro o conceito de
ano civil (Cf. CARVALHO SANTOS, in “Reper-
tério Enciclopédico do Direito  Brasileiro”,
vol. III péags. 287 e 288, v. Ano; Biacio
BruG1, in “Enciclopedia Giuridica Italiana’’,
v. Annus, n.° 3; GUILLERMO CABANELLAS,
“Dicionario de Derecho Usual”, v. Ano Civil
o Politico) .

11. Pretende-se que a expressao ano civil
deve ter a acepcao constante do art. 1.° da
Lei n° 810, de 6 de setembro de 1949, que
estatui:

“Considera-se ano o periodo de doze
meses contado do dia do inicio ao dia
e més correspondentes do ano seguinte,”’

12. O equivoco é evidente. A definicao
legal atinge o conceito de ano como prazo,
isto é. o ano movel (CARVALHO SANTOS,
op. cit, in eodem locum) ou o ano emer-
gente (“Diccionario de Derecho Privado”,
Editorial Labor, 1950 v. Ano emergente),
que nada tem a ver com o ano civil. E’
verdade que a Lei n° 810, de 1949, tem
a seguinte ementa: “define o ano civil”.
Mas, na divergéncia entre o texto da lei e a
sua ementa, prevalece, como é pacifico, o
primeiro.

13. Nao resta, pois, a menor davida que
o conceito da expressiao — ano civil, empre-
gada no art. 8.° do Decreto n° 38.204, de
1955, coincide com o do ano do calendario,
que vai de 1 de janeiro a 31 de dezembro.

14, Também, por igual, nao ocorre. quanto
a éste ponto, qualquer restricao de direito.
Possibilitando o gbézo da licenca em periodos
parcelados, é livre a administracao em fixar
a oportunidade da concessao désses periodos,
desde que ndo houve qualquer cerceamento
quanto a licenca requerida por periodo de
seis meses, quando podera passar de um ano
civil para outro (art. 8.°, alinea a. do De-
creto n° 38.204, de 1955, citado).

E’ o meu parecer. S.M.]J.
Rio de Janiero, 14 ce novembro de

1956. — CLENic10 DA SiLvA DUARTE, Con-
sultor Juridico.
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A auséncia em virtude de Ii-

cenca com fundamento no art. 107
do E. F. nao determina a perda da

gratificacao de funcao. O art. 149
do Estatuto em vigor nao revogou
o Decreto-lei n° 6.248, de 1944 .
Aplicacao a espécie do disposto
no § 2.° do art. 2.° da Lei de In-
troducao ao Cédigo Civil.

PARECER
I

Na apreciacao da controvérsia, é funda-
mental decidir se foi ou nao revogado pelo
art. 149 do atual Estatuto dos Funcionérios
(Lei n° 1.711, de 28 de outubro de 1952)
o disposto no Decreto-lei n.° 6.248, de 7 de
fevereiro de 1944.

2. Antes da vigéncia do atual Estatuto
dos Funcionarios era pacifico, por forca de
determinagao legal expressa (art. 1.° do
citado Decreto-lei n.° 6.248 de 1944). que
durante- o periodo de licenca a funcionaria
gestante, ocupante de funcao gratificada, per-
cebia ela, integralmente, a gratificacdo res-
pectiva.

3. O art. 149 désse Estatuto, todavia, ao
discriminar os casos em que nao perderia o
funcionario a gratificacdo de fung@o. omitiu
a hipétese de licenca pelo motivo acima
exposto,

4. Dai a dtvida suscitada. devendo-se es-
clarecer se essa omissdo teria determinado
a revogacao do citado Decreto-lei n.° 6.248,
de 1944, ou, ao revés, nenhum alcance teria
sobre o mesmo, que continuaria em pleno
vigor, por regular a espécie o disposto no
§ 22 do art. 2.° da Lei de Introducao ao
Cédigo Civil (Decreto-lei n° 4.657, de 4
de setembro de 1942).

5. O Departamento dos Correios e Telé-
grafos, de onde se originou o processo e a
D.P. do Ministério da Viacao e Obras
Pablicas entendem que houve revogagao; em
sentido contrario, opina a D.P. déste De-
partamento, concluindo, todavia, por solici-
tar minha audiéncia a respeito.

II

6. A interpretacao dada pela D.P. déste
Departamento se me afigura correta. Nao

me parece tenha havido, no caso, revogacao,
por incorrer qualquer das condigcoes a que
se refere o § 1° do art. 2° da Lei de
Introducao ao Cédigo Civil.

7. De feito. nao se trata de revogagao
expressa, de incompatibilidade, nem o Esta-
tuto regulou inteiramente a matéria de que
cogita o Decreto-lei n° 6.248, de 1944. O
caso, segundo entendo, é de aplicagao do
disposto no § 2.° do art. 2.° da citada Lei de
Introducdo ao Cédigo Civil, que assim se
enuncia:

“A lei nova, que estabeleca disposicoes
gerais ou especiais a par das ja existentes,
nao revoga nem modifica a lei anterior’,

8. O Decreto-lei n° 6.248. de 1944, “dis-
poe sobre a gratificagdo de funcdo na con-
cessao de licenca’”. Trata-se, assim, de lei
especial, que nenhum alcance sofreu pelos
dispositivos gerais do Estatuto dos Funciona-
rios. O fato de referir-se aquéle decreto-lei
a dispositivos do Estatuto anterior ndo im-
plica em sua revogacdo, por ter sido éste
altimo diploma legal revogado. No caso.
essa, referéncia se destinava, apenas, a ca-
racterizar a forma de licenca. Mas, uma
vez que continuem g existir como vantagem
tais licencas, ainda que diversamente regu-
ladas, ndo ha como pretender-se revogada a

_lei especial, que continua a viger iniludivel-

mente,

9. Nem de outro modo se poderia enten-
der, sob pena de chegar-se a uma conclusao
absurda, inconciliavel com as boas normas
de hermenéutica: “Interpretatio illa sumenda,

quae absurdum evitetur’” (JASON, apud
PAULA BAPTISTA, “Compéndio de Herme-
néutica Juridica”, § 12, nota 1). Com

efeito, se a auséncia em virtude de doenca
comprovada nao determina a perda da gra-
tificacdo de funcao, tom muito maior razao
ndo a perdera a funcionaria gestante, em
gozo de licenca com fundamento no ar-
tigo 107 do Estatuto em vigor. Tal ocorre
dada a maior relevancia juridico-social dessa
licenca em relacao a outra decorrente de
qualquer doenca.

10. Demais disso, o intérprete ndao pode
apartar-se da realidade concreta, estranho a
sua ambiéncia, nem permanecer alheio aos
problemas que se suscitem no meio social
em que vive, Como assinala MIGUEL REALE
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(“Filosofia do Direito’”. vol. I, tomo II,
pag. 529).

“0 reajustamento permanente das leis
aos fatos e as exigéncias da justica €
um dever dos que legislam, mas nao
é dever menor por parte daqueles que
tém a missao de interpretar as leis para
manté-las em vida auténtica’.

11. Concordo, pois, com as conclusoes a
que chegou a D.P. déste Departamento,
por melhor se ajustarem, segundo entendo,
a espécie em exame,

E’ 0 meu parecer. S.M.]J.
Rio de Janeiro, 24 de novembro de

1956. — CLENicI0 DA SiLvA DuArTg, Con-
sultor Juridico.



Comissao de Acumulagido de Cargos

PROCESSO N.° 7.125-56

E’ legitima a acumulaciao do cargo de
Professor Catedratico da cadeira de Evo-
lucdo e Conjuntura Econémica da Fa-
culdade de Ciéncias Econémicas da Uni-
versidade do Recife com o cargo de Pro-
fessor da cadeira de Sociologia do Ins
tituto de Educagcao do Estado de Per-
nambuco .

PARECER

Em atendimento ‘a recomendacao feita pela
Secretaria da Presidéncia da  Repflblica ao
Senhor Minisiro da Educagdo e Cultura, en-
caminhou a Divisgo do Pessoal désse Minis-
tério o presente processo a esta Comissao, a
fim de que sobre o mesmo se manifestasse o
orgao criado para controlar as acumulacoes de
cargos no servico pablico, tendo em vista os
principios ccnsignados em a nossa Lei Maior,

2. No caso em estudo, FERNANDO DE OLI-
VEIRA MOTTA, ocupante do cargo de Professor
Catedratico da cadeira de Evolugao e Con-
juntura Econdmica da Faculdade de Ciéncias
Economicas da Universidade do Recife, deseja
acumular essa catedra com a de Professor da
cadeira de Sociologia do Instituto de Educacao
do Estado de Pernambuco.

3. Considerando o cardter dos respectivos
cargos, ambos de magistéric, encontra-se o
presente caso entre as excecOes contidas em
o paragrafo 1° do artigo 1° do Decreto
n° 35.956, de 2 de agdsto de 1954, desde
que entre os cargods ocupados em regime de
acumulacao, exista compatibilidade de ho-
rariog e correlacao de matérias, exigéncia
constante do paragrafs 2.° do dispositivo
acima aludido.

4. Face a ésse mandamento, compete a
esta Comissdao perquirir a coexisténcia das
hipbteses prescritas no periodo anterior, no
que se refere a correlacdo de matérias e a
compatibilidade de horérios.

5. Examinando o processado, verificamos
que néle havia omissao dos horérios atribuidos
as aulas ministradas pelo interessado, na qua-
lidade de Professor das cadeiras que pretende

acumular, motivo por que foi o processo
baixado em diligéncia, Satisfazendo, entre-
tanto, essa exigéncia, enviou o Reitor da
Universidade do Recife ¢ telegrama de fls. 48,
o qual da solugao aquela diligéncia.

6. Estando o processo devidamente ins-
truido, passamos ao seu exame, com a apre-
ciacdo, em primeiro lugar, da existéncia da
correlacao entre as matérias que constituem
as cadeiras cuja acumulacdo compete ser exa-
minada por esta Comissdo conforme preceito
contido em o Despacho n° 35.956, de 2 de
agosto de 1954.

7. A Evolugdo da Conjuntura Economica
tem como objetivo precipuo o estudo do de-
senvolvimento e das circunstancias que con-
gregam e encaminham os homens para o
regime decorrente do emprégo, com prudéncia,
dos seus bens e haveres, dando-lhes dessa
maneira, melhor situacdo econdmica dentro
do estado social em que empregam o capital
resultante dos métodos econdmicos que rea-
lizam.

8. Para ésse fim o programa de matérias
aprecia a Relacao da Economia com as demais
ciéncias sociais: o carater capitalista da socie-
dade moderna; estratificacdo social e estrati-
ficacao econdomica; o duplo substratum dos
problemas de conjuntura: — o psico-social
o o nafural: conjuniura social; componentes
psico-sociolégicos da Previsao e efc.

9. A Sociologia, como ciéncia das questoes
pcliticas e sociais, possui, hodiernamente,
funcas importante no sistema que tem por
fim a transformacdao das bases do estado
social, principalmente no que diz respeito ao
capital e ao trabalho, fatores éssés estreita-
mente ligados aos acontecimentos decorrentes
do desenvolvimento cu da atrofia do poder
econémico. Nao se pode, assim, negar a Eco-
nomia estreita ligacao com a Sociologia, ma
xime se levarmcs em oconta que a Economia
Politica, como ciéncia ligada ao estudo da ri-
queza publica, muito contribui para a evo-
lucdo social, conforme sejam as diretrizes
seguidas pelos respectivos Governos.
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10. De acérdo, ainda, com os mcdernos
principios da pedagogia e com a orientagao
que alualmeénte se unprime as pesquisas e aos
problemas das matérias em estudo, apre-
seniam-se as mesmas intimamente associadas
e relacionadas, demonstrando, assim, de forma
explicita, a correlacio de matérias. Face a
essa situacdo deixamos de fazer maiores co-
mentérios sobre o assunto, os quais, entre-
tanto, poderdo ser colhidos através dos au-
tores indicados nos respectivos programas
(fls. 40 a 44).

11, No que tange a compatibilidade de ho-
rarics, verifica-se do processado que as aulas
no Instituto de Educacdo sdo ministradas das
9 &s 12 horas, ao passo que na Faculdade
de Ciéncias Econdomicas esidao tabeladas das
18 as 22 horas. Cabera, porém, ao érgao de
pessoal do Ministério da Educacdo e Cultura,
na forma do artigo 21 do Decreto n.° 35.956,
j& mencionado, exercer a respectiva fiscali-
zacdo, tendo em vista o que determina a
legislacdo que rege a espécie.

12, Atendendo ao que acima foi relatado,
1econhecemos como legitima a acumulacao do
cargo de Prcfessor de Evolucdo da Conjun-
tura Econdémica com o cargo de Professor de
Sociologia.

13. E' o nossp parecer, salvo melhor juize.

C.A.C., em 11 de dezembro de 1956. —
Jost RENATO PEDROSO DE MORAES — Re-
lator. — GERARDO RENAULT DE MELLU
MATOS. — CORSINDIO MONTEIRO DA SILVA.

Submeto, nos térmos do paradgrafo 3.° do
artigo 15 do Decreto n° 35.956, de 2 de
agosto de 1954, o presente parecer & decisdo
do Senhor Diretor-Geral do Departamento
Administrativo do Servico Piblico.

(;’.A.C., em_11 de dezembro de 1956. —
JOSE RENATO PEDROSO DE MORAES — Pre-
sidente.

(D. O. de 21-1-57)

PROCESSO N.° 9.908-56

E’ licifa a acumulacao de Professor
Catedratico da Cadeira de Pcmi-Horti-
Silvicultura, da Escola Sup€rior de Agri-
cultura, com o cargo de Reitor da Uni.-
versidade Rural de Pernambuco, afas-
tando-se o interessado do dirgo de Agré-
nomo, em face do que estabelece o ar-
t1go 9.° do Decreto n° 35.956, de 2 de
agosto de 1954.

PARECER

Cogita o presente processo da possibilidade
de MANOEL RODRIGUES FILHO exercer cumu-

lativamente o cargo de Professor Catedréatico,
Padrdo O, da Cadeira de Pomicultura, Horti-
cultura e Silvicultura, da Escola Superior de
Agricultura de Pernambuco, da Universidade
Rural de Pernambuco, com o de Reitor,
Padrao I, da mesma Universidade.

2. Ocorre, porém, que o interessado vem
exercendo o cargo de Agronomo, Padrio N,
da Universidade Rural de Pernambuco, cumu-
lativamente com o de Professor acima refe-
ride, quando é nomeado para exercer o cargo,
em comissao, de Reitor da mesma Universi-
dade, e isto em virtude de ser o cargo ds
Reitor privativo de Catedratico da mesma
Universidade, uma vez que a respectiva no-
meacao recai, obrigatoriamente, em um dos
candidatos indicados pela Congregacao em lista
triplice,

3. A investidura em cargo em comissao,
por servidor que ocupe dois cargos, em ca-
rater efelivo, estd disciplinada pelo estatuido
no art. 9.° do Decreto n° 35.956, de 2 de
agosto de 1954, que assim dispoe:

“O funcionario que ocupe, em carater
efetivo, dois carges, em regime de acumu-
lacdo, enquanto investido em cargo de
provimento em comissao, se afastard de
ambos a menos que um déles apresente
em relacdo ao 1ltimo os requisitos no
art., 1.° hipétese em que, atendido ©
que dispoe o artigo 7.°, se mantera afas-
tado, apenas, do outro cargo efetivo,
cumprindo que a acumulacéio seja expres-
samente autorizada pela forma estabe-
lecida neste Regulamento.”

4. Nao é outra a hipétess em exame,
cumprindo indagar se existe correlacac de ma.
térias e compatibilidade de horario.

5. O confronto da matéria programada
para a Cétedra de Pomi-Horti-Silvicultura com
as atribuicoes do Reilor da Universidade
Rural ndo guarda, evidentemente, a correlacao
de matérias que se exige sempre como
pressupcsto para que se admita a acumu'acao
de dois- cargus plblicos, embora ao Reitos
caiba a orientacdo pedagégica das vérias ca-
tedras a éle subordinadas.

6. Esta Comissio, ao decidir sébre o caso
de acumulacdo de Professor Catedratico de
Desenho, da Escola Nacional de Agronomis,
com o cargo de Reitor da Universifade Rural
(Parecer in Processo n.° 3.467-56-D.0. de
1-8-56, p. 14.449), salientou que, se se exi-
gisse  correlacio de matérias entre &sses
dois cargos, “seria admitir o absurdo de poder
ser o catedratico um dos indicados pelo Con-
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selho Universitario porém jamais o escolhide
da lista triplice’’, do que resultaria, em {ltima
analise, em ‘“desprestigio para a Catedra com
a inevitdvel desercdo dos seus titulares”,
exemplificando o caso do <Catedratico “que
exerce cumulativamente dois cargos de magis-
tério, padrao O, percebendo o quantum men-
sal de Cr$ 34.000,00, ndo poderia ter infe-
résse em aceitar a investidura no cargo de
Reitor (Cr$ 25.000,00), que lhe traria des-
vantagens de ordem pecunidria, Essa cir-
cunstancia acarretaria grave prejuizo para o
Ensino, pcrquanto o Conselho Universitario
ficaria limitado na sua possibilidade de indi-
cac@do e o Presidente da Repiblica na de
escolha’’, Naquela oportunidade, lembrou a
Comissao a acumulacdo do Reitor da Univer-
sidade do Brasil com o cargo de Professcr
Catedratico de Teoria Geral do Estado, sendo
que a acumulacao do cargo de Reitor com o
de Professor da mesma Universidade “se
impoe pela forca de sua propria natureza e
em face de decisdo anterior desta Comissao’ .

7. No que tange a compatibilidade horaria,
hd no processo declaracoes expressas nesse
sentido (fls. 1 e 7).

8. Nestas condicGes, somos por que se
considere licita a acumulacdo de que cogita
o presente processo, atendido ¢ que dispoe
o citado artig 9.° do Decreto n.° 35.956, de
2 de agosto de 1954, isto &, que o interessado
se afaste do cargo de Agronomo.

C.A.C,, em 30 de novembro de 1956. -—
CORSINDIO MONTEIRO DA SILVA — Relator.
— JosE RENATO PEDROSC DE MORAES. —
GERARDO RENAULT DE MELLO MATOS.

Submeto, nos térmos do paragrafo 3.° dc
artigo 15 do Decreto n° 35.956, de 2 de
agosto de 1954, o presente parecer a decisao
do Senhor Diretor-Geral do Departamento
Administrativo do Servico Pfblico.

C.A.C., em 30 de outubro de 1956. --
Jost RENATO PEDRCSO DE MORAEs — Pre-
sidente em exercicio.

(D. O. de 23-1-57)



ACORDAOS

Supremo Tribunal Federal

RECURSO EXTRAORDINARIO
N.° 13.019 — Rio de Janeiro

Emprésa incorporada ao Patriménio
Nacional: nao responde o Estado por atos
ilicitos antericres a endampacao.

Relator: O Sr. Ministro AFRANIO ANTONIS
DA COSTA.

Recorrente; Cia. Cantareira e Viacao Flu-
minense.

Recorrido: Estado do Rio de Janeiro —
MERCEDES DA SILVA PEREIRA,

ACORDAO

Vistos etc. Acordam os juizes da 2.2 turma
do Supremo Tribunal Federal, a unanimidade,
conhecer do recurso e negar-lhe provimento,
conforme o relatério e notas taquigraficas.

Custas pelo recorrente.

Rio, 26 de dezembro de 1952. — ORo-
ZIMBO NONATO, Presidente — AFRANIO AN-
TONIO DA CoOSTA, Relator.

RELATORIC

O Sr. Ministro AFRANIO ANTONIO DA
CoSTA — Trata-se de desastre de bondes
ocorrido em junho de 1946, em Niteréi, nu
qual foi morto o marido da 2.2 recorrida.
Um més mais tarde pelo decreto estaduai
1.680 de 4 de julho de 1946, o Govérno
do Estado do Rio de Janeiro foi autorizado
a assumir, imediatamente, a pedido da Com-
panhia Cantareira e Viacdo Fluminense a
responsabilidade direta da administracao, ex-
ploracdo e custeio de seus servicos de carris
urbanos de Niteréi e Sdo Gongalo (fis. 7v.).

Foi a agao ajuizada em Niterdi, por en-
tender-se ser o Estado do Rio responsavel
porque encampara a companhia. Veio uma
excecao de incompeténcia julgada procedente
no Tribunal, porque o Estado néo se respon-
sabilizara pelas indenizacbes provenientes de
atos anteriores (fls. 35).

Dai o recurso extraordinario pdsto pela Cia.
Cantareira, por entender interessado o Estadn
do Rio de Janeiro e assim competente u jus-
tica estadual respectiva.

Veio o decurso pelas letras A e D do ar-
tigo 101 n.° III da Constituicao dando por
vulnerado o art. 1.° do decreto-lei n.° 4,597,
de 19 de agdsto de 1942 e art. 842 n° 2 do
Cédigo do Processo Civil, .

Por divergente indica um acérddo do-D.
Federal, 42 Cémara, dando por competente
para acoes contra a Cantareira, o féro de
Niteréi, pelc advento do Decreto 1.684 citado.

O Dr. Procurador Geral opinou pelo nao
conhecimento ou se conhecido pelo nao pro-
vimentac.

voTO

Conhego do recurso
nego-lhe provimento,

pela letra D, mas

Os recursos do decreto estadual 1.680 de
7 de julho de 1946 nao autorizaram real-
mente a crer que por éle haja o Govérno
do Estado procedido a encampagao.

Diz isso (ler fls. 7).

O que se conclui é que a situacio afli-
tiva e de alarmante insolvéncia em que
companhia se encontrava, levou-a a pedir
ao Govérno que tcmasse logo conta dos ser-
vigos concedidos, por estar incapaz de ex-
ploré-los.

O Govérno sentiu a gravidade da situagas
que traria a suspens@ao do mais importante
meio de transportes de Niteroi e S. Gon-
cale.

Mas, prudentemente
uma futura encampacao.

providencicu para

Nao ha palavra no decreto sobre transfe-
1éncia de responsabilidade civil por atos ili-
citos anteriormente praticados.

Decidiu o acérdao com todo o acérto.
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DECISAO

Ccmo consta da ata, a decisao foi a se-
ginte: — Conheceram do recurso e lhe ne-
garam provimento por unanimidade de vctos,
assim no julgamento da prelimirtar como no
do mérito.

Deixou de comparecer o Exmo, Sr. Mi-
nistro EDGARD Co0STA, por se achar afastado
em exercicio no Tribunal Superior Eleitoral,
sendo substituido pelo Exmo. Sr. Ministro
AFRANIO COSTA.

(Publicado no Didrio da Justica de 7-1-57,
a pagina 41 — apenso ao n?° 5.)

RECURSO EXTRAORDINARIO
N.° 21.065 — D. FEDERAL

Mandado de Seguranga; nao é conces-
sivel quando se trata de fatos contrcver-
tidos e duvidosos.

Relator: O Sr. Ministro NELSON HUNGRIA.

Recorrente: Uniao Federal.

Recorrido: ANTONIO MIGUEL DE OLIVEIRA.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos éstes autos
de recurso extraordinario nGmero 21.065,
em que é reccrrente a Uniao Federal e re-
corrido ANTONIO MIGUEL DE OLIVEIRA, acorda
a 12 Turma do Supremo Tribunal Federal,
unanimemente, conhecer do dito recurso e
lhe dar provimento, na conformidade das
precedentes notas taquigraficas, integrantes
da presente decis@o.

Custas ex-Jege.

Distritp Federal, 16 de abril de 1953. —
BARROS BARRETO, Pre:idente. -— NELSON
HuUNGRIA, Relator.

RELATORIO

O Sr. Ministro NELSON HUNGRIA -— AN-
TONIO MIGUEL DE OLIVEIRA impetrou man-
dado de seguranca contra o Diretor da Car-
teira de Importacao e Exporta¢ao do Banco
do PBrasil S.A., a fim de que lhe fosse con-
cedida licenca prévia para importacdo de um
automével que adquiriu nos Estados Unidos,
onde estéve domiciliado por tempo muito
superior a 6 meses.

Interpelado, o referido Diretor informou
que ¢ impetrante nZo comprovara a sua in-
tencdo de retornar ao pais definitivamente,
achandc-se aqui transitoriamente, como tu-
rista, ndo passando éle de intermediario de
fraude a lei, nao sendo verossimil que o im-
petrante, modesto maritimo, pudesse adquirir.
para seu uso, um automdvel de alts preco
(US$ 4.500,00).

O Dr. Juiz de primeira Instdncia negou
o mandado, mas em grau de recurso, foi &ste
concedido pelo Tribunal Federal de Re-
cursog, por maioria de votos, O voto predo-
minante foi o do Sr. Ministro Relator que
entendeu suficientemente provados os requi-
sitos para obtencdo de licenga prévia de im-
portacao. A respeito da questdo de domi-
cilio, assim se pronunciou: “Nao ha dvida
que pode até o individuo ter mais de um
domicilio e, no presente cato, negar-se ao
impetrante, brasi'eiro, que voltando para o
Brasil, ccmo passageiro, aqui nao pretende
fixar domicilio, e pretender que faca o im-
peirante uma prova impossivel, principal-
mente dada a sua profissao de maritimo, que,
mesmo pretendendo fixar domicilis no Brasil,
podera continuar viajando. inclusive para a
prépria América do Norte'’.

Dai, o presente recurso extraordinario, com
fundamento na letra d do preceito constitu-
cional, pois o acérdao recorrido, admitindo
direito liquido e certo em caso controvertido
sobre questio de fato, entrou em dissidio
com julgados de outros Tribunais, inclusive
déste Supremo Tribunal.

Foi o recurso arrazoado e contrarrazoado,
e a fls. 104 oficiou o Dr. Procurador Geral
da Repiblica opinando pelo conhecimento
e provimento do recurso,

E' o relatério.

vOoTO

Afirmando que ao recorrido seria impos-
sivel a prova imediata de seu retérno defini-
tivo ao Brasil, abstraiu o acérdao que fafcs
positivos podem demonstrar a inverdade de
que o retérno seja como animo definitivo.
Nao nega o acérdao que o recorr’do é empre-
gado, nos Estados Unidos, de uma firma com
sede nesse pais, e viajou para o Brasil, como
éle préprio confessou no item 6.° da peticao
inicial, como furista. Nem vale argumentar
que o recorrido pode ter dois domicilios —-
um no Brasil e outro no estrangeiro — pois
a condicao legal, na espécie, é que seja de-
miciliado unicamente no Brasil, pois, de
outro modo, estaria a lei exposta a fre-
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qiiente fraude. Por simples conjetura, in-
teiramente gratuita, o acérddo cuidou de
achar liquido e certo o que se apresenta com
a mais séria davida. Indisfarcavel é o
coniraste entre o acérdao recorrido e os apon-
tados pela recorrente, segundo os quais o
mandado de seguranga nao é concessivel
quando se trata de fatos controvertidos e
duvidosos dependentes de prova, e posto que
como prova nao se podem entender conje-
turas sem o mais minimo apoio nos autos e,
0 que é mais, contra a prépria inadvertida
declaracao do favorecido pela decisao,

Conheco do recurso pelo seu fundamento
e lhe dou provimento.

DECISAO

Como consta da ata, a decisao foi a se-
guinte: — ZCmaram  conhecimento e Ike
deram provimento, por votacao unanime.

Deixou de comparecer, por motivo justifi-
cado, o Sr. Ministro MARIO GUIMARAES.

(Publicado no Didrio da Justica de 14-1-57,
a pagina n° 133 — apenso as n.° 11.)



Tribunal Federal de Recursos

APELACAO CIVEL N.° 4.943 — DIS-
TRITO FEDERAL

Estabilidade de scrvidor putblico —-
Servico de guerra, Para o gozo de esta-
bilidade a que se refere o art. 18, para-
grato  dnico, do Atfo das Digposigoes
Constitucionais 1'ransitérias de 1946, o
servidor pKblico deve ter participado de
operagoes ativas de guerra, segundo o
exato entendimento consubstanciado no
artigo 261, do Estatuto, Lei n° 1.711,
de 28-10-1952.

Relator: O Exmo. Sr. Ministro JoOAo JosE
DE QUEIROZ.

Apelante: DARIO PELTRIM.

Apelada: Uniao Federal.

ACORDAO
Vistos, relatados e discutidos éstes autos
de Apelacao Civel n° 4.943, do Distrito

Federal, em que é apelante DARIO FELTRIM
e azpelada a Uniao Federal.

Acorda a 2.2 Turma do Tribunal Federal
de Recursos por maioria de votos, negar pro-
vimento ao recurso, tudo de conformidade
com as notas taquigraficas em anexo, que
déste ficam fazendo parte intzgrante.

Custas ex-lege,

Rio, 21 de julho de 1954. — HENRIQUE
D’AvVILA, Presidente. — JOAO JOSE DE QUEI-
ROZ, Relator.

RELATORIO

O Sr. Ministro JOAO JOSE DE QUEIROZ —
DARIO FELTRIM, tendo sido exonerado do car-
go de Contador interino, classe H, do Minis-
tério da Fazenda, acionou a Uniao Fe-
deral pleiteando a sua reintegracio com
ressarcimentos amplos, alegando haver pres-
tado servico em z¢na de n° 10.490-A e,
assim, devendo ser considerado participante
da FEB e no goézo de estabilidade concedida
pelo art., 18 da A.D.C.T. de 1946.

A acfo correu regularmente e o juiz
OLAvO TOSTES FILHO, entao em exercicio na
1.2 Vara da Fazenda Piblica, julgou-a impro-
cedente por considerar que © beneficio s6
alcancava o©s expedicionarios que serviram
na Italia,

Inconforinado, apelou ¢ autor com as se-
guintes razoes: (ler a fls. 28).

As razoes da apelada se limitaram 20
pedido de confirmacdo da sentenca (fls.
BUEvE )

No mesmo sentido c¢pina a douta Subpro-
curadoria Geral da Republica, a fls, 37.

E’ o relatério.

vOTO

O Sr. Ministro JoAO JOsE DE QUEIROZ
(Relator) — Senhor Presidente, nego pro-
vimento ao recurso pelos exatos fundamen-
tos da sentenca do ilustre Juiz OLAvO ToOs-
TEs FILHO que sao os seguintes:

“A  Constituicio Federal, no artigo 188,
reconhece apenas duas sortes de funcionarios
estaveis: os efetivos, nomeadcs sem con-
curso, depois de cinco anos. O paragrafo
Gnico do art. 18 da A.D.C.T. estabelece
portanto uma excecdo, que ndo pode ser
ampliada. Se ali se nomeava apenas os in-
tegrantes das forcas expedicionarias brasi-
leiras, nao se pode compreender os que apenas
serviram em ocorpo de tropa, ainda que se-
diados em zona de guerra. E’ certo que
algumas leis beneficiaram militares que fi-
caram destacados em zona de guerra. Mas a
estabilidade em cargo piiblico s6 foi deferida
aos que participaram de operacoes na Itélia,
condicio que o Autor nao satisfaz”, (f6-
lhas 23).

Acs fundamentos da sentenga, Senhor Pre-
sidente, hda que acrescentar, apenas, que o
exato entendimento do invocado dispositivo
constitucional estd consubstanciado no artigo
261 do Estatutos dos Funcionérios Phbliccs
Civis da Unido que diz o seguinte:

“Sdo considerados estaveis os servidores
da Unido que, integrando as Forcas Armadas
durante o fltimo conflito mundial, partici-
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param de operagoes ativas de guerra cu de
atividade, comboio e patrulhamento’.

Ora, pela certidio de fls. 7 se verifica
que o apelante foi incluido no efetivo do 3.°
Regimento de Infantaria a 1.° de junho de
1943 e foi licenciado do servigo ativo da
Subdiretzria de Fundos do Exército a 15
de outubro de 1945. Diz ainda a referida
certiddo o seguinte: (l&).

Como vé V. Excia., Senhor Presidente, ¢
recorrente nao participou de operacoes ativas
de guerra, de comboio ou patrulhamento.

Nego, pois, prcvimento ao recurso.

VOTO (VENCIDO)

O Sr. Ministro AGUIAR DIAs — Data venia
do Relator, dou provimenio, de acérdo com
os votos que tenho proferido a respeito.

DECISAO

Como consta da ata, a decisao foi a se-
guinte:

Contra o voto do Sr. Ministro Revisor,
negou-se provimento ao recurso. O Ministro
HENRIQUE D’AVILA votou de acordo com ©
Relator, Presidiu o julgamento o Exmo. Sr.
Ministro HENRIQUE D’AVILA.

(Publicado no Didrio da Justica de 27-11
de 1956 — pagina 2.243 — apenso ao na-
mero 272).

APELACAO CIiVEL N.° 1.328 — DIS-
TRITO FEDERAL

(Embargos de Nulidade)

Aposentadoria com vencimentos inte-
grais; funciondrio que ja pertencia em
cardter efetivo aos quadros do funciona-
Jismo pablico a época do advento da
Constituicao de 1934.

Relator: Excelentissimo Senhor Minisiro
ELMANO CruZz.
Embargante: Unido Federal.

Embargado: FREDERICO GUILHERME Ko-
PLIN,

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos éstes autos
de apelagdo civel n° 1.328, do Distrito
Federal, ora em grau de embargos, e, em
que é embargante a Uniao Federal e embar-
gado FREDERICO GUILHERME KOPLIN:

Acordam os Juizes do Tribunal Federal
de Recursos, em Tribunal Pleno e por maio-

ria de votos, em rejeitar os embargos opcstos
pela Unido ao Acérdao de fls. 62, que bem
aplicou a Lei na hipdtese em causa, reco-
nhecendo ao embargado direito aos proventcs
integrais na inatividade. Custas pela embar-
gante.

Rio de Janeiro, 24 de novembro de 1950.
— ABNER DE VASCONCELLOS, Presidente. —
ELMANO Cruz, Relator.

RELATORIO

Tratam-se de embargos opostos pela Uniao
a acérdéo déste Tribunal, que reconheceu,
em confirmacdo de decisao de primeira ins-
tancia, ao autor ora embargado, o direito a
proventos integrais como aposentado, apli-
cando-se a sua aposentadoria a Lei n.° 583,
de 1937, revigorada pelo Decreto-lei n.° 8.906
de janeiro de 1946, pelo fato de ja pertencer
o autor, em carater efetivo, aos quadros do
funcionalismo, quando do advento da Cons-
tituicao de 1934.

Sao éstes os embargcs da Unido: (ler
fls. 64-65).

A parte ndao os impugnou (fls. 68).
E' o relatério.

voTO

O Sr. Ministro ELMANO CrUZ (Relator):
Rejeito os embargos da Uniao. Este Tri-
bunal ja decidiu, reiteradas vézes, que o Es-
tatuto dos Funcionérios nao revogou o pre-
ceito da Lei n° 583, de 1937, pela simples
razao de que, sendo esta uma lei especial,
nao foi alcangada pela lei geral. Além disso,
o Decreto-lei 13, de 1937, revigorou expres-
samente, o artigo da Lei n.° 583 que conferia
tais vantagens. E, ainda, o Decreto-lei
n° 8.906, de janeiro de 1946, para feitura
do qual tive a honra de colaborar, também
reafirmou a plena validade daquele dispo-
sitivo, estendendo-o até aos servidores mu-
nicipais. Teriamos, assim, quando mais nao
fosse, esta situacao de verdadeira injustica:
os aposentados até outubro de 1939, data
do Estatuto, e que ja pertencessem, em ca-
rater efetivo, aos quadros do funcionalismo,
em 1934, teriam vencimentos integrais; ha-
veria, ai, um estagio, até 1946, janeiro,
quando os vencimento seriam novamente in-
tegrais. Isto é absurdo que nenhum espirito
justo, no sentido juridico do térmo, pode
admitir.

vOTO (VENCIDO)

O Excelentisssimo Sr. Ministro DJALMA
DA CUNHA MELLO — Na Apelacao Civel
n 898, proferi o voto seguinte:
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A aposentadoria se disciplina pelo direito
positivo do tempo da sua concessao, O inclito
OROZIMBO NONATO (Jurisprudéncia do. Su-
premo Tribunal .Federal, vol. XXI, 1944,
pag. 169), entende pliacido e inconfundivel
ésse principio e manda que se vejs, em
abono da assertiva, a “Jurisprudéncia do Su-
prems Tribunal”, vol. XXV, pégina 61, a
“Revista do Supremo Tribunal”, vol. 61,
pagina 508 e wol. 71 pég. 95. o Diario da
Justica de 12 de junho de 1934 e “Jurispru-
déncia”, volume XI, de 1943, pag. 160.
Na situacao de qusz os autos cogitam a apo-
sentadoria f:i decretada em 8 de marco
de 1944 e por haver o servidor completado
a idade de 68 anos. Dispunha, a respeito,
a lei em vigor: — O funciondrio sera apo-
sentado compulsotiamente, quando atingir a
idade de 68 anos e o proyento da aposenta-
doria sera proporcional ao tempo dg servico.
(Estatuto dos Funcionarios Piiblicos, De-
creto-lei n° 1.713, de 28 de outubro de
1939, art. 198, parte geral e parigrafo 3.°).

Sustenta a decisio apelada que “cabe ao
Poder Administrativo ser prudenie ndo ad-
mitindo originariamente no servigcy piblico
pessoas de idade muito avancada. com isso
1esguardando os interésses do erario, e mnao
defender aquéle erario de imprevidéncia ou
imprudéncia do administrador a custa de
sacrificio de funcionério.” Nao estou por
1ss0. Seria falta de solidariedade humana
néo admiticr no cervico plblico pessoa de
boa conduta, de boa satde, apta, capaz ftil,
em condicoes de realizar algo proveitoso, mas
em desemprégo e na iminéncia de peniria,
s6 por nao estar o pretendente longe da
idade limite, dos 68 anos, Mais compre-
ensivo, social, considero, dar, em tais casos,
t emprégo, com vencimentos proporcionais
na aposentadoria. Entre diminuir o provento
mais tarde, na apesentadoria, e nega-lo de
tedo, negando o emprégo, por se zchar o
candidato proximo da idade limite, estou
pela primeira atitude, conforme realcei, psla
jurisprudéncia do mais alto Tribunal do
Pais, coletanea do ato visado pela demanda.
Menciono, a proposite, o que ainda hoje li
emt MARCEL WALINE. Nao é s6 no Brasil,
diga-te em abono do nosso lezislador, que
prepondera o critério dos vencimentos propor-
cionais. Em Franga, via de regra, para que a
pensdao da aposentadoria do implemenio de
idade corresponda 20s vencimentos da ativa
mister se faz que o funciondrio haja caolabo-
rado 30 anos. Voltando ao caso dos autos:
.— o tminente Relator citou o caso Thomaz
Rodrigues. Esse artigo — eposentado com
vencimentos proporcicnais, Obteve no Ju-
diciario vencimentos integrais e o Supremo

Tribunal confirma isso. Mas ésse caso difere
do presente, regulado, que era, por lei es-
pecial, por lei circunscrita a0 pessoal da
Organizacao Judiciaria do Distrito Federal.
A lei regra geral, a que estava jungida a
aposentadoria do apelado, era o citado Ecsta-
tuto, ou seja, o Decreto-lei n.° 1.713, de 28
de outubro de 1939, que, segundo se vé
pelos arts. 1 e 280 revcgou a Lei n° 583,
de 9 de novembro de 1937.

O Executivo, atuando sob as chamadas
normas elasticas, pode fazer de Creso em
certos casos. Noés, juizes, em situacdes como
esta, ndo temos regiao de arbitrio, temos de
cifrar-ncs a aplicagdo dos texios. De resto,
o que é razoéavel, é que o empregador pague
ao inativo na proporcao do tempo durante
o qual éle o serviu. O mais é problema de
Legislacdo Social, de Seguro Social, a ser
perquirido e solucionado por forma que
abrange qualquer habitante do pais que se
encontre econémicamente fraco e em idade
desprestimosa para o trabalho. NZo é pro-
lema a ser visto e atendido do ponto de
vista de uma sé classe, por maior aprégo
que ela mereca. Esse o meu veto.

Pelos fundamentos désse voto, recebo os
presentes embargos a fim de que prepon-
dere o voto vencido do Senhor Ministro
HENRIQUE D’AVILA constante de f's. 57-58
dos autcs.

DECISAO

(Julgamento do Tribunal Pleno em 24 de

novembro de 1950)

Como consta da ata, a decisao foi a se-
guinte:

Rejeitaram-se os embargos por maioria,
contra o voto do Senhor Ministro DJALMA
pA CUNHA MELLO, que os recebia. O Se-
nhores Ministros Revisor, ALFREDO BERNAR-
pES, CANDIDO LOBO e ARTUR MARINHO
acompanharam o voto do Relator. Impedido
o Sr. Ministro MOURAO RUSSEL. Ndo com-
pareceu a sessao por motivo justificado o Ex-
celentissimo  Senhor Ministro HENRIQUE
D’AviLA. Presidiu o julgamento o Excelen-
tissimo Senhor Ministro ABNER DE VAS-
CONCELLOS. ' i

(Publicado no Diario da Justica de
20-11-956 — péag. n° 2.173 — apenso ao
n° 166).
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A Revista del Instituto de Derecho Comparado, em seu nimero
5 (julio-diciembre, 1955) publicou sobre o livro La planification
municipale de nosso ilustre e assiduo colaborador Dr. DELORENZO
NETO, uma nota bibliografica que temos o prazer de transcrever na
integra para os leitores da Revista do Servigo Publico.

DELORENZO NETO, Anténio: La planification municipale, Rio
de Janeiro, Institut International des Sciences Administratives, 1955,
70 paginas.

J. F. RiaL

Los estudios de lc que en la doctrina francesa se designa certeraments,
¥y con extensién a muchos paises sudamericanos, con el término aménagement,
se refieren, por lo menos hasta hoy, en general a los problemas nacionales, mas
nc a los de tipo municipal, cuya bibliogratia es ciertamente bien escasa. Des-
de luego que los prcblemas de ordenacién de los municipios implican el exa-
men y la solucién de delicadas cuestiones de naturaleza juridica y politica.

El profesor DELORENZO, consejero de la Ascciaci¢n Brasilefia de Muni-
cipalidades, haciéndose a tal idea, empieza examinando someramente los paises
de total centralizacién, por lo cual trata de preferencia de la Unién Soviética,
de la que nos dice que ha sufrido, llevada pcr una transformacién juridica
radical, un honda ordenacién integral.

Es particularmente interesante el anéalisis del significativo y particular
papel que se da a la solucién del problema econ¢mico en el citado pais sobre
la base de la planificacién, en cuyo mecanismo destaca la relevante posicién
de los intereses locales.

No cabe olvidar que se ha dado en esta nacién un impulso verdadera-
mente enérgico a los planes regionales, trazados con un criterio geografico,
merced a los cuales ha podido ser realizada la nada despreciable industriali-
zacién del Este; fenémeno que a la larga puede dar lugar a serias orientacio-
nes y preocupaciones politicas de latitud mundial.

‘En scgundo lugar, examinanse en el estudio que nos ocupa, los llamados
paises unitarios de tipo clasico (Francia, Bélgica, Uruguay). Sz establece una
diferenciacién entre regimenes centralistas y unitarios, que nos lleva inmedia-
tamente a pensar en lc desdenarle matiz desde el angulo del Derecho politico,
matiz centrado en la consideracién de la cxistencia de paises administrativa-
mente unitarios, pero politicamente disociados (cual es probablemente el caso
de Francia) y la de aquelles en los que, cuando menos teéricamente, hay una
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descentralizacién mas o mencs intensa en el aspecto administrativo y una
dura unidad politica, concretamente una absoluta centralizacién en lo pclitico
(las Republicas Soviéticas). No dudamos del interés de esta distincién, sobre
todo en el estudio, en los presentes tiempos, de las relaciones de los entes juri-
dicos infra-estatales con el poder soberano, pcrque un régimen centralista
puede no presuponer una absoluta anulacién del poder delegado de estos entes
y la cercenacién de sus prescripciones autonémicas, que en nada contradicen
a la ley como fuente juridica, fuente prevalente en todos los ordenamientcs
juridicos, en tanto que todo régimen unitario representa en tesis yeneral una
superacion centralista, un centralismo extralimitado que suprime ya teérica-
mente, desde el punto de vista del Derecho constituyente, la vida auténoma
de los entes juridiccs menores. En los paises unitarios, donde las tunciones
administrativas son ejercidas a la vista de una sola fuente de poder — el go-
bierno central — la condicién de los municipios se halla inmersa dentro de la
estricta dependencia del mismo. Por ello no es extrafio que en tales paises las
disposiciones contenidas en los textcs fundamentales sean, a este respecto, su-
mamente escasas y parcas. No olvidemos que entre lo administrativo y la cues-
tién juridico-privada de la prelacién de las fuentes del Derecho existe una
insoslayable relacién en el moderno Estado de Derecho. El profesor DE Cas-
TRO ha escrito, con amplia y certera visién, “que el ardor ccn que se polemiza
para conseguir el primer lugar entre una u otra fuente, indica ya que no se
trata s6lo de una cuestién técnica, sino que es el reflejo de uma lucha de hondo
sentido politico, en la que se juega la primacia de una fuerza social sobre
las demas”.

Paises de organizacién federal es el tercer punto tratado por DELORENZO
NETO, para quien ccnstituyen el modelo cléasico de las organizaciones politicas
mejor concebidas para favorecer la expansion de las instituciones locales.
Basta considerar como ejemplo histérico a los Estados Unidos, que se han
desarrollado sobre las bases de la vida municipal. TOCQUEVILLE, en su obra
De la Démocratie en Amérique, também lo afirma asi. Claro que faltan paises,
reccnoce el autor que comentamos, en que la actividad municipal se ha visto-
cntorpecida en su desenvolvimentc por la incoherencia de la misma estructura
federal y sobre todo por la precariedad de las condiciones financieras, deriva-
das de la rigida divisién de competencia, como es el caso del Brasil. Dentro
de los paises de organizacién intermedia entre la unitaria y la federal cabe
el Estado regional, tal cual plasma en la Constitucién italiana, lo que hace
prever — dice — para los municipios italianos un brilhante porvenir, porque
son ellos quienes realizan la elaboracién de toda la legislacién ordinaria espe-
cial prevista por las disposiciones constitucionales, y lo que importa consi-
dera. en las cuestiones de ordenacién local son las posibilidades de descentra-
lizacién y de autonomia al lado de un serio balance de las condiciones regio-
nales.

Adéptase una posicion ecléctica en orden a cuél sea el régimen méas con-
veniente para el progreso de los municipios; depende de la diversidad de las
estructuras politicas y de la variedad de las superficies territoriales. Es un
hecho notorio que en naciones de exigua extensién (Bélgica) tienen aquéllos
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intensa vida, de igual modo que en otras tan vastas comc¢ Rusia y Norteamérica
ocurre lo mismo.

Después de estudiar el problema de los recursos financieros, acaba el
examen de los problemas planteados por la planificacién municipal tratando
de la misma ccmo método administrativo.

En sintese, un condensado pero concienzudo estudio que aporta intere-
santes apuntes y sugestiones y que no deja de reflejar la linea de orientacién
esbozada afios atrdas por el Instituto Internacional de las Ciencias Adminis-
trativas en proyectos publicados en Paris en 1937 y en 1946.
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