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EDITORIAL

A Proposta Orcamentiria para 1956

(4 Proposta de Or¢amento para o exercicio financeiro de
1956, apresentada pelo Presidente da Repiiblica ao Congresso
Nacional, nos térmos do art. 87, alinea XVI, da Constitui-

¢do, inlroduz duas alteracoes fundamentais no sistema vi-
genle. ‘

A primeira diz respeito a apresentagao do or¢camento
por unidades or¢camentdrias. Nao se trata, como a primeira
vista poderia parecer, de uma inovagao estrito senso, de pra-
tica completamente estranha a administragao ptiblica bra-
sileira. Pelo contrdrio, a Proposta Or¢amentdria para 1956
objeliva reintegrar processo discriminalério adolado desde
0s primeiros orcamentos do Império e vigorante até 1937,
eliminados, é dbvio, aquéles defeitos graves que emperra-
vam a mdquina administrativa de entao. Parodiando Stourm
dir-se-ia: O processo de discriminacao ganha por ser antigo...

Empregada em diversos paises modernos de hoje, «
apresentacdo dos or¢amentos por unidades, alia, de modo
insofismdvel, a teoria a prdtica e oferece um nitmero con-

siderdvel de vantagens que superam, de muito, as suas des-
vanlagens.

Entre essas inttmeras vantagens -destacam-se, pela sua

relevdncia e profunda repercussio na eficiéncia dos servi-
¢os publicos, as seguintes:

1*) permitir a estimativa integral do custo dos drgaos

da administracio que inlervém no processo de prestacao dos
servicos publicos:
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2°) possibiliter aos administradores pleno conheci-
mento dos recursos lotais de que dispoem para realizacao
de seus programas de trabalho;

3.") possibilitar o contréle e a fiscalizagao dos respon-
sdaveis pela direg¢do e execugdo dos servigos publicos, quer
pelo Congresso Nacional, durante a votagao do or¢amento.
exame dos créditos adicionais e mesmo quando da verifica-
cao das contas da gestdo financeira do govérno; quer pelas
autoridades executivas (reparticoes federais de or¢amento
e conlabilidade), especialmente na fase de execug¢do orca-
menltdria; quer pelos contribuintes em geral; os quais, atra-
vés do controle indirelo, terao nitida visao do destino dos
dinheiros publicos;

4.) facilitar a elaborag¢do do orcamento, entendido éste
como um verdadeiro programa de trabalho do Govérno, pela
individualizagdo dos orgaos, pela possibilidade de conheci-
mento imediato dos custos unitdrios e finalmente, pela
comparabilidade entre si de atividades e servi¢os propostos;

5.2) possibilitar a elaborag¢do do Balango Geral da Uniao
por Unidades realizadoras das despesas, ideal por que vem
se batendo a Contadoria Geral da Republica, desde longa
dala.

A segunda modifica¢do aludida anteriormente prende-se
a discriminacdo e especializacdo das despesas piiblicas por
objetos.

Deve-se ressaltar que a mesma nada mais é do que a
consolidacdao dos principios técnicos e normalivos adotados
desde 1938, e levados ao mais avang¢ado estdgio de aperfet-
coamenlo da técnica or¢amentdria, que evolui dia a dia, ma-
ximé depois da 2. guerra mundial.

Objetivando ésse ajustamento dos ditames da técnica
orcamentdria e da doutrina econémica, a Proposta para
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1956 tenta separar as despesas de cusleio dos servigos pii-
blicos daquelas reservadas aos investimentos de capilais.

Tornar-se-d, assim, o Or¢amento da Uniao o instru-
mento bdsico de Politica Fiscal, facultando ao govérno co-
nhecer o montante exato de suas despesas de custeio e diri-
gir ou orientar a aplicacio dos investimentos ptiblicos.
Pode-se agora perceber, na Proposta Or¢amentdria para
1956 e sem maiores investigacoes, o total retirado do pro-
duto nacional, sob a forma de receitas, e a participacio di-
reta do Govérno da Unido na formacdo ou incremento dos
bens de capital, através das despesas de Desenvolvimento
Econémico e Social, Investimentos e Participacoes Finan-
ceiras e indireta pela concessio de auxilios a entidades au-
tarquicas — Estradas de Ferro, Estradas de Rodagem, Au-
tarquias Educacionais ¢ Emprésas de Navegacao .

A utilizagio das modernas técnicas de Relag¢des Piublicas se orienta,
principalmente, no sentido de conquistar o apoio das massas populares
mediante processos criteriosos de esclarecimento e de persuasio. O apoio
da Opinidao Publica é indispensdvel ao éxito das grandes iniciativas e em-
preendimentos governamentais. O emprégo adequado dos principios e mé-
todos das Relacies Publicas nio deve, porém, degenerar em propaganda =

indole politica an pessoal.  Sdo coisas inteiramente diversas colimando
resultados opostos .

ARiZI0 DE Viany — Dasp, Instituicio a Servico do Brasil — 1933
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ADMINISTRACAO GERAL

_ASSUNTOS GERAIS DE ADMINISTRACAO

Fcologia Administrativa
(O papel do técnico de administracao)
CELSO DE MAGALHAES

ECOLOGIA € a ciéncia que determma a influéncia do local sobre os orga-
msmos que néle se encontram. Todos sabem que o trigo, por exemplo, nao
da em qualquer parte, como sabem que o elefante nio vive em qualquer lugar,
A planta e o animal, quando mudam de habitat, sofrem transformacoes por
vézes muito grandes. Para que isso ndo suceda, e possam algumas espécies

sobreviver, necessirio se torna tratd-las de forma especial, que a Ecologia
orienta,

 Ectlogia Administrativa € um neologismo, uma extensao um poucc ousa-
da do conceito inicial,' mas neologismo necessario, de vez que corresponde
a'uma realidade. Apenas, néste caso, a questdo, se bem que semelhante, apre-
senta-se de modo diferente. :

Na Ecologia propriamente dita, trata-se de saber quais as transforma-
coes que o meio impde a planta e ao animal, isto é, quais as transformacoes
que éles sofrem por acdo exclusiva do meio em que vivem. Na Ecologia Admi-
nistrativa, porém, é preciso saber quais as transformacGes que devem scfrer
os empreendimentos administrativos para se adaptarem ao meio aos quais se
destinam .

O problema é, pois, diferente: o meio nao modifica o 6rgao administra-
tivo; a idéia administrativa é que devera ser concebida de acérdc: com o meio
onde se vai concretizar.

E’ bom nao confundir os elementos, quando os casos nao se apresentam
absolutamente idénticos,

Esclarecendo melhor: a péra que conheciamos era de crigem europeéia;
plantada em Sao Paulo, deu uma espécie completamente diferente — dura,
aspera, séca. O meio modificou a planta. Na parte administrativa, porém,
a coisa muda, Qualquer emprésa que prospere na Europa pode ser instalada
em Sao Paulo e ali funcionara, sem alteracoes de caracteristicas: o meic: nao
a modifica. Considerando, todavia, que as condicdes onde a emprésa prospe-
rou néo sejam as mesmas de Sao Paulo, quem intentou transplanté-la, deveria
ter-lhe introduzido modificacdes que lhe garantissem, em Séo Paulo, a mesma
prosperidade.

Num caso e noutro, pode-se, dessa forma, falar em Ecologia.
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A idéia administrativa deve ser concebida sem visar, exclusivamente,
a natureza da atividade a exercer: Por exemplo, ndo se imagina uma emprésa
sidertrgica, pensando exclusivamente no fabrico do ag¢c, no meio de o fazer,
na técnica de seu preparo. E’ preciso atender a outros fatores, inclusive o de
saber se, em determinado lugar e naquelas condigGes, sera possivel montar
uma usina sidertrgica. Assim como o elefante nao vive em qualquer parte,
o aco nac pode ser feito em qualquer lugar.

Ao conceber uma idéia administrativa, necessario se torna, pois, consi-
derar varios elementos.

Sem duavida nenhuma, a geografia, a topografia constituem fatores de-
terminantes: as montanhas, a direcao e o volume dos rics, a facilidade dos
transportes, as florestas, os desertos, o clima, tudo isso ha de pesar na concep-
cao de qualquer empreendimento de carater administrativo.

Os recursos naturais condicionam ¢ género de atividade, influem na
inddstria e no comércio, facilitam ou dificultam empreendimentos: a quanti-
dade e a qualidade dos minérios, a existéncia de combustiveis sélidos e liqui-
dos, as florestas exploraveis, tudo, em suma, que possa servir de matéria-prima
ou fonte de energia para prcdugdo da riqueza.

Ha que considerar também a gente, o povo que constitui o meio social
onde a atividade se devera realizar. O trabalho é instrumento de téda admi-
nistragao, e o trabalho é representado pelo fator humanc. E’ preciso conhecer
a capacidade econémica das populacoes, seu indice de crescimento, de morbi-
dez, a possibilidade da mao de obra especializada. Quem podera aventurar-se
a um empreendimento administrativo na ignorancia de tais fatéres?

A técnica também constitui elemento prepcderante nas concepcoes admi-
nistrativas. Seria absurdo, por exemplo, determinar agora a montagem de uma
grande fabrica de avides tipo D.C. 3, quando ja estamos em plena era dos
avioes a jato. Nesse aspecto, é de considerar-se ainda a possibilidade de mo-
dificagoes, em futuro préximo. Quando a técnica estd a prccura da solugao
de certos problemas, o melhor a fazer é aguardar os resultados, que consi-
derar tabula rasa o esforco das pesquisas.

N#o menos importante é a estrutura juridica do meio onde se vai reali-
zar o empreendimento: leis e normas sao elementos que justificam ou con-
traindicam certos empreendimentos. Como tentar, por exemplo, coisa que
tenha por base o confisco da propriedade privada, num pais cuja Constituicao
o proiba? .

E nao é apenas a estrutura juridica; a organizacao infcrmal, aquela que
resulta de idéias e sistemas criados e introduzidos ao lado da legislacao; que,
se nao chega a constituir direito consuetudinério, tem entretanto a férca da
realidade e impoOe seu reconhecimento — essa também nao pode ser despre-
zada nas concepgoes administrativas porque, conforme seja sua intensidade,
podera ajudar-lhe ou nao a concretizacao.

Tudo isso é Ecologia Administrativa, tudo isso tera de ser pesado e me-
dido pelos que concebem e determinam.
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De tudo isso sabem os técnicos em administracac e, tanto quanto seja de
meu conhecimento, nenhum déles defendeu até agora idéias contrarias, nem
se insurgiu contra verdade tao meridiana.

Mas, a Ecologia Administrativa nao pertence a técnica da administra-
¢ao. E nao convém que se mantenha o érro, nem justo parece se condenem
os técnicos pela inciéncia alheia.

Vejamo-lo.

Denomina-se — govérno, o 6rgdao no qual se consubstancia a personali-
dade juridica do Estadc. A éle cabe criar o Direito, aplica-lo e impor as san-
¢oes a quem o transgredir. Ao lado dessas funcdes de indiscutivel relevancia,
cabe também ao govérno conduzir a coletividade a seus melhores destinos,
cuidando do progresso e grandeza coletiva.

Para realizar seus propésitos, necessita, porém, o govérno de instrumen-

tos adequados, através dos quais se faca sentir sua influéncia nos negécios
publicos.

Esses instrumentos formam duas ordens distintas, ou dois sistemas auto-
nomos, mas complementares :

— uma estrutura juridica
— uma estrutura fisica.

A estrutura juridica é constituida por um ccnjunto de principios que re-
gulam a prestacao dos servicos plblicos, normas essas que formam o Direito
Administrativo.

A estrutura fisica, por sua vez, é constituida pelo conjunto de reparticoes
e servicos destinados a concretizar as determinacoes da estrutura juridica.

Juntandcs-e a estrutura juridica a estrutura fisica, isto é, o Direito Admi-
nistrativo as reparticoes e servicos, obtém-ge um conjunto ao qual se deno-
mina — Administracao Publica.

Nao ha, pois, que confundir govérno e administracao.

Govérno é o 6rgao que concebe, planeja, crienta; administracao é o apa-
rélho que executa.

O govérno é estruturado em poderes, em entidades do mesmo nivel, sem
relacdes de hierarquia; a administracdo é constituida de o6rgaos integrados
num sistema de subordinacéo. '

O govérnc nao fica sujeito a fiscalizacao externa: os seus atos sao contrc-
lados pelas relagGes reciprocas entre os diversos poderes integrantes; a admi-
nistracao, ao contrario, é sempre fiscalizada, interna e externamente.

Os elementos do govérno s@o escolhidos por elei¢do e para tempo deter-
ljni.nado; possuemn mandato. Entre nés — e nao em todos os lugares — apenas
0s_juizes escapam a regra. Na administracdo, ao contrario, a selecdo obedece
a concurso ou é livremente feita, por tempo indeterminado.
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No govérno ndo ha gradacdo hierarquica: seus diversos elementos nao
se subordinam’ uns aos cutros — Presidente da Repfblica, Senador, Depu-
tado, Governador etc. .., nenhum tem autoridade sébre o outro; todos sao
duténomos, se bem que merécedores de honras e prerrogativas diferentes. Na
administracdo, ao revés, ¢ fundamento reside, Justamente na existéncia de
chefes e subordinados; a administracdo s5 funciona porque, nela, alguém pode
mandar para outros obedecerem.

Nao ha, pois, que confundir govérno e administracao.

Num problema administrativo ha sempre duas ccisas a considerar:
— a politica
— a realizacao.

A politica administrativa corresponde a estrategia na Ciéncia Militar; a
realizagao, por sua vez, corresponde a tatica. Orientar, determinar os rumos,
impor - 0, objetivo; tudo dsso ccnstitui politica’ administrativa; considerar os
meios e a forma de alcancar o resultado requerido, isso constitui problema de
realizac@o.

Poder-se-a dizer, entdo, que a politica administrativa visa ao planeja-
mentc, e que a realizagdo visa a execucao. Guarde-se, porém, o critico de
admitir, nestas consideracoes, a defesa da tese exdrixula de que, planejando,
nada se executa, ou de que, executando, nada se planeja. ?

Em verdade, quem planeja executa alguma coisa e quem executa deve,
freqlientemente, planejar. O que se pretende, com essa separagdo, é apenas
fazer sentir a predommanc1a absoluta de uma dessas fases do fenémeno admi-
nistrativo.

Ora, planejar, conceber, idealizar é funcdo de govérno; executar o que
foi concebidc, idealizado, planejado, é funcao de administragao.

Govérno é o 6rgao que orienta; administracao é o aparélho que obedece.

Ainda recentemente, no caso do petrdleo, a separacao surgiu nitida, com-
pleta. ,

Até ha bem pouco tempc nao possuia o Brasil uma politica definida em
matéria de petréleo. Definir essa politica, fixar os rumos a seguir — essa a
tarefa do govérno e nao do administrador .-

<
Depois de longos e minuciosos debates, foi estabelecido que ¢ petréleo.
no Brasil, seria monopélio do Estado, realizando-se todas as fases do problema
por intermédio duma sociedade de eccnomia mista.
Estava fixada a politica administrativa.
Para fazé-lo, todavia, deveriam ter sido considerado os diversos fatores
ecologicos prepoderantes. Nao cabe discutir agora se realmente o foram.

Essa fase pertenceu ao Gcovérno; nela funcionaram os dois Poderes que
se associam na elaborac@ao das leis — O Legislativo e o Executivo.
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Fixada, contudo, a diretriz a seguir; terminadas as consideracoes impos-
tas pela Ecologia Administrativa, findava-se a.acao governamental.

>

A materializacdo da idéia pertence a administracao.

A essa é que cabe tornar realidade a Petrobras; tira-la dcwnada, dar-lhe
forma, p6-la em funcionamento, para conseguir dela o objetivo visado pelo
govérno.

Nessa fase de reallzagao na etapa executéria, nao ha mais lugar para a
Ecologia Administrativa.

E é nessa fase que surge o técnico em administracic.

O Técnico em administracdo assemelha-se ao construtor de um edificio.
Quem resolve onde, como ‘e quando devera ser o edificio construido nio é o
ccnstrutor, mas o proprietario; quem resolve onde, como e quando se devera
levar a efeito um empreendimento admxmstratlvo nao é o técnico, mas O
goveérno. 42

Recebendo, entretanto, o encargo de dar realidade concreta aquilor que
foi decidido, comeca o técnicc a agir, e o fara, sem davida, consoante os prin-
cipios e regras da Ciéncia da Administracao.

E’ ai, entao, que se aplicam os ensinamentos de FavoL, de TAYLOR de
URWICK. .

Saber qual o tipo estrutural do orgdo, se convém ou nao organizar por
propésitc, por processo, por lugar ou por clientela; fixar a linha de autoridade,
verificando a conveniéncia do tipo staff, do tipo funcional, do tipo linear ou
do tipo misto etc. . ., isso, sim, é técnica de administracao.

Separar as atividades, grupar as homogéneas, coordena-las e tracar as
normas de funcionamento, introduzindo métodos e processos racionais, tanto
na execucao como na direcao dos serviccs etc. .., isso também é técnica de
administracao.

Fugir a tais coisas, é fugir portanto, a Ciéncia da Administracao, confun-
dindo questdes e problemas dissemelhantes.

N&o ha outra maneira de operar em administracdo, seja publica ou pri-
vada; nao ha cutra maneira de concre'‘zar a concepcao administrativa do
govérno, tornando-a realidade. e 7

Tudo isso ja comecou a ser feito pelos técnicos que estruturam e devem
por em funcionamento a Petrobris.

Eles devem usar agora aquela receita, que alguns — sem fundamento
cientifico — prescrevem pejcrativamente:

“Tome duas doses de FREDERICK W. TAYLOR, adicione duas
porcoes de HENRY FAvOL e uma de L. URWICK, agite bem e beba
até a Ultima gota.
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“Essa tisana foi recomendada como remédio para qualquer mal
administrativo que pudésse se: descoberto, sendo, na maioria dos
casos, considerada certa & cura.”

E é a pura verdade o que se disse.

Valendo-se de FAYOL, de TAYLOR, de URWICK e de outros Mestres da
mesma envergadura, esta o técnico em administracao capacitado para diagnos-
ticar todos os males possiveis e aplicar a terapéutica adequada.

O que éle nao podera fazer — e isso pelo simples motivo de que nao
é matéria de sua competéncia — é fixar uma politica administrativa, impor
uma orientagao, determinar uma estratégia conveniente.

Distinguindo assim, com a nitidez que merece, ambas as fases do pro-
cesso administrativo, livramo-nos de relegar a segundo planc os principios.
que ainda continuam dominantes, e mais ainda o de subestimar os grandes.
Mestres que cs estabeleceram, e dos quais se tem valido a administragao nos.
seus acertos.

SUMMARY

w .Ecology defined. Administrative écology, a nevlogism coined by the author; its.
meaning oxplvied.

2. Consideration of vorious factors an imperative of administrative planning: geo-
graphical, demographical, technical and legal.

3. Administrative ecology not comprised within the scope of administrative exe-
cutive techniques.

4. Government defined. The two separate but complementary systems, viz. a juri-
dical structure and a physical or material structure. Public administration as the result
of the integration of the two. Government in its narrow sense, contrasted with adminis-
tration. The structure of government analyzed.

5. The twofold aspects of any administrative problem: policy making and execution
of services. The specialists in executive techniques (experts, “t-écnicos de administracao’”
according to the Mrazilian official terminology) concerned only with the latter aspect.
The role of such specialists discussed. The pertinence of the teachings of FAvoL, TAYLOR,
URWICK et al.

Se o chefe registra atos e fatos contrarios ao servidor, deve também, por uma
questao de justica, anotar aquilo que represente crédito para o funcionario.

LEWIS MERIAM, Problemas de Administracao de Pessoal, p. 241.




ORCAMENTO E FINANCAS

Problemas da Elaboragio e Contabilidade Or¢amentiria
na Admnistragao Piblica

ABraMm NEY

Qs orcamentos nao sao simplesmente questoes de aritmética; antes, sob
milhares de formas, penetram nas raizes da prosperidade dos individuos, das
relacbes de classes e do poderio dos reinados. (GLADSTONE).

.

Para respondermos a pergunta: como fazer um instrumento para deter-
minado fim — e, pode ser éle um instrumento para uma realizacdo técnica
qualquer ou um instrumento de administracdo, como o é um orcamento —
precisamos saber quais sdo as necessidades désse fim, para que possamcs de-
cidir como fazer o instrumento. Encontraremos neste documento a afirmacéao
do principio geral do trabalho de construcéo, isto é, a afirmacac de que o co-
nhecimento das necessidades, para cuja aplicacdo se faz o instrumento, equi-
vale a mais de trés quartos do problema do projeto da construgéo.

Assim, vamos lidar com:
a) a natureza de um orcamento e os fins para os quais é feito;

b) a técnica do orcamento consoante os fins orcamentérios.

I — A NATUREZA DO ORCAMENTO E OS FINS PARA OS QUAIS E FEITO

Ante a leitura de opinides sobre um assunto de aspectos multiplos como
€ um or¢amento, podera vir a lembranca a fabula dos seis ind(is cegos que
encontraram um elefante e o definiram, cada qual, de acérdo com a parte do
corpo do animal que puderam tocar. Quando seus olhos se abriram e cada
um deles pode ver o animal em corpo inteiro, jA haviam, em equipe deter-
minado a sua natureza.

Alguns estudiosos de direito administrativo julgardo que a elaboracao
orcamentaria é um fendmeno especifico da administragdo publica, sobretudo
naqueles velhos paises — como o meu, a Inglaterra e a Franca — onde existe
uma antiga tradicdo de feitura de orcamentos publicos, para autorizacdo de
dispéndio, pelc Parlamento, em prol dos planos e da despesa publica do
govérno.

Peritos em financas publicas, por vezes, parecem inclinados a restringir
a significagdo da elaboragdo or¢amentéaria Unicamente ao financiamento; o
orcamento, nesse caso, nao seria mais do que uma soma de despesas prcjeta-
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das a serem comparadas com a receita -antecipada. Alguns deles, — e a pra-
tica em alguns paises (mas nao no meu) — defendem o método de unificacao
de tédas as despesas, seja com bens capitais, seja com servigos, num so orc¢a-
mento. E’ possivel que tenham sidc influenciados pela tradicao da época em
que — conforme observa a Professora Dra. URrRsuLA HICKS — a técnica da
contabilidade era ainda muito insuficientemente desenvolvida, pois esquecem
pelo menos um dos principios bésicos do financiamento seguro. Nao é a
mesma ccisa financiar investimento em bens capitais — meios duraveis de
producao — que proporcionam, por muitos anos a possibilidade da producao
de utilidades essenciais a vida social, e financiar despesas correntes, que criam,
em seus propositos produtivos, utilidades que ndao duram mais do que alguns
dias cu semanas. Nesse particular, o Relatério HOOvER de 1950 (sbbre a
Organizacao do Poder Executivo do Govérno) estd do lado daqueles que de-
fendem a divisao em duas categorias essenciais:

a) despesas correntes operacionais e
b) investimentos em bens capitais.

Assim tem sido, em minha prépria experiéncia e, assim se tem verificado
com os principics da reorganizacdo da administracdo pablica da Holanda,
apds a guerra e a ocupacao inimiga (1940-1945). (1)

‘Por outro lado, os economistas e homens de negécios acostumados a usar
orcamento como instrumento de administracdo (especialmente para a fixa-
" cao das partes funcicnais da responsabilidade relativa a execucdo eficiente
dos planos comerciais, no que se refere quer aos resultados quer aos custos),
inclinam-se a dar demasiado énfase a4 importancia do ccntréle da eficiéncia.
Isto é, falam como se ésse contrdle das tarefas funcionalmente descentraliza-
das retivesse em si téda a significacao da elaboracido orcamentaria. Entre-
tanto, tal nao ocorre, embora a utilidade déste instrumento de administracao
nac possa ser negada e nao possamos evitar o seu emprégo para uma admi-
nistracao acertada (tanto de emprésas privadas comc de organizacao publi-
ca). A elaboracdo orcamentaria tem um campo de utilidade muito maior do
que o contréle de direcac considerado isoladamente, quer na administracac
pablica, quer na privada. Nao h4 — em minha opinido — confusdo de prin-
cipios de administracao publica, na observancia da similaridade de orcamen-
tos, como instrumentos de direcac, em ambas as administracoes. Por outro
lado, o conhecido autor americano, ALVIN HANSEN, observa que ocorre tal
confusdao quando se aplicam, aos 6rgaos governamentais, ¢s mesmos preceitos
de teoria e pratica financeiras que s@o aplicados aos negocios privados (p.
186/9 — “Politica fiscal e ciclos de negécios”). E’ necessério prestar atencao
a essa afirmativa porque muitas pessoas partilham desta cpiniao. O financia-
mento é uma parte — e talvez uma parte muita importante — das adminis-

tracoes. -
Cumpre ao financiamento fornecer o dinheiro e os meios capitais para
a obtencdo das necessidades de qualquer servico. Nao acontece o mesmo em

(1) Relatério HOOVER, p. 40, ed. BcGraw Hill, 1950. Orcamentos da Holanda e
milhares de notas, 1947, 1948, 1949 e.v. ]
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admxmstragao, quer tenhamcs de fornecer os meios para a inversao em bens
capitais duraveis por muitos anos e decénios (de acérdo com seu tipo e sua
duracao técnica ou econdémicas), quer tenhamos de fornecer o dinheiro para
o pagamento de salarios semanais ou mensais cu para adquirir estoques cada
trimestre ou semestre para emprégo regular na continuidade do processo de
producao. Vemos ai a diferenca principal entre o orcamento de capital —
e investimento — (ou extraordinaric), de um lado, e, de outro lado, o orca-
mento de exploracao. Trata-se de uma distincao muito bem conhecida nos
paises europeus e defendida por muitos autores. A conseqiiente aplicacao da
distincdo entre os orcamentcs de capital e o corrente e suas consegiiéncias na
contabilidade leva a adogao do sistema de partidas dobradas na contabilidade
publica. O sistema de partidas dobradas foi introduzido na Holanda apds a
libertacdo, em 1945, sob a responsabilidade ministerial do Professor P. Lief-
tinck. O sistema proporciona a plana aplicacdo do método econémico de ela-
boragdo orcamentaria e contébil introduzide pelos contadores modernos nas
grandes firmas. E, portanto, mais do que um sistema de avaliacao que mostre
apenas o aumento ou o declinio da solvéncia do Estado. Este sistema oferece
um pancrama completo da posicao financeira e economica do Estado quanto
ao equilibrio entre o valor do ativo (bens capitais) e os direitos capitais, de
um lado, e o volume do passivo e o capital em dinheiro, de outro lado. Pode
¢ sistema distinguir (de acoérdo com os principios de URSULA Hicks) entre
as dividas ativas e as dwxdas passivas, mostrando também a divida morta;
pode distinguir o ativo que produz uma utilidade, bem como uma renda em
dinheiro e ativos de auto-liquidacao. Dlstmgue o ativo e os direitos apods a
liquidacdo. A recapitulacdo da situacac a ser alcancada pela execucao da poli-
tica — planejada no orcamento — pode ser mostrada na projecao de um ba-
lancete no fim do periodo orcamentario. A situacdao que efetivamente foi
alcancada é indicada no balancete ao fim dc periodo compreendido pelo
relatério.

Pode-se observar que seguimos aqui, em grande parte, as idéias do Rela-
torio da Comissao Sueca de Desemprégo, de 1931 (Secretéario Dr. Dag Ham-
marskyold ), exposta na “Teoria do Dinheiro e do Capital, 1939”, de ErIK
LINDHAL, e minhas préprias experiéncias no servi¢c do P.T.T. da Holanda,
com a aplicacdo das teorias de economia industrial do Professor Dr. TH.
LiMPERG. (O projeto da reorganizacdo da elaborac@o orcamentéria e da con-
tabilidade do Estado foi feitc durante a ocupacao.) Em obras americanas
encontramos uma breve nota elogiosa sdbre o sistema de partidas dobradas
na contabilidade governamental em “Financas Publicas, 1948”, de ALFRED
BUCHLER. O Relatério HOOVER recomenda (re. 2, p. 40) a contabilidade de
avaliacdo e a separacdo das inversdes de capital das despesas correntes. E’
minha opinido que um sistema eccndémico completo adapta-se sobretudo aos
paises que dependem de empréstimos estrangeiros para seu desenvolvimento.

No que diz respeito a esta distincao, ndo ha uma verdadeira diferenca
entre a elaboracdo orgamentéria e a contabilidade na administracdo publica
e nas firmas industriais privadas. Fazer distingdes neste setor corresponde
a fechar os olhcs a verificac@o das diferencas efetivas, que sao necessarias para
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a criacao da teoria moderna das financas publicas e da administracao, que o
Comité Hoover deseja.

A manutencgao desta distingdo nao excluira, conforme cré HANSEN, a pos-
sibilidade do financiamento, sempre que necessario, do deficit da explcracao
por empréstimos, nem do financiamento, sob certas circunstancias, dos inves-
timentos de capital retirado de rendas correntes. A distingdo principal s6
exclui a confusdo nos custos pelos investimentos mistcs com despesas corren-
tes. Além disso, exclui a confusao de custos (consumo de estoques) com sua
aquisicao. A tradicdao estd colocando as despesas de aquisi¢do scb os titulos
principais erroneos, como se fossem custos. A principal distincao em pauta
exige que, todas as vezes que optemos por esta espécie de financiamento, prin-
cipalmente excepcional (isto é, financiamento do deficit de um empreendi-
mento por empréstimo), indiquemos no orcamento e na contabilidade o que
na verdade estamos fazendo. HANSEN estd fcrmalmente certo ao dizer que
nem os orcamentos nem a contabilidade nos indicam se as despesas publicas
devem ser financiadas por empréstimos ou por impostos. Cabe aos or¢camentos
e a contabilidade refletirem apenas ¢ que tencionamos fazer ou o que temos
feito. Nao ha, portanto, quem acredite que éstes instrumentos de administra-
¢ao possam: fazer algo mais do que nos mostrarem o que é planejado ou o que
€ executado.

Quando enumerarmos, a seguir, as diferentes funcées de um orgamento,
poderemos expressar, de um lado, as fungoes que podem ser observadas na
administracao pablica bem como na pratica privada e, por outro lado, aquelas
funcoes que sdo especificamente para a administracao publica (as funcoes
especificas nos negécios privados nac oferecem interésse algum ao presente
estudo) .

Planejamento para administracao

a) Um orcamento é um plano para administracao durante um deter-
minado periodo futuro de producde. Um americano perito em orcamentos
comerciais qualificou esta fun¢do como “uma contabilidade em térmos do
futuro”. Esta funcdo é a conseqiiéncia do fato de que a administracao de
todos os tipos de producao — quer de utilidade ptblica como de mercadorias
vendéveis, é uma previsao de circunstancias e condicoes futuras antecipadas.
Pode-se dizer que isso occrre, em parte, nos casos de producao por encomen-
da, mas, é plenamente aplicavel a producao de mercadorias vendaveis, fabri-
cadas em massa ou em grandes séries e também a producao de servicos de
utilidade publica, quer por emprésa particular, quer pelo Estado ou por uma
municipalidade. E igualmente aplicivel a um grande ntimero de casos em
que o govérno prcduz as utilidades de disponibilidade (ordem ptblica, defesa
nacional, corpo de bombeiros, policia, etc. ). E’ aplicivel — e mesmo reque-
rida — sempre que cumpre a administracdo controlar o consumo eficiente de
meios de producgédo (ou de suas unidades cperativas, como é o caso de homens
e maquinas) para a producdo de bens ou servicos. E’ necessdria porque a
prépria administracao racional exige para o conhecimento — “a priori” —
do consumo exigido. Come se trata de um plano, o orcamento ptiblico exprime
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projetos para um ou mais anos de execucdo por parte do govérno do programa
da maioria governante; o programa que o torncu vitorioso na campanha elei-
toral (exceto aquelas execucbes que s@o tao necessarias que ndo podem abso-
lutamente ser objeto de politica). Este fato cria a necessidade de aprovagao
do orcamento dc¢ Estado pelo Parlamento.

Fixacao ou determinacao de tarefas

b) Um orcamento é também um fixador de tarefas para a propria alta
administragao, sendo o responsavel pelo processo da produgdo como um tcdo,
seu prestador de contas e responsavel por tédas as funcoes descentralizadas
que devem desempenhar um papel — em nivel maior ou menor de autoridade
— para a execucao eficiente. Estas respcnsabilidades derivadas podem estar
associadas a producéo, no sentido técnico executivo, ou a fungdes administra-
tivas ou comerciais, ou mesmo a funcdes de atividades auxiliares. O orcamen-
to, em suas funcées de fixacao de tarefas, é o fator fundamental de contréle
da eficiéncia. Permite a administracdo aplicar uma descentralizagac funcional
em plena férma sem diminuir a possibilidade do cumprimento de sua prépria
alta responsabilidade. Outrossim, orcamentos fixadores de tarefas criam, neste
sentido, um alto grau de perfeicao. Ainda a éste respeito, a distincdo entre
o orcamento de investimento de capital e de exploracao é impcrtante. Apraz-
nos ter a confirmagédo de ALVIN HANSEN. Somente os orcamentos da admi-
nistracdo pablica sdo elaborados com quase um ano de antecedéncia (trés a
seis meses de preparo e de cinco a seis meses para debates parlamentares),
razac pela qual queremos, na administracdo pablica, medidas especiais para
a salvaguarda da eficiéncia do controle. Neste ponto encontramos a observa-
¢édo de ARTHUR SMITHIE em sua obra “Elaboracdo or¢amentéria federal e poli-
tica fiscal”. Além disso, temos a nova pratica governamental holandésa de
orcamentos especiais de fixacao de tarefas (introduzida em 1946) para solu-
cionar a dificuldade de que fala SMITHIE. (2) Mas, a fixacao de tarefas ——
quando feita o mais corretamente possivel — exige que os custos padroes
sejam expressos por unidade de execuc@o ou unidade de tempo, a comegar
do grau normativo de perfeicio na preducdo da tarefa ou do produto de ser-
vico. Dispensaremos atengido ao estabelecimento désses padrdes posterior-
mente.

Contréle de execucao

¢) Um orcamento, como visa a fixacdo de tarefas, estabelecido numa
cocperacao estreita com as pessoas responsaveis por sua execugao, em seu todo
e nas partes orgéanicas, é, simultineamente, um instrumento para controlar
a execucdo quanto a legitimidade e & eficiéncia. A legitimidade diz respeito
a competéncia dos executores das partes organicas; a eficiéncia refere-se a res-
tricao da quantidade e qualidade de sacrificios aos quais estd técnicamente

(2) Comparar com meu artigo As fransformacées da contabilidade publica na “Re-
vista Internacional de Ciéncias Administrativas”, 1951, N. 3.
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obrigada ou que sdo, econdmicamente, inevitaveis. Este padrdo abre a possi-
bilidade — quando comparado aos sacrificios reais — de estabelecer as dife-
rencas entre os custcs antecipados e os efetivos ou as rendas previstas e efeti-
vas. Analisando as causas dessas diferencas torna-se possivel descobrir se ha
elguma falha cu negligéncia no que se refere a eficiéncia de execucdo ou a
percepcao de rendas e, por outro lado, pode haver condicdes ou circunstancias
modificadas de natureza acidental ou permanente. No tltimo caso, pode haver
a necessidade de modificacdo para o préximo periodo crcamentéario. No rela-
tério HOOVER esta verdade é assinalada rapidamente com a seguinte frase:
“A elaboracdo crcamentiria e a contabilidade andam de macs dadas”. “So-
mente mediante confrontos entre atividades similares e da mesma atividade
de anos diferentes pode-se submeter a eficiéncia a uma prova”. Cumpre assi-
nalar o fatc de que, nessas comparacoes, devemos calcular os valores dos pe-
riodos €m questao.

Observemes agora que as trés fungdes acima indicadas sdo de natureza
exclusivamente administrativa. Séo necessarias para os fins internos da dire-
¢ao. Quer se trate de uma Gnica fabrica ou de um tUnico servico piblico ou
privado; quer se trate de um inspetor geral de um exército ou das forgas
aéreas. Elas sac igualmente necessarias ao chefe de um departamento que
tenha muitos servicos sob sua responsabilidade, ou ao presidente de um Es-
tado, responsavel por todo o programa orcamentario, ou ao presidente de
uma firma industrial. Nestas funcdes observamos o cr¢amento como um ins-
trumento de diregdo. Aventuro-me a dizer que o orcamento é do mesmo tipo

“de utilidade de diregd@o, com referéncia a criacao de uma diretriz e de sua exe-
cucdo eficiente que um instrumento de analise e apreciacdo de emprégos nas
questoes de administracao de pesscal.

Coordenacao

d) Somente quando os orcamentos sdo usados a fim de orientar e dirigir
coletividades de produgdo sob uma responsabilidade centralizada desempenha
o orcamento uma outra funcac, ou seja, a de coordenacao de plano dos dife-
rentes servicos sob a mesma responsabilidade. Podemos observar que esta
coordenacao pode ser encontrada em diferentes fases de estratificacdo, por
exemplo:

1°) a coordenacac de planos de servicos sob uma responsabilidade
ministerial;

2.°) a coordenacao dos orcamentos dos diferentes ministérios sob a res-
ponsabilidade do Presidente do Estado ou do Gabinete.

Esta quarta funcéo é ainda de natureza administrativa relacionada com
o controle da produc@o. A natureza orgénica do Estado — como se fosse um
orcamento de emprésa — foi exprimida pelo inspetor geral do exército fran-
cés, R. JACOMET, nas seguintes palavras: “L’administration d’un Etat aux
activités aussi étendues et dispersés et qui préléve sur la collectivité un tribut
de plus en plus lourd, doit témoigner — par le souci constant d’une organisa-
tion rationelle de ses services — de son aptitude a fournier au public le maxi-
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mum de satisfaction au mcindre drix de revient. Il est donc indispensable,
qu'elle se préoccupe désormais de déterminer le coiif réele chacune de ses acti-
vités ainsi que les changements de valeur des richesses de toute nature dont
elle fait usage pour remplir des missions”.

A mesma idéia é manifestada no relatério sueco acima mencionado —
veja o livro de ERIK LINDAHL. Esta idéia foi também um objetivo da reorga-

nizacdo administrativa da Hclanda em 1945/50 sob a responsabilidade do
Ministro Lieftinck.

O Relatério HOOVER expressa a mesma opiniao na recomendacdo n.° 1,
p. 36. “Recomendamos que todo o conceito orcamentario do Govérno Fe-
deral seja remodeladc pela adocdo de um orcamento baseado em funcdes e
projetos ao qual denominamos “orcamento de execucdo” (um novo sistema
de orcamento apresentando o custo de operacdo, a fim de que o Congressc
possa, prontamente, confrontar éste custo com o do ano precedente ou com
cs custos de outros servicos comparaveis)”. “Um orcamento de execucao nao
modifica nem desvia a responsabilidade legislativa; presta uma informacao
mais completa e fidedigna e auxilia os congressistas a compreenderem os atos

do govérnc”. Tbodas as funcdes produtivas devem ser calculadas em valér e
se relacionarem aos custos e rendas.

Financiamento

e) O financiamento da producdc é uma funcado derivada, de natureza
direcional, mas, ndo no sentido técnico e administrativo. E’ uma funcao de
fornecimento de dinheiro e de capital (investimento) a fim de tornar dispo-
niveis os estoques necessarios de meios de producéo (estcques de unidades
de materiais para produgdo, estoques de mercadorias para aquisicdo no co-
mércio privado, estoques de unidade de trabalho de homens em todas as cate-

gorias de trabalhc, estoques de unidades de trabalho, de maquinas de traba-
lho, méaquinas de forga, edificios, etc.).

O financiamento relaciona-se, por um lado, com as receitas decorrentes
da exploragdo do servico (ou de uma coletividade de servicos diferentes sob
uma responsabilidade coletiva central, comc no caso da produc@o estatal, e
da coletividade de utilidades disponiveis). Por outro lado, relaciona-se com
as despesas do fornecimento dos estoques acima mencionadcs ou melhor com
o fornecimento de sua renovacio regular. A administracéo estavel, principal-
n}ente no que se refere a ésses assunto, deve dispensar atencdo ao fato ja men-
cionado de que as receitas correntes servem para ccbrir os custos, uma vez
que sdo equivalentes aos custos correntes da produgdo dos servicos (quer
sejam recebidos em unidades ou num s pagamento para uma coletividade) .
Mas, na producdo moderna, que exige a aquisicio de imensas quantidades de
bens capitais (como se fosse por concussoes), ha uma diferenca entre as des-
pesas periddicas das aquisicdes de estoques e, por outro lado, o seu uso, que
decorre com a mesma regularidade da produc@o. Esta diferenca requer corre-
?ées regulares de valor na administracdo do estoque em todos os momentos
importantes de mudanca de valor (calculo no valor substitutivo).
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Um principio geral é o de que os custos consistem do valor (mais precisa-
mente: valcr substitutivo) das unidades necessarias de matérias-primas, das
unidades necessarias de trabalho humano, das unidades necessarias de maqui-
na e instalagbes (excluindo a capacidade disperdicada que representa pre-
juizo). O fator mencionado por Gltimo pode ser definido como sacrificios da
disponibilidade de capacidade e compreende: depreciacao, aluguel e manu-
tencao. Entretanto, somente aquelas partes sacrificadas que representam as
unidades de trabalho efetivamente necessarias para a producgdo corrente
podem ser consideradas como custos. O restante deve ser considerado como
prejuizo. (3)

Outro principio geral é o de que as novas aquisicoes dos meios durédveis
de producdao devem ser propcrcionadas por investimentos — empréstimos
com a diferenca que, nos negécios privados éste investimento exige principal-
mente acdes e, nos casos de servicos estatais e de emprésas do Estado, o inves-
timento se faz apenas em titulos. O financiamento de substituicdo é conse-
giiéncia do calculc da depreciacdao, de modo que — falando genéricamente —
os bens capitais a serem substituidos num determinado periodo podem ser
financiados pelas quantias calculadas para a depreciacao durante aquele ano.
Eis ai outro argumento para o célculo do valor substitutivo.

Os orcamentos de financiamentc sdo tdo necessarios na administracao
publica como nos empreendimentcs particulares, mas sao da maior importan-
cia no primeiro caso, porquanto ai estdo associados ao bem estar geral.

Autorizacao

f) Ccm o nosso tltimo argumento no terreno especial da elaboracdo
orcamentdria publica. Sendo o Govérno — segundo os principios democrati-
cos modernos — a mais alta representacao da unidade nacional, o maior poder
autorizador reside na representacao parlamentar. Exerce ¢ Parlamento o
poder legislativo e, portanto, a tarefa de aprovar, antecipadamente, os planes
do Govérno para um ou dois anos. Como nenhuma outra féorma de producao
requer tal superestrutura, vamos encontrar esta aprovacao dos planos expressa
apenas nos or¢camentos da administragido publica. A éste respeitc, estudiosos
tradicionais do direito administrativo restringem seus contatos com nosso
problema e mutilam, portanto, os principios e a técnica orcamentarios. Assi-
nalamcs aqui que é a superestrutura que cria a fungéo especial da autoriza-
cao orcamentaria. Ela ja foi apresentada acima, em alguns aspectos, em sua
conexao com outras fungoes gerais.

De um modo geral, a autorizacio considera o plano governamental como
um todo — explcracdo dos servicos e seus financiamentos — e nédo se res-
tringe apenas ao financiamento. Ha, porém, uma antiga incompreensdo que
limita a autorizagao ao financiamento. Ela remonta aos tempos em que a pro-
ducdo (e a exploracdo de servicos) ndo exigia meics permanentes de produ-

(3) Veja o relatério Orcamento Flexivel e Varidvel. Dr. ABRAM MEey e E.
MEEKMAN, Congresso em Mruxelas do C.I.0.S., 1951.
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cao, sobretudo no terreno restrito das atividades governamentais do século
XIX. Além disso, havia uma curiosa incompreensao que considerava tais ati-
vidades Unicamente de consumc e nao percebia que toda a producao é apenas
o aspecto inverso do consumo, como a producdo é um consumo eficiente de
mercadorias e servicos valicsos para a produgdo de outrcs mais valiosos
ainda. O consumo final nada mais é do que a reproducdo das unidades de
trabalho da atividade humana. Portanto, o consumo que néo cria produtcs
é um disperdicio. Um govérno produz fatores béasicos (utilidades de dispo-
nibilidade) para a vida social de uma nacdo e seu desenvolvimento produ-
tive. Naturalmente, isso consiste em producao para a qual pagamos impostos,
por vezes destinados a servicos determinados, por vezes para todos os demais
servicos considerados como uma coletividade.

Orcamento de execugdo (custos segundo uma estrutura organica)

] g) Releva lembrar a méaxima de Jacemot segundoc a qual os contri-
buintes de impostos devem estar cientes da eficiéncia da producdo de cada
um dos servicos para que a atividade do govérno seja uma resposta as suas
obrigacGes bésicas. Mas, como sera isso possivel quando o orcamento é feitc
com um ano de antecedéncia; os precos (e, consegiientemente os valores subs-
titutivos) podem decrescer, ou um métodc mais eficiente de producdo de um
servico tornar-se possivel? Ndo é pelo fato da autorizacdo visar, primeira-
mente, o plano e nao ser uma ordem para o dispéndio de numerario que uma
adaptacdo autcmatica, para uma execucdo mais barata e mais eficiente deve
ser introduzida. Eis aqui um problema que resolvemos na Holanda mediante
o estabelecimento de orcamentos de fixacao de tarefas (que sdo ao mesmo
tempo instrumentos para o controle de eficiéncia em épocas de aumento de
pre¢cs). O Ministro da Fazenda é nomeado por prescricao legal para con-
trolar a eficiéncia de todos os custos na administracdo do pais e, assim, ao
mesmo tempo, para coordenar todos os graus de perfeicao de todos os planos
projetados e a execugdo dos mesmos. Assim sendo, todos os servicos devem
ser especialmente aprovados por éste Ministro (e, no seu impedimento pelo
Diretor do Orcamento) antes que possa ser ordenada a execucdo de qualquer
servico publico acidental ou antes que o custo de sua exploracio referente a
um meés vindcuro possa ser dispendido. Ha também orcamentos acidentais
de fixacao de tarefas (ou como sao oficialmente chamados: aberturas de cré-
dito) assim como orcamentos periédicos. A férmula para a elaboracdo désses
orcamentos mensais para meses vindouros é combinada ccm a do balanco
experimental do més anterior. Assim sendo, a contabilidade ndo se pode
atrazar.

Outrossim, todos os méses, o diretério do orcamento pcde determinar,
para o tesoureiro, mediante ésses orcamentos fixadores de tarefas, um orca-
mento de caixa digno de confianca. Neste sistema a contabilidade pcde ser
descentralizada — tal como o requer o plano Hoover — sem provocar com-
plicagdo ou diminuicdo do poder dos postcs centrais de comando do financia-
mento. Devido ao fato de todo servico apresentar um estudo inicial do seu
prépria or¢amento para autorizacdio, assim ccmo o projeto de seu orcamento
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de fixacdo de tarefas para aprovacao pela inspecao do servico de orcamento,
o sistema de orcamento tem por alicerces a estrutura organica. Pela mesma
razdo, o sistema de contabilidade tem uma estrutura crganica; cada servico
tem seus proprios livros mestres. Além disso, um sistema normalizado con-
tabil e de itens orcamentais é criado para classificar as categorias de precos
(expressas em cédigo decimal) o qual proporciona a possibilidade de adicao
de tédas as categcrias de custo de todos os servicos sob um mesmo departa-
mento e mesmo a adi¢do dos mesmos tipos de custo para todo o aparelho.
Pode ainda ser aplicado quando tédas as autoridades locais empregam a
mesma estrutura contébil e oferece a possibilidade — se governcs cooperado-
res o quiserem fazer — de criar nimeros comparaveis para uma COOpPeracao
federativa entre as nagdes. Livros mestres que apresentam um balanco proé-
prio completam o sistema contabil. Os livros mestres dos servicos tém rela-
¢do ccm o livro mestre da secao de contabilidade de seu ministério e os livros
mestres dos ministérios se relacionam com o livro mestre geral que se encon-
tra no diretério do orcamento, constituindo uma segado especial. E, assim é o
sistema de relatério; balancos experimentais devem ser enviados pelcs servi-
cos até dez dias apds o fim do més ao contador de seu ministério, e o conta-
dor devera enviar seu balanco experimental, no prazo de vinte dias, ao con-
tador geral. Déste modw, o orcamento e a contabilidade estatais satisfazem
todas as fungoes do orcamento e contabilidade ptblicos. E’ um instrumento
da administragdo, uma base para o controle da eficiéncia e uma fundagao
para proporcionar a todo funcionario aquele senso de respcnsabilidade —
embora restrita — baseada em confianga em si préprio, que constitui uma
condigao para o gozo de sua atividade e funcdo na organizacao considerada
cemo um todo.

II — A TECNICA DE ELABORACAO DE ORCAMENTO DE ACORDO COM OS PRIN-
CIPIOS EXPOSTOS

Agora que ja sabemos quais s@o os fins a as funcoes dos or¢amentos con-
siderados como instrumentos da administracéo, de acérdo com os modernos
especialistas em orcamento e eccnomistas de administragdo piblica, podere-

mos ser relativamente suscintos na anélise das técnicas nara a elaboracao de
or¢amentos.

Meétddos técnicos erréneos

Vejamos, inicialmente, as técnicas erradas que podem ser deparadas na
pratica tradicional. Seria, por um lado, uma técnica errada tentar impdr o
or¢amento acs responsaveis pelos servicos, numa violagdo clara de hierarquia.
Essa pratica estaria em perfeito desacérdo com as bbas praticas de adminis-
tracao, em contradicdo ainda com a anélise psicolégica. Por outro lado, néo
se deve esquecer que os diretores de servicos se acham, geralmente, inclina-
dos — e, muitas vezes mesmo fcrcados — a projetar a execucdo de seus ser-
vigos num alto grau de perfeicdo. Mas, se ésses projetos sdo considerados no
orcamento final, a extensdao das despesas ultrapassaria — no tocante a todas



ADMINISTRACAO GERAL — ORCAMENTO E FINANCAS 23

as utilidades de disponibilidade — as possiveis arrecadacoes ou se as rendas
fiscais fossem adaptadas a essas exigéncias exageradas, aquele custo excede-
ria as despesas a que a nacao pode fazer face. Deveremos tentar encontrar
um método de coordenacdo dos interésses técnicos dos chefes especializados
de servicos e dos inferésses centralizados de financiamento seguro, visando
alcangar estruturas financeiras seguras para a nacio e uma execugao eficiente
das funcgées oficiais.

Entramos entdo no campo de um outro método errado; muito conhecido
na pratica da contabilidade ptblica. Consiste em determinar o orcamento de
um ano vindourc como uma simples modificacdo do orcamento de anos ante-
riores. Como podera tal orcamento, que exclui a verificacao dos itens orca-
mentérios mediante comparacio de nimeros no decorrer do tempo, jamais
servir de base para o ccatrle da eficiéncia? A apresentacdo ao Parlamento
de um orgamento elaborado desta maneira nada mais é que um pedido de
autorizagdo para cometer os mesmos érros de administracdo perpetrados em
anos anteriores. Seria apenas a solicitacdo de uma concessao para uma admi-
nistracao tdo ineficiente e livre de critica como a anterior. No que se refere
a ésse ponto, podemos concluir que, uma elaboracédo racional de orcamento
requer o calculo de sacrificios inevitaveis em qualquer producdo. Em outras
palavras, exige contabilidade de custz.

A comparac@o entre itens de ancs sucessivos s6 tem valor se os respecti-
vos nmeros forem calculados independentemente uns dos outros; pelo menos
quando os itens se referem a custos varidveis e a custos que dependem da
eficiéncia da execucéo dos servicos. Assim acontece com despesas de pesscal
‘(mesmo com pessoal regular de servico porque de seu numero depende a
eficiéncia da execucdo).

Um outro perigo existe ainda no método de elaborar orcamentcs basea-
dos em dados obtidos de orcamentos anteriores. “Quando” — como observa
a Sra. HICKS no seu livre: “Public Finance” — “uma tendéncia a elevacao de
custo é observada, é facil obter a votacdo para uma extensio dos servicos pu-
blicos em tempos favoraveis; uma vez estabelecido um servico, éle tende natu-
ralmente a crescer. Aqui se encontra o periodo — sobretudo em tempcs de
prosperidade crescente — a comunidade se prové com um maior nimero de
bens piblicos — ou meios de os produzir — ou com mercadorias num grau
per demais elevado de perfeicdo do que se torna necessirio ao bem geral”.
Nessa caso a Sra. Hicks recomenda dois métodos; ambos condizentes com
a minha experiéncia pratica. Em primeiro lugar, uma verificacdo da eficién-
cia (mas, assim sendo, desejo um calculo normativo e custos padroes) e, em
segundo lugar, uma determinacdo dos limites de uma expansac prudente e
as prioridades corretas entre exigéncias competidoras dirigidas aos recursos
nacionais (coordenacéo de planos). A mesma dificuldade se depara na esti-
mativa de receitas sem que seja feito um novo célculo da receita nacional
para o pericdo vindouro (em outras palavras, da receita decorrente das fontes
de bem-estar do pais durante o ano enquadrado no orcamento), devera ser
considerado impossivel preparar uma estimativa da receita fiscal que mereca
confianca. A veracidade desta assercdo se torna perfeitamente clara para
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todos aqueles possuidores de alguma experiéncia no tocante a ciclcs de nego-
cio, desenvolvimentos estruturais, etc.

Passemos a seguir ao campo conhecido como contabilidade e orgamento
nacionais (istc é, o calculo prévio e posterior da receita nacional). Os nomes
de U. Hicks, R. Stone, Dercksen, Tinbergen, Lindahl e muitos outros acham-
se ligados a ésse problema. No nosso pais, foi politica do Ministro Lieftinck
apresentar o orcamento do Estado — a partir do primeirc momento da liber-
tacdo — sobre as bases désse orcamento nacional.

Nimeros alvos

O fato de tentarem os chefes de servico alcancar um grau de perfeicao
bastante elevado, na execucdo de seus servicos, exige — comu jaA vimos —
uma medida de coordenacao. O célculo de nimeros alvos para o custo total
€ o primeiro passo que um ministro pode dar quando procurandc atingir um
orcamento comum equilibrado (receita fiscal em oposicdo a despesa).

Entretanto, os nimeros alvos podem apenas ser indicados de maneira
justificivel se tiverem como base a contabilidade de custo. Na sua falta,
aqueles nimeros constituem, sobretudc, especulagdo e nao alvos reais. Na-
meros alvos sdo especialmente necessarios quando novas medidas sao proje-
tadas, como modificacées aos orcamentos ja existentes. Seria muito avisado
se cada lei incluisse, no Gltimc artigo, um calculo “a priori” do custo aproxi-
mado. E, assim acontece com cada emenda do Parlamento tentando elevar
o grau de perfeicdo no qual uma utilidade de disponibilidade é produzida;
quer na discussdao do orcamento ou no tratamento parlamentar de um deter-
minado ncvo projeto. Podemos concluir que a contabilidade de custo é inevi-
tavel ao orcameno moderno; ou —- exponhamos melhor o nosso problema —
na administracdo piblica moderna, no tocante a direcao interna da adminis-
tracdo, assim ccmo na direcdo externa do projetamento de orcamentos para
autorizacdo, ou o estabelecimento de relatérios anuais, relativos aos resulta-
dos da execucdo dos planos autorizados. Como é fato conhecido, a adminis-
tracac puablica -— mesmo no sistema de partidas dobradas — nao possue con-
tabilidade de renda no mesmo sentido que uma emprésa. Mas, a administra-

c@o publica pode apresentar um relatério de contabilidade quanto aos resul-
tados de sua execucao:

a) para aqueles servigos que produzem utilidades para uso puablico —
tais como estradas de ferro, servigos postal e telegrafice — aquela contabili-
dade compara recibos de trafego, etc., com os custos requeridos (e também
custos padroes com os sacrificios reais, se possivel).

L) para aqueles servicos que provém utilidades de disponibilidade, mas
que néac possuem receitas destinadas a cobrir os custos, os relatérios de con-
tabilidade, relativos ao custo de cada um dos diferentes servicos, (se possivel,
apresenta uma comparacao de custos padroes dos servicos com os custos
reais), e compara o custo total de todos cs servicos com as rendas destmadaq
a cobrir a produgao de disponibilidade.
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Principigs de contabilidade de custo

O custo de qualquer servico ou produto pode, geralmente, ser definido
como: as quantidades técnicamente requeridas ou econdémicamente inevita-
veis para produzi-los, calculadas mediante valores substitutivos, inclusive
juros sébre o financiamento do poder de adquisicdo compreendido nos esto-
ques, meios permanentes de producéo, etc., na medida que se acham ligados
com o prcduto ou o servico em questdo. Pode ser expresso segundo a teoria
de Limperg (4) pela férmula:

p
G0 bx (Vi (lisss ——atisyq
100
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custo

quantidade necessaria ou inevitavel

~

valor substitutivo no momento da producio

= fator juros

gt <o D
I

= fator tempo.’

Conforme indica a defini¢do, as quantidades dependem das exigéncias
técnicas e dos fatores eccndémicamente inevitdveis, tais como, por exemplo,
as inevitaveis flutuaces resultantes do efeito das estacdes sdbre os habitos de
producéo, flutuacdes que se refletem na qualidade dos materiais, flutuactes
no tempo de trabalho decorrentes da variagao de habilidade e fadiga, etc.
O ponte mais importante nessa concepcao consiste em ser a férmula também
aplicada ao custo dos meios permanentes de producdo dentre os quais sao
calculados como custo o ntimero de unidades de trabalho requeridas ou ine-:
vitavelmente sacrificadas na producdo. Assim, o custo de meios permanentes
de produgdo varia em funcdo da extensdo da producio; a capacidade estéril
ja foi comtabilizada como perda no decurso do periodo anual.

O valér de qualquer produto ou servico é o preco de seu custo no mo-
mento critico de venda (quando o pedido é aceito e o preco fixado para a
prcducdo encomendada ou quando o produto é entregue do estoque de pro-
ducdo em massa). No tocante & producdo de utilidades de disponibilidade,
essa definicdo é modificada da seguinte maneira: o valor do servico num de-
terminado periodo é o preco de custo no momento de disponibilidade.

A quantidade de materiais requeridos, horas de trabalho humano, horas
de trabalho das méquinas, etc., dependem da qualidade ou grau de perfeicdo
de fabricacdo do produto cu de prestacdo do servico fornecido. Chamamos
a isso o grau padrao de perfeicdo. Um padrio de perfeicio demasiadamente
elevado para um produto, uma freqiiéncia elevada demais, um grau de luxo
muito elevado para o equipamento de um servico colocardo o preco de custo

(4) O Professor LIMPERG foi meu predecessor na presente funcdo por mim exercida,
e desenvolveu um sistema de teorias novas sébre economia de mprésas.
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acima do nivel do preco — ou taxa no-qual um nimero de produtos ou ser-
vicos podem ser fornecidos, o que é suficiente para elevar a ccupacao da capa-
cidade disponivel a um nivel remunerativo. A administracao tem de estar
ciente do efeito no preco de custo provocado por alteracoes no grau deo per-
feicao. Para servicos estatais, tais camo ferrovias, servicos postais, etc., a base
da taxa é o preco de custo por unidade, por exemplo: o transporte de um
passageiro, num compartimento comum de terceira classe, a uma distancia
de 100 km, a uma velocidade padrao, com um nimero de paradas, etc., num
trem de composicac padrdao. A fim de calcular ésse preco de custo, devemoy
analisar o que se torna técnicamente necessario (economicamente inevitavel)
para aquela viagem padrao de 100 km. Isso pode ser em parte calculade
arretamente (custos diretamente avalidveis); pode ser parcialmente estimade
quando analisamos a organizacdo do servico a fim de verificar como as dife.
rentes secoes de organizacdo se, relacionam com a viagem padrao (medida
indireta do custo necessario).

A formula acima mencionada é aplicivel, com algumas modificagoes;
podemos calcular ¢ custo como a soma de custos necessérios (ou sacrificios
inevitaveis) — quantidades x valores — para a producé@o do servico num grau
padrao de perfeicao durante um certo tempo padrao. Outrossim, desejamos
saber que modificacdo do custo se relaciona com alteracées nc grau de per-
teicao da producédo.

Quando efetuando o célculo dessa maneira, por exemplo, o custo do exér-
cito, partimos do que se pode denominar a “formacdo padr@o”, namero &
tinos de regimentos (infantaria, artilharia, etc.), nGimero de batalhdes em
cada regimento, etc., niimero de soldados, oficiais, etc., qualidade e quanti-
dade de armamento, etc. Podemos calcular o custo da manutencdo padrao
de um homem ou de um oficial; ¢ “custo padrdo de uma unidade de trabalho”
sle armamento (depreciacdo, juros, manutencéo, etc. ). E, como alguns désses
padroes sao expressos em dias, outros em méses ou anos, convertemos todos
a mesma unidade padrio de tempo.

E’ possivel, no exemplo dado, calcular desta maneira o custo padrédo
numa unidade de tempo para cada uma das armas, cada uma das divisoes
e das subdivisdes. Da mesma maneira, podemos calcular o custo padrao de
cursos dagua (um padréo de 100 km de canais de classes padrao de constru-
¢ao, com um ndimerc' padrao de comportas ou sem comportas, etc.). Pode-
mos calcular o custo padrdo para cada distrito chefe de engenharia dos Ser-
vicos de Canais. Quanto ao trabalho humano ncs escritérios da administra-
cdo, podemos seguir — “mutatis mutandis” — o mesmo prceesso. Lembre-
mos que o primeiro passo deverd consistir em analisar o trabalho de cada
escritério a fim de estabelecer uma organizacio eficiente para o trabalho a
ser executado. Uma reorganizacio pcderd ser necessaria, e a padronizacéo
de trabalho recorrente é necessaria. Analises de tarefas e avaliacdo de trabalho
sao métodos valiosos para — no curso do tempo — se chegar & determinacgao
do tempo de trabalho necessaric: para uma producédo eficiente. Além disso,
prever o tempo requerido para a preparacdo de decisdes ministeriais sera difi-
cil, a principio, mas, inevitavel quando se deseja chegar a uma organizagao
satizfatéria de trabalho como a exigida pelo Relatério HOOVER.
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A técnica final de orcamento

a) A exploracdo do orcamento comum — O célculo de custo padrao
exige a colaboracdo, de um lado, dos especialistas técnicos do servico em
apréco, e. de outro lado, de econcmistas especialistas em calculos (no nosso
casc, funcionérios ptblicos da Diretoria do Orgamento). Devido ao fato dos
especialistas do servigco cooperarem no calculo e também na determinacdo de
padrdes — é possivel exigir dos chefes de servicos a elaboragdo de um ante-
projeto do orcamento, quando partindo de um determinado grau de perfeicac,
que indique ao mesmo tempo os nimeros alvos.

Entdo, o primeiro passo na cooperacdo cem o Diretério do Orcamento
sera a verificacdo, pelo “inspetor de financas” (funcionério do Diretério) da
eficiéncia, etc., do projeto. O inspetor devera apresentar um relatério sobre
as diferencas de opinido ac Diretor e ao Ministro competente, ao Diretor do
Orcamento e ao Ministro das Financas. O papel do inspetor na determinagao
do orcamento anual para fins de autorizagdo facilita seu trabalho posterior
de verificacio mensal de orcamentos para fixacéo de tarefas.

Apés ¢ primeiro passo cada um dos Ministros tenta coordenar todos os
projetos de orcamento dos diretores de seus vérios servicos com o auxilio do
relatério do inspetor. Nisso consiste o segundo passo da ccoordenacao.

Além disso, o Ministro das Financas entrard em entendimentos com cada
um de seus colegas, juntamente com seus respectivos funcionarios chefes, a
fim de fornecer o mesmo tipo de coordenacdo a todos os orcamentos.

Finalmente, os orcamentos sdo discutidos no Conselho de Ministros e
estardo entdo prontos para serem apresentados ao Parlamento.

Um documento especial, versando sdbre a situac@o financeira do pais e

apresentando os planos serd preparado para ser entregue a M.P. com o
orcamento.

Como se tem conhecimento, antecipadamente, devido aos céalculos pa-
droes, de quais serdio as conseqgiiéncias, no grau de perfeicac, decorrentes de

alteracoes, modificacbes podem ser introduzidas no orgcamento, sem dificul-
dade, durante sua discuss@o.

As estimativas de rendas decorrentes de impostos ou outras taxas depen-
de das aproximacoes da receita nacional nos diferentes setores da vida eco-
némica. Esse tépico ja foi discutido. Devemos adicionar a ésse comentario,
entretanto, que serd necessario que modifiquemos essas estimativas durante
o curso do ano, s¢ condicGes e circunsténcias denotam modificacdes duraveis.
Se os impostos e taxas fluem em abundéncia, como acontece em periodos de
prosperidade geral, a administracic deve ter o cuidado de nao se desviar de
seus niveis de eficiéncia. Nesses periodos pode ser possivel crear reservas des-
tmgdas a cobrir as exigéncias de periodos maus e, enquanto vivermos sob os
efeitos de flutuacoes dindmicas na vida econémica, nao havera necessidade de
equilibrar o orcamento anualmente, caso os chjetivos do govérno pudessem

t%l' sido melhor alcangados mediante seu equilibrio durante ciclos de ne-
g0oc10s. ' :
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De um modo geral, modificacoes permanentes — quer no tocante a re-
ceita, quer quanto a custo — poderao dar margem a autcrizagdo suplemen-
tares do Parlamento. Mas, isso ndo constitue problema.

b) O orcamentq de investimento — Ja foi dito que uma diferenca entre
as duas partes do orcamento se faz mister; a substituicao tera de ser finan-
ciada pelo fundo de substituicdo o qual é constituido pelas quantias calculadas
para depreciacao (em valores substitutivos). A depreciacdo é um fator de
custo nos diferentes setores do orgamento comum; as quantias calculadas
desta maneira aparecem como receita no orgamento de capital, cobrindo tantc
quanto necessario as despesas de substituicdo. O equilibrio aumenta ou dimi-
nui o fundo; no decorrer dos anos haverda um equilibrio entre despesas de
substituicao e ccntribuicées ao fundo de substituicdo (mesmo em épocas em
que a inflacdo ou a desvalorizacao podem causar perdas na quantia conser-
vada no fundo para substituicdo futura). Substituicoes podem ser adiadas
durante periodos de prosperidade, a fim de serem efetuadas em periodos de

.

depressao, como uma medida ccmpensatéria a politica de ciclos de negdcio.

No que se refere a novos investimentos (expansdo de ativo, de bens ca-
pitais) teremos de discutir um novo problema. Alguns désses servigos publi-
cos sao executados num periodo de dcis ou trés anos, outros exigem decénios,
alguns um quarto de século ou mesmo tempo mais longo. Em muitos casos,
o primeiro periodo da execucdo requer apenas um investimento reduzidc em
relacdo a extensao do servigo considerado como um todo. Nesse caso, é quase
erréneo apresentar ésse primeiro periodc para autorizacdo, pois que, posterior-
mente, nova aprovacgao sera quase inevitavel. Assim sendo, deveremos seguir
um outro caminho na elaboragdo de orcamentos de capital. E’ necessario
informar o M.P. — em colunas especiais do fcrmulario do or¢camento —
sobre a duragdo do trabalho, a soma total necessdria para a execucdo e a
extensdo técnica total do projeto, a quantia dispendida nos anos anteriores,
a quantia indicada para autorizacdo durante ¢ ano em curso, € a quantia ne-
cessaria para os anos futuros. Assim, ésse orcamento cresce tomando o aspecto
de uma “loi de programme” (muito conhecida na contabilidade francésa).

A autorizacao do primeiro pericdo agora inclue a aprovacao provisional
da execucao do servico total, mas niio da sua temporizagdo. Nesse novo inves-
timento ha, a saber, sobretudo um outro meio de compensagac de ciclos de
negocio, pois que a execucao pode ser, quer retardada, em épocas de prospe-
ridade, precos altos e emprégo total, quer acelerada, em épocas de depressao.

Observacao final

Existe ainda uma cutra dificuldade a ser observada nesse trabalho.
Longo espago de tempo deverd decorrer antes que se consiga prover ao apa-
relhamento da administracdo phblica um grau de perfeicdo torne verdadeira
e perfeitamente possivel o seu emprégo, como foi aqui descrito. Entrementes,
sera necessario combinar os métodos tradicionais com o método novo e racio-
nal, mas, as principais deficiéncias dos métodos tradicionais ja foram aponta-
das, assim como as imperfeicoes dos métodos recém-introduzidos tornando-
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nos, portanto, melhor equipadcs, durante o periodo de reorganizacao, do que
estdvamos antes de iniciarmos a reorganizacao. Deveremos prosseguir, a cada
passo, na execucao de um plano bem elaborado que podera durar alguns anos.
Dai decorrerao varias despesas antes que o planc seja executado, mas, ésses
gastos representarn bens-capitais, pois que os beneficios deles resultantes du-
rardo muitos anos. Apds haverem sido calculados cs custos-padrées e a mo-
dificacao désses padrdes através a variaciao do grau de perfeicdo, elaborar um
novo orcamento, bzseado nesses fatores basicos, serA uma tarefa facil; mais
facil mesmo que eiaborar um novo or¢amento com modificagdes especula-
tivas, baseado nas cifras do ano anterior. Da mesma maneira, depois de haver
analisado o nimero e as classes de pessoal requeridos nos vérios escritérics,
mediante uma anélise de servico e uma classificagdo de trabalho, e haver ano-
tado os resultados dessa investigacio em graficor normalizados (sistema
HyMANS), torna-se muito facil verificar a eficiéncia das mcdificacbes que os
chefes de servicos propoem. A elaboracao de orcamentos é, entdo, baseada
em certos fundamentos, uma vez que os fatores basicos se achem a disposicao
dos chefes de servicos, do departamento central de administracac de pessoal,
do Diretério do Orcamento, a determinacéo de orcamentcs podera ser efetua-
da com um minimo possivel de atrito entre as competéncias profissionais.

O beneficio que dissc resulta é a obtencao de melhores orcamentos. Ou-
tras conseqiiéncias secdo: a economia de gastos com explorac@o; proporcionar
uma administracdo melhor e mais eficiente; proporcionar maior prazer no
servico que exercem c¢s funcionérios pablicos; prover melhor informacao para
o Parlamento e uma maior confianca por parte da nagao no seu govérno. O
povo sabera que a organizacdo do Estado é um exemplo de eficiéncia e que
a administracio ministrada pelo aparelhamento dc Estado pederé ser consi-
derada como a unidade de produgdo mais eficiente do pais. O povo sabera
que o numerario de todos os contribuintes ao fisco nao é disperdicado, mas
sim aproveitado, tanto quanto é humanamente possivel.

O recrutamento amplo e democrético, a selecdo racional mediante concursos pua-
blicos, livres e honestos, o sistema do mérito, enfim, constitui o principio bésico e o
marco inicial da histéria dos organizados e adiantados servicos civis das nacgoes
civilizadas. E sé foi possivel o recrutamento em massa, sobre largas areas, acom-
panhado de selecao rigorosa e-cientifica de grandes contigentes de servidores para
o Estado, gracas “a contribuicio dos estudos da psicologia e da estatistica para a
organizacao de provas bem feitas”.

BELMIRO SIQUEIRA, “Revista do Servico Pablico”, maio e junho de
1948.




O Conselho Técnico de IEconomia e I'inangas
Sew Conceito Htistérico-Jurtdico

VALENTIM F. BOUCAS
(Secretario do Conselho Técnico de Eco-
nomia e Financas)

HA 25 anos desde a sua instituicdo como Comissiao de Estudos Financei-
ros e Econémicos dos Estados e Municipios, e ha 9 anos desde o advento do
atual regime constitucional, vem o Conselho Técnico de Economia e Financas
cumprindo em téda a amplitude o seu programa legal de trabalhos, sem que
quaisquer escolhos de importancia maior surgissem a perturbar a marcha
normal de suas funcGes regulares.

Entretanto, algumas vézes levantam-se davidas quer quanto ao 6rgao em
si mesmo. quer quanto ao vigor de suas atribuicoes legais, em virtude nao s6
. da Constituicao de 1946 e criacao do Conselho Nacional de Economia, como
ainda em face da outorga de atribuicGes aparentemente correlativas a outros
drgaos existentes. ,

Para que avulte na opiniao publica o verdadeiro sentido histérico e juri-
dico-legal do exercicio das suas atribuicGes especificas, dispomo-nos a fazer
um amplo retrospecto da longa trajetéria do Conselho Técnico, do qual pode-
mos falar com a autoridade funcional e moral que a assisténcia de cada dia,
em tantos anos, nos confere.

I — A LUZ DA HISTORIA

Em 1930, os Srs. Ministros da Fazenda, Dr. José Maria Whitaker, e da
Justica, Dr. Oswaldo Aranha, em reuniao no Palacio Monroe, procuravam
conhecer a situacao financeira dos Estados e Municipios, visando a reorgani-
zagao geral dessas unidades da Federacao (“Financas do Brasil”, vol. I, 1932,
pags. 3 e 4). Aconteceu, entretanto, que todas as informacoes solicitadas
pelos dois ‘Ministros, relativas a receita, despesa e dividas, nio puderam ser
respondidas nem apuradas nas reparticoes federais existentes.

Comentava-se muito nessa ocasido a suspensao do servico da divida ex-
terna, o que acarretava maiores dificuldades ao reerguimento do crédito ex-
terno. No Jornal do Comércio (domingo 25 de janeiro de 1931), aparecia
a primeira contribuicdo de Valentim F. Bougas, com um estudo sébre as res-
ponsabilidades da nossa Divida na Inglaterra, Estados Unidos, Franca e Ho-
landa. Apontava-se, além disso, um remédio para o momento.

B e
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E, em setembro do mesmo ano, o Ministro José Maria Whitaker, entre-
tinha conversacdo com os banqueiros ingléses e americanos, no sentido de
renovar a politica dos “fundings”, iniciada por Campos Sales, em 1898. Assim,
ja nas vésperas de S. Excia. deixar o Govérno, no dia 9 de outubro de 1931,
levou a Reunido Ministerial o projeto do 3.° “Funding”. Solidario com a
politica revolucionéria dos tenentes de entdo, Oswaldo Aranha, Ministro da
Justica, pediu vista do projeto do 3.° Funding apresentado por Whitaker, com
o intento deliberado de evitar a retomada dos pagamentos de nossos compro-
missos no estrangeiro, pelo menos naquela época. Era flagrante a divergéncia
entre os pontos de vista dos Ministros da Justica e da Fazenda.

Deferido pelo Chefe do Govérno, o pedido formulado pelo Dr. Aranha,
éste mandou chamar Valentim F. Bougas para estudar e emitir parecer re-
servado dentro de 24 horas, sobre o projetado 3.° “Funding”. Nesse sentido
conversaram na sua residéncia na Ladeira do Ascurra (antiga Fazenda do
General Dick Van Hogendorper — General de Napoleao Bonaparte). Ali
estavam Jodo Alberto, Cascardo, Pedro Ernesto, Carneiro de Mendonca e ou-
tros Tenentes. As 22 horas, do dia 10 de outubro de 1931, foi terminado o
parccer, concordando com o projeto Whitaker, apenas recomendando que os
juros téssem de 4 em vez de 5%, e que os prazos de resgate fossem mais
longos.

O Ministro Aranha recebeu o trabalho discutiu-o e finalmente recomen-
dou a sua aceitacdo baseado no parecer emitido. E assim, a 12 de outubro
de 1931, antes do ato oficial da inauguracdo da Estitua de Cristo Redentor,
o Ministério, sob a presidéncia do Chefe do Govérno aceitava o trabalho de
Whitaker com as emendas de Oswaldo Aranha. Inaugurava-se, assim a es-
tatua do Corcovado, uma hora apés ter sido aprovada a “conservacdo do cré-
dito brasileiro no mercado internacional”. ‘

Falando em Sao Paulo, anos depois, sébre éste episédio, o Dr. José
Maria Whitaker declarava a Valentim F. Bougas ter naquele instante a chave
do segredo da aceitacdo do seu trabalho, pois éle jA o considerava rejeitado
quando da reuniao do Gabinete Ministerial em 9 de outubro de 1931. Essa
vitéria de Whitaker ndo impediu, entretanto, que Oswaldo Aranha o substi-
tuisse dai a um més, isto é, em novembro de 1931. Whitaker deixara de ser
Ministro da Fazenda, pela pressiao dos Tenentes, mas a sua apblice de seguro,
para garantir o crédito do Brasil, tinha sido emitida e aceita.

Como conseqiiéncia désse episédio foi constituida uma Comissao de Es-
tudos com a finalidade de reunir os elementos financeiros e econémicos de
que carecia o Govérno, Comissdo que iniciou seus trabalhos atribuindo a um
de seus componentes, o Dr. José Carlos Macedo Soares, o estudo da situagdo
geral dos Estados do Amazonas e de Alagoas. Secretariava a Comissdao o Se-
nhor Valentim F. Bougas, diretor geral dos Servicos Hollerith, organizacao

que realizava o servico de contabilidade mecanizada do Ministério da Fa-
zenda.

Prosseguia a Comissdo de Estudos suas pesquisas quando passou a exer-
cer o cargo de Ministro da Fazenda, o0 Dr. Oswaldo Aranha, até entao, Minis-
tro da Justica.

Resolveu, nessa ocasido, o Govérno, dar nova constituicdo aquela Comis-
sdo de Estudos, que, assim, pelo Decreto n.° 20.631 de 9-11-31, passou a cha-
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mar-se Comissdo de Estudos Financeiros e Econdémicos dos Estados e Muni-
cipios, a qual, funcionando sob a direcao do Ministro da Fazenda encarregar-
se-ia de “proceder ao estudo minucioso da situacdo econdmico-financeira de
cada Estado e seus Municipios, facultando ao Govérno Provisério, com o0s
subsidios que lhe oferecesse, a decretagao de medidas necessarias a reorga-
nizacdo econdémica e administrativo do pais”. Foram nomeados membros da
Comissdo de Estudos os Drs. Ant6nio Carlos R. de Andrada, J. C. Pereira
Lima, José Carlos Macedo Soares, Major Juarez Tavora, Oscar Weinschenck,
Eugénio Gudin, Joaquim Catramby, Alceu G. de Azevedo, e, Secretario Téc-

nice, o Sr. Valentim F. Bougas.

Instalados os trabalhos, resolveu a Comissdo de Estudos distribuir entre
seus componentes o estudo da situagao geral dos Estados do Brasil. Ao Se-
cretario Técnico, Sr. Valentim F. Boucas, coube, também, a tarefa de orga-
nizar um servico completo de contréle da divida externa dos Estados e Mu-
nicipios. -

Os Conselheiros muito trabalharam durante 1932, 1933 e 1934, apresen-
tando ao Ministro da Fazenda pareceres sébre a situacdo geral dos Estados
e assuntos gerais de economia e finangas. Salientaram-se os estudos feitos s6-
bre ¢ Problema do Café, Discriminacdo das Rendas Pablicas, Revisdo Tribu-
taria, Parte Econémica do Anteprojeto de Constituicdo, Criagdo do Conselho
Federal de Economia e Financas, O Impésto de Exportacdo, O Empréstimo
Aniericano do Estado do Ceara.

Durante as pesquisas feitas para instalacao dos servicos de controle da
" divida externa dos Estados e Municipios, o Sr. Valentim F. Bougas levou ao
conhecimento do Govérno que a fiscalizacao do emprégo das importancias
renctidas pelos Estados e Municipios aos seus agentes pagadores, destinadas
ao servico de juros e amortizacoes dos empréstimos externos, ndo era feita
com eficiéncia, tanto pelos Estados como pelos Municipios, por falta de ele-
merntos; que os referidos agentes pagadores na sua maioria nao remetiam aos
seus representantes, e em oposicdo ao que estatuiam as clausulas contratuais,
os titulos resgatados e os coupons pagos; que ditos banqueiros ndao devolviam
aos Estados e Municipios as importéancias relativas aos titulos e coupons que.
chemados a pagamento, ndo tinham sido reclamados pelos portadores nos
prazos normais de pagamento, caindo assim em prescricdo; que Estados e Mu-
nicipios, por falta de fiscalizacao, estavam pagando duas e mais vézes a mes-
ma divida por terem sido as remessas desviadas para outros fins. ..

Considerando ésses fatos, resolveu o Govérno, por Decreto n.° 22.089,
de 16 de novembro de 1932, criar um 6rgao permanente de fiscalizacdo dos
empréstimos externos dos Estados e Municipios, atribuindo ésse encargo a
Secretaria Técnica da Comissdo de Estudos Financeiros e Econdmicos dos
Estados e Municipios.

Désse modo, a partir de 16 de novembro de 1932, passaram a existir no
Ministério da Fazenda dois 6rgaos distintos: a Comissdo de Estudos Finan-
ceiros ¢ Econémicos dos Estados e Municipios (Decreto n.° 20.631, de ..
0-11-1931), que, como 6rgao consultivo realizava estudos com a finalidade
de auxiliar o Ministro da Fazenda na solugdo dos problemas econdémicos e
financeiros do pais, e a Secretaria Técnica da mesma Comissdao de Estudos
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que, na qualidade de érgdo executivo, ficou encarregada de fiscalizar a situa-
¢do dos empréstimos externos dos Estados e Municipios.

Esclareceu o Decreto n.° 22.089 que os Estados e Municipios ficavam
obrigados a fornecer a Secretaria Técnica todas as informacoes que lhes fos-
sem solicitadas referentes aos seus empréstimos externos e que deveriam tam-
bém autorizar seus banqueiros e agentes pagadores a atenderemn a todos os
pedidos de dados feitos pela Secretaria Técnica de modo a que esta pudesse
dar desempenho completo a incumbéncia que lhe féra atribuida. Acrescentava
ainda o art. 3.9 parégrafo Gnico, do Decreto citado, que a Secretaria Técnica
poderia “ exammar in loco tédas as contas dos agentes ou hanqueiros, concer-
nentes aos empréstimos realizados pelos Estados e Municipios.

A instituicdo désse servico de fiscalizagdo da divida externa estadual e
municipal, necessariamente, obrigaria a Secretaria Técnica a organizar um
quadr¢ permanente de auxiliares especializados. Visando atender a essa ne-
cessidade o Decreto n.° 22.089, em seu art. 4.°, estabeleceu que os Estados
e Municipios,contribuiriam com uma quota para a despesa com a fiscalizacao
de sua divida externa, quota que seria fixada anualmente pelo Ministro da
Fazenda. Por Decreto n° 22.246, de 22-12-1932, foram regulamentados os
servicos de fiscalizacdo da divida externa estadual ¢ municipal, criados pelo
Decreto n° 22.089.

Em julho de 1934, o Govérnc Federal, considerando os 6timos resulta-
dos alcangados com os trabalhos realizados pela Secretaria Técnica, tanto pela
sua acertada orientacdo técnica como pela imparcialidade de suas publica-
coes, resolveu, no dia 3, baixar o decreto n.° 24.533, dispondo que, além da
execucao dos trabalhos referidos nos Decretos ns. 22.089% e 22.246, deveria
a Secretaria Técnica estender seus estudos aos empréstimos externos da Unido.
Esclarecia ésse Decreto n° 24.533 que as reparticoes fazendarias relaciona-
das no Decreto n.° 24.036 como executoras daquéles trabalhos ficariam exo-
neradas dessa atribuicéo.

Coroada pelo éxito dos trabalhos a ela atribuidos, ndo poderia receber
mais honroso laurel do que o que lhe deferiu o entdo Ministro da Fazenda e
um de seus instituidores, o Dr. Oswaldo Aranha, e que grifamos em seu “Re-
latério”, apresentado ao Senhor Chefe do Govérno Provisério:

“A situag@o encontrada pelo Govérno era de tal balbardia e de
tal forma dificil de regular, que foi criada uma Comissao de técni-
cos e homens de reputada capacidade para examinar e aconselhar
as solucoes.

Esta Comiss@o, a qual me refiro em capitulo especial, presidida
pelo eminente Dr. Anténio Carlos, assistida por mim pessoalmente,
€ secretariada pelo Sr. Valentim Boucas, féz, e continua a fazer,

obra meritéria e digna de todos os encomios (in “Discurso” de
16-3-1934.”

Todavia, instalada a Assembléia Nacional Constituinte de 1934, suspen-
deu a Comissao de Estudos Financeiros e Econémicos dos Estados e Munici-
pios seus trabalhos junto ao Ministro da Fazenda, acatando decisdo do seu

Presidente e também Presidente daquela alta assembléxa, o Dr. Anto6nio
Carlos Ribeiro de Andrada.
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A Secretaria Técnica, porém, dada a envergadura dos trabalhos que lhe
estavam cometidos e que exigia sempre maior concentracdo de atividades,
continuou a realizar sua tarefa permanente de fiscalizacao criada pelos De-

_ cretos ns. 22.089, 22.246 e 24.533, todos com foérca de lei em face do deter-
minado pelos artigos 1.° e 17 do Decreto n.° 19.398, de 11 de novembro de
1930, que instituiu o Govérno Provisério da Reptblica dos Estados Unidos
do Brasil.

A evoluciao dos problemas econémicos, financeiros e administrativos al-
cancou estagios mais elevados e extravasou do ambito puramente estadual e
municipal a que se ligavam as atribuicoes da Secretaria Técnica para alcancar
e confundir-se nas trés esferas de govérno. A permanéncia do 6rgao se impu-
‘nha com fér¢a de dar aquela Comissao de Estudos um carater mais amplo e
mais profundo as suas tarefas e, conseqiientemente, a sua transformacao em
6rgao de sentido mais definido e mais estavel perante aquelas administracoes,
bem assim no campo das relagoes internacionais. Assim em 1937, no dia 25
de novembro, o Sr. Presidente da Republica, usando da faculdade que lhe
conferia o art. 180 da Constituicio Federal, resolveu criar pelo Decreto-lei
n.° 14, no Ministério da Fazenda, o Conselho Técnico de Economia e Finan-
cas, como 6rgao técnico-consultivo e com a atribuicdo de estudar, emitindo
patecer, questdes de ordem econémico-financeira da Unido, Estados e Muni-
cipios. O art. 2.° do Decreto-lei n.° 14 esclarecia que os pareceres do Conse-
lho Técnico seriam emitidos, “quando submetidos ao seu exame” assuntos de
economia e financas em geral. O art. 2.° caracterizava, mais uma vez, a parte
consultiva do érgéo instituido, isto é, o plenario, formado por oito conselheiros

. e pelo Secretario Técnico.

_ Jé o art. 6.° do Decreto-lei n.° 14, estabelecia que ficariam “atribuidos

~a Secvetaria Técnica do Conselho Técnico de Economia e Finangas todos os
servicos e obrigacoes criados pelos Decretos ns. 22.089, de 16-11-1932,
22.240, de 22-12-32, e 24.533, de 3 de julho de 1934”.

Era a parte técnica, permanente, do Conselho Técnico, que incorpora-
ria, para sua execucao, a Secretaria Técnica da antiga Comissdo de Estudos
Finznceiros e Econémicos dos Estados e Municipios. Ratificando a providén-
cia constante do art. 4.° do Decreto n.° 22.089, o art. 8.° do Decreto-lei nfi-
mero 14 fixava que os Estados e Municipios continuariam obrigados ao paga-

: mento das quotas anuais destinadas ao pagamento das despesas de manuten-
cdo da Secretaria Técnica e, mais ainda, estipulava que a Unido passaria tam-
bém, a contribuir permanentemente com uma quota destinada aquele fim.

De 1937 a 1945 deu o Plenario do Conselho Técnico colaboracdo pre-
ciosa ao Ministro da Fazenda, sendo de salientar os pareceres emitidos sébre:
Bolsa de Valores, Lei Monetéria, “Open market policy”, Nacionalizacdo de
Bancos de Depésito, protecao a Indastria do Carvao Nacional, Impésto tinico
sobre Petréleo, Financiamento de Indastrias Bésicas, Organizacdo da Com-
panhia Nacional Hidrelétrica do Sao Francisco e da Siderurgia Nacional.

A Secretaria Técnica continuou a executar os servicos de contrdle e fis-

cahzagao da divida externa, atribuicdes estas confirmadas pelo Decreto-lei
¢ 6.019, de 23-11-1943. s
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a) Iniciativas

Cabe aqui recordar algumas realizacoes de importancia que se verifica-
ram em 1939-1941 sob a orientacé@o técnica da Secretaria do Conselho. A pri-
meira em 1939, quando os Estados e Municipios solicitaram a Secretaria Téc-
nica que completasse os estudos, que iniciara em 1932, sobre uma indispen-
savel padronizacdo dos orcamentos e balancos daquelas unidades da Fe-
deragao.

Por intermédio de duas Conferéncias Nacionais de Contabilidade Publica
e Assuntos Fazendarios, cujos plenarios reuniram as maiores autoridades bra-
sileiras nesses assuntos, foi possivel chegar-se a resultados positivos, padroni-
zancdo-se os orcamentos e balancos dos Estados e Municipios. Pelo Decreto
n.° 1.804, de 24 de novembro de 1939, completado pelo Decreto-lei n.° 2.416,
de 17 de julho de 1940, foram os objetivos da padronizacdo oficializados, ca-
bendo por ésses diplomas legais, desde entdo, a Secretaria Técnica do Con-
selho Técnico de Economia e Financas do Ministério da Fazenda, verificar
o cumprimento do determinado naqueles decretos-leis e solucionar as davidas
que surgissem na sua interpretacao.

Dessa forma, pela primeira vez no Brasil e a partir de 1941, péde a Se-
cretaria Técnica levantar a estatistica financeira dos Estados e Municipios.

Outra realizagdo a mencionar é a Conferéncia Nacional de Economia e
Administracao, no Rio de Janeiro, com a presenca de todos os chefes dos go-
vernos estaduais, com o propésito de ajustar a reestruturacdao administrativa
€ eccnomica do pais.

Em maio de 1941 surgiu mais uma iniciativa, quando se reuniu, na Se-
cretaria Técnica, a Conferéncia Nacional de Legislacao Tributéria, que visava
reorganizar e racionalizar o sistema tributario brasileiro. A interrupcao dos
veliosos estudos entdo feitos permitiu que continuassem a existir muitos dos
graves problemas tributéirios que constam da atual conjuntura.

Durante a realizacao da 2.2 Conferéncia de Contabilidade Piblica e As-
suntos Fazendarios, em sua 8.2 Sessao Plenaria, foi solicitado, pela unanimi-
dade dos representantes dos Estados e Municipios, que a Secretaria Técnica
passasse g editar uma Revista que, estabelecendo contato permanente com
os Estados e Municipios, levasse ininterruptamente ao conhecimento dos nos-
sos administradores as mais modernas informacdes técnicas sobre problemas
financeiros.

Dando cumprimento a essa nova tarefa, criou a Secretaria Técnica, em

1941, a “Revista de Financas Pablicas”, que até hoje vem sendo editada com
regularidade.

Em 1949, louvados na experiéncia adquirida na aplicacao pratica das
normas adotadas pelo Decreto-lei n.° 2.416, nova reunido de Contabilidade
e Fazenda foi levada a efeito junto & Secretaria do Conselho, j4 agora tam-
bém para atender a evolucdo e ao aperfeicoamento da técnica e para interes-
sar a Unido nos principios da padronizacao.

Os resultados dos trabalhos entdo realizados, cujo alcance transcendeu
de toda expectativa, tiveram a melhor acolhida na esfera do Poder Executivo
e, inclusive, no seio do Parlamento, onde foram transformados no projeto de
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“Lei Organica da Finanga Pablica” e atualmente se encontra no Senado Fe-
deral sob a atencdo e exame dos seus 6rgaos técnicos.

Todo ésse longo periodo de Histéria do Conselho Técnico esta farta-
mente documentado e divulgado nos 18 volumes da série “Financas do Bra-
sil”, editada de 1932 a 1953 sob a responsabilidade do Secretario Técnico, em
4 volumes de Anais das Conferéncias de Economia e Administracdao e de Con-
tabilidade Pblica e Assuntos Fazendarios e em quase duas centenas de ni-
meros da “Revista de Financas Puablicas”.

Mais recentemente, o Decreto n.° 34.791, de 16 de dezembro de 1953,
tendo em vista o contido no Decreto-lei n.° 14, de 1937, dispos sobre as atri-
buices, a organizacao e o funcionamento do Conselho Técnico de Economia
e Financas.

b) . Resultados efetivos

Como resultados praticos do exercicio regular de suas atividades, podem-
se resumir os seguintes:

a) Divisao da Divida Externa — criada como primeiro esteio da reor-
ganizacao financeira do Brasil a partir de 1930. Gracas aos seus servigos foi
possivel estabelecerem-se e fixarem-se as bases para a sistematizacdo de todos
os interésses da divida externa do Brasil nesses ultimos cinco lustros e che-
gar-se 4 conclusao dessa realidade indiscutivel — os saldos em circulacao da
divida fundada externa brasileira que, convertidos a libras, em 1930 se ex-
“ pressavam em £ 267.173.023 (100% ), hoje nao vao além de £ 71.740.487
(27%) ..

Recorda-se que, pelo referido Decreto-lei n.° 6.019, aos portadores foi
oferecido escolherem uma de duas maneiras de passarem a receber seus
jurcs e capital:

Plano A — no qual os titulos continuariam com o valor nominal primi-

tivo sofrendo, porém, a taxa de juros, uma substancial reducao. Os Estados e
Muricipios, em conformidade com os contratos originais, continuariam como
responsaveis pelo pagamento do servico dos seus titulos incluidos nesse
Planc; e » _
Plano B — no qual os titulos sofreram uma reducao de 20 ou 50% no seu
valor nominal uniformizando-se os juros em 3,75% . No momento da opcao
us portadores receberiam uma bonificagao em dinheiro, além do Govérno Fe-
cleral se tornar responsavel pelo pontual pagamento do servico dos titulos dos
Estados e Municipios incluidos nesse plano.

Aos portadores foi concedido o prazo de 30 meses para usarem do direito
de opcao pelo Plano A ou B.

Durante o prazo referido no item 3, atendendo a que a determinacéo dos
servicos sofria alteracGes conforme o processamento das opcdes, o Govérno
Feceral resolveu adiantar aos Estados e Municipios, nas épocas devidas, o
numerario indispensavel aos pagamentos dos compromissos, tanto do Plano A
como do Plano B, solicitando, em seguida, o recolhimento ao Banco do Brasil
dos cruzeiros equivalentes as remessas efetuadas.
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Este foi o modus faciendi até julho de 1946, quando a Secretaria Técnica
sugeriu que, a partir dessa época, apenas os servicos do Plano B féssem adian-
tados pelo Govérno Federal. As transferéncias relativas ao Plano A, ficariain
na dependéncia do prévio depdsito dos correspondentes cruzeiros pelos Esta-
do: e Municipios devedores.

O entdo Ministro da Fazenda aprovou a sugestdo da Secretaria, mas, em
seguida, depois de ouvido o Delegado do Tesouro em New York sébre o as-
sunto, resolveu reconsiderar sua resolucdo e determinou que a Unido conti-
nuasse a adiantar os fundos necessarios aos pagamentos totais dos Planos A

e B, como se fazia na época das opcoes. Nao mais foi alterada tal determi-
nacao.

Nao tendo os Estados e Municipios disponibilidades que permitissem o
pagamento da bonificacdo referida no Plano B e da liquidacdo prevista no
artigo 2.° do citado decreto-lei n.° 6.019, bem como dos juros vencidos e nao
pagos até 31-12-1943, o Govérno Federal adiantou os recursos necessarios a
esses pagamentos que passaram a formar o “Empréstimo Interno de Conver-
sao” de que tfata o Decreto-lei n.° 7.253, de 18-1-1945, cujo servico anual
de 6% (5% para juros e 1% para amortizacdo) deveria ser pago a Unido
pela entidade devedora a partir de 1945.

As parcelas nao indenizadas foram se acumulando, tendo a Secretaria
Técnica, por determinacéo ministerial, entrado em entendimentos com os Es-
tados de Sao Paulo, Rio Grande do Sul e Minas Gerais e Municipio de Pérto
Alegre no sentido de serem firmados ajustes para ressarcimento das importan-
cias em atraso. Esses acordos, a excecao do celebrado com o R. G. do Sul,
ndo tém sido cumpridos com regularidade pelas entidades relacionadas.

Acrescente-se que os pagamentos no exterior vém sendo rigorosamente
atendidos, quer na parte dos juros, quer na parte de amortizacoes, nos moldes
adotados pelo Decreto-lei n.° 6.019, de 23 de novembro, em pleno vigor, e
nos seus conseqiientes — o Decreto-lei n.° 6.410, de 10-4-1944, 7.253, de
18-1-1945 e 9.051, de 12-3-1946.

Circunscritas, inicialmente, aos servicos de fiscalizacao dos empréstimos
externos como visto, essas atividades se foram ampliando de ano para ano, de
forma a colocar a Secretaria do Conselho Técnico na posicdo de érgido central
de assisténcia técnica as administracdes financeiras dos Estados e Municipios,

além de um centro de elaboracéo e divulgacdo de estudos no campo das fi-
nancas publicas.

b) Padronizacdo de Orcamentos e Balancos Estaduais e Municipais —
Esse setor de trabalho, embora tenha tido seus primérdios nos estudos e levan-
tamentos da antiga Comissdo de Estudos Financeiros e Econémicos dos Es-
tados e Municipios, obedeceu a um plano determinado a partir das primeiras
Conferéncias de Contabilidade Pablica e Assuntos Fazendarios, alcancando
carater obrigatério com o Decreto-lei n.° 2.416, de 17-7-1940, vigente.

Competindo a Secretaria Técnica a orientacdo e fiscalizacdo na aplica-
¢@o das Normas de Padronizacdo baixadas com aquele ato de lei, ja agora se
pode estabelecer os confrontos entre os documentos de orcamentos e balancos
de todos os Estados e de mais de dois milhares de municipalidades, extrain-
do-se as estatisticas financeiras com absoluta atualidade, bastando observar
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que ja estdo divulgados e conhecidos resultados estatisticos dos or¢amentos
de 1955 e dos balancos de 1954.

c¢) Revista de Financas Publicas — Elemento dos mais necessarios e
reciamados na administracao publica, resultou sua fundacao da proposta dos
técnicos em contabilidade ptblica e assuntos fazendarios, dada a auséncia que
sentiam de um elemento de ligacao dos assuntos técnicos-financeiros entre os
diversos organismos estaduais e locais.

Compreendida essa necessidade, foi bem aceita e unanimemente apro-
vada a proposta de se fundar no Conselho Técnico a Revista de Financas
Piblicas, a qual vem desde entdo cumprindo sua alta finalidade, nao sé le-
vando a todos os pontos do pais as informacGes especializadas, mas sobretudo
atuande como elo entre gs inimeros setores da administracao pablica técnico-
finenceira.

.d) Estudos de Politica Financeira — Entre os assuntos que mais direta
e imediatamente interessam ao Ministério da Fazenda, os estudos de politica
financeira sao, sem dfivida, a base de téda a estrutura em térno da qual giram
us altas decisGes do seu titular. Quer no campo do Crédito Piblico, quer no
da Politica Orcamentéria e da Politica Aduaneira, como no da Tributacao,
inprescindivel se faz a cobertura das diretrizes fazendarias com os estudos
dess1 ordem. '

Esse objetivo, dentro da Politica do Ministério da Fazenda, vem sendo
supride no campo financeiro de forma completa, pelo Conselho Técnico, as
sucessivas administracdes e por intermédio da Assessoria prestada pela Divi-
sac de Estudos Financeiros.

e) Foram ainda transferidos ao Conselho os trabalhos eventualmente
nao terminados, inclusive a publicacdo dos projetos, relatério final e toda a
documentacdo remanescente da Secdo Brasileira da Comissao Mista Brasil
Estados Unidos, inica inovacao que poderia ser apontada no atual regimento,
mas que, por ter sido criada por troca de notas diplomaticas, conforme Por-
taria de 24 de outubro de 1951 do Ministério das Relacoes Exteriores, com-
portava-se plenamente na férca de um simples decreto, diante da necessidade
de se preservar um valioso patriménio e um magnifico repositério de estudos
econoémicos. ,

E assim foram preparados 17 volumes contendo téda a matéria tratada
pela reterida Comissao, cuja distribuicio em larga escala vem beneficiando
os diversos setores da economia brasileira, como atestam, ainda, as constantes
solicitacoes que s@ao dirigidas a Secretaria Técnica.

f) Complementando ésse conjunto de carater eminentemente técnico,
ainda o Decreto n.° 35.482, de 7 de maio de 1954, veio entrosar no Conselho
Técnico a Comissao Consultiva do Acérdo Geral de Tarifas e Comércio (GATT),
setor que ja demonstrou a real importancia de seus estudos e atribuices
quando, das recentes reunioes preliminares da Comissdo Permanente do GATT,
em Genebra, pode levar aquele organismo internacional as diretivas especi-
ficas de Govérno do Brasil, como o faz presentemente, no curso da Sessdo re-
cém-instalada naquela cidade Suica.
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a)

II — A LUZ DO DIREITO

AtribuicGes legais:

Como ficou evidenciado pelo retrospecto histérico, téddas as atribuicoes
conferidas tanto ao Conselho Técnico (Plenario) quanto a Secretaria Técnica,
ambos subordinados s6 e diretamente ao Ministro da Fazenda, o foram por
via de atos emanados de lei (Decreto nl 19.398-30), em cujo cumprimento
tais entidades, em partlcular a Secretaria Técnica por seu carater dinamico
de 6rgdo executivo, vém desenvolvendo normal funcionamento e prestando
valioso servico a causa publica.

Garantem-lhe, assim, o exercxcxo atual das suas atividades, os seguintes
dispositivos legais: :
No setor da divida externa:

a)

b)

Decreto n.° 22.089-32, que lhe atribui:

1) a fiscalizacdo dos servicos dos empréstimos externos dos
Estados e Municipios, com a colaboracao direta das mesmas enti-
dades e autorizacdo aos seus. banqueiros: para. fornecerem todos os
elemento; indispensaveis a eficiéncia ' daquela fiscalizacao (artigos
1.512.%,e28.9): . e

2) a colaboracao com a diretoria de Estatistica Econdmica
tas proporcionais a importancia dos respectivos empréstimos exter-
nos de cada Estado ou Municipio (art. 4.°2).

Decreto n.° 22.246-32, que fixa

1) a regulamentacdo para a fiscalizacio de que trata o De-
creto n.® 22.089-32 (arts. 1° e 2.9);

2) a ampliacdo das obrigagbes dos Estados e Mumc1pxo., para
a execucao dos trabalhos de flscallzagao da divida externa (arti-
g0 Af O), (

3) o aperfeicoamento. da escrituracdo, registro completo dos
wontratos e discriminagdo das caracteristicas dos empréstimos (ar-

. tigo 4.°);

4) a representaca@o, em face dos estudos da situacdo particular
de cada empréstimo, sobre a conveniéncia de estabelecer acérdos
visando diminuir os encargos correspondentes (art. 5.°);

5) a requisicdo de funcionarios federais (art. 9.2);

6) a manutencao da obrigatoriedade das quotas dos Estados

¢ Municipios para a fiscalizagio dos empréstimos externos e modo
de recolhimento e aplicacao do respectivo produto (art. 10).

Decreto n.° 24.533-34, que confere:

1) a ratificacdo das atribuicoes conferidas na legislagdo citada
e exoneracao das reparticoes fazendarias de idénticas atribuicdes
dadas pelo Decreto n.° 24.036-34 {artas1tons

2) a colaboragdo com a diretoria de Estatistica Econdmica
e Financeira do Ministério da Fazenda para o fornecimento de cé-
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pias de todos os seus estudos e demais esclarecimentos quando soli-
citados (art. 2.2);

3) a extensdo dos trabalhos aos empréstimos externos fe-
derais, com a mesma orientacdo dada nos decretos ns. 22.089 e
22.246 (art. 3.2).

Instituido o Conselho Técnico de Economia e Financas, tédas as atri-
buicdes enumeradas passaram ao seu programa normal de atividades, ex-vi
do Decreto-lei n.° 14, de 25 de novembro de 1937, verbis:

“Art. 6.° Ficam atribuidos a Secretaria Técnica do Conselho
Técnico de Economia e Financas todos os servicos e obrigacoes cria-
dos pelos Decretos ns. 22.089, de 16 de novembro de 1932, 22.246,
de 22 de dezembro de 1932, e 24.533, de 3 de julho de 1934, sem
prejuizo da contabilizagdo que compete a Contadoria Central da
Reptblica na parte referente a divida externa federal”.

Além dos atos legais citados e ratificados no .art. 6.° transcrito do De-
creto-lei n.° 14-37, vigente, ainda o Decreto-lei n.° 6.019, de 23 de novembro
de 1943, assegurou-lhe a obrigatoriedade da fiscalizagao e contréle nesse cam-
po das financas publicas, quando estabelece em seu

“Art.8.° Incumbe a Contadoria Geral da Republica, na parte
relativa aos empréstimos federais, e 4 Secdao Técnica de que trata o
decreto n.° 22.089, de 16 de novembro de 1932, no que concerne
aos empréstimos estaduais e municipais, fiscalizar a execucao déste
decreto-lei”.

No setor da padronizacao de orcamentos e balancos:

O Decreto-lei n.° 2.416, de 16 de julho de 1940, que veio atribuir a Se-
cretaria Técnica a orientacao na aplicagao das normas financeiras respectivas,
estabelece e fixa essas atribuicGes nos seguintes térmos:

“Art. 44. Os Estados e os Departamentos das Municipali-

_ dades, ou 6rgaos equivalentes, remeterao a Secretaria do Conselho

Técnico de Economia e Financas do Ministério da Fazenda, até o

dia 30 de junho de cada ano, os balancos do exercicio anterior, acom-
panhados das seguintes demonstragoes:

“Art. 50. A Secretaria do Conselho Técnico de Economia e
Financas do Ministério da Fazenda, sempre que se tornar necessa-
ria a criacd@o, a substituicdo ou a supressdo de qualquer tributo, po-
dera colaborar com o Estado ou o Municipio no estudo respectivo.

Art. 51. Cada Estado enviard anualmente aos demais e a
Secretaria do Conselho Técnico de Economia e Financas do Minis-
tério da Fazenda, até o dia 28 de fevereiro, exemplares avulsos da
lei orcamentaria do exercicio; e, tanto quanto possivel, copias das
leis sObre matéria tributéria, 4 medida que forem sendo expedidas.

Paragrafo (nico. Cumpre. também aos Departamentos de
Municipalidades, ou reparticoes equivalentes, remeter a referida
Secretaria e aos 6rgaos congéneres nos outros Estados, dentro do
mesmo prazo, exemplares das leis or¢amentarias dos Municipios.

........................................................
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53. As davidas que surgirem na interpretacdo das nor--
mas constantes da presente lei serdo resolvidas pela Secretaria do
Conselho Técnico de Economia e Financas do Ministério da Fa-
zenda, mediante comunicagao circular a todos os Estados, Departa-
mentos das Municipalidades e Prefeituras das Capitais dos Estados.”

No setor técnico-administrativo:

O Decreto n.° 34.791, de 16 de dezembro de 1953, por fim, veio dar re-
gulamentacdo a todos ésses vigentes principios de dxrexto

Desenhando-se no circulo legal do referido Decreto- lei n° 14-37 e legis-
lacae néle consubstancxada, o novo regimento do Conselho Técnico, como é
légico, nédo inovou quanto as atribuicoes do mesmo 6rgao, apenas codificando
e dando forma a legislacao e regulamentos acima reportados, e mcorporando
nutras decisdes técnico-administrativas devidamente aprovadas e ja constan-
tes dos Anais do mesmo Conselho. E no que se refere a Secretaria Técnica,
apenas deu-lhe modo de composicao interna e especificou, como é o6bvio, as
atribuicées de cada um dos setores de trabalho em que se divide, e que tém
vor finalidade dar cobertura as superiores atividades do Ministro da Fazenda.

b) Legitimidade de suas atribuigoes

A analise feita nos capitulos antenores deixou de manifesto que as atri-
buices conferidas ao Conselho Técnico e a Secretaria Técnica estao lastreadas
por sélidos principios de ordem legal, cuja mens e cuja ratio que rodearam a
sua elaboracdo prevalecem intangiveis, a despeito da complexidade crescente:
que, em funcdo do seu natural processamento evolutlvo, assoberbam a admi-
nistracdo publica nacional.

Por isso e mau grado ilagdes apressadas que se possam tirar de um es-
tud suméario sobre seus fundamentos legais, ndo trazem as atividades dos
érgaos tratados qualquer eiva de ilegitimidade, que as desarrimaria na orbita
juridica.

Ora, é ponto de vista pacifico de exegese que nenhum texto, quer da lei,
que: de regulamento, devera ser interpretado ou comparado isoladamente ou
com &apégec a palavras escoteiras, mas em face do conjunto de suas disposicoes
e dos principios geraxs que regem a espécie, pois como Celso ja asseverava,

“é incivel julgar ou opinar com fundamento numa parte da lei, sem examinar
téda ela” (D. 1, 3, De legibus, 24.) Do contréario, qualquer dispositivo é sus-

cetivel de restrxgoes que O seu enquadramento no todo coerente, no sistema,
nao justifica,

Daaquele modo, se se fizer um confronto da legislagdao reguladora de um
érgac com a de outros existentes na organizacao publica, sem davida se encon-
trarao colisGes e até conflitos de atribuicdes e competéncia. Analisada e inter-
pretada pelo processo légico, ver-se-4 que tais incompatibilidades s@o apenas
aparentes, ou supostamente entrelacadas.

Isto é o que ocorre quando se defrontam o Conselho Nacional de Eco-
nomia e o Conselho Técnico de Economia e Financas. Sem um estudo mais
adestrado de suas caracteristicas legais poderia parecer a primeira vista que



42 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — JULHO — 1955

se anulam na esfera de acdo, evidentemente com superposicao de um sébre
o outro por sua forca de origem.

Entretanto, no profundo de suas razdes maiores de existéncia, sao enti-
dades com campos de acao distintos e atribuicdes préprias, que nem ao menos
se entrechocam.

A prépria autoridade da lei, a Constituicao, que traca as lindes do Con-
selho Nacional de Economia, 6rgao de simples opinamento, fixa que

“incumbe ao Conselho estudar a vida econémica do pais e sugerir
ao poder competente as medidas que considerar necessarias” (Ar-
tig0.205; §12.2)..

Em contraste, ao Conselho Técnico de Economia e Financas, como 6rgao
de consulta e assessoria técnica do Ministro da Fazenda, cabe, paralelamente
(mas-nao colidentemente), o estudo da situacao dos Estados e Municipios,
mas principalmente sob o ponto de vista econémico-financeiro. E a Secreta-
ria Técnica, no campo da execugdo, cumpre dar corpo objetivo as medidas
alvitradas, quer econdomicas, quer financeiras, dentro da politica do mesmo
Ministro da Fazenda. Isto, diga-se por acréscimo, além e acima das suas atri-
buicoes especificas fixadas nos limites da legislacdo que a corporifica.

Entre ésses limites de competéncia e atribuicGes especificas, esta a divida
externa, cujo regime atual de execucao esta contido no Decreto-lei n.° 6.019,
de 23-11-1943, e que, como antes transcrito, distingue a parte que cabe a
Contadoria Geral da Republica (empréstimos federais) da que é privativa
da Secrztaria Técnica do Conselho Técnico de Economia e Financas (em-
préstimos estaduais e municipais) com apoio, alids, em outros tantos atos le-
gislativos estudados.

Voltando aquele aspecto interpretativo falho, tendo em vista a legisla-
cao organizadora e atributiva de competéncia da Contadoria Geral da Repi-
blica, a ela poderia ser cometida a tarefa exercida pela Secretaria Técnica no
que tange a divida externa.

Mas o Regimento (por seu préprio carater de natureza interna), baixado
com o Decreto n° 35.403, de 1954, nao atribui, como nao poderia atribuir,
a realizacdo dos servicos que a Secretaria Técnica foram confiados por atos
legais de férca hierarquica positivamente superior, pois que aquela cabe ati-
vidades correlativas, porém, no campo exclusivamente da administracao fe-
deral.

No que se refere a padronizacao orcamentaria, sob o ponto de vista da
legitimidade do ato que instituiu o sistema respectivo, o Decreto-lei n.° 2.416,
de 17 de julho de 1940, o assunto ja foi suficientemente exposto, sem réplica,
por ALFONSO ALMIRO (“Obrigatoriedade da Padronizacdo Orgamentéria”, in
Boletim do CTEF, n.° 101 — maio de 1949), que, a par da comprovacdo da
sua constitucionalidade, como veremos, afirma embasadamente que o

“Decreto-lei n.° 2.416 continua na plenitude de sua vigéncia”.
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E assim se pronuncia o Dr. AFFONSO ALMIRO, cuja autoridade é procla-
mada entre outros, pelo Dep. ALIOMAR BALEEIRO, Prof. SA FiLHO ¢ Ministro
ARIZIO DE VIANA, também profundos doutrinadores no assunto:

“A Lei de introdug@o ao Cédigo Civil estatui no seu artigo 2.°:
“Nao se destinando a vigéncia temporaria, a lei tera vigor até que
outra a modifique ou revogue.

§ 1.° A lei posterior revoga a anterior quando expressaamente
o declare, quando seja com ela incompativel ou quando regule intei-
ramente a matéria de que tratava a lei anterior.

§ 2° A lei nova, que estabeleca disposicoes gerais ou especiais
a par das ja existentes nao revoga nem modifica a lei anterior”.

Ficou demonstrado que a Constituicao Federal, pelo seu sentido
e pelo seu alcance, nao contraria a natureza e a finalidade do De-
creto-lei n.° 2.416. Logo, se ndo ha incompatibilidade constitucio-
nal, ou melhor, se o espiritc da Constituicao nédo eliminou, antes pelo
“contrério, o fortaleceu, para que os dispositivos do diploma legal
que aprovou a padroniza¢do or¢camentéria deixassem de ser “legal-
mente obrigatérios” seria necessaria a existéncia de nova lei, que
“expressamente a revogasse” ou “fésse com ela incompativel”’ ou
“regulasse inteiramente a matéria de que trata”.

Seria necessério ainda que o novo diploma legal fosse de cara-
ter especial, pois é notério que a lei geral ndo revoga a lei especial.

Ainda mais, seria preciso, no caso, que a nova lei fosse federal,
pois também é regra fundamental que “Nos regimes federativas,
como o nosso, a supremacia cabe, necessariamente, as leis federais
sobre as estaduais” (Clovis Bevildqua — Teoria Geral do Direito
Civil — pag. 17 e Amaro Cavalcanti — Regime Federativo — pa-
gina 191 e seguintes).

Nao existe, até aqui, todavia, qualquer lei que contrarie o sis-
tema fixado no Decreto-lei n° 2.416, e portanto, de acérdo com a
boa hermenéutica e com as regras fundamentais de aplicacao do
direito, nao se pode levantar davida sébre a plenitude de sua vi-
géncia.

Esta a razao porque considerei ousada sob o aspecto juridico a
assercao de Arizio de Viana, no sentido de que a padronizacao “nao
é legalmente obrigatéria”. Sem dfvida é mister dos mais comple-
x0s e intrincados reconhecer-se de plano a nao vigéncia de uma lei.
Veja-se a jurisprudéncia dos nossos tribunais (ao judiciario cabe de-
clarar a inconstitucionalidade da lei).

Revele-se 0 meu entusiasmo na defesa da legalidade e vigéncia
da padronizacao de vez que se éste entusiasmo é grande, muito maio-
res sao a minha certeza e a minha confianca, na sua legitimidade e
na projecao dos seus benéficos efeitos.

A argumentac@o juridica deve ter base cientifica. As conside-
racoes aqui desenvolvidas, obedeceram a licao de F. Sain-Prix:
“Les arguments dont on use en droit positif se tirent: les uns du
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texte méme, de la loi; les autres, des travaux preparatcires et des
sources ou la loi a été puiseé; d’autres, des principes generaux
du droit, des verités scientifiques ou de I'équité; d’autres, enfim, des
dispositions des particuliérs”. (in — Manuel de Logique Juridique
— pag. 22).

Nzo foésse a repercussao que poderia ter a afirmativa categd-
rica de Arizio de Viana, e o respeito a sua brilhante inteligéncia e,
certamente, me dispensaria demonstrar, por evidentes, estas duas
teses:

a) A Constituicao Federal de 1946 consagrou o principio da
padronizacao Orcamentéria.

b) O Decreto-lei n° 2.416 continua na plenitude de sua vi-

géncia.

III — A LUZ DA CONSTITUICAO

Sendo grande parte da legislagdo citada anterior a atual Constituicao,

de certo modo e por férca de elocubragoes de exegese, podem ocorrer davidas:

sobre a constitucionalidade das atribuicoes legais outorgadas ao Conselho Téc-
nico e a sua Secretaria, e, conseqilentemente, soébre incompatibilizacdes ou-
tras de suas atividades face ao regime da Carta Magna de 1946.

E fazendo a “advocacia do diabo”, alinham-se, desde logo, os pontos em
que tais incompatibilidades poderiam ser arguidas ou sofrer critica mais se-
vera, tendo em linha de consideracdo a autonomia dos Estados e Municipios.

De fato, a Constituicdo de 1946, sobre os direitos dos Estados e Muni-
cipios, preceitua:

a) que éles se regerao pela Constituicao e leis que adotarem,

observados os principios constitucionais do diploma federal (arti-

go 18);

b) que éles se reservem todos os poderes que, implicita ou

explicitamente, nao lhes seja vedado pela Constituicdo federal (idem,
§ 1.9);

¢) que éles proverao as necessidades de seu govérno e da sua
administracao (id., § 2.2).

Onde poderia medrar a dGvida que se pretende prevaleca, dentro das
atividades normais conferidas legalmente aos 6rgaos em.estudo? Ou ainda,
sob que aspecto poder-se-iam apontar arranhGes as prerrogativas inerentes
as entidades federadas? :

ra, as atribuicoes legais do Conselho Técnico e da sua Secretaria, no
que se refere a fiscalizacdo e contréle da Divida Externa (Decreto-lei niime-
ro 6.019, de 1943) e orientacdo das normas e padroes or¢amentarios (De-
creto-lei n° 2.416, de 1940), ndo colidem com os principios constitucionais
dos Estados, por isso e sobretudo que nem de leve lhes alcanca a autonomia.

Ja alhures foi dito pela Secretaria Técnica que,

“Se é verdade que os Estados e Municipios se encontram em
pleno gézo da sua autonomia, apbés o advento da Constituicdo em
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vigor, ndo menos verdade é que a centralizacao dos servicos de fis-
calizacdo e contréle da divida externa brasileira, bem como a siste-
matizacdo das estatisticas orcamentarias e dos balancos estaduais e
municipais obedecem ao mesmo imperativo de interésse nacional
preconizado pelo Presidente Getilio Vargas em seu discurso de 3
de outubro de 1931, ao dizer que, entre o Govérno Central e os
locais,

“deve haver identidade de diretrizes na ordem financeira, adminis-
trativa e econémica. Cumpre a todos seguir o mesmo rumo para
uniformidade do esférco e semelhanca de resultados”.

E ésse interésse nacional, superior, jamais foi negado pelas
Constituicées, estando antes conforme os preceitos do art. 5., nii-
mero XV, letra b, e art. 18, § 3.% da atual Constituicdo.

E tanto isto se afirma que jamais o Congresso Nacicnal e as Assembléias
estaduais, por si e por seus 6rgaos especificos ,opuseram qualquer objecao, por
minima que fésse, quanto a eficicia e razdo de ser dessas prerrogativas, nem
mesmo foi, a0 menos pela rama, arguida a inconstitucionalidade désses atos.

A doutrina muito tem explanado sbébre tais aspectos, ndo faltando mes-
mo entendimento que restringe a competéncia do poder da Unido de tracar
meras normas de carater geral sobre direito financeiro. Entretanto, mister se
faz interpretar a expressdo geral do dispositivo constitucional para confor-
maé-la ao seu verdadeiro sentido.

Aceitam uns que o legislador, nos térmos em que fixou que a4 Unido com-
pete legislar sdbre normas gerais de direito financeiro, quiz dizer que & Unido
compete baixar normas que sejam comuns a tédas as entidades que lhes devam
dar observancia. Isto porque certas normas de direito financeiro podem caber
na esfera de execugdo de umas entidades de direito piiblico e ndo em tddas.
E afirmam, sob éste ponto de vista que, como diretrizes gerais, elas obrigam
4 todos indistintamente (CARVALHO PINTO — “Normas Gerais de Direito
Financeiro”). E’ ainda o que diz o Professor SA FILHO, quando pontifica:
“Entendo por normas gerais de direito financeiro, primeiro, aquelas que con-
signa a Constituicdo, e, segundo, que sejam aplicaveis a Uniao, aos Estados e
aos Municipios” (in Financas em debate — “Normas Gerais de Direito Fi-
nanceiro”, por SA FiLHO, A. BALEEIRO, ARIZIO DE VIANA, G. ULHOA CANTO
€ AFFONSO ALMIRO, pag. 27).

O certo, todavia, é dizer-se que essas normas tém carater geral por sua

natareza mesma, pois a casuistica afetaria o conceito de uniformizacao alme-
jade na Constituicéo.,

F. neste sentido, o préprio autor da emenda que gerou aquele dispositivo,
Deputado ALIOMAR BALEEIRO, e portanto seu verdadeiro intérprete em mesa
redonda promovida entre técnicos sébre o assunto (op. citada), esclarece que
a circunstancia de nem toédas as normas serem aplicaveis simultaneamente a
Uniac, acs Estados e aos ‘Municipios nao lhes tira necessariamente o carater
de “normas gerais”, como sée acontecer ainda pelo fato de certas regras se-
Tem, pelas préprias peculiaridades geogréaficas ou econdmicas, exclusivamente



46 REVISTA DO SERvVICO PUBLICO — JuLHO — 1955

aplicaveis a determinados entes da Federacao, salvo, é evidente, os casos de
discriminagao, por inadmissiveis.

E dentro désse conceito, tanto a legislacdo federal sobre fiscalizacdo e
controle da divida externa, como a de padronizacao ou uniformizacao de or-
camentos e balancos, podem ser enquadradas nos principios do art. 5.2, nG-
mero XV, letra b, da Constituicao Federal, sendo que esta, no que toca a
Uniao, mais nao dependeria do que dar-lhe adequada aplicacao, como, alias,
foi feito no projeto resultante das conclusces da III Conferéncia de Contabili-
dade Publica e Assuntos Fazendarios.

E tanto se pode invocar ésse aspecto a prevalecer sdbre o entendimento,
que, quando da defesa e inclusdo do citado dispositivo, acesos debates foram
travados e sustentados na Assembléia Nacionaal Constituinte sébre os limites
da competéncia federal ao legislar sobre a matéria. Mas ainda o Deputado
ALIOMAR BALEEIRO, comentando o art. 73 da Constituicao, teve ocasidao de
dar a autenticidade do sentido implicito naquela letra b, valendo transcrever,
a proposito, o que diz éle sébre a padronizacdo dos orcamentos e a validade
do Decreto-lei n.° 2.416, no conceito da disposicao constitucional:

“Visando efeitos estatisticos — é possivel que nao houvesse
mencionado essa circunstancia no debate — sobretudo para padro-
nizar a estatistica financeira no Brasil e exercer-se de maneira mais
efetiva o controle da probidade administrativa, principio da Cons-
tituicao, decorrente da clausula de prestacdo de contas dos dinheiros
publicos; visando ésse objetivo, apresentei emenda pela qual os or-
camentos dos Estados e Municipios deviam obedecer a certos pa-
- droes. Houve reacdo imediata, e o professor Mario Masagao ale-
gou que eu estava apresentando emenda sobre a autonomia do di-
reito financeiro e a possibilidade da Unido legislar sobre essa ma-
téria. Nao obstante, a emenda logrou aprovacdo em parte; foi ex-
cluida a palavra “padroes” mas, em todo caso, ficou sustentado em
principio; que as normas orcamentarias contidas na Constituicao
seriam adotadas pelos Estados e Municipios.

E’ ésse o sentido do art. 73 da Constituicao, embora as pala-
vras houvessem desaparecido por supérfluas, em face da regra do
art. 5.9 isto é, pelo pressuposto de que a Unido podia legislar sébre
assunto financeiro para os Estados e Municipios.

Mas, voltando ao ponto em que me achava, a propésito do
Dr. Carvalho Pinto, e da possibilidade de se considerar véalido o
decreto-lei n.° 2.416, ou se estabelecer nova lei sébre a matéria, —
no meu espirito nao padece davida que quanto as normas propria-
mente gerais, podemos tracar as regras do orcamento para Estados
€ Municipios.

“Sob ésse ponto de vista, creio que as normas gerais de direito
financeiro podem e até devem incluir regras para os padrdes de or-
camento. Primeiro, para aceitar o preceito constitucional da pro-
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bidade na aplicacao dos dinheiros publicos, como decorréncia da-
queles dispositivos que determinam a intervencdo federal em caso
de improbidade, ou decorréncia, ainda, da prépria natureza e ori-
gem.”

Por outro lado, o Professor SA FILHO (op. cit., pag. 24), embora con-
trario a expressao “padrao” em si mesma, teve oportunidade de externar-se
favoravelmente sobre a tese ora sustentada, buscando em auxilio de seu ponto
de vista a autoridade de PEREIRA DE BARROs (“Apontamentos de Direito Fi-
narceiro Brasileiro” — 1835), de quem transcreve o seguinte trecho eluci-
dativo:

“Entendemos por direito financeiro aquéle que compreende as
regras por que se deve dirigir a administracao geral da fazenda na-
cional, no que é relativo a receita e despesa do império; a arrecada-
cao, fiscalizacdo e distribuicdo das rendas piblicas; ao desempenho
das atribuicdes de todos os encarregados da guarda e aplicacao dos
dinheiros nacionais; a tomada de suas contas; e 2 maneira de se lhes
fazer efetiva a responsabilidade.”

Nessa feliz definicao de direito financeiro, em que o autor citado sinte-
tiza, sem restringir, o alcance de normas gerais que a atual Constituicao con-
sagrou, estd esbatida, estd4 implicita, a ingeréncia do poder federal no 4mbito
da administragiio fazendéria nacional, sem que essa circunstancia possa ultra-
passar a autonomia adminisrtativa, e mesmo politica, dos Estados. E a padro-
nizacac de orcamentos e balangos, que tem por escopo, acima de tudo, dar

rganizacao geral uniforme aos negécios da fazenda, nao é inconstitucional
sob o aspecto do Decreto-lei n.° 2.416, sendo, quando muito, incompleto, a
espera de seu processamento nacional.

Vale, ainda, recordar que quando o assunto foi ventilado na III Confe-
réncia de Técnicos em Contabilidade Piblica e Assuntos Fazendarios, susci-
tou acalorados debates num movimento geral, tanto pelos fundamentos juri-
dicos da tese do Professor CARVALHO PINTO (op. cit.), como pelas pondera-
¢oes defendidas pelo Ministro ARIZIO DE VIANA que, relembrando a oportu-
nidade, assim se expressa:

“Eu era muito zeloso, como sou ainda, da necessidade de se
manter a padronizacao orcamentaria” (op. cit. pag. 39),

.

para afirm‘ar que, apenas, julgava indispensavel dar compreensao a apontada
competéncia tracada na Constituicdo.

Ha~via, assim, de maneira geral, entre os técnicos e juristas que discutiam
a questaq, um ponto de vista comum quanto a conveniéncia de se manter de
modo uniforme e sistematizado os orcamentos brasileiros, sendo que o Depu-
tado ALIOMAR BALEEIRO, mais perentério, afirma em certo trecho:

“Sou favoravel i inteligéncia do dispositivo do art. 5.2, ali-
nea XV, inciso b) da Constituicao, que inclua entre as normas gerais
de direito financeiro, aquelas que disciplinam de maneira tanto
quanto possivel uniforme, dentro do pais, os Orcamentos, a Conta-

bilidade Pablica, as Estatisticas de carater financeiro”. (id. pa-
gina 47).
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E. acrescenta:

“0 pensamento da Comissao (Constituinte) foi o de estabelecer
expressamente a padronizagdo orcamentaria. Mais tarde, em vista
de ter sido aprovada a inclusdo do direito financeiro na competén-
cia da Unido, foram supressas, por coordenacao de técnica legislativa,
tdodas aquelas expressdes que faziam referéncia especial a uma lei
de carater financeiro”. (id. pag. 47).

E depois de outras consideracoes, conclui:

“Logo, se a Constituicao da ao Congresso Nacional o poder de
criar o direito substantivo financeiro, dizer como sdo as coisas den-
tro das financas, salvo as peculiaridades locais ou regionais, eviden-
temente é claro que podemos fazer uso dessa competéncia federal
a ponto de disciplinar o Or¢amento dos Estados e Municipios dentro
de normas gerais, resguardadas, naturalmente, as peculiaridades lo-
cais para alcancar aquele objetivo”. (id. pag. 49).

Esse mesmo ponto de vista é endossado e superiormente defendido por
Dr. AFFONSO ALMIRO que, convicto desde os primeiros estudos da perfeita
constitucionalidade da lei federal que viesse substituir o Decreto-lei n.° 2.416,
que desde 1940 regula a padronizacao dos orcamentos estaduais e munici-
pais, invoca o elemento histérico da insersao do texto da Constituicdo de 1946,
.com apoio no seu art. 5. n° XV, letra b:

“Dentro dessa concepcdo é que se deve compreender o sentido
¢ o alcance da letra b, n.° XV, do artigo5.%, da Constituicao de 1946,
pois, consignando como consignou apenas a competéncia da Uniao
para legislar sobre direito financeiro, logicamente, se fosse tratar da
matéria substancialmente subordinada a éste ramo do direito, esta-
ria caindo num érro de redundancia impordoavel na técnica legis-
lativa constitucional”. (Bol. cit. pag. 5).

Outra opinido valiosa sébre o tema é a do Dr. GILBERTO DE ULHOA
‘CANTO, pois, segundo parece ao Deputado A. BALEEIRO, “a sua visdo panora-
mica do todo é a mais completa”. E é nesses térmos que expoe o assunto o
citado técnico, no que se refere aos dispositivos que amparam a constitucio-
‘nalidade objetivada:

“Os aludidos artigos 73 a 75 esquematizam a estrutura do or-
c¢amento, em forma sintética como compativel numa Constituicao,
mas parece-me que nada obsta a que no poder defluente do arti-
going. XV_, b), para a Uniao, se inclua capacidade de ditar normas
de padronizacdo orcamentéria, obrigatérias para Estados e Munici-
pios, quanto a elaboragdo. E isso porque, como venho de salientar,
entendo que a autonomia reservada aos 6rgdos periféricos, para
auto-dispiplina orcamentaria, prende-se tao sdmente a administraciao
financeira, mas ndo a elaboracdo orcamentéria, que assim pode per-
feitamente vir regulada pela lei orginica de normas gerais, se con-
forme as linhas estatuidas pelos artigos 73 e 75, mencionados. Tam-
bém estaria dentro do escépo de dita lei organica regular a execucao
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do que prescrevem os artigos 169, obrigatério na execucao dos or-
camentos estaduais e municipais, e 198, para a Uniao e Estados”,
(aplicac@o de receita e fins de ensino e de combate a séca) (Bole-
tim do CTEF, n° 109, janeiro de 1950).

Citado por todos os técnicos até agora nominados como autor de respei-
tavel opinido sobre a questdo, o Professor CARVALHO PINTO, afora seu ponto
de vista doutrinario sdbre o aspecto da competéncia federal regulada pelo
inciso focalizado da Constituicéo, aceita a companhia de PUGLIESE para en-
feixar nas seguintes palavras o entio momentoso tema:

“Com estas consideracdes queremos deixar bem claro que os
preceitos de ordem contabil contidos no decreto-lei n.° 2.416 ou no
diploma que se pretenda sugerir em sua substituicdo, na parte ne-
cessaria & formulagdo do Direito Financeiro, sdo preceitos integran-
tes do mesmo Direito, e, como tal, passiveis, tanto quanto os demais
preceitos désse Direito, de constituirem objeto da legislacao federal
prevista no artigo 5.%, alinea XV, item b da Constituicao Federal.
A competéncia federal nesse inciso prevista se estende a todo o
Direito Financeiro, disciplina que, para nos servirmos de uma defi-
nicdo mais analitica, compreende no ensinamento de PUGLIESE, “o
estudo sistemético do conjunto das normas que regulamentam a ar-
recadacdo, a gestao e a aplicacao dos meios econdémicos que neces-
sitam o Estado e os outros érgaos publicos para o desenvolvimento
de suas atividades, e o estudo das relacoes juridicas entre os pode-
res e os 6rgaos do Estado entre os cidaddos e o Estado e entre os
mesmos cidadaos, que derivam da aplicacao dessas normas”. (Nor-
mas Gerais de Direito Financeiro — pag. 18).

Nao padeceria, apés tantos testemunhos doutorais, qualquer davida so6-
bre a constitucionalidade da padronizagdo (ou que outro nome tenha) dos
orcamentos estaduais e municipais, nem colisdo com os preceitos que dao au-
tonomia a essas entidades de direito puablico.

Mas, travados que foram os debates com a finalidade apenas de orientar
os estudos que ao Congresso Nacional caberia encetar, justo é que se procure
conkecer o pensamento da representacao do Poder Legislativo.

A Camara dos Deputados, analisando o projeto n.° 201-50, de autoria do
Deputado BERTO CONDE, que é no sentido de converter em lei as conclusoes
da III Conferéncia de Técnicos em Contabilidade Publica e Assuntos Fazen-
darios, instituindo normas gerais de direito financeiro, por seu érgdo proprio,
a Comissdao de Constituicdo e Justica, reconheceu a constitucionalidade da
padronizacao orcamentaria, assim se pronunciou:

“Pela constitucionalidade do projeto n.° 201, de 1950, do Depu-
tado Berto Condé, instituindo normas financeiras para a Uniao, os
Estados e os Municipios; com emendas do Deputado Aliomar Baleei-
ro, a favor das quais também se pronuncia o relator. Em votacao,
é o parecer aprovado, assinando com restricoes o Deputado Edu-
ardo Duvivier e apenas pela constitucionalidade o Deputado Afonso
Arinos”. (Didrio do Congresso Nacional de 7-7-1950, pag. 5.187).
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E sbbre ésse projeto e as 13 emendas oferecidas na Comissao de Finan-
cas, assim decidiu novamente a Comissao de Justica da Camara dos Depu-
tados:

“O Projeto n.° 201, de 1950, apresentado pelo Deputado Berto
Condé, tem por finalidade estabelecer normas gerais de direito fi-
nanceiro para a Unido, os Estados e os Municipios, na forma do
art. 5.9 XV, letra b, da Constituicdo. Baseia-se, o Projeto da Revi-
sao do Decreto-lei n.° 2.416, de 1940, feita pela Terceira Conferén-
cia de Técnicos em Contabilidade Piblica e Assuntos Fazendarios,
reunida nesta capital, em agésto de 1949, sob o patrocinio do Go-
vérno Federal. A Comissdao de Justica ja teve oportunidade de pro-
nunciar-se a respeito aprovando parecer favoravel a constituciona-
lidade da proposicao, conforme consta da Ata da 26.2 reunido ordi-
naria do ano passado, publicada no Didrio do Congresso Nacional.

Na Comissao de Financas a matéria foi cuidadosamente exa-
minada, tendo o Relator, deputado Leite Netto, oferecido longo e
brilhante parecer, do qual resultou a aceitagao do projeto, com treze
emendas modificadas.

De acérdo com o parecer anterior da Comissdo de Justica, en-
tendemos que nao existe impedimento de ordem constitucional 2
aprovacao do projeto. Sob éste aspecto, também nada ha a arguir-se
contra as mesmas.

Nosso parecer é, assim pela constitucionalidade do Projeto
n° 201 e das treze emendas aceitas pela Comissdo de Financas”.
(Diario do Congresso de 5-12-1951, pag. 12.376).

Esse o ponto de vista vitorioso na Camara Baixa e que no Senado Fe-
deral recebeu plena e integral ratificac@o, ao ser julgado sob o aspecto juri-
dico-constitucional o projeto n.° 38 (201-50 da Camara dos Deputados).

Ora, a constitucionalidade das leis ndo se presume, mas antes se declara
objetivamente, de modo formal, e sdomente pelo 6rgdo competente (art. 200
da Constituicdo de 1946). Serve, entretanto, todo o trabalho doutrinério, 2
falta daquele pronunciamento méximo, como farol de norteamento contra
quaisquer arguicdes dessa ordem, pois seria inconsequente negar a doutrina
como fonte, e fonte luminosa, do Direito.*

Essa condensacao juridico-histérica permite concluir-se que, nesses vinte
e cinco anos de laboriosa atividade o Conselho Técnico de Economia e Fi-
nangas, com superacao de todas as rotinas, vem ultimando e renovando suas
agendas, quer quando oferece assisténcia técnica as administractes financei-
ras distantes, quer quando assessora diretamente o titular do Ministério da
Fazenda. E as suas realizacées, as técnicas como as administrativas, tém pas-
sado pelo crivo dos mais cuidadosos observadores das diversas camadas de
opiniéo.

Mas, verdadeira instituicdo que é, se ndo merecesse, como tem merecido,
a irrestrita confianca e o estimulo sensato dos responsaveis pela coisa piblica,
teria no seu trabalho metédico, sereno, porém, eficiente e Gtil, o motivo maior
de sua auto-preservacgao.
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SUMMARY

1. The antecedents of the Technical Council of Economics and Finance (Conselho
Técnico de Economia e Financas) traced back to the Commission on Financial and Eco-
nomic Studies of the States and Municipalities founded in 1931. The Council itself, was
created in 1937.

2. Analysis of the historical development of the Council, aiming at demonstrating
the significance of its role, that has been questioned of late by some interpreters.

3. The analysis of the finances of the states and municipalities, in 1930. T'he pay-
ment of the Brazilian external debts discontinued. The renewal of the funding policy with
Btritish creditors, in 1931. The institution of the Commission referred to under Item 1).

The activities of the Commission in 1932, 1933 and 1934 as a staff organ of the Ministry
of Finances.

4. The creation of an organ to supervise the external loans of ‘the states and mu'm'-
cipalities (1932) as a Technical Secretariat to the Commission, entrusted with executive
functions. The external loans of the Federal Government also supervized by the Technical
Secretariat since 1934. The Commission discontinued its activities upon the installation of
the National Constitutional Assembly of 1934. The Secretariat, however, was maintained.

5. The creation, by the President, of the Technical Council of Economics and .Fi-
nance, in 1937, as an organ of the Ministry of the Finances. The functions of the Technical

Secretariat merged with those of the Council. The activities of the Council from 1937 to
1945, illustrated.

6. Initiatives of the Council described in detail, such as (1) standardadization of
budgets and balance-sheets of the states and municipalities; (2) The National Conference
of Economics and Administration, held in Rio de Janeiro, in 1939; The National Confe-
rence on Tributary Legyslation, held in 1941; (4) foundation of the Revista de Finangas
Piblicas, that has regularly appeared since 1941; (5) The Meeting of Accountancy and
Treasury Problems, held in 1949; (6) the bill of “The Organic Law of Public Finance’,
at present pending before Congress.

7. Practical results of the Council’s activities, enumerated: (1) instifution of the
Division of External Debt, the Ministry of Finance, in 1930; (2) standardization of the
budgets and balance-sheets of the states and municipalities; (3) Foundation of the Revista
de Financas Plblicas; (4) Political and financial studies undertaken; (5) conclusion of unfi-
nished projects of the Brazilian Section of the Brazil United States Joint Commission, that
was discontinued; (6) Activities of the Consultative Committee of the General Agreement
on Tariffs and Trade (GATT) an organ articulated with the Council.

8. Legal competence of the Council, analyzed. The ledislation upon which such com-
petence is based, concerning (1) the field of the external debt, (2) the field of standardiza-
tion of budgets and balance-sheets and (3) the technical and administrative tield.

9. Legitimity of the competence of the Council, based on solid legal provisions that
must be construed as a whole and not discusussed in isolation.

10. The National Council of Economy and the Technical Council of Economics and
Finance have, each one, its proper legal scope. They are not ovenlapping organs. This

statement detailed discussed, being quoted both legnl diplomas and the opinions of several
authorities.

11. The competence of the Council and the legislation on which it is based, specifi-
cally analyzed in the light of the Federal Constitution. The doctrines of several jurists
that reccgnize the competence of the Union to legislate on general norms of financial law.
Consequently, the legal provisions concerning the Technical Council are in accordance
with the Constitution, concludes the Author. He sums up the present study by proclaiming
the fruitful activities of the Council during its twenty-five years of existence, and, there-
fore, tirmly believes that it ought to be maintained.



ADMINISTRACAO ESPECIFICA

A Pesquisa Crentifica e Tecnolégica no Brastl
(Energia Atémica)

Prof. J. CosTA RIBEIRO
(Do Conselho Nacional de Pesquisas)

ANTES de iniciarmos esta exposicao dando um balanco objetivo nas ativi-
dades e iniciativas no terreno da energia atomica no Brasil, parece-nos util
estabelecer bem claramente certas distincoes, necessarias, em vista da confu-
sdo que se tem feito com freqiiéncia entre os dominios da Energia Atdmica
e da Fisica Nuclear.

Em linhas gerais podemos dizer que a Fisica Nuclear é um capitulo da
ciéncia, da investigacao pura, da pesquisa desinteressada, ao passo que o do-
minio da Energia Atémica é um ramo da tecnologia, da engenharia, da ciéncia
aplicada, utilizando para fins praticos os mais variados conhecimentos e téc-
nicas e envolvendo mesmo, como observa Openheimer, muito maior nimero
de problemas de engenharia quimica e de tecnologia do que de fisica nuclear.

E’ claro que nao existe sempre uma linha diviséria nitida, pois, em cer-
tos casos especiais, o objeto da investigacdo € o mesmo, o que difere é apenas
o espirito com que é feita a pesquisa ou a finalidade a que ela se destina.

II — ANTECEDENTES HISTORICOS

Feita essa distincao prévia podemos examinar, se bem que sumariamen-
te, os antecedentes historicos da questao em nosso Pais.

No campo da Fisica Nuclear a prioridade cabe, incontestavelmente, a
Universidade de Sao Paulo e mais especificamente ao grupo do Departamento
de Fisica da Faculdade de Filosofia, Ciéncias e Letras daquela Universidade,
sob a orientacao inicial de Gleb Wataghin. Alguns trabalhos isolados haviam
sido feites anteriormente no Brasil, no dominio das medidas da radioatividade
de fontes ou de minerais, bem como alguns trabalhos teéricos sébre a radiacdo
césmica. Mas os primeiros trabalhos de pesquisa, sobretudo no campo expe-
rimental sobre a radiacdo césmica e sobre a fisica nuclear propriamente dita,
foram realizados e desenvolvidos pela referida equipe de Sao Paulo.

Foi ainda Wataghin quem por volta de 1940, de regresso de uma viagem
zos Estados Unidos, anunciou, numa palestra feita na Academia Brasileira de
Ciéncias, a importancia que adquirira o uranio, em face da descoberta da rea-
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cao de fissao e a possibilidade, em bases cientificas, da libertacdo e do apro-
veitamento da energia nuclear.

Desde 1940, o programa da Escola Naval ja incluia o estudo da fissao
do uranio e seu possivel aproveitamento para a produgdo de grandes quanti-
dades de energia. Mas pode-se dizer que no terreno da Energia Atdmica, o
primeiro passo oficial dado no Brasil, foi a participacdo do nosso Pais, em
junho de 1946, na Comissdo de Energia Atémica das Nacoes Unidas, na qual
o Brasil foi dignamente representado pelo Almirante Alvaro Alberto, tendo
como “alternate” o Cel. Orlando Rangel.

No setor da alta administracdo do Pais, o problema comecou a ser, tam-
bém, focalizado, tendo sido criada em janeiro de 1947 a Comissao de Estu-
dos e Fiscalizacio de Minerais Estratégicos, na Secretaria Geral do Conselho
de Seguranca Nacional. Tal Comissdo, sob a esclarecida Presidéncia do entao
Coronel e hoje General Bernardino Correia de Matos Neto e com a assistén-
cia técnica do gedlogo Othon Leonardos tomou as primeiras medidas real-
mente eficazes para restringir as exportacdes de nossos minerais atomicos,
controlando todos os contratos de exportacdo de monazita, impedindo o acrés-
cimo da tonelagem exportada e provocando o aumento do respectivo preco
unitario. Essa Comissdo, baseada nas atribuicoes que lhe haviam sido confe-
ridas, conseguiu tornar praticamente inoperante o acérdo internacional entdo
em vigor sbbre tal exportacdo, chamando a ateng¢do do Govérno para o cara-
ter unilateral do referido acérdo, altamente lesivo ao interésse nacional.

Aquela Comissdo conseguiu ainda que alguns recursos fossem concedidos
pela Fundacdo Gettlio Vargas para auxiliar os laboratérios que, em Sao Paulo
e no Rio, iniciavam entdo investigacoes no terreno da Fabrica Nuclear, da
Eletrénica, e da Radioatividade. Deve-se, ainda, a mesma Comissdo o deci-
dido apoio a implantacdo das primeiras indGstrias de tratamento quimico da
monazita, visando permitir a separacao dos sais de cério para exportacao e a
conservacao, no Pais, dos residuos toriferos daquele tratamento.

Por outro lado, na Comissao de Energia Atémica da O.N.U., o Almi-
rante Alvaro Alberto com sua lGcida visdo e seu alto patriotismo, sentiu cla-
ramente como estariam ameacadas nossas reservas de minerais atomicos, em
face do crescente interésse estratégico, bélico e industrial désses materiais
cada vez mais imprescindiveis as grandes poténcias se nao toméssemos desde
logo a iniciativa de utiliza-los no Brasil.

Foi ainda o Almirante Alvaro Alberto que, em relatérios memoraveis,
concitou nessa ocasidio o nosso Govérno a criar imediatamente 6rgaos desti-
nados a promover quanto antes, nao s6 a industrializacdo désses minerais,
como ainda a producao de combustiveis nucleares, a instalacdo de reatores
destinados a producao de energia para fins pacificos e focalizou, como pro-
blema primordial, a formacéo de equipes de especialistas na matéria. J4 an-
tes de seguir para os EE.UU. em maio de 1946, elabora o Almirante Alvaro
Alberto com a colaboracao de alguns dedicados amigos e o apoio de varios
Ministros de Estado, um projeto de decreto-lei criando uma Comissio de
Energia Atémica, com atribui¢des bem definidas naquele terreno. Tal projeto
patrocinado com entusiasmo pelo entao Ministro das Relaces Exteriores,
Jo@o Neves da Fontoura, ndo chegou entretanto a se concretizar.
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III — A CRIACAO DO CONSELHO NACIONAL DE PESQUISAS

Regressando ao Brasil, em junho de 1948, depois que o nosso Pais deixou
a Comissdo de Energia Atomica da O.N.U., que deveria ser extinta pouco
mais tarde, o Almirante Alvaro Alberto insistiu novamente junto ao General
Eurico Dutra, entdo Presidente da Republica, no sentido da criagao de um
érgdo que tivesse nd@o so atribuicGes especificas no terreno da energia até-
mica, como ainda finalidades de carater mais amplo e geral de estimulo e de-
senvolvimento da pesquisa cientifica, em todos os dominios do conhecimento.

Imediatamente autorizado e cumprindo instrugoes do Presidente Dutra,
convocou o Almirante Alvaro Alberto um numeroso grupo de pesquisadores
e homens de ciéncia, de todo o Brasil e dos mais variados ramos de atividade
cientifica, para com éles elaborar o projeto de lei que, com pequenas altera-

coes, se transformou na Lei n.° 1.310, de 15 de janeiro de 1951, que criou o
Conselho Nacional de Pesquisas.

No que tange as responsabilidades especificas do Conselho Nacional de
Pesquisas, pode-se dizer que, em matéria de Fisica Nuclear, a sua ag@o so
pode ser uma acao indireta.

A funcdo do Conselho, como alids na maioria das instituicbes congéneres,
no mundo inteiro, ndo consiste em realizar éle proprio pesquisas cientificas,
mas em auxiliar e ajudar com recursos financeiros em material e pessoal, com
bdlsas de estudo, com eéstagios de aperfeicoamento, as instituicoes cientificas,
os pesquisadores e os estudiosos, consagrados por vocagao e por deveres de

oficio, 4 execugdo das tarefas de estudo, de ensino e de investigacao no campo
da ciéncia.

No dominio da Fisica Nuclear e da Fisica em Geral tem o Conselho agido,
desde sua fundacdo, de forma sistematica, fornecendo subvencGes, recursos
para aquisicdo de equipamentos, contratando especialistas e concedendo b6l-
sas a numerosas instituicoes, entre as quais podemos mencionar, no Rio:
O Centro Brasileiro de Pesquisas Fisicas, a Divisdao de Eletricidade e Medidas
Elétricas do Instituto Nacional de Tecnologia, o Instituto de Biofisica da
Universidade do Brasil, os Laboratérios de Fisica e Eletrotécnica da Escola
Nacional de Engenharia, o Departamento de Fisica da Faculdade Nacional
de Filosofia, os laboratorios de eletronica e eletricidade da Escola Técnica do
Exéccito, etc.; em Sao Paulo: o Departamento de Fisica da Faculdade de
Filosofia, Ciéncias e Letras, tanto no campo da Fisica Teérica como no da
Fisica experimental, os Laboratérios de Fisica, de Quimica e de Eletricidade
da Escola Politécnica, incluindo os servicos de sondagens ionosféricas; e os
iaboratérios de eletronica do Instituto Tecnolégico da Aeroniutica em S&o
José dos Campos (Pesquisas sobre transitores de germénio); em Minas Gerais,
o Instituto de Pesquisas Radioativas da Escola de Engenharia da Universidade
de Minas Gerais e o laboratério de Radiocristalografia da Escola Nacional de
Minas e Metalurgia; em Pernambuco: o Centro de Pesquisas Fisicas e Mate-
maticas da Escola de Engenharia da Universidade de Recife; no Rio Grande
do Sul; o Instituto de Tecnologia do Rio Grande do Sul e o Centro de Pes-
quisas fisicas da Universidade do Rio Grande do Sul.

e Sk T ——
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Além disso tem o Conselho concedido numerosas bolsas de estudo, de
aperfeicoamento e de especializacdo nos dominios da Fisica Tedrica e da
Fisica Experimental, atingindo a um total de cérca de 30 milhGes de cruzeiros
o montante dos recursos aplicados sob a forma de auxilios e bdlsas no setor
de Pesquisas Fisicas do Conselho no periodo de 1951 a 1954, sem contar as

despesas realizadas com os ciclotrons para o Centro Brasileiro de Pesquisas
Fisicas.

O quadro seguinte d4 a distribuicAo por assuntos das bélsas relacionadas
com a Fisica Nuclear e a Energia Atémica:

Quadro 1

.

Bélsas de estudo, aperfeicoamento e especializagio em assuntos relacio-

nados com a Fisica Nuclear e com a Energia Atémica, no periodo de 1951-
1954 (bolsistas-ano) .

Fisica Tebrica e Fisica Nuclear

................................ 11

Fisica Nuclear EXperimental .. ....ce.siroesssseesnonnnsssonssns 8
Elettronica’ LW . sl iiNuiambn. Bt emens . syl oomnt, Boaas i 14
Tecnologia de reatores NUCIEATES . ... .....eeeernmnneeeeennnnneens 8
Radiologia e proteciip contra radiagdes ..........eveveeeuouseossas 11
Quimica de radioelementos e separacdo de iSOtOPOS ......vvvuvon.. 7
Beneficiamento e tratamento de minérios de Urdnio ................ 4
Enigenharideouimica’ s, o0 etaliir el o sl itk Bee ol sl 3 ablns wipisas 4 o 6
Quimicaranaliticale Y eapetrogratiamu e i et B T b e b o s ioie s osira 7/
Engenharia A A A T e o N E T e e a0 a a0 o5 ¢ 4 w5 s 12
4 o]V T P vy Lad WL My 3 TS0 T i, 0 (PURL ) o W 88

Mas se no campo da Fisica Nuclear e das Pesquisas Fisicas em geral o
auxilio do Conselho se tem realizado indiretamente sob a forma de contribui-
¢Oes aos laboratérios e institutos de investigacao, no dominio da Energia
Atémica sua acéo se tem feito sentir de maneira mais direta, pois a Lei nf-
mero 1.310, de 15-1-51 lhe atribui objetivos especificos nesse dominio.

Prescreve, com efeito, a referida lei, no paragrafo 3.° do seu art. 3.°:

. “O Conselho incentivara, em cooperacdo com o6rgaos técnicos
oficiais, a pesquisa e a prospeccao das reservas existentes no Pais, de
materiais apropriados ao aproveitamento da energia atomica.”

€ no paragrafo 2.° do seu art. 5.°:

“Compete ao Conselho Nacional de Pesquisas a adocado das
medidas que se fizerem necessarias a investigacdo e a industriali-
zacdo da energia atomica e de suas aplicacOes, inclusive aquisigdo,
transporte, guarda e transformacao das respectivas matérias primas
para ésses fins.”
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IV — AGAO DO C. N. PQ. NO DOMINIO DA ENERGIA ATOMICA

A atividade do Conselho no dominio da Energia Atémica tem se feito
sentir principalmente nos seguintes setores:

19) Prospeccdo sistematica, por iniciativa prépria, de minerais de ura-
nio e tério, com utilizacdo dos modernos métodos aerogeofisicos.

2.°) Estudo geolégico, estrutural, geoquimico e petrografico das jazidas

e sua cubagem, avaliacdo das respectivas reservas de materiais de interésse
atomico. !

3.°) Estreita colaboragdo com o Departamento Nacional da Producao

Mineral nos trabalhos de prospeccao e estudo de jazidas de minerais de inte-
résse atémico.

4°) Estudo dos processos de tratamento quimico dos minérios para
cbtencio de sais técnicos de uranio.

5.°) Contratos com firma francésa especializada para o projeto com-
pleto e a montagem de usinas de tratamento quimico dos nossos minérios
uraniferos.

6.°) Contratos com firma francésa especializada para o projeto com-
pleto e a montagem de instalactes de purificacdo dos sais de uranio e de pro-

ducdo de uranio metalico nuclearmente puro a ser utilizado em reatores nu-
cleares. ;

7.°) Elaboracdo de programa para estudo quantitativo das jazidas dc
planalto de Pogos de Caldas que mais interessam a producdo de Uranio.

8.°) Negociacao de contratos com firmas norte-americanas para estudo
completo das jazidas zircono-uraniferas de Pocos de Caldas.

9.°) Contratos com cientistas alemaes e firmas especializadas da Ale-
manha para a construgdo de equipamentos de ultracentrifugacdo destinados
ao treinamento do pessoal e as experiéncias preliminares a4 obtencdo de urd-
nio levemente enriquecido para utilizacdo em reatores nucleares.

10.°) Obtencao, através entendimentos com Governos Estaduais, da doa-

cao ao Conselho de areas destinadas a localizacio das usinas produtoras de
material atémico.

> 2 . . i 5

11.°) Envio de técnicos, engenheiros e fisicos aos Estados Unidos, &
Inglaterra, a Franca e a Alemanha, com o objetivo de fazer cursos especiali-
zados sobre engenharia nuclear, engenharia quimica, engenharia mecanica,

tecnologia de reatores nucleares, quimica de radioisétopos, quimica do url-
nio e do torio, técnica de ultra-centrifugacao, etc.

& o I
12.°) Participacdo do Conselho, em congressos e reuniGes internacio-

nais sébre reatores e sdbre engenharia nuclear. IntercAmbio com as autori-
dades de diversos Paises no setor atomico.

o + . v iy ] o .
% 13.2) Conv_lte a numercsos geologos, quimicos, professéres e especia-
istas ncrte-americanos e europeus que vieram ao Brasil e aqui estudarant

pfoblemas especificos referentes aos nossos minérios atémicos, apresentand®
sobre o assunto interessantes e valiosos relatérios.
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s
: 14.°)  Desenvolvimento de uma politica de estimulo as iniciativas de
mfiustrializagéo, no territério nacional, dos nossos minérios de interésse at6-
mico, em obediéncia ao que prescreve o paragrafo 3.° do art. 5.° da Lei nt-
mero 1.310, de 15-1-1951, inclusive mediante aquisicio de sais de uranio e
tério que, em virtude da lei, ndo podem ser exportados sendo de govérno a
govérno e que se destinam a constituir estoques para o nosso programa ato-
mico.

15.°) Adocao de uma politica de estimulo a descoberta de novas jazi-
das e a manifestacio de novas ocorréncias de minerais de uranio, mediante
a compra désses minerais pelo Conselho e desenvolvimento de um espirito de
?OQPel'acéo e de confianca na acdo do Govérno por parte dos detentores de
Jazidas e lavras, com relacdo aos minerais de uranio o utério que eventual-
mente nelas ocorram.

16.°) Organizacdo de um servico de fiscalizacdo e contréle das opera-
¢bes de concentracdo e beneficiamento das areias monaziticas e das usinas
de tratamento quimico para separacdo dos sais de tério e de uranio, ja em
funcionamento no territério nacional.

V — ALGUNS ASPECTOS GERAIS DO PROBLEMA DA ENERGIA ATOMICA

Antes de entrarmos na exposicao dos assuntos referentes a cada um dés-
ses 16 tépicos, parece-nos Gtil chamar a atencéo sobre certos principios gerais
que tém orientado a acdo do Conselho Nacional de Pesquisas nesse dominio
¢ sobretudo insistir sébre o fato de que nessa delicada matéria tem o Conselho
seguido rigorosamente a politica tracada pelo Govérno Brasileiro, com base
em programa elaborado pela Secretaria Geral do Conselho de Seguranca Na-
cdional e aprovado pelo Exmo. Sr. Presidente da Republica, ao qual compete
privativamente, por disposi¢do expressa da lei, “orientar a politica geral da
energia atomica, em toédas as suas fases e aspectos” (§ 3.° do art. 5.2).

A possibilidade da utilizacdo do uranio e do tério para a producao de
energia atémica, quer para fins militares, quer visando aplicacoes industriais,
veio conferir a ésses elementos, relativamente escassos na crosta terrestres, um
excepcional valor estratégico e econémico no mundo moderno.

Os processos quimicos e metallrgicos que permitem obter o urédnio e o
tério, a partir dos respectivos minérios e, numa fase subseqiiente, os processos
fisico-quimicos especiais, destinados a separacdo e concentracao dos isétopos
utilizdveis como combustiveis nucleares, devem pois merecer a maior atencéo
por parte dos paises para os quais essa nova forma de energia apresente um
interésse substancial.

Se, para certos paises ricos em outras fontes naturais de energia, sdo
sobretudo os aspectos referentes a supremacia militar que condicionam ésse
interésse, para o Brasil, pais de escassos recursos em combustiveis usuais e no
qual as maiores reservas de energia hidraulica acham-se muito afastadas dos

centros de concentracdo demografica e industrial, ésse interésse é sobretudo
determinado pela imperiosa necessidade de prover a Nacao de novas fontes



58 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — JUuLHO — 1955

de energia, indispensaveis para atender as exigéncias do seu crescente desen-
volvimento.

A magnitude dos dois aspectos da questdo, acima apontados, tem sido, na
verdade, para as diferentes Nagoes, no que respeita a orientacdo da respectiva
politica atomica, um fater muito mais decisivo do que propriamente a exis-
téncia de jazidas ou depésitos de uranio ou tério, nos seus proprios territérios.

Com efeito, os Estados Unidos da América, langaram-se nesse terreno,
num programa de gigantescas propor¢oes, numa época em que nao dispunham
praticamente de nenhum depésito importante de minérios de uranio em seu
territério e, mesmo hoje, apds a descoberta e a exploracao intensiva dos mi-
nérios uraniferos do planalto do Colorado (cujo teor em uranio é da ordem
de 0,1% ), continuam a se valer substancialmente de minérios importados
para a sua produgao de uranio.

A mesma observacao pode ser feita em relacdo a Gra-Bretanha, onde, até
hoje, nao se descobriram jazidas de uranio no territério metropolitano e que
trabalha também com minérios importados, realizando néao s6 a metalurgia do
uranio, como ainda a separacao de is6topos e a producio de pluténio.

A Franca, quando iniciou o seu programa atémico e construiu as usinas
para producdo de uranio metalico de “Bouchet”, contava apenas com as pro-
bleméticas ocorréncias- de Betafita de Madagascar, cuja exploracao foi extre-
mamente dispendiosa, e s6 em época relativamente recente é que foram des-
cobertas jazidas de pechblenda no Massif Central. \

Mas é evidente que quando se pensa em térmos de utilizacdo da energia
atémica para fins industriais, o problema do suprimento de matérias primas
é absolutamente fundamental e nao seria possivel a um pais utilizar indus-
trialmente a energia nuclear sem dispor de depésitos exploraveis de uranio
ou de tério. Dai o interésse com que o C. N. Pq. desde o inicio de seu fun-
cionamento se tem ocupado com o problema dos minérios.

Nesse particular, entretanto, o Brasil encontra-se em situagao muito favo-
ravel. Somos talvez a Gnica nacdo do mundo que possui, a0 mesmo tempo,
apreciaveis depoésitos de tério e de uranio.

Os depésitos de tério ja s@o de ha muito conhecidos, mas s6 depois de
miciado o programa intensivo de prospeccoes que vem sendo desenvolvido
num esférco conjunto pelo Conselho Nacional de Pesquisas, em estreita arti-
culacdo com o Departamento Nacional da Producao Mineral, sobretudo atra-
vés da Divisao do Fomento da Producdo Mineral da Divisdo de Geologia e
Mineralogia e do Laboratério da Producao Mineral é que importantes depé-
sitos de minérios uraniferos foram localizados e estudados, especialmente no
Estado de Minas Gerais.

E a ésse propodsito impde-se uma consideracao da maior relevéncia e que
ndo escapou a lGcida visdo do eminente brasileiro que representou o nosso
Pais na Comissao de Energia Atémica das Nagoes Unidas, o Almirante AL-
VARO ALBERTO. Em face dos gigantescos interésses em jogo nesse terreno e
das perspectivas de um contrdle internacional dessa nova forma de energia,
num futuro mais ou menos préximo, ameacados de perder a posse efetiva das
nossas matérias primas de significacao atémica, se ndo nos aparelhdssemos



ADMINISTRAGAO ESPECIFICA 59

convenientemente para a sua eficaz e pronta utilizacdo por nossos préprios
esforgos.

E, mesmo considerando-se no momento atual como muito remota a hipé-
tese de um contréle internacional da energia atdmica, é preciso nao esquecer
que a nossa posicao politica e econdmica na conjuntura internacional, colo-
ca-nos em situacdo particularmente dificil para resistir as solicitacdes externas
de nossas matérias primas de alta significacdo estratégica, enquanto as mes-

mas nao estiverem sendo convenientemente utilizadas, dentro do proprio
sistema da producao nacional.

Esta é uma das razdes fundamentais do interésse com que o Conselho
Ngcwnal.de Pesquisas procurou iniciar quanto antes a pesquisa de jazidas e
a industrializagdo dos minerais atémicos no territério nacional.

Na dpreciacdo do interésse que apresenta o problema da utilizacdo in-
dustrial da energia nuclear, ndo se pode perder de vista a diferenca funda-
IlaenFal que existe entre as diversas Nacoes com relacdo a significacdo eco-
nomica dessa nova fonte de energia.

Essa significacio serd relativamente pequena, para paises altamente in-
dustrializados e dotados de amplos suprimentos de fontes convencionais de
energia, como carvéo, petréleo e energia hidro-elétrica. Nesses paises o pro-
blema se apresenta com um interésse relativamente remoto, ligado & eventual
extingdo das reservas daquelas fontes convencionais, ou limitado a certas re-
gides situadas em condicdes excepcionalmente dificeis quanto ao abasteci-
mento, ou ainda ligado a abertura de novos campos de trabalho para investi-
mento de grandes capitais.

Mas em paises pre-industrializados, e mais ainda em paises que se en-
contram numa fase de transicao entre uma economia de base agricola para
uma economia de base industrial, jA aquele interésse é muito maior, em vir-
tude do deficit de energia que se verifica quase sempre em tais paises e do
alto custo do quilowatthora produzido pelos métodos convencionais.

Se a essas circunstancias, se acrescenta, como é o caso do Brasil, uma
deficiéncia fundamental de fontes de energia e de transportes, o problema
assume um interésse excepcional.

Na verdade temos poucas reservas até hoje conhecidas de carvao e de
petréleo e nossas principais reservas de energia hidraulica, acham-se muito
distantes dos centros de concentracao industrial e demografica. Nesses cen-
tros o deficit de energia ja é apreciavel, traduzindo-se pela necessidade de
severo racionamento nos periodos de estiagem.

Obras de engenharia hidraulica e hidrelétrica de grande porte, como o
desvio do curso de rios nas instalacées de Cubatéo, em Sao Paulo e nas usinas
de Ilha dos Pombos e Forca Cava, no Rio de Janeiro, foram empreendidas
sem que possam atender satisfatoriamente ao crescente consumo resultante
do ritmo acelerado com que se desenvolvem os parques industriais de Sao
Paulo e do Rio. Basta dizer que no periodo de 12 anos de 1940 a 1952 o con-
sumo de energia no Brasil tornou-se mais de duas vézes maior.

E’ preciso ter presente que uma parte apreciavel do nosso consumo de

energia é alimentado por combustiveis importados sob a forma de carvao e

<
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6leo e essa importagéo agrava sobremaneira a nossa balanca comercial.
A energla elétrica s6 pode ser transportada econémicamente dentro de um
raio de cérca de 600 qullometros. A extraordinaria instalacio da Hidroelé-
trica do Sao Francisco, ja atingiu praticamente ésse limite da moderna técnica
de transmissdo de energia elétrica.

Uma das vantagens da energia elétrica produzida em centrais atémicas
é Justamente o fato de poder ser a usina localizada no ponto em que se tornd
necessario o consumo da energia, ndo ficando condicionada essa localizaca®

a restricdes geograficas ou hidrograficas, nem a problemas de transporte dé
combustivel.

VI — PROSPECCAO E ESTUDO GEOLOGICO DE JAZIDAS DE
MATERIAIS ATOMICOS

A) Situacao do Problema antes da criacao do C. N. Pq.

Quando, em 1951, foi criado o C. N. Pq., tratou éste 6rgao, desde ©
primeiro momento do problema, da prospeccédo sistematica de nossos minerais
atomicos. g

Naquela época s6 se conheciam no Brasil jazidas apreciaveis de minérios
de tério, sob a forma de monazita, em depésitos litoraneos, sobretudo no Estado
do Espirito Santo.

Até entao as ocorréncias conhecidas de minerais uraniferos tinham inte-
résse puramente mineralégico ou geolégico. Tratava-se, sobretudo, de amos-
tras de minerais do grupo dos niobo-tantalatos, como a Samarskita, a Fergu-
sonita, a Policrasita etc. ocorrendo esporaricamente nos peganatitos lavrados
para exploragao de mica ou pedras coradas. Nao se apresentavam porém com
uma regularidade ou com uma homogeneldade de dispersdo que permmsse
considera-los como constituindo “jazidas” e ndo era possivel dar inicio a ne-
nhuma exploracao regular para utilizar ésses “minerais raros” como “miné-
rios” para a producao industrial de uranio.

B) Programa sistematico de pesquisas

Um programa sistematico de pesquisas e prospeccoes foi organizado, 1ogo
em 1951, pelo Setor de Pesquisas Geoldgicas do Conselho, sob a orientaga®
do- eminente gedlogo e petrografo brasileiro Djalma Guimaraes, em coopera-
cao com o Departamento Nacional da Producao Mineral, chefxado pelo Dou-
tor Avelino Inacio de Oliveira, e, em particular, com a Divisio do Fomento
da Producdao Mineral, entdo dirigida pelo Dr. Irnack do Amaral. Tal pro-

grama foi amplamente debatido e aprovado em reunifo do Conselho realizad?
em Belo Horizonte em agdsto de 1951,

C) Estudo dos depésitos estano-tantalo-uraniferos de
Sao Joao del Rei

Esse programa comegou a ser imediatamente executado pela intensifica-
cdo das investigacdes e da cubagem dos depésitos estano-tantalo-uraniferos da
regiao de Sao Joao del Rei, especialmente nos pegmatitos dessa regiao e em
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particular na jazida de Volta Grande em Nazareno, a margem do Rio das
Mortes que foi objeto de minucioso estudo geolédgico, quimico e estrutural.

Uma extensa amostragem, nao apenas superficial, mas também em pro-
fundidade, por meio de sondagens, foi procedida nesses pegmatitos permitindo
determinar a cubagem, a composicdo quimica da jazida e a distribuicao per-
centual média dos minerais que constituem o concentrado de materiais pesa-
dos no pegmatito.

Nessa jazida o uranio ocorre num mineral denominado “Djalmaita” que
€ um oxido de tantalo e uranio, contendo ainda outros éxidos (Nb, Ti, Zr)
em pequenas quantidades.

Nas amostras de Djalmaita nao alterada da regido de Brejatbas o teor
€m 1{308 da Djalmaita é de 11,5%, mas na jazida de Volta Grande o mine-
ral ndo alterado tem um teor em U308 de 3,5 a 4%, mas no mineral alterado

oiuramo sofre lixiviacdo e o teor baixa consideravelmente, ficando compreen-
dido entre 1 e 2%.

Entretanto esta jazida foi estudada com o maximc interésse pelo Setor
ds Pesquisas Geolégicas do Conselho, pois era, entdo, o tnico depésito co-
nhecido de uranio no Brasil e que se apresentava com o carater de uma jazida
exploravel, pois a Djalmaita mostrava uma dispersao homogénea, embora
variando e um ponto a outro da jazida, mas sempre presente e sempre asso-
ciada a um outro mineral de grande interésse industrial, a cassiterita.

A cubagem do depésito indicou, na parte estudada do pegmatito, uma
massa total de cérca de 1.000 toneladas de Oxido de Uranio, o que nao era
muito, mas representava no momento a nossa primeira jazida de uranio, com
possibilidades de exploracao industrial.

Entretanto a dificuldade de uma separacdao completa dos minerais pesa-
dos do concentrado tem impedido até agora a producdo da Djalmaita isenta
de tantalita e de cassiterita. Uma instalacao piloto, provida de separadores
magnéticos, para operar em escala semi-industrial, foi adquirida pelo D.N.P.M.
e instalada em Nazareno, mas s6 recentemente, foram feitas na Alemanha,
por iniciativa do Dr. Djalma Guimaraes, experiéncias concludentes sobre a
eficacia da separacdo da Djalmaita, da Cassiterita e da Tantalita por meio
de separadores eletrostaticos, trabalhando em condicoes adequadas de tem-
peraatura.

Outro fato importante a assinalar com relacao ao pegmatito de Volta
Grande é o seu elevado teor em espodumenio, o que permite considerar essa
jazida como o mais importante depésito de Litio dentre os estuados até hoje
no Brasil, contendo uma reserva de 6xido de Litio superior a 500.000 tone-
ladas.

Tal jazida s6 é comparavel pelo seu volume e alto teor a jazida de Litio
de Manono, perto de Elisabethville( no Congo Belga, hoje em intensa explo-
racdo. Esta circunstdncia merece ser assinalada em face do interésse que apre-
senta o Litio para a obtencdo do Tricio e o papel que éste certamente ja
desempenha e vira por certo a desempenhar no futuro, no dominio das reacdes
termo-nucleares.
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D) Os métodos aero-geofisicos de prospecgao

Em 1952 iniciou o Conselho a utilizagdo, pela primeira vez entre nés, dos
métodos aerocintilométricos para a pesquisa de minerais radioativos.

O primeiro contrato foi feito com a Companhia Prospec, companhia bra-
sileira que utilizava equipamento importado do Canada e a experiéncia de
técnicos canadenses, com larga pratica de interpretacdo geolégica dos dados
fornecidos pelos graficos do cintilometro e do magnetometro. Foi escolhida
para ésse primeiro estudo uma area de cérca de 8.000 km2, compreendendo
area ja conhecida de Sao Joac del Rei como elemento de contréle e outras
areas vizinhas onde havia probabilidade geolégica de ocorréncia de uranio.
Os resultados désse primeiro levantamento confirmaram os dados obtidos pelo
trabalho de campo e revelaram grande nimero de novas anomalias cintilo-
métricas que estdo sendo sistematicamente estudadas por meio de pesquisas
geologicas e petrograficas no terreno.

Confirmado assim, gragas a iniciativa e a experiéncia do Conselho, o éxito
dos métodos aerogeoflslcos, ampliou-se o campo de utilizacao de tais metodos
com a colaboracdo de mais uma companhia a “Levantamentos aerofotogra-
métricos S. A.”, também brasileira mas utilizando equipamento e técnicos
de procedéncia norte-americana. Esta Gltima Companhia féz contratos de ser-
vicos com o D.N.P.M. para pesquisas em Pocos de Caldas, no litoral do
Espirito Santo e no Nordeste e com o C.N.Pq., para pesquisas no Rio Grande
do Sul e na Bahia (regioes de Brumado e Jacobina). Ampliaram-se também
as atividades da Prospec, mediante contratos com o C. N. Pq., as regides de
Ribeira de Iguape, em Sao Paulo e de Araxa, em Minas Gerais,

E) Estudos em Araxa

Nesta 4area foram registradas as mais altas anomalias radioativas até
entao observadas no Brasil. Estudos de campo tém sido realizados pelo Setor
~de Pesquisas Geolégicas do Conselho em colaboracdo com a Companhia Pros-
pec, embora com grandes dificuldades, devido a espessa camada de rocha
decomposta (superior a 100 metros de espessura) que torna muito penosas
as pesquisas no solo e no subsolo. Os testemunhos de sonda das perfuracoes
feitas ja revelaram porém a presenca de um mineral uranifero que parece ser
do grupo do pirocloro. Nessa regiao prosseguem os trabalhos visando a iden-
tificacdo dos minerais responsaveis pelas altas anomalias radioativas obser-
vadas.

F) Os depésitos zircono-uraniferos de Pocos de Caldas

De ha muito era conhecido o fato de que os minerais zirconiferos do Pla-
nalto de Pocos de Caldas apresentavam certa radioatividade.

A mais antiga referéncia de que tenho conhecimento foi a observacao
feita pelo quimico ALFREDO SCHAEFFER por volta de 1913 a 1914. O referido
quimico, na ocasiao em que empreendia um cuidadoso trabalho sdbre as fontes
minerais do Estado de Minas Gerais, realizou varias medidas de radioativi-
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dade das 4guas. Em dois pontos daquela regiao, um situado préximo ao atual
Hotel Quisisana, outro situado em Pocinhos do Rio Verde, ao procurar medir
a radioatividade de fontes alcalino-sulfurosas, verificou a impossibilidade de
carregar o eletrometro do seu aparelho, e interpretou corretamente o fato
como sendo devido a alta ionizagao do ar, provavelmente atribuivel a presen-
ca de minerais radioativos no terreno. Comunicou na ocasiao o fato ao mine-
ralogista Dr. Riemann, que trabalhava no antigo Servico Geolégico, mas na-
quela época os minerais radioativos nao apresentavam o mesmo interésse que
apresentam hoje e nenhum estudo especial daquela observacdo foi empre-
endido.

Em época relativamente recente o Engenheiro Resk Fraya, do Depar-
tamento Nacional da Produgdo Mineral e que reside em Pocos de Caldas, ob-
servou de maneira inequivoca a radioatividade dos minerais de zirconio da
regiao, tendo mesmo feito com mineral pulverizado uma impressao radiogra-
fica numa chapa fotogréfica, a qual revelou a atividade da amostra.

Ao que nos consta ésse fato foi comunicado em relatério ao Departa-
mento Nacional da Producao Mineral. Dado o interésse ja entao excepcio-
nal que apresentava a pesquisa em térno dos minerais de uranio, o D.N.P.M.
tomou imediatas providéncias, mandando examinar as amostras por um outro
de seus técnicos, que se ocupava de medidas de radioatividade por meio de
emulsdes nucleares. Este teria opinado no sentido de que a radioatividade
era muito fraca e seria devido provavelmente ao tério. Tal informacdo de-
terminou a paralisacdo de qualquer nova pesquisa nesse sentido.

Somente em 1952 foi o Conselho Nacional de Pesquisas informado de

que o Geological Survey dos Estados Unidos da América do Norte havia ob-
servado a ocorréncia de urdnio associado aos minerais zirconiferos de Pogos
de Caldas, analisando amostras enviadas por um particular aquela reparti-
cdo do Govérno Norte-americano. O Geological Survey teve atitude corre-
tissima comunicando imediatamente o fato as autoridades brasileiras, por in-
termédio do geélogo Max White.
Sittes T Im programa intensivo de coleta de amostras e de analises radiométri-
cas, fluoro-métricas e quimicas dos minerais do Planalto de Pogos de Caldas foi
entdo iniciado. num trabalho de cooperagdo entre o Departamento Nacional
da Producdo lillineral, o Conselho Nacional de Pesquisas eo Inst_ituto de Pes-
quisas Tecnolégicas de Sao Paulo, com a participacao dos técnicos Max G.
White e Gene E. Tolbert do Geological Survey dos EE. UU., tendo partici-
pado também das pesquisas iniciais como rep_resentantes do C. N.. Pq. os
gedlogos brasileiros Djalma Guimardes e Luciano Jacques de Morais.

Mais de 600 amostras superficiais foram colhidas revelando a presenca
do urAnio em teores variaveis compreendidos entre 0,1% e 2% de U308,
sendo o teor médio de 0,5%.

Os estudos quimicos iniciados no I.P.T. de. Sao Paul_o’ e prosseguidos
em Franca em escala semi-industrial nos !aboiatérws da’Sc.mete de§ l_’roduits
Chimiques des Terres Rares, com a participacdo de 3 quimicos b.raS{lt-elros, en-
viados e subvencionados pelo C. N. Pq., ja demonstraram a viabilidade da
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extracao industrial do urdnio désses minérios zirconiferos, que podem pois ser
também considerados como minérios de uranio.

A reserva total désses minérios nas numerosas jazidas do Planalto de
Pocos de Caldas, que se distribuem sébre uma area de cérca de 460 km2,
ainda nao pode ser determinado com precisao. Estima-se, porém, pelos dados
ja colhidos em relacao ao zirconio, que essa reserva deve ser superior a Y2 mi-
Ihdo de toneladas.

Um reconhecimento aerocintilométrico preliminar foi feito na regiao de
Pocos de Caldas pela Companhia Prospec, e um levantamento completo,
magnetométrico e cintilométrico foi feito pela Companhia Aerofotogramé-
trica S. A. mediante contrato com o D.N.P.M. Esses levantamentos reve-
laram a estrutura geologica geral da regiao indicando os pontos mais interes-
santes onde estdao prosseguindo os trabalhos de campo, tendo o C. N. Pq.
negociado um contrato com uma firma norte-americana especializada em mi-
neracao, para o estudo completo das jazidas e o planejamento de sua explo-
ragao.

Dificuldades decorrentes das restricoes cambiais, determinaram entre-
tanto a paralisacao dessas negociacoes.

Uma vez evidenciada com toda seguranca a presenca do uranio em teor
apreciavel uma reserva consideravel de minério, decidiu o C. N. Pq., devi-
damente autorizado pelo Presidente da Repiublica, realizar contratos com a
firma francésa que construiu as usinas de “Le Bouchet” para o Comissariado
da Energia Atomica da Franca, para o projeto e a montagem de duas usinas
no Brasil, uma destinada ao tratamento quimico dos minérios visando a ob-
tencao de um sal técnico de uranio, como p. ex. o uranato de sédio, e outra
destinada a purificacdo désse sal e obtencdo do uranio metalico nuclearmente
puro.

O Comissariado de Enérgia Atomica da Franca ndo somente autorizou
a firma a realizar os contratos utilizando no Brasil os métodos usados na
Usina de Le Bouchet, mas por ainda a disposicao do Conselho Nacional de
Pesquisas, sem exigir para isso nenhuma espécie de compensacées ou vanta-
gens, tédas as conquistas ja realizadas naquela usina no dominio da técnica
da producao do uranio, bem como as que porventura venham a ser realizadas
até a conclusao do contrato.

O projeto completo dessas usinas ja se acha pronto, tendo sido entregue
ao Conselho Nacional de Pesquisas e achando-se em poder do Conselheiro
Professor Francisco Joao Maffei, Superintendente do I.P.T'. de Sao Paulo
e designado, pelo Govérno, como Diretor do projeto de producdo de uranio
metalico.

Ainda atendendo a solicitacdo do Conselho ao Govérno do Estado de
Minas Gerais, a Assembléia Legislativa daquele Estado acaba de aprovar
uma lei que ja foi também sancionada, fazendo doacao ao Conselho de uma
area apreciavel de terreno para a construcdo dessas usinas, cuja localizacdo
mais conveniente foi escolhida, apés cuidadoso estudo de uma Comissdo para
isso especialmente designada.
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G) Outras éreas de interésse com relacao a urénio e tério

Ainda no terreno das pesquisas de novas ocorréncias de minerais de
uranio e tério devemos assinalar o interésse recentemente focalizado nas re-
gides nordestinas, especialmente nos estados do Rio Grande do Norte e da
Paraiba. Ha poucos meses o gedlogo Luciano Jacques de Morais féz uma
longa viagem aquela regido colhendo grande quantidade de amostras de mi-
nerais radioativos que estao sendo identificados no D.N.P.M. Um levanta-
mento aerogeofisico também foi feito naquela regido pelo mesmo Departa-
mento.

Importantes ecorréncias de monazita em aluvides fluviais com alto teor
em tério estdao sendo estudadas nas regices de S. Rafael e Florania, também
no Rio Grande do Norte. Outros aluvides fluviais no Estado de Minas, con-
tendo monazita, e também uma razoavel dispersdo de Ferguzonita foram ob-
jeto de cuidadoso estudo pelo Setor de Pesquisas Geolégicas do Conselho no
vale do Ribeirdo Jaburu em Minas Gerais.

Mas, sem davida, um dos fatos novos mais auspiciosos, nesse dominio,
€ a associagdo do uranio aos depdsitos auriferos de uma extensa area e espe-
cialmente nas regioes de Jacobina e Brumado, no Estado da Bahia. Tal fatc
identificado pelo Departamento Nacional da Produgdo Mineral com a cola-
boragdo dos geélogos Max White e G. Tolbert parece indicar a existéncia
de uma formacéo de tipo semelhante & que ocorre na Africa do Sul, onde o
urénio, embora em teor muito baixo, esta associado de maneira permanente
€ uniforme aos minérios auriferos, o que torna sua exploracao intensiva muito
interessante, no ponto de vista industrial. Também nesses trabalhos esta cola-
borando o Conselho com recursos para pagamento de técnicos, mediante con-
tratos com a Companhia Prospec para levantamentos aerogeofisicos na re-
€130, onde alids se acha atualmente em viagem de estudos por conta do Con-
setho o geélogo Luciano Jacques de Morais.

VII — ESTIMULO A DESCOBERTA DE NOVAS JAZIDAS DE URANIO E TORIO,
E A INDUSTRIALIZACAO DOS NOSSOS MINERAIS ATOMICOS

Outro ponto que deve ser salientado na acao do Conselho NacAion.al de
Pesquisas é o da sua politica de estimulo a descoberta de novas ocorréncias de
minerais radioativos. Nesse sentido tem o Conselho cedido, a tltulcl de em-
préstimo, contadores Geiger-Miiller e outros gparelhos dg _prospeccao a um
grande namero de gedlogos, engenheiros de minas, rep?rtlgoes técnicas e até
a particulares idéneos que viajam pelo int'erlor do Pais. Por outro lado,. as
restricoes legais a livre exportacao de uranio e torxo, seus cc.m'lpostos e miné-
Tios, cria naturalmente, no espirito dos responsaveis pelas afmfiades de lavra
€ mineracao, o receio de encontrar ou de’a {'n_amfestar a ocorréncia de pequenas
quantidades de minerais de uranio ou torio em suas lavras.

Eles receiam os entraves que isso poderia trazer a livre negociacao de

seus minérios, sem nenhuma vantagem apreciavel de vez que nao podem ne-

gociar livremente com os minerais de uranio e torio.
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A fim de evitar tal inconveniente e até mesmo no sentido de estimular
a manifestacao de novas ocorréncias que podem sempre ser Uteis para a even-
tual descoberta de depdsitos importantes, tem ¢ Conselho adotado uma poli-
tica de amparo aos detentores de lavras, em que tais ocorréncias se manifes-
tam, colaborando com o D.N.P.M. para que sejam liberados sem maiores
dificuldades os lotes, cuja analise revele teores em U ou Th, sem significacdo
econdmica, e adquirindo, quando fér o caso, os concentrados de minerais
uraniferos que ccorrem em certas lavras com teor em uranio relativamente
elevado.

.

Ainda com o mesmo objetivo de estimulo a industrializacdo dos miné-
rios, foram aprovadas pelo C.D. e pelo Sr. Presidente da Repiblica “Ins-
trucoes” especiais, elaboradas pelo Conselho para aquisicdo de minerais de
uranio e de sais de uranio e tério, com o duplo objetivo de constituir um
estoque désses materiais para o desenvolvimento do nosso programa atémico
e também visando reduzir o prejuizo que representaria para a inddstria a es-
tocagem de uma parte muito valiosa de sua producdo que ndo pode por lei
ser livremente exportada, s6 podendo ser negociada em acérdos especiais, do
Govérno a Govérno.

E’ importante observar também que, tédas as vézes que tém sido con-
sultado pelo Govérno sobre problemas dessa natureza, tem o Conselho se ma-
nifestado sistematicamente no sentido de que quaisquer negociacoes nesse
terreno com governos amigos devem ser baseadas num principio de recipro-
cidade de interésses e sobretudo de compensacoes especificas que venham
beneficiar o nosso Pais, no préprio terreno de seu desenvolvimento atoémico.

E’ evidente que, com as alteragdes recentemente introduzidas na legis-
lacdo norte-americana, modificando a lei Mac Mahon, novas e grandes opor-
tunidades se abrem para negociacoes e entendimentos que permitam ao nosso
Pais beneficiar-se dos grandes progressos da técnica e da industria dos Estados
~ Unidos, no terreno da energia atomica. Nota-se hoje naquele Pais, um extra-
ordinario interésse das grandes emprésas industriais em participar de maneira
cada vez mais intensa nas utilizacoes pacificas da energia nuclear.

A proposta de um “pool” atémico, feita pelo Presidente Eisenhower em
dezembro de 1953 e da qual resultou a proxima reuniao sob os auspicios das
Nacgoes Unidas, de uma Conferéncia Internacional para as aplicacoes pacifi-
cas da energia atomica, constitui sem davida um passo de grande significa-
¢cao no caminho de um melhor entendimento entre as nacGes nesse delicado
terreno. O Brasil nao pode deixar de prestar seu maximo apoio a essa inicia-
tiva e ndao deve de modo algum ficar a margem de negociacoes que poderao
ser da mais alta importancia para o seu futuro desenvolvimento industrial e
economico. Nao se deveria permitir que um nacionalismo estreito e a curto
prazo viesse perturbar ou dificultar uma colaboracdo honesta e inteligente
entre paises amigos. O que é importante é que quaisquer entendimentos ou
acordos nesse terreno sejam baseados no principio da reciprocidade de inte-
résses e no principio das compensacoes especificas que venham beneficiar o
Brasil no campo de seu progresso atomico, visando a ampliacdo de nossas
disponibilidades de energia em condicdes favoraveis econdmicamente. Mas
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é preciso por outro lado que se compreenda que a troco de pequenas vanta-
gens imediatas ndo devemos, em hipétese alguma, sacrificar riquezas poten-
ciais que virdo a ser altamente valiosas num futuro que se anuncia bastante
proximo. ;

VIII — PRIMEIRAS TENTATIVAS NO SENTIDO DA PRODUCAO DE
URANIO LEVEMENTE ENRIQUECIDO

Dentro das diretrizes gerais, tracadas pelo Govérno, procurou o Conselhc
apressar o ingresso do Brasil nas realizacoes atomicas mediante a colaboracgao
da ciéncia e da tecnologia de varios paises amigos.

As numerosas tentativas feitas junto as autoridades norte-americanas,
encontraram sempre, porém como barreira intransponivel, a lei Mac Nahon,
que regulava os assuntos referentes a energia atémica nos Estados Unidos,
proibindo frontalmente gquaisquer exportacdes de uranio enriquecido e outros
materiais fissionaveis e mesmo qualquer colaboracdo com outros paises na
PTOdugéo de combustiveis nucleares, estabelecendo sérias restricoes no tocante
a admissdo de técnicos estrangeiros nos cursos de formacao de especialistas
nesse dominio, ‘nos Estados 'Unidos. -

Voltou-se entédo a atencdo do Conselho para a possibilidade de coopera-
¢io com paises europeus, tendo encontrado boa receptividade na Franca com
relag@o ao problema de tratamento quimico dos minérios e producao de ura-
nic nuclearmente puro € na Alemanha com relacao ao problema da producac
de urinio levemente enriquecido a ser utilizado na construcao de reatores.
Negociacdes devidamente autorizadas pelo Govérno Brasileiro levaram a con.
clusao de contratos, com firma francésa para a producdo de uranio metalicg
e com cientistas e firmas alemées para a construcéo e o fornecimento de novos
modelos de equipamento de ultra-centrifugacao os quais embora ndo permi-
tindo a obtencdo de uranio 235 em estado de pureza, tornariam possivel um
ligeiro enriquecimento de uranio de modo a que o mesmo pudesse ser utili-
zado em reatores em condicoes mais favoraveis do que o uranio comum.

A idéia de utilizar um processo de centrifugacao para a separacao de
isétopos, decorre do fato de diferirem os isétopos por sua massa e néo por
suas propriedades quimicas. Na verdade logo no inicio da era atémica, ao
Mesmo tempo que experimentavam OS Processos eletro-magnéticos, de difu-
$i0 térmica e de difusdo gasosa para separagdo do U 235, tentaram também
0s técnicos norte-americano§ o método de centrifugacao, sem obter resultados
satisfatérios.

Naquela ocasido porém o objetivo era obter o U235 em elevado grau

de pureza para utilizagdo em bombas atomicas.

O problema de utilizacdo dos métodos de ultra centrifugacdo para um
ligeiro enriquecimento de uranio no isétopo 235 apresenta-se porém em con-
di¢Ses muito mais favoraveis. ' .

Deve-se salientar que até agora todas as providéncias adotadas pelo Con-
selho Nacional 'de Pesquisas no terreno da energ.ia at6m_1ca, tém tido um
carater muito realistico, sem preocupacdes de publicidade, visando de um lade
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assegurar, no territério nacional, a producdo de combustiveis nucleares sem
o que seria totalmente ficticio qualquer programa de energia atomica para
fins industriais, e de outro lado a formagao de técnicos e especialistas mediante
a realizacdo de cursos especializados e estagios de aperfeicoamento.

Até agbsto do ano passado, época em que foi alterada a lei Mc Mahon,
nio estava o Govérno Norte-Americano legalmente habilitado a prestar assis-
téncia eficaz ao nosso Pais, no terreno da energia atémica, ndo tendo sido até
entdo possivel obter que os técnicos brasileiros frequentassem os cursos de
especializacao engenharia nuclear dos grandes laboratérios nacionais norte-
americanos em Argonne, Oak Ridge e Brookhaven. S6 eram accessiveis aos
estudantes e técnicos os cursos de alguns Colégios Estaduais, sem o endosso
oficial da Comissao de Energia Atomica dos Estados Unidos.

Somente éste ano, apoés a modificacao da lei Mac Mahon, receben o Go-
vérno Brasileiro um convite oficial do Govérno Norte-Americano para inscri-
cCes em cursos especiais sobre reatores nucleares no Laboratério Nacional
de Argonne, onde se realizam presentemente estudos de reatores de poténcia
para producao industrial de.energia. Imediatamente indicou o Conselho Na-
cional de Pesquisas, engenheiros brasileiros que ja tinham realizado cursos
preliminares nos Estados Unidos, para a inscricdo nos cursos de Argonne.

Acha-se também o Conselho em entendimentos com o Govérno do Reino

Unido, visando o envio de técnicos para realizacdo de cursos especiais nos
laboratérios de Harwell.

b IX — coNcLuUSAo

Procuramos assinalar na presente exposicdo os principais pontos sobre
os quais se tem feito sentir a acdo do Conselho Nacional de Pesquisas nos
dominios da energia atomica, durante os primeiras quatro anos de sua exis-
téncia.

Tera sido talvez uma acdo modesta, sem os alardes da publicidade ofi-
cial, sem planos grandiosos e sem projetos fosforescentes mas ficticios. foi
porém certamente uma acao objetiva e honesta visando antes de tudo a ’pre-
servacao de nossas reservas de materiais atomicos, a descoberta de novos
depdsitos e sua exploracao para a producdo de combustiveis nucleares que
constituem uma riqueza real, foi uma luta no sentido de estimular a incipiente
industrializacao daquéles minérios no territério nacional, industrializacdo essa
que, a nosso ver, tem carater ainda mais estratégico do que os préprios miné-
rios; foi ainda uma campanha no sentido da formac@o de especialistas capa-
zes de arcar com as tarefas de projeto e de construcio dos reatores nucleares
que devem constituir a segunda fase désse programa de iniciativas. Foi, aci-
ma de tudo, uma preocupacao constante de servir com destemor e sem tran-
sigéncias aos interésses superiores do Brasil.

No terreno da energia atomica, como em qualquer outro dominio da
ciéncia e da técnica, nao podemos prescindir da colaboracdo das nacbes ami-
gas. Seria insensato refazer todas as etapas primitivas e intermediarias antes
das realizacGes e das conquistas mais recentes, mas, por outro lado, ndo nos
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pode satisfazer a posicao de meros importadores de maquinas feitas, eterna-
mente sujeitos ao determinismo da subordinacdo econdmica.

Temos que descobrir nossas préprias fontes de energia e de riqueza e
te’mos que criar uma equipe de técnicos e de especialistas capazes de atuali-
za—las. em nosso proveito, capazes de aplicar os principios e os resultados ja
exgerlmentados em outros paises, as condicdes préprias e peculiares ao nosso
Pais e dar-lhes os elementos basicos para que consigam realizar no Brasil,
com competéncia e com patriotismo, as tarefas necessarias ao NoOssO Progresso
e ao nosso engrandecimento.

SUMMARY

fi In the present writing, the A. has attempted at emphasizing the main sectors in the
ield .of atomic energy where the action of the National Research Council has been felt in
the first four years of its existence.

Such action might have been modest, not having the spectacular patronizing of official
publicity. Nor has it had grand plans or sponsored bright but fictitious projects. Yet it has
certainly been an objective and serious action, aiming, above all, at the preservation of our
reserves of atomic materials, the discovery of new deposits and their exploitations for the
production of nuclear combustibles which actually are true wealth.

It has been a fight towards the stimulation of our incipient industrialization, the latter
possessed, in our opinion, of more strategic significance than the ores themselves.

It has also been a campaign towards the training of specialists capable of carrying out
the tasks of designing and manufacturing the nuclear reactors, which is to be the second
P.hase of such programme of initiatives. And it has been, above all, a constant preoccupa-
tion of serving) without flagging or failing, the supreme interests of Brazil.

In the field of atomic enerdy, as in any other domain of science or technology, we
Tequire the collaboration of friendly nations. It would be foolish to repeat every interme-
diate phase that has preceded the more recent achievements and conquests. Yet, on the
Other hand, the estatus of mere importers of ready-made equipment is not satistactory to
ourselves, as we would forever be subject to the determinism of economic subordination.

We ought to discover our owit sources of energy and wealth, and ought to have a estaff
of technicians and specialists capable of utilizing them to our advantage, as well as capable
of applying those principles and results already experimented in other countries, to the
conditions peculiar to our Ouw. Such men should be given the basic tools for them to
undertake, in Brazil, with competence and patriotism, the tasks indispensable to our pro-
gress and greatness.

A experiéncia tem demonstrado que 2 qualquer aperfeicoamento introduzido na
Administracao Geral corresponde, imediatamente, uma adaptacdo progressiva do
exercicio dos cargos e das funcdes do Servico Piiblico a indices mais elevados de
moralidade, dignidade e rendimento.

ARrizio DE VIANA, DASP — Instituicdo a Servigo do Brasil, 1953.




Politica de Habiiagéz"o
Eng. AuGusto Luiz DUPRAT
(Continuacao)
III — FUNCAO SOCIAL DA HABITACAO

Sous quelque c6té qu’on ’envisage, on sent que le probléme du lojement
est le noeud de la question sociale. (PICOT).

1. Segundo definicao dada pelo Engenheiro MISSENARD, Presidente da
Comissao de Aquecimento e Ventilacao do Institut Technique du Batiment et
des Travaux Publics, de Paris:

“.... O Homem, é de fato, o resultado da acdao sobre um

patriménio hereditario, em potencial, de um meio quimico (nu-
tricdo), de um meio fisico (clima) e de um meio psiquico, repre-
sentada pela scciedade e manifestada pela educacao e pela instru-
¢ao.” '

Assim se explica e se justifica que todo o esforco e progresso da huma-
nidade tenha, sempre, girado em torno dos vértices do triangulo “Alimentacao-
Habitacao-Vestuario” e que, baseado nestes trés pontcs, se tenha organizado
a sociedade.

Sendo o triangulo a figura indeformavel por exceléncia, é necessario, para
que exista de fato uma sociedade, a sua semelhanca, que se encontre solucao
adequada as condicoes primordiais a existéncia do homem, ccndicoes estas
que satisfacam a definicao acima.

Para que existam estas condicOes € necessario que, segundo BERTRAN
THoMmPsON — Le systeme Taylor, a sociedade se compenetre — que deve:

a) dar a cada um os meios de assegurar sua subsisténcia;

b) produzir o maximo de riquezas consumiveis, com um minimo de des-
pesas para a coletividade;

c) - distribuir estas riquezas equitativamente entre tcdos aquéles que
contribuiram para sua producao, quer tenha sido pelo seu esférco fisico ou
intelectual, ou pelo seu espirito de invencdao ou de organizacao.
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Enquanto nio for concretizada aquela solugédc, ndo havera estabilidade
social; viver4 a sociedade sempre em luta.

“A paz social nao pode ser imposta pela policia. Ela nao pode
ser senao o resultado de um esforco tenaz e metédico, para eliminar
uma apds outra, as iniqiiidades da nossa sociedade.

A mais grave dessas inigiiidades reside, sem nenhuma duvida,
na hora atual, nas condicoes abominaveis da habitacdo de uma
grande parte da pcpulacdo operaria de nossa sociedade.” (DANIEL
PARKER, op. cit.)

Para atender ao lado “Social” da questdo faz-se mister bem equacionar
0 problema interpretando, devidamente, o que seja “Social”, palavra esta, que
muito tem sido explorada pelcs demagogos que, com suas solucoes inadequa-
das, s6 tém agravado o problema.

“ ... Cada um quer fazer o “Social”, ser “Social”, ajudar o
problema “Social”, criar um servico “Social”’. Esta preocupacio
geral, pode trazer certas modificacoes felizes na existéncia das mas-
sas trabalhadoras, mas também, se corre o risco de comprometer,
numa vaga agitacao, idéias, principios, projetos sérios e que nao
poderdo ser realizados senao por gente capaz. Pode, também, dar
a impressdo de que, atraz das palavras “Servico Social”, se escon-
dem intencoes diversas de propaganda politica. Ora, o “Social” é
assunto de muita gravidade, porque sobre “Social”, ha o “Huma-
no”’. E ¢ “Humano”, isto é o que diz respeito a vida dos séres,
aos seus pensamentos, seus sentimentos, suas decepcdes, suas misé-
rias, seus trabalhos, é sagrado, e com o que se nao deve brincar.
E’ asunto capital, que se nao deve tratar como a amador, de uma
maneira superficial, e, sbbre o qual néo temos o direito de nos en-
ganar, pcis que, todo o engano, digo todo o érro de direcao é fatal,
no sentido de que retarda o verdadeiro progresso”. (J. GUERIN
DEsSJARDINS Les Rapports Humains dans une Entreprise) .

Para que o problema da “Habitacao” tenha a solucao “Social”, tem que
ser encarado sob o ponto de vista “Humano” proporcicnando ao Homem a
satisfacdo dos seus desejos e de suas necessidades fundamentais, necessidades
estas, assim classificada por J. GUERIN DESJARDINS, op. cit.:

1°) Subsistir -—— Manter-se com vida, isto é, respirar, nutrir-se, abrigar-
Se, evitar males e sofrimentos, procurar 0O confortc, repousar, dormir, procurar
as sensacoes agradaveis, necessidades de movimento, instinto de conserva-
cao, etc. :

2.°) Crescer — Aumentar sua vida, isto é, crescer fisicamente; crescer,
tornar-se forte, crescer intelectualmente, instruir-se, ampliar seus conhecimen-
tos, encher seu cérebro de conhecimentos, crescer nas suas pcsses, aumentar
sua fortuna, cu suas terras, ou sua biblioteca, ou suas colecOes, crescer moral-
mente, tornar-se uma personalidade mais forte, ganhar em valor, etc.
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3.°) Afirmar-se — Impor-se, isto é, tomar seu lugar na sociedade, pro-
curar ser importante, fazer-se notar, fazer-se considerar, apreciar, agir livre-
mente, medir-se com outros, entrar em concorréncia, comandar, dominar, etc.

4.°) Proteger-se — Defender sua personalidade contra a usurpacao dos
outros, isto é, guardar o que somos ou o que temos, impedir aos outros (que,
como nos, tém vontade do poder) de no-lo tomar, preservar ncssa autonomia,
conservar nossos segredos, e nossa liberdade de agdo, nos pormos em segu-
ranca contra os golpes da scrte ou acoes daqueles que nos cercam, combater,
etcs

5.°) Dar-se — Fundir sua vida com a dos outros, isto é, sair de si
mesmo, reunir-se a outros, pensar e agir em comum, fazer “equipe”; tudo que
se relaciona com a sexualidade; procura do outro sexo, fazer a corte, entregar-
se ao parceiro, fundar um lar, criar uma progenitura, sacrificar-se por seus des-
cendentes e, o circulo se expandindo mais e mais, dedicar-se a sua familia, ao

seu grupo social, & sua Patria, a sua religido, sacrificar-se por uma causa ou
por um ideal, etc.”

Estas necessidades, que sao as “Forcas Motrizes” que impelem o Homem,
na vida, serdo satisfeitas no dia em que a sociedade cumprir os principios
enunciados pce BERTRAN THOMPSON e que cada um possa ser proprietario de
um pedagco de terra, onde se originam tédas as nossas riquezas, com sua “casa”
construida de um modo econdémico, higiénico, préximo de seu centro de traba-
lho, de seus amigos, de suas re1a¢6es e que, sobretudo nédo a tenha obtide como
dadiva, mais sim, como resultado de seu préprio esforco.

“.... Uma obra social, segundo julgamos, nac deve procurar,

apenas, proporcionar satisfacoes materiais a classe popular; ela
deve ter, também, um fundo educativo e moral, deve visar a fcrmar
elites, preparar dirigentes, que, tao-somente, assegurarao a paz SO-
cial. E’ necessario também, levar em conta o “Sentimento de Dig-
nidade”, que anima mais do que nunca os trabalhadores do nosso
tempo, sentimento de dignidade éste, que nao lhe permite aceitar,
sendo com pesar, as dadivas puramente graciosas. A “Dignidade”
que éles procuram, a propriedade lhes proporcionard mas, com a
condicao que éles sintam té-la merecido, tendo feito um esforco
para adquiri-la. (ROBERT MANCEAU — La Vulgarisation de Ia
Proprieté Imobiliére par le Credit).”

Proporcionando os meios para adquirir a “Casa Prépria” aqueles que,
econdmicamente, estdo em condicoes de cbté-la e aqueles que nio o estao,
facultando-lhes moradia, sa, de aluguel reduzido, que lhes permita, mais facil-
mente, ascender a propriedade, sem lhes ofender o sentimento de dignidade,
estaremos, nao s6 educando como contribuindo para estabelecer a Paz Social,
contribuindo para ¢ aumento da natalidade e satde publica, permitindo a
“eclosao” das criancas, futuros homens de amanha, em resumo: estaremos
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cqoperando para a constituicio da “Familia”, para o engrandecimento da Pa-
tria e conseqiientemente, da “Humanidade”.

“ ... A prcsperidade, num sentido moraliza. Afeicoamo-nos
aos frutos do nosso trabalho, respeitamonos, a nés mesmos, em
nossa obra; a estima de si préprio torna-se um bem que nao que-
remos dissipar, ela traz a necessidade da estima de outrem, e é assim
que, de um pouco de haveres, nasce no individuo habitcs morais
que aproveitam a coletividade. (VINET, Famille-Education-Ins-
truction.”

“Ja4 em 1904, no Congresso de Geneéve, dizia o Arquitetcr da Fundacdo
Rothchild, de Paris, AUGUSTIN REY:

“ ... Os paises onde a habitacdo popular é bem compreen-
dida possuem um edificio social s@o, ao contrario: aquéles onde
esta habitacdo é defeituosa, véem as misérias sociais, que dai de-
correm, sacudir ¢ edificio em suas bases e prejudicar, nao somente
a higiene fisica, como, também a satide moral das populacgdes.”

Com relacao a satde, ai estao as favelas e casas de comodos atestando
aquela verdade.

E’ sabido que a tuberculose tem seu maior campo de acéo nas habitagoes
mas, onde predomina a promiscuidade.

PLACIDO BARBOSA escreveu:

“ ... A habitacao acumula, conserva e facilita o contagio de
tuberculose e, quando insalubre, favorece os efeitos do contagic
pela sua acdo deprimente da satde e das forcas defensivas do orga-
nismo contra a infeccdo; por isto é que, desde Koch a tuberculose
tem sido chamada uma doenca da habitacdo.”

Estudandc a mortalidade por tuberculose no Distrito Federal, a Conjun-
tura Econémica de 1952, mostra que “encontramos o tragico coeficiente de
409 por 100.000 habitantes, nas circunscricoes de Gamboa e Santana, cuja
Populacdao apresenta elevada percentagem de operarios de baixissimo nivel
econdémico.”

E’ justamente nestas duas circunstancias onde encontramos o maior
nimero de Casas de Cémodos (cabecas de porco) e onde as condicoes de ha-
bitabilidade sdo as piores possiveis.

Ainda na Conjuntura Economica:
o a mertalidade geral do Distrito Federal, varia de um

minimo de 8 por mil em Guaratiba e Copacabana, mortalidade s6
comparavel a verificada em populacdes de elevadissimo desenvol-
vimento econémico ao méximo a 19 por mil, encontrado em Gam-
boa e Santana, que correspcndem as condicoes de vida de muito
baixo nivel. E’ preciso, porém, ndo esquecer que se trata de dados
brutos, os quais, ajustados a distribuicdo por idade, ainda mais
agravariam a situacao de Gamboa e Santana.”
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Inquérito realizado pelas Associacoes Francesas para a Salvaguarda da
Familia e da Adolescéncia, ccmcluiram que 75 a 85% das criancas inadapta-
das provinham da habitacao malsa.

A preporcao dos inaptados é 14 vézes maior nas habitagGes superlotadas
do que em outras em condi¢Oes normais.

As estatisticas revelam que a mortalidade é duas vézes e meia maior,
quando ha mais de duas pessoas por quarto.

Segundo um inquéritc realizado em Munich, constatou-se que se a mor-
talidade infantil é de 3% nas habitacoes higiénicas, ela atinge 81% quando
a familia ocupa uma fGnica peca.

O fator promiscuidade, é de tal modo nocivo que um egresso do campo
de concentracao de Buchenwald ao relatar os padecimentos inflingidos aos pri-
sioneircs declarou:

&t O que havia de pior, naquele campo de morte lenta,

nao eram os maus tratcs e a falta de alimentacdo, era a promiscui-
dade.” (DANIEL PARKER, op. cit.)

Ainda da Conjuntura Econoémica, de setembro, de 1952 com relacao a
mortalidade no Distrito Federal, encontramos o seguinte:

[
.

A mortalidade especifica de 0 a 4 anos, varia de um
minimo de 17 a um méaximo de 41 por 1.000. O maximo de mor-
talidade no grupo de 0 a 4 anos, isto é, 41 por mil, ocorre em Santa
Cruz, zona onde os 16% de mencres de 5 anos denunciam um
alto cceficiente de natalidade e que entrando em fase de organiza-
cdo, paga elevado tributo as péssimas condicoes de habitacdao e
baixo padrao de vida. A seguir Campo CGrande e Realengo, cujas
condicoes devem ser similares as da chamada zona suburbana
(Meyer-Engenho Novo, Inhatima-Penha etc.) que engloba 40%
da populacao do Distrito Federal, mas apenas 11% de menores de
5 anos e onde se verifica uma mortalidade especifica, para éste
grupo, de 38 por mil, bem demonstrando o sacrificio que representa
a vida da massa trabalhadora residente nestas circunscricoes.”

Na cidade de Cleveland, Estados Unidos, verifica-se que os quarteiroes
de casas de céomodos, habitades, apenas por 10% da populacac da cidade,
custam 26% do total das despesas, com a policia, bombeiros, servicos de satide
e 36% dos servicos de hospitais.

As estatisticas tém mostrado a influéncia que tem a “Casa’” s6bre a nata-
.lidade. Nas grandes cidades, onde sdo muitas as dificuldade na obtencac da
casa, observa-se ser o coeficiente de natalidade muito menor do que o interior
dos respectivos paises.
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O quadro abaixo publicado por DANIEL PARKER, op. cif. — bem de-
monstra a realidade da afirmativa.

TAXA DE NATALIDADE
NASCIMENTOS POR 1.000 HABITANTES 1939
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Segundo JoRGE WINGSTON — Alguns aspectcs demograficos e econdmicos
da Agricultura no Brasil:

“As variacoes regionais nas taxas de reproducao ccnstituem,
assim, um fator preponderante na redistribuicdo da populacao.
Podemos recorrer a indicacoes indiretas sobre a fecundidade com-
parativa das mulheres, tomando a propercao entre o nimero de
criancas de 0 — 9 anos sébre o de mulheres de 15 — 49 anos.

Nos quadros rurais das diferentes regices do pais, a proporcao
varia entre 141,5% e 148,3%, com um valor médio de 143,8%.
Ela é uniformemente menos elevada nas areas urbanas, onde a

média alcanca apenas 82%.”

Nao devemos esquecer, como bem acentuou BERGSON, na sua obra L’Evo-
lution Créatrice:

As
gues os

“ ... No6s somos a condensacac da histéria que vivemos des-
de o nosso nascimentc, antes, mesmo do nosso nascimento... E’
com o nosso passado, inclusive a nossa formacao original da alma,
que desejamos, que queremos e que agimos.”

criancas de hoje, que serao os homens de amanha, a quem serao entre-
destinos da Patria, necessitam de ter vida de familia, num “Lar” bem

constituidc, onde a exemplo de pais bem formados, possam desenvolver suas
personalidades, sob a preciosa e imprescindivel direcao materna.

“ ... A casa, com todas as suas influéncias sobre a satde
e o carater, suas inspiracoes e consolos, representa uma grande
parte da nossa vida individual. Nao esquecamos que é na casa do
povo, que se forma ou se deforma o carater e a prosperidade da
Nacao. Ela representa a escola, primaria, real das criancas e tem
grande influéncia estabilizadora na sua vida social. (Cel. Frg-

MENTLE, The housing of the Nation).”
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Com referéncia as mas habitagdes, transcrevemos o seguinte trecho da
obra de DANIEL PARKER — Le Lojement:

“@

. ... Cansada, pelos gritos dos pequenos e pelas brigas dos
mais velhos, a mae de familia, exausta, nac dispde sendo de um
recurso: mandar as criangas brincar na rua!

A rua para a criancga, representa um pouco de ar puro, algu-
mas vézes o sol; mas, a rua é, também infelizmente a freqiiéncia
de camaradas pervertidos, os meninos organizarao bandos, que pre-
pararao mas acgoes, roubos, e as vézes, crimes!

Um inquérito feito em Lyon, concernente a delinqiiéncia ju-
venil, chegca a seguinte conclusdo: — a reparticao Geografica, na
aglomeracao Lyonesa, da delinqgiiéncia juvenil coincide, exatamen-
te, com a reparticao geografica das favelas e casas de comodos.

A rua, que conduz, os meninos a delinqiiéncia juvenil, conduz,
as meninas, as mas freqiiéncias e a prostituicao.

Num notavel estudo feito pelos médices G. HEUYER e L.
DEROBERT — “A urbanizacao e suas relacoes com a delinqiiéncia
e o alcoolismo”, achamos a confirmacao desta acertiva:

“.... Em tddas as estatisticas sobre a delinqiiéncia juvenil,
pode-se afirmar que, a quase totalidade dos pacientes, 90 a 99%,
tém uma origem citadina.

“.... As condicoes de habitacao podem dar indicacces sobre
¢ género de vida das familias. Entre os delingiientes urbanos, um
grande nimero vive em favelas e corticos, isto é, em condicoes de
vida onde nenhuma higiene é possivel. Barracos, carros de salti-
bancos, a peca unica, onde se aglomeram pais e filhos; a favela
privada do conférto elementar; a agua, o ar, a luz, tudo falta e cria
a atmosfera propicia a amcralidade. A crianca dorme perto dos
pais, algumas vézes no seu leito; é testemunha de tédas as intimi-
dades, de tédas as brigas familiares. Nao ha lugar, para ela, no
sordido alojamento; a rua, com suas tentacoes, torna-se, um refiigio
e seu centro de vida. Nada é mais nocivo a higiene moral da
crianca.

“.... A delingiiéncia infantil e juvenil é, sobretudo, um fato
social, que se manifesta ac maximo, nas grandes cidades”. ..

Com relagao a criminalidade diz a Conjuntura Econémica, de julho de
1952:

“.... E’ alarmante o nimero de crimes praticados no Distrito
Federal. De 1942 a 1948, verificou-se um acréscimo de 130%, en-
quanto o incremento da populacdo, ndo atingiu 19% nesse mesmo
periodo.”

“. ... As estatisticas provam que os homens delinquem mais
que as mulheres (12 vezes mais); ¢s adultos jovens, mais que os
de idade, os citadinos, mais que os residentes rurais, os pobres, mais
que os ricos; e, como decorréncia désse fato, os negros, mais que
os brancos; os analfabetos mais que os alfabetizados, os sclteiros
mais que os casados.”
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Examinando com cuidado as conclusées acima, sentimos, desde logo, a
grande influéncia moralizadora da casa. Os homens nao sentindo em casa o
conforto de que carecem, apds o trabalho, vao para a rua, freqiientam bote-
quins, embriagam-se e dai resulta o crime; os adultos jovens, também, nao
tendo o aconchego do lar se desviam; os citadinos, vivendo aglomerados, em
promiscuidade, nas casas de comodos, favelas, mocambos, malocas, ou edu-
candos, estao muito mais propensos ao crime; os pobres pelas mesmas razoes;
os negros, sao em geral, ¢5 que tém as piores condicoes de vida, pela sua falta
de aptidoes para ganhé-la dignamente, os analfabetos como decorréncia da
sua ignorancia, os solteiros por falta do lar.

Ainda referindo-se a delingiiéncia juvenil, assim se expressa a Conjun-
tura Econémica, de julho de 1953:

“.... A delingiiéncia de menores nao é um problema inde-

pendente, é sim um aspecto do problema geral da delingiiéncia em

todas as duas formas.

“.... Entre o menor e o adulto nac existe somente uma dife-

renca quantitativa, como se pensava antes, mas, essencialmente,
uma diferenca qualitativa, derivada de que o menor € um ser em
formacao e, portanto, de personalidade instavel. Posto que a res-
ponsabilidade penal requer um desenvolvimento completo, o me-
ncr, ndo pode ser penalmente responsavel, como o maior. Sao bem
conhecidas as causas de delingiiéncia juvenil, que, no Brasil, assu-
me caracteristicas graves. A promiscuidade das favelas, mocambos
e corticos, o abandono de menores (mais de 80.000 no Distrito
Federal), o analfabetismo, os baixos padroes de vida, enfim, sao
sem davida os grandes responsadveis peles numerosos crimes de
que a estatistica judiciaria d4 conta, praticados, por menores.”

Nao devemos esquecer que:

“.... O que fizermos pela crianca, ou o que fizermos contra
ela, fazemo-lo pré ou contra a “Humanidade” e pré ou contra a
Patria”. (CHARLES WAGNER).

A fim de atender aos “méveis” que fazem o Homem agir, “méveis” éstes
acima classificados, é necessdrio que os auxilios prestados sejam eficientes e,
nao como se tem feito até aqui.

Ha duas tendéncias, no sentido de solucionar o problema da habitacao:
uma consiste na construcac de casas para serem alugadas por precos modicos,
o que atendera aqueles que, econdémicamente, nao podem adquirir a casa;
outro, o de vender a casa, aqueles que se encontram em condicoes de fazé-lo.

Como bem disse LAWRENCE WESTBROOK, Assistente Superintendente da
Federal Work Administration, numa comunicacdo feita ao Congressc Nacio-
nal da Casa Popular, em Nova York, em 25 de janeiro, de 1941, ha individuos
com capacidade econdomica para comprar “casa” e, outros, que s6 possuem a
de comprar a “ocupacdo” da mesma.

Para c¢s primeiros, de duas uma: ou éles dispdoem do capital para pagar
a casa integralmente, ou s6 dispoem de uma parte do capital necessaric a sua
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aquisi¢ao, no primeiro caso, nao ha porque nos preocuparmos; para o segundo,
é que se deve voltar a atencao, estudando, cuidadosamente, o problema.

“.... A vulgarizacdo da prcpriedade necessita um minimo de

formacao de habitos de economia que, infelizmente, fazem, muitas
vézes, falta aqueles, cujas condicoes econémicas, forcam a viver
contando com o que ganham cada dia.” (ROBERT MANCEAU,
op. cit.).

Lamentavelmente, nac ha, entre nés o habito da economia; cada um gasta
na medida do que ganha e... quanto ganha! A praxe estabelecida, de finan-
ciamentos integrais, a longo prazo, longe de ser um beneficio, constitue um

onus para o individuo.

“.... A experiéncia mostrou que, fornecer um auxilio a um

individuo que nao esta preparadc, pelas suas tradicdes de economia
e previdéncia, para fazé-lo proprietario, é criar-lhe um 6nus, do
qual nao se podera livrar e que lhe pesando muito desencorajara e
aniquilara, néle, os beneficios da acessdao a propriedade.”

E’ necessario, pois, que a acessdo a propriedade se proceda por etapas
e que se estabeleca um sistema de financiamento tal, que eduque preliminar-
mente, o individuo, fazendco adquirir habitos de economia; quanto aqueles
que ja tenham demonstrado possuir tais condicoes, deve se proporcionar juros
baixos e prazos longos.

E’ de grande importancia que o individuo sinta a necessidade de esfor-
car-se para adquirir sua casa.

“ ... O que o Homem obtém, sem sacrificio, perde todc o
valor a seus olhos.”

E’ preciso que éste sistema de financiamento, facilite as mesmas opor-
tunidades, a tedos que econémicamente, podem adquirir casa.

“ ... Gritamos: “Liberdade”!; todos desfrutamos “Liberda-
de”, esquecendo-nos de que, para um namero respeitavel de nossos
concidadaos, essas palavras, significam na realidade, apenas a Li-
berdade de “morrer de fcme”, devido a nutricdo insuficiente, de
“sofrer de frio”, por falta de roupa adequada e, de “adoecer” devido
a falta de habitacoes satisfatérias. Em uma democracia, a liber-
dade é mais do que mera expressao académica; deve significar
acesso a todas as coisas essenciais a vida decente.

“. ... Conta-se que, hd muitos séculos, um negociante, percor-
rendo a Noruega, se acercou de um Viking, perguntandc-lhe: “quem
é o seu chefe?”

“.... O Viking, orgulhosamente, respondeu: “Nao ha chefes,
aqui; todos somos chefes!” A igualdade é parte da democracia,
quando os elementos essenciais a uma vida decente s@o, humana-
mente, distribuidos.” (JOHN GRAHAM JrR. — O problema da Ha-
bitacao na Escandinavia).”

Numa familia, ha trés fases, ligadas ao problema da casa; a fase de sua
constituicdo e crescimento, a fase da estabilizagdo e a do decrescimento. Na



ADMINISTRACAO ESPECIFICA ' 79

primeira, se constitui a familia e nascem os filhos; na segunda, sdo, éies educa-
dos; na terceira casam e se afastam da casa paterna.

Levadc pelo desejo de ter sua casa e, com a facilidade “aparente” de pa-
gamento, o individuo nZo exita em lancar-se nesta aventura, mesmo sendo
obrigado a descontar 45% de seus vencimentos, para atender a juros e amor-
tizacao do financiamento. Nada arrisca e tem uma remota possibilidade de se
tornar proprietaric:.

“.... Em segundc lugar, o subsidio governamental corrompe,

completamente o individuo, que passa pelo infortinio de viver
numa casa subsidiada, desgraca, que lhe imprime marca, de que
jamais se livrara” (JOHN GRAHAM, op. cit.)

Sendo a construgao de preco elevado, sobretudo em relacao ao nivel geral
dos salarios, constréi, o individuo, em geral, uma casa pequena. Cresce a fa-

milia e acabam vivendo todos em promiscuidade, com grave risco para a
mesma.

“.... A promiscuidade agrava os efeitos mortiferos dos corti-
cos. Tem conseqiiéncias deploraveis, desgraca, mata.” (LEoN BER-

NARDE et Louls FEINE, Cours d’hygiene).

Na fase do crescimento da familia, quando aumentam as despesas, com
a educacao dos filhos, aparecem as dificuldades, ndo podendo, os mesmos ter
os cuidados de que carecem.

Durante quinze ou vinte anos, ¢ individuo se esforca, passa necessidades.
sacrifica a educagé@o da prole, com um tnico fito: “o de se tornar proprietario”;
acontece, porém que nao dispoe de dinheiro, nem para conservacao de sua
propriedade, No fim, é um descontente, um revoltado, bem como os filhos.
Ora, ndo é esta a finalidade social dos financiamentos. Diariamente se veri-
ficam inadimplementos de contratos, ou entdo, pedidos de reforcos de finan-
ciamentos! Deixa-se, portanto, de fazer uma obra “social”, para se fazer, pre-
cisamente uma cbra “anti-social”.

Encarado, ainda o problema sob o aspecto “social”, é necessario que as
construgoes, a serem executadas, atendam aos habitos e costumes de cada
localidade.

Num pais, como o nosso, cade ha uma grande variedade de climas onde
perduram, até hoje, as consequencxas das “capitanias Estanques nao é possi-
vel estabelecer um tipo tnico de habitacao.

Faz-se mister, também, que, como bem disse DANIEL PARKER, op. cit.:

“ ... As aglomeracdes, que serao ccnstituidas pelas novas
construcoes, nio resultem na segregacao das familias.

As cidades jardins industriais, que reunem exclusivamente,
familias de uma determinada profissdo, ndo constituem um meio
normal de vida e esta solucdo solucdo ndo deve ser aceita quando
for possivel fazer diferentemente.

A solucdo de “aquartelamentc”, de H.B.M. (Habitacion a
bon marché), que opera uma segregacdo segundo uma categoria
social e o ntimero de filhos, deve, também, ser rejeitada.
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Devemos nos esforcar para constituir um meio de vida verda-
deiro com diversidade indispensavel de profissoes, de funcoes e de
idades.”

Estas palavras confirmam o que disse em 1842, o Scciélogo LANQUETIN:

“....No dia em que tivermos bairros aristocratas e bairros
proletéarios, bairros de ricos e bairros de indigentes... teremos des-
truido a base essencial da ordem publica e preparado tremendas
calamidades a nosso Pais.”

Os inquéritos realizados em diversos paises, mostram que a solucao ideal
é a casa individual, com quintal e, ndo se exagera, afirmando que, 75% das
familias, desejam habitar uma casa nestas condicoes, sendo que, a maioria
delas, almeja ser proprietaria.

Em inquérito realizado em agosto e setembro de 1952, pela Divisac de
Estatistica e Documentagao Social da Prefeitura de Sao Paulo, chegou-se a
seguinte conclusao:

“.... Das 1.422 pessoas perquiridas, 970, na percentagem de
71.48% do total de 1.357 pessoas que declararam suas respostas,
sac adeptos da casa térrea, ao passo que 328, isto é, 24,.17% pre-
ferem casa assobradada. Apenas 59 pessoas, isto é, 4,55% prefe-
rem apartamentos.

“.... 72.5% das pessoas perquiridas desejam quintal grande
(974 pessoas).”

Infelizmente o crescimento exagerado das cidades criando os problemas
de transporte e o encarecimentc das terras obriga a moradia em prédios de
apartamentos, préximos aos centros de trabalho.

O quintal, ndo s6 torna a moradia mais alegre, como, também, permite,
a familia, fazer economias com sua utilizacéo.

Num inquérito realizado em Franca, pela “Liga Francesa do Pedaco de

Terra e do Lar”, lé-se:

“.... A producao do quintal ndo é desprezivel. Admitia-se,
em 1942, que um quintal de 200 metros quadrados produzia, em
média 3.000 francos de legumes, podendo, mesmc fornecer 4.000
francos, que, neste mesmo ano, os quintais familiares asseguraram,
a 3.000.000 de familias, 15% do minimo fisiolégico vital, em con-

s

digoes de crise excepcional, é verdade.”

E’ indispensavel que a “casa” seja um reflexo do seu ocupante, que éste
lhe possa imprimir seu cunho pessoal, que as construcdes nao se assemelhem
a um aquartelamento, onde os individuos vejam dissolvida a sua personali-
dade.

ROBERT MANCEAU, op. cit., diz:

“.... Ha, ai, uma nocao de estética, que se nao deve neglicen-

ciar: o gosto da propriedade, com efeitc, serd tao mais ardente no
novo proprietario, quando sua habitacdo tenha um certo cachet,
um carater um pouco artistico, ou, pelo menos, uma certa origina-
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lidade. O trabalhador se afeicoara tantc mais a sua casa, quando
encontrar nela um aspecto particular, “um cunho mais pessoal”.
Eis porque é necessario evitar de construir em série, num sentido
de economia exagerada, casas iguais. E’ necessario que cada um
possa conhecer sua casa, de longe, e acha-la mais bonita que a do
vizinho.”

No centro das cidades, onde é necessario, também, construir habitacoes
para atender as necessidades da populacdo, nao é possivel a construcao de
casas isoladas; o problema terd que ser resolvido com a habitacao coletiva,
devendo, esta, porém, ter, no maximo, trés pavimentos, como demonstram os
estudos feitos a respeito e, cercadas de espaccs verdes.

Até aqui tratamos da casa na cidade, no campo a sua funcao é um pouco
diversa, isto é, compreende a da cidade acrescida da sua funcdo no campo
que é o de fazer parte do trabalho. Na cidade um individuo pode morar sch
uma ponte, ndo tem uma casa, tem apenas um abrigo, o que lhe ndo impede
de trabalhar. No campo a situacdo é diversa, a casa e suas dependéncias,
estdo intimamente ligadas a terra.

A habitacdo é um fator econdémico de estabilidade da familia:

“.... A sua moradia (do campdnio) é o simbolo da estabili-
dade, porque éle a considera também como a planta, porque, em
verdade, ela tem suas raizes na “sua” terra: E’ a propriedade no
mais sagrado sentido da palavra. (Castro Barreto).

A casa é um elemento de fixacae do homem a terra, sobretudo quando
éle contribui com seu préprio esforco para a sua construcdo. Para que se
julgue da influéncia da fixacdo do homem, vem de molde citar o que se passa
no Uruguai, onde a percentagem dos filhos ilegitimos é de 30% em todo o
pais, e de 60% nas prcvincias do Norte, onde o homem que se dedica a pe-
Cudria, nao se fixa, é por assim dizer némade.

Com relac@o dos filhos ilegitimos, decorréncia de familias mal constitui-
das por falta de educacdio e casa, encontramos os seguintes dados relativos
ao Distrito Federal:

“ ... A percentagem no Distrito Federal. é de 150%...
podendo mesmo ser considerado até 21.%.

Com relagdc aos partos, encontramos os seguintes dados:

PRO-MATRE POLICLINICA . MATERNIDADE
ESTADO PARTOS EM BOTAFOGO WAl HOSPITAL
CIyID 1948 510 oss. iy M. COUTO
Casadas 74% 79% 49% 43%
Solteiras 23% 16% 46% 54%
Viuvas 5% 5% 5% 5%
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Observa-se que, onde tudo é gratuitc, como no Hospital Miguel Couto,
pode-se estabelecer o seguinte, segundo o estado civil e a cor:

ESTADO CIVIL BRANCA PARDA PRETA
Casadasio vy e st e 60.9% 40.3% 28.8%
R T 35.0% 59.9% 68.5%
VROV Lo datimmn I bt el i 4.19%, 1.8% 2.9%

s Verifica-se outrossim que das brancas internadas 61%

eram casadas-e das pretas, apenas, 29% . Tal despropor¢ao resulta,
evidentemente, do baixo padrdo de vida das pessoas de cor entre
noés.”

Resulta do baixo padrio de vida um baixo coeficiente de natalidade como
se vera pelo quadro que segue:

DISTRITO FEDERAL EM 1944

COEFICIENTE
COR NASCIDOS VIVOS DE POPULAGAO
NATALIDADE
BYAY RSt TON b SO ST TR T, 72.1%, 21.5% 71.29,
PETdoa 2% S0, (bt #2000 9% & 21.5% 26.5% 17.6%
PrOLON®. & srota . SRR sl A gl bt o} 6.49% 10.0% 11.5%

Para cbter a paz social, & preciso vulgarizar a propriedade, tornando-a
acessivel a fodos, — homem do campo ou da cidade, trabalhadores ou bur-
gueses.

O problema terd sua solucao facilitada quando as construcdes forem ra-
cionalizadas e houver ¢ auto-financiamento, isto é, quando se conseguir cons-
truir barato e financiar a juros baixos e sobretudo quando melhorarem as
condicoes de educacao da nossa gente.

SUMMARY

Social conditions required for human existence according to BERTRAN THOMPSON.

The meanings of “social’’ analized.

W N

The fundamental necessities of men according to J. GUERIN DESJARDINS.

4. Housing and health. Correlation between poor housing and high mortality rate.
Several authorities and statistical data quoted on the matter.

5. The influence of housing on birth rate.

6. Poor housing and juvinile delinquency.



ADMINISTRACAO MUNICIPAL

A Operacgio Municipio e a Técnica de Descentralizagio
Admunistrativa

A. DELORENZO NETO

I
N 0 mecanismo da Administracdo Pablica — para a soluc@o das ingentes
tarefas que lhe sdo atribuidas no Estado moderno — tem precedéncia o exa-

me do problema financeiro. Reconhecida essa precedéncia, na organizagao
estatal, éle se transforma na discussdo dos sistemas da discriminacao de ren-
das. A Constituicio Federal, adotando um déles, estabeleceu, em discrimi-
hacdo exigida entre os entes federados, as receitas que lhes cabem. Do ponto
dfa vista administrativo estamos diante de um fato consumado. Qualquer
discussdo tedrica sobre a oportunidade ou inoportunidade, erros ou desacertos
do texto constitucional, redunda, sem davida, numa discuss@ao cerebrina.
O que importa considerar, isto sim, é nos meios adequados, praticos e seguros,
de serem enfrentadas as deficiéncias da Constituicao, em suas repercussoes na
atividade interna dos trés niveis de Govérno, e mais particularmente, em re-
lagéo a0 mais pobre déles o municipio. A Unido encontra os meios financei-
T0s que lhe possibilitam a realizacao de seus objetivos, no Orcamento. Os
Principios que devem reger a elaboragao orcamentdria obedecem ao disposto
o art. 73, em cujo critério normativo predominam como condicdes necessa-
Tias a sua prépria natureza a unidade, a periodicidade anual e a especialidade
dos créditos. Adotado o principio da universalidade, o orcamento federal ha
de abranger tédas as receitas e todas as despesas; e quanto ao custeio dos
Servicos phblicos, obedecida a exigéncia da discriminacd@o, é preciso que se
Incluzm separada e nédo englobadamente. Além do disposto no art. 73, ha
Tegras especiais sébre a aplicagdo anual da receita para certos casos relevan-
tes, tais como o desenvolvimento do Ensino, o Plano de defesa contra os efei-
tos da séca do Nordeste e o plano de valorizagdo econbmica ou Amazoénia, —
cOns'ubstanciadas nos artigos 169, 198 e 199. Evidentemente a Secao VI, do

apitulo VI da Constituicio Federal, versando sébre o Orcamento nao esta-
elece nenhuma norma especial sébre aplicacdo de dotacoes aos Municipios,
a exemplo dos artigos citados, mas também ndo ocorre ali (como em todo o
Seu sexto) nenhuma clausula negatéria ou restritiva dessa aplicacdao. Por ou-
tro lado, poder-se-ia considerar como impréprio 4 Constituicdo conceder tra-
taﬂ}gnto particular aos municipios ao tratar da matéria orcamentaria da
Unido, tendo em vista a discriminacéo rigida de rendas adotada em corres-
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pondéncia e entidades intraestatais rigidas. Nestas condicoes, o raciocinio nos
condiziria a conceber uma economia prépria para os problemas préprics, den-
tro dos orcamentos, na conformidade de sua natureza. federal, estadual ou
municipal. Se a discriminagdo de rendas estabelecida no art. 29 é de boa
técnica, porque nos permite saber quais os impostos e taxas que sdo munici-
pais “por natureza”, e quais os impostos e taxas além désses, isto é, “por pre-
ceito da Constituicao de cada Estado — membro”, por outro lado ela limita
o desenvolvimento das financas locais, que assim concebido em térmos rigidos
constitui um entrave ao progresso dos municipios, maxime em pais como o
nosso abatido por desajustamentos e crises freqiientes. Nos paises que ado-
tam o sistema flexivel em matéria financeira, toda assisténcia aos entes locais
é facilitada pelo simples mecanismo das leis ordinarias. Portanto, a alegacio
de que os municipios desnecessitam de uma ajuda sistematica através do
Orcamento da Unido, porque possuem para economia prépria fortemente ali-
cercada na Constituicdo em face da discriminacdo de rendas do art. 29 —
nédo procede. Essa ajuda financeira, considerados os defeitos da discriminagdo
constitucional, é tanto mais legitima e imprescindivel, se atentarmos a penosa
situac@o deficitaria em que se encontram os municipios brasileiros. E’ o de
que nos convencem éstes elementos sucintos e expressivos:

SITUAGAO GERAL DAS FINANCAS MUNICIPAIS - DADOS DO I.B.G.E.

Recerra Grosan pos Municieios Cr$ 1.000,00

1948 1949 1959
2.821.655 l 3.753.915 4.794.286
DEFICIT
—777.405 . — 299.78- — 401 473

Nem se dirA que o deficit seja motivado pela pratica de empréstimos
para obras produtivas: essas operacoes sao muito escassas, tendo sido estimu-
ladas muito recentemente, e mesmo assim nos grandes Estados, como o de
Sdo Paulo. O quadro acima denuncia, pois, a situacdo da crise municipal
oriunda, sem dGvida, em grande parte da escassez de recursos financeiros.
Torna-se imperioso seja a tendéncia municipalista da Constituicao efetivada
por medidas complementares que, sem enfrentar os percalgcos de uma altera-
c@o do seu texto, inoportuna e demorada, possibilitem imediato fortalecimen-
to do poder financeiro das Prefeituras. E, dentro do espirito da Constituicao
—- que deve ser interpretada num sentido politico — social, para dar ao Go-
vérno todos os instrumentos possiveis que permitam a ascencao das coletivi-
dades territorialmente diferenciadas ao bem comum — é que se pode utilizar
o Orcamento Federal como um meio de emergéncia para o atendimento de
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tantas reivindicacbes municipais. Alids, acolhida a participacao direta da
Unido, através da sua lei de Meios — ou de Orcamentos especiais, como o do
plano Salte, — na recuperacido municipal, ter-se-4 adotado uma pratica que
concorda com a tendéncia moderna de ampliarem-se os seus quadros classicos.
A propésito Laufenburger, o insigne professor de Finangas na Faculdade de
Direito de Paris, declara que: “Les finances publiques ont perdu leur carac-
teré de neutralité, elles ont eté mises partout au service de la politique eco-
nomique et sociale”. (1) Perdendo a sua “neutralidade” os Orcamentos da
Unido, assistindo aos Municipios, ganhara um sentido de base, passando a
constituir uma poderosa via técnicamente acessivel a atribuicdo de ajuda fi-
nanceira aos empreendimentos de que tanto carecem.

1I

A Operacao-Municipio, ou seja, o Plano Nacional de Obras e Servicos
Municipios — objeto de Recomendacao Especial aprovada pelo II Congresso
Nacional de Municipios, em Sio Lourenco — fundada nessas possibilidades
Constitucionais e técnicas, vem resolver definitivamente o problema assisten-
Cial para as areas locais. A amplitude dos seus objetivos vem claramente
enunciada no art. 2.° do projeto Jarbas Maranhao, pelo qual foi levado a de-
bate na Camara dos Deputados, e que dispoe:

. “O Plano Nacional de Obras e Servicos Municipais (Operacao-Munici-
Pio) terad como objetivo principal promover o desenvolvimento econémico so-
cial dos municipios brasileiros, de maneira que os transforme em unidades de
Sustentacdo do progresso econémico-social do pais, especialmente em seus
aspectos agricola — industrial, preservacao da satde publica, difusdo do en-
Sino técnico profissional aparelhamento para os transportes e comunicacoes
€ producao de energia”.

Convém ainda referir o § 1.° do artigo citado:

“Art. 1° O objetivo visado no artigo devera ser alcancado mediante:
I — a criacdo da Comissao Nacional Organizadora do Plano;

II — a votacdo, em lei especial, do Fundo Financeiro, constituido de
recursos vinculados s obras, servicos e demais empreendimentos a serem
CCmputados no Plano; .

- III — a criacdo da Comissdao Nacional Executiva do Plano, cuja orga-
Nizacao devera ser pautada nos moldes da administracao do Plano Salte;

IV — a assinatura de convénios nos quais fique estabelecida, tanto
quanto possivel, a descentralizacao administrativa mitigada, reservando-se a
Unido a orientac@o e o controle técnico dos respectivos projetos, de modo que
se ressalve a aplicacdo dos recursos na forma prevista pela presente lei e atos
que lhe forem subsegiientes ou complementares;

\—
(1) Finances Comparées, Paris, p. 325.
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V — a votacao de lei especial relativa ao sistema financeiro da execucao
do Plano, atendidos os fundamentos que presidem o da execugdo do Plano
Salte;

VI — a formulacdo do projeto do Plano (Lei de Programa) pela Co-
missdo Nacional Organizadora' do mesmo, a fim de que seja encaminhada ao
Congresso para votacéo de lei especial integrada pelas tabelas discriminativas
das obras, servicos e demais empreendimentos a serem atendidos”.

O Plano sera executado em cinco exercicios e abrangerid o total de Cr$
15.000.000.000,00 (quinze bilhdes de cruzeiros) na sua primeira fase, po-
rém, o projeto em seu artigo 11 cogita da abertura do crédito especial de Cr$
5.000.000,00 (cinco milhdes de cruzeiros) para os trabalhos da sua comis-
sao Nacional Organizadora. t

Pois bem, de acérdo com o exposto, a Operacao Municipio adotard a
metodologia do Plano Salte, estruturando-se em Orcamento especial. E, nes-
tas condicoes, se transformara em técnica de descentralizacao administrativa,
das mais poderosas e eficazes que temos conhecido, porquanto exercera uma
acao transformadora na vida municipal pela multiplicacao dos investimentos,
criacao de utilidades e disseminacdo através do vasto hinterland de todos os
instrumentos de civilizagdo necessarias a valorizacdo e ascencao das massas
rurais. A Operacao-Municipio representara, por isso mesmo, um elemento de
estimulo e robustecimento a4 autonomia politica. Sem firmes fases financeiras,
esta se tornara precaria e inexistente, ou mera ficcdo juridica a servico da
demagogia e da aventura politica. Nado serd a Operacao-Municipio um modo
pelo qual passara a Unido a controlar maquiavélicamente os municipios: sera,
ao contrario, a férmula legal mais adequada de cooperagdao financeira, no
seio da qual, em sua plenitude;, se assegura uma comunicacdo de recursos
dentro da mais apurada técnica das relacoes interadministrativas, que tao
grande relévo vem adquirindo no direito pablico contemporaneo. Neste par-
ticular, convém lembrar a licao do eminente jurista uruguaio APARiCIO MEN-
DEZ, que ensina: “Al fragmentar-se el Estado en entidades con poderes pro-
pios de origem constitucional o legal se produce automaticamente um con-
junto de negociaciones o vinculaciones de caracter subjetivo y transitorio, por
medio de los cuales se trata voluntariamente de obtener prestaciones reci-
procas, de exigir el cumplimiento de servicios estabelecidos por la ley, de pac-
tar la ejecucion de obligaciones pendientes. Se trata, pues, tal como se pre-
senta loy e la consideracion del estudioso, de um problema tipico de los regi-
menes com amplia descentralizacion. La specializacion funcional hace que
cada ente descentralizado tenga que recurrir o al poder central e a los 6rga-
nos departamentales e a los organismos similares para obtener la prestacion
de determinados servicios”. (2)

Nos Estados federais as relacoes interadministrativas melhor se objeti-
vam, nos interésses superiores das populacées, pela pratica da descentraliza-
cdo. E a descentralizacao administrativa é o processo que nos demonstra cla-

(2) Las Relaciones Inter-administrativas, Montevidéo, 1943, p. 12.
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ramente, que, em verdade o poder federal é uma sintese de poderes locais, e
que nao existindo por si é a expressdo dessas unidades auténomas. O Estado
Federal enquanto sistema, como todo racionalmente organizado, sé existe em
funcdo dos elementos, que o compde. O reconhecimento das influéncias lo-
cais s6bre os assuntos gerais, determinando uma nitida correlacéo entre des-
Centralizacdo politica e a descentralizacdo administrativa pode ser observada
nos Estados Unidos. Portanto, a teoria e a pratica nos encaminham a consi-
derar indispensavel ao progresso da Nacgao, a cooperacao cada vez mais es-
treitada entre a Unido e os poderes locais, e cada vez mais reduzida a possi-
bilidade de conflito entre éles.

A Operacdo-Municipio vem operar o reerguimento dos municipios brasi-
leiros, sobretudo, tendo em vista a sua funcao descentralizadora. Essa a nosso
Ver a sua caracteristica fundamental, essencial. E como técnica de descentra-
lizacdo politico-administrativo, que ird contribuir para o melhor conhecimento
das éreas locais, sua expanséo e limites funcionais. (3) As dimensGes com que
foi elaborada, o seu sentido moderno de técnica descentralizadora a servico
da administracéo, a sua aptiddo para restaurar valores econdmicos nas areas
empobrecidas — fazem com que deva merecer todo apoio dos nossos legis-
ladores, a fim de que transformada em lei venha, ainda em tempo sanear
tantos males que afligem as populacdes rurais e urbanas do Brasil.

—_—

(3) ef. TEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI — Quatro Esfudos — Rio, 1954, p. 29.
Conforme esclarece &ste ilustre mestre, sio notéveis os estudos sébre as éreas locais, do

Professor Lipman, da Universidade de Oxford.

Com um atraso de mais de meio século, no tratamento do problema em relacéo
aos Estados Unidos da América, a administracao federal do Brasil estd cogitando
de implantar um sistema de classificacao (de cargos) ao mesmo tempo que procura
atender a&s necessidades econémicas prementes do funcionalismo civil.

Arizio de Viana, DASP, Instituicio a Servico do Brasil, 1953.
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DOUTRINA

O Escoamento das Aguas

JAIR TOVAR

1. HARMONIA DOS TEXTOS DOS CODIGOS CIVIL E DAS AGUAS

ENTRE as disposicoes preliminares estatuidas pelo Coédigo para regularem
o regime das a4guas comuns e particulares, encontra-se a contida na seguinte
regra, que diz respeito ao escoamento natural das aguas: “Os prédios inferio-
res sao obrigados a receber as aguas que correm naturalmente dos prédios
superiores” : e b

Como seu complemento, estabelece no paragrafo tnico: “Se o dono do
prédio superior fizer obras de arte para facilitar o escoamento, procedera de
modo que nao piore a condicdo natural e anterior do outro”.

Estes dois preceitos condensam matéria ja preexistente no Cdédigo Civil,
que a reune num s6 artigo, com a seguinte redacao:

“O dono do prédio inferior é obrigado a receber as 4guas que
correm, naturalmente, do superior. Se o dono déste fizer obras de
arte para facilitar o escoamento, procedera de modo que niao piore
a condicdo natural e anterior do outro”.

Neste tltimo Cdédigo, encontra-se colocado entre os chamados direitos de
vizinhanca, seguindo-se a orientacdo do Cédigo de Zurique, arts. 144 e 145,
donde foi copiado (1) evitada assim sua classificacdo no instituto juridico da
servidao.

Assim procedendo, quis o legislador salientar que a obrigacao ai prevista
era menos uma contingéncia de ordem social, que um fenémeno de ordem
fisica a obedecer; e ao invés de registrar o preceito entre as servidoes, esti-
pulou-o como restricdo a propriedade, oriundo de imperativo da natureza,
decorrente do estado de vizinhanca.

Nosso direito anterior ja mantinha essas determinacdes (do artigo e do
paragrafo), servindo-se de subsidios que procediam do direito romano. (2)

(1) SA PEREIRA, Man. do Cédigo Civil, n° 92.

(2) Cvrovis, Cédigo Civil com., vol. 3, art. 563.

Vejam-se em VERSIANI VELOsSO, Textos do Direito Romano, esta e outras passagens
com as respectivas traducdes: “Si ex agromeo aqua fluens noceat loco qui est intra conti-
nentia. Est aedificio: non posse me aquae pluviae arcendae conveniri, quod si ex continen-
titus profluens in neum agrum deflaut, eique noceat” (Dig., L. 39, T. 3, fr. 1 § 20, De
agua) .
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2. A RAZAO DE SER DO PRECEITO

A razao de ser do preceito do art. 69 e seu paragrafo Unico do Cédigo
de Aguas, conforme ficou expresso, reside na prépria contingente situacéo
dos prédios: dos terrenos do mais alto a natureza faz escorrer as aguas para
0s terrenos do mais baixo. '

A lei recebe a lei de ordem fisica e transforma-a em principio social, no
interésse da solidariedade humana.

Comentando a hipétese disse elegantemente um dos nossos juristas: “E’
claro que a sociedade ndo faz aqui sendo sancionar e reconhecer um decreto
da natureza”. (3)

Para reforco do conceito, existe tanto no dispositivo de um, como no do
outro dos dois Cddigos, uma expressao tipica que nos adverte a outras consi-
deracdes, ou seja a expressdo naturalmente.

Ja LAFAYETTE explicava que a determinacao legal da espécie s6 tinha
cabimento com as aguas pluviais (quae de coelo cadunt) e com as que nas-
cem espontaneamente do prédio superior (quae in fundo oriuntur), contanto
que sigam “a direcao que lhes imprime a configuracdo nativa do solo”. (4)

As aguas pluviais e as adguas nascentes sdo de fato aquelas Gnicas prote-
gidas pela forca do preceito; mas é ainda necessario que o curso se faca em
principio sem nenhuma interferéncia do homem, obedecendo simplesmente
0 pendor natural do terreno.

3. AGUAS NAO INCLUIDAS NA HIPOTESE

Do exposto decorre que nao sdo protegidas pelas disposicoes legais, ati-
nentes ao escoamento, as dguas nas seguintes hipoteses:

a) quando procedentes de polos ou cisternas, diques, acudes e outros
reservatérios; nem as que brotem de fonte ou veio abertos pela indastria hu-
mana, embora se lhes deixe seguir a inclinac@o natural do terreno. (5)

b) quando provém de fabricas, usinas e oficinas industriais, que entre-
tanto podem vir a gozar de outro favor legal de escoamento por meio de aque-
duto, diferente, entretanto, daquele em anélise, referente ao escoamento na-
taral; (6) A

¢) quando vém a superficie por meio de bombas hidraulicas ou moto-
res elétricos, ou quaisquer outros aparelhos mecanicos, ainda que elas se des-

.

tinem exclusivamente a irrigacao (7);

——

(3) SA PEREIRA, op. e loc. cifts.
(4) LAFAYETTE, Dir. das Coisas, § 121 A.

(5) CARVALHO DE MENDONGA, Rios e Aguas Correntes, n.° 172; LoBAO, Aguas, § 159;
LAFAYETTE, op. e loc. cits.

(6) SA PEREIRA, op. e loc. cits.
(7) CARVALHO SANTOS, Cdédigo Civil Iit., vol. 8, nota 2 ao art. 563.
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d) quando escorrem do beiral dos telhados, desobedecendo o estatuido
no art. 575 do Cddigo Civil; (8)

e . . A epe * ’

e) quando defluem de areas inclinadas por for¢a artificial para o pré-
dio inferior.

Referindo-se as excegoes, CARVALHO SANTOS adverte que o preceito deve
ser examinado por dois aspectos: nao s6 quanto ao modo pelo qual as aguas
derivam, mas também quanto ao modo de serem conduzidas ou escoadas.

O prédio inferior ndo é obrigado a receber as aguas que, embora brotan-
do no superior (nascentes) ou néle caiam com a chuva (aguas pluviais) déle
nao defluem naturalmente. (9)

E na esteira das observacoes de PACIFICE-MAZZONI, cita algumas hipo-
teses que podem ocorrer, entre as quais as seguintes:

a) se as aguas passam a defluir por se ter rompido um anteparo ou
représa, natural ou artificial, dependendo a solucao da natureza dessa représa
ou anteparo, ndo sendo obrigacao do prédio inferior receber as aguas, se era
natural;

e em contrario, se artificial; pois que o proprietario do prédio superior nao
assume a obrigacdo de preservar eternamente o inferior de escoamento na-
tural;

b) se as adguas brotam no terreno superior em conseqiiéncia de sonda-
gens, ou em conseqiiéncia de quaisquer outros trabalhos, reconhecendo-se para
o caso a solugao do art. 564 do Cddigo Civil.

Todavia, a solucdo de casos que podem advir, nao admite uma orienta-
cao padronizada com antecipacao, e cada qual deve ser resolvido apés aten-
cioso exame de suas circunstancias peculiares, tendo-se em vista a regra cons-
tante da obrigacao de receber o prédio inferior as aguas que escoarem natfu-
ralmente, sem que tal constitua uma servidao.

4. O ESCOAMENTO PODE SER PERIODICO OU CONTINUO

E’ preciso esclarecer que o disposto no tocante ao escoamento das aguas
nao carece de que éle seja continuo, ininterrupto.

Isso, alids, bem se compreende com o fato de estarem as aguas pluviais
incluidas entre aquelas que correm naturalmente.

Dai, incluirem-se também na determinacao legal as Aguas extravasantes
de charcos ou lagoas, em conseqiiéncia de enchentes.

Nesse caso, o dono do prédio inferior nao fica impedido de realizar as
obras necessarias para evitar ésses extravasamentos, desde que tais obras nao
prejudiquem o prédio superior.

(8) “O proprietario edificard de maneira que o beiral de seu telhado nao despeje
sébre o prédio vizinho, deixando, entre éste e o beiral, quando por outro modo o nio possa
evitar, um intervalo de dez centimetros, pelo menos’.

(9) CARVALHO SANTOS, op. e loc. cits.
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Assim também pode acontecer em geral a tdédas as aguas, que escorram
naturalmente, continua ou periodicamente, quando a proprietario do prédio
para onde correm se ofereca para desvia-las desde que seja possivel, por meio
de obras (sempre que nao haja interésse contrario do prédio superior), néo
86 para esgotos, cursos dagua ou qualquer outro escoadouro.

5. RECIPROCIDADE DE OBRIGACOES ENTRE OS PREDIOS
SUPERIORES E INFERIORES

Como resultante imediata do direito do prédio superior poder escoar as
éguas, que correm naturalmente para o prédio inferior, surge a obrigacdo de
ndo embaracar o proprietario déste o fluxo das &guas, erguendo qualquer
6bice que as desvie cu represe.

Essa obrigacao nido o inibe da realizacdo de obras, que tornem o escoa-
mento menos prejudicial ao seu prédio, quer evitando-lhe danos, quer mesmo
tirando proveito désse gravame da natureza, desde que se nao modifique a
feicao do escoamento natural no prédio superior, nem se cause, outrossim,
qualquer dano ao mesmo prédio.

Em compensacdo, se o proprietario do prédio superior, no intuito de se
utilizar das aguas ou beneficiar seu fundo, desvia-as do seu curso natural para
o prédio inferior, com ésse desvio j4 ndo o socorre a lei para fazer o prédio
inferior suportar o escoamento, embora se venha éle a fazer naturalmente
apbs a utilizacdo ou beneficiamento.

Basta que haja a modificacao do curso tracado pela natureza, para que
cesse a obrigacdao do prédio inferior.

Quando ésse desvio se opera por forca acidental da prépria natureza,
deixando as aguas de escoar por onde sempre fizeram normalmente o seu
fluxo, para o fazerem por outro, jA a solucdo preconizada é diversa e o Onus
desaparece daquele ponto por onde se escoava, para recair sobre o novo ca-
minho naturalmente preferido. (10)

6. CARREAMENTO DE TERRAS E OUTROS MATERIAIS

Com as aguas que defluem naturalmente de um terreno para outro, po-
dem ser arrastadas terras, seixos, arbustos e quaisquer materiais Gteis ou pre-
judiciais.

Em relagdo aos mesmos, prevalecem, idénticas obrigagOes as estudadas,
no tocante as aguas, desde que tais objetos sejam arrastados naturalmente,
sem interferéncia do homem.

Nem o proprietério do prédio inferior pode praticar obras que impecam
a entrada dessas matérias carreadas, nem o do prédio superior pode impedir
que elas venham porventura fertilizar o fundo inferior com o prejuizo do seu
prédio. (11)

(10) CARVALHO SANTOS, op. e loc. cits.
(11) PACIFICI-MAZZONI, Ist. Dir. Civ. Italiano, vol. III, parte 2.2 n° 234,
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7. INDENIZAGAO

No tocante a indenizacao as hipéteses diversas de danos ou prejuizos que
podem ocorrer, causados pelas aguas, quando correm do prédio superior para
o inferior, estao sujeitas a solucoes distintas, ainda aqui subordinadas a sim-
ples acao da natureza ou a intervencao artificiosa do homem.

Como verdadeiro corolario dos principios que vém sendo expostos, no
primeiro caso nao é reconhecido direito a indenizacdo, enquanto no segundo
acontece o inverso.

Observa SA PEREIRA: “Nao é que as aguas, que correm naturalmente,
nao causem dano como as outras, cujo curso é devido a arte do homem; as
vézes, mesmoa, éle serd muito maior naquele caso que neste. Mas é que na-
quele o dano nao é juridicamente reparavel, isto é, o proprietario do prédio
inferior ndo pode exigir do dono do prédio superior que o indenize do pre-
juizo sofrido porque, como dizia o jurisconsulto romano, ndo é a 4gua mas a
natureza do terreno que o causa — non aqua sed natura loci nocet (Dig. de
aqua et aquae pluviae arcendae, 1, 14)”. (12)

Compensacoes reconhecidas, entretanto, ao prédio inferior, sdo as que
consistem do direito exclusivo sébre-a terra e materiais transportados pelas
aguas e depositadas em seu terreno, bem como a utilizacao das dguas em todos
os sentidos, sem que assista qualquer direito ao dono do fundo de onde pro-
vém. (13)

-LOBAO isso reconhecia nos seguintes térmos: “Essas dguas levam enxur-
ros que engrossam e utilizam os mesmos prédios, compensando com éste co-
modo ésse incémodo”. (14)

8. VIZINHANCA E CONTIGUIDADE

A expressao “vizinhanca” tem sido muitas vézes restringida pela de
“contigiiidade”, cuja compreensao é de proximidade imediata, enquanto aque-
la pode envolver uma proximidade simplesmente mediata.

O Cédigo Civil, ao fixar o preceito que vimos estudando, situa-o entre
os chamados “direitos de vizinhanca”.

Realmente, nao s6 os prédios contiguos aqueles onde caem as aguas plu-
viais e para onde se escoam as aguas nascentes, sao obrigados a receber as
que fluem naturalmente do superior para o inferior; mas todos, sucessivamen-
te, que se achem em situacao de inferior, desde que presos a essa relacao de
vizinhanga, até encontrarem as mesmas aguas o seu escoadouro natural; ou
sejam consumidas em qualquer uso; ou se modifique por arte do homem a
feicao do seu curso.

Alias, ésse ja era preceito do direito romano, (15) que foi acatado pelos
nossos juristas.

(12) SA PEREIRA, op. e loc. cits.

(13) CARVALHO SANTOS, op. e loc. cits., n° 5,
(14) LOBAO, Trat. das Aguas, § 158.

(15) Digesto, L.
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Nessa compreensdao de vizinhanca tém-se admitido mesmo os terrenos
separados por estradas ptiblicas e muros divisérios, que, em tal caso, devem
dar passagem bastante para o fluxo natural. (16)

No caso de estrada publica, rua ou outro qualquer bem do dominio pG-
blico comum, parece fora de propésito a divergéncia, que quer excluir a ad-
ministracao publica da obrigacao de suportar o gravame da natureza.

O Cédigo de Aguas ndo faz nenhuma restricao nesse sentido; e sendo éle
um corpo de dispositivos de direito publico e direito privado, afiguram-se-nos
na obrigagdo de suportar as dguas do escoamento natural quaisquer prédios
inferiores, embora daquele dominio.

9. O ESCOAMENTO NAO E UMA SERVIDAO EM FAVOR DO
PREDIO INFERIOR

E’ interessante ressaltar que essa disposicdao preliminar, relativa ao apro-
veitamento das aguas, estabelece um dever para os prédios inferiores, nao
podendo de tal modo ser interpretada, como se ja tem erradamente procedido,
como um direito de receber as aguas.

Tal pode ocorrer, entretanto, por meio de servidao convencional.

Assim, sem que lhes assista ésse direito real, os donos dos prédios infe-
riores nao podem reclamar contra a utilizacao das dguas a montante, qualquer
pretexto ou fundamento, mesmo sob o de que elas lhes viriam a ser mais Gteis
que ao prédio de onde provinham.

10. ACOES RELATIVAS AO ESCOAMENTO

No tempo em que a processualistica repartia as acoes por extensa série
com denominacoes especiais, tracando-lhes os motivos fundamentais e espe-
cificando-lhes os requisitos inerentes, bem como determinando desde logo as
defesas admissiveis a cada uma delas em particula, as acOes possessérias, a
negatéria e a confesséria, eram as comumente invocadas para os casos rela-
tivos ao escoamento das aguas.

Tinha, entdo, a hipétese em analise, o tratamento conferido as serviddes,
conforme de fato nosso direito a considerava. (17)

Hoje, as acdes adequadas para a espécie, uma vez saidas do ciclo das
espécies de carater possessério, entram no quadro geral das acdes ordinarias,
subordinadas a um rito Gnico, e sem formas ou requisitos especificos.

11. OBRAS FEITAS PARA O ESCOAMENTO

O paréagrafo Gnico do art. 69 e a segunda parte do art. 563 do Cédigo
Civil mantém a mesma redacio, referindo-se as obras de arte, que o proprie-
tario do prédio superior pode realizar, para que facilitado fique o escoamento
das aguas.

(16) CARVALHO DE MENDONCA, Rios e Aguas, n° 172.

(17) LAFAYETTE, op. cit., § 135 e 136; LACERDA, Dir. das Coisas, Vol. 2° § 106
CorRrREA JULLES, Doutrina das acdes, § 56 a 60; NUNES DA SILVA Direito processual,
geral, § 13.
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A condi¢cao basica estabelecida para que tais obras sejam admitidas, é
a de que nao venham a piorar a condicao natural e anterior do prédio a ju-
sante.

Essa exigéncia da lei vem esclarecer que nao ha proibigao integral do
auxilio do homem, para que facilitado fique o curso das aguas.

Uma vez conservada a mesma natureza do terreno por onde as aguas
correm e nao piorada a condicdo anterior da descarga, a proibicdo inexiste.

Refere-se tal proibicao:

a) a mudanca da direcao do curso natural das aguas para um declive
diferente;

b) ao emprégo delas, antes do seu escoamento, em usos que a tornem
nociva, corrompida ou carregada de detritos;

c) a reuni-las em canal, ou represa-las, ocasionando como conseqiién-
cia, imprimir-lhes maior rapidez ou volume (18);

d) a tornar o seu curso de continuo em intermitente ou vice-versa; (19)

e) a néo impedir o prédio inferior de proceder a reconstrucdao de diques
ou anteparos anteriormente existentes no fundo superior, desde que ndo se
pratique inovagdo contra o imperativo da natureza, prejudicial a ésse prédio;

f) a nao poder desviar o escoamento para a estrada publica, ou parti-
cular, sobre que lhe assiste serviddao de transito. (20)

O dono do fundo superior nao fica, entretanto, inibido de realizar obras
para o aproveitamento das aguas, nos usos que lhe aprouver; ao contrério,
pode utilizi-las tédas, com ou sem tais obras.

O que néo pode, é fazé-lo piorando a condicédo anterior do prédio inferior.

Faca a utilizacao sem piorar essa condicdo e de maneira que o fluxo re-
manescente da agua nao seja obstado de seguir sua natural direcio e nada
se lhe podera objetar.

No tocante as édguas, que forem utilizadas, ja ndo poderdo ter curso pelo
prédio inferior, quando conspurcadas, a nao ser que se estabeleca uma servi-
dédo convencional para ésse fim. (21)

E’ pois, necessario que ndo s6 as obras como a utilizac@o se efetuem sem
prejuizo do curso normal e natural das aguas.

Esta ressalva em favor dos prédios inferiores subsiste mesmo no caso
de néio haver contiguidade; e ainda que o prédio intermediario na vizinhanca
consinta nas obras, de que resulte modificar-se para pior a condigao natural
e anterior, visto que a anuéncia do titular do prédio intermediario nao importa
na anuéncia dos demais também protegidos pela disposicao legal.

Ponto sébre o qual existe dissertacao controversa na doutrina, é o de se
saber se o prédio a montante pode reunir a agua esparsa da chuva ou de nas-
centes, para que flua por um sé canal e se escoe por um sb ponto.

(18) LAFAYETTE, Dir. Coisas, § 121 A.

(19) CARVALHO DE MENDONGCA, op. cit., n.° 170.

(20) Idem, idem.

(21) PAcCIFICI-MAZZONI, Ist. di Dir. Civ. Ital. Vol, III, parte II, n° 232.
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Em nosso entender, reputamos a solucao subordinada ao critério da prova
da condicao natural e anterior, de forma que incumbira aos Tribunais a veri-
ficacdo dessa circunstancia, quando em tal sentido se desavierem os proprie-
tarios dos fundos superior e inferior.

E para isso, recomenda-se que os julgadores tenham sempre a vista o
velho preceito — quod mihi prodest et tibi non nocet, facilé est conceden-
dum. (21)

12. OBRAS NO PREDIO INFERIOR

Resulta como consectério l6gico dessa disposicao estatuida em favor dos
prédios inferiores, também o dever de nao embaracarem éles o curso das
éguas, de forma que causem com quaisquer obras prejuizos aos prédios supe-
riores.

De tal arte, nao podem os seus proprietarios levantar acudes ou muros,
que as desviem, ou represem. (22)

Esse dever, todavia, nio importa na obrigacdo da limpeza dos obstaculos
naturais, que venham a impedir, no seu terreno, o curso normal das Aguas,
porque o imposto pela lei é a tolerdncia dos imperativos da natureza, néles
nao se compreendendo, na forma do que ja se disse muito bem, nenhuma
cbrigacdo de fazer. (23)

Tem-se reconhecido, entretanto, como dever conseqiiente do prédio infe-
rior, o de consentir que o dono do prédio superior realize os trabalhos neces-
sarios a desobstrucao, a fim de que se faca o escoamento natural, correndo por
conta dos interessados as respectivas despesas.

Se, porém, a obstrugdo tiver decorrido de trabalho ou artificio humano
praticado no prédio inferior, ésse servico deve ser executado por conta do seu
dono. (24)

13. CONDUCAO ARTIFICIAL DAS AGUAS

Se, ao revés do que se contém no preceito legal, as dguas sdo levadas
artificialmente do prédio superior para o inferior, isto é, por efeito do engenho
humano, qual a solucéo?

Regula o Cédigo Civil, no art. 564, da seguinte forma, em favor do pré-
dio inferior: “Quando as Aguas artificialmente levadas ao prédio superior, cor-
rerem déle para o inferior, poderd o dono déste reclamar que se desvie, ou se
lhe indenize o prejuizo que sofrer”.

Esse preceito, que teve também a sua fonte direta no Cédigo Civil do
Cantdo de Zurique, (25) vai lancar suas raizes na interpretacdo a confrério
sensu, que dava a regra o proprio direito romano.

(22) LAFAYETTE, op. e loc. cits.

(23) CARVALHO SANTOS, op. e loc. cits., nota 8.

(24) DioNisto GAMA, Das &guas no Dir. Civ. Bras., n.° 63; CARVALHO DE MEN-
DONCA, op, cit., n.° 172, in fine,

(25) Art. 142, 2.2 parte.
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Como néle se 1&, o Cédigo Civil fala nas aguas que s@o levadas artificial-
mente ao prédio superior.

Se as aguas, porém, sao pluviais, ou nascidas no prédio a montante, e se
o seu proprietario as canalizar para o interior, o caso é diverso e pode com-
portar outra solucao.

Se, pelo curso natural, independente da canalizagdo, teriam elas, com
maior gravame para o prédio inferior, a mesma saida que lhe dao as obras
feitas, tais obras sdo permissiveis; se, porém, tais obras aumentarem o gra-
vame, o dono do prédio inferior podera exigir que se desfacam as obras ou se
lhe indenize dos prejuizos sofridos; finalmente, se nenhuma piora das condi-

coes naturais e anteriores se verificar, é igualmente permissivel a atuacdo
artificial sem qualquer indenizagdao ao prédio inferior.

Se, entretanto, pelas obras efetuadas, o curso natural das aguas é des-
viado do seu natural escoamento, a solucao deve ser, também, idéntica a con-
densada no Cddigo Civil para as aguas levadas artificialmente ao prédio su-
perior, isto é, ou o retérno delas para o curso normal ou a indenizacio dos
prejuizos.

Presume-se sempre, no caso de obras feitas, quer numa, quer noutra hi-
potese, que se o dono do prédio superior as féz é porque um beneficio lhe
adviria delas; e néo seria razoavel, nem justo, que auferisse ésse proveito com
o prejuizo do prédio inferior.

. O direito a indenizacdo é, sem embargo, reconhecido ainda mesmo que
se opte pelo desvio das aguas, desde que as obras realizadas causaram qual-
quer prejuizo ou dano. (26)

14. O FLUXO NATURAL NAO CONSTITUI SERVIDAO EM FAVOR
DO PREDIO INFERIOR

Ainda entre as disposi¢oes preliminares referentes ao aproveitamento das
aguas, o Cédigo de Aguas estatui o seguinte:

“O fluxo natural, para o prédio inferior, de agua pertencente ao dono do
prédio superior, ndo constitui por si s6 servidao em favor déle”.

Esta disposicao tem um carater complementar do que estad firmado no
artigo antecedente.

Enquanto o anterior estabelece para os prédios inferiores uma obrigacdo
de receber as aguas que naturalmente correm dos prédios superiores, quis o
legislador, logo a seguir, com a disposicdo em exame, deixar bem claro que
esta obrigacdo nao importa, concomitantemente, num direito de servidao re-
conhecido em favor dos prédios inferiores.

Nada mais isto vem a ser que a declaracao, em térmos explicitos, do
poder de disponibilidade de tédas as aguas, embora de fluxo natural, pelo
prédio superior.

(26) CARVALHO SANTOS, op. cit., art. 584, nota 4, vol.
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Se com as aguas pluviais e das nascentes nenhum direito de serviddao se
reconhece em favor dos prédios inferiores, com maior razao isto acontece com
as aguas advindas artificialmente ao prédio superior.

A diferenca, como ficou ressaltado, é que, em relagdo as primeiras ha,
para o fundo a jusante, uma obrigacao de recebé-las, nao existindo essa obri-
gacdo no tocante as segundas, exceto no caso de serviddo legal de -aque-
duto. (27)

Desde que o titular do prédio a montante utilize as aguas naturais, es-
tancando a efetividade daquela obrigacdo, o titular do prédio inferior nao
podera alegar a existéncia de uma serviddo em seu favor, a menos que se
tenha constituido por meio de convencio ou por efeito da lei.

Essa utilizacdo estd, sem embargo, adstrita as necessidades do seu con-
Sumo, nao podendo o dono do prédio superior desperdicar as Aguas em pre-
juizo dos outros prédios que delas se possam aproveitar, sob pena de indeni-
zacdo aos proprietarios dos mesmos; nem podendo desviad-las do seu curso
normal para lhes dar outro, salvo o consentimento expresso do que as rece-
‘beriam naturalmente. (28)

15. TRADICAO DO DIREITO ROMANO

O escoamento das dguas advindas naturalmente a um prédio dentro dos
contérnos do estudo feito, nao é tido pela atual sistematica do nosso direito
como uma serviddo instituida, nem em favor do prédio superior, nem em
favor do prédio inferior.

Entretanto, férca é aceitar que respeitaveis opinides discordantes clas-
sificam o escoamento de Aguas como “verdadeira servidao”, (29) embora ja
os jurisconsultos romanos nao o contemplassem com ésse carater, tanto assim
que 4 acdo aquae plusiae arcendae era “pessoal” e nao “real”, (30) sendo
finalidade da mesmaa acao — a de evitar que o curso imprimido as aguas plu-
viais pela natureza nao fosse alterado por obra de um vizinho em prejuizo de
outro. (31)

 Essas opinides discordantes surgiram em face do Cédigo de Napoleao,
(32) que estabeleceu trés classes de serviddes, conhecidas por “servidoes na-
turais” (de la situation aneurelle des lieux), “servidoes legais” (des obliga-
tions imposés par la loi) e “servidoes convencxonals” (des conventions entre
les proprietaires). (33)

(27) Cédigo de Aguas, arts. 92 e 117, letra c.

(28) Cédigo de Aguas, arts. 90 e 103.

(29) CARVALHO DE MENDONGCA, op. cit., n° 171.

(30) Dig. liv. VIII, T. III.

(31) SPOTA, op. cit., vol. II, n° 918.

(32) Cédigo Civil Francés, art. 639.

(33) JOSSERAND tendo a vista essa disposicao do Codigo Civil, Fr., critica-a como
contraria tanto a verdade histdrica, em face do direito romano e do proprio direito francés
intermédio, como também contraria & verdade econdmica, pois resultaria dela ficar a terra
de Franca enredada numa série enorme de gravames, que anulariam o principio da presun-
¢do contra as limitacoes da propriedade. (cours de Dir. Civ. Francés, n.° 1.495 e se-
guintes) .,
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Todavia, tal classificagdo ja nao tem mais ésse sentido exato, de vez
que as chamadas servidoes naturais e legais se incluem entre as restrigoes le-
gais da propriedade, dependentes umas, outras nao, de prévia fixacao do seu
entendimento e vibracao.

Subsistem, unicamente, em realidade, com aquéle carater tipico das ser-
vidoes, as chamadas “convencionais”, embora circulem ainda aquelas deno-
minacoes, figurando nelas o escoamento das dguas como servidao natural. (34)

O Cédigo Civil e o Cédigo de Aguas consagraram o velho principio ro-
mano, segundo o qual o proprietario do prédio interior fica obrigado a supor-
tar as aguas que escorrem naturalmente (naturaliter) do fundo superior, em-
bora causem danos que sejam imputados a exclusiva acdo da natureza, sem
que constituam, entretanto, um direito real de serviddo e sim uma restricdo
legal da propriedade, imposta pela solidariedade social.

SUMMARY

1. Both the Code of Waters and the Civil Code provide in the same manner on the
obligation of a property to receive the waters that flow from another property placed
higher above. The principle was also contemplated in our previous legislation and is traced
Eack to the Roman Law. '

2. The principle above is but the legal sanction of a decree of Nature. It applies
only as redards waters quae de coelo cadunt or quae in fundo orientur.

3. Waters not covered by the principle in question, minutely discriminated.

4. The ﬂovy of waters may be either periodical or continuous.

5. Resiprocity of obligations between the owner of the .above-placed property and
the owner of the below-placed property.

6. Consequences of the caarrying of earth or other materials with the waters, ana-
Iyzed.

7. The several hypotheses as regards indemnities for damages caused by waters that
flow from the above-placed to the below-placed property. The principle of nonacqua se
natura loci nocit

8. The distinction between “vicinity’’ and “contiguity’’. Both contiguous property
and that located in the vicinity of other are obliged to receive the waters that flow from
an above-placed property.

9. The flowing of waters not a servitude for the benefit of the below-placed pro-
perty.

10. Ordinary actions, besides special possessory actions are those competent as re-
gards the matter in question.

11. Works undertaken by the owner of the above-placed property in order to faci-
litate the flowing) of waters are allowed, provided they do not impair the natural condi-
tions of the below-placed property. The fundamental principle: quod mihi prodest et tibi
non nocit, facile est concedendum.

12. Works undertaken by the owner of the below-placed property are allowed pro-
vided they do not impair the flow of waters.

13. Artificial conduction of waters and the provision of the Civil Code on the mat-
ter. The right of indemnity discussed.

14. The natural flux of waters not a servitude for the benefit of the owner of the
Lelow-placed property, further analyzed.

15. The tradition of the Roman Law as regards the servitude. Disagreement bet-
ween jurists as to the' principle stated in item 14.

—— 3

(34) LAFAYETTE, op. cit., § 121 A.




O Principio Constitucional da Igualdade Perante
a Let e o Poder ILegtslativo

SEABRA FAGUNDES

1. Ainda quando o principio da igualdade juridica possa parecer, na
literalidade da sua enunciacdo pela Constituicio da Republica, (1) apenas
enderecado ao aplicador das normas legislativas — o administrador ou o juiz
— o certo é que, pelas razoes superiores que o inspiram e pelas finalidades
a que se destina, é enderecado, também, ao legislador. Para melhor compre-
ender a exatidao dessa verdade, basta atentar em que o canone da igualdade
perderia por inteiro a sua significac@o, como principio expresso nas Cartas
Politicas dos Estados democraticos, se o Poder Legislativo o pudesse desco-
nhecer. As desiguaddades ndo nasceriam eventualmente de atos administra-
tivos ou de sentencas, mas se multiplicariam a critério do orgao legiferante,
exatamente aquéle que, pelo largo alcance dos seus atos quanto as pessoas,
maior nimero de situacdes pode afetar com tratamento discriminatério.
O principio resultaria “supérfluo ou destituido de qualquer significacdo. (2)

2. O enunciado do texto que, entre nds, vem das ConstituicGes Repu-
blicanas anteriores (3), remonta, em sua aparicdo no Direito Piblico univer-
sal, a uma época na qual se terd tido em vista, realmente, o executor do di-
reito. O Executivo, poderoso e absoluto, era entdao o poder a ser contido.
Das Camaras Legiferantes, porque essencialmente representativas do povo,
nao se suspeitava pudessem feri-lo com desigualdades iniquas.

A evolucdo do Direito Politico, no entanto, com o gradativo aperfeicoa-
mento das instituicoes constitucionais, féz ver que cumpre resguardar o indi-
viduo contra a discriminacao injusta, provenha ela de onde provier, pois o fato
de um dos poderes do Estado ser menos tendente ao abuso nao exclui que
chegue a exorbitar. E entdo o principio da igualdade se houve como limitacdo
imposta aos diversos 6rgaos estatais, traduzindo-se o seu contetido, para o in-
térprete, na formula genérica de que o Iei é igual para todos. Assim, alids, o
enunciava a Constituicao Imperial. (4)

3. Téo vital se afigura o principio da igualdade ao perfeito estrutura-
mento do estado democratico, e tal é a sua importancia como uma das liber-
dades publicas, para usar a classica terminologia de inspiracao francésa, que,
ndo obstante expresso como garantia conferida a “brasileiros e estrangeiros
residentes no pais” (5), o que denota, a primeira vista, ter tido em mira ape-



100 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — JULHO — 1955

nas as pessoas fisicas, se tornou pacifico, alcancar também as pessoas juri-
dicas.

Aquela referéncia, conquanto restrita na sua literalidade, se héd de enten-
der como compreensiva de quantos sujeitos de direito, pessoas fisicas ou juri-
dicas, pelo nascimento, pela residéncia ou pela sede, que é a residéncia (e,
mais que isto, o domicilio) dos entes morais, vivam ou existam sob a jurisdi-
¢cao do direito positivo do Brasil. )

4. Os preceitos, que as Declaragoes de Direitos referem, constituem
canones fundamentais de téda a ordem juridica em que se organiza o Estado.
Aplicam-se, no que pertinente, conforme as circunstancias e as pessoas, aos
interésses e relacoes juridicas de qualquer natureza, que nascem sob a juris-
dicdo territorial das respectivas Constituicoes.

As referéncias a “stditos do Reino” (Declaracao Inglésa de 1688), a
“direitos do homem” (Declaracao Francésa de 1789), a “todos os homens”
(Declaracao Francésa de 1793), das primitivas Declaracoes de Direitos, se
explicam pelo seu sentido -histérico-politico. Em épocas nas quais se desco-
nhecia ao povo qualquer parcela de atuacao politica e se relegavam a plano
inferior todas as suas aspiracoes, se concretizavam nelas o que seriam, para o
tempo, direitos primarios e essenciais a posi¢do condigna da pessoa humana,
do homem, enfim, no conjunto social. Constituiam, por isto, cartas dos direi-
tos do homem. Assim nasceram e assim se transmitiram de uns povos a ou-
tros. Quando ja diferentes as condigbes politico-sociais, e nessas cartas se
definindo direitos que ultrapassam o limitado das declaracoes primitivas,
guardam elas, na referéncia ac homem, aos nacionais, ao estrangeiro, uma
vinculagdo com o passado, que, sem lhes restringir o alcance, encontra expli-
cacao nas origens histéricas do estatuto juridico do cidadao.

[

5. Outro entendimento conduziria ao absurdo, como teve oportunidade
de demonstrar RUl BARBOSA, em térno da Constituicdo de 1891, pela nega-
“cao, até ao nacional, em via obliqua, de direitos peculiares seus, désses mes-
mos direitos que a Constituicdo lhe reconhece individualmente (pois o pro-
blema nao diz apenas com o principio de igualdade, sendo com todos os de-
nominados direitos individuais), desde que lhe adviessem como participes de
pessoa juridica. Protegido o homem, mas ndo protegidas as pessoas juridicas
que criasse, o usar de um dos direitos assegurados na Lei Suprema — o di-
reito de associacdo — acarretar-lhe-ia, enquanto para aquelas levasse o cabe-
dal dos seus bens e do seu esférco, o risco do arbitrio indiscriminado e sem
limites do legislador e até da Administracdo Pablica. (6)

Mas na@o s6 a ésse absurdo chegar-se-ia. Também a outros como, por
exemplo, o da admissdo de quaisquer restricoes, mesmo do confisco sobre a
propriedade de estrangeiros nao residentes no Brasil e de sociadades estran-
geiras aqui operantes. Nao beneficiados pelas garantias constitucionais, tédas
as restricoes e espoliacoes lhes poderiam advir de atos do Congresso. Para
uns e outras, tantas vézes chamados a cooperacdao em vultosos empreendi-
mentos de interésse nacional, o estatuto juridico seria ditado pela vontade
oscilante do legislador ordinério. Flutuaria segundo as tendéncias inspirado-
ras das renovacgoes periddicas do Congresso.
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Dai porque PONTES DE MIRANDA, ante o imperativo de nao constranger
a protecao constitucional a estreiteza literal da férmula — brasileiros e estran-
geiros residentes no pais — vale-se do conceito de garantia institucional:

“ha preceitos que independem da afirmac@o inicial sobre cida-
daos e estrangeiros residentes no Brasil, e independem pela prépria
natureza das coisas: sdo as garantias institucionais; e as garantias
institucionais sao desligados da subjetividade eventual”. (7)

6. O problema da equiparaciao das pessoas juridicas as pessoas fisicas,
diante dos textos constitucionais, encontra autorizado subsidio e solucdo feliz
na jurisprudéncia e no direito norte-americanos. A sua evolucdo se processou,
na frase de HUGH EVANDER WILLS, pela prevaléncia do poder da razdo sébre
0 poder da forma (8). A principio, ndo se equiparava a pessoa juridica ao
individuo para qualquer efeito. Estando previsto na Constituicio Americana
(como nas nossas ao tempo da dualidade de justica), que os pleitos entre
cidaddos de Estados diferentes seriam ajuizados na Justica Federal, ndo se
admitia, entretanto, que uma pessoa juridica (corporation) acionasse perante
0s juizes da Unido, ou perante éles viesse a ser demandada, quando a outra
parte fosse pessoa domiciliada em Estado diferente daquele no qual tinha
sede. A pouco e pouco, porém, se foi reagindo aos inconvenientes e ao ilogis-
mo désse apégo a literalidade do texto. Em caso no qual todos os acionistas
de uma sociedade eram cidadaos do Estado onde a mesma se constituira, e
a outra parte era cidadd de Estado diferente, considerou a Suprema Corte se
dever levar em conta que, por trds da sociedade, como ser ficticio, artificial
unit, estavam as pessoas dos sécios. E admitiu a jurisdicao federal. Ja numa
segunda demanda foi mais longe o critério jurisprudencial. Tratava-se de so-
ciedade da qual alguns acionistas eram naturais do mesmo Estado de que
era cidaddao o outro litigante. A Cérte Suprema houve como cabivel a juris-
dicdo federal porque, para os fins da cidadania de que falava a Constituicao,
todos os sécios se deviam haver como cidadaos do Estado onde tinha domi-
cilio a sociedade. Assim, o pleito se armava entre cidadaos de Estados dife-
rentes. E mais, Assentou que essa presuncao era absoluta, ndo admitindo nem
afirmacao, nem prova em contrario (“no averment or evidence to the contrary
is admissible”). Hoje se considera, sem descrepancia, que o ente moral “é, éle
mesmo, cidaddo do Estado onde se constituiu”, para os “fins da diversidade
de cidadania”. (9)

Por tal forma se ampliou a compreensao dos textos as corporations que,
segundo WILLS, ha julgados onde se pressupoe o direito delas até as liberda-
des de palavra e de imprensa. (10)

Do mesmo modo se tiveram como abrangidas as pessoas juridicas, inclu-
sive estrangeiras, pelas clausulas de igualdade perante a lei e due process of
law, instituidas em térmos tais (com referéncias a cidaddos, a pessoas, a4 vida
e a liberdade), que uma exegese. literal faria supor alcancassem apenas as
pessoas fisicas. Considera-se que uma pessoa juridica estrangeira (foreign
corporation), uma vez autorizada a operar no pais, fica habilitada a igual pro-
tecdo das leis, bem como ao mesmo tratamento dispensado as pessoas juri-
dicas nacionais (domestic corporation). (11)
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7. Mas ndo sé6 nos Estados Unidos se tem as pessoas fictas, em geral,
como usufruindo estatuto juridico equivalente ao das pessoas naturais, inclu-
sive no que diz com o direito a igualdade de tratamento pela lei e em face da
lei: SANTI ROMANO, estudando o principio da igualdade no direito do seu pais,
considera que éle se estende “também as pessoas juridicas, se a sua capaci-
dade nao for determinada de modo particular’ (12)

A regra é a extensao, salvo restrigoes. expressas da lei ou do ato, que au-
torize a sua constituicao.

E MENOTTI DE FRANCESCO, no “Nuovo Digesto Italiano”, atribui as pes-
soas juridicas a mesma capacidade das pessoas naturais, quer nas relagoes de
direito privado, quer nas de direito publico, trate-se de direitos subjetivos,
trate-se apenas de interésse (verbete Persona Giuridica, n° 20).

8. Ha um acérdao do Supremo Tribunal em que se exclui a aplicagao
do principio da isonomia a estrangeiros habitando no exterior, por aludir o
texto constitucional apenas as “pessoas residentes dentro do territério nacio-
nal”. Néle se defende até-a legitimidade moral e politica da tributacao dis-
criminatéria entre residentes no pais, nacionais ou nao, e estrangeiros residen-
tes no exterior, no que ha certa razao. (13) Afigura-se-nos, entretanto, que
a simples residéncia no estrangeiro cria uma diferenca de situacdo entre os
que 14 residem e os aqui radicados, que dispensa cogitar do principio de igual-
dade. Mas quando assim n#o fosse, seria de considerar a inaplicacao do prin-
cipio pela sua prépria natureza. O seu sentido é de garantia aos que se poem
sob a bandeira do pais, usufruindo as vantagens decorrentes da participacao
na vida do Estado brasileiro (politica, social, econémica) e sujeitos, em con-
trapartida, aos 6nus que a todos alcancam, numa comunhido de trabalho, de
sofrimentos, de acdo, de interésses. Nao hé, pois, como beneficiar, com o seu
alcance, os que estdo fora da comunhdo brasileira.

. 9. Enquanto para o administrador e o juiz, a aplicacao do principio se
simplifica, porquanto, no que diz respeito a execucdo, cabe, apenas, a fim de
torna-lo efetivo, ndo executar u’a mesma regra legal de modo diferente para
situacoes iguais, em relac@o ao legislador ela se arma de maior complexidade.
O critério da igualdade ha de ser encarado a dois angulos diferentes, conforme
‘atue através de leis materiais ou formais.

10. Quando o legislador edita normas de conduta, gerais e abstratas
(leis em sentido material), o que lhe cumpre é, dentro delas, nao dispensar
vantagens ou criar 6nus para pessoas ou relacoes, que estejam, pela sua posi-
cdo ou configuracdo, em pé de igualdade. O principio significa para éle que,
ao elaborar a lei, deve reger, com iguais disposicoes — os mesmos onus e as
mesmas vantagens — situacoes idénticas, e, reciprocamente, distinguir, na
reparticao de encargos e beneficios, as situacoes que sejam entre si distintas,
de sorte a aquinhoa-las, ou grava-las, em proporcao as suas diversidades.

Traduz-se a isonomia numa propercao da justica, de que LUIZ SANCHES
AGESTA aponta, como expressivo exemplo, o da moderna legislacao do traba-
lho, favorecendo o empregado e onerando o empregador, pela consideracao da
debilidade econdémica e social daquele ante éste. (14) Se o legislador ela-
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bora uma lei, na qual discrimina entre pessoas que estdo, pelas suas ativida-
des, posigoes, etc., em pé de igualdade, afasta-se do principio da isonomia;
fere-o. Quando diante de pessoas ou circunstincias diferentes, reparte des-
proporcionalmente as suas diversidades, gravames ou favores, também atenta
contra éle. Advirta-se, de passagem, que ali é muito mais facil identificar o
atentado a igualdade do que aqui, pois a identidade é mais facilmente cons-
tavel do que a proporcdo devida entre situacoes desiguais. Por isto SORIANO
DE Souza ponderava que se “é facil compreender e admirar o valor intrinseco
do principio da igualdade civil, ndo é tao facil a sua aplicacdo, nem a sua con-
ciliagdo com as desigualdades das capacidades individuais”. (15)

11. A tarefa legislativa, no caso das leis materiais, se afigura, em prin-
cipio de facil desempenho. Considerando, simultineamente, um conjunto de
situacdes, o legislador s6 distinguirad entre as que forem idénticas por delibe-
rado propésito, ou por gritante érro de técnica. '

12. Qualquer elemento de fato, que leve a diversificarem entre si, ain-
da que minimamente, duas situacoes, afeto o critério do igual tratamento.
Para que éste haja necessariamente lugar, é preciso tratar-se de situacdes que
Se possam justapor, com exatiddo, pelas suas caracteristicas materiais.

Assim é que o usufruto e o fideicomisso podem ser tributados diferente-
mente, sem embargo da semelhanca que guardam as situacoes dos respectivos
beneficiarios, pois entre ésses institutos ha analogia, mas nao identidade. (16)

No que diz, por exemplo, com os cargos de carreira no servico publico,
nac é possivel, atentar a natureza e a estruturacdo das carreiras, pretender
a igualdade de remuneracéo, apenas porque idénticas as funcdes e as respon-
sabilidades. A hierarquia dos padrdes de vencimentos obedece, entdo, a cri-
tério que, ndo sendo o da identidade dos deveres, da competéncia, etc. é, no
entanto, bastante para ensejar distinguir entre servidores. E’ o critério da
maior permanéncia no servico (promocoes por antiguidade) ou o do melhor
desempenho da funcdo (promogdes por merecimento). (17)

A simples diversidade de critérios na investidura também afasta a obri-
gatoriedade de igual tratamento. (18)

Na verdade, uma investidura que obedece a exigéncias mais sérias, in-
clusive concurso, coloca o servidor funcionério em situacdo diferente da da-
quele, que logrou ingresso no servico publico pela via sumaéria do contrato,
as vézes sem sequer indagacoes sobre a sua habilitacdo (extranumerario).
As maiores exigéncias de admissao pode corresponder, e de modo geral deve
mesmo, um tratamento melhor quanto a remuneracao e estabilidade.

13. O Supremo Tribunal admitiu que a diversidade das regides onde
habitam os atingidos pela lei, justifica a desigualdade de tratamento por parte
do legislador. Conquanto em tese tal seja possivel, pois muito diversas as
condices geo-econdmicas em que atua a lei, num pais tdo vasto como o nosso,
hao de surgir situacoes nas quais a desuniformidade das condicdes de vida
justifique a diferenciacdo dos critérios legais, a excecao deve ser acolhida com
a maior cautela. Até porque sera raro, rarissimo, que isso possa ter lugar, pois
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uma das pilastras mestras da Federacd@o estd, exatamente, na igualdade juri-
dica e civil, de quantos vivem sob a bandeira da Unido. (19)

14. Quando o legislador é induzido, pelas circunstancias, & edicao de
leis formais, o problema se mostra de mais delicada colocagdo. Excepcional-
mente, pode mesmo se tornar carente de objetivo a aplicacdo do principio.

15. Havendo lei material s6bre um assunto, a ela fica o Congresso ads-
trito, no dispor sobre situagcdo que, ndo obstante regulada por ato legislativo
individualizador, caia no ambito da lei disciplinadora de situacbes idénticas.
Ja nao se encara o respeito a igualdade em face da Constituicido diretamente,
e sim diante das leis materiais, que, abaixo da Carta Magna, regulam as ati-
vidades, nao s6 dos Poderes Executivo e Judiciario, como também do préprio
Poder Legislativo. Nao é permitido ao legislador, sem violagdo do principio
da isonomia, ignorar a lei geral para regular, a revelia do seu texto, situacoes
que ela alcanca, ao lado de outra ou doutras. Nao é possivel ao Poder Legis-
lativo, sem ferir o principio da igualdade, dispor de modo especial, sébre uma
determinada situacao, distinguindo-a, desfavoravelmente, em comparacao com
as demais idénticas, gravando-a, em suma, de modo particularmente mais
oneroso. O que lhe compete quando se desenha caso, no qual ha de praticar
ato legislativo (formal) de individualizagcdo (e isto ocorre excepcionalmente,
pois a funcao individualizadora do direito positivo é partinente, via de regra,
aos Poderes Executivo e Judiciario), é pratica-lo atendo-se as normas gerais,
que, num outro ato seu (lei material) se tracaram. A sua posicao nao difere
da do administrador quando, na rotina da sua atividade, individualiza situa-
coes juridicas. Tanto quanto éste, deve aquéle resolver uma situacio deter-
minada, ajustando-a aos textos normativos preexistentes. Nao lhe é licito
passar por cima da regra geral, a que éle préprio quis submeter uma série de
casos. ImpoOe-se entdo considerar, para resguardo do critério da igualdade,
de um lado a posicao da pessoa ou relagao juridica afetada pelo ato legisla-
tivo, e de outro a das pessoas ou relacGes que a ésse ato possam escapar, em-

“bora idénticas aquela. Quer para nao gravar, quer para nao favorecer a um

s6, deixando outros em situacdo possivelmente idénticas, fora do alcance do
onus ou beneficio instituido.

16. Inexistindo lei material, mas tendo o Poder Legislativo diante de
si, a pedir solucdo, caso identificavel com outros de possivel ocorréncia, toca-
lhe, para nao fugir ao principio da isonomia, criar normas que, resolvendo ésse
caso emergente, se prestem ao enquadramento daqueles outros de configura-
cao possivel e eventual. Ndo no fazendo, estara, pelo menos, dando lugar a
que situacao idéntica surgida de futuro, nao encontre na lei os caminhos aber-
tos a situacdo anteriormente cogitada e resolvida por uma solicitude unila-
teral. E ndo sera fora de propésito, que o titular do direito descurado ou pre-
terido pela omissdo do legislador, possa invocar, em via jurisdicional, trata-
mento idéntico ao que, se genérico o texto por ésse elaborado, j4 o estaria
beneficiando.

17. Quando se esteja diante de situacdo singular, Ginica, com respeito
a qual ndo exista norma reguladora, ja ai é possivel ao legislador dispor tao
somente sobre ela. O que é preciso é que as circunstdncias mostrem que,
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realmente, s6 de tal situacdo se poderia cogitar. Entdo a lei que elaborar sera
rigorosamente formal, pois s6 ter4d o nome de lei porque emana de 6rgao legi-
ferante.

18. Para o administrador ha sempre uma lei a aplicar, ainda que por
analogia, de sorte que o caso singular em suas maos sera aquéle que, embora
Gnico como ocorréncia na pratica diuturna da Administracdo Pablica, na le-
gislacdo se previu, mais ou menos claramente, pudesse surgir ao lado de ou-
tros. O que lhe cabe, por conseguinte, é, independente dessa singularidade,
a éle aplicar — como a outros também aplicaria, se outros iguais houvesse —
a lei adequada.

Para o legislador o caso singular é aquéle que exige norma especial para
a sua solucd@o, por nenhuma haver, capaz de resolvé-lo entre as ja existentes.
Cabe-lhe, ou deixar a Administracao aplicar essa norma especial, ou adian-
tar-se no executa-la, individualmente, desde logo, a situacdo visada. A Ad-
ministracdo Pablica ficardo, nesta tGltima hipétese, apenas providéncias com-
plementares de aplicagdo isto é, de individualizacdo imediata.

19. Sendo tal a situacdo, ndo ha cogitar de aplicacdo do principio da
isonomia. Especial e Ginica a situagdo, nenhuma havendo a se confrontar com
ela, nao ha, como falar de tratamento desigual. A lei formal, destinada a re-
ger um caso assim especifico, que, portanto, pela sua configuracdio mesma,
escapa ao confronto com outros, tem de ser encarada levando em conta essa
singularidade.

Os conceitos de igualdade e de desigualdade sd@o relativos, impoem a con-
frontacdo e o contraste entre duas ou varias situacoes, pelo que onde uma s6
existe ndao é possivel indagar se houve tratamento igual ou discriminatério.
Desde que “a discriminacdo ja é um dado de fato, a lei que reconhece a dife-
renca, para tratar cada caso de acordo com a sua natureza especifica, nao
esti, efetivamente, discriminando”. (20) Podera haver, ai, tratamento bene-
volente, justo ou rigoroso, mas nao privilegiado ou discriminatério.

20. E’ certo que muito dificilmente se podem figurar situacdes assim
isoladas sem similar, tdo reiterados sdo, geralmente, os fatos economicos e so-
* ciais com que lida o Estado. A préatica, entretanto, mostra que podem ocor-
Ters (Z21) :

Por isto SANTIAGO DANTAS, num ensaio meritério, (“Igualdade perante
a Lei e due process of law”), sem embargo de ressaltar o perigo das iniqui-
dades oriundas de tratamento especifico por parte do legislador, admite que
éste por vézes se impoe e justifica:

“Essa diferenciacdao, muitas vézes se justifica e satisfaz a con-
veniéncia juridica.”

Reconhece, outrossim, que “a politica econémica do Estado moderno nao
dispensa as medidas legislativas de excecao, que vém submeter o tratamento
diverso casos compreendidos na mesma norma geral”. (22)

E o Supremo Tribunal j4 houve ocasido de decidir, sébre voto do pre-
claro Orozimbo Nonato, que tendo o principio da isonomia, como finalidade,
“impedir privilégios e distingdes por motivos desligados do interésse comum”,
nao constitui obstaculo a “elaboracdo de jus speciale”. (23)
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21. Dir-se-a que, configurada uma situacdo especifica, o Poder Legis-
lativo, para nao legislar discriminatoriamente, diante do caso singular deve
prever a sua multiplicidade e construir embora éle seja um sé, regras que,
alcancando-o, possam, ao. mesmo tempo, servir para o enquadramento de
situacoes hipotéticas, de situacoes imaginadas para o futuro. Désse modo pro-
cedendo, néo distinguiria essa situagao daquelas em que o caso a resolver nao
é unico por sua natureza, mas apenas eventualmente, porque outros iguais
ainda nao ocorreram. Afigura-se-nos, entretanto, que o principio constitucio-
nal da isonomia nao deve ser levado tao longe, de modo a transplantar-se do
dominio objetivo para o das abstracoes e das hipoteses, que a pratica da vida
repele. O que com éle se quer é evitar a iniquidade de dois pesos e duas me-
didas. Se isto nao estd em jogo, parece demasiado que, por um artificio, se
imagine u’a multiplicidade de situacgGes, s6 para admitir em teoria a sua apli-
cacao, quando efetivamente inexiste oportunidade para de tais situacGes co-
gitar.

22. O principio da igualdade, ainda mal explorado nas suas reper-
cussoes juridicas sobre os atos do Poder Legislativo, muito pode contribuir a
protecdo do individuo contra a discricao do legislador, e, também, ao aper-
feicoamento da ordem legal sob a supremacia da ordem constitucional. A éle
estd reservado, sem embargo das dificuldades que muita vez a sua aplicacao
suscita, um papel relevante na preservacdo dos direitos individuais e do in-
terésse publico contra atos arbitrarios do 6rgao legiferante.

Quando éstes firam direitos subjetivos do individuo, a invocacao do cri-
tério de igualdade tera lugar através da via processual que, conforme o tipo
de lesao, se torne adequada (mandado de seguranca, acdo cominatéria, agao
condenatéria, etc.) Em tais casos, a demanda seguir-se-4, quase sempre, o ato
administrativo de aplicagao da lei inconstitucional. S6, por excecao, quando
o proprio ato legislativo (caso de lei formal exequivel sem interposicio de
medida administrativa) acarrete diretamente a lesdo de direito, serd de ata-
ca-lo em si mesmo. Ele participara, entdo, da natureza legislativa pela ori-
gem e da administrativa pelo conteido e porque na esséncia ato administra-
tivo, isto é, determinante ou definidor de situacdo juridica individual, o Po-
der Judiciario o pcde apreciar de imediato.

Em se tratando de ato legislativo que, ao desprezar o principio da igual-
dade, nao fixa direito subjetivo do individuo, mas lese o patriménio da Uniao,
de algum Estado ou Municipio, de alguma entidade autarquica ou sociedade
de economia mista, o remédio adequado para ataca-la judicialmente, é a agao
popular. E a qualquer cidadao fica a faculdade de propo-la. (24)
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(21) Em matéria de desapropriagdo por utilidade ptblica, declarada por ato do Po-
der Legislativo Federal, h4 dois casos, de que, nao faz muito tempo, tivemos oportunidade
de nos ocupar, os quais, comparados, servem ao esclarecimento de quanto se vem de expor.

Um déles diz com a desapropriacao de imével de propriedade do Banco Francés-Ita-
liano para a América do Sul, o outro concerne ao expropriamento das agdes do Banco
Hipotecario e Agricola de Minas Gerais.

No primeiro caso a Unido, por um ato legislativo — o decreto-lei n.° 5.992, de 12 de
novembro de 1943 — desapropriou (néle se fala de incorporacao ao patriménio nacional)
um imével na Capital da Repiiblica, fixando-lhe o preco, que, ao invés de ser depositado

ou. pago antecipadamente, foi creditado ao Banco, entao em liquidagao forgada conseqiiente
da legislacao de guerra.

Ora, a expropriacao de iméveis era regulada, a ésse tempo, como ainda o é hoje, por
uma lei geral sobre desapropriacdo — decreto-lei n.° 3.365, de 21 de junho de 1941 —
sendo mesmo os imdveis os bens de que trata por exceléncia (art. 27 e paragrafo Unico
etarta37)s

Dela abstrair num caso determinado, para tornar um sé imével sujeito a processo es-
pecial de apropriacao forcada pelo Estado, com posse imediata, sem o depésito prévio que
a lei prevé (art. 15), com fixacdo do preco pelo préprio interessado — a Unido — e nio
mediante acoérdo ou processc contencioso, como também previsto na lei (art. 10), é dis-
criminar, sem divida, flagrantemente, pois é dar tratamento de excecdo a uma situagio
igual a centenas de outras situacoes. Enquanto em todo o pais, diariamente, ao ter de usar
o poder de expropriamento, a Unido Federal (para nao falar dos Estados e Municipios)
chama o proprietario a juizo, pede a Justica a imissdo proviséria na posse, fazendo para
tal um depésito estipulado em lei, e debate perante o Poder Judiciario, em duas instAncias,
pelo menos, o valor de indenizacao, s6 apés pagéi-lo se convertendo em proprietaria dos
bens do seu interésse, nesse caso faz de parte e de juiz, declara a utilidade e fixa o prego,
prescindindo de todo o formalismo naqueles religiosamente obedecido. Nenhuma discri-
minacao mais palpavel.

No caso do Banco Hipotecario e Agricola as coisas se passaram de modo diferente.
A Unido, pelo decreto-lei n.° 6.953, de 12 de outubro de 1944, considerou-o, e as respecti-
vas acoes, como de utilidade ptiblica, para os efeitos previstos na Lei de Desapropriacio
(art. 1.°), autorizou o Govérno do Estado de Minas Gerais a expropriar as acoes referidas
(art. 2.9), e, por fim, atribuiu a cada uma destas o valor resultante da divisdo do ativo
liquido constante do {ltimo balango publicado pelo nimero total das que estivessem em
circulacao (art. 3.°). Com assim proceder adotou providéncias especiais, abstraindo da
lei geral preexistente — o decreto-lei n.° 3.365, de 21 de junho de 1941. Mas na Lei de
Desapropriagdo inexiste qualquer referéncia aos bens que se queria expropriar — agoes
de sociedade mercantil., A desapropriacao de valores dessa ordem era inédita no pais e nao
se cogitava de fazé-la uma operacao usual, pois somente circunstancias especiais induziam
a chamar ao patriménio plblico a gestdo de um estabelecimento bancario vital & economia
de certo Estado da Federacio. Inclusive algumas relacionadas com a anormalidade que no
momento acometia o Mundo — a Segunda Grande Guerra — donde resultava que muitos
portadores de acGes, residindo em pais conflagrado, escapavam a qualquer possibilidade
efetiva de sujeicio as leis e aos 6rgdos administrativos ou, jurisdicionais brasileiros. Nao
havia conflito, a legislacio portanto, em principio, entre a legislacdo especifica (lei for-
mal) e a genérica (lei material). O assunto trotado naquela escapara a regulacdo por
esta. Enquanto isso a ei de Desapropriacao, no art. 27, recomendava ao juiz, como bases
preferenciais & fixacio do preco de coisa-expropriada, critérios inaplicéveis, com proprie-
dade, & fixacdo do valor de acGes das sociedades anénimas. Os tnicos trés elementos que
delas se podiam inferir, ajustaveis a estimacdo do preco de agoes — valor para efeitos
fiscais, preco de aquisicdo, interésse auferido pelo proprietario — tornavam-se por vézes
inconcilidveis e, conseqiientemente, inexpressivos como dados a articular para o levanta-
mento do quantum a ser indenizado. Era o que sucedia, por exemplo, com a tributacao,
que, na falta de oportunacotaciio dos titulos em bélsa, devia incidir sobre o seu valor no-
minal (decreto-lei n.° 4.655, de 3 de setembro de 1942, tabela anexa, art. 43, nota 2]y
0 qual, como em regra ocorre, ndo correspondia ao preco de aquisicio. Também o decreto-
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lei especial ndo retirava ao Poder Judiciario a atribuicdo de fixar o valor da indenizagao
da coisa expropriada, que na Lei de Desapropriacio lhe é cometida. O que néle se fazia
€1a vincular essa competéncia a um certo critério — o da divisdao do ativo liquido, constante
do Gltimo balanco, pelo niimero de actes integrantes do capital. Dentro désse critério
legel ficava a Justica, examinada a prova e ponderadas as objecoes que se levantassem
quanto ao contetido dela e a sua validez, acertar o preco a ser pago por acio.

Por outro lado n@o havia por que reger, de modo geral, a desapropriacio de acoes de
sociedades bancarias. Do ponto de vista do interésse plblico era até desaconselhivel
fazé-lo. A lei especifica encontrava explicacio num critério de prudéncia do legislador.
Assim é que, ndo havendo o propésito de expropriar acoes em geral, de,sociedades anoni-
mas entregues ao comércio bancério, mas ocorrendo apenas a necessidade de chamar a pro-
priedade do Estado, por circunstincias especiais, 0 acérvo de um sé estabelecimento, por-
que s6 éle gerido de modo considerado nocivo & economia coletiva, uma lei que, para pre-
dispor a essa medida especifica, admitisse, em tese, a desapropriacio de estabelecimentos
bancarios, traria a inquietacdo e talvez o péAnico a um setor importante da economia do
pais. Nela supor-se-ia estar o instrumento de uma nova politica do Estado em relacap ao
crédito, possivelmente a tendéncia a monopolizé-lo, tudo acarretandc incerteza e intran-

quilidade, quer a vida comercial, quer a producao, pelos reflexcs das crises do crédito ban-
cario sobre elas.

Impunha-se, por conseguinte, regular especialmente o caso, por omissa a lei geral, e

era até conveniente que somente déle se tratasse, de vez que perigosa a regulacdo de situa-
coes assemelhaveis.

Admita-se, semelhantemente, que circunstincias excepcionais levassem a Unido a con-
siderar imperioso incorporar ao seu patriménio, para dela dispor no interésse coletivo, a
formula de um produto farmacéutico. NZo previsto na Lei de Desapropriacées o expro-
priamento de bens dessa natureza, far-se-ia mister ato do Congresso a respeito. Porém, numa
tal hipétese, dizer expropriaveis as formulas farmacéuticas, em geral, e tarcar regras as
respectivas indenizacoes, ou simplesmente instituir, dentro do sistema do Decreto-lei ni-
mero 3.365, de 21 de junho de 1941, mais um caso de expropriamento, que as abrangesse,
seria deixar toda a indstria de drogas sob ameaca potencial de desapropriacdao do objeto
de sua atividade, e, ademais, sujeitar as férmulas expropridveis a um inviavel processo de
avaliacac. Impor-se-ia, pois, como um critério mais justo e cauteloso, afetar, por ato legis-
lativo, apenas a férmula e o proprietario visados, prevendo, ao mesmo tempo, bases espe-
ciais para a afericio do desfalque patrimonial consegiiente. O legislgdo.r ao estabelecer
critério peculiar para &sse caso, também peculiar, ndo estaria discriminando, mas tao
somente dispondo, em espécie, para o que sé em espécie seria de dispor.

2

Vé-se, por ésses exemplos, como & delicado, na pratica, conter o leglsladf)r,. no uso do
poder de legislar para casos singulares, dentro de canones engendrados a priori, a fim de
preservar a igualdade de todos perante a lei.

Alids, as duas situacoes descritas, tdo caracteristicamente diversas no seu contetido
juridico, ensejaram, da parte de interessados no desate do caso do Bfmco Hipotecério, uma
deturpacdo do nosso pensamento no caso do Banco Francés e Italiano, com o propo§1to
de convencer de que opiniramos contraditoriamente, sustentando naquele, ponto de vista
que ndo fora o mesmo exposto neste outro (Memorial dos ex-acionistas do Banco Hipote-
cério, subscrito pelo Dr. Daric de Almeida Magalhaes). Para lograr o seu objet‘ivo, o ilus-
tre patrono do Banco (apés classificar de grosseiro sofisma a assercdo, que fizéramos, a
propésito do expropriamento das acoes bancarias, de que supondo o principio da igualdade
uma relaciio entre pessoas ou situacdes, ndo ha como o levar em conta quando se trata
de caso singular, insuscetivel de confronto com outro qualquer) teve de isolar trechos do
nosso primeiro parecer e confronta-los com trechos, igualmente insulados, do segundo.
Trechos em que transpareciam conceitos gerais compativeis com ambos os casos. Um expe-
diente de defesa. Mas um deploravel expediente... ;

(22) Problemas de Direito Positivo, 1953, pags. 37-38.
(23) Agr. de peticap n.° 13.234, “Revista Forense’, vol. 117, pags. 426-429.
(24) Constituicao Federal, art. 141, § 38.
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SUMMARY

1. The constitutional principle of juridical equality binds not only the administrator
and the judge, but also the legislator.

2. Historically, the principle aimed at protecting the individual against discrimina-
tion from the executive power. It has evolved, however, to cover in its scope also the legis-
lative.

3. The principle also protects juridical persons, although its formal wording refers
to “Brazilian and foreign residents” .

4. The principle embodied in the several declarations of rights. Reference to the
British Declaration of Rights of 1688, and to the Frewch Declaration of Right of 1793.
Analysis of the spirit such declarations.

5. The construction of the principle as restricted to the individual would be absurd,
as demonstrated by RUY BARBOSA as regards the Constitution of 1891. It would place the
juridical persons at the discretion of the Executive and the Administration. The opinion
of PONTES DE MIRANDA also against the restricted litteral interpretation of the phrase “Bra-
zilian and foreign residents’ .

6. The problem of the equivalence of the juridical and natural persons in the Cons-
titution: the felicitous contribution of American law and jurisprudence. “The power of
reason has prevailed over the power of ritual (JUGH EVANDER WILLS, Constitutional Law
of the United States. Historical development of the institution from its beginnings. Recog-
nition that, behind the corpcration, an artificial unit. lies the individual. Both domestic
and foreign corporations entitled to equal legal protection of their rights.

7. Egquality of juridical and natural persons before the Italian law as the general
principle. Restrictions to the said principle expressly declared by law. Santi Romano
and Menotti de Franceco quoted on the matter.

8. The decision of the “Supremo Tribunal’’ (Brazilian), which excludes the appli-
cation of the isonomy principle to foreigners living abroad. The Author’s opinion on such

discrimination.

9. The application of juridical equality involves no special difficulties for the ad-
ministrator or the judge. With respect to the legislator, however, the principle has two
approaches which correspond to (1) material laws and (2) formal laws.

10. In case of material laws — general, abstract legal norms, the principle of juridical
equality should be expressed in terms of proportion of justice.

10. Given a set of situations, in case of material laws, the legislator should distin-
guish those which are identical because of (1) deliberate purpose of (2) technical errors.

11. Any factual elements which tend to distinguish two situations from each other
infirms the principle of juridical equality. Such principle requires the existence of situa-
tions that are identical, according to their material characteristics. The Author illustrates
his point with usucaption and fideicomissum, as well as with the careers in the civil service
and the claim of aquel pay to equal duties and responsibilities.

12. The “Supremo Tribunal’” (Brazil) has admitted that the diversity of regions
where live those affected by the law justify the inequality of treatment on the part of the
legislator. The exception, in the Autror’s opinion, to be taken with utmost caution.

13. When formal laws are enacted, the problem is rather difficult on exceptional
occasions, the application of the principle of juridical equality may even prove to be
pointless.
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14. When there exists a material law regulating some matter, the Congress is bound
to apply it ts regards any situation whichs falls within the scope of that law. The principle
of juridical equality is approach not in terms of the Constitution proper hut rather in terms
of the material law in question.

15. When no material law exists, and the Legislalive is confronted with the neces-
sity of solving a case identifiable with others of possible occurrence, it must, in order to
obey the principle of isonomy, create norms which, solving the individual case, are liable
to comprise possible future cases.

16. When the legislator is confronted with a unique situation, and no norm exists
to regulate it, he may legislate for it.

17. There is always, for the administrator, a law to be applied. The unique case
that might emerge means that, although being unique, the Igeislator has assumed that
others might occur.

18. If the situation is that mentioned on item 17, there is no room for the applica-
tion of the isonomy principle. The application of a formal law that aims at regulating a
specific case has to take into account that singulerity.

19. Unique situations are of rare occurrence since the economic and social facts dealt
with by the State are liable to repeat. Yet the economic policies of the modern State can-
not ignore exceptional legislative norms.

20. Given a specific situation, the Legislative, in order to legislate discriminatorily,
be{ore a singular case, ought to foresee the possible repetition of it, and establish provi-
sions that, covering the case, ought to foresee the possible future occurrence of it, and
establish norms that, covering the case, might also provide for those possible future ones.

21. The principle of equality can greatly contribute towards the protection of the
individual against the discretion of the legislator. It can also contribute for the develop-
ment of legal order under the supremacy of constitutional order.

O empirismc estd passando a ser o distintivo, a marca de fabrica do adminis-
trador chambio, incapaz e estéril, produtor de desordem e sacrificador de progra-
mas, cuja acdo, longe de se traduzir em realizacoes desejadas, gera o desperdicio,
a resisténcia passiva, a morosidade, a ineficiéncia e o parasitismo.

BENEDITO SILVA




Controle Jurisdicional da Administragao pelo Recurso

de FExcesso de Poder

FraNcoO1S GAZIER

(“Maitre des Requés” do Conselho de Es-
tado, francés, ora no Brasil, como Professor
de Ciéncia Politica da E.B.A.P.)

A “Revista do Servico Publico” tem a honra de apresentar,
neste ntimero bem como no seguinte, um estudo, original do
Professor FRANCOIS GAZIER sébre o regime francés de contréle
da legalidade administrativa, por meio do recurso de excesso
de poder. O autor, em razdo das eminentes funcées que exerce
no Conselho de Estado, onde tem funcionado como “Comissaire
du Gouvernent” &pice da judicatura administrativa, é autori-
dade na matéria. Estuda-a, por assim, em térmos precisos, em
estilo de meridiana clareza, e sugestivo. Com essas qualidades,
o presente estudo do Professor FRANCOIS GAZIER, escrito espe-
cialmente para esta Revista, representara a mais atualizada e
fidedigna exposicao sébre assunto praticamente desconhecido
entre nds, qual seja o regime do contrdle jurisdicional da ad-
ministracao, fora do juiz comum.

L’ M dos caracteres do Estado moderno reside na submissao da administra-
cao publica a regra de direito. A despeito de suas prerrogativas de poder pi-
blico, a administracdo acha-se duplamente limitada  pelos principios de legali-
- dade e de responsabilidade. Suas decisoes ndo sao validas sendo quando rigo-
rosamente conforme ao direito em vigor. De outro modo, sdo passiveis de
anulacdo. A ac@o administrativa s6 é legitima caso ndo provoque a outrem
prejuizo injusto. Se éste ocorrer, devera ser reparado. Dai a necessidade de
juiz que tenha o poder de anular a atividade administrativa ilegitima e de
reparar o prejuizo causado. O Estado moderno, sob qualquer estrutura em
que se apresenta, possui por conseguinte, um regime de contréle juridicional
da administracao publica.

Mas, qual sera o juiz da administragao? Neste ponto, diferem as solucées;
opoem-se, principalmente, dois grandes sistemas, comumente chamados de uni-
dade de jurisdicdo. Ou o contréle da administracao é confiado aos tribunais
comuns, ou reservado a competéncia de jurisdicdes especiais.

s
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Curioso é notar que ésses dois sistemas se atribuem o principio da sepa-
racao dos poderes e decorrem assim, da mesma filosofia politica. Julgar a
administracao constitui, com efeito, operacao complexa que, por natureza,
atinge o Poder Judiciario, e, por objeto, o Poder Executivo. Para alguns, o
essencial esta no carater jurisdicional do controle sébre a administracao. Dai
seu vinculo ao Poder Judiciario. Para outros, o que se impode, de inicio, é a
participacao da funcao jurisdicional na acao administrativa em geral, donde
o principio de separa-la da funcao jurisdicional do judiciario, vinculando-a ao
Executivo.

E’ sabido que o sistema de unidade de jurisdicido prevalece nos paises
anglo-saxdes, na Inglaterra e nos Estados Unidos, principalmente, e o da dua-

lidade de jurisdicao encontra sua primeira e mais completa aplicacio na
Franca.

Sabe-se, igualmente, que o Brasil, ap6s haver experimentado, de maneira
muito incompleta aliés, o sistema de dualidade de jurisdicio durante o Impé-
rio, adotou, com a Reptblica, o regime de unidade jurisdicional. E’ notério,
enfim, que, em parte alguma, os dois sistemas sdo absolutamente exclusivos
e estanques. Onde existe ordem jurisdicional administrativa distinta da or-
dem judiciaria os tribunais comuns conservam sempre, em matérias excepcio-
nais, competéncia para julgar a administracao. E onde a administracdo esta
sujeita, em principio, ao juiz de direito comum, existem e tenderao existir,
cada vez mais, jurisdicoes administrativas especializadas, formas de conten-
cioso particular que permanece fora da hierarquia judiciaria.

Mas, seja qual fér o érgao que o exerca, o controle jurisdicional da ad-
ministracdo exige sempre operacoes essenciais idénticas: anular e indenizar.
A administracao se distingue das emprésas privadas nao tanto pelo nimero
de servicos que possui, pela importancia das tarefas que executa, pelo poder
dos meios de que dispoe mas, sobretudo, pelo fato de exercitar o poder juri-
dico de tomar decistes unilaterais e executérias. A acao em juizo que, nas
relagdes entre particulares, conduz normalmente a determinada férmula de
indenizacdo ou ressarcimento deve acrescentar-se outro meio particular, de
defesa de direito, fora do objetivo estrito da justica comum, e -tendente a anu-
lacdo das decisces administrativas ilegais.

Um sistema completo de contréle jurisdicional da administracéo, seja
de ordem judiciaria, ou administrativa, deve, necessariamente, comportar,
pelo menos, dois recursos: um de indenizacdo, outro de anulagdo, sendo éste
mais original porque nao tem correspondéncia material no processo civil or-
dinario.

E’ no sistema francés de dualidade de jurisdicao que vamos encontrar
o primeiro exemplo e, segundo a opinido universal, o mecanismo mais perfeito
do recurso de anulacdo, assim entendido. Trata-se do recurso de excesso de
poder do contencioso administrativo frances.

E’ nosso propésito evocar-lhe, aqui, a origem e desemvolvimento, preci-
sar-lhe as condicbes de admissdao e de mérito e indicar-lhe os efeitos. A seguir,
a guisa de conclusdo, tracaremos um paralelo entre o recurso de excesso de
poder francés e o mandado de seguranca, instituicdo fundamental do con-
trole da legalidade dos atos administrativos, no Brasil.
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I — ORIGEM £ DESENVOLVIMENTO DO RECURSO DE EXCESSO
DE PODER

O recurso de excesso de poder nao saiu inteiro e completo do cérebro de
um jurista ou de um legislador. E’ éle cbra empirica, paulatina, progressiva
de uma jurisdicao administrativa: o Conselho de Estado francés.

Herdeiro do Conselho do Rei, cuja origem remonta a “Curia Regis”, que
assistia os primeiros reis capetos, o Conselho de Estado foi instituido por Na-
poledao em 1800 com a triple missdao de redigir os projetos de lei, dar parece-
res sGbre numerosas questoes administrativas e julgar questdes entre a ad-
ministracdo e os particulares. Nesta tltima funcao, o Conselho de Estado nao
atuava, no inicio, como tribunal. Propunha apenas ao Chefe de Estado uma
solucao que éste, a rigor, nao era obrigado a adotar. Mas seus pareceres eram
motivados como verdadeiros julgamentos e, praticamente, sempre homologa-
dos, de modo que a transicao, do regime de justica pendente de homologacao
do Chefe do Estado para o_de justica delegada em que os tribunais adminis-
trativos passavam a decidir sobremandante, em nome do povo francés no fl-
timo quartel do século XIX, apenas deu consagracao periodica a um regime
de fato de ha muito aceito.

Assim, em sua missao contenciosa, o Conselho de Estado atuou, durante
longo tempo, nao s6 como superior hierarquico da administracdo mas ainda
como 6rgao jurisdicional pleno. Este Gltimo aspecto comporta o recurso de
indenizacao, chamado também recurso de pleno contencioso, analogo a acao
judicial intentada perante o juiz comum. Por sua vez, o primeiro aspecto
caracteriza-se pelo recurso de anulagd@o, ou recurso de excesso de poder, ho-
mologa a peticao apresentada ao chefe de servico, visando anular decisoes
irregulares de qualquer de seus subordinados. Quando, em 1872, o Conselho
de Estado foi reconhecido como tribunal soberano, o recurso de excesso de
poder ja ocupava no contencioso administrativo posicdo tdo importante quan-
to o recurso de pleno contencioso. Um e outro constituiam os dois pilares do
contencioso administrativo francés. Com o correr do tempo, o equilibrio entre
os dois recursos se manteve. Certos autores ousavam as vézes prever a absor-
cao do recurso de excesso de poder pelo recurso de pleno contencioso (HAU-
RIOU), ou, inversamente, do recurso de pleno contencioso pelo de excesso de
poder (ALBERT). Essas profecias nao se realizaram. Os dois recursos sub-
sistem nitidamente distintos, e o recurso de excesso de poder, hoje consagrado
por textos legislativos, conservou téda a vitalidade e originalidade. Como
tal, bem representa a mais bela criacao do contréle jurisdicional da adminis-
tracao na Franca.

Surgindo no Conselho de Estado, idealizado, desenvolvido, aplicado por
éle, o recurso de excesso de poder ali permaneceu por muito tempo como re-
médio exclusivo. Até data recente, o Conselho de Estado reservava-se, por
assim dizer, 0 monopdlio de anulacao dos atos administrativos de qualquer
autoridade, por mais humilde que fésse. As outras jurisdicoes administrati-
vas, todas submetidas, alids, ao Conselho de Estado por via de apelacdao ou
por via de cassac@o, podiam, dentro dos limites da prépria competéncia, con-
denar a administracdo, mas ndo tinham poder para lhe anular, com efeito
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absoluto, as decisdes, por insignificantes que féssem. E’ que por muito tem-
Po se considerou que o poder de anulacao constituia uma espécie de prerro-
gativa que somente se poderia atribuir a um corpo tnico, situado no apice da
administracao francesa e herdeiro de uma tradicdo judiciaria, administrativa
€ governamental multi-secular.

Foi o proprio triunfo do recurso de excessc de poder que impos a modi-
ficacdo do sistema. Sob o alvo flagrante da confianca dos postulantes, o Con-
selho de Estado nio conseguia mais julgar os milhares de recursos que lhe
eram submetidos. De ano a ano acumulava-se o nimero dos processos atra-
zados. A justica administrativa era distribuida em cAmara lenta. Impunha-se
reformé-la. Foi o que se tentou fazer a principio, timidamente, em 1934. Os
Conselhos de Prefeitura, jurisdicbes administrativas locais incumbidas até en-
tao, de julgar, em primeira instancia, os litigios surgidos na execucao das obras
publicas e na cobranca dos impostos diretos, tornavam-se competentes para
anular as decisoes administrativas ilegais referentes a aplicac@o do estatuto
dos funcionarios locais. Era a primeira brecha no monopélio do Conselho de
Estado em matéria de recurso de excesso de poder.

II — A ADMISSIBILIDADE DO RECURSO DE EXCESSO DE PODER

O recurso de excesso de poder é, pois, um meio juridico tendente a anu-
lacao dos atos administrativos ilegais. E’ evidente que éle nao é interposto
em qualquer tempo, em favor de qualquer pessoa, ou contra qualquer ato ad-
ministrativo. Antes mesmo de examinar se o recurso tem fundamento, isto é,
se éle denuncia efetivamente uma ilegalidade capaz de provocar a anulac@o
do ato incriminado, o juiz deve verificar se é admissivel; se atende as condi-
COes para ser regularmente interposto. Sdo quatro as condicoes de admissibi-
lidade: o requerente deve justificar certo interésse pela anulacdo do ato; o
recurso deve ser interposto dentro de certo prazo; o ato impugnado deve ser
ato administrativo executério; enfim, ndo deve existir recurso paralelo, con-
duzindo ao mesmo resultado procurado pelo postelante.

Interésse pela Anulacao do Ato Administrativo

O recurso de excesso de poder ndo constitui somente uma garantia ao
cidaddao contra as conseqiiéncias de decisdo administrativa ilegal. E’, igual-
mente, medida de saneamento juridico destinada a escoimar o direito positivo
em vigor das prescrigcoes irregulares que o eivam.

Poder-se-ia admitir que, oposto ao principio do processo civil, segundo
o qual “nd@o havendo interésse naoc ha acdo” e é preciso justificar a denegacao
de direito para agir em justica, o recurso de excesso de poder aproveita a qual-
quer cidaddo vigilante que tome a iniciativa de denunciar uma ilegalidade,
mesmo no caso de nédo ser pela mesma perturbado. Seria uma espécie de
acdo popular, como a conheceu o direito ramano. Mas uma tal concepcao
apresentaria o duplo inconveniente de entravar, sem motivo plausivel, o fun-
cionamento dos servicos publicos e de sobrecarregar de trabalho os tribunais
administrativos. Assim, é de regra que o requerente, sem precisar justificar
a lesdo de direito, tenha nao obstante, de motivar o interésse que o leva a agir.
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E’ necessario que a decisao em lide lhe haja provocado algum dano material
ou moral.

A jurisprudéncia atual apresenta-se, alias, extremamente liberal na apre-
ciacao do interésse do postulante. Inicialmente, é necessario ocorra um inte-
résse individual, como o que provoca a acao do proprietario contra recusa do
direito de construcao; o interésse do comerciante para anular decisao que re-
gulamente o estacionamento de veiculos em sua rua; o de industrial, contrario
a majoracao arbitraria dos salarios; o do funcionario contra sangdo discipli-
nar ou nomeacao de colega para o cargo pelo postulante ambicionado.

E’ possivel também invocar o interésse coletivo. Uma associacdo ou um
sindicato podem interpor recursos contra medidas que ataquem individual-
mente um de seus membros. Um contribuinte pode alegar esta qualidade para
contestar as decisoes onerosas de uma assembléia local. O eleitor pode reque-
rer a anulacao de medida administrativa preparatéria das eleicoes. O crente
pode investir contra a interdicdo de uma cerimonia religiosa. Enfim, as auto-
ridades da administracao descentralizada (Departamento, Comuna, estabele-
cimento publico) podem interpor o recurso de excesso de poder contra deci-
soes da autoridade de tutela.

O prazo de interposicao do recurso

Anular, com efeito absoluto e retroativo, decisao administrativa ilegal
causa sempre algumas perturbagées na atividade dos servicos e colide, por
vézes, com situacoes legitimamente constituidas. E’ preciso, pois, que a amea-
ca de anulagdo nao pese indefinidamente sobre todas as decisdes administra-
tivas. HA um momento em que a possivel injustica é preferivel a desordem,
em que as situacoes constituidas ndo devem mezis causar perturbacoes. Tal
é a razao por que o recurso tem de ser interposto dentro de determinado
prazo. Expirado éste, deixar de ser admissivel, ndo podendo ser conhecido.
O ato, mesmo ilegal, torna-se irretratdvel; consolidar-se-a contra o possivel
“autor, que nao podera intentar-lhe a anulacéo.

O prazo de interposicdo é, em principio, de dois meses, contados, ora a
partir da publicacdo do ato, ora a partir da data de notificacdo. A adminis-
tracdo compete provar o cumprimento de uma ou de outra dessas formalida-
des. Si negligenciou neste particular, ndo correra o prazo e a decisao perma-
necera sempre suscetivel de anulacéo.

Certas circunstancias (interposicdo de recurso gracioso perante o autor
do ato impugnado, ou perante superior hierarquico; pedido de assisténcia
judiciaria; conhecimento do pedido por jurisdicao incompetente) podem pror-
rogar o prazo, que podera, também, ser reexaminado em casos excepcionais
(mudanca importante na legislacdo, na jurisprudéncia ou nas circunstancias
do fato).

A natureza do ato impugnado

O recurso de excesso de poder é admitido, em principio, contra tédas as
decisbes executoérias que emanam das autoridades administrativas francesas.
A jurisprudéncia do Conselho de Estado precisa, com exatidao meticulosa, os
limites désse vasto dominio.
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Necessario é, antes de tudo, que a decisao impugnada seja de autoridades
francesas. Nao se pode utilizar o recurso de excesso de poder, se aquela auto-
ridade estiver associada a outra soberania. (Marrocos, Tunisia, Vietnam. ..)

”

De outro lado, o recurso s6 é admissivel contra decisao de autoridades
inerentes ao Poder Executivo (Presidente da Republica, Presidente do Con-
selho, Prefeitos, (Maires), funcionérios civis e militares). As decisdes das
Assembléias Legislativas ou das autoridades judiciarias, mesmo quando refe-
rentes a assuntos administrativos, ficam fora do dominio do recurso de ex-
cesso de poder. O mesmo acontece relativamente a certas decisdes de autori-
dades que, embora se coloquem no plano administrativo, atuam, seja como
6rgaos governamentais (teoria dos “atos de govérno’), seja como simples par-
ticular, na gestdo de seu patriménio (teoria da gestao privada).

Sob outro aspecto, o recurso sé é admissivel, se o ato impugnado emana
realmente de uma autoridade pablica e ndao de organismo privado. Ora, pre-
cisar a fronteira entre um e outro torna-se, dia a dia, mais dificil, tanto se de-
senvolveu a intervencao estatal na vida econémica e social do pais (Socieda-
des do Estado, “régies” etc), como se expandiu a colaboracdo das emprésas
privadas na gestdo dos servicos publicos (estabelecimentos de utilidade pu-
blica, agrupamentos profissionais. .. etc.)

Enfim, o ato impugnado deve ter o carater de decisao juridica, unilate-
ral e executéria. Logo, o recurso de excesso de poder nao é admissivel ccntra
a execucao de contratos assinados pela administracao, mas somente contra
os atos de autorizagdo, de aprovacdo ou de execucao, nitidamente distintos do
proprio contrato. E’ ainda necessario que se trate realmente de decisdo exe-
cutéria que produza, por si mesma, efeitos juridicos. Simples operacao, nao
traduzida em decisao escrita ou oral, intencao de agir, confirmacao de provi-
déncias, ou na simples medida de ordem interna sem repercussao fora do ser-
vico ndo podem ser objeto do recurso de excesso de poder.

As restricoes podem parecer numerosas. Na verdade, nao passam de
fronteiras de um dominio jurisdicional extremamente vasto. Praticamente,
téda a atividade administrativa francésa, qualquer que seja a autoridade in-
criminada (desde o Presidente da Reptblica e o Presidente do Conselho ao
mais humilde agente de execucdo administrativa, qualquer que seja o alcance
da decisdo em causa (desde o que decorre de decreto-lei aplicavel como lei
em todo o territério, até a simples medida individual, de iniciativa da co-
muna menos importante); qualquer que seja a ordem de interésse em jogo
(civil, militar, econémico, financeiro, social... etc), — tudo incide no con-
tréle jurisdicional da administracdo por meio do recurso de excesso de poder.

A auséncia de recurso paralelo

Em virtude de sua origem puramente jurisprudencial, o recurso de ex-
cesso de poder se desenvolveu, assumindo carater subsidiario que deu causa
a teoria do recursp paralelo. Isso significa que, se o requerente pudesse utili-
zar, para obter a anulacdo do ato, outro meio em justica, perante um tribunal
judiciario, ou, ainda, outro tribunal administrativo, ou mesmo, perante o pré-
prio Conselho de Estado, o recurso de excesso de poder ndo era provido. Essa
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teoria esta ainda em vigor, mas a jurisprudéncia, ao ampliar a analise dos atos

distintos, no exame de uma operacao juridica complexa (tal como contrato -

expropriacdo, eleicao) acabou por tornar cada vez mais rara a aplicacao do
principio do recurso paralelo. Podera acontecer que, de futuro, desapareca
essa ultima condicao de admissibilidade do recurso de excesso de poder.

Forma do recurso de excesso de poder

O recurso por excesso de poder nao esta sujeito a nenhuma forma pro-
cessual obrigatéria, e é praticamente gratuito. Prescinde de advogado e, ba-
seado em processo escrito, nao obriga o requerente a comparecer perante o
tribunal, nem a se fazer representar em juizo. Fica sujeito o postulante so-
mente ao pagamento de direitos fiscais minimos: requerimento redigido em
papel timbrado; em caso de ndo provimento de recurso, e apenas por ocasiao
da rejeicao, pagamento da taxa de registro. Dificil é, pois, imaginar processo
mais econdémico e menos formalistico.

A essas qualidades nao reune, infelizmente, o recurso a vantagem aa
rapidez. E’ assim que, se reforma do contencioso administrativo levada a
efeito em 1953, nao vier anular o atraso de pedidos acumulados perante «
Conselho de Estado, a duracao média de julgamento do recurso de éxcesso
de poder permanecera infelizmente sensivel, ainda por muito tempo.

(Conclusao no proéximo nimero)

Plantar simpatias, semear boa vontade. inspirar sentimento de respeito e estima,
estabelecer bases de entendimento, criar disposicoes favoraveis, numa palavra, con-
quistar o animus collaborandi do publico em geral e das clientelas da respectiva em-
présa em particular — eis o ohjetivo constante e final de um servico de Relacoes
Publicas,

BENEDITO SILVA in Relacoes Publicas, Divulgacdo e Propaganda —
Cadernos de Administracao Pablica — “Fundacao Getialio Vargas'.




Aspectos Constitucionais das I'mprésas de Servico

Publico
OCELIO DE MEDEIROS

I — EXPLICACAO DO PROBLEMA — COMPLEXIDADE DE FORMAS
DE PRESTAGAO DE SERVICO PUBLICO E SERVICO PRIVADO

EM se tratando dos aspectos constitucionais dos Servicos de Utilidade Pu-
blica no Brasil deve-se ter em vista, precipuamente, o complexo problema da
regulamentacao désses servicos, além da natureza e classificacao dos mesmos,
em face da experiéncia brasileira.

Impoe-se, ainda, considerar a experiéncia nacional, em face dos diplo-
mas anteriores, bem como dos dispositivos da Constituicao de 18 de setembro
de 1946, tanto os que especificamente se referem aos servicos publicos ex-
Plerados mediante concessao como 03 que, mais direta ou indiretamente, in-
teressam a ésses servicos e a outros tipos de utilidades publicas.

Necessario se torna, portanto, promover, inicialmente, a um levantamento
na Administracao Brasileira, no tocante as formas objetivas de prestacao de
servico pablico, e a uma analise do Texto Constitucional, com o objetivo de
destacar aqueles dispositivos.

Diante dessa explicacao do problema, definem-se etapas de investiga-
cao e estudos, adiante seguides, para tratamento mais objetivo das disposicoes
especificas sébre o regime concessionario.

II — FORMAS DE PRESTACAO DO SERVICO PUBLICO

Elementarmente se tem considerado que a administracao, através da qual
0 servico plblico é prestado pelo Estado, compreende entidades que se en-
quadram em duas grandes classes: Administracao direta (unidades adminis-
trativas do Govérno, diretamente subordinadas e enquadradas num sistema
de hierarquia de 6rgaos de direcao) e Administracdo indiretaS (entes com
caracteristicas peculiares que as distinguem das unidades administrativas do
govérno, como autarquias e entidades para-estatais, que possuem personali-
dade juridica de Direito Pulblico, capacidade de auto-administracao, suficién-
cia financeira e mais liberdade de atribuicoes na esfera de seus interésses e
objetivos) .

O Servigo Publico, porém, nao se exgota nessas formas elementares de
administracao direta e indireta. Nem tampouco se expande através das for-



120 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — JULHO — 1955

mas complementares de arrendamento (O Servico Publico que envolve pa-
triménio do Estado e que é outorgado ao particular para que preste o servico
de modo lucrativo, pondo em funcionamento ésse patriménio, mediante con-
dicdes especiais de geréncia e exploracdo) e concessdo (o servico piublico
prestado por emprésa privada, com patrimonio privado, reversivel ou nao,
mas sujeito ao interésse publico sob condicoes de regulamentacao e contréle
especial da parte do Estado, mediante clausulas contratuais, obrigacdes e de-
veres de ambas as partes) .

Os autores, em geral, admitem como formas classicas de prestacdao de
servico publico a administracéo direta, a administracdao indireta, a concessao
e o arrendamento.

Apbs debates e informacgoes doutrinarias em térno do Servico Piblico,
podemos estabelecer os seguintes enunciados, tendo particularmente em vista
os principios politicos da estruturacdo do Estado Brasileiro:

a) Ha Servico Publico e ha Servico Privado, da mesma maneira como
ha pessoa de direito puablico e pessoa de direito privado. A natureza da pes-
soa, entretanto, ndo se caracteriza, concomitantemente, pela natureza do Ser-
vico prestado.

b) HaA caracteristicas de distingdo entre Servico Publico e Servico Pri-
vado. Essas caracteristicas, porém, ndo obedecem a padroes rigidos, pois ha
Servico Puablico com caracteristicas de Servico Privado como Servico Pri-
vado com caracteristicas de Servico Publico.

c) Na conceituacdo do Servico Publico é preciso considerar nio sé a
natureza do Servico como a do 6rgao que presta ésse servico. Ha érgaos pu-
blicos que prestam tantos servicos publicos como os que podem ser conside-
rados como tradicionalmente privados. Enfim, ha o6rgaos privados que, além
de prestarem servicos privados, prestam também servicos tradicionalmente
considerados como publicos.

d) O conceito de Servico Publico nao encontra limites exclusivos na
doutrina juridica e administrativa. Est4d em funcao do pensamento das épo-
cas, das concepcoes do Estado e das ideologias politicas dos Govérnos. Antes
de qualquer conceituacdo de Servico Publico impoe-se a abstracao das dou-
trinas, sendo necessario analizar, fundamentalmente, tanto a estrutura estatal,
como o sistema administrativo do Govérno ou o regime governamental da
Administracdo, sob os principios politicos que orientam a organizacao das
nacoes em determinada época.

e) No decorrer dos ultimos vinte e cinco anos, os conceitos classicos
de Servico Publico, no Brasil, ndo s6 tém sofrido evolucao, como resultado do
crescente grau de interferéncia estatal nos dominios tradicionais da economia
privada, como até mesmo perversao.

f) Na prestacdo dos Servicos Publicos, é preciso ter em vista ndo s6
as formas como os proprios regimes que se exprimem nas condicdes especiais
em que o servico é prestado por essas formas. Dentre ésses regimes, tem
tomado impulso, nos Gltimos ancs, o da cooperacao internacional e o da assis-
téncia técnica mediante contratos ou acérdos.

- 8) No setor da administracao indireta do Estado, a proliferacdo das
autarquias e das chamadas entidades para-estatais, institutos de personalidade
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jufidica de Direito Piablico mas de artificiosa distin¢é@o, criou um sistema ad-
ministrativo cuja expansao, demonstrando o transbordo das funcdes estatais
muito além dos limites classicos da acdo do Poder Pblico, se torna cada vez
mais desenvolvida e complexa. A caracterizacao désses entes, que compreen-
dem as mais diversas classes e os mais variados tipos conforme as suas fina-
lidades existenciais, vai além de padroes juridicos e administrativos consa-
grados pela doutrina, podendo-se admitir que os mesmos se revestem de ino-
vacoes criadas pelo proprio Direito Positivo do Brasil.

h) No estudo do Servico Publico, existe uma terminologia complexa,
ainda por sistematizar, e onde os térmos requerem conceitos proprios, na con-
formidade do ramo da Ciéncia de que s@o objtos.

1) Através de tédas as discussoes, tanto em torno do conceito de Ser-
vico Pablico como das formas de prestacdo, verificamos que o Servico Pa-
blico ultrapassa o enquadramento propriamente administrativo do Govérno e
da lugar a diversas expressoes de sentido controvertido e complexo no Di-
reito Brasileiro. No estudo da prestacao do Servico Publico no Brasil, enun-
ciam-se varios itens que estao ainda por serem sistematizados em classes, como
os seguintes:

I — No Estado Brasileiro, o Servico Publico, tanto resultante da pleto:a
e da interferéncia do Govérno, como da interferente cooperacdao competitiva
da prépria iniciativa privada, se manifesta através de um sistema crescente e
complexo, cuja nomenclatura desafia ainda sérias pesquisas de sistematizacac.

II — No interésse de servir a essas pesquizas, relacionamos a seguir
diversas expressoes, de conceito controvertido e sentido complexo, que expri-
mem formas de prestacao de Servico Publico.

III — Nesse relacionamento, tivemos em vista uma simples enumera-
cao de pessoas, quer de direito Pablico quer de Direito Privado, que se votam
a prestacdo do Servico Pablico, sem nenhuma preocupacao de estabelecer
grupos ou classes, bem como de eliminar sinonimias. S@o as seguintes:

a) Administracdo Direta — Orgaos de Administracao e do Govérno.
Unidades Administrativas do Govérno da Uniao, dos Estados, dos Municipics.
dos Territérios, dos Distritos, Ministérios, Departamentos, Servicos, Secoes,
Comissoes Especiais. Diretorias. Divisdes. Secretarias.

b) Administracao Indireta — Autarquias. Entidades Para-Estatais.
Autarquias Territoriais economicas, culturais, sociais, financeiras e de outros
tipos. Entes anténomos. “Authorites”. Institutos.

c) Administracoes Diretas com funcionamento de Administracao In-
direta. Unidades de caracteristicas Mixta: Administracoes Territoriais.

d) Administracoes Delegadas.

e) Sociedades de Economia Mista. Preponderancia de Capitais Pabli-
cos. Preponderancia de Capitais Privados.

f) Estatizacio. Monopélios Legais. “Regies”. Servicos de Patrimonio
Estatal. Emprésas Incorporadas.

g) Nacionalizacdo. Nacionalizacdo de capitais. Nacionalizacdo de Em-
précas.
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h) Municipalizacao. “Municipal Ownership”. “Municipal operation”.
Socializacao Municipal.
i) Servicos Publicos socializados.

j)- Fundacoes. Fundacbes Publicas. Fundacoes Privadas. Fundacoes
Mistas.

k) Ccoperativas. Cooperativas Publicas. Cooperativas Privadas. Coo-
perativas Mistas (Vér Decreto-lei n.° 5.893, de 19-10-943).

1) Arrendamentos. Arrandamentos de Emprésa. Arrendamentos de
Servicos.

’ m) Servicos Publicos resultantes de acordos e contratos de Locacao.
Servicos Inter-Estaduais. Servicos Internacionais. Contratos de Assisténcia
Técnica.

n) Sociedades de Utilidade Publica. Associacao de classe. Sindicatos.

o) Concessoes. Servicos Puablicos concedidos. Servicos Puablicos de
Exploracao Lucrativa. Utilidades Puablicas (Public Utilities). Servicos de
Utilidade Publica. "

p) “Franchises”. Licencas. Autorizacoes de operacao e funcionamento.

g) Bancos de Organizacao Especial. Bancos com participacao de im-
postos e taxas. Bancos de crédito cooperativo. Bancos de Desenvolvimento
Economico.

r) Entidades mantidas pelo comércio e pela Industria para a prestacao
de Servico Publico.

s) Emprésas privadas de comércio e indastria, ndo sob controle espe-
cial, mas sob regulamentacé@o legal. Emprésas publicas competitivas e con-
correntes. .

Isses itens se referem, em geral, a espécies que se classificam em géne-
ros. Sao individualizacoes que, em alguns casos, constituem simples fases mas
formas de prestacoes. A caracterizacao de cada um désses itens, entretanto,
oferece conceitos que constituem campos de tratamento especifico e que ul-

“trapassam a espera do préprio Direito.

Em qualquer emprésa, ha propositos e processos que podem ser tanto de
natureza publica como privada. Quanto mais existir predominancia de pro-
positos e processos de natureza publica, mais de interésse publico sdao os :er-
vicos prestados. Nos Servicos de Utilidade Publica, por isto mesmo, os pro-
positos e processos sdo predominantemente publicos, em comparacao com o0s
propoésitos e processos de emprésa privada que possuem.

III — A POSICAO DOS GOVERNOS FEDERAL, ESTADUAL, MUNICIPAL,
TERRITORIAL E DISTRITAL EM FACE DOS SERVICOS
PUBLICOS CONCEDIDOS

O que caracteriza, fundamentalmente, o Estado Federal, é a coexis:én-
cia, que se expressa na Uniao indissoluvel, de entidades politico-administrati-
vas, representadas por areas geograficas que, apesar de serem partes do todo,
possuem limitado poder de auto-organizacao, auto-govérno e auto-adminis-
tracdo, de direito ou de fato, com esferas proprias de competéncia, no seu ajus-
tamento a ordem constitucional.
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Nao ha, propriamente, Estado Federal, sob a concepcao de um modélo
rigido, mas sim Estados Federais, isto é, situacoes de organizacdo estatal que
independem de formas governamentais e variam de pais para pais, de povo
para povo, de época para época, conforme as condicoes existenciais de cada
nacao. Ha tipos de Estado, evidentemente, e o Estado Federal é um désses
tipos, mas sob diversas modalidades e caracteristicas.

Na conformidade do art. 1° da Constituicao de 18 de Setembro de
1946, ao tratar da organizacao Federal, pode-se considerar que a Federagao
e a Republica foram interpretados como um efeito dos Estados Unidos do
Brasil. Isto é, Estados pre-existentes a Constituicas, Unidos, deliberaram
manter, sob o regime representativo, a Federacao (tipo estatal) e a Rept-
blica (forma governamental).

Aos mais autorizados comentadores da Constituicao de 18 de Setembro
de 1946 tem escapado uma analise mais objetiva désse dispositivo. Nessa
analise, é preciso ter em vista ndo apenas a Ciéncia Politica, com sua doutrina
juridica. suas classificacoes tedricas e seus modelos estatais consagrados.
E’ necessario, ainda, e sobretudo, objetivar a realidade brasileira, a base so-
ciclégica da formacao nacional, experiéncias, reagoes e tendéncias do povo
através da acao organizacional das forcas que o representam.

“A Uniao”, conforme o § 1.° do art. 1.° da Constituicao, “Compreende,
além dos Estados” (isto é, entidades federativas, federais ou federadas basi-
cas), “o Distrito Federal e os Territorios” (partes complementares e existen-
ciais dessa Uniao) .

Desdobrando-se o mencionado paragrafo, verificaremos:

a) A Unido em si, como expressao do todo, integrando-se das partes
ou membros que a compreendem, integrando-as (Estados, Distrito Fedzral,
Territorios) .

b) Os Estados. “Cada Estado”, conforme estatui o art. 18, “Se regera
pela Constituicdo e pelas Leis que adotar, observadas os principios estabele-
cidos” na Constituicio. Na observancia désses principios, — Os Estados coe-
xistem na estrutura federativa brasileira, constituindo-se; organizando-se, go-
vernando-se e administrando-se a si mesmo pelo exercicio dos seus préprios
poderes, nos quais se incluem os residuais que lhes sao reservados: — “Todos
os poderes que, implicita ou explicitamente, nao lhes sejam vedados” pela
Constituicao.

¢) O Distrito Federal, que é a Capital ou sede da Uniao. Segundo o
art 26, “O Distrito Federal sera administrado por um Prefeito, de nomeacao
do Presidente da Republica, e tera Camara, eleita nelo povo, com funcoes le-
gislativas”. Sua organizacao administrativa e judiciaria, porém, sera regulada
por Lei Federal (art. 25).

d) Os Territérics, entidades constitutivas da Uniao, e que, como o Dis-
trito Federal, tém a sua organizacdo administrativa e judiciaria regulada por
Lei Federal, na forma do que dispde o artigo 25 da Constituicao. Ao contra-
rio, poréni, do que ocorre com o Distrito Federal, as nomeacoes dos Governa-
dores dos Territérios Federais, feitos pelo Presidente da Republica, nao de-
pendem de aprovacao do Senado. Por outro lado, também ao contrario do
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Distrito Federal, ndo possuem os Territérios, Camaras eleitas pelo povo, com
funcoes legislativas.

Como vemos, cada tipo de unidade politico-administrativa, constitutiva
da Uniao, possui um sistema diferente de competéncia.

Além do mais, mesmo que, num plano de igualdade, as unidades do mes-
mo tipo, como os Estados por exemplo, possuam indistintamente a mesma
soma de poderes, as competéncias sao maiores ou menores conforme as pro-
prias condicoes regionais de cada um. E’ o caso, por exemplo, de Estados que
possuemn rios interiores, que nao ultrapassam os limites das fronteiras esta-
duais, muito poucos alias. Ocorrendo, nesses rios, possibilidades de potencial
hidro-elétrico para aproveitamento em servico publico concedidos, a Lei Fe-
deral devera prever uma competéncia mais larga para essas entidades, no
que diz respeito ao regime concessionario.

Ha a considerar, ademais, o problema dos Municipios, que coexistem
autonomamente nas areas dos Estados e, com uma organizacao de fato dife-
rente, na area dos Territorios.

A autonomia dos Municipios, segundo preceitua o artigo 28, sera asse-
gurada fundamentalmente pela eleicao do Prefeito e dos vereadores (inci-
so I), pela administra¢ao prépria, no que concerne ao seu peculiar interésse
(inciso II); e, especialmente, (a) pela decretacao e arrecadacao dos tributos
de sua competéncia e decretacao de suas rendas, bem como (b) pela organi-
zacao dos servicos publicos locais. Deixando de lado a situacao anémala e
contraditoria, de fato, dos Municipios Territoriais, observamos que ha Muni-
cipios Estaduais que nac possuem os mesmos limites gerais de autonomia, o
que vale dizer, de capacidade de auto-organizacao e auto-govérno pelo exer-
cicio de uma esfera prépria de competéncia, dependendo de condicoes gen-
graficas (estancias hidro-minerais, bases militares ou portos militares, sepu-
ranca nacional, defesa externa).

Se a Lei “Devera dispor sobre o regime das emprésas concessionarias de
servicos publicos federais, estaduais e municipais, certamente nao podera
deixar de lado ésse complexo problema de competéncia exclusiva, supletiva
ou concorrente, além da propria natureza das emprésas, que podem ser fe-
derais, territoriais, distritais, estaduais ou municipais, tanto pela sua locali-
zacgao nas areas dessas entidades como também pelo vinculo juridico de com-
peténcia do poder concedente.

O Estado Federal, conforme o tipo brasileiro, supoe a existéncia de direi-
tos locais diversos, como expressao positiva do exercicio de um limite de com-
peténcia. Isto vale reconhecer que, além do Direito Federal ou Central, que
decorre da Uniao, existe o Direito Local, conforme o nivel de govérnc de
onde emanar e que possui caracteristicas proprias de classe. Dai o Direito
Distrital, o Direito Territorial, ¢ Direito Estadual e o Direito Municipal como
tipos de Direito Local, resultantes da manifestacao juridica de competéncias
exclusivas, supletivas e concorrentes, exprimindo uma 6rbita de poder.

A maioria dos Municipios Brasileiros, é bem verdade, pouco tera a ver
com regimes corncessionarios de servicos publicos, em virtude de condigoes
incapazes de atrair os-investimentos das emprésas privadas. Sao municipios
precarios, de pouca densidade, inexpressiva concentracao de populacies ur-
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banas, capacidade tributéria restrita e nivel de consumo reduzido. Sdo muni-
cipios que, sob o impacto de fatores sécio-econémicos, sdo fatalmente levados
a municipalizar os seus servicos publicos, financiando-os e administrando-os
nos limites de suas escassas possiibilidades técnicas e financeiras.

Mas além désses municipios, em sua maioria rurais, ha os grandes Muni-
cipios, come os de Sao Paulo, Santos, Salvador, Pérto Alegre, Recife e outras
capitais, onde emprésas privadas encontram condices favordveis a concorrer
para a obtencéo de concessées de servico publico de varias espécies.

Acresce, ainda, que geograficamente circunvizinhos désses grandes con-
glomerados urbznos, pode ocorrer a existéncia de municipios ou distritos ru-
rais aos quais possam ser extendidos os servicos publicos da concessdo, sem
nenhum conflito de competéncia. Além da hipdtese do agrupamento de mu-
nicipios para resolver problemas ccncessionarios de servicos publicos de in-
terésse comum, ha outros que precisam ser considerados, como os de sobras
de energia, criagéo de subestagoes, extensao de linhas e custos marginais.

A posicao dos Governos Federal, Territorial, Distrital, Estadual e Muni-
cipal censiste, portanto numa obra de coordenacdao de competéncias, na Lei
Federal que dispora sébre o regime das emprésas concessionarias de servicos
publicos.

IV — AS FONTES JURIDICAS DA REGULAMENTACAO DOS SERVICOS
DE UTILIDADE PUBLICA

A expressao “Regulamentacio dos Servigos de Utilidade Publica” possui
um sentido amplo e envolvente.

A prépria palavra “regulamentz¢ao”, no “Direito Brasileiro”, ainda nao
possui um conceito definido. E’ até mesmo tida, por alguns, como imprépria.
Dada a imprecisao linguistica, hA quem prefira o térmo “regulacao”, de vclho
emprégo nas referéncias juridico-administrativas.

Na verdade, “regulamentacao” nao significa, apenas, “regimentacao”.
Néo exprime também a idéia de uma simples interferéncia do Estado no do-
minio privado da Economia. Vai muito além, por traduzir, acima de tudo, a
existéncia de um contrdle todo especial sdbre as emprésas de utilidade pabli-
ca. Seu sentido supera a prépria regulamentacdo que o Estado exerce de dife-
rentes maneiras, como indiscutivel manifestacao de seu poder de Policia, nos
diversos setores da economia privada, prevendo abusos; dispondo sébre siste-
mas de abastecimento em épocas de escassés de producdo e consumo; esta-
belecendo atividades piblicas comerciais e industriais de carater competitivo
ou concorrente; tentando o nivelamento dos pregos; fixando precos minimos
ou de teto; ou ainda influindo, quer indireta quer diretamente, na Lei da
oferta e da procura.

Regulamentacdo é todo um sistema, legal e administrativo, consubstan-
ciando-se de processos e propositos, e que, por visar a objetivos definidos,
expressa um controle especial que o Estado exerce até mesmo na vida intima
das utilidades pablicas, tendo particularmente em vista suas proprias funcoes
e finalidades.
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Nos Estados Unidos da América, em cuja Constituicdo se inscrevem ape-
nas as linhas mestras da estrutura e do funcioamento do Estado, visando
mais os principios fundamentais da organizacdo federalista do que as minu-
cias juridicas dos direitos individuais e coletivos, o problema da regulamenta-
cao das utilidades publicas encontrou suas fontes histéricas nas decisoes da
Corte Suprema. A simples legislacao nao bastava, por ter sido arguida, de
inicio, como atentatéria a livre emprésa, afetando assim os direitos privados.
sobretudo no tccante a propriedade. Teve a Corte Suprema, em diversas opor-
tunidades, de estabelecer limites a ésses direitos, principalmente em se tra-
tando de propriedade de “interésse publico” como os das utilidades publicas.
Realmente das decisoes da Corte Suprema é que o problema da regulamen-
tacao foi ganhando etapas historicas e decisivas.

No Brasil, o caso tem tido diferente, destacadamente a partir de 1930.
As préprias ConstituicOes, a partir dessa época passaram a inscrever em seu
texto dispositivos expressos, de modo que as fontes da regulamentacao dos
Servicos de Utilidade Publica passaram a ser constitucionais, nao judiciais, a
despeito da existéncia de substanciosas decisoes judiciarias e pareceres sobre
o problema, no regime da primeira Constituicao Republicana, que se caracte-
rizava por omissoes e siléncios segundo as concepcoes ideologicas da implan-
tacao da Republica.

Nao sendo nosso objetivo promover a investigacoes de Histéria Consti-
tucional, consideramos apenas, nesse particular, o diploma de 1946.

Antes, porém, de tratarmos do assunto, julgamos da maxima importan-
cia recapitular o trabalho da Assembléia Constituinte, quando debateu a parte
do Ante-Projeto da Constituicao referente aos servicos publicos concedidos e
os principios fundamentais da elaboracao tarifaria.

V — ALGUNS ASPECTOS DOS DEBATES DA ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE SOBRE OS SERVICOS PUBLICOS EXPLORADOS
MEDIANTE CONCESSAO

O Desembargador José Duarte, (1) na sua obra de exegese dos Textos
constitucionais a luz dos trabalhos da Assembléia Constituinte, reuniu impor-
tantissimo material sobre o art. 151, facilitando a sua interpretacao em vir-
tude de expor, de maneira concreta, todos os principais elementos que influi-
ram na redacao definitiva do dispositivo. Seu estudo parte do ante-projeto,
ccnstante do art. 8.° e seu pardgrafo Unico, assim originariamente redigido:

“Art. 8° As emprésas concessionarias de servico ptblico federais, es-
taduais ou municipais deverao constituir com maioria de brasileiros a sua ad-
ministracao ou delegar a brasileiros todos os poderes de geréncia.

Paréagrafo tnico. A Lei Federal regulara a fiscalizacdo e revisao das
tarifas dos servigos publicos explorados por concessdo para que, no interésse
coletive, a retribuicao do capital nao impega a expansdo e melhoramentos dos
servicos. A lei se aplicarda as concessdes feitas no regime anterior de tarifas
estipuladas para todo o tempo de duracao do contrato”.

et
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O objetivo primordial da regulamentacao tinha em vista, originariamente,
a nacionalizacdo das emprésas concessionarias. Muitas das emendas apresen-
tadas tinham também ésse objetivo.

O eminente jurisconsulto citado elaborou um sério trabalho de analise
das emendas, conforme as discussoes que o projeto sofreu na Comissao Cons-
titucional.

Essas emendas foram da autoria de Ataliba Noguexra e Costa Neto (mo-
dificativa) e Caires de Brito (substitutiva).

As discussoes se processaram por partes: em primeiro lugar, o texto do
artige e, por altimo, do paragrafo.

Defendendo a emenda substitutiva — “A Lei regulara a nacionalizacao
das emprésas concessionarias de servicos publicos federais, estaduais ou mu-
nicipais” — Caires de Brito, demonstrou a conveniéncia da nacionalizacdao
das emprészas cujos servicos foram reputados essenciais a seguranca do pais.

Na discussdo do paragrafo Gnico, com as emendas Costa Neto e Ataliba
Nogueira, ressaltou Aliomar Baleeiro a influéncia da Constituicao de 1934 na
redacao do dispositivo, tratando mais objetivamente da parte referente a ta-
rifas, as quais, segundo o representante baiano, deveriam ser calculddas “a base
do custo histérico”

Com respeito a ésse problema, o Desembargador José Duarte resumiu,
do modo a seguir, a exposicao de Aliomar Baleeiro:

“A finalidade désse dispositivo, tanto na Constituicao de 1934, quanto
na de 1937, onde o preceito é analogo, e, ainda, no anteprojeto, é, estabelecer
a regulamentacao efetiva dos servicos publicos, isto é, que essas tarifas sejam,
realmente, o justo preco de um servico e nao fonte de locupletamento para as
emprésas, garantida, sempre, a eficiéncia dos servicos. Isto, porém, com o
desenvolvimento moderno, dos servicos de utilidade pablica, traz problemas
de tal complexidade, tdo sérios, que nos obrigam a criar os orgaos técnicos
adequados a észe fim. Hoje, as emprésas de servicos publicos tem tal desen-
volvimento, abrangem interésses tamanhos, compreendem circunscricoes geo-
graficas tdo diversas, abracam tal nimero de pessoas e jogam com tais capi-
tais, que se diz, com muita razdo, que s@o, hoje, o problema mais sério das
democracias. Isto porque essas emprésas, nas grandes poténcias, tendem a
formar os chamados holdings ou seja a concentracao piramiral das emprésas.
Este fato, observado ha cérca de quarenta anos, vem empolgando os estudos
de direito administrativo e representando um dos problemas mais importan-
tes do nosso tempo. Mesmo para nés, brasileiros, diz éle, existe ja o problema,
perque as emprésas de eletricidade, sabemos estarem todas sob o guante de
um holging nacional, que as superintende ou controla, por sua vez ligado a um
grupo norte-americano ou canadense, que, também, a seu turno, se filia ao
sistema de “United Bonds & Shares Co.”

Um dos maiores problemas no trato das emprésas de servicos publiccs
é o do calculo das tarifas. As emprésas, tendem, sempre, a sustentar o crité-
rio do custo de reposicao atual, isto é, as tarifas devem permitir, como base
para o calculo da remuneragao ao seu capital, o que teriam de dispender se
tivessem de adquirir, no momento, todo o seu maquinario, tédas as suas ins-
talacoes, todos os seus bens e servicos.
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A isto se opoe a doutrina mais abalizada de que a tarifa deve ser cal-
culada pelo custo histérico. A emprésa declara quanto inverteu nas instalagoes
dessas maquinas, e como deve ter uma conta de amortizacdo, o valor de seus
bens, tanto para efeito do calculo de remuneracdao do capital, quanto para a
reversdo e encampacao, ha de basear-se no que inverteu, efetivamente, menos
a desvalorizacao.

Bste o conceito do custo histérico, que se opoe ao de reposicdo atual.
Nes Estados Unidos, depois de Roosevelt, o assunto vem sendo resolvido da
maneira que explicou”. (2)

As discussoes, em torno do paragrafo tnico, regrediram por diversas vé-
zes as maneiras como o problema foi tratado nas Constituicoes anteriores
(1934 e 1937). Por fim, foi votada a emenda Costa Neto (“A Lei regulara
a fiscalizacao e a revisao das tarifas dos servigos explorados por concessao,
a fim de que os lucros dos concessionarios, nao excedendo a justa remune-
racdo do capital, lhes permita atender as necessidades do melhoramento e
expansao daqueles servicos”).

Nos debates em térno désse assunto, confrontaram-se os argumentos fa-
voraveis, de um lado, ao custo histérico, e, outro, ao custo de reproducao, em
face da expressdo “justa remuneracao do capital”’, constante do texto apro-
vado. Diversas emendas surgiram, valendo ressaltar as de Negreiros Falcao
e Carlos Prestes.

Vieira de Melo, ao pedir destaque para a emenda Carlos Prestes, susci-
tou o problema da “justa remuneracao de capital”, frase arguida de impre-
cisan. ‘

Resumindo a opinido do legislador constituinte, o Desembargador José
Duarte, relatou o seguinte:

. “Agora a “justa remuneracdo do capital”. Que Capital? E’ uma inter-
pretacdo. Que é justo valor atual das instalacoes de uma companhia conces-
sicnaria de servicos publicos? E’ outra interpretacao. Precisamente, aqui esta
o segredo da questdao. Nao adianta o legislador constituinte estabelecer que
as tarifas sejam fixadas, tendo em vista a justa remuneracao do capital, se
nio determinar qual o critério para a avaliacao desse Capital”.

As discussoes que se processaram, em destaque de certas emendas, que
por fim foram regeitadas, submeteram os servicos publicos concedidos ao de-
bidte mais amplo possivel, ndo sé quanto ao custo histérico e o de reproducao,
como ainda quanto a nacionalizac@o, a estatizacdo e ao monopdlio.

V1 — 0 ARTIGO 151 DA CONSTITUICAO DE 18 DE SETEMBRO DE 1946

A Constituicao, no seu artigo 151, do titulo V, Da Ordem econémica e
sccial, estatui que “a Lei dispora sobre o regime das emprésas concessionarias
de servicos publicos federais, estaduais e municipais”.

Evidentemente, a Lei prevista, no caso, tera de ser federal. Devera ser
uma Lei organica, ou mesmo um codigo, de sentido amplo, com definicao de
principios e amoldada a interpretacao e a aplicacao dos diversos preceitos
inscritos no texto constitucional, aplicaveis aos servicos publicos concedidos.
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O dispositivo citado, entretanto, possui um sentido restrito. Refere-se
apenas ao regime das emprésas concessionarias, excluindo portanto utilidades
publicas que prestam servicos sob outras formas, além da concessdo e da ad-
ministracao indireta. Isto é, excluiu emprésas de servico ptiblico de adminis-
tracas indireta, sociedades de economia mista, companhias estatizadas e mu-
nicipalizadas que prestam ou podem prestar os mesmos servicos que sdo ob-
jeto de concessdo e que representam ou podem representar empreendimentos
ou utilidades ptblicas diversas como energia e luz, transportes coletivos, gas,
4gua, comunicacbes e outros. Embora excluidas dos objetivos expressos do
artigo essas formas de servigo piblico, desde que devidamente caracterizadas
e definidas, podem ser objeto de um capitulo ou titulo especial na referida
Lei ou Cédigo, em virtude de sua natureza, relacdes juridico-administrativas
€ funcdes no dominio social e econémico, além dos problemas competitivos.

A expressao “regime das emprésas” possui uma significacdo bastante
ampla. “Regime” se refere tanto a “status” como a normas diversas em va-
riados setores da vida das emprésas: sua origem, suas finalidades ou objetivos;
sua organizacdo e localizacdo; sua estrutura e funcionamento; suas funcoes
e contréle de execucdo; enfim, a todas as condicbes contratuais, desde a defi-
nicac de sua natureza as formas de adequado contrdole da justa retribuicdo
dos investimentos, pelo pagamento de tarifas razoaveis, tanto a fim de que
o lucro nao seja tao alto como também nao seja tdo baixo de modo a nao per-
mitir a justa retribuicdo ou implicar na deficiéncia dos servicos em prejuizo
do piblico e do Estado. Nesse regime, ha uma série de responsabilidades e
obrigacoes tanto da parte das emprésas como do publico e do Estado repre-
sentado pelos diversos niveis de govérno, e que precisam ser definidas.

O dispositivo também se refere expressamente a emprésas “federais”,
“estaduais” e “municipais”. Nao quer isto dizer que as emprésas sejam dés-
ses governos, porque sdo concessionarias e constituem a pessoas juridicas de
Direito Privado. O artigo, com essas referéncias expressas, teve com vista o
problema do direito de contréle da parte dos niveis de govérno e, sobretudo,
das 4reas, ou melhor, das circunscricoes ou esferas de competéncia, em que as
emprésas se situam ou operam. Nessas areas, ha ainda os Territérios, nos
quais se integram municipios e distrito, e o Distrito Federal, que sendo dife-
rente do Estado e do Municipio e sem ser o Govérno Federal, representa, como
os Territérios, uma 4area especial, uma esfera “sui-generis” de competéncia
na estrutura federal.

A Lei preconizada, que podera ser um codigo, nao devera deixar de aten-
der, portanto, ao problema da separagao e da redistribuicdo de competéncias,
respeitando prerrogativas juridicas e conveniéncias de descentralizacdo ad-
ministrativa. Por isto mesmo, nao poderd excluir a legislacdo supletiva ou
complementar, tanto em face das disposicoes expressas nesse sentido como
ainda das de competéncias implicita e explicita, incursionando na zona dos
chamados poderes residuais. Problemas dessa natureza e magnitude interes-
sam a prépria estruturacdo legal do sistema federativo, estabelecida na Cons-
tituicdo através de normas gerais, cuja suplementacao tanto pode depender
de legislacdo complementar como de decisdes judiciarias em casos de con-
flito.
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Aspecto fundamental da elaboracao dessa Lei ou Coédigo se consubstan-
cia na necessidade do estabelecimento administrativo do 6rgao da natureza
mais aconselhavel (Departamento, Superintendéncia, Servigo Auxiliar, Co-
niissao, Conselho) ou sistema de o6rgaos — para executar as disposicoes re-
gulamentadoras das emprésas, aplicando-as efetivamente. A simples existén-
cia de dispositivos organicos ou a mera sistematizacao de artigos com objeti-
vos especiais a que ficariam sujeitas as emprésas, nao bastariam para a me-
lhor eficacia do recomendavel controle do Estado. Uma simples Lei, sem a
existéncia dos instrumentos administrativos destinados a aplica-la, tera quase
que os mesmos efeitos dos contratos de concess@o, nos quais também se con-
substanciam deveres e obrigacoes, quer da parte do Estado quer da parte das
emprésas. Sobre ésses aspectos administrativos trataremos em outra oportu-
nidade. Apenas enunciamos aqui o problema da imperiosidade da existéncia
de instrumentos administrativos, sem opinar pela sua natureza, destinados a
aplicar, fiscalizar e controlar a Lei ou Cédigo que “dispora sobre o regime das
emprésas concessionarias”’, surpevionando-as, coordenando-as horizontalmente
ou superintendendo-as, conforme é nosso ponto de vista a respeito.

O problema da regulamentacdao dos Servigos de Utilidade Piblica, no
Brasil, ja4 nao consiste no simples reconhecimento de sua necessidade. Ja é
objeto de disposicoes estatuidas. Depende apenas de melhor sistematizagao
das Leis esparsas existentes e promover a uma revisao, que podera implicar
ern reestruturagao, readaptacao ou mesmo extingao de orgaos administrativos
que, em diferentes niveis de govérno, tratam especificamente do assunto.
E’, finalmente, problema de melhor efetivacao dos dispositivos constitucionais.

Com efeito, a situagao presente é a seguinte:

a) existem, no Brasil, varias emprésas ou poderosos grupos de empré-
sas que prestam servico publico, sob as mais variadas formas;

b) além dessas emprésas ou grupos existentes, comprova-se a possibi-
lidade de surgirem novos empreendimentos, sob o impacto de fatores como
o desenvolvimento econémico nacional, o crescimento da populagé@o, a expan-
sao industrial, o progresso tecnologico, o aumento crescente das aglomeracoes
urbanas em comparacdao com os indices das populacoes rurais, a elevaciao da
rerida nacional e a necessidade de mais servicos e mais produtos pelas exigén-
cias de progresso das coletividades brasileiras;

c) sobre os servicos de utilidade publica, principalmente os que ope-
ram em regime de concessao, ja existem normas contratuais e legais consa-
gradas, bem como uma legislacdo esparsa e destinada a certos setores espe-
cificos:

d) paralelamente a essa legislac@o, existem ainda diversos orgaos ad-
ministrativos nos diferentes niveis de govérno que direta ou indiretamente se
manifestam em setores especificos dos servicos de utilidade Pablica;

e) Além dessas Leis, normas, e érgaos, ha dispositiyos constitucionais
-posteriores a sua existéncia e que carecem de interpretacdo e cemplementacdo
legislativa, dispositivos ésses que tanto visam diretamente os Servicos de Uti-
lidade Pablica como aos mesmos interessam mais particularmente, y=r lhes
serem implicitamente aplicaveis.
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Diante désse quadro de realidades que caracterizam a existéncia de tut
dos maiores problemas brasileiros, tem havido tentativas pioneiras de solucao
parcial que implicam, em tltima analise, na regulamentacao dos servicos de
utilidade pablica, ao influxo sobretudo da necessidade de dar eficacia a pre-
ceitos consagrados na Constituicdo de 18 de setembro de 1946.

Ja existe, no Congresso Nacional, um projeto de regulamentagao parcial,
abrangendo exclusivamente as emprésas concessionarias de energia elétrica.

Por outro lado, o Conselho Nacional de Economia, a quem incumbe, na
forma da Constituicao, “estudar a vida econémica do pais e sugerir ao Poder
competente as medidas que considerar necessarias” (§ 2.° do artigo 205),
tratou também do assunto, elaborando um projeto sébre energia elétrica.

A par désse projeto do Conselho Nacional de Economia, existem ainda
sugestGes e estudos, tanto da parte de 6rgaos especializados como de técnicos
interessados no problema.

Deésse modo, a realidade tem sido esta: a regulamentacao dos servigos
plblicos. isto é, dos servicos de utilidade publica, tem sido encarada apenas
parcialmente, através de estudos e projetos que visam somente as emprésas
de maior importancia e que se votam a determinado ramo. Ainda nao se
teve em vista uma solucao total e definitiva, capaz de dar mais efetividade aos
dispositivos constitucionais. Nao se cogitou, ainda, mais efetivamente, de um
reestruturacao dos érgaos especializados, de modo a encontrar uma solucao
administrativa mais consentdnea com a realidade brasileira e com as neces-
sidades de desenvolvimento dos servicos de utilidade publica, em face das
exigéncias nacionais de progresso. Caberia ao Poder Pablico tomar a inicia-
tiva das providéncias nesse sentido, através da instituicao, tanto da esfera do
Poder Executivo quanto na do Legislativo, de comissoes especiais de estudos..
inquéritos, levantamentos e pesquisas e que apresentassem, como resultados:
désses trabalhos iniciais, as formulacoes legais e administrativas recomen-
daveis para o caso brasileiro.

VII — LEVANTAMENTO DOS DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS,
DE INTERESSE DIRETO OU INDIRETO DAS EMPRESAS
DE SERVICO PUBLICO

No estudo dos Servicos Publicos, principalmente dos prestados em re-
gime de concessdo, imperioso se torna investigar os diversos aspectos consti-
tucionais, em face dos variados dispositivos do texto da Lei Maior e que se
relacionam a diferentes ramos do Direito Positivo Brasileiro. Nessa investi-
gacdo, abstraimos os servicos publicos de administracdo direta, que se ligam:
aos fins classicos do Estado e as fungdes tradicionais do Govérno.

Da analise a que procedemos, a luz dos dispositivos, verificamos que os
aspectos constitucionais do problema, pela sua natureza e amplitude, favore-
cem a existéncia de uma regulamentacdo geral, ainda por fazer, e que de-
pende de Leis organicas complementares, a serem atualizadas e mesmo codi-
ficadas. Essa regulamentacdo, cedo ou tarde, tera de ser feita, apesar de
envolverem problemas que, embora sendo objeto de principios constitucionais,
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ainda dependem da definicao da atitude politica do govérno e da orientacao
iegal’da Administracao.

Com efeito, ha na Constituicao artigos que objetivam especifica e expres-
samente os servigos publicos prestados mediante regime de concessao. Mas,
além désses dispositivos, ha ainda outro que implicita ou explicitamente afe-
tam ésses servicos. Por outro lado, observa-se a existéncia de preceitos que
se referem expressa, implicita ou explicitamente a servigos publicos prestados
por outras formas, como a indireta, a por delegac@o, por arrendamento, por
atos administrativos, de onde resultam emprésas, com personalidade juridica
de Direito Privado, sujeitas as mais diversas e contraditérias conceituacoes.

Qualquer obra de regulamentacao ou mesmo de codificagao dos dispo-
sitivos de regulamentacao e contrdle especial de emprésas que prestam ser-
vicos publicos, além dos 6rgdos da administracdo direta do Estado, encon-
trar4 na Constituicao mintcias ja consagradas, em dispositivos especiais.

Evidentemente, dada a diversidade dos preceitos estatuidos, as iniciati-
vas pioneiras de legislacdo complementar serdo inicialmente esparsas e se
condicionarao a atitudes que o Estado venha a tomar, em cada caso especifico.
Séao problemas variados, complexos e ingentes, que requerem tratamento es-

pecifico, em cada situacao definida capaz de provocar a reagdo construtiva
do Poder Publico.

Nao é nosso objetivo apontar solucées e rumos, mas tdo somente promo-
ver a um levantamento dos dispositivos que mais de perto interessam ao pro-
blema da regulamentacao, ainda sujeita a debates e interpretacoes.

Nossa Constituicao, evidentemente, pecou por excesso de discriminacao.
Parece que teve o legislador constituinte a preocupagao de prolongar-lhe a
vida, em face dos exemplos que implicaram, no decurso da face republicana.
em movimentos de subversdo que culminaram em derrogacdao de Constitui-
¢oes anacrdnicas ou que apenas satisfizeram a necessidades momentaneas da
vida nacional. Mas antecipou-se demais, principalmente no dominio da or-
dem social e econémica pela adocao de medidas que, por um lado, de natureza
capitalista sdo contraditérias no regime socialista ou, por outro lado, de natu-
reza socialista s@o contraditérias ao regime capitalista. Sob ésse aspecto, quis
evidentemente o legislador constituinte tentar conciliar, na Lei Maior, velho
conflito entre os Direitos do Individuo e os direitos do Estado.

Désse modo, um govérno que se implante com objetivos capitalistas ou
outro que se instaure com nropésitos socialistas, conforme o momento eleito-
ral da vida brasileira, podera manipular a Constituicao e adaptacoes de prin-
cipios politicos e econémico-sociais estacionarios ou avancados.

Nao poéde o Estado deter o surto intervencionista que se vem processan-
do a partir de 1930 e, por isto mesmo, ndo poderd regredir as formas do
liberalismo em que a iniciativa individual possuia maior campo de expansZo.
Os problemas constitucionais brasileiros, por isto mesmo, em face da realidade
sociolégica e politica, constituem eminentemente problemas de necessidade
de conciliacao juridica de direitos individuais e sociais. Diante dessa necessi-
dade de conciliacao, teve o govérno de limitar, recentemente, 6rbitas de :ini-
ciativa, fixando as proprias coordenadas do poder de intervencdo no dominio
econdmico (Lei n° 1.522, de 26 de dezembro de 1951).
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Apds essas consideracoes de cunho interpretativo das conveniéncias obje-
tivada pela Constituicdo na ordem social e econémica, passemos a investigar
o texto, tendo em vista isolar, por um trabalho de levantamento, aqueles dis-
positivos que mais interessam, expressa, implicita ou explicitamente, as em-

résas publicas e privadas que prestam servigo pablico, além das unidades de
administracdo direta e indireta.

Ja tivemos oportunidade de tratar, exaustivamente, em outras paginas,
sobre o servico Piblico no campo doutrinario, tanto realizando investigacoes
em t6érno de conceitos como promovendo andlises sobre as principais formas
classicas de prestagéo.

O problema da caracterizacdo do Servico Ptblico, em nosso pais, nao
pode ser considerado apenas sob o angulo da filosofia juridica, através das
doutrinas. Tem de ser precipiamente examinado & luz das condicdes e con-

veniéncias nacionais, em face da interpretacdo de dispositivos expressos da
Lei Maior.

Minuciosa anélise deve ser inicialmente feita no tocante a competéncia
da Unido, definida pelo art. 5.° e seus incisos e alineas, do Titulo I, da Orga-
nizacao Federal, e Capitulo I, Disposicoes preliminares. Na delimitacdo dessa
competéncia, ha dispositivos que interessam particularmente as emprésas de
servigo publico.

Na conformidade désse artigo, o poder regulamentador da Uniao sobre
certas atividades indiscutivelmente privadas é taxativo, em casos especifica-
mente determinados. A producdo de material bélico, por exemplo, depende
de autorizacdo especial e o seu comércio é objeto de fiscalizacdo (incisc VI).
Evidentemente, ndo se trata de servigo pablico, mas de producdo e comércio
nos quais a Unido possui um interésse direto, por motivos substanciais de
seguranca.

No inciso VIII, h4 a consubstanciagdo de um monopdlio estatal que se
refere a cunhar e emitir moeda. Antigamente, sobretudo no tempo colonial,
essa atividade também pertencia a emprésa privada. Qualquer ourives podia
cunhar moedas de ouro e prata, que entravam em circulacao, desde que pos-
suissem as caracteristicas de péso e forma adotada pelo Govérno. O mono-
pélio da cuhagem de moeda ainda ndo é total. Se considerarmos a moeda
nao apenas como metalica mas também como moeda papel verificaremos gue
a sua producao é também feita mediante contrato com emprésas estrangeiras.

A instituicdo de Bancos de Emissao (inciso VIII) é também da compe-
téncie da Unido, a quem incumbe fiscalizar as operacoes de crédito, de capi-
talizacdo e seguro (inciso IX). No que diz respeito a Bancos de emissdo, a
instituicdo pode ser feita mediante simples autorizacdo, como realmente 2con-
tece, pois ainda ndo possuimos uma Lei de Organizacdo banciria capaz de
estabelecer melhor sistema, constituido de um Banco Central do Govérno
Federal e seus ramos. O Banco do Brasil S. A., que é uma sociedade de
econcmia mista, apenas exerce fungdes de fato de Banco Central.

Quanto ao plano nacional de viagdo, nos seus diversos setores, comnete
a Uniao apenas estabelecé-lo (inciso X). Isso significa que servicos piblicos
de viagdo tanto prestados pelo Estado como por emprésas privadas, devem
sujeitar-se a ésse plano, submetendo as operagdes e o funcionamento #s nor-
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mas e projetos adotados. A emprésa privada pode se interessar ndo apenas
na construcao mediante contrato, mas ainda exploracao lucrativa, inediante
concessao de servicos publicos de viacao, des que se enquadrem no plano
nacional: Turnpikes, Park-ways, Freeways, auto-estradas, ferrovias, rodovias,
pontes etc.

Monopdlio caracteristicamente estatal do servigo publico observa-se com
a manutencao, de competéncia da Unido, do servigco postal e do correio aéreo
nacicnal (inciso XI).

Pede a Uniao, ainda, monopolizar outros servigos pablicos, que lhe com-
pete explorar diretamente. Nao sendo de sua vantagem e conveniéncia ex-
plorar désse modo ésses servicos, pode fazé-lo' mediante autorizacdo ou con-
cessao. Sao os servicos, geralmente concorrentes e competitivos, de telégrafos,
radio-comunicacoes, radio-difusao, telefones inter-estaduais e internacionais,
navegacao aérea, vias-férreas que liguem portos maritimos a fronteiras nacio-
nais o transponham os limites de um Estado (inciso XII).

Na interpretacdo désse dispositivo, a exploragao direta, por parte da
Uniao, nem sempre podera implicar em monopoélio pablico, pela natureza con-
corrente e competitiva de muitos dos Servigos de Utilidade Pablica acima
roencionados.

O Legislador Constituinte néo se ateve, ao elaborar o inciso, a questdes
de terminologia. essencial aos fundamentos juridicos dos servicos de utilidade
publica.

Com efeito, o estudo do inciso revela formas incompletas e imprecisas
de prestacdo de servico, pois a exploragao dos mesmos pode-se fazer da se-
guinte maneira:

a) diretamente ou
*b) mediante autorizagdo
C) Ou COoncessao.

Exploragao direta, exploracao mediante autorizacdo e exploracao medi-
ante concess@o sao figuras distintas, porém incompletas.

Além da exploracdo direta, que se fara pela administracao como qual-
quer 6rgdo, ha ainda a administracao indireta (autarquias, entidades para-es-
tatais), e que ndo é a mesma coisa que mediante autorizacao ou concessao.

Administracdo indireta supde a existéncia de entidades com personali-
dade juridica de Direito Publico, resultantes da surmenage administrativa do
Estado.

Autorizacao é um simples ato, como o é também a licenca, omitida no
dispositivo.

Concessao é figura mais importante, implicando em contrato, conforme
anteriormente expomos.

Outra parte de Servigos Pablicos, que é da competéncia da Unido orga-
nizai, refecre-se a “defesa permanente contra os efeitos da séca, das endemias
rurais e das inundagoes” (inciso XIII). Essa organizacao envolve areas, ni-
veis de govérno e problemas de prestacao de servicos publicos sob as mais

variadas formas: por administracao direta, por administracao indireta, por
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delegacdo, mediante concessdo, licenca, autorizagdo etc. A competéncia de
urganizar nao implica necessariamente na obrigacdo da prestacdo direta dos
Servigos. :

Ainda no artigo 5.° configura-se a definicao de uma éarea legislativa da
competéncia federal, na qual, em alguns casos, ndo se exclui a legislacao esta-
dual supletiva ou complementar (inciso XV e suas alineas, em inteligéncia
com o art. 6.°). Essa area legislativa, de competéncia privada da Unido ou
com a legislacao local suplementar, interessa, em alguns casos, de modo par-
ticular, & prestacao, sob diversas formas, do servico piablico, como sejam:

I — Producdo e consumo (sem excluir a legislacdo local supletiva).
Servigos de Utilidade Pablica sdo emprésas que fornecem produtos-servicos
destinadosz ao consumog putblico.

1I — Desapropriacao (competéncia do Govérno Federal). Além do
“eminent dominio”, a desapropriacdo, nos servicos de utilidade publica, tem
oferecido problemas da mais alta significac@o, relativos tanto as necessidades
da emprésa como as do préprio Estado.

III — Regime de portos e navegacao de cabotagem. Ha servicos de
utilidade piablica especificamente interessados nesse regime. Ha ainda pro-
blemas de monapélio (estatal, pablico, legal etc.) ligados a navegacdo de
cabotagem.

IV — Tréfego interestadual (sem excluir a legislacdo local supletiva).

V — Riqueza do sub-solo, mineracao, metallrgica, aguas, energia elé-
trica, (sem excluir a legislacao local supletiva). Sobre ésses assuntos, de es-
pecial interésse para determinados servicos de utilidade publica, a legislacao
brasileira estd se desenvolvendo cada vez mais, dando lugar a formacao de
ramos especializados de Direito. Um centro de interésse ainda novo, depen-
dente de maiores investigacoes, liga-se aos minerais atémicos, sua exploracao
e utilizag@o, nos servicos de utilidade pablica, principalmente aos que produ-
zem energia para diversos fins.

VI —— Imigracido e colonizacao. Esses problemas, em si mesmos, sao
de tratamento especifico. Mas had emprésas de imigracao e colonizacdo, na-
cionais e estrangeiras, que se interessam por determinadas areas e em privi-
légios de servicos plblicos, que podem constituir a base econdomica dos em-
preendimentos coloniais. Col6nias Nacionais, Colonias Agricolas, Colonias de
Fronteiras, Fundacdes como a Brasil Central e outras modalidades de empre-
eadimentos associados aos problemas de imigragdo e colonizag¢@o, quase sem-
pre ampliam as suas finalidades basicas em operacoes que envolvem as mais
variadas formas de presta¢do de servicos publicos.

Através da anéilise da Constituicdao, verificamos que ainda os seguintes
dispositivos interessam, direta ou indiretamente, os servicos de utilidade p(-
lica:
I — Inciso III do art. 15.° (impostos da competéncia da Unido sobre
lubrificantes e combustiveis, minerais e energia elétrica (imposto Gnico);

II — Inciso IV do art. 15 (rendas e proventos de qualquer natureza).
Em servicos de utilidade pablica organizados com capital estrangeiro, ha, ge-
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ralmer te, uma dupla tributacao da renda: No pais de origem dos capitais e
no pais em que ésses capitais operam, afetando assim as tarifas e a justa retri-
buicdo dos capitais investidos.

IIT — Inciso V do art. 15 (transferéncia de fundos para o Exterior).
Definem-se ai problemas especiais ligados a investimentos, retérno de capital,
remessa de dividendos, divisas, etc.

IV — Alinea b do art. 28 (organizacao dos servigos publicos locais
como elemento assecuratério da autonomia municipal). Problemas de muni-
~ipalizacao dos servicos.

V — Art. 31, vedando a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios lancar impostos sdbre bens, rendas e servigos uns dos outros, sem
prejuizo da tributacao dos servigos publicos concedidos;

VI — Paragrafo tnico do art. 31, pelo qual “os servigos publicos con-
cedidos nao gozam de isencdo tributaria, salvo quando competente ou quando
a Uniao a instituir em Lei especial, relativamente aos préprios servigos, tendo
em vista o interésse comum”;

VII — Artigo 34 (bens da Uniao: lagos e quaisquer correntes de agua
em terrenos do seu dominio ou que banhem mais de um Estado, sirvam de
limites com outros paises, ou se estendam a territério estrangeiro etc.);

VIII — Artigo 35 (bens dos Estados: lagos e rios em terrenos do seu
deminio e os que tém nascente e foz no territério estadual);

IX . — Alinea b, do inciso I, do art. 48 (proibicao de Deputados e Se-
nadores, desde a expedi¢ao dos diplomas, de aceitar nem exercer comissao ou
emprégo remunerado “em emprésa concessionaria de servico pablico”;

X — Inciso IX do art. 65 (atribuicdo ao Poder Legislativo de legislar
sobre bers do dominio federal etc.);

XI — Art. 77 (competéncia do Tribunal de Contas para julgar as con-
tas dos responsaveis por dinheiros e outros bens publicos, e as dos adminis-
tradores das entidades autarquicas). (inciso II) (e julgar da legalidade dos
contratos (inciso III), (paragrafos 1.° 2.° e 3.°). A competéncia do Tribu-
nal de Contas cada vez mais se amplia no tocante a pessoas, quer publicas
quer privadas, que tém a seu cargo a prestacdo de servicos pablicos;

XII — Inciso VII do art. 87 (competéncia privada do Presidente da
Reptiblica para celebrar tratados e convencoes internacionais ad referendum
do Congresso Nacional). Ha casos de prestacao e formas de exploracao de
servicos publicos que dependem de tratados e convencoes além de contratos
especizis. como sejam os do aproveitamento hidro-elétrico e distribuicdo de
energia em zonas de fronteira, ferrovias internacionais, comunicacoes inter-
nacionais e outros, abrangendo paises diferentes.

XIII — Paragrafo 10 do art. 141, pelo qual se declara que “os cemité-
rios terac carater secular e serao administrados pela autoridade municipal”.
Poderaa as associacoes religiosas, entretanto, manter cemitérios particulares,
na forma da Lei. Paragrafo 16 do art. 141, que garante o direito de proprie-
dade, “salvo o caso de desapropriacao por necessidade ou utilidade ptblica,
ou por interésse social mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro”.
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O resto do dispositivo trata do assunto especial da desapropriacdo, em caso
de perigo iminente, como guerra ou comocao intestina.

XIV — Paragrafo 34 do art. 141, excluindo a tarifa aduaneira da obri-
gacdo de ser cobrada em cada exercicio sem prévia autorizacao orcamentéria.

XV — Paragrafo 38 do art. 141, que define a natureza de cada zidadao
como parte legitima “para pleitear a anulacdo ou declaragao de nulidade de
atos lesivos ao patriménio da Unido, dos Estadcs, dos municipios, das enti-
dades autéarquicas e das sociedades de economia mista”.

XVI — Art 145: Organizacdo da ordem econémica conforme os prin-
cipios da justica social, de modo a conciliar “a liberdade de iniciativa com a
valorizacao do trabalho humano”.

XVII — Art. 146: Facultando a Unido o poder de intervir, mediante
Lei especial, no dominio econémico. Faculta ainda ésse dispositivo o poder
de monopolizar determinada indistria ou atividade, mas “a intervencao tera
por base o interésse ptblico e por limite os direitos fundamentais” assegura-
dos na Constituicao.

XVIII — Art. 147, condicionando o uso da propriedade ao bem estar
sccial;
XIX — Art. 148: repressao a toda e qualquer forma de abuso do po-

der econémico. O abuso désse poder se refere especificamente a ésses obje-
tivos: dominio dos mercados nacionais e aumento arbitrario de lucros. Quanto
a) aspecto formal, ésse abuso se caracteriza também nas UniGes ou agrupa-
mentos de emprésas, individuais ou sociais, “seja qual for a sua natureza”.

XX — Art. 151: obrigatoriamente da disposicdo, por leis, sobre o “re-
gime das emprésas concessiondrias de servicos publicos federais, estaduais e
municipais;

XXI — Paragrafo ftnico do art. 151. Nesse paréagrato, consubstan-
ciam-se diferentes modalidades de regulamentacdo dos servicos explorados
por concess@o, como sejam:

a) determinacéao da fiscalizacao;

b) determinacdo implicita, nessa fiscalizacao, da revisdo das tarifas;

c) a determinacdo da fiscalizagdo, nesse sentido, devera ser feita “a fim
de que os lucros concessionarios nao exceda a justa remuneracao do capital”;

d) e que ésses lucros, désse modo, permitam as emprésas “atender a
necessidade de melhoramentos e expansao désses servicos” explorados por
concessao;

e) A Lei ser4a aplicada as concessoes feitas no regime anterior, isto §é,
antes da Constituicao de 18 de setembro de 1946;

f) essa aplicacao objetivara ainda as concessdes “de taritas estipuladas

",

para todo o tempo de duracdo do contrato”;

XXII — Art. 152: O reconhecimento, como propriedade distinta da do
solo, das minas e de mais riquezas do sub-solo, para efeito de exploracao ou
aproveitamento industrial;
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XXIII — Art. 153: Condicionamento do aproveitamento dos recursos
minerais e de energia hidraulica a obrigatoriedade da autorizacdo ou conces-
sao federal na forma da Lei. O térmo concessdo, nesse dispositivo, parece nao
envolver o sentido contratual da palavra ligada a prestacao de servico pu-
blico, de vez que especificamente se relaciona ao “aproveitamento”.

XXIV — Nos: paragrafos désse art. 153, as palavras “autorizagoes” e
“concessdes”, no plural como sdo empregadas, parecem exprimir atos do go-
vérno federal, nao contratos com a amplitude de sentido em que se enqua-
dram as concessoes classicas de servicos. “Autorizacoes ou concessoes”’, esta-
tui o paragrafo 1.°: “Serao conferidos exclusivamente a brasileiros ou a socie-
dades organizadas no pais, assegurada ao proprietario do solo preferéncia para
exploracao”. No paragrafo 2.° estatui-se que “nao dependera de autorizacao
ou concessdo o aproveitamento de energia hidraulica de poténcia reduzida”.
Tudo indica, portanto, que as palavras “autorizacao” e “concessdao” possuem,
em face désses dispositivos, o mesmo sentido de ato administrativo, observan-
do-se uma impropriedadae de terminologia.

XXV — Paragrafo 3.° do art. 153. Nesse paragrafo, admite-se a atri-
buicdo, aos Estados, do poder de “autorizacdao” ou “conceder” o aproveita-
mentc dos recursos minerais, nao apenas de promover ésse aproveitamento,
desde que satisfacam as exigéncias legais e, entre essas, “possuirem os neces-
sarios servicos técnicos e administrativos”.

XXVI — Paragrafo 4.° do art. 153. Trata-se apenas de prover o au-
xilio, pela Unidao aos Estados, em casos de interésse geral indicados por Lei,
para a realizac@o de estudos “referentes as aguas termo-minerais, de aplicagao
medicinal e no aparelhamento das estancias destinadas ao uso delas. Servicos
ligados ao aproveitamento dessas aguas e funcionamento das emprésas na
exploracao e distribuicao désses recursos podem possuir o “status” de Servigos
de Utilidade Publica.

XXVII — Art. 155 e seu paragrafo nico. Dispdem sobre a nacionali-
zugdc, ndo estatizacdo, da “navegacdao de cabotagem para o transporte de
mercadorias”. Salvo em casos de necessidade piblica, ésse servigo é privativo
dos navios nacionais. Proprietarios, armadores e comandantes e dois tércos,
pelo menos, dos tripulantes dos navios nacionais, devem ser obrigatoriamente
brasileiros.

XXVIII — Paragrafo 2.° do art. 156. Sobre alienagdao ou concessao
de terras piblicas, o que nao podera ser feito sem prévia autorizacdo do Se-
nado Federal, desde que a area seja superior a 10 mil hectares.

XXIX — Inciso IV do art. 157. Dispoe sobre “a participagao objetiva
e direta do trabalhador nos lucros da emprésa, nos térmos e pela forma que
a Lei determinar”.

XXX — Inciso XI do art. 157. Dispoe sobre a “fixacao das percenta-
gens de empregados brasileiros nos servicos publicos dados em concessao e
nos estabelecimentos de determinados ramos do comércio e da indstria”;

XXXI — Art. 160. Veda a propriedade de emprésas jornalisticas as-
sim como as de radio-difusao, a sociedades andénimas por agdes ao portador
e estrangeiros.
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XXXII — Inciso III do art. 168. Obrigatoriedade das emprésas indus-
triais, comerciais e agricolas, em que trabalhem mais de 100 pessoas, de “man-

ter ensino primario gratuito para os seus servidores e filhos déstes”;

XXXIII — Inciso IV do art. 168. Obrigatoriedade das emprésas, in-
dustriais ¢ comerciais, de ministrar “aprendizagem aos seus trabalhadores me-
mnores, pela forma que a Lei estabelecer, respeitando os direitos dos profes-
sores”; :

XXXIV — Incisos I, II e III do art. 180, segundos os quais nao se
permitira nas zonas indispensaveis a defesa do pais, sem prévio assentimento
‘do Conselho de Seguranca Nacional:

a) “Qualquer ato referente a concessao de terras, a abertura de vias de
comunicacéo e a instalacdo de meios de transmissao”;

b) “A construcdao de pontes e estradas inter-nacionais”;

c¢) “O estabelecimento ou exploracao de quaisquer indistrias que inte-
Tessem a seguranca do pais”. Esse inciso é complementado pelos paragrafos
1° e 2.° dos mesmos, principalmente sébre a parte de nacionalizacdo, quase
total de capitais e trabalhadores;

XXXV — Paragrafo 3.° do art. 181. Sobre obrigatoriedade de prova
de alistamento, de ser reservista ou estar isento do servico militar a qualquer
brasileiro, como condicoes para exercer funcéo publica ou ocupar emprégo em
entidade autarquica, sociedades de economia mista ou emprésa concessiona-
ria de servigo publico;

XXXVI — Artigo 198 e paragrafos 1.° e 2.° e artigo 199 e seu para-
-grafo Gnico sbébre planificacdo em regides do pais (plano de defesa contra os
efeitos da séca do nordeste e plano de valorizacdo econdémica da Amazodnia).
Na execucdo désses planos, para os quais sdo atribuidos recursos resultantes
de percentagem defindas da renda tributaria nacional, verifica-se a manifes-
tac@o de servigos publicos propriamente ditos e servicos de utilidade publica
sob a mais variada forma de prestacao);

XXXVII — Inciso V do art. 209. Dispoe sobre a intervencao nas em-
présas de servigos ptblicos, pelo Presidente da Republica, durante o Estado
de sitio.

VII — CONCLUSAO

A rigorosa analise do texto da Constituicao, da maneira como até aqui
foi feita com o objetivo de levantamento de dispositivos aplicaveis aos ser-
vicos de utilidade ptblica, serve também para acentuar, por um lado, a exis-
téncia de disposicoes, que sdo de natureza constitucional apenas porque figu-
ram na Constituicao, mas que melhor se enquadrariam em leis complementa-
res, organicas ou especiais. Por outro lado, comprova-se que o Estado, além
de poder interferir com a maior amplitude de ac@o possivel no dominio eco-
némico, imiscui-se constitucionalmente na prépria vida intima das emprésas,
tanto coibindo excessos de lucro como restringindo as operacoes de geréncia
privada pela imposicdo de medidas que amoldou o exercicio das funcGes ad-
winistrativas as normas de trabalho, formacao de capitais, condicées de em-
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prégo e prestacao obrigatéria de servicos que se excluem dos objetivos exis-
tenciais das organizacoes.

O resultado é que muitos désses dispositivos ainda ndo encontraram apli-
cabilidade pratica, continuam apenas a figurar no Texto, como se féssem sim-
ples recomendacoes, conforme acontece, por exemplo, com a mudanca da
Capital Federal, cujo artigo tem passado de Constituicdao, para Constituicao,
de regime para regime, sem nenhuma efetivacao real.

Além do mais, principalmente no tocante aos servigos publicos explora-
dos sob sistema de concess@o, a aplicacao de alguns, dispositivos implicara
tatalmente em revisoes tarifarias, como a transferéncia das responsabilidades
de certos onus e obrigacoes ao proprio publico consumidor de produtos-ser-
vigos.

Finalmente, por nos referirmos as concessoes, estabelecemos os seguintes
enunciados que servem de elementos de caracterizacdo e distincdo em face
do Direito Brasileiro, tendo em vista as variadas formas de prestacdo do Ser-
vico Pablico:

a) ‘Tradicionalmente se tem considerado, no Brasil, como Servico Pi-
blico:

1.°) o que é prestado, direta ou indiretamente, pelo Estado (Uniao,
Estado-membro, Territorio, Municipio, Distrito);

2.°) o que é objeto de concessao, arrendamento, e outras formas;

b) Nesse Gltimo caso, o Servico Piblico é prestado por pessoas juridi-
cas de Direito Privado, convindo acentuar que, em se tratando de concessao,
o Servico Piblico é objeto de emprésas ou grupos de emprésas geralmente
monopolisticas ou com caracteristicas de monopdlios legais;

- ¢) A par dessas modalidades classicas, concessao e arrendamento, o
Servico Publico é também prestado por pessoas juridicas de direito privado,
sob outras formas legais, como resultantes de atos, de licencas e autorizacoes
especiais; :

d) Mas além dessas pessoas juridicas de Direito Privado, ha outras que
orestam Servico Publico perfeitamente caracterizado;

e) Naio é, portanto, a forma de prestacdo que caracteriza o Servico como
de natureza publica;

f) Deésse modo, o Servico Pablico ndo é uma cnatura de ato ou con-
trato, pouco interessando, como elemento de caracterizacao, a forma juridica
ou administrativa pelo qual é prestado;

g) O servico publico é, além de tudo, uma criatura de Status;

h) Sendo embora dificil estabelecer rigorosamente os limites de dis-
tincdo entre o Servico Publico Privado, e apesar de ser mais facil distinguir
a pessoa juridica de Direito Pablico do Direito Privado segundo as normas
legais, — o Servico Phblico se manifesta por elementos evidentes que lhe im-
primem ésse “status”;

i) A regulamentacdo, portanto, ou melhor, o contréle especial do Es-
tadn, deve se manifestar além das formas tradicionais de intervencao, de modo
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a envolver tédas as pessoas juridicas que prestam atividades caracteristica-
mente inerentes ao “status” de servico pablico;

j) Ao Estado assiste o direito de regulamentar tédas as atividades re-
conhecidamente como publicas ou privadas. Mas em se tratando de Servicos
com “status” publico, nao basta apenas essa regulamentagdo que decorre fun-
damentaimente do Poder de Policia. E’ necessario, ainda, o exercicio de um
controle especial inerente as manifestacoes da soberania e no interésse das

coletividades, de modo a conciliar os direitos do individuo com os direitos do
Estado.

k) A Constituicao, mesmo vagamente, tratou dessa conciliacdo, consu-
bstanciando dispositivos que, pela sua prépria natureza, jA representam nor-
mas especiais de regulamentacdo e controle.

SUMMARY

A close analysis of the Constitution reveals the existence of provisions that are cons-
titutional only because they are embodied in the Constitution, although they should rather
be the object of complementary legislation. Such analysis also evidences that the State,
besides interfering in the field of Economy, with the widest possible freedom of action,
involves itself in the internal life of the business corporations, either prohibittng excessive
profit or restricting the operations of private management, through measures which impose
the performance of adminisrative acts in accordance with certain norms regulating labour,
capital formation, employment conditions and compulsory carrying out of services not com-
prised within the purpose of such business corporations.

Consequently, a great many of those provisions have not been applied as yet, being
included in the Constitution as if they were but mere recommendations, viz., that which
deals with the changing of the Federal Capital to the hinterland. Moreover, especially
with respect to public services entrusted to concessionary companies, the application of
certain provisions such as, for example, the transfer of some charges and obligiations to the
af the services, would necessarily imply tariff revision.

We have made the following statements as regards concessions, which may help as

characterizing elements in the Brazilian law, having in view the different kinds of public
<ervices:

a) It has been traditionally considered as public services, in Brazil; (1) those which
are direct or indirectly performed by the State (Federal Union, State, Territory, Munici-
vality, District); (2) those which may he the object of concessions, renting, etc.).

b) In the second altednative, public service is performed by juridical persons of pri-
vate law. It should be emphansized that, in case of concessions, public service is the object
of companies or graups of companies, generally monopolistic in nature, or having the chas
vacteristics of legial monopolies.

c) Besides those classical types, concession and renting, public service is also perfor-
med by juridical persons of private law, under some other legal forms. It results from acts,
licences and special authorizations.

d) Side by side with those juridical persons of private law, others exist which per-
form perfectly characterized public service. .

e) It is not the manner of performing the service which characterizes it as public.
f) Public service, therefore, is not a creation of an act or contract, and it matters

little, as a characterizing element, the nature of the juridical or administrative law through
which it is performed,
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g) DPublic service is, moreover, the creation of a status.

h) Although being difficult to establish a clear dividing line between public and pri-
vate service, as it is easier to distin{uish between juridical persons of public law fronr
those of private law, according to legal norms, public service expresses itself through obvious
elements which lend it its status.

i) Consequently, regulatory activities, os better, the special controls exercised by the
State, must possess other types different from the traditional intervention, in order to com-
prise every juridical person that perform any activity characteristically inherent to the
status of public service.

j) The State has the right to regulate every activity recognized either as public or
private. Yet as regards services having public status, such regulation, which derives funda-
mentally from the police power of the State, is not sufficient. The exercise of a special
control derives from the manifestations of sovereignty, is also necessary in the interest of
society, in order to reconcile the individual rights and the rights of the State.

k) The Constitution, although not expressly, has dealt with such reconciling, for it
embodies provisions which, by their very nature, actually are special norms of regulation
and control,

A vitalizagdo da vida municipal entre nés ser4 mais fruto de idéias e atitudes,
que de providéncias imediatas, embora estas filtimas jamais devam ficar a4 margem.
Esta afirmacio vale como uma, preliminar basica, um fundamento sébre o qual de-
vera repousar a ja vitoriosa, mas, ainda, muito necessitada campanha municipalista
brasileira. '

LuciaNo F. MESQUITA, O Desenvolvimento Nacional e o Municipio —
Diretrizes e Bases da Operacio Municipio.




PARECERES

Consultor Juridico do D.A.S8.P

Funcionario — Exercicio
de cargo de direcao em empré-
sa privada.

PARECER N.° 87/55
I

Dr. Jorge Oscar de Melo. Flores, Enge-
nheiro, classe L, do Q.P. déste Departa-
mento, tendo conhecimento de davidas ar-
gliidas sobre a regularidade de sua atual si-
tuacao, solicita ao Sr, Diretor Geral o meu
pronunciamento, a fim de ser esclarecida a
legalidade do exercicio das fungoes de Dire-
tor da Sul-América Capitalizagao S.A. Adi-
anta que, se desfavoravel a solucdo da con-
sulta, desde logo antecipa o seu pedido de
exoneracao do cargo.

2. O consulente se encontra afastado do
exercicio de seu cargo desde 30 de marco
de 1950: esteve até 29 de setembro de 1952
em gozo sucessivo de licenga especial e para
o trato de interésses particulares e, a partir
de 30 de setembro de 1952 foi posto a dis-
posicao da Fundacao Getfilio Vargas, por
prazo indeterminado, com perda de venci-
mentos e contando tempo de servico somente
para aposentadoria.

3. A partir de época nao especificada, o
Dr. Melo Flores desempenha as funcgbes de
Diretor da Sul-América Capitalizacao S.A.,
em que ainda se encontra investido.

-

II

4. O status juridico do consulente deve
ser apreciado sob duplo angulo:

a) o da regularidade de seu afastamento,
por prazo indeterminado, para servir junto
a Fundacao Getilio Vargas;

b) o da legalidade do exercicio da ati-
vidade de direcio em emprésa privada.

5. O afastamento de funcionario pablico,
a fim de colaborar com a Fundagao Getilio
Vargas, regula-se em lei especial, a saber, o
Decreto-lei n.° 6.877, de 18 de setembro de
1944, alterado pelo de n.° 7.881, de 20 de

agbsto de 1945. Esse ato legislativo nao era
incompativel com o art. 53 do anterior Es-
tatuto, de que é coépia o art. 34 do atual.
Néle nao se fixou a obrigatoriedade de prazo
certo para a vigéncia da autorizacao presi-
dencial. Desde que se trate de aproveitamento
em funcOes técnicas ou de direcao, a lei ape-
nas condiciona a designacdo a perda do ven-
cimento e a limitacao dos efeitos do tempo
de servico (art. 3.2).

6. Cabe, assim, ao Presidente da Repii-
blica autorizar o exercicio nas pessoas juri-
dicas enumeradas na lei especial, por prazo
certo, ou indeterminado. Feita a opcao pelo
Gltimo critério, ndo ha vicio de legalidade
no ato, que exprime a acao discricionéria da
administracao, mensurada em térmos estritos
de conveniéncia e oportunidade.

III

7. A segunda indagacdo envolve a parte
essencial da consulta, ou seja, a da legitimi-
dade do exercicio da atividade privada em
face do art. 195, n° VI, do Estatuto.

8. Estipula o preceito em causa:

“Art. 195. Ao funcionario é proi-
bido: i
VI — Participar da geréncia ou admi-

nistracao de emprésa industrial ou co-
mercial, salvo quando se tratar de car-
go plblico de magistério.”

9, Em sua redacao final, a norma cons-
tante do projeto de lei continha aditamento,
que favoreceria ao consulente, inverbis:

“ou quando o funcionario estiver em
licenca, ou legalmente requisitado em
sociedade de economia mista, ou em fun-
dacao.”

10. Vetou-o, no entanto, o Chefe do Po-
der Executivo e o Congresso manteve a re-
cusa, que se fundou nas razoes seguintes:

“A proibicao consta do atual Estatuto
e é reproduzida no Projeto, por se enten-
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der que a participacdo em geréncia ou
administracao de emprésa industrial ou
comercial é incompativel com a funcao
plablica. Essa incompatibilidade nasce
com a investidura em cargo publico e
somente desaparece quando o funcioné-
rio déle se desliga em definitivo. Por
isso, a regra da proibicao nao admite
excecOes que possam desvirtuar a sua
prépria finalidade, que é a de resguar-
dar a ética profissional e os superiores
interésses da Administracao.”

11. A transgressao do art. 195, n° VI, se
inclui entre os casos de aplicacao da pena
de demissao, a vista do art. 207, n° X, do
Estatuto.

12. O veto presidencial, repudiando, en-
tre as eximentes da proibicao, o afastamento
decorrente de licenga, ou requisicdo legal-
mente feita, realca a permanéncia do inpe-
dimento da atividade privada em apréco, en-
quanto subsistir a condicao de funcionario
piiblico.

13. A nogao estatutdria da fungao ptiblica
faculta ao legislador preceituar, em beneficio
do interésse phblico, a proibicao de seu exer-
cicio cumulativo com qualquer outra ativida-
de pablica, ou privada. Quanto a primeira,
os arts. 188 a 193, de filiagcao constitucional,
regulam a regra da unicidade dos cargos pu-
blicos, salvo as excecoes de enume.agic e
hermenéutica estristas. A respeito da uUltima,
o art. 195, ns. IV, VI, VII e IX cria interdi-
coes especificas.

14. Tais restricoes ao exercicio de ativi-
dade privada pelo funcionario ptblico, ja fi-
guravam com maior minudéncia no art. 226
do Estatuto anterior sancionadas com a pena
de demissdo a bem do servico plblico (art.
239 n.2 V1)

15. O direito comparado oferece igual-
mente similes ainda mais rigorosos da incom-
patibilidade legal entre a atividade piablica
e privada.

16. O Estatuto Geral dos Funcionarios,
na Franca determina, como regra, que “il est
interdit a tout fonctionnaire d’exercer, a titre
professionnel, une ativité privée lucrative de
quelque nature que ec soit” (art. 9 da lei
de 19 de outubro de 1946). As excecoes o
principio, de escassa ocorréncia, constam de
ato especial.

17.- E que o funcionario francés, como es-
clarece LAUBADERE, “a se devoir de consa-
crer son activité professionnelle a sa fonc-
tion”” (André de Laubadére — Traité élé-
mentaire de Droit Administratif’” — p. 695).

18. Mostra MARCEL WALINE que, desde
1934, se acentuou o movimento, legislativo,
expresso sobretudo no Decreto-lei de 29 de
outubro de 1936, de excluir o funcionario
publico de outra atividade profissional:

“Les activités — elucida o mestre pa-
risiense — sont, non seulement l’exer-
cice d’une profession industrielle ou co-
merciale, non seulement tout emploi
privé rétribué par un traitement ou un
salaire, mais aussi tout travail, méme
accidentel ou momentané, accompli moy-
ennant rémunération’’ (Traité élémen-
taire de Droit Administratif — p. 315-
316).

19. A funcdo piiblica confere ao seu titu-
lar um estado especial que lhe abribui obri-
gacbes fora do servico. E na expressao de
PHILIPPE BIAYS, “une espéce de tenique de
Nessus que le fonctionnaire ne peut pas de-
pouiller complétement”” (Les obrigations du
fonctionnaire en dehors de son service — in
Recueil Dalloz — 1954 — Chronique —
p. 107-112). A lei francésa fiscaliza até
mesmo a atividade privada do cénjuge, so-
bre a qual deve o funcionario dar aviso a
administracao (art. 10 da lei de 19-10-1946).

20. A proibigao de atividade privada se
extende, segundo informa BIAys (loc. cit. —
p. 107), ao funcionario em disponibilidade,
ou aposentado, sendo de notar-se que, na
disponibilidade a pedido, o funcionario perde
o vencimento de marco (art. 21 do Estatuto
Geral) .

21. Na Inglaterra, o servidor phblico nao
pode exercer atividade privada sem altoriza-
cdo prévia de seus superiores hierarquicos.
Em qualquer caso nao a poderd realizar em
prejuizo do horario de trabalho e de sua efi-
ciéncia ou reputacdo (PAUL MARIE GAUDE-
MET — Le Civil Service britannique. Essai
sur le régime de la fonction publique en
Grande-Bretagne — p. 143/144) .

22. A incompatibilidade da funcao publi-
ca com outra atividade se alarga, na Bélgica,
ndo somente a ocupacgao exercida pelo pré-
prio funcionario, como pelo conjuge, ou in-
terposta pessoa, segundo o art, 49 do res-
pectivo Estatuto (Revue du Droit Public et
de la Science Politique — vol. LXV, n° 3,
p. 334-335).

23. A vedacao contida no direito positivo
brasileiro nao é, assim, exética, nem incom-
pativel com o postulado da liberdade profis-

sional. As interdicOes inerentes a qualidade
de funcionario pGblico nascem com a inves-

-
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tidura e somente perecem quando cessa, em
definitivo, o vinculo funcional.

24. A concessao de licencas, como o afas-
tamento por outra causa, nao subtraem a ti-
tularidade que nao exprime, uUnicamente, por
meio do exercicio efetivo do cargo. A nao
ser ao ocupante de funcdo pliblica de ma-
gistério, a nenhum mais se possibilita exer-
cer, sem a perda do cargo, a geréncia ou ad-
ministracao de emprésa industrial ou comer-
cial.

v

25. O texto do Estatuto anterior repu-
diava o exercicio de “funcoes de direcao ou
geréncia de emprésas bancdrias ou industriais,
ou de sociedades comerciais’’ (art. 226, nfi-
mero II). A lei atual fulmina a participacao
na “geréncia ou administracao de emprésa
industrial ou comercial’”’ (art. 195, n° VI).

26. A simplificacdo terminolégica da lei
nova significa terem sido excluidas do impe-
dimento as funcoes em emprésas bancarias?

27. O elemento histérico, como a herme-
néutica sistemética, repelem a soluciao afirma-
tiva. A atividade bancéaria j4 se inscreve no
conceito de emprésas comerciais. A nova re-
dacao do preceito apenas suprimiu a redun-
dancia, sem inovar o conteido normativo.

28. “Sao considerados banqueiros’’, diz o
art. 119 do Cédigo Comercial, “os comer-
cianfes que tém profissdao habitual do seu
comércio as operagoes chamadas de Bancos”.

7

29. “Comércio de bancos’’ é a definicao
legal da atividade dos banqueiros sob firma
individual, ou dos diretores ou gerentes de
emprésas bancarias (Lei n® 1.808, de 7 de
janeiro de 1953). Por igual, o servico de fis-
calizacao bancéaria tem como alvo os estabe-
lecimentos que se destinem a exercer, no
Brasil, “o comércio por conta prépria, ou de
outrem’’, em casos especificados (Decreto
n.° 14.728, de 16 de marco de 1921, art. 3.°,
n2 I):

30. Bancos sdo “entidades mercantiles que
comerciam con el dinero”, conceitua GUILLER-
Mo CABANELLAS (Dicionario de Direcho
Usual — tomo I — p. 254) ou como atesta
0 “Vocabulaire Juridique’’, sob a direcao de
‘CPITANT, “tout établissement ayant pour
objet le comerce de l'argent et des titres
possedant une fonction monetaire’”’ (p. 83).

31. O comércio é o género e a atividade
bancéria, a espécie. Os estabelecimentos de
<rédito submetem-se, a par de seu regime

legal préprio, as leis comerciais apropriadas.
A redacdo do Estatuto de 1952 purificou,
termicamente, o dispositivo, dispensando a
construcao pleonéstica do antecessor.

A minha conclusio é, pois, no sentido de
que o Dr. Jorge Oscar de Melo Flores, em-
bora legalmente afastado de seu cargo, na
forma do decreto-lei n.° 6.877, de 1944, para
prestar servico a Fundacao Getillio Vargas,
estd impedido de exercer funcao de diretor
em emprésa de capitalizacdo.

33. Nizo ponho em divida a sua boa fé
na persisténcia da situacao que reputo veda-
da em lei. A sua probidade pessoal e o exer-
cicio notério daquela atividade privada ates-
tam a conviccao, ora reafirmada, da licitude
de sua conduta.

34. A norma legal, reforcada pelos pres-
supostos do veto ratificado pelo Congresso,
evidenciam, no entanto, que ndo podem con-
viver, licitamente, a direcao da emprésa de
capitalizacio e a investidura no cargo pi-
blico.

35. Dentro da alternativa colocada pelo
proprio consulente, cabe, a meu ver, a aco-
lhida ao pedido de exoneracao.

E’ o meu parecer,
S.M.J.

Rio de Janeiro, 21 de junho de 1955. —
Caio Técito, Consultor Juridico.

Autarquias — Cota-partes
e percentagens. Concessao me-
diante lei especial.

PARECER N.° 83/55

Indaga-se, nos processos anexos, se é licito
a fiscais de Instituto de previdéncia social
— no caso, os do IAPETC e IAPC — a
percepcao de cota-partes e percentagens sb-
bre a arrecadacao oriunda de levantamentos
de débitos ou multas.

2. Aos servidores autarquicos aplica-se,
no que couber, o regime do atual Estatuto
que alude, em seu art. 118, entre os com-
plementos ao vencimento, aquele tipo de
vantagem. O regulamento de uma das autar-
quias acima indicadas incorporou ao seu
texto a remuneracao estatutdria (Reg. do
TIAPC, aprovado pelo Dec. 32.667, de 1953,
art. 49).
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3. O préprio Estatuto, que é a fonte pri-
maria da reinvinicacdao define, expressa-
mente, em seu artigo 120, que a atribuicédo
de cota-partes ou percentagens é feita me-
diante lei especial.

4. O art. 118 relaciona os tipos de van-
tagem que, in genere, podem ser auferidas
pelo funcionério. E’ necessario, no entanto,
em relacdo a cada uma delas, que o legisla-
dor determine o ambito de sua aplicacao, in-
dicando, seja no préprio Estatuto, ou em leis
autdénomas, os pressupostos e requisitos para
sua concessao.

5. A pretensao dos fiscais da previdéncia
social reclamam, assim, tal como aos da ad-
ministracao direta, lei especifica atributiva
da vantagem. Nao é suficiente, em suma, a
possibilidade de perceber cota-partes e per-
centagens, prevista abstratamente no relacio-
namento do art. 118 do Estatuto, ou nos pre-
ceitos regulamentares que o tenham repetido.
E indispensidvel que a lei converta a expec-
tativa em certeza, a hipotese em tese, isto é,
que autorize, expressamente, o gbézo de van-
tagem por parte daquela categoria de servi-
dores autarquicos,

6. A conveniéncia ou nao dessa férmula
é matéria para-juridica que escapa & minha
apreciacao. Sob o é&ngulo legal, concordo,
no entanto, plenamente, com as conclusoes
do parecer da D.P.

Rio de Janeiro, 13 de junho &e 1955. —
Caio Técito, Consultor Juridico.

Aposentadoria — Regime
normal e excepcional. Art. 179
do Estatuto.

PARECER N.° 79/55

O Ministério da Satide submete ao Exce-
lentissimo Senhor Presidente da Republica,
com parecer favoravel, o processo em que o
Dr. Aureliano de Campos Brandao, Médico
Sanitarista, classe M, pleiteia a concessao de
aposentadoria no cargo em comissdo de Di-
retor, padrao CC-5, da Divisao de Organiza-
cao Hospitalar.

2. O referido sanitarista conta mais de
50 anos de servico publico e exerceu, de ma-
neira relevante oficialmente declarada, aqué-
le cargo em comissao, durante cérca de qua-
tro anos.

3. Funda-se a proposta ministerial no
art. 179 do Estatuto, segundo o qual

“o funciondrio com 40 ou mais anos
de servico que, no TUltimo decénio da
carreira, tenha exercido de maneira re-
levante, oficialmente consignada, cargo
isolado, interinamente, como substituto,
durante um ano ou mais, sem interrup-
¢cdo, poderd aposentar-se com o0s venci-
mentos désse cargo, com as alteracoes,
proventos e vantagens pertinentes ao

mesmo cargo, na data da aposentadoria.’”’

4. O regime de aposentadoria, previsto
no art. 191 da Constituicao, abrange trés mo-
dalidades: por invalidez, compulséria aos 70
anos e voluntaria a partir de 35 anos de
servico. A lei ordiniria incumbe discriminar
0s casos e requisitos necessarios ao ingresso
na inatividade.

5. O atual Estatuto prevé, em seu artigo
184, o sistema normal de aposentadoria vo-
luntaria do funcionario que contar 35 anos
de servico, fazendo-o auferir proventos ma-
jorados.

5. Em outros dispositivos concebeu, ain-
da, formas auténomas de’aposentadoria, para
os funcionarios que, contando mais de 35
anos de servigo, ou ainda, 40 (quarenta) ou
mais anos de servico, preencham determina-
dos requisitos expressamente enunciados no
preceito de execucdo. (art. 179 e 180).

7. Convivem, assim, no capitulo de apo-
sentadoria voluntiria, o regime normal e o
excepcional. E’ necessario, no entanto, para
o acesso a essas figuras privilegiadas que se
congreguem todos os elementos de fato pres-
critos na disposicao especial.

8. A auséncia de qualquer déles remete
o funcioniario para a norma geral, que é a
regra, nao autorizada a forma especial de
aposentadoria, que é a excegao.

9, E’ principio elementar de hermenéu-
tica que as normas de excecao sdo interpre-
tadas restritivamente, repelindo exegeses am-
pliativas, ou analdgicas. Em parecer n.° 38-
55, aprovado pelo Sr. Diretor Geral, opus-
me a extensao do art. 180, além de seu ex-
presso enderéco.

10. Por igual, julj « gue o art. 179 nao
podera ser estendido ; :ipbtese que se apro-
xima, mas nao se ei1 «dra em sua descri-
¢do minuciosa. A noi.... casuistica hid de se
manter no estreito territério em que a co-
locou o legislador. Ndo é missao do intér-
prete corrigir a lei que entenda menos sabia,
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fazendo-se ndo apenas executor, mas revisor
dos textos aplicados.

11. O art. 179 do Estatuto limita, ex-
pressamente, os seus efeitos ao ocupante inte-
rino, como substituto, de cargo isolado, nas
condigbes ali prescritas. A caréncia de qual-
quer dos seus indicios exclui de seu campo
de incidéncia a situacao pessoal do funcio-
nario que se regulard pelos esquemas nor-
mais da aposentadoria.

12. No caso da consulta, falece ao inte-
ressado uma das condicGes pgdprias a figura
de excecdo e a sua aposentadoria somente
podera ocorrer na forma do art. 184, uma
vez que, confessadamente, também ndo o
favorece a modalidade do art, 180.

13. Nao é sem pesar que me associo, nes-
sa conclusao ao ponto de vista da D.P.
Conheci de ciéncia prépria, os relevantes ser-
vigos que o Dr. Aureliano Branddo prestou
a causa da sa(ide piiblica. Quando servi, no
inicio de minha vida funcional, nos quadros
administrativos do Departamento Nacional
de Salde, fui testemunha do juizo excelente
que marcou a passagem daquele ilustre sani-
tarista pela Delegacia Federal de Safide da
8.2 Regiao, com séde em Belo Horizonte.

14. Na frieza impessoal dos textos nao en-
contro, no entanto, margem a que se possa
premiar mais largamente o devotamento e a
capacidade do consulente,

E’ o meu parecer, S.M.]J.

Rio de Janeiro, 7 de junho de 1955. —
Caio Tacito, Consultor Juridico.

Aposentadoria — Concor-
réncia de causas determinantes.
Lei aplicavel.

PARECER N.° 75/55

. Cogita-se no processo da forma de decre-
tacio da aposentadoria de funcionario julga-
do invalido em inspecdao médica que, antes
de expedido o ato, completou a idade limite.

2. Entende a D.P. do Ministério da Fa-
zenda, com o apoio da Procuradoria Geral da
Fazenda Piblica (fls. 19 a 22) que os efei-
tos da aposentadoria devem se consumar a
partir da data do laudo médico declaratério
da incapacidade.

3. Impugnando a tese em que se alicerga
ésse juizo, conclui a D.P. déste Departa-
mento pela expedicao do ato com base em
duplo fundamento — invalidez e compulsé-
ria — retrotraindo-se a sua eficicia ao dia
da integracao da idade limite.

4. O parecer da P.G.F.P., subscrito
relo seu emérito Procurador Geral, reafirma
pento de vista doutrinario jA esposado em
casos anteriores (ver Revista de Direitao Ad-
ministrativo — vol. 35 — p. 335) no sen-
tido de que o decreto de aposentadoria é
mero ato declaratério, consumando-se a aqui-
sicio do direito a data da verificagdo da
causa determinante.

5. Sem embargo da autoridade pessoal do
ilustre opinante, que se esforga, ainda, na
licao de Hahnemann Guimaraes, nao se en-
caminha nesse sentido a solucao deminante
na instancia administrativa como nos tribu-
nais. :

6. Depoe, a respeito, o Ministrc Luiz
Gallotti: “A aposentadoria, consoante tran-
cuila jurisprudéncia, rege-se pela lei vigente
ao tempo de sua decretacao’” (ac. rec. extr.
finistro OROZIMBO NONATO leciona: “tor-
rou-se placido e incontendivel o principio
de que a aposentadoria se regula ndo pela
lel vigente ao tempo da investidura do fun-
cicnario senao pela que vigora ao tempo
mesmo de sua concessao’’. E nessa esteira,
enumera larga copia de julgados (Revista
de Direito Administrativo — vol. 1V,
p. 165).

7. O Tribunal Federal de Recursos, fiel
A mesma tendéncia, exprimiu, modelarmen-
te, na apelacdo civel n° 4.348, a inexistén-
cia de direito adquirido anterior ao ato for-
mal de aposentadoria. Falando pela unani-
midade do corpo - judicante, disse o relator,
Ministro ALFREDO BERNARDES: “A aposen-
tadoria s6 depois de concedida é bem pa-
trimonial do aposentado; é propriedade que
o funcionédrio conquista; é direito adquirido,
e por isso mesmo intangivel pela lei nova.
Antes, porém, de sua concessao o que existe
é um direito eventual a aposentadoria, mo-
dificavel pelo Estado, a qualquer tempo,
por meio de leis novas. Tais leis tém apli-
cacdo imediata as novas aposentadorias por-
que ndo atentam contra direito adquirido,
nem contra ato juridico perfeito” (Didrio
da Justica — 14-9-54 — p. 4.092).

8. “A aposentadoria se rege pela lei vi-
gente a época de sua concessido e nao pela
que vigorava quando o funcionario preen-
cheu os requisitos para obté-la’, declarou o
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mesmo Tribunal (Revista de Direito Admi-
nistrativo, vol. 34, p. 209).

9. O Supremo Tribunal Federal e o Tri-
Lunal de Apelacdo do Rio Grande do Sul
afinaram no mesmo diapasao (Revista de
Direito Administrativo, vol. 4, p. 216 e
vol. 36, p. 97). Apreciando caso em que
variavam a lei vigente a data da assinatura
e a de sua publicacao o Tribunal Federal
de Recursos decidiu pela prevaléncia dessa
tiltima (Revista de Direito Administrativo
-— vol. 26, p. 112).

10. A retroacao dos efeitos do ato da
aposentadoria somente se opera em sua for-
ma compulséria, quando o afastamento da
atividade se processa pelo implemento de
idade, gerando uma situacao juridica defi-
ritiva que a lei nova nao pode alterar, se-
gundo afirmou o Supremo Tribunal Federal,
no recurso extraordinario n.° 11.007 (Re-
vista de Direito Administrativo — wvol. 29,
p. 64).

11. No caso atual nao se cuida de con-
{lito de lei no tempo: a verificacao da inca-
pacidade, o complemento do térmo da idade
e a decretacao do ato situam-se no mesmo
plano ‘de direito positivo.

12. Os pressupostos com que se ha de
solver a controvérsia sao, todavia, idénticos.
Desde que a aposentadoria se consuma no
ato da concessao nao cabe a inculcada retroa-
tividade de seus efeitos a data da inspecio
médica.

13. A solucao adequada a hipétese, em
que coincidem duas causas de inatividade —-
invalidez e idade — deve ser a indicada no
parecer da D.P., lavrando-se o ato com du-
plo fundamento e efeito retroativo a data da
afastamento automatico (art. 187 do Esta-
tuto) .

E’ o meu parecer, S.M.J..

Rio de Janeiro, 30 de janeiro de 1955. —
Caio Tacito, Consultor Juridico.

Declaragao de bens — In-
teligéncia do art. 24 do Esta-
tuto.

PARECER N.° 74/55

O ilustre Chefe de Policia, que tanto dig-
nifica a sua nobre funcdo, pondera, no expe-
diente inicial, a necessidade de ser assegu-

rada a eficAcia da norma de moralidade ad-
miinistrativa, inscrita no art. 24 do Estatuto
que, em seu pardgrafo finico, exige, no ato
de posse, a declaragdo de bens e valores que
constituem o patriménio do funcionério,

2. Encaminha, a propdsito, cépia da por-
taria baixada sobre o cumprimento da exi-
glncia estatutdria e sugere providéncias so-
bre o seu aprimoramento, mediante atos le-
gais ou regulamentares.

3. Entre tais providéncias realca a da
periédica atualizacdo dos dados, na oportu-
nidade de promocao, melhoria de salarios,
remocao ou transferéncia, ou a luz de outro
critério que atenda a conveniéncia da admi-
nistracao.

4, A portaria n° 1.303, de 1954 torna
extensiva a posse em cargos em comissao e
funcoes gratificadas a observancia do dever
declaratério e faculta aos servidores do D.F.
S.P. a espontanea atualizacao do arrola-
nento patrimonial, assim como a sua formu-
lagdo fora dos casos previstos na lei.

5. A norma do art. 24, paragrafo ftnico,
do Estatuto nao se circunscreve a posse em
cargo efetivo. Abrange qualquer forma de
acesso a cargo publico ou funcio gratificada,
salvo a promogao ou reintegracao (art. 21).
Podera, ainda, o ato regulamentar, louvado
na prescricao do art. 252, n.° II, do Estatuto,
exigir do extranumerario igual formalidade
no ato inicial de seu exercicio quando se
consuma a investidura nessas funcdes pabli-

cas latu sensu.

6. A atualizacdo e ampliacio facultativa
désse enunciado dos bens do funcionario di-
latam o seu alcance, sem constrangimento a
quaisquer direitos individuais.

Nao encontro, portanto, senio motivos para
louvar a iniciativa daquela alta autoridade,
paiecendo-me que a D.P. poderia cogitar,
como ali se propde, da elaboracdo de medi-
das legais ou regulamentares que venham a
tornar mais apropriada a sindicdncia que a
lei visa a autorizar, em beneficio da mora-
lidade administrativa e da seguranca do
erario.

Rio de Janeiro, 27 de maio de 1955. —
Caio Técjto, Consultor Juridico.



ACORDAOS

Supremo Tribunal Federal

RECURSO EXTRAORDINARIO
N.° 22.940 — PERNAMBUCO

Estabilidade em cargo publico: tem-
po que nao pode ser contado. Demissi-
bilidade ad nutum; irrelevancia da de-
claracao de motivo determinante ca de-
missao, que, alias, nao pode ser reconhe-
cida na vaga férmula’” por conveniéncia
do servigo”.

Relator: O Sr. Ministro Nelson Hungria.

Recorrente: Silvestre Vasconcelos.

Recorrido: Estado de Pernambuco.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos éstes autos
de recurso extraordinario n.° 22.940, em que
& recorrente Silvestre Vasconcelos e recorri-
do o Estado de Pernambuco, acorda a Pri-
meira Turma do Supremo Tribunal Federal,
por maioria de votos, nao conhecer do dito
recurso, na conformidade das notas prece-
dentes, integrantes da presente decisdo.

Custas ex-lege.

Distrito Federal, 22 de julho de 1954. —
A. M. Ribeiro da Costa, Presidente. — Nel-
son Hungria, Relator.

RELATORIO

O Sr. Ministro Nelson Hungria — Silves-
tre Vasconcelos foi demitido a 9 de junho
de 1950, por ocnveniéncia de servico, do
cargo de conferente mensalista da Adminis-
tracdo do Porto de Recife e, inconformado,
propos acao ordinaria contra o Estado de
Fernambuco para anulagio do ato demisso-
1io, emanado do diretor da referida Admi-
nistragdo. Ao que alegou, o autor contava

mais de 5 anos de servico computado o tem-
po em que, a partir de 1944, servira como
conferente diarista) e, assim, era funciona-
rio estavel, nao podendo ser demitido sem
prévio processo administrativo; mas, mesmo
admitindo-se que fosse demissivel ad nufum,
na-> existia o motivo a que, segundo o ato
de demissao, estava esta ligada. Na primei-
ra instancia, foi a acao julgada procedente,
mas, em grau de apelacao, veio a ser refor-
mada a sentenca e oferecidos embargos in-
fringentes, foram éstes desprezados. Enten-
deu o Tribunal de Justica que o que o au-
tor nao podia somar ao seu tempo de servico
permanente como conferente mensalista o de
conferente diarista ou simples trabalhador de
Turma de Cais, incluido entre o pessoal para
cbras, a cujo respeito dispoe o artigo 38 do
Decreto-lei estadual n.° 754, de 14 de julho
de 1942: pessoal para obras estara automa-
ticamente dispensado com a conclusao dos
trabalhos para os quais tenha sido nomeado,
nac lhe sendo contado para nenhum efeito o
tempo em que néles tenha servido, embora
posteriormente admitido para servico de na-
tureza permanente’”. Por outro lado, tratan-
do-se de funcionario demissivel ad nutum,
nao estava a Administracdo, adstrita, sequer,
a mencionar o motivo da demissao. Dai o
presente recurso extraordinério, alegando-se
violacio do artigo 188, II, da Constituicdo
Federal e dissidio jurisprudencial. A fls. 105,
oficiou o Dr. Procurador Geral da Reptbli-
ca, que opina pelo ndo conhecimento do re-
curso. ’

E’ o relatério.

VOTO PRELIMINAR

O recorrente nao pode contar o seu ante-
rior tempo de servico como simples traba-
hador de Turma do Cais ou conferente dia-
rista, componente do ‘“Pessoal para Obras”,
pois, como tal, ndo podia ser considerado,
sequer, extranumerario conforme dispOe ex-
pressamente o artigo 35 do Decreto-lei
n.° 54, do Estado de Pernambuco, acrescen-
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tando o artigo 38 que ao “Pessoal para
Obras”’ nao se conta para nenhum efeito o
respectivo tempo de servico, ainda quando
posteriormente admitido para servigo de na-
tureza permanente’”’. Assim nao perfizera
ainda, ao tempo de sua demissdo, cinco anos
de servico como funcionario efetivo (nomea-
do sem concurso, isto é, ainda nao adquirira
estabilidade. Por outro lado, ndao ha dissidio
entre o acérddao recorrido e os arestos indi-
cados como divergentes pois, antes de sua
nomeacao para o cargo de conferente men-
salista nao era o recorrentr como ja se
disse, extranumerario (a quem a Constitui-
cao estadual manda extender a estabilidade
(assegurada pelo artigo 188, II, da Carta
Federal), nem tampouco funcionirio efativg
de autarquia. E ainda mesmo admitinaou-se,
ad argumentandum tantum, como acertada
a tese de um dos arestos apontados como
discrepantes, de que, no caso da demissibili-
dade ad nutum, o ato de demissao nao escapa
a apreciacdo do Judiciario quando refere o
motivo determinante, é bem de ver que, no
caso vertente, nao foi mencionado motivo
individual, mas usada a férmula “por conve-
niéncia de servico’’, que é precisamente a
que traduz o poder discriciondrio da Admi-
nistracdo. Na@o conheco do recurso.

VISTA

NOESE Ministro Abner de Vasconcelos —
Sr. Presidente, peco vista dos autos.

DECISAO

Como consta da ata, a decisao foi a se-
guinte: adiado, por ter pedido vista o Sr.
Ministro Abner de Vasconcelos, apds o voto
do Relator, que nao conhecia do recurso.

Ausente o- Sr. Ministro Barros Barreto,
Presidente, ora em gbzo de licenca especial,
substituido pelo Sr. Ministro Abner de Vas-
concelos.

voTO

O Sr. Ministro Abner de Vasconcelos —
A aplicacdo do artigo 23 do Ato das Dispo-
sicoes Constitucionais Transitérias tem en-
contrado grande obstidculo quando se reflete
no plano administrativo estadual. No entan-
to, é fora de divida que o preceito é geral
e abrange todo o funcionalismo ptblico na-
cional, seja federal, estadual e municipal.
Prrque o téxto constitucional tinha amplitu-
de que convinha ser definida, veio a Lei
n° 525-A, de 7 de dezembro de 1948 cla-
-rear-lhe o sentido para a melhor aplicacao.

O tempo de servico para a formacao dt
qilinquénio assegurador da efetividade da
funcdo exercida, ao ser promuldada a Lei
Magna, compreende tédas as modalidades
continua, ou nao. Foi o servico pablico pres-
tado a administracdo, computa-se. Nessa
compreensao, a jurisprudéncia tem sido jus-
ta e humana. O caso dos autos, data venia
tem feicdo que se enquadra na exemplifica-
cao da Lei n.° 525-A, artigo 2.9, assegurando
o direito do recorrente. A meu vér, a sen-
tenca do Juiz de Direito espelha a verda-
deira situacao juridica do autor. Assim, co-
nheco do recurso por ambas as alineas e lhe
dou provimento para restaurar a decisio de
primeira instancia.

VISTA

O Sr. Ministro Mario Guimaraes — Sr.
Presidente, peco vista dos autos.

DECISAO

Coma consta da ata, a decisao foi a se-
guinte: adiado, por ter pedido vista o Sr.
Ministro Mario Guimaraes, apés o voto do
Sr. Ministro Abner de Vasconcelos que co-
nhecia e dava provimento ao recurso.

Ausente o Sr. Ministro Barros Barreto,
Presidente, em go6zo de licenga especial,
substituido pelo Sr. Ministro Abner de Vas-
concelos.

VOTO PRELIMINAR

O Sr. Ministro Méario Guimaraes — Nao
ha invocar o artigo 23, do ato das Disposi-
coes Transitérias da Constituicio de 46,
porque, na melhor hipbtese, ao entrar em
vigor a aludida Constituicao, teria o recor-
rente apenas dois anos de servico. Come-
cara a trabalhar, como conferente diarista,
em 1944, O artigo 23, invocado dispoe: os
atuais funciondrios interinos que contem,
pelo menos, cinco anos de exercicio... O
recorrente nao estava, como vimos nessas
condigdes.

Resta examinar o caso em face do artigo
188, da mesma Constituicdo, que declara es-
taveis, depois de cinco anos os funcionarios
efetivos nomeados sem concurso.

No paragrafo tinico estd prescrito porém:
“QO dispositivo neste artigo ndo se aplica aos
cargos de confianca nem aos que a lei de-
clare da livre nomeacao e demissao’’.

" E’ a hipbtese tipica em que incide a pre-
sente questao. A léi declara, expressamente,
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de livre nomeagao e demissdo as funcoes do
autor. Dispunha o artigo 38, da Lei Estadual
nmero 754, de 14 de julho de 1942: “O
pessoal para obras estard automaticamente
dispensado com conclusdo dos trabalhos para
0s quais tenha sido nomeado, nio lhe sendo
contado para nenhum efeito o tempo em que
néle tenha servido, embora posteriormente
admitido para servico de natureza perma-
nente’”’. Ajusta-se é€sse artigo, precisamente,
a0 caso do autor. Nao conhego, pois. do
recurso.

VOTO PRELIMINAR

O Sr. Ministro Luiz Gallotti — Senhor
Presidente, também ndo conheco do recurso,
pedindo vénia ao Sr. Ministro Abner de Vas-
concelos

VOTO PRELIMINAR

O Sr. Ministro Ribeiro da Costa (Presi-
dente) — Com igual pedido de vénia ao Sr.
Ministro Abner de Vasconcelos, acompanho
o voto do Sr. Ministro Relator e dos demais
colegas, que o acompanharam, nao conhe-
cendo do recurso.

DECISAO

Como consta da ata, a decisao foi a se-
guinte: nao foi conhecido o recurso, contra
o voto do Sr. Ministro Abner de Vasconcelos.

Ausente o Sr. Ministro Barros Barreto,
Fresidente, em gbzo de licenca especial, subs-
tituido pelo Sr. Ministro Abner de Vascon-
celos.

Se a justica fér reconhecida como principio moral e o lucro como objetivo
pratico da organizacdo relativamente ao bem-estar material, pode se resolver o con-
flito por meio do interésse miftuo. Isto terd inicio na emprésa e se.espalharé fora
dela. A n@o ser que possamos ser justos e cooperar nas pequenas coisas, nao pode-
remos conseguir o mesmo fim em se tratando das grandes.

JAMES D. MOONEY e ALAN C. REILEY: Principios de Organizagao.




Tribunal Federal de Recursos

AGRAVO EM MANDADO DE SEGU-
RANCA N.© 2523 — MARANHAO

“Funcionarios da Caixa FEcondmica
tém direito ao abéno de emergéncia, nos
térmos do art. 20, b, da Lei n° 1.765,
de 16-12-52, ndo cabendo, porém, em
tema de mandado de seguranca a con-
denacao em atrasados.”

O Sr. Ministro

Relator: Joao José de
Queiroz.

Recorrente: Juizo dos Feitos da Fazenda
Fhblica, ex-oficio.

Agravante: Uniao Federal.

Agravados: Francisco de Assis Matos e
outros.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos éstes autos
de Agravo em Mandado de Seguranca ni(ime-
ro 2.623, do Maranhdo, em que é recorrente
o Juizo dos Feitos da Fazenda Pablica, ex-
clicio, agravante a Unido Federal, e agrava-
«os -Francisco de Assis Matos e outros:

Acordam os Ministros do Tribunal ¥e-
deral de Recursos, em Tribunal Pleno, pie-
liminarmente, rejeitar a argiiicao de desca-
bimento do Mandado, por maioria de votos;
de meritis, também por maioria, dar provi-
mento, em parte, aos recursos, para excluir
o pagamento de atrasados, tudo na forma
e para os fins declarados nos votos taquigra-
fados que ficam, juntamente com o Rela-
tério integrados neste. Custas ex-lege. Pu-
blique-se.

Rio, 24-12-53. — Sampaio Costa, Presi-
dente. — Joao José de Queiroz, Relator.
RELATORIO

Sr. Presidente, trata-se de pedido de se-
guranca de funcionario da Caixa Econdémica
do Maranhdo, reclamando o abdno determi-
nado pela Lei 1.765, de 18 de dezembro de
1952, art. 20, alinea b. A sentenca que lhes

concedeu a seguranca, apds relatar o pro-
cesso que foi regular, diz o seguinte: (fls.
24).

“A Lei n° 1.765, de 18 de dezembro de
1952, que concedeu abbéno de emergéncia aos
servidores civis da Uniao, estatui ela e sem
qualquer sofisma em o art. 20: — O direito
a percepcao do abono a que se refere esta
lei se estende aos servidores dos seguintes
6rgaos ou entidades que ndo estejam dire-
tamente beneficiados plo art, 1.9,

d) Caixas Econdmicas Federais.

Diante de tao evidente direito, firmado
em uma lei sancionada pelo Poder Executivo,
falece competéncia ao Conselho Administra-
tivo da aludida Caixa Econdomica, para pro-
telar a sua execucao pretextando consultar ao
Conselho Superior, que displicentemente res-
pondeu fer, em sessao resolvido a concessao
cdo abono, quer dizer, dependia sancao do
Conselho Superior das Caixas Economicas
Federais, a concessao do direito outorgado
em lei substantiva aos funcionirios dos refe-
ridos o6rgaos,

Esclarecida a liquidez do direito dos im-
petrantes e a propriedade terapéutica juri-
dica aplicavel ao caso ocorrente, ndo se pode,
er1 boa doutrina e sem flagrante desrespeito
aos diplomas legislativos, devidamente san-
cionados pelo ‘Poder Executivo da Nacio de-
negar o mandado de seguranga ora impetrado.

Alega a autoridade considerada coatora,
que ao Poder Executivo compete fixar os
salarios dos dirigentes e empregados das au-
tarquias, alids ja fixados nas tabelas anexas
a referida lei.

Outra dtivida a dissipar é que, os servido-
res de autarquias nao sao funcionarios pibli-
cos e estao sujeitos a um regime, a um esta-
tuto particular, como bem afirmou eminente
jurista. E

Competia, no caso sub judice, ao Conselho
Administrativo da Caixa Econémica do Ma-
ranhao observar e cumprir o disposto no art.
27 do seu Regimento Interno: — “No regi-
mento interno a que se refere o presente re-
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gulamento os Conselhos Administrativos no
uso de suas atribuicoes e faculdades autono-
mas de administrarem e proverem sobre o
patriménio e os negécios das Caixas Econo-
micas, distribuirdo e discriminarao os ser-
vicos de seus membros e a oragnizagdo dos
cquadros, fungdes, atribuicoes e hierarquia do
pessoal, vencimentos, abono e gratificacoes,
ordem de servico, regras de disciplina, e as
bases de todos os negdcios permitidos pelo
presente regulamento’.

O Conselho Superior e os Conselhos Ad-
ministrativos sao orgdos autéonomos com au-
toridades préprias e determinadas em seus
regulamentos e regimentos.

O Conselho Superior ex-vi do art. 15 do
aludido regulamento das Caixas Economicas,
é 6rgao fiscalizador da aplicacdo das normas
legais a fim de que as Caixas observem as
regras vigentes e mantenham uniformidade
em seus principios e sobretudo, a observéncia
das leis substantivas.

Os argumentos opostos ao direito dos im-
petrantes, tanto pelo Dr. Presidente do Con-
sélho Administrativo da Caixa Econémica do
Maranhéao, como pelo Dr. Procurador da Re-
phblica, sdo debilissimos e nio tém apoio na
legislacao vigente. >

Isto posto, tendo em vista ao mais que dos
autos consta e principios de direito referen-
tes & matéria, julgo procedente o pedido, para
conceder, como concedo, a Seguranca impe-
trada para, determinar ao Conselho Admi-
nistrativo da Caixa Econdémica do Maranhio
mande, dentro do prazo de setenta e duas
horas efetuar o pagamento do abono men-
sal a que tém direito os impetrantes. Recorro
desta minha sentenca para o Tribunal Fe-
deral de Recursos. Custas ex-lege’.

Inconformada, agravou a Unido Federal,
assistente da autoridade impetrada, com a
seguinte minuta: (fls. 31): -

“Preliminarmente: Dispondo a Lei 1.533,
de 31 de dezembro de 1951, no seu art. 5.9,
n? 1, que ndo se dardA mandado de seguran-
ca de ato de que caiba recurso administra-
tivo com efeito suspensivo, o remédio plei-
teado nao era de ser concedido, eis que o0
Conselho Administrativo da Caixa Econémi-
ca do Maranhao nao chegara sequer a pra-
ticar um ato formal, prejudicial aos interés-
ses dos requerentes.

Como se verifica das informacgbes conti-
das no processo, nao houve a alegada coagao|
Em dificuldades para saber de que modo ou
de que recursos langaria mdo para ocorrer

a despesa, o Conselho Administrativo se di-
rigiu em consulta ao Conselho Superior no
Rio e éste desde logo autorizou o pagamen-
9.

Nem diante de denegacdo que existisse
do Conselho Administrativo haveria oportu-
nidade para o writ porque os funcionarios
deveriam antes exaurir a instancia adminis-
trativa, recorrendo.

De meritis: Se o Conselho Administrativo
o prestar informacdes ao Dr. Juiz da Fa-
zenda Pablica enviou copia do telegrama de
fls. 18, do Conselho Federal, contendo a no-
ticia de que aquele o6rgao resolvera conce-
der o abono, é evidente que o mandado ce
seguranca perdera o objeto”.

O Conselho da Caixa Econdmica também
agravou. O seu recurso, porém, foi conside-
rado deserto por despacho de fls. 53. A con-
traminuta dos agravados se encontra a fis. 41,
Sustenta o seu direito a percepcao do abono;
clega, ainda, haver recusa administrativa do
pagamento e, também, que o telegrama do
Consélho Superior determinando o pagamen-
to nao prejudica o pedido. O Juiz manteve
o decidido, com o despacho de fls. 50, e
resta instancia, a fls. 56, a douta Subpro-
curadoria Geral da Repiiblica pede raforma

da sentenca.

E’ o relatério.

vOoTO

O Sr. Ministro Joao José de Queiroz (Re-
lator) — Sr. Presidente, tendo sido julgado
deserto o de Conselho Administrativo da
Caixa Econdmica, s6 hd a considerar o agra-
vo de fls. 31, interposto pela Unido, assis-
tente da entidade impetrada, e o recurso ex-
oficio, interposto pelo Juiz, por forca da lei.

Rejeito de inicio a argiiicio de ndo cabi-
mento de remédio processual bem como a
de que esteja prejudicado o pedido por forca
do seguinte telegrama, transmitido pelo Pre-
sidente do Conselho Superior das Caixas
T condmicas ao Presidente do Conselho local:

“Responda cabograma Vosséncia informo
consuper sessao dois corrente resolveu con-
cessao abono servidores Caixas, consignado
Lei 1.765, nos térmos circular que seguiram
amanha contendo instrucoes a respeito. Bias
Fortes, Presidente’.

Nao considero prejudicada a impetracan
por dois motivos: primeiro: porque o impe-
trante nao é o Conselho Superior das Caixas
Econbmicas, segundo, porque a determinacio
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contida no telegrama é condicional ndo torna
expresso ter sido atendida a pretensio dos
impetrantes. O Conselho Superior resolveu

determinar o cumprimento da lei nos térmos

de circular que seguiria no dia seguinte, rnas
que ndo consta dos autos, ndo se sabe, pois,
se os térmos da circular importam ou nao
na satisfacdo do pedido feito, que nio fica,
portanto prejudicado.

Quanto ao mérito, Sr. Presidente, dou
provimento em parte, confirmada a segu-
ranca no que toca a imediata aplicagdo do
disposto no art. 20, alinea b da Lei 1.765,
excluir da condenag@o o recebimento de atra-
sados, concedidos na sentenca, os quais s
poderdo ser pedidos por via ordinéria.

Nio podia o Conselho Administrativo da
Caixa Econémica do Maranhdo deixar de
cumprir a lei, que é taxativa, ndo se po-
dendo negar-lhe cumprimento, sob qualquer
pretexto.

Quanto, porém, ao recebimento de atrasa-
dos, assegurado na sentenca, vai isso além
do que, em mandado de seguranca, seria per-
mitido. Contra a Caixa Econoémica Federal
é que poderao os impetrantes pleitear, por
via ordinéria, o ressarcimento correspondenta
aos favores concedidos pelo art. 20 da Lei
1.765, de 1952.

VOTO

O Sr. Ministro Aguiar Dias — Rejeito a
argliicdo e, no meérito, nego provimento.

-~ VOTO

O Sr. Ministro Cunha Vasconcellos — Se-
nhor Presidente, acolho a argiiicao da inopor-
tunidade do mandado. O que se pretende é
forcar o cumprimento do disposto em lei. O
érgao competente, na hipétese Ginica, demons-
trou, na propositura da lide, que havia resol-
vido mandar cumprir a lei e estabeleceu, em
Circular, as condi¢ées em que essa lei seria
observada.

A meu ver, o mandado estava prejudicado.
Nenhum ato ilegal da autoridade, ou abusivo
do direito. Portanto acolho a preliminar de
que estava realmente prejudicado o mandado
e dou provimento para cassar a seguranca.

No mérito se vencido também dou provi-
mento. Note-se que nao ha referéncia a ato
da Caixa Econémica negando direito a gra-
tificacoes.

O Sr. Ministro Joao José de Queiroz —
Negou por omiss3o.

O Sr. Ministro Cunha Vasconcellos — Mao
negou por omissao. Estava a Caixa Econ6mi-
ca do Maranhdo e a prova sdo os elementos
que estao nos autos — estava a Caixa Eco-
némica subordinada a deliberacbes superio-
res quanto aos térmos da observancia da lei.
N&o h4 nenhum ato recusando ésse pagamen-
to. Se houvesse, o mandado de seguranca s
teria cabimento para afirmar a ilegalidade do
ato em relacdo ao suplicante; se ato houvesse
em relacdo a éle, em conseqiiéncia dessa de-
cisdo do- Judiciario viria o pagamento. Se
ndo viesse, a parte que o reclamasse pelas
vias regulares. Mas se vé que é mandado de
seguranca requerido para assegurar efeitos
de ordem patrimonial. Pergunto: é isso pos-
sivel, pela via do mandado de seguranca,
cuja sentenca ha que ser precisa?

O Sr. Ministro J.J. de Queiroz — Para
ésse fim e para obrigar a impetrada a promo-
ver os atos necessarios ao cumprimento da
lei.

O Sr. Ministro Cunha Vasconcellos. —
Muito obrigado a V. Ex® Em mandado de
seguranca, a sentenca ha que ser precisa
quanto aos térmos da condenacdo, sem dei-
xar alternativa a autoridade contra quem se
pronuncia o Juiz. Na hipétese, teriamos que
ser precisos quanto a cifra a ser paga, por-
que a autoridade teria o dever funcional de
cumprir a sentenca tal qual nela se dispu-
sesse. Nao se deixa ao arbitrio da autori-
dade. ..

O Sr. Ministro Aguiar Dias — Nao houve
erbitrio,

O Sr. Ministro Cunha Vasconcellos — A
sentenca, em acao ordiniria, precisa, neces-
sariamente, a extensdao da condenacdo; em
mandado de seguranca, mais do que nunca
porque é sentenca que se faz cumprir ex-
oficio. Dai o meu ponto de vista nesta Casa,
sustentando que, para efeitos exclusivamente
patrimoniais, o mandado de seguranca é inca-
bivel. Os efeitos patrimoniais serdao reconhe-
cidos, em mandado de seguranca, como con-
seqiiéncia. Aqui, ndao. O que se quer é
mandado de seguranca para receber gratifi-
cagoes, abonos e o Sr. Ministro Relator néo
se afastou muito désse ponto de vista porque
o concedeu em térmos, sem direito a atra-
salos. Seria outra infringéncia da legislacdo
adequada, referente ao mandado de segu-
ranca.

Nessas condigoes, entendo nao caber man-
dado de seguranca, na espécie. Conseqiien-
temente, dou provimento, quer pela preju-
dicial, quer pelo mérito, Senhor Presidente.
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DECISAO

(Julg. do Trib. Pleno, em 24-12-953).

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

Preliminarmente, rejeitaram a argilicdo do
descabimento do mandado, por maioria de
votos: de meritis, também por maioria deram
provimento, em parte, aos recursos para ex-
cluir o pagamento de atrasados. Os Srs. Mi-
nistros Elmano Cruz e Mourao Russell, vo-
taram de acérdo com o Sr. Ministro Relator.
Nao tomaram parte no julgamento, por mo-
tivo justificado, os Srs. Ministros Henrique
D’Avila, Djalma da Cunha Mello e Céandido
Lobo. Presidiu o julgamento o Exmo. Sr. Mi-
nistro Sampaio Costa.

AGRAVO EM MANDADO DE SEGU-
RANCA N.©° 2.533 — DISTRITO
FEDERAL

Equiparagao de vencimento de funcio-
nério a salario de extranumerério. A in-
fracio, em que incorreram as Tabelas
Unicas, ao art. 49, do Decreto-lei name-
ro 240, de 1938, nio pode servir de base
isonémica para a equiparacdo, por via
judicial, dos vencimentos de funcionérios
titulados aos saldrios de extranumerérios
que exercem funcao idéntica.

Relator: O Sr. Ministro Joao José de
Queiroz.

Agravantes:
outros.

Agravada: Unifo Federal (Diretor do Ser-
vigo do Pessoal do Ministério da Fazenda).

Ana de Moraes Carvalho e

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos éstes autos
de Agravo em Mandado de Seguranca nime-
ro 2.533, do Distrito Federal, em que sao
agravantes Ana de Moraes Carvalho e outros,
e agravada a Unido Federal (Diretor do Pes-
soal do Ministério da Fazenda).

Acordam os Ministros do Tribunal Federa.l
de Recursos, em sessao plenaria, por unani-
midade de votos, negar provimento ao re-
curso, na forma e para os fins declarados
nos votos taquigrafados que ficam, juntamen-
te com o Relatério integrados neste. Custas
ex-lege. Publique-se.

Rio, 7-4-54. — Cunha Vasconcellos, Pre-
sidente, — Jodo José de Queiroz, Relator.

RELATORIO

O Sr. Ministro Queiroz — ‘Trata-se de
mais .um mandado - de seguranga impetrado
com invocacdo do art. 49 do Decreto-lei 240,
de 4-2-38, que proibe recebam os servidores
extranumerarios, exercendo funcdes idénticas
ao semelhantes as de funcionario de quadro,
vencimentos maiores do que a éle atribuidos,

O mandado foi impetrado por Ana de Mo-
1ais Carvalho e outros, tendo sido denegado
por sentenca firmada pelo Juiz Atilio Parim,

que assim relata e decide a espécie: (18 a
folhas 74-76) .
Inconformados, os impetrantes entraram

com agravo de fls. 79, sustentando que a
circunstancia de exercerem funcoes semelhan-
tes as dos servidores extranumerérios que
percebem, pelas tabelas respectivas, venci-
mentos superiores, lhes d4 direito a igual tra-
tamento, ou seja, elevacdo dos préprios ven-
cimentos aquele teto. E fundam-se, princi-
palmente, no chamado principio de isonomia.
As razoes do recurso sdao as seguintes: (18 de
fls. 78 a 96).

A Unido Federal contraminutou de fls. 98,
reforcando os fundamentos da sentenca. Esta
foi mantida pelo despacho, fundamentado, de
fls. 101, firmado pelo Juiz Castro Cerqueira.

Nesta Superior Instincia, a Subprocurado-
ria Geral da Repiblica opinou confirmacao
da sentenca.

E’ o relatério.

VOTo

O Sr. Ministro Jodo José de Queiroz (Re-
lator) — Sr. Presidente, a invocacdo do dis-
posto no art. 49 do Decreto-lei n° 240, de
1938, que proibe se aribuam aos servidores
extranumerarios vencimentos superiores aos
dos funcionérios piiblicos que exercam iguais
ou semelhantes funcGes, tem sido apreciada
inimeras vézes por éste Tribunal que rei-
terado e undnimemente tem repelido a pre-
tendida equiparacao dos funcionarios aos ax-
tranumerarios.

Entende o Tribunal que o chamado prin-
cipio de isonomia, de igualdade perante a
lei, ndo leva aos extremos de justificar o tra-
tamento ilegal e abusivo, indiscriminadamen-
te generalizado.

Assim, invocando tal jurisprudéncia, nego
provimento ao recurso para confirmar a sen-
tenca recorrida.



156

REVISTA DO SERVICO PUBLICO — JULHO — 1955

DECISAO

(Julg. do Trib. Pleno em 7-4-954).

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

Por unanimidade, negou-se provimento.
Votaram de acordo com o Senhor Ministro
Relator, os Srs. Ministros Macedo Ludolf,
IHenrique D’Avila, Djalma da Cunha Melo
e Mourao Russell. Nao compareceram por
motivo justificado os Srs. Ministros Afranio
Antonio da Costa e Elmono Cruz. Presidiu o
julgamento o Exmo. Sr. Ministro Cunha
Vasconcelos.

AGRAVO EM MANDADO DE SEGU-
RANCA N.° 2.886

Enquanto perceber remuneracao de
cargo permanente ou temporario, nao
tera direito o militar aos vencimentos
do seu poésto, quer esteja em atividade,
na reserva ou reformado (Constituicao,
art. 182, paragrafo 5.°).

Relator: O Sr. Ministro Djalma da Cunha
Melo.

Agravante: Alceu Ribeiro de Macedo.

Agravada: Uniao Federal (15.2 Circuns-
cricdio de Recrutamento).

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos éstes autos
de agravo de Peticdo em Mandado de Segu-
ranca n.° 2.886, do Parand, agravante Alceu
Ribeiro de Macedo, agravada a Unido Fe-
deral, etc. :

Acorda o Tribunal Federal de Recursos,
por maioria de votos, negar provimento ao
agravo, na forma e pelos fundamentos do
relatério e notas taquigraficas constantes de
fls. 49 até 60. Custas pelo agravante.

Rio, 18 de janeiro de 1954, — Cunha Vas~
concelos, Presidente. — Djalma da Cunha
Melo, Relator.

RELATORIO

O Sr. Ministro Djalma da Cunha Melo —
O agravo cuja minuta consta de fls. 35, até
40 foi interpdsto a tempo e visa reexame e
reforma da decisao constante de fls. 32 até
34, cuja parte precipua estd assim redigida:

“O impetrante, que era professor catedra-
tico da Faculdade de Administracdo e Finan-

cas, foi, por decreto do Sr, Presidente da
Republica, nomeado “para exercer, a partir
de 8 de dezembro de 1950, o cargo de Pro-
fessor Catedratico, padrao O, da cadeira de
Instituicées de Direito Plblico da Faculda-
de de Ciéncias Econémicas da Universidade
do Parana, do Quadro Permanente do Mi-
nistério da Educacdo e Safide”. “Faculdade
de Ciéncias Economicas’” foi a denominacao
que passou a ter a Faculdade de Administra-
cao e Financas depois da Federalizacao da
Universidade do Parana. Como o impetrante
era oficial reformado do Exército, desde de-
zembro de 1945, e recebia os proventos da
inatividade, entendeu a autoridade coatora
que éle nao poderia perceber cumulativa-
mente aquéles proventos e os vencimentos
de professor. E, baseada em oficio circular
da Secretaria Geral do Ministério da Guerra,
suspendeu o pagamento dos proventos de ina-
tividade do impetrante; e reclamou providén-
cias para devolucao de quantias que éste re-
cebera como inativo, desde a data em que
estava percebendo vencimentos de professor.
O dispositivo constitucional, em que se apoia
a autoridade coatora, é de clareza meridiana:
“Enquanto perceber remuneracdo de cargo
permanente ou temporario, nao tera direito
o militar aos proventos do seu posto, quer
esteja em atividade, na reserva ou reforma-
do”. (Art. 182, paragrafo 5.°, da Const.
Fed.). Nao proibe essa regra suprema a
simples acumulacao de cargos, como o faz o
art. 185. Veda categoricamente ao militar,
sem excecao alguma, direito aos proventos
de seu pbésto, enquanto perceber remuneracao
de qualquer outro cargo. E’ uma proibicdo
peremptéria de acumular remuneracdes.
“Qualquer que seja a remuneracao de cargo
permanente ou temporario, o militar, que o
aceitou e exerce, somente percebe essa remu-
neracdo, inda se reformaco” (Pontes de Mi-
randa: “Coment, a Constit.”’, vol IV, p. 132).
Nio had a essa regra constitucional, como se
vé, excecao alguma que permita abrandar-
lhe a férrea rigidez. O impetrante invoca em
seu prol o preceito constitucional que veda
prejudique a lei o direito adquirido. E cita,
em abono de sua tese, uma decisao do Egré-
gio Tribunal Federal de Recursos. Esse ares--
to, porém, nao decidiu uma relacao juridica
a luz do art. 182 da Constituicao Federal;
e sim matéria relacionada com o art. 285
dessa Carta. Este dispositivo estabelece ex-
cecoes; mas aquéle, no seu paragrafo 5.,
nao abre excecao alguma que permitisse
qualquer analogia. Demais, nao ha direito
adquiridos contra a Constituicao. “Para ha-
ver direito adquirido’’, como ensinou o emi-
nente Pedro Lessa, “é indispensidvel que se



DIREITO E JURISPRUDENCIA — ACORDAOS

157

possa invocar uma lei, em que repouse o
direito. Nao ha direito adquirido, quando
sua aquisicao é terminantemente vedada pela
lei, e pela lei fundamental: a Constituicdo.”
(Rev. do Sup. Trib., vol. 25, p. 80).
Denego, pois a seguranca impetrada’.

A argumentacao contraria a sentenca é
esta: (lé fls. 35 até 40).

O Procurador da Repiiblica, a guisa de
contraminuta, disse a fls. 41 e verso: (1&).

Mantida a decisao (fls. 42 verso), subi-
ram os autos e déles se deu vista a Subpro-
curadoria Geral da Repiblica pela qual fa-
lou, nestes térmos, o ilustre Proc. da Rept-
blica, Prof. Caiado de Godoy: (lé).

E’ o relatério.

VOTO

O Sr. Ministro Djalma da Cunha Melo
(Relator) — Nego provimento. Disse eu, no
julgamento do Mandado de Seguranca n.°
1.903, de Minas, referido a fls, 4, 34 e 37:

Nego o writ. O parigrafo 3.° do art. 141
da Constituicdo ndo serve de arrimo ao que
vindica o impetrante. O legislador ordinario
niao amarfanhou direito adquirido algum.
Quem veda a acumulaciao pleiteada nestes
autos é a prépria Constituicdo, a propria Lei
Fundamental no art. 185. A nomeacdo de
fls. 13, foi feita em junho de 1950, no pres-
suposto de que inexistia Obice constitucio-
nal. Verificando que o impetrante desempe-
nhava outro cargo, burocratico, meramente
burocratico, em cariter efetivo, tinha mesmo
que a Administracio Pablica retroceder, re-
cuar, exigir que o impetrante optasse. A fe-
deralizacao da Universidade plantou o pro-
blema e é légico que nao pode éle ser §ol-
vido com infringéncia do preceito constitu-
cional. Acho procedentes os informes da
autoridade pfiblica, onde escrito que: — Em
contraposicao a ésses argumentos, cumpre a
esta Divisao informar: — I — que, como
acentua a informacao de fls, 21 e v. “Os
cargos ou funcoes desempenhadas em autar-
quias incidem em acumulacdo proibida, con-
forme dispoem o Decreto-lei n.° 24, de 19'..”7,
e o art. 212 do Estatuto dos Funcionérios
Pablicos Civis da Unido, néo revogados pelo
art. 185 da Constituicao Federal (Pare;er
do Consultor Geral da Reptiblica — Revxst’a
de Direito Administrativo — vol. 15 — pa-
ginas 345-350); II — que o parecer do Sr.
Dr. Consultor Juridico déste Ministério, fa-
voradvel & tese do direito adquirido, deixou
de ser acolhido, neste e em outros casos, pe_!o
Senhor Ministro, que manteve a orientacao
adotada anteriormente pelo entao Ministro

Professor Pedro Calmon em despacho do se-
guinte tedér: “Havendo incompatibilidade en-
tre os cargos administrativos e magistério
federal, por imperativo da Constituicdo, dei-
xo de deferir o requerido. E’ doutrina paci-
fica no Ministério que, com a federalizacéio
das Faculdades e Escolas e seu professorado
ge integra no Quadro do funcionalismo em
igualdade de direitos com a sua classe, o
que vale dizer, submetida ao mesmo regime
legal, e, portanto, s mesmas limitacoes, te-
riamos o absurdo de vigorarem para uns (os
professores j4 pertencentes ao quadro fe-
deral) as restricoes de que outros (nos no-
vos) estariam isentos. Admitidos que sejam
nesta categoria, adquiriam as vantagens e
acarretam os Onus consequentes, ficando in-
cluidos nos casos de acumulacao permitida,
e, a fortiori, convidados a opcao, nos casos
em que é consentida. Resta o problema re-
sultante dos direitos adquiridos, ndo em
face da Uniao, porém da Faculdade ou Es-
cola, por antigos servidores ameacgados ou
compelidos, pela desacumulacdo, a se des-
pojarem da catedra. A solucdo pode ser de
carater patrimonial, em forma de indeniza-
cao se dela cogitar lei posterior, como seria
de todo justo, ou se foi ela possivel com o3
recursos proprios no ambito da autonomia
financeira das Universidades; acrescendo a
circunstancia de que a Consultoria Geral da
Repiiblica, em pareceres aprovados pelo *Se-
nhor Presidente da Rep(blica, tem sustenta-
do em casos semelhantes que nao ha direitos
adquiridos contra a Constituicdo Federal: —
III — que a acumulacido citada pelo impe-
trante como se concluiu é procedente foi au-
torizada pelo Exmo. Sr. Presidente da
Repiblica com fundamento no reconheci-
mento do carater técnico do cargo de Supe-
rintendente do “Departamento de Educacao
do Estado de Minas Gerais e da correlacio
de matérias que apresenta com a Cadeira
de Histéria das Doutrinas Econémicas da
Faculdade de Ciéncias Econémicas da Uni-
versidade de Minas Gerais.

No caso in concreto o impetrante ainda
tem contra si éste texto da Constituicao, éste
paragrafo 5 do artigo 182 da Superlei, inci-
sivo, peremptério, inescurecivel:

“Enquanto perceber remuneracao de cargo
permanente ou temporédrio nao tera direito
o militar aos proventos do seu pé&sto, quer
esteja em atividade, na reserva ou reiorma-
do.”

VOTO

O Sr. Ministro Elmano Cruz — Sr. Pre-
sidente, quando se votou o caso do Senador
Matias Olimpio e outros, acentuei que re-
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conhecia aos militares reformados o direito
de perceber os proventos do seu pdsto jun-
tamente com os de cargo efetivo, porque ndo
considerava os cargos eletivos cargos publi-
cos na acepcao do Estatuto dos Funcionarios,
isto é, eram orgdos de Poder do Estado e
para éles ndo vigorava a proibi¢do do art.
182, paragrafo 5.°, da Constituicdo, que se
refere a cargo plblico. No caso concreto, tra-
ta-se do cargo piiblico. E’ verdade que éste
cargo sé se tornou assim, por férca da federa-
lizacdo da Faculdade do Parana, federaliza-
cao feita em proveito dos professores da Es-
cola, evidentemente; alias, data venia do Sr.
Ministro Cunha Melo muito justamente, por-
que nao é possivel que se deixem professores
de ensino superior a ganhar cinqiienta, ses-
senta cruzeiros por hora de aula. De justiga
é que se elevem os vencimentos.

Neste caso, apenas, acompanho o Relator.
Nego provimento.

voTO

O Sr. Ministro Joao José Queiroz — Sr.
Presidente, o ilustre advogado do agravante,
em suas razoes, cita e transcreve voto meu,
proferido neste Tribunal, no julgamento de
um agravo em mandado de seguranga, ver-
sando espécie semelhante.

Naquele caso, tratava-se de interpretar o

art. 185 da Constituicao neste, cogita-se do
art. 182, paragrafo 5.°. Realmente, as situa-
coes de fato sao diversas. No julgamento in-
vocado tratava-se de funcionirio de uma au-
tarquia federal, a Réde Mineira de Viacao,
também professor da Universidade de Minas
Gerais; neste caso temos um militar refor-
mado, professor da Universidade do Parana.
A invocada decisao déste Tribunal foi em
grau de recurso extraordinario, reformada
pelo Supremo Tribunal Federal, sendo rela-
tor o Sr. Ministro Barros Barreto. Os funda-
mentos do voto daquele ilustre magistrado
nao me convenceram, data venia do desacér-
to do pronunciamento déste Tribunal. Os ar-
gumentos expedidos no Pretério Excelso nao
informam o principio por mim sustentado
com o apoio dos ilustres componentes déste
Tribunal. Tratava-se de conciliar dois prin-
cipios constitucionais, um vedando determi-
nada acumulacao, outro determinando nao
possa a lei ferir o direito adquirido. O pro-
blema, agora, neste julgamento é idéntico.

A mim me parece que a situacdao ora en-
carada, sob seu aspecto juridico é, exatamen-
te, a mesma, a despeito da aparente diferen-
ca de situagoes,

Assim, com vénia devida, dou provimento
ao recurso para conceder a seguranga impe-
trada.

DECISAO

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

Negou-se provimento ao recurso, por maio-
ria de votos, vencido o Senhor Ministro Jodo
José de Queiroz. Os Srs. Ministros Alfredo
Bernardes, Candido Lobo e Henrique D’Avila
votaram de acérdo com o Sr. Ministro Rela-
tor. Ndo tomaram parte no julgamento, por
motivo justificado, os Srs. Ministros Mourao
Russel e Aguiar Dias. Presidiu o julgamento
o Exmo. Sr. Ministro Cunha Vasconcelos.

APELACAO CIVEL N.° 3.252 — DISTRI-
TO FEDERAL

O Poder Publico pode demitir livre-
mente funcionario em comissao, salvo se
vincula o ato a motivacao constante de
processo administrativo.

Relator: O Exmo. Sr. Ministro Joao José
de Queiroz.

" Embargante: Clodoaldo Vieira dos Passos.
Embargada: Uniao Federal.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos éstes autos
de apelacdo civel n.° 3.252, Distrito Federal,
em que figuram como embargante Clodoaldo
Vieira Passos e embargada a Uniao Federal.

Acordam os Juizes do Tribunal Federal
de Recursos, sessao plena, rejeitar os embar-
gos, por maioria, na conformidade das notas
taquigraficas anexas que ficam fazendo parte
integrante déste. 4

Rio, 7 de maio de 1954, — Ministro Cunha
Vasconcellos Filho, Presidente. — Ministro
Joao José de Queiroz, Relator.

N

RELATORIO

Ao Acérdao de fls. 206, em que, por maio-
ria de votos, deu-se provimento a apélo da
Uniao, para julgar improcedente sentenca de
primeira instancia, favoravel a Clodoaldo Vi-
eira Passos, ofereceu éstes embargos infrin-
gentes.
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A ementa do Acérddao é a seguinte:

“Servidor ptiblico — O que exerce cargo
em comissao pode o Govérno destituir quan-
do quiser, sem dar razoes. Ato de dispensa
tendo em vista o que consta do processo —-
Como interpretar a remissdo déle constante”.
(fls. 206).

O voto vencedor, do
Cunha Mello é o seguinte:
e seguintes) .

Relator, Ministro
(1, a fls. 197

Acompanha-o o Sr. Ministro Macedo Lu-
dolf, vogal, ficando vencido o Revisor, Juiz
Mourao Russell, com o seguinte voto: (ler,
a fls. 200-202).

Sdo as seguintes as razoes do recurso:
(ler, a fls. 208 e seguintes).

O embargante também recorreu extraordi-
nariamente.

O parecer da douta Subprocuradoria Ge-
ral da Repiblica é o seguinte: (ler, a fls.
255-258) .

E’ o relatério.

voTo

O Sr. Ministro Joao José de Queiroz (Re-
lator) — Sr. Presidente, convém, para me-
lhor fixacao da questao em debate, ler o ato
impugnado que é o seguinte: (1& fls. 70).

O art. 93, § 19, alinea b, do Decreto-lei
n° 1.713, atribui ao Govérno a faculdade
de demitir livremente os funcionarios em co-
missao.

Vé-se, assim, que a fundamentacdo do ato
é a invocacio do préprio dispositivo estatu-
tério, pois a referéncia ao processo adminis-
trativo se reveste, no caso, de mera circuns-
tancia explicativa.

Estou, sem divida alguma, com a tese do
voto vencido e assim sempre tenho entendi-
do e votado. Quando o Poder Piblico vin-
cula seu ato discricionério, referindo-se a de-
terminado motivo é dever do Judiciério,
quando invocado, examinar se ocorre a alu-
dida causa. Se inexistente o motivo, o &ato
vinculado cai por falta de causa legitima-
dora por forca da vinculagdo livremente
feita.

No caso concreto nao ha tal vinculacdo a
uma causa determinada.

O ato nao estd motivado e se vincula a
dispositivo estatutédrio, sendo que a simples
referéncia a processo administrativo ndo es-
tabelece, no caso concreto que examinamos,

a possivel vinculacdo. E é por isso que, em-
bora aceitando a tese contida no voto ven-
cido do Juiz Mourdo Russell, rejeito os em-
bargos.

O Sr. Ministro Mourao Russell — Data
venia, recebo os embargos. Como bem sali-
entou o Relator, h4 processo administrativo.
Vamos, entdo, as bases désse processo. De
fato, o Govérno podia demitir o embargante,
se o quisesse. Entretanto, desde que vincu-
lou o ato a uma acusacao feita contra o mes-
mo, é necessario verificar as bases dessa
acusacao. No caso, frente ao processo admi-
nistrativo, nao encontro elementos para a
demissao. O Tribunal nao entende assim.

Data venia dos votos proferidos, recebo os
embargos mantendo o voto que anteriormen-
te proferi na Turma.

DECISAO
(Julg. do Trib. Pleno em 7-5-54).

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

Rejeitados os embargos, por maioria, ven-
cido o Sr. Ministro J. F. Mourdao Russell.
Nao tomou parte no julgamento, por motivo
justificado, o Sr. Ministro Elmano Cruz. Os
Srs. Ministros Aguiar Dias, Macedo Ludolf,
Henrique D’Avila e Djalma da Cunha Mello,
votaram de acérdo com o Relator. Presidiu
o julgamento o Exmo. Sr. Ministro Cunha
Vasconcellos.

APELACAO CIVEL N.° 4.762 — SAO
PAULO

Servidor de autarquia — Acumulacéo
de cargos. A franquia consignada no art.
24 do Ato das Disposicoes Transitorias
independente do preceituado no art. 185,
parte permanente, da Constituicao Fe-
deral. -J

Relator: O Exmo. Sr. Ministro Henrique
D’Avila. .

Apelantes: Caixa de Aposentadoria e Pen-
soes dos Servicos Pablicos em Sao Paulo
e Luiz Victor Amendola.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos é&stes autos,
de Apelagido Civel n° 4.762, Sdo Paulo, em
que figuram como Apelantes a Caixa de Apo-
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sentadoria e Pensoes dos Servicos Publicos
em Sao Paulo e Luiz Victor Amendola e
Apelados os mesmos:

Acordam os Juizes do Tribunal Federal
de Recursos, 2.2 Turma, por unanimidade,
dar provimento, apenas, para excluir hono-
rarios advocaticios, prejudicado o recurso do
Autor, na conformidade das notas taquigra-

ficas refro que ficam fazendo parte inte-
grante déste ex-lege. Publique-se.
Rio, 28 de abril de 1954. — Ministro

Abner de Vasconcelos, Presidente. — Minis-
tro Henrique D’Avila, Relator.

RELATORIO

A espécie sub-judice é muito familiar a
esta Turma. O provecto Juiz, José Carlos
Pereira de Oliveira, dos Feitos da Fazenda
Nacional de Sao Paulo, a expds e dirimiu,
nos seguintes térmos: (fls. 53 a 58).

“Vistos, etc. Dr. Luiz Victor Amendola
propds esta acao ordinaria contra a Uniao
Federal e a Caixa de Aposentadoria e Pen-
soes de Servicos Pulblicos em Sao Paulo a
fim de ser reconduzido ao seu antigo cargo
de médico dessa autarquia, ficando em dis-
ponibilidade remunerada, com vencimentos
integrais e demais vantagens do cargo, a
contar da promulgacio da Constituicio Fe-
deral de 1946 até ser reaproveitado, nos tér-
mos do art. 24 do Ato das Disposicoes Tran-
sitorias do citado Estatuto. Alega o A. que
exercia as funcoes de “médico auxiliar da
Inspetoria Estadual de Moléstia Infecciosa”,
quando, em 1.° _de julho de 1932, na quali-
dade de médico, pasou a trabalhar também
na “Caixa de Aposentadoria e Pensoes de
Servicos Publicos, em Sao Paulo”. Achava-
se no exercicio cumulativo dos cargos refe-
ridos, quando sobreveio a Constituicao Fe-
deral de 1937, a qual, em seu art. 159, ve-
dava a acumulacao de cargos pliblicos re-
munerados da Unido, dos Estados e dos Mu-
nicipios. Em face désse preceito constitu-
cional e do art. 2.° do Dec-lei 24, de 29-11-
37 viu-se compelido a desacumular um dos
cargos e optar pelo outro. Preferiu, entao,
continuar no exercicio do cargo estadual e
afastar-se do outro, que exercia na Caixa de
Aposentadoria e Pensbes de Servicos Pibli-
cos, onde percebia apenas o0s vencimentos
mensais de Cr$ 1.000,00. Com o advento
da atual Carta Magna, restabeleceu-se, po-
rém, o regime anterior, pois o art. 24 do
Ato das Disposicoes Constitucionais Transi-
térias mandou recolocar nos cargos perdidos,
mas em disponibilidade, os funcionarios que

ficaram afastados por foérca do dispositivo
constitucional de 1937, Para o bom cumpri-
mento do preceito constitucional de 1946, o
Ministério do Trabalho baixou a Portaria
n° 257, de 20-9-47 alterada pela de n.° 279,
de 1948. Baseada nessa Portaria, o A. re-
quereu a sua disponibilidade remunerada ao
Presidente da Caixa de Aposentadoria e Pen-
soes dos Servicos Plblicos, o qual solicitou
a verba necessaria para ésse fim. Porém o
Conselho Fiscal da Caixa emitiu parecer con-
trario, o que motivou um recurso daquela
Presidéncia para o Diretor Geral do Depar-
tamento Nacional de Previdéncia Social no
sentido de ser o assunto resolvido pelo Exmo.
Sr. Ministro do Trabalho. Este, indeferiu o
seu pedido, em 15-7-50. Ora, esta decisao
administrativa fere o disposto no art. 24 do
Ato das Disposicoes Constitucionais Transi-
térias inclusive a do Exc. Pretério da Carta
de 1946, por nao estar subordinado ao pre-
ceito do art. 185 da Constituicao, segundo
copiosa jurisprudéncia dos tribunais, inclu-
sive a do Excelso Pretério. Donde a proce-
déncia déste pedido. Contestando a acio,
disse a autarquia que a sua decisao se ba-
seou na Portaria Ministerial de 12-11-48,
cujo art. 1.9, alterado em 3-12-48, reza: “Os
servidores dos institutos e Caixas de Aposen-
tadoria e Pensdes que, em carater efetivo,
na conformidade da legislacio em vigor an-
tes da Carta de 1937 acumulavam funcées
di2 magistério com outras técnicas, cientifi-
cas ou de magistério, entre as quais houvesse
correlacao de matérias e compatibilidade de
horérios, e que, perderam o cargo efetivo pela
desacumulacdo ordenada na referida Carta e
no Dec-lei n° 24, de 28-11-37, serdio uma
vez observadas as condicOes constantes dos
artigos seguintes, considerados em disponi-
bilidade remunerada nas instituicoes a que,
pertenciam a partir de 18 de setembro de
1946, até a sua efetiva inclusio em cargo
dos respectivos quadros’’. A referida Porta-
ria Ministerial, por sua vez, obedeceu ao que
foi decidido pelo Exmo. Sr. Presidente da
Republica no processo MTIC 499-359 que
por sua vez nada mais féz do que aprovar
o douto parecer do Desembargador Odilon
Costa Manso, entao Consultor Geral da Re-
ptblica. Nesse parecer, ficou estabelecido
que a aplicacdo do art. 24 das Disposicoes
Transitorias da Constituicdo de 1946 esta
obrigatoriamente vinculada no art. 185 da
mesma Constituicao, que restringe as pos-
sibilidades de acumulacao de cargos. Ora,
de acérdo com o referido art. 185, somente
aquéles que anteriormente a promulgacao
da Constituicao de 1937 acumulavam fun-
coes de magistério como outras de natureza



técnica, cientifica ou de magistério, pode-
riam voltar a acumular dois cargos e isso
por forca do estatuido no art. 24 do Ato das
Disposicées Transitérias da Constituicdo vi-
gente. Ora, diz a Ré, a A. nao desempenhava
em 1937, funcao de magistério pela qual
optou, mas tao somente um cargo técnico
na Secretaria da Sande, cargo ésse que nos
expressos térmos do art. 185 da Constituicao,
nao pode ser acumulado com o de médico
das Caixas de Aposentadoria e Pensoes. Dai
a improcedéncia da acao. Oficiando, o Dr.
Procurador da Reptiblica subscreveu os teér-
mos da contestacao. Saneado o processo (fls.
45v.) e realizada a audiéncia de instrucéo
e julgamento, apenas com os debates da
questdao, como da noticia o térmo de fls. 50,
passo a decidir. Os documentos que instrui-
ram a inicial bem demonstram que o A. an-
tes da vigéncia da Constituicio de 1937,
exercia, em carater efetivo, dois cargos téc
nicos, que entao acumulava, sendo um na
Secretaria da Safide do Estado e outro na
Caixa de Aposentadoria e Pensdes dos Ser-
vicos Publicos em S. Paulo. Sobrevindo a
Constituicao de 1937 e o Dec.-lei 24, de
29-11-37, que vedavam a quaisquer que
fossem foi o A. compelido a optar por um
dos cargos que acumulava e fé-lo com rela-
Gao ao que exercia na Secretaria de Satde,
onde percebia melhores vencimentos .Entre-
tanto, o art. 24 do Ato das Disposicoes Tran-
sitérias da Constituicio de 1946, atendendo
acs direitos adquiridos pelos funcionarios pa-
blicos que antes da Carta de 1937 acumula-
vam cargos piblicos, restabeleceu a situacao
antericr que entao desfrutavam tais funcio-
néariocs. E’ o que bem explica José Duarte
ao comentar o referido preceito constitucio-
nal, frisando que éle reconhece o direito ac
cargo remontando éste a data em que fora
o funcionério afastado do cargo (“A Consti-
tuicao Brasileira de 1946 vol. 3.°, p. 498).
Nao difere désse entendimento a jurisprudén-
cia copiosa dos tribunais, inclusive a do nosso
mais alto Pretério, fixando o principio de
que a interpretacio do art. 24 das Disposi-
coes Constitucionais Transitérias deve ser
feita sem qualquer subordinacdo ao preceito
do art. 185 da Constituigdo, auténomamente,
porque o art. 24 regula situagOes transeuntes,
de excecao, e sempre pretéritas, ao passo que
o art. 185 legislou para o futuro, regendo as
situacbes que se apresentassem a partir da
vigéncia da Constituicio de 1946. Também
se adotou o principio de que o art. 24 em
apréco nao operou reintegracao dos funcio-
nérios nos seus antigos cargos, mas simples
readmissao, ja que excluiu, expressamente, o
pagamento de vencimentos atrasados, ante-
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riores a vigéncia da Carta de 1946 (Cfr.
Rev. Dir. Admin, 9-383; 18-106; 19-33;
24-168; 27-110 e 116; mand. de seg. 884,
do Dist. Fed. e n.° 891 de S. Paulo, in D.
Just. da Unido de 27-3-51, todos do Trib.
Fed. Rec.; mand. de seg. n° 888 e 888,
(sic.), ambos de S. Paulo, também do 'Tri-
bunal Federal de Recursos; Ac. 19.284, do
E. Sup. Trib. Fed, in D. J. 4.° de 15-5-52,
a pag. 2.229 apenso ao n.° 111; Arq. Jud.,
99-95; Ac. Sup. Trib. Fed. no rec. extr.
17.909, de 28-11-50, do Dist. Fed., publ.
no D.J.U. de 25-8-52). Nessa conformi-
dade, também tenho julgado em casos idén-
ticos, submetidos a apreciacao déste Juizo.
Eis ai por que nao se pode adotar o parecer
do entao Consultor Geral, da Costa Manso,
no qual se apoiam as contestantes, parecer
ésse segundo o qual a inteligéncia do art. 24
do Ato das Disp. Trans. se vincula ao dis-
posto no art. 185 da Const. de 1946. Conse-
guintemente, em obediéncia ao art. 24 do
Ato das Disp. Const. Transitorias, sera posto
em disponibilidade remunerada, mediante de-
creto ou sentenca judicial o funcionario que,
em virtude de acumulacdo ordenada pela
Carta de 1937 e pelo Dec.-lei 24, de 20-11-
37, perdeu cargo efetivo, desde que a acumu-
lacio de funcbes fosse de magistério, técnica
cu cientifica, conforme facultava o paragrafo
1.2 do art. 172 da Constituicao de 1934. E
tal disponibilidade retroagira a data da publi-
cacao do ato de exoneracao, ou de demissao,
co;xl vencimentos integrais e demais wvanta-
gens do antigo cargo, consoante a jurispru-
déncia dominante. Nao ha que aludir, pois, a
compatibilidade entre o cargo perdido e a
sua situacao em face do novo preceito que
rege as acumulacGes (art. 185 da Constitui-
cao de 1946), a fim de que a restacao se
éonccda, dado o carater reparador do art. 24
do Ato das Disposicoes Constitucionais Tran
sitérias. Dai se evidencia a ilegalidade do
ato ministerial que negou o direito pleiteado
pelo A. Ante o exposto, julgo procedente a
acio para o fim de ordenar a Caixa de Apo-
sentadoria ¢ Pensoes dos Servicos Publicos
em S. Paulo a readmitir o A. no seu antigo
czrgo de médico, ficando em disponibilidade
remunerada, com vencimentos integrais e de-
mais vantagens do cargo, a partir da vigén-
cia da Carta Politica de 1946. Condeno a
referida autarquia nas custas, juros da mora
¢ honorarios de advogado, na base de 109
(dez por cento) sobre o valor da condena-
cao, porque a sua resisténcia no pedidc cons-
titui culpa extracontratual, face a jurispru-
déncia mansa e pacifica estabelecida a ros-
peito’.
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Dessa decisao, apelou, tempestivamente, a
ré (Caixa de Aposentadoria e Pensoes de
Servicos Publicos), pugnando pela reforma
do julgado, com as seguintes consideracoes
(fls. 60 a 62 ler). E o autor, por seu turno,
também apelou (fls. 64), com o tnico esco-
po de dilargar a taxa de honorarios para
20%. Cada um dos contendores impugnou
as razoes do antagonista.

E, nesta Superior Instancia, a douta Sub-
procuradoria Geral da Repfblica, limita-se
(fls. 77) a advogar a reforma do decisério,
reportando-se ao preconizado pela ré.

E’ o relatério,

VOTO
O Sr. Ministro Henrique D’Avila (Rela-
tor) — Os fundamentos da sentenca recorr¥

da sao juridicas e se harmonizam a perfeicac
com a jurisprudéncia déste Tribunal, ar
~centuar que a franquia consignada no art
24 do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias nao depende do preceituado na
art, 185 da parte permanente da mesma

Constituicao. Portanto, nao havia como ne-
gar ao autor a situacao de disponivel até ser
definitivamente aproveitado. H4&, contudo.
uma exorbitdncia a reparar no decisério. Con«
cerne ela aos honorarios advocaticios, incom-
portaveis no caso por se nao configurar
qualquer vislumbre de culpa ou dolo de parte
da Caixa apelante.

Assim, dou provimento ao recurso, apenas,
para excluir ditos honorarios prejudicado o
recurso do autor.

DECISAO

(Julgamento da 2.2 Turma, em 28-4-54).

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

Por unanimidade, deu-se provimento ape-
nas para excluir honorarios advocaticios pre-
judicando o recurso do Autor. Os Srs. Mi-
nistros J. F. Mourdao Russell e J. J. de
Queiroz votaram de acordo com o Relator.
Presidiu- o julgamento o Exmo. Sr. Ministro
Abner de Vasconcellos.

1955.

A questao municipal necessita ser colocada em térmos de compreensio, a fim
d? que a sua deformacdo, ou o seu agigantamento, nio venham a prejudicar inte-
resses vitais ao desenvolvimento nacional, global ou regional, de natureza basica.

LuciANO F. MESQUITA, Diretrizes e Bases da Operaciao Municipio —




NOTAS

Protecdo ao Direito Autoral
OLIVEIRA E SILVA

A cobranca, entre nés, do.grande e do pequeno direito autoral encontra,
ainda, resisténcias, reacoes inesperadas até no dominio da Justica, o que é
justificavel por se tratar de matéria pouco discutida, sem uma legislacan de
acordo com as teses aprovadas, a respeito, nos mais recentes congressos inter-

nacionais. QiR '

Num pais como o Brasil em que se pede colaboracao para um jornal
cu revista, a titulo gratuito, como deferéncia, e grande niimero de escritores
reputa deselegante a defesa dos proprios direitos autorais, increpando-os de
“pecunia vil”, ndo se compreende, por exemplo, que, na Franca ou nos Esta-
dos Unidos, uma conferéncia seja paga, como, também, uma entrevista a im-
prensa. it :
Contintia vibrante o debate soébre o ambito da incidéncia do pequeno
direito autoral do compositor, na retransmissao da musica, pelas estacoes de
televisdo e radio, ou pelas orquestras em clubes recreativos, procurando se
definir, em face da lei, o que constitui o intuito de lucro em reuniao publica.

Ora, nao basta a existéncia de uma festa a convite, para que se lhe dé
o carater de gratuidade, ou o aspecto exclusivamente cultural como no caso
das emissoras oficiais, que nao dispoem de publicidade. Porque a forma de

Y

retribuicdo pode ser direta ou indireta, com ou sem bilheteria a vista.

Dir-se-4: mas num clube recreativo que oferece espetaculos musicados
ou bailes aos seus sécios, embora a orquestra seja paga, inexiste intuito de
lucro, nem ai, a reunido toma o carater de publica.

Como um clube recreativo ampliard o seu quadro social? Evidentemente

com atracoes de bailes freqiientes e de pequenos espetaculos musicados, o
que nos parece maneira de lucrar. Maneira dissimulada. com o recebimento

S

da jéia e da mensalidade, e ndo ostensiva com bilheteria a porta.

Também uma buate nao cobra ingresso. Mas o preco exagerado, as vézes
extorsivo, do “couvert”, ou o direito de alguém se amesendar para uma ceia,
representa a cobranca indireta da entrada.

Enfim, no clube recreativo ou na buate, temos de reconhecer que o exe-
cutante, na orquestra, é pago, as vézes, com salario alto, enquanto ainda se
discute se o compositor devera, ou nao, receber o seu pequeno direito, embora
fosse impossivel, sem a composicdo, a existéncia da orquestra. '
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Diz o art. 657 do Codigo Civil:

“Publicada e exposta a venda uma obra teatral ou musical, en-
tende-se anuir o autor a que se represente ou execute onde quer
que a sua audicao nao for retribuida.”

Que se deve entender por audigao retribuida? A lei nao fala em audigao
diretamente retribuida. O lucro pode ser direto ou indireto, s6 se devendo
excluir, como é curial, os casos das festas de beneficéncia ou as reunides tipi-
camente familiares.

Na sua monografia “O direito do autor e as execugOes musicais promo-
vidas por clubes e sociedades”, (fls. 26) doutrina PEDRO VICENTE BOBBIO
que “dependem da licenca dos autores as execucoes musicais realizadas em
reunides publicas ou coletivas, quaisquer que sejam as suas finalidades e que
visem vantagens de qualquer ordem ou lucro, quer direto quer indireto” etc..

Sem davida que necessitamos, com urgéncia, de um cédigo de direito
autoral, onde o legislador discipline tédas as controvérsias até agora suscita-
das, valendo-se das clareiras abertas pela jurisprudéncia nacional e estran-
ceira. 2

A Corte Suprema da Dinamarca, em Acorddo de 10 de janeiro de 1952,
publicado em “Inter-Auteurs”, n° 106, pag. 47, soluciona o caso da remune-
racao, pela difusao, em alto-falantes, da misica proveniente de emissoes radio-
fonicas e discos, em usinas, nos intervalos de trabalho, ou nao. Invocando, a
respeito, a jurisprudéncia inglésa que reconhece o dever dos empregadores de
pagarem direitos- autorais, em tais circunstancias, a citada Corte de Justica
negou direito a ré as execucoes musicais, sem a devida autorizacao legal.

A Corte de Paris, segundo o Acérdao de 29 de abril de 1932, ja incluiu
no direito de representacao a audicdo de um comerciante, em sua loja, desde
que percebida pelos clientes e os transeuntes, o que nao é de se estranhar
num pais onde se leva tao longe a defesa do direito autoral.

Nao devemos esquecer o julgado do Tribunal de Justica do Estado de
Minas, de 14 de setembro de 1950 (“Rev. Forense”, vol. 140) ao firmar que
“a execucao de composicdo musical, ainda que, em recinto fechado, se consi-
dera publica, desde que os executantes sejam remunerados”,

Parece-nos que a tese do Acérdao mineiro é de uma lucidez convincente,
a inspirar o nosso futuro legislador no assunto. Desde que ganhe o executante
determinado salario, em recinto fechado ou nao, com ou sem bilheteria, torna-
se devida a remuneragao do autor.

Alias, dois anos antes, com o brilho que lhe é habitual, o ministro Ribeiro
da Costa, como relator do recurso extraordinario n° 11.364 em 29 de abril
de 1948, sustentara aquela tese de uma logica incomoda.

Resta-nos a esperanca do futuro Cédigo do Direito Autoral, de acordo
com as mais recentes conquistas de congressos internacionais, assegurar uma
justa protecd@o a todos os que, entre nés, dispoem de uma propriedade intelec-
tual a defender.



A Nova Lei Venezuelana sébre a venda com Reserva
‘ de Dominio

.ARNOLD WALD

L{ MA lei de 14 de abril de 1955 reformou a legislacdo venezuelana em
matéria de venda com reserva de dominio. Estabelece inicialmente a referida
lei publicada em Justicia y Defensa Social, 6rgao informativo do Ministério
da Justica, n.° 5, que sé6 poder@o ser objeto de venda com reserva de domi-
nio os objetos que ndo sejam destinados especialmente a revenda, a manu-
fatura ou a transformacoes que nao permitam identifica-los. (art. 2) Limita
o tempo da reserva de dominio a cinco anos. (art. 11) Exige a referida eli,
para que o contrato seja valido em relacao a terceiros, que o documento con-
tenha os nomes, profissdes e enderecos das partes com os nimeros das respec-
tivas carteiras de identidade, a descricao exata da coisa, seu tipo e marca,
o lugar onde permanecera, o preco da venda e a data da operacdo. Em caso
de rescisao do contrato por inadimplemento do comprador, o vendedor devera
restituir os pagamentos recebidos, ressalvado o direito que lhe cabe a uma
justa compensac@o pelo uso da coisa e eventualmente pelas perdas e danos
causados. A acao do vendedor contra os terceiros prescreve no prazo de seis
meses a partir do vencimento da divida. (artigo 20)

A nova lei venezuelana mostra um esférco feito para regular a venda
com reserva de dominio permitindo assim que se divulge com maior facili-
dade e eficiéncia, facilitando as transacGes comericais no varéjo numa época
de vendas a crédito e de falta de dinheiro. A lei venezuelana tem algumas
inovacoes que merecem ser lembradas e que completam a regulamentacdo
legal de um instituto relativamente novo.

Sao os administradores que transpoem a linha imaginaria, mas nem por isso
menos ativa obsticulo, que existe entre o plano e a acao, entre o projeto e a obra,

entre a idéia e a realidade concreta.

BENEDITO SILVA in Assisténcia Técnica em Administracao Publica —

Cadernos de Administracao Piblica — “Fundacao Getilio Vargas”.




NOTAS BIBLIOGRAFICAS
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MaRr1o RisT, L’échelle mobile dans les contrats et dans les juge-
ments — Paris, Editions Romat Montchrestien, 1955, 182 p.

Poucos assuntos tém ‘merecido a ateng¢ao dos juristas francéses com a
mesma insisténcia que a clausula de escala mével. Numerosos artigos e notas
jurisprudenciais foram publicados a respeito nas diversas revistas especiali-
zadas como o Recueil Dalloz, a Revue trimestrielle de droit civil, a Revue
Economique sendo assinados pelos maiores civilistas como SAVATIER, RIPERT,
HENRI ET LEON MAZEAUD. O trabalho de MARIO RIST é todavia a primeira
monografia que reconhecemos sobre o assunto. E’ um estudo critico e um
trabalho critico em que o autor procura historiar a evolucao da jurisprudén-
cia francesa na matéria, assinalando os diversos critérios utilizados para dis-
tinguir as clausulas monetarias validas das cldausulas consideradas ilicitas.
Depois de lembrar a distincao da jurisprudéncia de 1929 entre clausulas ouro,
valor oure, dividas estrangeiras e valor divisas que se referem ao valor inter-
riacional da moeda e clausulas de escala mével baseadas no poder aquiistivo
do franco, analisa. as decisoes recentes dos tribunais que procuram admitir tao
somente as estipulacoes que variam de acordo com as flutuacoes econoémicas
e independentemente do valor cambial da moeda. Diversas idéias interessan-
tes sdo lancadas na monografia de RIST que mostra a impossibilidade de asse-
gurar a estabilidade do poder aquisitivo da moeda que ndo é matéria legal
embora se esforcem os tribunais a garanti-la.

O trabalho de MARIO RIST esclarece sobremaneira a verdadeira situacéo
da clausula de escala mével no direito francés, sendo uma obra que se reco-
menda aqueles que se interessam pela teoria juridica da moeda e pelo estudo
das clausulas monetarias.

ELoy MADURO LUYANDO, Responsabilidad civil por hecho ilici-
to derivada de la guarda de coisas inanimadas, Universidad Central
de Venezuela, Facultad de Derecho, Seccion de Publicaciones, Cara-
cas, vol. V, 1955, 95p.

A tese do Dr. Eloy Maduro Luyando s6bre a responsabilidade civil do
guardido da coisa inanimada é um trabalho de direito comparado, impreg-
nado pela cultura francésa, em que o autor procura situar a responsabilidade
do guardiao da coisa na teoria geral da responsabilidade civil. Depois de dis-
tinguir a responsabilidade contratual da delitual, aponta a evolucdo da teoria
classica ao objetivismo. Estuda a jurisprudéncia e o carater das presungoes,
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estudando particularmente o regime excepcional existente em caso de desaba-
mento de edificios, de incéndio e de transporte gratuito. Detem-se na teoria
da culpa na guarda e chega a entrar na responsabilidade por ato ilicito em
direito internacional privado. O altimo capitulo € um estudo minucioso do
direito venezuelano em que o autor passa em revista os casos de acidentes
de transito, acidentes de trabalho e responsabilidade oriunda da lei da aviacdo

civil. E’ um trabalho informativo que dé sentido a tese de doutorado.

Pais que oferece no momento aos cultores das Ciéncias Sociais o mais rico
panorama que se poderia desejar para a observacao dos fendmenos dinamicos de
expansdo, desajustamento, insuficiéncia, crise de crescimento e insopitados anseios
de progresso, certamente o Brasil necessita hoje mais do que nunca, e talvez neces-
site mais do que qualquer outro pais jovem, de equipes numerosas de administra-
dores profissionais capazes de estudar e resolver profissionalmente, a coberto da
precariedade, do empirismo e dos azares da improvisacao, os seus problemas cole-
tivos, tao grandes territorialmente, e ja t@o complexos demograficamente, que bem

podemos chamar-lhes — continentais. )
Luiz SmmOes Lopes




REVISTA DAS REVISTAS

Cuadernos de Derecho Frances,
Bercelona, n.° 3, julho-dezembro de
1954, publicagdo do Consejo Superior
de Investigaciones Cientificas e do
Instituto de Direito Comparado de
Barcelona.

A parte doutriniria da revista é represen
tada por trés artigos de autoria dos professo-
res ANDRE ROUAST da Faculdade de Direito
de Paris — Os adagios como fonte do direito
civil — JACQUES BERNARD HERZOG — Notas
sobre o delito de omissao em dirsito penal
francés — e PAUL ALIGUIE — o impbsto de
renda no direito francés.

Entre os comentarios, encontramos um
estudo do Dr. SOLA CANIZARES sbobre a
reforma de registro de comércio e uma ana-
lise dos empréstimos com ‘clausula indice da
qutoria’ de ANTONIO PLASENCIA. A biblio-
grafia francesa é meticulosa, abrangendo nao
N0 os livros, como os artigos publicados nas
diversas revistas especializadass e as notas
jurisbrudenciais. Um estudo completo dos
principais acordaos publicados também se
encontra nos ‘“caciernos que assim alcangam
a sua finalidade que consiste em divulgar na
Peninsula Ibérica a técnica do direito fran-
cés, paralelamente com os Cuadernos de De-

ARrNoLD WALD

recho Anglo Americano do mesmo Instituto
que visam fazer conhecer o direito anglo-
americano.

Revue Internationale de Droit

Comparé, Paris, 7.° ano, n .°1, janei-

ro-marco de 1955, publicacao da So-
ciété de Législation Comparée.

O primeiro niimero de 1955 da Revue In-
ternationale de Droit Comparée abrange es-
tudos de LINANT DE BELLEFONDS sobre o
direito muculmano, de JUAN DEL ROSAL sb-
bre a evolugao dos estudos de direito penal
na Espanha nos fltimos cingiienta anos, de
DENIs LEvy sobre a responsabilidade contra-
tual da Corba em direito inglés e de MICHEL
FRIDIEFF sobre os herdeiros no direito sovié-
tico atual. Reproduz os relatérios apresenta-
dos no Congresso de Munique dos Institutos
de Direito Comparado em 1954, pelo Pro-
fessor RENE DAVID e pelo Conselheiro MARC
ANGEL, assim como as resolucbes entdo ado-
tadas. Comenta outrossim a realizagio do
Congresso de Direito Social de Sdo Paulo
it agosto de 1954. Uma ampla bibliografi.
nos poe em dia com a publicagao dos 1lti- -
mos tiabalhos juridicos.

histéria politica.

1955,

A falta de fé em relacdo as idéias de municipalismo corresponde, em nosso
pais, a uma espécie de preconceito (em muitos casos, de uma elegancia sem par),
ndo importando para tanto, para contraria-lo ou contradizé-lo, todas as lutas, cam-
panhas e rebeldias de cunho municipalista que porventura tenham abalado a nossa

LuciANO F. MESQUITA, Diretrizes e Bases da Operacao Municipio —




PUBLICACOES ESPECIAIS

Da Fundagdo Getulio Vargas
(CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA)

19 — A Era do Administrador Profissional 27 — Classificagao de Cargos — J. NAzaA-

— BENEDITO SILVA. RE TEIXEIRA DIAS.
22 — O & M na Administracao Sueca —

TARRAS SALLFORS. MINISTERIO DA GUERRA
24 — Relacoes Publicas no Govérno Mu-

nicipal — L, C. HILL. 0 Exodo Rural e o Exército.

A selecéo de dirigentes, mediante concurso de titulos, colocar4 o homem digno,
o homem altivo, o homem consciente de seu valor, ao abrigo do constrangimento de
precisar pedir para servir ao Estado em um posto de chefia, pois uma vez adotado
o sistema, ao invés de pedir éle ird oferecer os seus servicos, em pé de igualdade
com outros que também desejem servir, e que também possam preencher os requi-
sitos que forem exigidos, por lei, para tal fim.

HERMOGENES BRENHA RIBEIRO FILHO — Selecao de Dirigentes,
“R.S.P.”, abril de 1950.
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Recebemos e agradecemos:

BRASIL

Arquivos (do Departamento de Assisténcia
a Psicopatas do Estado de S. Paulo) —
Julho a dezembro de 1954 — S. Paulo.

Avi’agé'o L Abrii de 1955 — Rio de Janeiro.

Boletim Econémico da Dinamarca — N.° 1,
de 1955.
Boletim da Fundagao Gongalo Moniz —

Niimeros de maio e novembro de 1954 —
Bahia. L ¥

Boletim do Hospital das Clinicas da Faculda-
de de Medicina da Universidade da Ba-
hia — Maio de 1955 — N.° 2 — Sal-
vador — Babhia.

Boletim Mensal da Associacao dos Emprega-
dos no Comércio da Bahia (A.E.C.B.)
— Junho de 1955.

Boletim dos Municipios (Publicacao de De-
partamento de Assisténcia Técnica aos
Municipios) — Marco de 1955 — N.°
22 — Curitiba — Parana.

Boletim técnico ca Secretaria de Viacao e
Obras Publicas — Outubro de 1954 e
marco de 1955 — Recife — Pernam-
buco.

Camara de Comércio e Industria do Brasil
— Junho de 1955 — Rio de Janeiro.

Carta semanal do Departamento de Estudos
Econémicos (Associacao Comercial de
Minas) — N.2 69 (16 a 23 de junho
de 1955) — N.° 70 (30-6 a 7-7 de
1955) .

Goias Industrial — Maio de 1955 — Goias.
Goias Incustrial — Junho de 1955 — Goias.

Mensagem Econémica — Junho de 1955 —
Belo Horizonte — Minas.

Noticias da Indonésia — Junho de 1955 —
Rio.

Parana Econéomico — N.° 27 — Junho de
1955 — Parana.

Revista da Ordem dos Advogados — Abril
de 1955 — S. Paulo.

Revista de Finangas Publicas — Maio-junho
de 1955 — Rio de Janeiro.

Revista do I1.R.B. — Junho de 1955 —
Rio de Janeiro. .

Revista dos Tribunais — Marco e abril de
1955 — Bahia.

Rodovia — Abril de 1955 — Rio de Ja-
neiro.

Uniao dos Viajantes — Maio-junho de 1955
— Sta. Maria — R. G. do Sul,

AMERICA

Gaceta Judicial (Organo de la Corte Supre-
ma de Justicia de la Republica del
Ecuador) — Mayo-agosto de 1954 —
NSEDE

Gaceta Judicial — Enero-abril de 1954 —
N.o° 4.

Revista de Ha Escuela de Contabilidad,
Economia y Administracion — Abril de
1955 — Monterrey — México.

The Civil Service News -— May de 1955
(Oficial Publication of the Civil Service
Association of Ottawa) — Ottawa —
Canada.

Universidade (Publicacion de la Universidad
Nacional del Litoral) — Mayo de 1955
— Santa Fé — Argentina.
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EUROPA

Chronique de L’Organization Mondiale de
La Santé — Juin de 1955 — Genéve —
Suisse.

Mundo Estudantil — N° 5 — 1955 — Pra-
ga — Checoslovaquia.

Noticias de Portugal — N.° 426 — Lisboa
— Portugal.

Noticias de Portugal — N.° 427 — Lisboa
— Portugal ,

Noticias de Portugal — N.° 429 — Lisboa
— Portugal ,

que integram seus quadros.

juntio de 1950.

O sistema educacional, por mais que se ajuste, a fim de preparar elementos
para o Govérno, nunca formaréa mercados de trabalho que possam fornecer ao Estado
todos os tipos de servidores requeridos para a execucido de suas vastas finalidades.
Aqui ou alhures, a prépria Administracdo tem de executar planos de treinamento
para formacido e especializacio de técnicos para o exercicio dos variadissimos cargos

BELMIRO SIQUEIRA, Selecao e treinamento — sua articulacao, “R.S.P.”,




