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EDITORIAL

A Classificagio de Cargos na Mensagem
Presidencial

A CLASSIFICACAO de cargos, na base dos deveres e respon-
sabiiidades, € tao importante para a administracdo de pessoal,

que a sua auséncia, no consenso geral dos mais conceituados estu-

diosos do assunto, impede o estabelecimento de uma boa politica

de pessoal.

~ De fato, sem uma definicao minuciosa dos deveres e respon-
sabilidades de cada cargo, falta a base técnica necessaria para per-
mitir uma justa distribuicao de salarios pelos diversos grupos pro-
fissionais e impossivel, também, sera determinar quais os cargos que
devem ter a mesma remuneracao. Mas a classificacao de cargos nao

tem a sua influéncia limitada ao.plano de remuneracao, pois ela é

um elemento precioso em quase todas as outras fases da adminis-

tracao de pessoal tal como a promocgao, a selecao, a colocacao, o

{reinamento, efc.

Ressaltamos, inicialmente, a importancia da classificacao de
cargos no plano de pagamento porque sem a primeira jamais, quer
no servico publico como em qualquer grande organizacao, se encon-
trara solucao satisfatoria para o problema da justa remuneracao.
Essa afirmativa é corroborada pela pratica. Tanto no servico civil
federal brasileiro, como no de outros paises, a idéia de adotar-se um
plano de classificacao de cargos surgiu quando se procurava resolver
a questao da remuneracao. Com efeito, quando em 1935 ficou pa-

; tenteado ser indispensavel a concessao de um reajustamento geral
de saldrios, as varias Comissoes encarregadas dos respectivos estu-
dos, verificaram, desde logo, que, se quisessem oferecer solucdo ho-
nesta para o assunto, nao teriam que enfrentar apenas o simples
problema de aumentar percentualmente cada salario, porquanto
isso corresponderia a manter uma situacao de desestimulo e iniqiii-
dades. Tiveram, entao, oportunidade de constatar que a regra, no
tocante a criacao de cargos e fixacao de salarios, era a improvisacao |
e, nao raro, a arbitrariedade. Era obvio que ésse estado de coisas

nao poderia perdurar.
Entre outras providéncias que foram tidas como necessarias,

avultou a de criar-se um sistema onde pudessem ser enguadrados
todos os cargos devidamente identificados e diferenciados, ou seja
— um plano de classificagao de cargos. Em consequéncia désses
estudos foi promulgada a Lei n° 284, de 28 de outubro de 1936,
que é, sem duvida, a pedra angular da administracao de pessoal
do servico civil federal brasileiro, a qual instituiu o plano de classi-
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ficagdo de cargos ainda vigente. A lei em foco adotou o principio

geral da formacao de carreiras. Essas carreiras foram escalonadas
em piramide, isto é, com um maior nimero de cargos na base, de-
crescendo ésse numero a proporcao que os cargos se fossem aproxi-
mando do apice. As carreiras, juntamente com os denominados
cargos isolados (assim chamados por nao integrarem carreiras)
constituiam o Quadro, que era a mais ampla divisdo do plano.

O plano de classificacao de cargos adotado pela Lei n° 284,
fixou, acertadamente, apenas, principios gerais, deixando para regu-
lamentacdo posterior a fizxacdo das atribuicées de cada carreira e
cargo isolado. Mesmo na sua forma primitiva, embora nao se
queira negar o seu extraordinario valor, o plano carecia de aper-
feicoamento e de correcao de algumas falhas. Mais do que isso,
porém, necessitava o plano, como alias todo sistema, de ser man-
tido em seu conjunto. N&o se poderia modificar uma peca do
sistema sem se atentar para a influéncia que essa modificacao
teria no conjunto, a fim de que a unidade e o equilibrio do mesmo
sistema nao fossem afetados.

Inielizmente, o equilibrio do sistema instituido pela Lei n.° 284,
nao foi mantido até hoje, mercé de muitas restruturagoes e alte-
racoes isoladas, que nao atentaram para a unidade do conjunto
que deveria ter sido mantida. ‘

Esta, no entanto, o Govérno atento a éstes fatos e sabiamente
procura uma solucao definitiva para o assunto no sentido de reme-
diar os erros,cometidos.

A Mensagem enviada pelo Excelentissimo Senhor Presiden-
te da Republica ao Congresso Nacional, quando da abertura da
sessac legislativa de 1952, focaliza o problema com rara felicidade
e propoe a solucdo adequada no seguinte trecho:

 “Procurando rearticular, no transcorrer de 1951, as diversas
pecas do sistema de administracdo de pessoal, verificou, também,

' que ndo mais era possivel limitar os horizontes ao simples restabele-

cimento do sistema de 1936. Impée-se, indubitavelmenté, revita-
liza-Io a Iuz daqueles mesmos principios inscritos na Lei n° 284 .
Mas impde-se considerar tal iniciativa como simples processo tran-
sitorio, destinado primariamente a reordenar os assuntos de pessoal
e, assim, a proporcionar solida e estavel base para objetivo mais
amplo, qual seja o de elaborar um plano de Classificacao de Cargos,
que atenda aos deveres e responsabilidades a éstes inerentes” .

Esta é de fato a solucdo que a boa técnica aconselha e, por-
tanto, resta-nos, apenas, aguardar tranqtilos a acao do Govérno.




COLABORAGAO

Programa Geral de Boélsas de Estudos da
Organizacdo das Nagdes Unidas para 1952

INTRODUCAO

a) O objetivo desta exposicao € facilitar as
informactes necessarias no que concerne ao pro-
grama geral de bolsas das Nagoes Unidas (1), para
formagao profissional e estudos no estrangeiro, no
ano de 1952. Fste programa inclui bolsas de
estudo, dos tipos “scholarship” e “fellowship” (2)
no campo do “desenvolvimento social”, que cons-
tituem importante parcela dos servicos assisten-
ciais em matéria de bem-estar social, oferecidos
pelas Nacgoes Unidas aos' governos membros, na
forma da resolucio 418 (II) da Assembléia Geral;
“fellowships”. no campo do “Aesenvolvimento eco-
némico”, postas & disposicdo dos governos mem-
bros, na forma da resolucao 200 (1II) da Assem-
bléia Geral; “fellowships” e “scholarships” ofere-
cidas aos governos membros como no campo C.la
administracdo pablica, dz acérdo com a resolucao
246 (III); e “scholarships” e “fellowship's” re~
ferentes ao programa ampliady de assisténcia téc-
flica para o aesenvolviinenio eco 107ico, na forl‘na
da resolucdo 222A (IX) do Conselho Econ@nncc
e Social, aprovada pela resoluciio 304 (V) da
Assembléia Geral. Este folheto trata somente das

bélsas oferecidas pelas Nacdes Unidas. Os gover-

|
————— s

(1) Bblsas no campo do bem-estar social, de acbrdo
com a Resolucdo 58 (1) da Assembléia Geral; bblsas no
campo do desenvolvimento econdmico, de acbrdo com as
Resolucges 200 (IIT) e 304 (IV) da Assembléia Geral;
¢ bdlsas no campo da administracdo p\'xt"».lica. de acordo
tom a Resolucio 246 (II) da Assembléia  Geral.

(2) Em muitos trechos desta tradugdo. conservamos
as palavras “scholarship” e “fellowship”, pela dxflculdafie
de encontrar, na nossa terminologia, expressges, com Sig-
nificacio  firmada e uso generalizado, para individualizar
um e outro tipe de bdlsa de estudo. A bblsa de estudo,
Para nés, é tanto a primeira quanto a segunda. §e que-
Témos precisar o tipo, fregiientemente recorremos aquelas
Palavras do idioma inglés.

A “scholarship” corresponde a “bourse d’étude” e
tem as caracteristicas constantes do item 3.b. A""f’ellows-
hiD?’ corresponde a “bourse de perfectionnement™, com
a finalidade precipua de ampliagdo de estudos, & o seu uso
€-feito nas condicoes que vém sucintamente referidas no

item 3.4; Neste trabalho, As vézes empregamos, ¢omo -
No titulo, a expressio “bélsa de-estudos”, ou simplesmente ,

‘@ # lars-
bdlsa”, para compreender ao mesmo tempo 2 scho

hip” ¢ 4 “fellowship”. Outras vézes, empregamos a-q“e.1:’
eXpressGes -da nossa lingua para designar s_ui'l’pl.esmen e
a.“scholarship’”, ou ‘simple$mente a “fel}owshxp o O sen-
txdo,_ou.-posigéo da palavra na frase -nae

Quanto ag tipo de bolsa de que se tratar.

deixard davida -

TRADUCAO DE ISNARD GARCIA DE FREITAS

nos devem mnotar que, ,zl'm das oportunidades
oterecidas p=ic programz da ONUJ, as agéncies
especializadas dispdem, nos seus respectivos cam-
pos, de outras bolsas de estudos. As informactes™
referentes a ésses programas podem ser obtidas
das agéncias respectivas. :

b) Na presente exposicao define-se o pro-
cesso a ser observado pelos governos que queiram
solicitar bolsas para os respectivos nacionais, ou
para os habitantes dos territorios tutelados ou
ndo autéonomos sob a sua administracao. Exem-
plares da mesma sdo fornecidos a todos os go-
vernos membros, para distribuicdo aos candidatos;
a ONU nzo mais se incumbe da remessa direta aos
mesmos.

ORIGEM DO PROGRAMA

As bolsas das Nacoes Unidas constituem
parte dos servicos de assisténcia técnica ofereci-
dos aos governos membros, de acéordo com as
diferentes resolucoes citadas. Esta assisténcia
inclui consulta téenica, bolsas de estudos (“schol-
arships” e “fellowships”), pesquisas cientificas e
industriais, projetos pilotos e de demonstracao,
formacao profissional de técnicos locais nos paises
menos desenvolvidos, organizacao de seminArios,
divulgacao de informacao técnica e, dentro dos
térmos da resolucdo, assisténcia aos governos para
a obtencao de equipamento e material técnico.

FINALIDADE DO PROGRAMA

a) A finalidade das “fellowships” é permitir
que os governos membros enviem pessoal quali-
ficado a paises que oferecam condicOes especiais
para a observacao, a formacfo de nivel superior
ou estudos avancados que, apos o regresso do
bolsista & sua patria, sejam de utilidade para o
desenvolvimento econémico e social, bem como
para o progresso da administragdo pablica. As
bolsas déste tipo tém, em geral, a duracdo de 3
a 6 meses. ‘

b) A finalidade das “scholarships” é permitir
que os governos membros enviem ao exterior o>
seu pessoal técnico jovem de maior futuro e ele-:
mentos pertencentes ao seu funcionalismo, para
realizar estudos no estrangeiro, em institutos téc-’
nicos, universidades ou outras instituicoes de ensino

-

A isban.
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avancado capazes de proporcionar treinamento
adequado nos campos especialmente necessitados
de desenvolvimento nos paises que recorrem ao
programa. As “scholarships” tém a duracdo nor-
mal de um ano e, em nenhum caso, excederao de
dois anos.

QUALIFICACAO DOS CANDIDATOS

a) As “fellowships” nos campos do desenvol-
vimento econdémico e da administracao publica sdao
acessiveis a pessoas de ambos os sexos que ja
possuam consideravel experiéncia em atividades
relacionadas com o desenvolvimento economico
ou a administracdo puablica, de preferéncia as
que, exercendo presentemente tais atividades, ma-
nifestem o propédsito de voltar ao trabalho apds
o término dos estudos feitos, em setores relacio-
nados com os mesmos. Espera-se, portanto, que
os governos indiquem, para as bolsas de desenvol-
vimento econdémico e administracdo ptblica, can-
didatos que tenham tido pelo menos cinco anos

de boa experiéncia profissional ou técnica. Em-

casos especiais, os governos poderao.indicar can-
didatos com menos experiéncia, apresentando
justificativa.

b) As “fellowships” no campo do desenvol-
vimento social sdo concedidas a funcionarios de
servicos de bem-estar social,.para permitir-lhes a
observacdao e assimilacdo da experiéncia e pro-
cessos de outros paises, adquirindo, por ésse meio,
conhecimentos de novas técnicas sociais uteis 4os
seus paises.

c) As “scholarships” nos campos do desenvol-
vimento economico e da administracao publica
s30 oferecidas a estudantes de nivel superior e
a pessoas jovens de ambos os sexos que ja tenham
adquirido alguma experiéncia nas atividades refe-
ridas no pardgrafo 4 (a). Espera-se que os go-
vernos indiquem candidatos que tenham tido
instrucdo técnica e, pelo menos, dois anos de Loa
experiéncia profissional ou técnica. No campo
da administracdo publica, deseja-se que os go-
vernos indiquem funcionarios jovens e promisso-
res.

d) As “scholarships” no campo do desenvol-
vimento social s@o reservadas aos candidatos de
paises que ndo possuem recursos para a instrucio
técnica adequada no campo de estudo respectivo.
Estas “scholarships” destinam-se de preferéncia a
pessoas com alguma experiéncia de assisténcia
social ou assuntos conexos e que nao possuam a
necesséria formacédo profissional em servico social
em geral ou num ramo especifico do mesmo.

PROCESSO DE INDICACAO DOS CANDIDATOS

a) Como o programa foi instituido com o
objetivo de incentivar o desenvolvimento econd-
mico e social e aperfeicoar a administracio pabli-
ca dos paises participantes, o Secretariado Geral
considerard sdmente as indicacoes feitas pelos go-
vernos membros.

b) Pede-se aos governos membros que quei-
ram indicar candidatos para “fellowships” e “scho-
larships” em 1952 que informem ao Secretariado
Geral, caso ainda nao o tenham feito, o nome da
autoridade ou funcionario com o qual aquéle se
possa corresponder diretamente, em cada pais, em
todas as questOes relacionadas com éste programa,
a fim de evitar atrasos. ‘

Em se tratando de “fellowships” nos campos
do desenvolvimento econémico e da administragdo
publica, os governos devem enviar esta informa-
cao também aos secretarios executivos das comis-
soes econdmicas regionais das quais sejam mem-
bros. Se os governos julgarem convenientes, pode-
rao ainda informar ao Secretariado Geral os
nomes de quaisquer autoridades que tenham com-
peténcia para indicar candidatos, em nome de um
govérno membro, no que se refere aos territérios
tutelados ou nao auténomos.

c) Solicita-se aos governos atentarem para
as observacdes da 4.2 Assembléia Geral, de que
as “fellowships” e “scholarships” pedidas dentro
do programa ampliado de assisténcia técnica de-
vem “visar a maior produtividade dos recursos
materiais e humanos e uma distribuicido ampla e
equitativa dos beneficios desta produtividade, de
forma a favorecer a obtencio de mais elevados
padroes de vida das populacdes ..............
e as condicGes sociais que diretamente afetem o
seu desenvolvimento econémico ............ &
ainda, sanar ‘as dificuldades de carater social —
particularmente os problemas de desajustamento
da vida familiar e da comunidade — que possam
surgir como causa concomitante das mudancas
econdmicas.

d) Os governos solicitantes sdo informados
de que, na concessao de “fellowships” e “scholars-
hips”, o Secretariado Geral orientar-se-4 pelas
seguintes consideracdes:

I — O ‘campo de estudos desejado e a instrucdo e
experiéncia do candidatio.
II — A influéncia do cargo atual ou futuro do can-

didato no desenvolvimento econémico ou
social ou no aperfeicoamento da adminis-
tracajp plblica.

III — A “fellowship” ou “scholarship’”’ como um dos
aspectos do programa total de assisténcia
técnica. Em certos casos, “fellowships’” e
“scholarships” individuais, especialmente jus-
tificadas com vistas ao desenvolvimento do
pais, sdo consideradas forma efetiva de as-
sisténcia técnica.

IV — Recursos orcamentarios disponiveis, outros
pedidos de assisténcia técnica, distribuicao
geografica dos candidatos e mais existentes
para o recebimento de bolsistas.

e) Lembra-se aos governos aue os servicos de
secretariado da sede e das comissoes regionais estdo
sempre a sua disposicio para auxiliar na defini-
cdo das respectivas necessidades. Os membros do
secretariado poderfo ajudar, em particular, os
governos participantes que ainda nfo possuem O
mecanismo coordenador adequado (previsto no
Anexo 1, da parte A, da Resolucfio 222 (IX) do
Conselho Econdmico e Social), na determina¢do
das suas necessidades em matéria de assisténcia
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técnica, do ponto de vista geral do desenvclvimen-
to econémico e social.

f) Os governos que desejarem indicar can-
didatos submeterdo ao Secretariado Geral, para
cada um, proposta em trés vias, devidamente cer~
tificada. Foram remetidas a todos os governos
as féormulds de que se trata. Outros exemplares
ser-lhes-do fornecidos, ou as suas delegacoes, peias
Nacgoes Unidas em New York, pelos secretariados
das Comissdes regionais das Nagoes Unidas (em
se tratando de paises solicitantes que sejam mem-
bros de comissdes econdémicas regionais), ou
pelos centros de informagdes das Naccdes Unidas.

g) Alguns governos julgaram conveniente
estabelecer uma comissdo de selecdo encarregada
da escolha do pessoal a ser indicado como candi-
dato as bolsas. As comissbes para ésse fim s@o
compostas de representantes dos ministérios ou
departamentos interessados e pessoas indicadas em
razao da sua posicdo profissional ou académica.
Da-se especial importancia as informacdes da co-
missdo de selecio nacional ou outra autoridade

selecionadora quanto a forma pela qual uma bélsa
de estudo, no caso de ser concedida, beneficiaria

o desenvolvimento econdmico e social ou a admi-
nistracdo publica do pais.

h) Téda pergunta que figure na férmula da
proposta e que seja pertinente deve ser respon-
dida,

A selecio é feita tendo em vista os elementos
constantes da férmula, a qual, portanto, deve ser
preenchida com cuidado e necesséria minfcia,
para possibilitar uma satisfatéria avaliacdo. Os
candidatos devem descrever a sua experiéncia de
trabalho e programa de estudos proposto com a
devida minfcia.

i) A experiéncia das Nacoes Unidas prova
que os bolsistas que ndo dominam suficientemente
um idioma para uso no trabalho a realizar no
pais de estudo, ndo auferem tédas as vantagens
do programa de observacdo ou estudo. A ésse

Tespeito, convém assinalar que, na férmula de

proposta pede-se que os candidatcs redijam uma
exposicdo de 500 palavras em idioma a ser em-

_pregado no pais de estudo, descrevendo o pro-
_grama que pretendem executar.

A falta dessa
exposicdo pode determinar o adiamento do exame
da indicacdo. Poder-se-4 exigir dos candidatos a
apresentacdo de certificado de proficiéncia num
determinado idioma.

j) O Secretariado Geral se esforcara para
colocar' os candidatos nos paises pelos quais ex-

pressaram preferéncia. Como nem sempre isto
€ possivel, devem ser declaradas, na férmula,

segunda e terceira escolhas de paises. O Secreta-

-riado Geral conserva o direito de propor um dife-

Tente pais de estudo se, no seu entender, 0 mesmo
Puder proporcionar melhor os meios desejadons.

k) Quando fizerem parte de comissoes eco-
NOmicas regionais os governos que quiserem indi-
car candidatos para “fellowships” ou “scholars-
hips”, nos campos do desenvolvimento economico
Ou da administracdao publica, deverao mandar uma

via de cada férmula ao secretirio executivo das
respectivas comissoes, que estd pronto a prestar
auxilio na preparacao das férmulas.

~ 1) Onde for aplicavel, lembra-se aos governos
que os Servicos dos Representantes Residentes de
Assisténcia Técnica ou dos Chefes de Missao estao
a sua disposicdo no que diz respeito a indicacao
de candidatos para boélsas de estudos. Em qual-
quer caso solicita-se aos governos enviarem uma
copia da formula de indicacdo ao Representante
Residente ou ao Chefe de Missao.

m) Nao ha limitacdo para o nimero de can-
didatos a apresentar. Na verdade, a escolha num
grupo amplo permitira as Nacoes Unidas utilizar
da melhor forma as facilidades existentes nos
paises de estudo. Ao conceder as bolsas, o Secre-
tariado Geral levara em conta a urgéncia das
necessidades dos diferentes governos e o principio
da distribuicdo geografica. Seria conveniente que
os governos, ao apresentarem os seus candidatos,
indicassem as prioridades, em funcao das necessi-
dades econbmicas, sociais e da administracdo pé-
blica de seus paises. O Secretariado Geral reser-
va-se o direito de pedir aos governos solicitantes
de bolsas de estudo que o informem de qualquer
outra assisténcia désse tipo que ja estejam rece-
bendo ou solicitando.

MATERIAS PARA CUJO ESTUDO EXISTEM BOLSAS

a) Até agora, os governos da Australia, Aus-
tria, Bélgica, Brasil, Canada, Chile, Costa Rica,
Tchecoslovaquia, Dinamarca, Egito, Finlandia,
Franca, India, Italia, Libano, Luxemburgo, México,
Paises Baixos, Nova Zelandia, Noruega, Suécia,
Suica, Reino Unido, Estados Unidos, UniZo das
Repiblicas Socialistas Soviéticas, Uruguai e Ve-
nezuela ofereceram facilidades para treinamento e
estudo aos bolsistas das Nagoes Unidas. Aguar-
da-se, e estd sendo solicitada, a cooperacdo de
putros governos.

b) Os meios disponiveis para o oferecimento
de “fellowships” se adaptam, em particular, zo
aperfeicoamento dos conhecimentos praticos dos
candidatos. Na maioria dos casos, as “fellowships”
constarao de observacdo e estudo intensivo no
respectivo campo de interésse, com base num
plano individual de estudo preparado pelo bol-
sista. As “fellowships” poderdo ainda compreen-
der a freqiiéncia a institutos, seminarios, cursos
especiais de treinamento e conferéncias profissio-
nais, na medida em que os mesmos puderem pro-
porcionar aos bolsistas o conhecimento de pro-
cessos e técnicas no seu ramo de estudo. As
“scholarships” compreenderdo tanto a instrucio
pratica, como o estudo normalmente oferecido por
organizacoes académicas combinado com traba-
lho de pesquisa no respectivo campe.

c) Em 1952 serdo concedidas “fellowships” e
“scholarships” nos campos abaixo enumerados, de
1 a 101. As matérias s@o divididas em trés gran-
des grupos: “economico”, “social” e “administracéo
publica”.

d) Os assuntes enumerados sob os titulos de
“desenvolvimento econémico” e “administracdo
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publica” baseiam-se em recursos de que se sabe
existirem nos paises de observacao.

Os ramos de estudo para as bolsas de “de-
senvolvimento social” enquadram-se no programa
geral de trabalho aprovado pela Comissdo Social
das Nacoes Unidas na sua sexta sessao.

e) Em certos casos, o campo de observacao
proposto pode incluir, em graus diferentes, tanto
fatdres “sociais”, como “econdémicos” e de “admi-
nistracao publica”

Quando um programa de estudos proposto
recair no campo de interésse de uma agéncia
especializada a mesma sera consultada.

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Geral A

1. Aproveitamento coordenado dos re-
cursos de uma 4area ou regifio, dentro das frontei-
ras de um pais, abrangsado os aspectos econd-
micos, técnicos, organizacionais e administrativos.

2. Contrdle das inundacdes e desenvolvi-
mento dos recursos dagua para miultiplos fins.

3. Cartografia ~para o desenvolvimento
(éste campo de estudo existe também sob o titulo
“Desenvolvimentc Social”).

4. TFotogrametrin — uso de fotografias
aéreas para avaliacdo de recursos.

DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL

5. Principios de organizacdo industrial e
geréncia. .

Combustiveis e energia

6. Utilizacdo dos combustiveis no desen-
volvimento econdémico.

7. Avaliacio dos recursos de energia hi-
draulica e térmica.

8. Construcio = funcionamento de centrais
elétricas; usinas centrais hidrelétricas, usinas
centrais termelétricas.

9. Eletrificacdo industrial e rural. Trans-
missdo da energia elétrica e sua distribuicao aos
consumidores.

Mineracao e Metalurgia
10. Awvaliacdo dos recursos minerais e seu
possivel aproveitamento.
11. Analise geoldgica dos recursos.

12. ,Conservacao dos recursos minerais,
inclusive melhoramento dos processos de minera-
cao, tratamento e extragao.

13. ‘Técnicas e processos metaltrgicos.
14. Operacdo de fundicoes de ferro.
157 bperagéo de altos-fornos.

Desenvolvimento de indtstrias especiais

(E possivel arranjar para um bolsista das
Nacoes Unidas estudar em importantes inddstrias
basicas para o desenvolvimento econbémico, inclui-
das as que vao imediatamente a seguir e as men-
cionadas em outro ponto da lista).

16. Avaliacdo das oportunidades para o
estabelecimento de novas indistrias.

17. 'Técnicas de empreendimento de negd-
cios.

18. Pesquisa industrial. :

19. Manufatura de fertilizantes.

20. Manufatura de cimento.

21. Mineracao de carvao.

22. Fabricagdo de material e maquinas
elétricas.

23. Manufatura de ecquipamento para a
indGstria de construcoes.

24. Construgdo de navios e embarcacdes.

25. Organizacdo e desenvolvimento de in-
dustrias de artesanato.

26. Equipamento e operacdo de oficinas
mecanicas. :

27. Equipamento e cperacdo de oficinas na
indGstria da madeira.

TRANSPORTES E COMUNICACOES
Geral

28. Avaliacdo das possibilidades dos varios
meios de transporte (estracdas, agua, caminhos de
ferro, ar) em relacdo com as necessidades de
transportes.

Transportes internos

29. Construcdo e conservacao de estradas
de rodagem.

30. Organizacdo, geréncia e operagao dos
servicos de transportes rodoviarios.

31. Construcdo e operacdo das estradas de
ferro.

32. ‘Transportes maritimos internos — me-
Ihoramentos das vias fluviais, construcdo de insta-
lacGes e operacao.

Navegacéo |

33. Navegacao de cabotagem; natureza da
frota mercante; tendéncias técnicas. Instalagdes
portudrias e para a navegagdo: construcdo, organi-
zagao, administracé@o, operacgdo e conservagao.

34. Instalacées de portos e ancoradouros:
construcdo, organizacéo, administracdo, operagéo e
manutenc¢ao. Direitos e taxas portuarias.

35. [Facilidades para o trafego maritimo —
administracao da entrada e saida de navios, tripu-
lacéo, passageiros e carga, visando a simplificacdo
das formalidades alfandegarias, de imigracdo, da
salide publica e das exigéncias de quarentena agri-
cola.
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Telecomunicacoes

36. Sistemas telegraficos: construcdo, orga-
nizagéo,'administragéo, funcionamento e manuten-
cao. >

37. Sistemas telefénicos: construgio, organi-
zagao, administracdo, operacdo e manutencao.

38. Sistemas de radiocomunicacoes: cons-
trucdo, organizacao, administracao, operacao e
manutencao.

Cooperativas

39. Cooperativas para o desenvolvimento
economico (para os aspectos sociais das coopera-
tivas vide o n.° 64, sob o titulo “Desenvolvimento
Social”).

a) Cooperativas industriais.

b) Cooperativas de’ produgao, distribuicao e
venda.

c) Cooperativas de consumo.

d) Cooperativas de crédito.

40. Bancos: politica monetéria e de crédito
dos bancos centrais; organizagdo e administracao
de bancos de depésitos.

41. Crédito agricola e industrial para o
desenvolvimento econémico. Organizacao e fun-
cionamento de estabelecimentos especializados de
crédito.

“42. Problemas de financiamento domésti
do desenvolvimento econémico: métodos de em-
Préstimo governamental, subsidios, empréstimos e
garantia de empréstimos; participacdo governa-
mental em emprésas mistas, organizacéo financeira
de autarquias econdémicas governamentais, corpora-
¢oes de investimentos e de desenvolvimento.

43. Contréles de cambio e de importagao.

44. Planejamento e normas orcamentarias.

45. Politica e administracio da divida pa-
blica, !
46. ‘Tributacdo: politica tributéria, legisla-
¢do, lancamento e arrecadacdo dos impostos e
taxas,

ADMINISTRAGAO PUBLICA

(Existe a possibilidade de o bolsista estuda’xr.os
aspectos administrativos de muitas das materias
enumeradas sob os titulos “Desenvolvimento Eco-
némico” e “Desenvolvimento Social”).

P 7S Principios de administragép publica.

48. Principios de organizagao.

49, Administracdo de pessoal.

50. Regulamentos administrativos.

51. Planejamento administrativo.

52. Corporacdes governamentais. i

53. Organizacio e contrdle de empresas.

54. Administracdo estadual e mumcxpa.l.

55. Organizacio e geréncia de reparticoes
Plblicas, A

56. Organizacdo e geréncia de ser-vAigos de
compras e de controle de material do governo.

57. Problemas e regulamentacdo dos ser-
vicos de utilidade publica.

58. |Legislacdo e justica administrativa.

59. Administracao tarifaria e aduaneira.

60. Técnicas de contabilidade pablica,

61:. Auditoria.

DESENVOLVIMENTO, SOCIAL — GERAL

62. Meétodos para a melhoria do “status”
do individuo e observancia dos direitos e liberda-
des humanas fundamentais, sem distincao de raca,
sexo, lingua ou religido.

63. Organizacdo da comunidade local para
o desenvolvimento social.

64. Organizacoes de auxilio mutuo, inclu-

sive cooperativas (veja-se também o item 38, no .

campo do Desenvolvimento Econémico).

ADMINISTRA(;I\O DO BEM-ESTAR SOCIAL

65. Métodos de organizacdo, coordenacio,
financiamento e escolha de pessoal para os servi-
cos de assisténcia’ social.

66. Preparacio do pessoal para os servicos
de assisténcia social, dos tipos escolar e treina-
mento no trabalho (inclusive pessoal necessario a
pratica da liberdade condicional, as instituicoes

de correcao, de reabilitacdo e de menores, ao bem-
estar da familia, & organizacdo da comunidade e

ao planejamento urbano e rural).

BEM-ESTAR DA COMUNIDADE, DA FAMILIA E DA
INFANCIA

67. Aspectos juridicos, inclusive obrigacoes
de manutencao; tutelas e 'curatelas; adocao; pro-
tecdo da crianca contra a crueldade, o abandono
e a exploracdo; protecdo do filho ilegitimo; as-
pectos sociais do divércio e da inexisténcia do
casamento.

68. Assisténcia econémica 2®familia; abonos
familiares, empréstimos para casamento, auxilios
as maes, etc. :

69. Assisténcia a velhice; pensdes, habitaco
e cutros servicos em espécie, etc.

MEDIDAS SOCIAIS DE CARATER GERA™

70. Aconselhamento e orientacdo das fami-
lias; escritorios de consultas; educacdo dos pais;
orcamento doméstico; assisténcia juridica; Servico
de visitas domicilidrias para o manejo de casas.

71. Servigos sociais relacionados com a
saide fisica e mental, a educacio, o emprégo, o
seguro social, etc. i

72. Métodos de estudo de casos, de traba-
lho em grupo e organizacdo da comunidade.

73. Recreacao infantil e familiar.

74. Servicos de assisténcia rural.

e

ENe

s,
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MEDIDAS SOCIAIS DE PROTEGCAO A CRIANCA

75. Melhoria das condicoes domésticas e
sociais que afetam o trabalho de menores.

76. Investigacao e diagnose de criancas que
necessitam de cuidados especiais; servicos de es-
tudo pelo método de casos, supervisao, tratamento
no ambiente doméstico; clinicas de orientagdo
infantil; meios de observagao para a prescricao de
tratamento futuro.

77. Assisténcia as criancas privadas de vida
familiar normal; créches; acolhimento temporario
e por longo prazo.em lares, por meio de adog¢ao,
e em instituicoes; servicos de adocao; assisténcia
ulterior, adaptacao a comunidade.

78. Assisténcia especial as criancas excep-
cionais: cegas, surdas; surdo-mudas; aleijadas; de-
ficientes mentais; orientacao e treinamento.

MIGRACAO

79. Efeitos demograficos da migracao (tan-
to da migracdao internacional como. da operada
dentro de um pais); efeitos sobre o crescimento
da populacio, composicdo e distribuicao em rela-
cdo acs recursos fisicos e influéncias sobre o de-
senvolvimento econémico e social.

80. Aperfeicoamento da estatistica da mi-
gracao como auxilio para o planejamento econo-
mico e social.

81. Servigos sociais e facilidades necessa-
rias aos imigrantes e suas familias ao chegarem a
uma nova comunidade. Determinacao do ntimero
e qualidades dos migrantes a serem enviados ou
admitidos; recrutamento e selecdo; informacao;
recepcao; servicos de colocagao e instalacao, requi-
sitos prévios para a colonizacao; adaptacao social,
ete.

82. Condicao dos estrangeiros: 1

a) direitos e vantagens;

b) relacoes familiares e com a comunidade;

c) admiss@o para residéncia;

d) aquisicao de propriedade;

e) assisténcia social;

f) expulsao.

DEFESA SOCIAL

83. Atividades policiais positivamente diri-
gidas para a prevencdo do crime, especialmente
da delingiiéncia infantil,

84.  Delinqgiiéncia infantil: medidas preven-
tivas; exame médico e psiquiadtrico dos menores
delingiientes da solucao final do caso e como ori-
entacio para o tratamento; clinicas de orientacdo

. de menores; centros de observacao; tribunais ou

conselhos de menores; liberdade condicional; tra-
tamento em instituicoes (métodos de educacio e
reabilitacfo; formacio profissional, etc.): cuidados
ulteriores.

85. Prevencao do crime e tratamento dos
delinquientes adultos; exame médico e psiquiatrico
dos delinqlientes antes da solucao final do caso
e como orientacao para o tratamento; liberdade
condicional; liberdade sob palavra, sentenga inde-
terminada; reincidentes e delinqiientes habituais;
aspectos juridicos e penitencidrios da prisao pre-
ventiva de adultos; sistemas penitenciarios e mé-
todos de tratamento; formacdo profissional dos
prisioneiros; aspectos sociais e economicos do tra-
balho nas penitenciarias.

86. Trafico humano; prevencao e supressio
do trafico; prevencdo e eliminacdo do comeércio
da prostituicdo; medidas sociais contra a prosti-
tuicao, reabilitacio das vitimas da prostituicdo.

REABILITACAO DOS DEFEITUOSOS

87. Politica geral e administracdo dos ser-
vicos de reabilitacao.

88. Fabricacao de aparelhos de protese,
adaptacao e treinamento para o seu uso.

89. ‘Terapéutica ocupacional; servicos de

cuidados ulteriores, etc.

90. Servigos sociais para grupos especiais:
amputados; cegos; surdos-mudos; doentes croni-
cos; tuberculosos; alcoolatras; toxicomanos; defi-
cientes mentais, etc.

HABITAQKO E PLANEJAMENTO URBANO E RURAL

- 91. Habitacdo (urbana e rural), incluindo
legislacdo; administracdo e bem-estar dos locata-
rios; economia (valor de terreno, politica de loca-
cdo, negocios de construcdo, financiamento); le-
vantamento de plantas de locais, incluindo recur-
sos sociais, servicos publicos e equipamento; plane-
jamento e elaboracac de projetos de instituicoes
de bem-estar social.

92. Planejamento urbano e rural, inclusive:
legislacao; zonas para utilizacdo de terrenos urba-
nos e rurais (comercial, industrial, agricola e resi-
dencial); servicos de utilidade pablica (férea,
agua, esgotos) e comunicagdes; recursos para 0s
servicos sociais e recreacdc; economia (valor do
terreno, compensacdo e melhoria); projetos civi-
coSs.

(“Fellowships” nos campos de estudo abaixo
enumerados podem ser concedidas tanto no pro-
grama de desenvolvimento social como no de de-
senvolvimento econdomico, segundo o carater dos
estudos propostos e a natureza do trabalho em
que o candidato se emprega ou se empregara apos
O regresso ao seu pais).

POPULACAQ

93. Estudo das tendéncias demograficas e
sua relacdo com os problemas de desenvolvimento
econdmico e de bem-estar social, incluindo: mé-
todos de analise demografica; métodos de estima-
tiva da populacao futura; efeitos da industrializa-
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¢do, dos mutaveis niveis de renda, da educacdo,
da urbanizacdo e dos costumes sociais sébre o
crescimento da populacédo; efeitos das mudancas
de populacdo sébre o suprimento de mao-de-obra,
utilizacdo da terra, formacao de capital, nivel de
vida e condicdes sociais.

94. Meétodos de inquéritos destinados a in-
formar acérca das mudancas de populagio em
fungdo das mudangas econbémicas e sociais.

95. Aperfeicoamento da estatistica demo-
grafica como auxilio para o planejamento econo-
mico e social.

96. Formulagdo de medidas legislativas e
administrativas que afetam as tendéncias de popu-
lagdo.

ESTATISTICA E PESQUISA

97. Organizacio e funcionamento de servi-
¢os de estatistica centralizados e descentralizados.

98. Operacgoes estatisticas (coleta, compila-
cdo e apresentacdo de dados) com relagéo ao de-
senvolvimento economico, a saber: (a) trabalho
de censo, inclusive industrial, de populacdo,. etc,,
sistemas de registros de estatistica vital, de 6bitos,
casamentos e outras; (b) calculos de renda nacio-
nal e formacao de capital; (c) estatistica de co-
mércio exterior; producdo, transportes e precos;
(d) estatisticas sociais, inclusive criminal.

99, Metodologia estatistica, inclusive amos-
tragem;

100. Inquérito e pesquisas sociais, inclusive
0s métodos de investigacdo dos problemas sociais
e sua solucao.

101. Metodologia dos estudos dos niveis de
vida,

SELECAO DE CANDIDATOS PELAS NACOES UNIDAS

Toédas as indicacoes para “fellowships”
880 examinadas pelas Nacoes Unidas, através de
um Comité de Selecdo. As recomendacoes désse
Comité sdo apreciadas pelo Secretariado Geral,
que concede as “fellowships” e “scholarships” ten-
do em vista as dotacdes orcamentéarias existentes,
outras solicitacoes de assisténcia técnica, a d.istri-
buicdo geografica dos candidatos e os meios dispo-
niveis nos paises de estudo.

Quando os arranjos para a colocacéo dos can-
didatog aprovados sdo satisfatoriamente completa-
dos pelo Secretariado Geral, o Govérno de que
Partiu a indicacdo recebera um aviso formal de
Concessdo, para ser transmitido ao candidato. O
candidato selecionado néo deve deixar o seu pais

Para utilizar a bélsa, enquanto o seu govérno nao

receber das Nacbes Unidas instrugoes referentes a
Viagem,

PREPARACAO E ORIENTAGAO DE BOLSISTAS

. O Secretariado atribui especial importancia
& preparacdo que o bolsista deve fazer no seu pais,

antes de gozar a “féellowships”. Com éste fim,
espera expedir as comunicacoes de concessdo de
bolsas alguns meses antes da data marcada para
inicio dos estudos. Visa-se, com isso, possibilitar
que o bolsista se aprimore no idioma do pais de
estudo, para familiarizar-se com a literatura técni-
ca adequada désse pais e, de um modo geral, orga-
nizar planos que lhe permitam auferir o méaximo
beneficio dos estudos que ali realizara.

CONCESSAO DE “FELLOWSHIPS” E “SCHOLARSHIPS”

Concluidos os arranjos com o pais de ob-
servacao, cada bolsista receberd um telegrama
ou carta informando-o da concessao da bolsa, do
pais de observacao, da matéria objeto de estudo e
da data proposta para inicio de realizacdo do pro-
grama. Contudo, como ja foi indicado, o bolsista
nao devera partir do seu pais antes de haver o
seu Govérno recebido das Nacoes Unidas as ins-
trucdes financeiras e de viagem, que incluirdo
informacoes concernentes:

a) ao campo e ao pais de estudo; a duracao
do estudo;

b) a pessoa ou agéncia, no pais de estudo,
que supervisionara o programa e a qual o bolsista
devera apresentar-se;

c) a data da partida do bolsista do seu pais;

d) as providéncias necessirias a partida;

e) as medidas financeiras; g

f) aos arranjos para a viagem de regresso.

Solicita-se encarecidamente aos bolsistas
viajarem desacompanhados da familia. Muitos
bolsistas terdo de: viajar freqiientemente, ng
pais de estudo, em condicoes que nao permitiriam-
as respectivas familias acompanharem-nos. Os
auxilios financeiros mensais sao suficientes para
atender as despesas normais de uma pessoa ape-

nas.

OBRIGAgéES ASSUMIDAS PELOS BOLSISTAS

Ao aceitar uma “fellowships” ou “scho-
larship”, o bolsista assume as seguintes obrigacoes:

a) Portar-se sempre de modo compativel
com a sua condicao de possuidor de uma bélsa de
estudos das Nacoes Unidas;

b) Proceder de acordo com as instrugoes
constantes do aviso de concessao;

c) Dedicar tempo integral, durante o perio-
do da bolsa, ao programa de estudo, conforme a
orientacdo dada pelo o6rgao supervisionador no
pais de estudo e pelas Nacoes Unidas;

d) Evitar qualquer -participacio em ativi-
dades politicas, comerciais ou outras que nao aque-
las constantes do seu programa de trabalho, du-
rante o periodo da bdlsa;
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e) Apresentar relatérios, na forma dos pa-
ragrafos 1, 2, 3, 4 e 5;

f) Regressar ao seu pais por ocasido do
término da bolsa de estudos; .

g) Arcar com todos os gastos de emergéncia,
tais como os de natureza médica, dentaria e
oftalmoldgica.

PROCESSO INFORMATIVO

1. A fim de avaliar a contribuicdao da
experiéncia do bolsista para o desenvolvimento
econdmico ou social do seu pais, bem como o valor
do programa considerado como um todo, os de-
tentores de “fellowships” e “scholarships” deverao
apresentar relatérios ao Secretariado Geral regu-
larmente.

2. Os possuidores de bolsas nos campos
do “desenvolvimento econémico” e da “adminis-
tracdo pablica” deverdo apresentar relatérios men-
salmente, sendo o primeiro devido no fim do

primeiro més que se seguir ao da sua chegada no.

pais de estudo. Esses relatorios mensais devem
resumir as atividades desenvolvidas durante o
periodo a que se referir, inclusive a natureza do
estudo feito e relacio com as necessidades do
seu pais. Os que possuirem “fellowships” no campo
do “desenvolvimento social” deverdo apresentar
um relatério apés a metade do periodo de estudo.

3. Ao concluir o seu programa de trabalho,
o bolsista preparard um relatério mais circunstan-
ciado s6bre a sua experiéncia e que constara de
uma exposicao das atividades e estudos realizados,
indicando, em particular, os aspectos désses estudos
que julgar de maior utilidade, bem como de uma
avaliacdo daquela experiéncia em térmos de possi-
vel contribuicio para o seu trabalho e para o
desenvolvimento econémico ou social do seu pais.
Uma via do relatério sera fornecida pelo Secreta-
riado ao Govérno do pais onde os estudos se reali-
zaram e outra ao do pais que indicou o bolsista.
O Secretariado conservara uma via para seu uso.

4. Espera-se que o bolsista apresente ou-
tros relatérios, apés o regresso ao seu pais; o
primeiro, um ano 'depois do regresso, contendo
informacgGes minuciosas quanto a) 2o grau de uti-
lizacdo, pelo seu pais, das técnicas e conhecimentos
adquiridos no exterior, durante o periodo da bolsa,
do ponto de vista geral do incentivo ao desenvol-
vimento ecoriémico e social, ou ‘'da administracio
plblica; e b) aos beneficios que pode auferir o seu
govérno como decorréncia da “fellowship” ou
“scholarship” que lhe foi outorgada. Um outro
relatério é necessario no fim do segundo ano apés
a volta do bolsista ao seu pais.

DISPOSICOES FINANCEIRAS '

5. Espera-se que os governos solicitantes
assumam nermalmente a responsabilidade de par-

/

“scho-

te substancial do custo das “fellowships” e
larships” concedidas aos seus candidatos, pelo
menos a parte que possa ser paga na sua propria
moeda. Solicita-se aos governos que, ao submete-
rem suas indicacOes, esclarecam a contribuicao
que pretendem oferecer.

A. Pede-se ao govérno beneficiario atender,
ou adotar medidas que assegurem o atendimento
de:

I — Todos os gastos de viagem, dentro do
pais do bolsista, relacionados com a sua ida ao
estrangeiro, inclusive despesas com passaportes,
vistos, exame médico, roupa, viagens no interior
do pais, etc.

II — Qualquer adiantamento necessario para
que o bolsista possa fazer outros preparativos ne-
cessarios no seu pais, antes da partida.

IIT — Despesa de viagem, no todo ou em parte,
para o pais de estudo, bem como de retérno désse
pais, pelo menos na medida em que puder ser
custeada na moeda nacional. )

A responsabilidade por essas despesas deve
constituir matéria de negociacdo entre as Nacoes
Unidas e o Govérno interessado. Em nenhum
caso se espera que o bolsista arque com as mes-
mas.

IV — A garantia de percepcao do salario ou
outros arranjos que possam assegurar a manuten-
cdo dos dependentes do bolsista: enquanto éle
estiver fora.

B. As Nacgoes Unidas facilitardo, sujeito a
acordo com o govérno interessado e tendo em
vista o paragrafo anterior:

I — Um auxilio mensal para subsisténcia, de
135 a 300 dodlares, no caso de “fellowship” e

de 100 a 200 doélares, no caso de “scholarships”,
pago na moeda do pais de estudo. As importancias
variam em funcdo do custo de vida dos paises
onde se realizam os estudos. (Este auxilio visa
atender os gastos normais de subsisténcia e sofre
revisdo periédica, levando em conta as alteracoes
de taxas cambiais e a situacdo do custo de vida
local). :

II — As viaéens essenciais nos paises de es-
tudo, até o limite que foér determinado para cada
pais.

IIT — Uma importancia limitada, para a com-.
pra das publicacdes técnicas indispensaveis. .

IV — A diferenga da despesa de viagem de
ida e volta que nao puder ser atendida pelo go-
vérno do pais bolsista, ;
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O Instituto Técnico de Administragio

Municipal da Bahia

M grupo de idealistas pelo Brasil vem pre-

gando, em consonancia com outros grupos
americanos, a valorizacdo do interior de cada
Pais, através de estudos objetivos e de solugoes
imediatas & vitalizagdo dos Municipios em nosso
Continente. A defesa désses principios tem-se con-
Substanciado na campanha municipalista. Sonha-
dores da melhor estirpe, pensadores voltados para
0 mais puro desejo de ajudar a criar uma melhor
civilizacdo na hinterlandia continental e homens
de espirito ptblico tém contribuido, na medida de
suas forcas, para que alcance o seu desideratum
essa memoravel jornada de cultura, em prol dos
sertdes brasileiros e americanos. '

Estamos nesta missdo de catequese, de estudo,

de ensino, de debate, doutrinacdo e objetividade. _

Cuidamos, sem romantismo, sem sentido fanta-
Si0s0, porém com realismo e com amor A causa
Publica, dos problemas de nossas cidades e das
realidades do homem que vive abandonado nos

rincGes distantes de nossos grandes centros.

s

O municipalismo é profundamente sociolé-
gico. Estuda, observa, explica e verifica as so-
ciedades e os grupos sociais, condicionando a cada
Cidade ou a cada municipio as suas peculiarida-
des. Como assinala com a sua proficiéncia um
dos maiores municipalistas do continente, o Pro-
fessor Alcides Greca, da Reptiblica Argentina, cada
agrupamento humano tem as suas tendéncias e
as suas caracteristicas, Umas s@o centros economi-
Cos. OQutras sdo centros industrais. Umas, histé-
ricas. Qutras, balneérias, etc. \

Hoje, mais do que nunca, o desenvolvimento
dos Municipios est4 intimamente ligado ao grau
de cultura de cada povo. Como ensina Angel Bau-
lina: “ principal e preponderante, no problema
do govérno da cidade, é um problema de cultura”.

ealmente sem cultura ndo havera progresso, sem
Progresso ndo poderd haver civilizagdo moderna.

O livio de Lewis Mumford (1) representa
Um indice de valorizacdo dos problemas cultur:%is
Tefletindo nos aglomerados urbanos, através da his-
téria.

Ao mesmo tempo, a interpretacao das 1:dé1as
ce Roger Burlingame, escritor norte-americano,

i

(1) La Cultura de las Ciudades — B_uonou Aires ——

Traduggo de Carlos Maria Reyles.

YVES OLIVEIRA

conceitua que “a melhor civilizacio ndo é a estati-
ca”, dando outro colorido aos estudos da cidade,
principalmente quando analisa “como a invencéo a
afetou, e como por sua vez ela afetou a invencdo;
como foi ao mesmo tempo um instrumento e um
resultado da consolidacao na era coletiva em que
tantas invencces sobrevieram; e de como, final-
mente, essa cidade se vai tornando, gracas a apli-
cacao da técnica e outras forcas, uma forma cada
vez mais antinatural” (2). ‘

Tais sao as transformacdes das aglomeracges
urbanas, que o Prof. José Lo Valvo, atual Pre-
feito de Rosario, na Argentina, publicou um livro
sobre o desenvolvimento da referida cidade, em
funcdo da aplicacao do urbanismo (3).

Por sua vez Eliel Saarinen publicou o seu
importante livro (4).

Afinal, ndo desejamos, no momento, apresen-
tar bibliografia. Pretendemos encarar a realidade
brasileira, muito especialmente a baiana, numa in-
terpretacdo municipalista, com sentido sociolé-
gico.

Entretanto, ndo é tao somente com medidas
politicas de sentido legislativo que poderemos
transformar a dolorosa realidade brasileira ou
baiana; ao lado destas, as medidas de ordem cul-
tural estdo a exigir um predominio excepcional
no conjunto da organizacao social em defesa das
populacoes de nosso interior.

Os Congressos, as publicactes, as conferén-
cias, as verbas financeiras dos auxilios federais e
estaduais, tudo isto estd em funcio da cultura de
cada povo. Temos conhecimento de que grandes
verbas sdo, muitas vézes, mal aplicadas, nos cha-
mados grandes centros, onde os processos da civi-
lizagao sao, freqiientemente, os menos recomenda-
dos, comparados com os métodos dos pequenos
agrupamentos urbanos ou rurais! Nao nos referi-
mos ao aspecto de desonestidade, porém ao da ho-
nestidade aplicando mal os dinheiros ptblicos, zo
da honestidade incapaz, com um reduzido pro-
veito em obras e realizacdes por parte de determi-

(2) Maquinas'da Democracia — Traducido de Mon-
teiro Lobato — 1942,

(3) La Ciudad Nueva — Santa Fé -— 1936.

(4) La Ciudad. Su crecimiento — su decadencia —
su porvenir. Traducdo de Roberto A. Champoin — Bue-
nos Aires — 1948,
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nados administradores. O problema néo é s6 apli-
car o numerario publico com honorabilidade, é
saber aplica-lo com consciéncia. Verificar quais
as obras que devem ser realizadas em primeiro
lugar. Quais as que mais interessam ao povo na-
quele instante administrativo. Porque os adminis-
tradores, em geral, no Poder, eleitos pelo povo,
pensam mais néles do que no povo. Isto é muito
comum. A todo instante estamos a defrontar-nos
com obras erradamente realizadas. Ora, pela im-

propriedade do local; ora, pelo érro de técnica;

ora, pela falta de estética.

O século em que vivemos é profundamente
valorizador da técnica e dos técnicos. Ao mesmo
tempo é século de predominio das massas. Como
conciliar, entao, a democracia com a técnica? Eis
a dificuldade com que nos encontramos no Brasil,
principalmente no interior nacional. Poderiamos
conciliar a necessidade désses técnicos para coope-
rarem com as administracGes municipais, estabele-
cendo o principio de que cada Municipio contra-
taria os seus técnicos. Nada mais aconselhavel.

Entretanto, acontece, na realidade, que as Prefei-

turas ficam sempre sem éstes elementos especiali-
zados, tendo como causas: que poucos Sao OS
nossos técnicos, e nao atendem numeéricamente as
necessidades brasileiras. Em segundo lugar, o
nivel de vida alcancado pelos técnicos, em geral,
nao permite que se desloquem para os centros fora
das Capitais dos Estados, e, quando isto & possi-
vel, a sua remuneracdo é muito alta para as mo-
destas Prefeituras poderem pagar. A realidade
baiana é esta. Ndo ha técnicos em namero sufi-
ciente e ndo ha disponibilidade financeira para
atender a remuneracdo elevada que os mesmos

devem receber pelos seus servigos profissionais.

Idealizamos algo que venha a contribuir para
a existéncia de uma civilizagdo mais progressista
em nosso Estado, bem como fixar o homem a
terra onde nasceu, ou pelo menos a sua regiao.

Um grupo de estudiosos, cujos nomes dese-
jamos citar para mostrar o sentido coletivo déste
ideal: Eloywaldo Chagas de Oliveira, Luiz Rogério,
Edgard Matta, Jodo Mendonca, Aliomar Baleeiro,
Ajax Baleeiro, Américo Simas Filho e Gervasio
Bacelar resolveu fundar o “Instituto Técnico de
Administracao Municipal”, dentro do programa de
pregacao municipalista. Na Bahia, ja foram ado-
tadas praticamente trés medidas fundamentais em
beneficio do homem do interior e dos seus Muni-
cipios:

a) fundacdo da Revista de Direito Muni-
cipal, em fevereiro de 1946;

b) fundagdo da Associacdo dos Municipios
da Bahia, em 14 de marco de 1946;

c) fundacdo do Instituto Técnico de Admi-
nistracao Municipal, em 1.° de outubro de 1951.

O art. 1.2 dos Estatutos do referido Instituto
esta assim redigido:

O Instituto Técnico de Administracdo Muni-
cipal é uma organizacdo destinada ao estudoc, a

investigacao, ao ensino e a propaganda dos assun-
tos concernentes a Ciéncia e a Administracao Mu-
nicipais, contribuindo, inclusive, para a formacao
de especialistas que atendam aos problemas béasi-
cos da realidade brasileira, e em particular da
Bahia, na presente fase de revitalizacao dos mu-
nicipios, através da pregacao municipalista.

TITULO II

Da Constituicao

Art. 2.° Para realizar suas finalidades didéati-
cas e culturais o Instituto mantera cursos de for-
macao, de aperfeicoamento e de especializagao.

Art. 3.2 - Inicialmente, o Instituto fara fun-
cionar um curso de dois anos destinado a preparar
Técnicos em Administracao Municipal, cujo di-
ploma sera conferido mediante aprovagao em to-
das as cadeiras do respectivo curriculo, nos térmos
déstes Estatutos,

Art. 4° As cadeiras do Curso a que se
refere o Art. 3.° serao: ;
1.2 ano:

Economia dos Municipios.
Estatistica Aplicada.

Psicologia das Relaces Humanas.
Sociologia Urbana e Rural.
Educacao Civica.

Arquivologia.

Govérno Municipal.

Financas Municipais.

Nocdes de Urbanismo.

Politica democratica.

Histéria dos Municipios baianos.
Biblioteconomia.

Art. 5° Na consecugido dos seus objetivos, o
Instituto promovera a realizagdo de Cursos de
Conferéncias e a publicacdo de livros, revistas e
boletins informativos.

Visamos com éste Instituto aproveitar a mo-
cidade do interior baiano que completa o curso
de ginasio e nao tem desejo ou possibilidades de
realizar o curso universitario em qualquer de
nossas Faculdades.

Com dois anos de curso aquéles que se ins-
creverem no mesmo terao o certificado de “I'écnico
em Administracao Municipal”, nao para emigra-
rem ou sairem de seus Municipios, porém, para vol-
tarem, com mentalidade preparada sob ponto de
vista civico, moral e profissional, as suas cidades
e as auxiliarem no seu progresso e desenvolvi-
mento, com os requisitos da técnica e 'da ciéncia,
ao lado dos seus administradores municipais.

Pensamos no futuro do Brasil, e muito parti-
cularmente no do nosso Estado. O mundo, de
amanha sera essencialmente de valorizacdo da
técnica.
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Os nossos intelectuais dizem que sabem tudv,
embora poucos sejam os estudiosos especializados.
O homem do povo é capaz de exercer qualquer
profissao! Possuimos um potencial de riqueza ad-
miravel. Temos grandes quedas dagua, entretanto
vivemos sem energia elétrica, e viver sem energia
elétrica é viver sem indstrias e viver sem indds-
trias é viver na misérial Repetimos: o século é do
Direito das massas contra a ganancia e a explora-
c¢ao da coletividade pelos individuos, quer os que
abusam de sua autoridade legal para violar a Lei,
quer os que possuem o capital para cada vez mais
se enriquecerem a custa do trabalho dos demais.
Precisamos compreender o século em que vivemos
€ educar-nos para a vida que éle nos impuser.
O progresso no momento é delirantemente rapido.
Torna-se necessério educar o homem para a reali-
dade de sua existéncia objetiva.

O “Instituto Técnico de Administracao Mu-
nicipal” é uma inspiracao dessa filosofia de vida.
Pensamos em preparar técnicos para servirem ao
futuro do Brasil. Melhor seria vivermos a vida
comoda e facil que muitos vivem, contudo, o idea-
lismo, produto de nossa formacgao moral e cultural,
ndo permitiu, até agora, que nossa existéncia fosse
no sentido de melhor adaptagao a vida, em pro-
veito proprio exclusivamente. Sentimos tristeza
profunda quando verificamos quanta coisa pode
ser feita em beneficio do povo, e, na maioria das
vézes, falta, a quem de direito, o idealismo, a ca-
pacidade de sofrer para servir a uma grande causa,
porque sem o sofrimento nenhuma causa é capaz
de se tornar grande pelas dificuldades de pé-la
em pratica. Pretendemos nao perder o ideal e
continuar lutando em prol da causa do municipa-
lismo, que é, em grande parte, a causa dos Muni-
cipios da hinterlandia brasileira, a qual abracamos
com o pensamento voltado para a Patria.

Poderiamos estar ‘aqui para debater outro
tema literario ou cientifico, como se estivéssemos
numa Academia de Letras, ou como se estivésse-
mos em contato com certas individualidades, afei-
tas a discussao de problemas belos e interessan-
tes, que lhes saciam os apetites exclusivamente
egoisticos.

Ninguém pode imaginar que essa santa cru-
zada seja para enriquecer financeiramente aos seus
idealizadores. Sera uma cruzada de sofrimento,
de luta, de inveja, de incompreensao muitas vézes,
de sonhos imaginados, porém de conférto moral
e de conviccao cientifica. E, amanha, quando os
técnicos de nosso Instituto ajudarem a levar a ci-
vilizacao moderna ao interior da Bahia e quando
as nossas cidades florescerem sob o signo do pro-
gresso hodierno, os seus idealizadores estarao or-
gulhosos e satisfeitos por éste empreendimento a
mais em proveito da coletividade.

O “Instituto Técnico de Administracao Mu-
nicipal” iniciara breve as suas atividades educa-
cionais, na cidade do Salvador, com o desejo de
servir ao Brasil, orientando e formando uma piéia-
de de estudiosos para o progresso da civilizacao
baiana.

A campanha municipalista continua vitorio-
sa, marchando com objetividade e idealismc neste
instante historico, visando a melhoria de vida do
homem brasileiro e a maior grandeza da hinterlan-

dia nacional ou americana.

Nao basta o ensino do Direito Municipal em
nossas Universidades; é preciso, por sua vez, tam-
bém o ensino técnico de Administracao Municipal
para formacao de especializados prontos a servir
aos governos locais, auxiliando os poderes politicos
nas suas tarefas especificas.

{
I

P —

Sacmaiiing
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Servigos

A Administracao Publica ha dois principios

predominantes : a eficiéncia .e a economia.
Para atendé-los, consoante o progresso técnico,
existe a — Ciéncia da Administracao.

Todavia, nao se devera conceber a Ciéncia da
Administracao como ciéncia juridica, nem como
ciéncia do govérno geral do Estado; mas como
ciéncia politica especial, de fins' limitados a efi-
ciéncia administrativa.

A. importancia da Ciéncia da Administracdo
cresce com as funcoes do Estado, mas nao apenas
com as chamadas funcoes sociais, pois nao lhe
podem ser estranhas as atividades culturais e
econdomicas da nacao.

A funcao governativa estatal nao pode deixar
de integrar-se com outras atividades de natureza
distinta; entretanto, a comecgar pela concepcao
dos objetivos e das diretrizes — o que constitui
matéria politica, até a realizacdo efetiva das
funcoes, que é matéria administrativa, surge uma
série de estados e de situacbes juridicas e nao-
juridicas.

Conseqiientemente, em toda funcido adminis-
trativa ha dois aspectos por considerar: um,
de carater juridico, regulamentado, via de regra,
de forma que limite o poder discricionario da auto-
ridade; outro, de ordem técnica, que resulta da

aplicacao da ciéncia a questdo emergente.

No primeiro caso, a jurisdicio é do Direito
Administrativo; no segundo, da Ciéncia da
Administraticdo.

O Direito é um sistema de normas; umas
sao fundamentais, e outras ndo, porque das pri
meiras resultam por decorréncia légica. A Cién-
cia da Administracdo interessa téda fenomenolo-
gia politico-juridica que se relacione com o objeto,
com os fins administrativos do Estado, ao Di-
reito Administrativo, as normas, fundamentais ou
‘nao, que disciplinam ésses fenémenos.

II

A acdo administrativa do Estado comeca
com a concepcao dos fins a atingir e termina com
. a realizagdo efetiva daquilo que foi concebido.

E’ 6bvio, porém, que no fim das atividades, nem

- sempre - seja plenamente alcancado o fim a que
se propos; pode mesmo ser alcancado situacao
diferente, até nociva aos interésses do Estado. Ha,
pois, necessidade de examinar a legalidade dos
atos realizados, sua consonancia com o Direito
Administrativo.

Publicos
CELsO DE MAGALHAES

Dai resultam duas ordens de administracgo :

— Administracdo ativa — a que executa;
— Administragdo jurisdicional — a que con-
trola.

O Estado ndo pode realizar seus fins sem
dispor de uma estrutura politica, social e econd-
mica, consoante as proprias bases juridicas em
que repousa.

Essa estrutura é que constitui “Govérno” e
“Administracdo Pablica”. Nzo se pode conceber
o Estado sem Administracao, porquanto, sem ela,
impossivel lhe seria realizar seus objetivos.

Na consecucdo de tais objetivos, exerce o
Estado fungées necessarias e funcdes contin-
gentes.

Quando a funcdo se ordena e executa, vi-
sando apenas a eficiéncia e a4 economia, cabe
a. Ciéncia da Administracdo disciplind-la; mas
quando essa funcdo é objeto de um disciplina-
mento juridico, de regulamentacdo legal, é ao
Direito Administrativo que ficard subordinada.
E’ claro que Ciéncia da Administracdo e Direito
Administrativo se alternam na normalizacdo dos
fenémenos administrativos estatais.

A determinacé@o dos fins do Estado pertence
4 Politica. Quando a Politica cogita de tais fins;
quando os discute para os fixar; quando lhes' de-
termina as linhas gerais de acdo — a atividade
é do legislador, pertence ao Direito Administrativo;
nao é do técnico que administra, nao é da Ciéncia
da Administracao.

A Politica fixa ou determina a posicdo do
Estado, em face de um fim por alcancar, numa
esfera de funcoes; a Ciéncia da Administragéo,
porém, ensina como se deverd o Estado conduzir
para alcancar o fim concebido.

A Ciéncia da Administracio nao é, como a
Politica, ou como o Direito, ciéncia social. Nao
obstante, as fungoes sociais invadem também os
seus dominios. Ela se serve da observaciao e da
deducao, em grande escala, e, ndo raro, se vale
também da experimentacao.

III

O Estado existe pata prestar servicos.

Nada de mais impreciso, porém, tanto no Di
reito Administrativo, co:no na Ciéncia da Admi-
nistracdao, que o conceito de servico publico.
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Barthélemy considera todo o Direito Admi-
nistrativo como a ordenacao dos servicos pu-
blicos.

Hauriou vislumbra, no servico publico, fa-
tores de trés ordens diferentes :

— organizacdao publica, poderes e compe-
téncia ;

— servico regular e continuo prestado ac
publico ; .
— exercicio de policia (controle) estatal.

Jéze considera o Direito Administrativo
como o conjunto de regras relativas ao servigo
pablico.

De modo geral, a idéia de poder e a idéia
de utilidade devem estar sempre presentes na
conceituacao de servico publico.

Servico pablico é, pois, uma atividade re-
gulada pelo Estado, com o objetivo de satisfazer,
de forma geralmente continua, necessidades de
ordem coletiva.

HA4 que distinguir, porém, funcdo ptblica du

servico publico.

A funcao publica é o abstrato, o geral; o
servico publico é o concreto, o particular.

O conceito de servico publico deve restrin:
gir-se, pois, 4 atividade concreta, mediante a quai
o Estado presta uma utilidade de carater geral,
seja de natureza econdémica ou nao.

O Estado realiza funcoes nécessdrias, que
sao as juridicas, e contigentes, que sdo as sociais ;
quer numas, quer noutras, entretanto, a atividade
sempre existe, como existe no servico publico.
Isto é, ha atividade no abstrato, no geral, que €
a funcdo; como hé atividade no concreto, no
particular, que é o servico publico.

Exemplificando: a funcdo das Forcas Ar-
madas é a defesa nacional; mas somente pres-
tam servico, quando houver guerra, luta. A
funcdo da Policia é manter a ordem e segurancga
publicas; mas sb presta servico, ao impedir um
conflito ou prender um delingiiente.

Entretanto, ndo sdo apenas as prestacoes que
constituem o servico publico. Se assim fora, o
Exército jamais prestaria servico putblico em
tempo de paz. As acdes também assumem O
mesmo carater : o adestramento do Exército, que

€ sua atividade normal, constitui servico publico.

Ha servicos publicos proprios, que sao 0s
prestados direta ou indiretamente pelo Estado, e
servicos publicos impréprios, que sao aquéles que
o Estado' ndo tem a obrigacdo de prestar, mas
apenas os disciplina. Assim, a administracao da
Justica constitui servio publico préprio, ao passo
que a de transportes urbanos, servico puablico im-
Proprio.

Quando o servico ptblico é proprio, o Es'tado
O regulamenta, dirige e executa, de form’a.duet'a
ou indireta; mas se o servico publico & impro-
prio, o Estado somente o regulamenta e vela

para assegurar-lhe a continuidade e a modicidade
da tarefa.

Qs servicos publicos proprios devem ter
primazia sobre os outros, em virtude da funcido
social que realizam e da subordinacdo ao cres-
cimento das necessidades coletivas. Por carac-
terizarem atividades necessarias, nao poderiam
ceder lugar a outra qualquer de ordem inferior,
contingente.

Ha varias formas de prestar servicos pu-
blicos :

— Iiberal ou individualista — quando de-
pendem da iniciativa particular: transportes ur-
banos ;

— diretamente — estadizacao, municipali-
zacao : seguranca publica, abastecimento dagua;
— concessao : telefones, eletricidade;

— formas mistas : estradas de ferro.

v

Os servicos publicos destinam-se a consecucéo
de um fim : instruir, fazer estatistica, analise qui-
mica, cuidar da agricultura, das minas, dos doentes,
etc... Todas essas atividades sao chamadas —
especificas, porque atendem aos fins da adminis-
tracao. .

E’ indispensavel, na realizacao das ativida-
des fins, a existéncia de instrumentos, de meios.
Impossivel seria instruir, fazer estatistica, analise
quimica, etc... sem gente, sem casa, sem di-
nheiro, sem aparelhos, etc.

Os meios, os instrumentos da administracéo,
constituem fator tao importante quanto os fins, os
objetivos.

Como primeiro de tais instrumentos, ha que
citar o — Pessoal. Se bem que o Direito Admi-
nistrativo da Uniao distinga varias categorias

dentro do elemento —'pessoal, a Ciéncia da Ad-
ministracao pode englobar a toédas na denomi-
nacao genérica de — funcionarios.

Funcionario € elemento essencial da orga-
nizagao administrativa, capaz de vontade e acéo,
que se presta a realizar, em nome do Estado, as
atividades que a ésse pertencem.

E’ 6bvio que tal definicao nada tem a ver
com aquela corrente em Direito Administrativo :
Funcionéario é o individuo legalmente investido
em cargo publico de administracao.

Nao ha que confundir o funcionario com a
funcao, nem a atividade do Estado com o agente
dessa atividade. E’ a Ciéncia da Administracao,
mais que ao Direito Administrativo, que cabe exa-
minar os caracteres e modalidades das funcoes
puablicas, para distinguir as administrativas das
politicas.

A func@o é a causa da atividade, sua razéo
de ser, seu objetivo; "o funcionirio é o agente
dessa atividade, é o que detém o poder de agir.
Entretanto, se a atividade é politica, escapa a
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Ciéncia da Administracao e, pois, nao se dara o
titulo de funcionario ao respectivo agente.

A eficacia dos servicos publicos reside, em
grande parte, no elemento pessoal. E’ necessa-
rio que o Estado se reserve o direito de entregar
as atividades publicas aos mais capazes, aos mais
idoneos. A idoneidade para a funcdo € caracte-
ristico essencialmente administrativo, que se re-
vela pela aptiddo intelectual, profissional ou
técnica, dai nao se excluindo, é bem de ver, a
capacidade fisica.

v

Outro dos instrumentos importantes na pres-
tacdo dos servicos publicos é o dinheiro. O di-
nheiro do Estado provém das rendas publicas,
que lhe permitem construir e gerir seu patrimgnio.

A gestao patrimonial do Estado fica, em
linhas gerais, sujeita as mesmas regras a que Se
subordina a administracao dos patrimdnios par-
ticulares, de Direito Privado.

Assim, as rendas do Estado, que nada mais
representam sendo o prego que éle cobra pela
prestacao dos servigos publicos, devem ser re-
guladas pelas leis econbémicas. O Estado nao
deve arrogar-se privilégio em face das pessoas de
Direito Privado.

O Estado, como os particulares, pode desem-
penhar atividades meramente lucrativas: ex-
ploracao de certas industrias, de bens patrimo-
niais. Nesse caso, o preco cobrado por tais ser-
vicos tem apenas aspecto econdémico, como o de
qualquer emprésa particular. Mas quando se
trata de atividades necessarias, como as de Cor-

reio e Telégrafos, de Educacdo, de Satide, onde-

existe finalidade social, interésse coletivo, a re-
muneracao cobrada ndo deve visar a compensa-
cao do esfoérco e dos gastc .

As rendas publicas, numa Federacao como
a nossa, tém destinacdo fixa: federais, estaduais
e municipais. Elas sao constituidas, principal-
mente, por impostos e taxas, cujo estudo constitui
capitulo vasto da Ciéncia das Financas.

Estudando as rendas publicas, quanto a na-
tureza, Cossa propos a seguinte classificacao :

— originarias — as patrimoniais ou de Di-
reito Privado;

— derivadas — as taxas, os impostos, as
multas, todas de Direito Pablico;

— tesouros e herancas vacantes;
— contribuicées de guerra;

— venda do dominio fiscal ;

— empréstimos.

Ele considera as rendas originarias e as de-
rivadas, como rendas ordindrias; as demais, ex-
traordinérias.

VI

Como terceiro elemento na ordem de impor-
tancia dos meios da Administracdo, vem o ma-
terial.

Nao pode haver eficiéncia onde o Estado
nao se assegura da utilizacdo do material melhor
e mais econdmico.

O melhor se traduz na idoneidade da marca
comercial, no padrdo ou na especificacdo esta-
belecida. ] i

O padrao € o modélo que tipifica os objetos
de uso: moveis, estantes, arquivos; a especi-
ficacdo sdo. as caracteristicas que individualizam
o material impadronizavel : tinta, lacre, ago, etc.

A economia se revela na aquisicdo oportuna,
no momento necessario por quem entenda da
técnica dos mercados.

Sendo o Estado dos maiores compradores,
é necessario, entretanto, que de sua concorréncia
ndo resulte elevacdo dos pregos, para prejuizo
das atividades particulares como também, por
reflexo inevitavel, das suas proprias.

E’ a Ciéncia da Administracao coadjuvada
pela das Financas que ensina a obter do pessoal,
dos dinheiros publicos e do material, o maximo
de rendimento em beneficio dos servicos publicos
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Consideracses em Toérno do Plano

SALTE - Setor Alimentos

Carne e Derivados

OMPROMETEMO-NOS a tecer alguns co-

mentarios sbbre o Plano SALTE, e aqui esta-
mos no escopo de uma cooperacao sadia a bem da
causa publica,

Mato-grossense descendente de fazendeiros,
residindo cérca de 16 anos em Sao Paulo, sempre
Nnos animou a conquista de um Frigorifico para
aquéle Estado essencialmente pecuarista, tendo,
nesse sentido, empregado o melhor dos nossos
esforcos em convocar técnicos e capital particula-
res, sem resultado positivo até o momento.

: E no duplo aspecto de mato-grossense, dese-
Joso de incentivar o progresso de sua patria, e de
técnico, que sempre se bateu pelo pr'inc1p1’o de
descentralizagéo industrial no Brasil, isto & fla
exploracio econdémica a realizar-se nas proprias
fontes de matéria-prima, que passamos a expor O
Nosso pensamento em torno do Plano SALTE.

Lemos e estudamos o Plano SALTE em té’das
as suas minGcias quanto aos problemas de satde,
alimentos, transporte e energia, e, ndo ha negar,
tratar-se de uma obra complexa, de grande A
gadura, merecedora dos cuidados de um governo
realizador sobretudo na quadra de desequilibrios
€ desajustamentos que assoberba o mundo ho-
dierno,

Doutrinariamente, é corrente pacifica que 0
Estado moderno de natureza tutelar, dinamico,
Tequer os seus mltiplos e complexos problemas
sécio-econdmicos equacionados em plano geral e
Parciais preestabelecidos, visando suprir as caren-
cias do empreendimento particular devidamente
Pesquisadas, e o Plano SALTE esta coerente com
essa diretriz.

Esse Plano explora a realidade brasileira e
estabelece amplo programa assentado em bases
tecnico-cientificas e financeira adequadas, entre-
tanto, com a devida vénia, seja-nos licito divergir
N0 atinente  possibilidade de ser somente exe-
quivel com proveito do modo global: “... porque
Os diversos problemas que integram o Setor Alis
Mmentos s6 serdo eficientemente solucionados
Quando atacados em seu conjunto e em cocrde
1a¢a0 com os demais Setores”. L

Esta afirmativa categérica vem contrariar O
Método cartesiano de consenso universal, ou de
dividir cada uma das dificuldades, a serem exa-

ESTACIO CORREA DA TRINDADE

minadas, em tantas parcelas, quantas possiveis, e
o exigir o melhor meio de as resolver.” (o grifo
é nosso).

Naturalmente que o problema da carne e de-
rivados deve ser observado em toda a sua con-
juntura: “Constituiria érro imperdoavel esperar
uma solucao unilateral, porque o aspecto agro-
noémico se identifica com o econémico, enquanto
ésse, por sua vez, é correlato do financeiro, do
politico-social e do administrativo”.

Todavia a realizacao déste problema inde-
pende da execucao de outros alinhados, como os
de producao vegetal, por ser um plano parcial en-
trosado num geral — Plano SALTE — e por
bem assim entender, o Sr. Ministro da Agricul-
tura deu origem ao projeto de lei n.° 828-48, ora
convertido em lei, sob n° 1.186, de 8-8-50, que
dispoe sbbre a construcao de estabelecimentos in-
dustriais de carne nas principais zonas de criagao,
e outro simultaneo para armazéns frigorificos, em
andamento no Congresso Federal.

Chegamos ainda mais longe, o aludido plano
parcial de carne e derivados pode ser implantado
no todo ou em degraus, de conformidade com os
recursos financeiros disponiveis. E evidente que
a crise de abastecimento de carne no Rio e Sao
Paulo, que é de carater nacional, obriga sc¢ao esta-
tal imediata, porém do menor para o maior, senao
for possivel de pronto o maior.

Esta tese conta a seu favor com o Parecer da
Comissao de Agricultura da Camara Federal ie-
lativo ao projeto de lei n.° 828-48 referido, que
pode dizer-se marca o ponto inicial de partida, a
saber: “A preferéncia para ésses dois Estados
(Mato-Grosso e Goias) foi determinada pela si-
tuacao especialissima em que se encontram, no
tocante ao valor imenso de seus rebanhos e ainda
mais por serem grandes abastecedores de nossos
principais centros de consumo”.

Fica destarte justificado o nosso interésse de
unicamente tratar do problema da carne e deri-
vados, seja implantado ou nao o Plano SALTE em
téda a sua extensd@o e complexidade, e vale anossa
argumentacao menos como critica do que em de-
fesa do nosso objetivo, o caso concreto.
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MENSAGEM PRESIDENCIAL

Ao encaminhar o Sr. Presidente da Repu-
blica ao Legislativo o Plano SALTE, através da men-
sagem n. 196, de 10-5-48, aduziu em suas con-
sideracoes que: “O problema de abastecimento de
carnes e derivados, aos mercados consumidores
do Pais, deve ser encarado sob os seguintes as-
pectos principais:

I) aumento da producdo das diferentes es-
pécies;

II) construcdo de matadouros industriais nos
centros de producao; ’

III) instalacdo de uma réde de armazéns e
transporte frigorificos, que atenda aos mercados
consumidores, aos pontos intermediarios e as zonas
coletoras;

IV) crédito e financiamento.

Efetivamente essa sintese determina com pre-
cisao e acérto o roteiro a seguir, para por-se em
pratica o plano parcial de carne e derivados, no
todo ou gradativamente, cujos topicos esclarecedo-
res serdo destacados do Plano SALTE, a bem de
nossas conclusoes.

I — Aumento da producao das diferentes espécies

To6da atividade, especialmente a industrial,
exige uma fase de preparacao para operar racio-
nalmente, quer de ordem economo-financeira, quer
administrativa, etc., contudo a rotineira producao
animal do Brasil pede, mais que qualquer outra,
uma larga e eficiente cooperacao técnico-cientifica
governamental.

O Plano SALTE, Setor Alimentos, recomenda
as seguintes providéncias a ésse respeito: a) defesa
sanitaria do rebanho; b) assisténcia técnica 2o
criador; ¢) aquisicdo de reprodutores; d) inserni-
nacao artificial; e) problema agrolégico.

Nao resta davida que a defesa sanitaria é
preponderante na valorizacao quantitativa e qua-
litativa do rebanho, posto que “nao obstante ser
o nosso Pais dotado de tédas as condigdes favora-
veis a uma pujante producao animal, variadas
zoonoses de natureza infecciosa e parasitaria en-
contram, em nosso clima e solo, ambiente propicio,
interferindo permanentemente, traumatizando es
nossos efetivos pecuarios, traduzindo em cifras vul-
tosas os prejuizos causados pela elevada percen-
tagem de cabecas de gado, de tédas as espécies,
ceifadas anualmente em téda a nossa extenséo tar-
ritorial, por falta de assisténcia veterinaria”.

Quanto a assisténcia técnica, que é uma deri-
vante do panorama acima descrito, deve inegavel-
mente ser prestada diretamente as fazendas par-
ticulares, aos centros de producdo, através de
zootecnistas e agrotologistas oficiais, nao poréem
em carater punitivo mas orientador, educativo.

A importacao de reprodutores para a venda
a prestacoes, pelo preco de custo, ou para cober-
tura nag proprias estacoes de monta dirigidas pelo
Ministério da Agricultura, é fator primacial no
refinamento das espécies pelo cruzamento de ragas
préviamente selecionadas e aclimatadas.

De grande alcance econdémico é a insemina-
cao artificial, dado que “a maior vantagem da
inseminacao artificial é a de possibilitar o aprovei-
tamento de um bom reprodutor em escala 10, 20
e mesmo 50 vézes maior do que pela monta na-
tural e, associada a esta, a de permitir que ésses
beneficios se facam sentir em pequenas ou grandes
propriedades, que se acham afastadas do ceitro,
cnde se encontra localizado o reprodutor”.

Finalmente, tem relevante valia o fator agro-
l6gico muito fielmente retratado no Plano SALTE:

“Estados ha especializados na criacdo quase
exclusiva de gado bovino, como os de Mato-Grosso
e Goias, onde a criacao ainda se acha no estagio
“extensivo” e onde as propriedades cobrem gran-
des areas. Mesmo nessas unidades da federacdo
cumpre tomar em consideracdo a diversidade de
condicoes e recursos de uma regiao para outra.
Por exemplo, os campos do pantanal mato-gros-
sense, famosos pela abundéancia e valor para en-
gorda de seus campos de gramineas forrageiras,
em determinada época do ano, possuem elevada
capacidade de suporte, podendo receber forte carga
ou lotacdo nessa quadra do ano. Ja4 os campos
da Vacaria em cima da Serra, ndo podem receber
igual lotacdo e se prestam para criacdo pela com-
posicdo do solo e revestimento vegetal integrado
por numerosos representantes da familia das legu-
minosas. Muito menor carga ou lotacao nesse
mesmo Estado suportardo as pastagens na regiao
dos “Cerrados” de terras {racas, arenosas e ve-
getacao subxerofita de gramineas de pouco valor
forrageiro. Em tais regides a subdivisao das pas-
tagens, por exemplo, de certo, apresentaria vanta-
gens, porém, acarreta uma despesa assaz elevada
devido a extensdo das propriedades. Neste caso,
o melhoramento do gado por via do cruzamento
com o gado Indiano, rustico e facilmente adapta-
vel as condicoes do meio, inclusive a locomogao
a grandes distancias tem sido e serid o processo
utilizado com sucesso para aumentar o numero de
valor dos rebanhos. Entretanto, mesmo nesse Es-
tado ja a formacao de pastagens artificiais com
espécies forrageiras tais como os capins: Jaragua,
Coloniao, Sempreverde, Gordura, Rhodes, etc., po-
derad proporcionar uma melhor e maior producao
forrageira do que os campos nativos de muitas
regioes, e, por conseguinte, redundar em possibi-
lidade de aumentar a “capacidade suporte”, vale
dizer, a quantidade e a qualidade do gado. Pro-
porcionar, pois, aos fazendeiros os elementos para
ésse fim (sementes ou crédito para adquiri-las) e
instrucoes sobre o modo de proceder para evitar
o desaparecimento das boas espécies’ forrageiras
dos campos e as medidas para favorecer sua pro-
liferacao, constituem normas que inegavelmente

.

trardao beneficios a producao animal”.

II — Construcao de matadouros industriais nos
centros de producao

A politica de descentralizacdo industrial é de
vital importancia para acelerar o surto econdémico
do pais, mui especialmente no levantamento do

‘
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nivel de vida da hinterlandia, do meio rural, a
Procura de um estalao equivalente ou aproximado
ao do litoral.

Sao precisas as indicacoes feitas para a loca-
lizagdo dos Matadouros Industriais nas zonas cria-
doras e invernistas, como segue:

“Dois sao os pontos indicados para a localiza-
¢80 de estabelecimento industrial a ser construido
em Mato-Grosso, com capacidade para o abate de
1.000 bovinos diarios, que sdo: Campo Grande e
Aquidauana”.

A justificada preferéncia por Aquidauana esta
assim resumida:

a) estd localizado a margem do pantanali,
Tegido que representa a quase totalidade de pioc-
ducdo pecuaria do Sul do Estado, conforme de-
monstram dados relativos a populacao bovina dos
municipios de Aquidauana, Nicaque, Bela Vista,
Miranda, Corumb4 e Poconé;

b) todo o gado do Pantanal tem passagem
natural por Aquidauana, aonde chega sem pferda
apreciavel de péso, podendo ser aproveitado ime-
diatamente para a industrializacéo;

c) entre Aquidauana e a zona do Pantanal

Néo existe mudanca ecolégica, sentindo-se o re-
banho dentro do mesmo clima de origem;
- d) o gado do alto da serra de Maracaju
pode descé-la sem grande esférco e ser pronta-
mente industrializado sem prejuizo para a eco-
nomia do criador, porque chegard em bom estado
de gordura, sendo que de Campo Grande e Aqui-
dauana a distancia a percorrer & de 149 quilo-
metros;

€) ampara melhor o interésse coletivo, re-
Presentado pela grande maioria dos produtores do
Sul do Estado, porque o criador do Pantanal pode
abater ou vender o seu gado diretamente ao es-
tabelecimento industrial, livre de intermediério
Invernista, de tendéncia naturalmente baixista;

f) apressar4A o melhoramento do rebanho
Pantaneiro, porque o criador sera estimulado a le-
vantar o péso do gado;

8) entre o Pantanal e o Alto da Serra, o
gado tera de realizar uma marcha de 25 e mais
dias, sendo que a subida é o ponto culminante e o
tr.ag-o de divergéncia ecolégica de duas regioes
distintas;

h) o Pantanal, de ambiente p'rodutlv’o
Peculiar, exige uma organizacdo econ6m¥ca pro-
Pria, que pela sua extensio néo deve ser vinculada
8 outra que lhe seja diferente; :

1) fica situado no centro da regido pastczrll
do Sul do Estado, satisfazendo désse modo razoes
de ordem econbmica;

' J) as forragens do Pantanal permitem, pre-
S€ntemente, uma engorda satisfatéria, que pod’e'{a
Ser aprimorada e que no momento se torna utl_l,
Porque os novilhos, em sua maioria sdo encami-
n}}ados para as invernadas do Alto da Serra e de
Sao Paulo; : :

I) justifica-se a industrializacdo do boYmO
do Sul de Mato-Grosso, pelo fato de possulr O

Pantanal uma percentagem de bovinos de baixo
rendimento e pouca precocidade, que nio com-
pensa o transporte para os centros de engorda mais
afastados;

m) a zona firme do Pantanal presta-se para
criacdo de suinos, que podera ser progressivamente
desenvolvida, tendo como alimentacio suplementar
as farinhas de carne e sangue produzidas no esta-
belecimento;

n) os suinos criados e engordados na regiio
do Planalto centralizado por Campo Grande, que
tende a desenvolver-se por forca da maior produ-
cao de milho e mandioca poderao ser facilmente
transportados para Aquidauana.

O estabelecimento a ser construido no sul
de Mato-Grosso tera como finalidade primordial
o abastecimento dos mercados internos, notada-
mente o Distrito Federal e a Capital de Sao-
Paulo, tanto de carne em natureza ccmo de pro-
dutos derivados, aos quais estd ligado por via
férrea da seguinte maneira: E.F. Noroeste do
Brasil e E.F. Sorocabana até S. Paulo e Santos,
na mesma bitola; pela E.F. Noroeste até Bauru
e depois pela Companhia Paulista, E.F. Santos-
Jundiai e E.F. Central do Brasil atingird Sao
Paulo, Santos e o Distrito Federal. Custo pro-
vavel da construcao: Cr$ 95.000.000,00.

E com relacao ao Estado de Goias, nio nienocs
expressivamente assegura:

“O local mais indicado é Anapolis, ponto
terminal da Estrada de Ferro Goids — que cen-
traliza uma regiao das mais importantes onde a
engorda de bovinos podera elevar-se a 280 ou
250.000 cabecas.

No tocante ao transporte ferroviario, a regio
dispoe dos seguintes meios:

1.° Pela E.F. Goias, em trafego mituo com
a Réde Mineira de Viacao, ambas com a mesma
bitola, estd ligada a Belo Horizonte e ao porto
de Angra dos Reis;

2° Pela E.F. Goids e em trafego mtuo
com a Companhia Mogiana e E.F. Sorocabana,
atinge Sdo Paulo e Santos na mesma bitola;

3.° Pelas E.F. Goias e Companhia Mo-
giana atinge Campinas na mesma bitola, onde
se fara a baldeagdo para a Companhia Paulista,
de bitola larga, que em trafego mutuo com a
E.F. Santos-Jundiai e E.Ferro Central do Brasil
alcancara Sao Paulo, Santos e o Distrito Federal.

O estabelecimento tera as mesmas caracte-
risticas e custo que o de Mato-Grosso, ou CrS$. . .
95.000.000,00.

No atinente ao Estado de Minas Gerais,
aponta Montes Claros como o melhor local, si-
tuado na regiao Centro-Norte do Estado Mon-
tanhés, unde atualmente sdo engordados ali cérea
de 120 a 150.000 bovinos, normalmente desti-
nados ao abastecimento do Distrito Federal e
Capital do Estado. Tem a mesma capacidade e
custo previsto para os de Mato-Grosso e Goias,
ou Cr$ 95.000.000,00,



22 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — MARCO DE 1952

Quanto a Baia fixa a localidade de Iacu (ex-
Paraguacu) que “teria a mesma finalidade dos
anteriores, visando desde logo ao abastecimento
da Capital do Estado e de outros consumidores
do nordeste e do Norte”. Custo provavel Cr$
75.000.000,00.

Em complemento, recomenda a instalacio de
matadourps para suinos em Ourinhos, Sao Paulo,
e Ub4, Minas; para caprinos, em Petrolandia, Per-
nambuco; para aves, em Serrinha, Baia, Caruaru,
Pernambuco, e Baturité, Ceara, totalizando a in-
versao s6 em matadouros industriais em Cr$
450.000.000,00, inclusive os de bovinos ja men-
cionados.

Temos, assim, estabelecidos os pontos capitais
para a exploracao industrial de carnes e derivados,
estimando-se uma inversdao total de Cr$ ......
600.000.000,00 para a construcao de matadouros
e armazéns e aquisicdo de vagodes, caminhoes,
avides e navios frigorificos.

III — Instalacdo de uma réde de armazéns e trans-

porte frigorificos, que atenda aos mercados consu-
midores, aos pontos intermedidrios e as zonas CO-
letoras

Sérios obstaculos se oferecem ao transporte
e armazenagem de carne congelada, pela inexis-
téncia de vagoes frigorificos em nossas estradas de
ferro e de armazéns coletores cu entrepostos nos
mercados consumidores ou distribuidores.

O transporte em vagoes isotérmicos de baixa
temperatura, solicita uma técnica nova principal-
mente em trafego de longo percurso, atravessando
zonas calidas como Mato-Grosso e Goias.

O tépico Transporte e Frigorifico situa com
firmeza técnica o assunto, quando diz:

“Para nés, que vamos comecar, o melhor
vagao seria o refrigerado com equipamento me-
canico, para a producido de frio artificial, dotado
de aparelhagem automatica para regular a tem-
peratura adequada para cada produto a ser trans-
portado. Trata-se de processo muito generalizado
na Europa — Inglaterra, Alemanha, Franca e
Rissia — com excelentes resultados porque tais
vagoes podem rodar mais de 8 dias sem necessi-
dade de contréle continuo, em face da considera-
vel reserva de frio no evaporador de equipamento
e na propria carga, que garantem temperatura Su-
ficiente. Tais vagdes, para a extensio das nossas
vias férreas, sobretudo em se tratando de pro-
dutos procedentes de Mato-Grosso e Goids, exi-
giriam, entre os pontos de partida e os de’ con-
sumo, apenas trés (3) postos de servico para
revisao geral e pequenos consertos (um na origem,
um no meio do trajeto e outro no destino). Apre-

sentam, além disso, vantagens quanto & perfeita’

limpeza, isencdo de umidade, aquisicio de uma
unica carpa de refrigerante (em vez dc¢ gélo em
véarios pontos) e temperatura uniforme dentro do
vagao, esta de grande importancia”.

Cabe aqui uma alusao ao transporte aero-
viario, que s6 é econémico se efetuado em organi-
zacdo propria e contar permanentemente com
carga de ida e de volta, pois o frete aéreo das
Companhias em funcionamento no pais é carissimo,
afastando por completo ésse veiculo para o escoa-
mento da carne verde.

Indubitavelmente o transporte ferroviario €
mais barato, embora mais moroso, além de concor-
rer para estancar os “deficits” ocasionados pela
conducdo do gado vivo.

Uma réde de armazéns frigorificos tem a fi-
nalidade de estabelecer o equilibrio de distribui-
cdo ‘da carne ao consumo durante todo o anc, isto
é, quer na época da safra, quer nas entressafras,
e a sua instalacdo nos centros de producdo, nos
entroncamentos ferroviarios e nos portos mariti-
mos e fluviais, como nos locais de consumio, fixara
ésse ciclo de normalidade do abastecimento interno
e da exportacdo das sobras.

IV — Créditc e financiamento

O problema financeiro é a pedra angular em
que se alicerca a industrializacdo da carne, visto
que o capital fixo e o circulante de uma sociedade,
ou emprésa, serdo inoperantes num ccmetimento
désse vulto sem o concurso de operacoes bancarias
de financiamento a longo prazo e juros modicos.

Os empréstimos reembolsaveis devem ser
elasticos e compreendem:

“a) financiamento a criadores em geral e a
recriadores e invernistas;

b) financiamento de produtos sujeitos a at-
mazenagem periédica; :

c) financiamento a pessoas naturais ou ju-
ridicas que construirem, instalarem e fizerem fun-
cionar matadouros industriais, usinas de beneficia-
mento de leite, armazéns e entrepostos frigorificos
e produtores de laticinios”.

De outra parte, a organizacdao de uma emprésa
industrial se assenta na existéncia de um capital
social previsto e na forma de sua constituicao.

O Plano SALTE apresenta trés modalidades
de forma constitucional e operativa de uma indis-
tria de carne e derivados, merecedora de favores
do poder publico:

“1.°) Constituira na expedicao de lei con-
cedendo vantagens as pessoas naturais ou juridicas
que constituirem, instalarem e explorarem os es-
tabelecimentos industriais e armazéns frigorificos
previstos no Plano, observadas as condicoss que
vierem a ser estabelecidas;

2.°) O Govérno construira os estabeleci-
mentos projetados — Matadouros industriais, ar-
mazéns frigorificos, etc., concedendo a exploracao
a particulares, de preferéncia a Emprésas de Trans-
portes, Associacoes ou Cooperativas de Pecuaris-
tas, mediante condicGes que a lei estabzalecer.

3.) O Poder Pablico autorizard a crgani-
zacdo de Sociedades de Economia Mista para a
construcéo e exploracao dos estabelecimentos pro-
gramados e aquisicdo de vagdes e navios frigori-
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ficos. Nesse caso o Govérno Federal e os Estados
e Municipios interessados entrariam com 50% das
agoes, cabendo ao primeiro 25%".

Seja-nos permitido, mais uma vez, divergir
afirmando, por experiéncia prépria, que a 1.7 mo-
dalidade — emprésa particular ou livre, — s6
ser4 exeqiifvel com a participagao do capital es-
trangeiro em forma de acdes preferenciais, como
aconselhavel. Fora disso, ndao hé indistria no Brasil
que se anime a construir um tnico grande Mata-
douro Industrial, a concorrer com o poderio dos
Frigorificos internacionais existentes no pais.

A 2.2 modalidade sofre as mesmas restricoes
que a anterior, pois o criador sertanejo sempre
viveu relegado ao esquecimento, isolado nas suas
dificuldades, sem assisténcia técnica, sem c..rédxto
rural, sem espirito agremiativo que n@o se 1mpro-
visa. Nao se estabeleceu ainda um ciclo de for-
macdo coletiva, as associacdes ou sindicatos de
classe vivem mais da abnegacdo de alguns lida-
dores preocupados com a defesa de interé’sses em
jdgo com o congracamento econdmico, dai a Ine-
xisténcia de cooperativas ou o seu fracasso ou esta-
cionamento das poucas que tentam vingar. am-
bém sem a participacdo de capital estrangeiro, pialo
sistema misto preconizado, estaria a empresa
fadada ao insucesso. g

A 32 modalidade, sociedade de economia
mista, é perfeitamente viavel, mesmo assirn des-
tinar 259% das acdes para serem tomadas pelo§
Estados federados e municipics beneficiados €
uma verdadeira utopia, é desconhecer a pr_ecarxe—
dade das finangas ou a infima arrecadagao c}os
Estados de Mato-Grosso e Goids e seus municiplos,
cuja arrecadacdo anual estd muito aquém de
suas inadiiveis necessidades. Somente com uma
organizacdo semelhante a Volta Redon.da, Val.e
do Rio Doce, Hidrelétrica do S. Francisco seria
viavel, posto que o Govérno Federal, além de exer-
cer o papel encorajador de fornecedor doF?pl}'&_l,
51%, dispde de concurso de técnicos do Ministerio
da Agricultura.

CONCLUSOES

O nosso sucinto apanhado sobre o Plano
SALTE, Setor Alimentos, item Carne e Derivados,
corrobora o ponto de vista governamental qa r:le-
cessidade de uma acao imediata na .solugao o
abastecimento désse género de primeira necess’-
dade, substancial na alimentacdo do povo brasi-
leiro, porém sob um prisma rea1i§tico~e concreto,
isto &, de se comecar a industrializacao da carne
pela forma mais consentanea e possivel nos centros
de criacio e inverna, pelo que concluimos:

a) O Plano SALTE é um programa geral
dos problemas de satde, alimentos, transporte €
€nergia;

b) Que, sendo global, se compé'e de glanos
Parciais preestabelecidos, entre os quais s€ situam
s de producdo vegetal e animal;

c) Que a impossibilidade de sua impl:a?-
tacdo imediata no todo, nao prejudica realiza-lo

de baixo para cima, ou que seja iniciado pelos
planos parcelados mais ligados a subsisténcia do
povo, como a carne e derivados;

d) Que, nao sendo possivel, por falta de
recursos financeiros, a industrializacdo da carne
em todos os centros de criacao e inverna enume-
rados, seja a mesma executada nos Estados prefe-
renciais de Mato-Grosso e Goiads, mumnicipios de
Aquidauana e Anapolis respectivamente;

e) Que a defesa sanitaria dos rebanhos, a
assisténcia técnica direta, a importacao de repro-
dutores para monta ou inseminacdo artificial, a
distribuicao onerosa ou gratuita de gramineas
e medicamentos veterinarios, etc., seja feita pelos
o6rgaos competentes do Ministério da Agricultura,
através de estacoes de monta e postos especiali-
zados instalados nos referidos municipios;

f) Que sejam equipadas as E.F. Noroeste
do Brasil e E.F. Goias com vagoes frigorificos de
frio a séco, com aparelhagem automatica, lotacdo
de 25 a 30 toneladas e melhoradas as suas oficinas
ja existentes com instalacGes apropriadas para re-
paracao e conserva;

g) Que seja previsto o namero de vagdes
frigorificos de acordo com a capacidade de pro-
ducao dos Matadouros Industriais, para trafego
durante o ano inteiro, observando-se quantidades
equivalentes para vagbes em transito, de retdrno
e em reparacao e Conserva;

h) Que, além dos Armazéns da propria in-
dastria, sejam edificados os dos entrepostos de
Sao Paulo, Rio e Santos, no caso de a capacidade
de producao ultrapassar os espacos aproveitaveis
do Tendal Municipal de S. Paulo e do Frigorifico
do Cais do Porto do Rio, e, posteriormente, a me-
dida das possibilidades, os intermediarios de Bauru,
Campinas, Ribeirao Préto e Sorocaba;

i) Que, para a construcao dos Matadouros,
Armazéns e aquisicao de vagodes frigorificos, seja
constituida uma sociedade livre mista, isto é, de
capitais privados nacionais e externos, com o con-
curso de técnicos especializados, e gozando dos
favores governamenais previstos;

~j) Que, falhando esta modalidade, seja cons-
tituida uma sociedade de economia mista, isto é,
capital privado e do govérno federal, mesmo que
seja preciso fazer empréstimos no estrangeiro con-
soante procedimento com Volta Redonda, Vale
do Rio Doce, etc., ou proveniente do plano qiiin-
quienal de retencao sobre o imposto de renda, em
andamento no Congresso Federal, ficando a parte
técnica entregue a direcdo de especialistas do Mi-
nistério da Agricultura ou contratados no exterior;

1) Que, constituida uma ou outra forma de
sociedade, lhe seja aberto um crédito pelo Banco
do Brasil, de Desenvolvimento Econémico, para
financiamento ou aquisicdo antecipada do gado de
corte e de producao armazenada peridodicamente,
numa base de 60% e 80% respectivamente;

m) Que seja dada preferéncia para o forne-
cimento as forcas armadas do pais e apoio para
exportacdo das' sobras, em qualquer convénio
comercial,
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O Problema da Eletricidade

E um jovem diretor de departamento, a quem

estranhava um desmazélo de servico, ouvi,
divertido, que o acaso, no descobrimento do Bra-
sil, lhe imprimiu no homem e coisas, o destino
da falta de ordem, e dai o andarmos errados ha
quatrocentos e cingiienta anos, sendo inutil querer
que ande direito o que nasceu sem ser esperado.

Deixando de lado a petulancia da generaliza-
cao, propria da mocidade, e a disposicao de cruzar
os bracos, impropria de funcionario, forca é re-
conhecer que ha em quase tudo o que é nosso, a co-
mecar da administracao publica, coisas que pa-
recem realmente irremediaveis, levanda a pensar
que melhor seria sanciona-las como sdo possiveis
em vez de pretendé-las como deveriam ser, sem
jamais consegui-lo. ‘

Quem se dispusesse a tratar do assunto teria
de gastar todo um grosso volume com as insti-
tuicoes publicas, sendo que s6 as contradicGes
da Constituicao dariam para todo um titulo; nada
mais incongruente, com efeito, do que instituir
uma justica do trabalho e consagrar, ao mesmo
tempo, o direito de greve, que é a justica enten-
dida e violentamente imposta por uma das par-
tes? — E para quem vive o momento presente
havera romance mais desgracadamente imaginoso
do que o titulo V da Constituicao, sobre a ordem
econémica e social?

Mas se alguém pensa que isso enche as me-
didas de quem se pica de légica e de acomodacao

‘da lei as realidades, estard redondamente en-

ganado: os pontos culminantes da nossa incoerén-
cia estdo nas providéncias que a politica prescreve
para mudar ou corrigir situacées contrarias ao
interésse publico e que, por motivos que nao vém
a pélo examinar, acabam produzindo resultado pre-
cisamente oposto, levando a concluir que antes
nao se tivesse mexido no assunto.

E o que se d4, por exemplo, com o problema
da eletricidade, cuja producdo e fornecimento
ninguém duvida, hoje em dia, que constitui ser-
vico de utilidade publica e, por isso mesmo, deve
ficar sob contréle do Estado, pelos diversos pro-
cessos por que se realiza.

No regime da Constituicdo de 91 ésse con-
trole se exercia ou por meio da exploracao direta,
na quase totalidade municipal, ou através de con-
tratos de concessdo, que estipulavam a fiscalizacao
pelo poder concedente, mais ou menos indcua, €
verdade, mas em todo o caso possivel, pelo menos
com relagdo ao que estivesse claramente previsto
no respectivo contrato.

OpiLoN C. ANDRADE

Obedecendo a orientagdo que, de uma forma
ou de outra, mais ou menos integralmente, tende
a prevalecer em todos os paises, fruto, alias, de

‘experiéncia que também nos sobrava, e que re-

percutira na Constituinte entdo reunida, baixou
o Govérno Provisério o Cédigo de Aguas — De-
creto n.° 24.643, de 10 de julho de 1934 — com
largo e decisivo passo para a nacionalizacao de
energia hidraulica, cujo aproveitamento industrial
passou a depender de autorizacdo ou concessao
federal (Art. 139) a menos que ja estivesse apro-
veitada na data da lei, caso em que ficaria sujeita
a simples manifesto (§ 1.° da Art. 139, com re-
feréncia ao 149).

E muito dificil, porém, que o traco de um
rumo novo se faca sem repercussoes prejudiciais,
quando o poder que o decide ndo esta senhor, ao
mesmo tempo, da técnica e do direito pertinentes.

Confessa a exposicao de motivos do Cédigo
que

“A Uniao foi atribuido o poder de autori-
zar ou conceder o aproveitamento da energia
hidraulica, quer de dominio publico, quer de
dominio privado, enquanto que, no antepro-
jeto, o poder concedente seria a Unido, o Es-
tado ou ainda o Municipio, conforme a juris-
dicdo sob que estivesse o respectivo curso
dagua”.

Feita essa substituicao, verdadeiramente de-
sastrada, manteve o Cdédigo coeréncia reservando
para a Unido o exame dos pedidos de concessao,
a sua outorga e fiscalizacao, ndo s6 quanto ao que
diga respeito a producdo, transmissdo e transfor-
macdo de energia elétrica mas também a prépria
distribuicao, isto é, a sua venda aos consumidores
(Arts. 144, b; 157 e 158) concluindo por esta-
belecer, no Art. 202 § 1°, o prazo de um ano
para a revisao de todos os contratos exictentes e
seu ajeitamento ao Cédigo, a serem feitos, é 1ogico,
pelo Govérno Federal (Art. 159).

Essas disposicoes puseram em  Suspenso,
desde logo, e com relacao a éle, tédas as munici-
palidades onde havia o servico; e se davida pu-
desse haver, ou simples interrogacao, quanto ao
seu significado, legislacao posterior, e abundante,
se encarregou de esclarecé-la, chegando ao cate-
gorico do Decreto-lei 5.764 de 1943, que substi-
tuiu todos os poderes locais concedentes pela
Uniao, passando-lhe, ao mesmo tempo, a fiscaliza-
cao dos respectivos contratos.

Dessa substituicdo, alias indeclinavel ante o
positivo do texto, tem sido cioso o Conselhe Na-
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cional de Aguas e Energia Elétrica, ficando-lhe
bem, como simples 6rgao administrativo, que &, a
cega obediéncia a lei, ja que lhe falta competénc.xa
para examinar-lhe o fundo e a forma; num s£is-
tema, como o nosso, de unidade de jurisdicéo, toda
e qualquer decisdo' administrativa esta sujeita a
revisao pelo Judiciario e é o que os municipio§
interessados devem provocar, eis que 0 Decreto-lel
5.764, na parte em que poés a Unido no lugar
de poder concedente do servico municipal de ele-
tricidade é manifestamente “inconstitucional.

Na verdade, a iluminac@o publica e, depois
do gas e da eletricidade, a particular, por férca
de correlacdo, desde a lei de 1.° de outubro de
1828 (art. 66 § 1.°), é servico local e assim foi
sempre considerado, no Império e na Republica,

por tédas as leis organicas, confirmando a regra .

a excecao do Distrito Federal e de uma ou outra
capital de Estado onde nao esteja a cargo do.mu-
nicipio pela razao que o tirou no Rio, isto €, inca-
pacidade financeira de explora-lo, quando se es-
tabeleceu.

Com o intuito de nacionalizar as fontes de
energia elétrica o Codigo de Aguas passou para
a Unido a concessdo das quedas, politica' que se
consagrou, mais amplamente, nas Constituicoes de
34, 37 e 46, todas as trés reservando para ela a
competéncia de

“legislar sobre 4guas, energia elétrica” (ar-
tigo 5.° n° 15,1 da_ atual)

dela dependendo a concessdao para

“o aproveitamento da energia hidraulica”
(art. 153) prescrevendo o art. 151 que

“a lei dispora sobre o regime das empresas
& . 7 - ”
concessionarias de servigos publicos

determinando

. o~ > § ”
“g fiscalizacdo e revisdo das tarifas. . .

para os fins e com a extensdo constante do § unico
do referido artigo.

Em sintese: pelas Constituicoes, em lingua-
gem idéntica, o que se reservou para a Uniag
foram os poderes de: a) legislar sobre aguas €
energia elétrica; b) conceder o aprove1tan'§ent0 da
energia hidraulica; c) dispor sobre o regime das
emprésas concessionarias, e, d) regular a fxsca}l-
zac¢do e revisio das tarifas para que o lucro, nao
excedendo a justa remuneragao do capital, lhes
Permita atender a necessidade de melhoramentos
€ expansao dos servicos.

Isso, e s6 isso, é o que vem sendo posto nas
Constituices e entre isso e a distribuicao local de.l
eletricidade, e sua venda aos Consumi.d e % O
a mesma distancia que iria entre o “legislar sotgre
4guas” e o seu fornecimento &s populacoes
Urbanas ,

! AR, T ilas
Note-se que a iluminagao das cidades e V1

ik 3 s % - i is
N30 é servico municipal em funcdo de teoria ma

OU menos abstrata sobre distribuicdo de encargos

y : ir-
€ competéncias: é local pelo imperativo das ¢

cunstancias, pela natureza urbana do interésse a
que serve, e quando isso nao bastasse, pela im-
possibilidade material de a Unidao — e mesmo
o Estado — executar, ou simplesmente fiscalizar,
o servico em todos os municipios que se espalham
pelo seu territorio.

Resultado da centralizacao que se operou,
pelo menos vem sendo exagerada, porque a distri-
buicao a que se refere o Cédigo de Aguas, em
face dos textos constitucionais, deveria ficar limi-
tada, para efeito de ingeréncia da Uniao, a que
se faz nos bornes da usina; resultado, diziamos, é
o que ai esta por toda parte — e todos sentimos
— servico que nao acompanhou o desenvolvi-
mento das cidades, forcando os governos a intervir
na producao, garantindo empréstimo para a cons-
trucao de usina, como aconteceu no Rio, ou cons-
truindo éle proprio, como se vem fazendo em
Minas, em ambos os casos chamando a si-onus
que, pelos contratos — antigamente coisa sagrada
— deveriam caber unicamente aos concessio-
narios.

Sem subestimar as dificuldades de suprimento
motivadas pela guerra ja distante e proposital-
mente exageradas pelas emprésas, com tanto maior
proveito quanto tem sido bastante alegé-las, nao
mais havendo, praticamente, fiscalizacao que as
verifique, o que se pode afirmar, pelo menos nao
receio fazé-lo, tirante o Rio, com relacao ao resto
do pais, é que as deficiéncias. e mesmo o desca-
labro, dos servicos de eletricidade, sao devidos, na
quase totalidade, primeiro a centralizacdo acima
focalizada e censurada e depois a falta de regula-
mentacao da revisao de tarifas, para os efeitos pre-
vistos na Constituicao.

Nada nos move contra a politica por ela
adotada, sem diavida excelente pelos seus objetivos,
e perfeitamente realizavel, ante a experiéncia de
cutros paises, notadamente dos Estados Unidos;
mas em matéria de govérno, nada pior do que a
exceléncia que se consagra em lei mas nao se re-
gulamenta para a execucao, porque-estabelece, en-
quanto isso ndo ocorre, uma situacdo sem Iei,
tanto mais lamentavel, no caso, quanto pdés em
suspenso clausulas contratuais, deixando as em-
présas inteiramente a vontade; acrescente-se que
isto ja perdura por dezessete anos e de admirar
seria que nao tivessem sabido explorar a falha no
rumo exclusivo dos seus interésses.

Na verdade, ao tempo de contratos rigidos
e de fiscalizacao pelo poder concedente, podia éste,
através dela, e sem dependéncia de qualquer outra
autoridade, tratar com as companhias diretamente,
delas exigindo e obtendo, quando mais nao fosse,
pelo menos o cumprimento do contrato; bastou,
porém, que a lei determinasse a revisao dos mes-

~mos (Cod. de Aguas, Art. 202 § 1°) e trans-

ferisse para a Unido a sua fiscalizacao, para que
nao se consiga mais, nao s6 a revisao, mesmo
quando prevista no contrato, mas até mesmo ©
cumprimento das obrigacoes assumidas, criando-se

para os concessionarios um paraiso do qual nem
caricatura se encontra noutro pais.
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Para prova citarei trés fatos, nos quais estive
envolvido como advogado de administracdo con-
cedente.

Por uma das clausulas de ‘contrato de con-
cessao, celebrado no regime antigo, as tarifas de
luz e forga seriam revistas de cinco em cinco anos,
devendo a primeira revisdao, porém, ser feita apos
dez anos de exploracdo o que ocorreu em 1939;
nao existindo ainda o C.N.A.E.E. e estando
afetas ao Ministério da Agricultura as questoes re-
lativas a matéria, para 1a fui comissionado, a tratar
da questao.

Encaminhado pelo entao Ministro a Divisao
de Aguas do D.N.P.M. ali me foi dito, na con-
feréncia a respeito, que a revisdo projetada era,
nao s6 possivel, mas até prescrita pelo Cédigo de
Aguas, nenhum o6bice havendo, por conseguinte, a
que se fizesse; é facil imaginar a satisfacao com
que dei conta do meu éxito e a expectativa em
que ficamos da resposta ao oficio que levara e que
veio dias depois mas... negativa, nao me lembro
mais por que fundamento; inatil estranhar que
uma revisao de precos estipulada em contrato, haja
sido impedida por um regime legal que precisa-
mente a determinava: a revisdao nao se féz e até
hoje, nesse capitulo, s6 se tem feito majoracao,
para atender a acréscimo de despesas (Decreto-lei
n° 7.524, de 1945) sem qualquer exame, entre-
tanto, da necessidade da mesma, apesar de impli-
citamente previsto no art. 5.°, § 1.°, do Decreto-lei
7.716, n° 27, de 1948, havendo morrido de ina-
nicio a Comissdao para ésse e outros fins criada
pelo Decreto 7.716.

O segundo fato dizia respeito a avaliacao do
capital invertido no servigo de bondes, para efeito
de extensao de linhas, a que a emprésa s6 era
obrigada se lhe ficasse garantida determinada
renda; providéncia, aquela, que se arrastava,havia
dez anos, por divergéncia sobre os elementos que
deviam ser computados na avaliacdo.

Sobrevindo o Decreto-lei federal n.° 3.128, de
1941, entendeu a administracdo concedente que a
avaliacao devia ser feita segundo os critérios por
éle fixados, concorrendo, para isso, consideragoes
de ordem legal (natureza do servigo, sujeito a re-
gulamentacao, ja que a Constituicao nao distingue
entre os publicos) sua conex@ao com o de eletrici-
dade, sua inclusao no acervo da emprésa, de or-
ganizacao e capital unos, etc.; por isso, entretanto,
nao estéve ela, caracterizando-se, entdo, un~ dissidio
cuja solucao, tudo fazia crer, cabia ao Conselho
Nacional de Aguas e Energia Elétrica.

Levado que lhe foi o caso, déle ndo tomou
conhecimento, sob fundamento de que se tratava
de consulta; inGtil argumentar, como se féz em
memorial, que a abstencdo do Conselho importava
ficar a questdao sem autoridade que a decidisse; e
foi o que aconteceu.

Da aplicacao ou nao aplicacao do Dec. 3.128
pode dar idéia uma simples comparacao: enquanto
o capital referido era computado pela emprésa, ne
ocasiao, em cérca de Cr$ 21.000.000,00, todo o
servico de S. Paulo, cidade dez vézes maior, era

estimado em Cr$ 60.000.000,00 (“Exposicao do
Prefeito Abrahao Ribeiro ao Interventor de Sao
Paulo”™ — pag. 26, § 42); de qualquer modo,
que outro valor nao tenha o fato serve ao menos
de mostrar como se tornou dificil aos poderes
locais lidar com os concessionarios.

O terceiro caso é mais sintomatico da quase
inutilidade dessa lida: tratava-se de clausula im-
pondo determinada forma de distribuicao, julgada
onerosa e dispensavel pela emprésa, mas tao clara
e terminante que a mesma, em vez de discuti-la,
como era seu costume, sempre havia preferido
adiar-lhe a execucdao, mediante compensacoes que
se ajustavam. '

Dia chegou em que a administracdo con-
cedente, havendo a emprésa orcado a obra, até

‘a data, em Cr$ 39.000.000,00, resolveu trocar a

obrigacao, com o que fésse de acrescentar-lhe até
o fim do contrato, por ampliagdo dos servicos ou
reducao dos precos de forga.

Dirigiu-se, para isso, a autoridade competente,
mas antes nao o tivesse feito: porque a mesma,
apos diversas consideracGes, procedentes em tese,
mas dependentes de verificacao, que nao féz, dos
lucros da emprésa, acabou decidindo que a aludida
clausula “era anti-econdémica e, portanto, prejudi-
cial ao consumidor” com o que a anulou, sem um
centavo de despesa para a concessionaria.

Sete anos depois, provocada a respeito por
nova administragdo, esclareceu a referida auto-
ridade que a malsinada cldusula continua em
pleno vigor; descubra, porém, quem fér capaz, o
meio de torna-la efetiva...

Junte-se a ésses fatos a transferéncia acima
criticada, da fiscalizacao para a Uniao (Decreto-
lei 5.764) até hoje ndo organizada, nem simples-
mente delegada e, portanto, ausente, e ter-se-a
idéia do que frisamos, isto é, do regime paradisiaco
em que vivem as emprésas de eletricidade, e do
qual se aproveitam para integral convergéncia ao
seu unico objetivo, que é o lucro, sempre o lucro,
sem o mais leve sinal de interésse pelas cidades
onde operam, ja que, na sua quase totalidade, so
se tém dedicado as obras de conserva.

Ninguém ignora que o geral das emprésas s
distribui dividendos depois de deduzidas as despe-
sas de operacao, conserva, ampliacoes, melhoramen-
tos, etc.; as de eletricidade, sobretudo as de capi-
tal estrangeiro, da conserva, que reduzem ao estri-
tamente indispensavel, passam logo ao fundo de
reserva e dividendo, ndo conhecendo a sua conta-
bilidade a ampliacao e melhoria dos servicos, que
so fazem a custa do poder concedente ou dos con-
sumidores, com pagamento especifico, aumento de
tarifas ou exigéncias arbitrarias que o disfarcam;
debalde se argumenta que é ésse um modo de
aumentar o capital a custa de outrem: nao com-
preendem, e como nao ha meio de compeli-las,
sofra a cidade e o consumidor que ndao quevem
pagar, porque acima de tudo estd a renda do
Servico.

Entesadas nesse proposito, lancam mao de
todos os processos para atingi-lo, dentre os quais
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mencionarei dois, por mais expressivos: um diz
respeito as tabelas decrescentes, usual nos cun-
tratos, que sempre se entenderam como sendo as
que, tomado um limite uniforme de consumo, dai
decaem, em beneficio do consumidor; assim nao
o entendem, porém: para elas o limite é a de-
manda de cada consumidor; e como essa demam}a
é fixada por elas o resultado é que as tarifas n2o
decrescem, por mais que se consuma a corrente.

Outro processo consiste em dificultar o mais
possivel, até mesmo recusar, ligacoes para forca e
calefacéo, alegando falta de energia, para o que
ha, mesmo, exemplos de autorizacao pelo ....
C.N.A.E.E.; parece contudo, que a razdo da
recusa, mais do que na falta de energia, esta nos
precos menores convencionados para essas forr'nas
de utilizacdo, porque ndo poem obstaculos as liga-
coes de luz e nem se opoem a que essa corrente
seja utilizada para calefac@o e outros usos domes.u-
cos, sendo que, mediante acordo em preco maitor
e depois de coonestadora relutancia, sempre S€
acaba obtendo a ligacao.

Inquérito cuidadoso, feito por pessoas insusce-
tiveis de influéncia, revelaria toda a sm‘phtude e
variedade dessa preocupacdo de dinheiro; e se
a concessdo abrange bondes, o malabarismo para
que funcionem a poder s6 de remendos e e.mendas,
como um terno de roupa que devesse SeTvir desde
a infancia até a velhice.

E que o servico de bondes s6 da de 12 a
15% e isto, para as emprésas, é estagnacdo de
capital; junte-se que o pessoal de bondes efta
para o da luz na razdo de dez para um, que“d_ele
nascem as greves e, mesmo sem elas, o fre’quente
contato com a justica trabalhista, e ter-sc-a 4 £X=
plicacio de operacdes como as de S. Paulo e
Belo Horizonte, nesta ultima, pela quarta parte
do valor que a emprésa atribuia ao servico e que,
embora aguado com elementos impondex:ave:s,
sempre era a soma de parcelas sbbre as quais nao
costumam transigir. .

Todos os que trabalham na administracao
plblica podem dar testemunho de que, no Brasil,
téda concessdo é um campo de luta pela correta
execucao do contrato; nesse campo Se c}efrontam,
de um lado, os concessionarios, com firmeza de
propésito e continuidade de vista ajudados, pela
legislagdo vigente, com a concentracdao do campo.
no Rio, onde podem cerrar fileira para o combate;
do outro, essa porcdo de ninguém, que sao os con-
sumidores, e administracoes locais dxspersaﬂs pel9
pais, que se renovam freqiientemente, que tem mil
Coisas em que pensar e as quals, para ctimulo,
ainda se tiraram os meios de acao; PUthl_dade
permanente, pontualissimamente paga, sem 'dxscu.s-
sdo, fecha a uns e outros a colaboracdo dos Jornais,
por onde se poderia canalizar um movm.lento dfa
Opinido: é escusado pensar para concluir a evi-
déncia de quem levara vantagem.

Infelizmente nao é de esperar que O Conselho
de Aguas e Energia, apesar dos poderes que !h?
foram conferidos, possa contrabalancar as defici-
éncias do consumidor e prefeituras: supondo-0

imune de quaisquer influéncias, amolecem-no os
vicios constitucionais de todo 6rgao colegial de
administracdo — demora das decisces, fraqueza
de execucao, diluicao de responsabilidade, etc. —
acrescidos da quantidade de casos distantes, tudo
isso a entorpecer-lhe a acdo no sentido do interésse
publico, dando a impressdo erronea de que vai no
jogo das companhias vigilantes, pela facilidade
com que lhes tem autorizado o racionamento e
outras restricoes, em choque manifesto com o es-
pirito e letra dos contratos.

£ & #

Essa breve exposicao mostra que temos hoje
um grave problema de eletricidade, que a rept-
blica velha ndo conhecia, posto em equacao pelo
desenvolvimento rapido das grandes cidades e es-
tagnacao dos servicos, favorecida e até estimulada,
segundo assinalamos, pela legislacao vigente, em
parte, errada (Decreto-lei 5.764) e no principal,
nao completada (art. 151 da Constituicéo), o que
tem pdsto os concessionarios inteiramente a von-
tade, sem outra obrigacdo que nao seja o inferésse
de conservar o servico, com tanto mais folga para
glosar os seus lucros quanto nao ha quem lhes
possa tomar contas e nem processo para isso.

Resolver ésse problema sob fianca do Go-
vérno ou a custa dos cofres publicos, pela cons-
trucao de usinas, poderia estar certo se essas pro-
vidéncias constituissem passo inicial bem assen-
tado para a encampacao de todos os servicos e
sua propagacao; mas construir usinas s6 porque as
emprésas nao querem diminuir o seu lucro, empa-
tando novo capital, e para lhes vender a energia

. a menos de vinte centavos para a revender de

setenta a cem e até mais. .. pode estar certo, mas
francamente nao se percebe.

A encampacao dos servicos, como se sabe, é
financeiramente impraticavel e, ao demais, desa-
conselhada pela nossa incapacidade de dirigi-los; e
assim, a construcao de usinas pelo Govérno ou
entidades oficiais, aliviando as companhias do mais
pesado encargo da concessdo, vai transformar a
distribuicao de energia no melhor negécio do
mundo, sobretudo se as coisas ficarem como estao,
nao sendo éste, por certo, o objetivo da politica
inaugurada pelo Cédigo de Aguas.

Para manté-la — e tudo o aconselha — é
necessario, em primeiro lugar, e mesmo urgente,
que se vote a lei ordenada pelo art. 151 da Cons-
tituicao, que ha dezessete anos permanece letra
morta, pois que ja se incluia na de 34.

Duas ou trés tentativas de projeto ja foram
feitas nesse sentido, através de comissdes a que
se cometeu o érro de agregar representantes das
empreésas e que, ja sendo por si mesmas cemitério
de iniciativas, nao precisavam de coveiros para
enterrar a regulamentacao.

A administracao federal dispde de 6rgaos, pelo
menos pessoas, perfeitamente capazes de confec-
cionar o0 projeto e a maior dificuldade nao esta
nisso e sim na sua votacdo pelo Congresso, ja
de si pouco produtivo, mas agora incontrolavel
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gracas a dispersao resultante da representacao pro-
porcional.

Na republica velha — digam os que se in-
teressavam pela cousa publica — a maioria que
elegia o Executivo levava também as Camaras
maiorias compactas, que podiam discrepar em
questoes abertas, mas sempre apoiavam o Presi-
dente nas que fechava em térno do seu programa;
com a representacdo proporcional, isso nao é mais
possivel; e se nos anima a esperanca de que se faca
a regulamentacao apontada, é tao somente porque
o atual Presidente foi quem iniciou essa politica
e pelas adesdes que vem recebendo, de partidos,
talvez consiga leva-la a cabo.

De qualquer modo, fique bem frisado que,
a nao se concluir a obra comecada, melhor sera
voltar atras, ao sistema antigo de contratos ri-
gidos, fiscalizados pelo poder concedente, visto
como o que ai esta, ja o mostramos, é o regime
de concessao sem lei, sem contrato, e sem auto-
ridade que faca andar ou contenha os concessio-
narios.

Outra providéncia que se impoe, e talvez
ainda seja mais urgente, é a revogacao do decreto-
lei 5.764, na parte em que substituiu os poderes
locais concedentes pela Unido, conferindo-lhe a
fiscalizacdo dos respectivos contratos.

Essa disposicao, além da inexeqiiibilidade
acima focalizada, atenta contra a autonomia mu-
nicipal, num dos itens por que a garante a Cons-
tituicado Federal (art. 28, II, b) sendo o servico
de eletricidade, como §é, tipicamente local; (arti-
gos 5° n° XX, 1), 151 e 153 nao autorizam
essa ingeréncia, que nao trazem na letra ou no es-
pirito, e que estaria em contradicio com o artigo
28 citado; e se se invocar o Cédigo de Aguas, nos
dispositivos onde fala em distribuicao, pior ainda,
porque entdo o choque seria de lei ordinaria com a
Constituicao.

Cabendo-lhe legislar sobre energia elétrica,
dispor sébre o regime das emprésas e regular a
fiscalizacao e revisdao das tarifas, com a extensio
e para os efeitos do art. 151, a competéncia da
Uniao esta claramente restrita ao estabelecimento
da regra e do processo de sua realizacao, devendo
ser tida como exorbitante a prépria realizacao; é
0 que acontece com o direito, por exemplo, que a
Unido define e formaliza mas que aos Estados
pertence aplicar pelos juizos que organizam.

Supondo que o abastecimento dagua fosse
feito entre nés por meio de concessdo e que a
Constituicdo, para evitar a ganancia dos conces-
sionérios em prejuizo da coletividade, entendesse
de prescrever a fiscalizacdo e revisio das suas
taxas, quem concluiria dai, e do poder de legislar
sobre aguas (art. 5° n° XX, 1) que ficaria per-
tencendo.a Unido a organizacéo e fiscalizacdo do
suprimento?

— Pois € o que ge vem fazendo com o for-
necimento de eletricidade e como, em matéria de
administracdo publica, nada melhor para mostrar
o érro do que as suas conseqiiéncias desastrosas,

ai esta o descalabro do servico por todo o pais
a contundir o nosso entendimento com a evidén-
cia do érro cometido e a necessidade da sua cor-
recao.

Curioso é observar como o érro frutifica, pois,
a exemplo da interferéncia da Unido no servico
de eletricidade, nao tem querido o Departamento
Nacional de Iluminacdo intrometer-se no forne-
cimento de gas de outras cidades, provavelmente
s6 porque a lei o qualificou de “nacional” pois que
outra razao nao existe para tanto?

Certo é que o decreto-lei 5.764 deve ser
revogado para que os concessionarios voltem a
depender exclusivamente dos municipios, quanto a
organizacao e funcionamento do servico, obser-
vada, no que couber, a legislacao federal a res-
peito; toda e qualquer exigéncia do poder local
dentro do contrato, se permanecer o sistema, ou
de acordo com a lei, se for abolido, deve indepen-
der de autorizacao ou de qualquer outra forma de
intervencao da autoridade federal, ressalvando-se
ao concessionario o direito de pedir a revisao das
tarifas se a exigéncia afetar a renda assegurada
por lei.

O principio a orientar o legislador, no votar
a regulamentacao .recomendada pela Constituicao,
é que os poderes locais devem ser a autoridade
competente para aplica-la e fiscalizar-lhe a
execucao, facultando-se ao concessionario recurso
para o Conselho de Aguas, sem efeito suspensivo,
nos casos — e sO nos casos de manifesta contra-
vencao da lei federal ou de importar a decisdo pre-
juizo da renda garantida ao servico.

Vé-se do exposto, e em conclusao, que o nosso
problema de eletricidade é, antes de tudo, um prp-
blema politico; ao sistema vigorante de controle
por contratos rigidos contrapusemos, com o Codigo
de Aguas e Constituicoes, o sistema de regula-
mentacao, que ha dezessete anos, entretanto, nao
passa de simples idéia assentada, por falta de
legislacao que lhe regule a execucdo; nesse regime
sem lei intercalamos o dec. 5.764, inconstitucio-
nal, impraticavel e verdadeiramente calamitoso,
porque livrou as emprésas concessionarias de
pouco respeito que ainda tinham pelo poder local
concedente; dai para ca nao mais existe autori-
dade que as coiba ou movimente e disso souberam
tirar todo o partido, no cuidado exclusivo dos seus
interésses, entre os quais sobreleva e quase se
isola, o da estrita conserva do servico que, por
isso mesmo, ficou muito atras das necessidades a
que deve suprir; e nao adianta o Govérno querer
atender a esta parte pela construcao de barragens
e instalacdo de usinas produtoras: no servico pu-
blico, quando se adota um processo de execucao,
enquanto nao se completam as providéncias que
reclama, haverd sempre uma falha a inutilizar

todo o sistema; é o que devemos ter em vista, no.
problema da energia elétrica, de cuja solugdo, ou

nao solucdo, teremos de prestar contas as geracoes
futuras.
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O 6.° Recenseamento Geral do Brasil face
aos Principios e Normas de Administragio

INTO-ME deveras desvanecido com a opor-

tunidade que proporcionou o Dr. Valdemar
Lopes, Secretario-Geral do Conselho N.aci,ox?al
de Estatistica, de expor a aplicacao dos principios
e normas, hoje consagrados pela ciéncia, arte €
técnica da administracdo, a execucdo do Sexto Rg-
censeamento Geral do Brasil, a cargo.do Insti-
tuto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

Os cinco recenseamentos gerais anteriores rea-
lizaram-se nos anos de 1872, 1890, 1900, IQZQ e
1940 e o seu preparo e execucao — excecao feita,
em parte, quanto ao ultimo, — néo se puderam,
portanto, beneficiar da doutrina, métc?dos’ e pro-
cessos da organizacao racional, os quals sO come-
caram a ter divulgacao sistematica e acolhida fa-
voravel no Brasil, apés a criacdo do Departamento
Administrativo do Servico Publico (D.A.~S.P. )
a que, além désse, deve o pais tantos e tao assi-
nalados servigos. ;

Por outro lado, ao contrario das' operacoes
anteriores, que nao alcancaram éxito integral —
sem embargo de algumas delas, como as dg ‘1920
e 1940, representarem trabalhos de alto s1gmf1cado
técnico e administrativo, merecedores_ d'o mais ele-
vado apréco e admiracdo dos brasﬂelf’os, o Re-
censeamento Geral de 1950, nas fases ja executa-
das, obteve o mais completo sucesso, O gual se
estendera, por certo, as etapas ainda nao con-
cluidas.

Tal éxito vem repercutindo, p‘reponc%erante,
na divulgacao dos resultados censitérios, cuja pres-

teza constitui, em tltima analise, desde que nao
comprometa o aspecto qualificativo’do~s dados, a
principal medida da eficiéncia dos Orgaos respon-
saveis pelos Recenseamentos. e

Pode-se, pois, atribuir a aplicagéo dos prin-
cipios cientificos de administracao, ja agora Abgs-
tante divulgados e aceitos, grande parte.d’o. extc_;to

que vem alcancando a operagéo‘ censitaria 4 (2
1950, gracas ao qual os respectivos 'res'ulta 0s
estio sendo postos a disposicdo do publico em
Prazos recordes inferiores aos fixados na legisla-
€ao, e sem precedentes no pais e mesn?o no estran-
geiro. Os resultados gerais e proviséfxos do Censo
Demografico, por exemplo, para cuja dtvu}gﬂcao
a Lei n° 651, de 13 de margo de 1949, fixou o
Prazo de 2 anos, foram reunidos em folheto com
quadros e dados numéricos relativos a todos’ os
Municipios do pais — apenas nove meses apos 2
data de inicio da coleta, com o que S€ a;:tempou
de mais de um ano o prazo legal. Deverao estar
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publicados, até 1.° de julho de 1952, dados de-
finitivos sobre os principais aspectos da popula-
cao de todas as Unidades Federadas, ja se encon-
trando em circulacdo os volumes referentes ao Dis-
trito Federal e Espirito Santo, aos quais se jun-
tarao, até o fim déste ano, os relativos ao Estado
do Rio, Ceara, Rio Grande do Norte e Sergipe.
Tera inicio, ainda éste ano, a divulgacao dos dados
preliminares referentes aos demais censos — co-
mercial, industrial, agricola e dos servicos a serem
também ultimados nos prazos estabelecidos.

Sem embargo de nao se encontrarem ainda
perfeitamente estratificados a doutrina, os princi-
pios, normas e processos — nem mesmo a nomen-
clatura e os conceitos da novel ciéncia da admi-
nistracao, — é ponto de vista geralmente aceito
pelos tratadistas e estudiosos — que as atividades
de qualquer emprésa ou 6rgao, grande ou peque-
no, simples ou complexo, publico ou privado, se
podem enquadrar nas seis funcoes essenciais esta-
belecidas por Fayol, a saber:

a funcao técnica :

— a que correspondem, nas indistrias privadas, as opera-
coes de producdo e transformacdo e que, no servico pi-
blico, dizem respeito geralmente as chamadas atividades-
fins de cada 6rgdo, a menos que estas se confundam com
alguma das outras funcoes essenciais: !

a funcao comercial :

— que se relaciona as operacoes de compra necessarias a
emprésa e as vendas dos seus produtos;

a funcao financeira :

— referente a obtencao, mobilizacao e movimentacao dos
récursos e créditos imprescindiveis ao cumprimento das
finalidades da emprésa ou érgao; N

a funcao de seguranca:

— que prevé a protecao dos bens, das pessoas e dos inte-

résses vinculados a entidade;
a funcao de contabilidade :

— que registrou os atos e fatos ou ordem economica; e
a funcao administrativa :

— cuja finalidade é planejar, organizar, comandar, coorde-
nar e controlar tédas as demais operagoes.

Embora o Sexto Recenseamento Geral do
Brasil, abrangendo cinco Censos distintos (Demo-
grafico, Agricola, Comercial, Industrial e dos Ser-
vicos) e uns tantos inquéritos complementares,
constitua empreendimento de caracteristicas
peculiares, grande envergadura e excepcional com-
plexidade, suas operacoes fundamentais, como as
de qualquer outro Recenseamento ou realizacao
governamental, podem ser perfeitamente enqua-
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dradas no esquema de Fayol, o que comprova a
universalidade da aplicacao das idéias por éle con-
cebidas e divulgadas.

A funcio técnica correspondem, no Resensea-
mento, as varias fases da elaboracao estatistica de
cada Censo: o preparo da opinido publica; a dis-
tribuicao e coleta dos questionarios; sua verifica-

. ¢ao, critica e retificacdo; a codificacao dos boletins
e a perfuracao dos cartoes para a apuracao me-
canica; a tabulacdo dos resultados, sua sistemati-
zacao e divulgacao.

No sentido estrito que lhe empresta Fayol,
poderia ser considerada ausente do quadro de ati-
vidades do Recenseamento a funcao comercial,
por isso que as compras e vendas realizadas dizem
respeito, mais propriamente a funcdo administra-
tiva. Se, entretanto, quisermos dar as expressoes,
“compra e venda” o sentido que lhes atribuem os
mais eficientes vendedores do mundo — os norte-
americanos — a atividade por assim dizer comer-
cial do Recenseamento assume transcendental im-
portancia, por que se procurou comprar — através
da propaganda — a boa vontade e a cooperacfo
dos informantes, de organismos publicos e priva-
dos, com o que, numa contrapartida natural e
légica, se procurou vender o proprio Recensea-
mento a essas mesmas entidades.

A funcao financeira atinge, numa operacao
censitaria, o mesmo papel de preponderante re-
lévo, que lhe estd reservado em qualquer outro
empreendimento publico ou particular. A gestéo
financeira, entdo referente a recursos pré-determi-
nados, tem de se conduzir de maneira adequada
a consecucao dos objetivos técnicos do Recensea-
mento, o que requer dos administradores a maxima
atencao e a mais vigilante cautela.

A propria fungdo de seguranca, que a pri-
meira vista pode parecer de importancia reduzida
na realizacdo do Recenseamento, assume, na ver-
dade, significacdo téda especial, quando se atenta
na necessidade de proteger, durante algum temgo,
nao s6 os vastos recursos financeiros distribuidos
por todo o pais, para a execucdo da coleta, como,
por mais longa duracdo, o préprio material cole-
tado, milhdes de questionarios preenchidos que
entao atingem valor inestimavel, apesar de sujeitos
aos riscos de perda, total ou parcial, pelo fogo, pela
agua e pela voracidade insaciavel dos insetos da-
ninhos do género do cupim,

Quanto a funcdo administrativa, que consti-
tui, especificamente, o objeto de nosso trabalho,
nao € necessirio, no momento, encarecer a sua
presenca e importancia nas atividades censitarias,
desgie que ela cabe, relativamente a tédas as de-
mais operagoes:

! {Jlanejar,‘ isto é, aproveitar a experiéncia do passado,
examinar as circunsténcias do presente e perscrutar as pers-
pectivas do futuro; para tracar, afinal, o programa de acdo
mais compativel, com as condi¢ies em que ‘se devem reali-
zar os trabalhos.

Organizar, isto €, constituir o organismo incumbido da
execucao do Recenseamento, provendo-o dos elementos es-
truturais, humanos e materiais indispensaveis a consecucao
dos objetivos visados.

Dirigir, isto é, fazer com que funcione o aparelhamen-
to planejado e organizado.

Coordenar, isto é, ligar, unir, harmonizar, tédas as ini-
ciativas, esforcos e recursos, visando a obtencao do fim
comum.

Controlar, isto é, prover a que todas as atividades se
processem de acérdo com os planos estabelecidos e com as
instrucées e ordens de servico da Direcdo.

Verificado, do exposto até o momento, que
numa operagao censitaria estdo presentes todas as
funcoes primaciais vinculadas a quaisquer orga-
nismos ou empreendimentos, cabe ainda referir que
as funcoes ligadas ao Recenseamento também se
podem enquadrar na outra classificacdo moderna-
mente aceita, a saber:

Atividades-fins, concernentes a coleta, critica, apura-
cao, sistematizacdo e apresentacao dos resultados, como
tais sujeitos, na sua exelcugao, aos métodos e processos da
estatistica; e as

Atividades-meios, compreendendo aquelas fungées que
se costuma qualificar como de administracao geral, a saber,
administracdo de pessoal, de material, financas, :ontadili-
dade e comunicacoes.

Feitas essas observacoes de natureza introdu-
toria, passemos agora a examinar como atuaram,
na execucdao do Sexto Recenseamento Geral do
Brasil, os cinco elementos que constituem a fun-
cao administrativa, isto é, o planejamento, a orga-
nizagio, a direcao, a coordenacdo e o controle.

PLANEJAMENTO

Ao planejamento aplicam-se, como é Gbvio,
alguns principios técnicos cuja presenca é impres-
cindivel em qualquer época, fase ou elemento da
funcdo administrativa como, por exemplo, o da
divisao do trabalho, o da autoridade, o da unidade
de direcdo e orientacdo, o da subordinagdo dos
interésses particulares ao interésse geral, etc.
Além disso, prende-se o planejamento a uns tantos
principios que lhe sdo inerentes e que dizem res-
peito, de modo geral, as caracteristicas' de que
se deve revestir um bom programa de acgao, tais
como: unidade, continuidade, precisao, flexibili-
dade, exeqiiibilidade, etc.

Por outro lado, pode-se dizer que os principios
do planejamento se resumem em duas maximas
fundamentais referidas por Fayol, da maior ampli-
tude e compreensao: “Governar € prever”’ e “pre-
ver ja é agir”.

Compreendeu, muito cedo, o Instituto Brasi-
leiro de Geografia e Estatistica, a que caberia or-
ganizar e realizar o Sexto Recenseamento Geral
do Brasil, o alcance das duas maximas fundamen-
tais em que se baseiam os principios do plane-
jamento.

Ja em fins de 1947, como inicio de acao
ligada ao Recenseamento, mandava aos Estados
Unidos dois dos seus funcionarios, a fim de es-
tudarem os métodos e processos censitarios ado-
tados naquele pais e se aperfeicoarem, respecti-
vamente, para o exercicio dos dois grupos de furn-
coes que teria o Recenseamento: atividades-meios
e atividades-fins. Esses dois servidores, a volta,

ne———
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foram designados para os postos, onde ainda se
encontram, de Diretor da Divisao Técnica e Di-
retor da Divisao Administrativa do Servico Na-
cional de Recenseamento.

A mesma época constituiu o Instituto, sob
a presidéncia do Secretario-Geral do Conselho I\Ya-
cional de Estatistica, a Comissdo de Planeja-
mento . Censitario, a que coube, como o nome
indica, tracar o programa de acao do Re_cen.sea-
mento, nos seus aspectos mais prementes e 1me-
diatos.

Essa Comissao, a que pertenceram fi'gur.as
Tepresentativas da técnica estatistica e censitaria,
bem como expoentes da organizacao cientifica e
dos métodos racionais de trabalho, sé veio a ser
extinta no Gltimo trimestre de 1949, com a ins-
talacdo do Servico Nacional de Recenseamento,
6rgdo da Secretaria Geral do Conselho Nacxfmal
de Estatistica a que se atribuiram, entdo, tédas
as fases do trabalho censitario, desde o que fal-
tava ainda no planejamento até a divulgacao dos
Tesultados.

Coube a Comissdo do Planejamento Censi-
tério organizar, inicialmente, o orcamento global
da operacao, cujo custo foi estimado, —  tudo
leva g crer, com bastante aproximagdo, — ey
250 milhges de cruzeiros, a serem despendidos
nos exercicios de 1949 a 1953, segundo garcela—
mento anual compativel com a seqiiéncia das
Varias fases do levantamento censitério.

Para constituir a base legal e rEQUI_amentar
da operacdo, elaborou a Comissdo o projeto que
S€ veio a transformar na Lei n° 651, de 13 de
marco de 1949, a que se seguiu o projeto de Re-
Bulamento mais tarde aprovado pelo Decreto ni-
Mmero 26.914 e o projeto de Regimento Interno
do Servico, adotado pela Resolucdo n.° 329 da
Junta Executiva Central do Conselho Nacional de
Estatistica . Nessas condigoes, ao ser instal.a do, em
Setembro de 1949, dispunha o Servico Nacional de

€censeamento dos elementos de ordem legal e
T€gulamentar de que necessitava, fundarx}enfal'
mente, para fazer funcionar a possante maquina
administrativa a que caberia a responsabilidade
Pela: execucio do Recenseamento.

Convém fique registrada desde logo, como
atestado de que as atividades censitarias foram
Planejadas em vista das condigbes presentes e fu-
turas, em que se desenvolveriam os trabath:S, a
salutar orientacdo que presidiu a elaboragdo désses
Projetos: a Lei determinou, em térmos arI}Pl?Sg a
realizag{io da operacao, consagrou OS prmcxgxos

O sigilo e da obrigatoriedade das informat;_oes,
Proveu o Instituto de recursos necessarios e fixou
88 linhas gerais da organizacdo e do regime de
Pessoal. O Regulamento fixou as datas de zoies
T®ncia dos v4rios Censos, e os respectivos O_bjetO:
SXtensio e. profundidade; regulou a aplicacao d’e
Penalidade, estabeleceu a responsabilidade c\los e
HO8L6TE s/ aérascenton novOs dispositivos as nor-
S gerais sobre pessoal. Finalmente, a Junta
Executiva Central do Conselho Nacional de. Es
tatistica, um dos érgaos de diregao do Instituto,

ficaram afetas as funcdes complementares de na-
tureza deliberativa relacionadas com o Recensea-
mento, o que tem permitido, dentro dos limites
tracados pela Lei ou pelo Regulamento, adaptar
as circunstancias do momento, conforme as neces-
sidades ocorrentes, os planos de acao relativos a
execucao das tarefas censitarias.

E freqiiente discutir-se a relativa importancia
que se pode atribuir a cada elemento da funcao
administrativa, do planejamento ao controle. E
embora reconhecam alguns autores que “tracar o
programa de acao ja é meio caminho andado”,
nao se poem de acérdo quanto a preponderancia
de qualquer daqueles elementos no éxito dos em-
preendimentos de uma emprésa ou organismo -

De modo geral, numa emprésa ou estabeleci-
mento de natureza estavel e funcdes permanentes,
parece que nao cabe discussdo: todos os elementos
sdo igualmente importantes porque nenhum déles,
por si s6, pode assegurar o funcionamento har-
moénico que assegura a eficiéncia de tédas as pecas
e o sucesso de tédas as operacdes. De nada vale
o mais perfeito planejamento sem a maquina que
o vai executar, assim como esta nio funcionara
sem comando seguro e habil coordenacdo. E sem
o contréle nao se sabera sequer se a maquina esta
funcionando ou se os programas de acao estao
sendo rigorosamente observados.

Na execucao de um Recenseamento, sem pre-
juizo do que ficou dito, o planejamento assume,
entretanto, posicdo de excepcional importincia,
devido as suas caracteristicas de operacao transi-
téria, de natureza por assim dizer irrevogavel. A
maquina que realiza a coleta é a mais dispen-
diosa, — consumindo cérca de 50% dos recursos,
ou seja, no caso do Sexto Recenseamento, apro-
ximadamente, 150 milhGes de cruzeiros. Isso nao
obstante, essa maquina funciona apenas por uns
poucos meses, desmontando-se em seguida com-
pletamente, sem que seja possivel repetir a ope-

racdo, se houver um érro qualquer de planeja-
mento.

A vista dessas circunstancias, e simultinea-
mente como preparo da legislacio basica do
Recenseamento, atacou a Comissio de Planeja-
mento Censitario, por intermédio de zlementos
altamente qualificados, todos os demais aspectos
do programa geral de agdo, que envolviam, em
altima instancia, tantos programas parciais quantas
sdo as proprias operagdes fundamentais ligadas ao
Recenseamento: programa técnico; programa fi-
nanceiro; programa contabil; programa de segu-

ranca, e programa de administracao propriamente
dito.

Por sua vez, o programa de acao técnica
exigia estudos pormenorizados, extensos e profun-
dos sObre os mais variados aspectos, fossem éstes
considerados isoladamente ou em relacdo a cada
fase dos trabalhos, féssem levados em conta do
ponto de vista da sua entrosagem no plano geral
das operacdes especificas e auxiliares.

A simples fixacdo da data de referfncia dos
Censos exigiu a mais cuidadosa investigacdo, a
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fim de que, num pais tdo extenso como o Brasil,
pudesse ser escolhida uma época conveniente a
todas as regides, de maneira que ficassem aten-
didos dois dos principios técnicos fundamentais
ligados ao Recenseamento, os da universalidade
e simultaneidade da coleta.

Por outro lado, havia que pensar, simultanea-
mente, em todas as fases em que se desdobra o
levantamento censitario, tomando-se em conside-
racao, de um lado, as condicoes especificzs do
meio social, cultural e econémico brasileirn, e, de
outro lado, os compromissos assuniidos perante
organismos internaciomnais, no tocante a certas ta-
bulacoes indispensaveis a comparabilidade de da-
dos, visada pelas entidades que se dispuseram a
patrocinar o Censo das Américas, de 1950.

Nessas condicoes, ao mesmn tempe que se
cogitava da formulacao dos quesitos a serem res-
pondidos pelos informantes, era mister pensar na
elaboracao das instrucoes, aos proéprios informan-
tes, e aos recenseadores e superviscres da coleta,
assim como na padronizacao dos modelos, quanto
ao seu formato, tipagem, dobragem, disposicdo de
espacos para codigos, — matéria essa da maior
delicadeza, pela repercussao no fuiture desenrolar
dos- tzabalhos.

Simultaneamente, foram planejadas as caixas
em que o material de coleta deveria ser enviado
aos Estados e Territérios, e déstes retornar ao
Rio, devidamente preenchido. Tais caixas foram
estudadas de maneira que se aproveitassem de
novo, na sede do Recenseamento, para arquivo de
cérca de 50.000 pastas de cartolina, em que deve-
ria ficar guardado, segundo orientacdo préviamente
estabelecida, o nimero aproximado de 15 milhoes
de boletins preenchidos.

Nessas mesmas caixas — de maneira, dimen-
soes e acabamento adequado zos empregos que
lhes estavam reservados; — tinham que seguir,
como de fato seguiram, .— pelos itinerarios por

sua vez estudados com a necessaria antecedéncia,
— além dos boletins de coleta e modelos de con-
trole, as pastas de lona, também apropriadas a
sua finalidade e resguardar o materiai das in-
tempéries, nas zonas rurais e de dificil acesso.

Incluiu-se nessa distribuicdo, ainda, o mate-
rial de propaganda preparado pelo Service Na-
cional de Recenseamento, constante de cartazes,
volantes, almanaques, folhetos tdépicos para jornal,
discos, etc., cuidadosamente selecionados de acor-
do com as condicées sociais, culturais e economicas
das regides em que deveriam afuar.

Havia que providenciar, ainda na fase do pla-
nejamento ativo que precedeu a coleta, sobse a
articulacdo geral dos 6rgaos regionais e locais que
da mesma 52 incumbiriam, a saber, as Inspetorias

Regionais e Agéncias Municipais de Istatistica;

s6bre o seu aparelhaments pessoal e material,
sobre o preparo dos cadastros, mapas e outros ele-
mentos cartograficos e sébre a divisio do pais
em cérca de 45.000 setores censitarioe — uni-
dade de coleta atribuida a cada Recenseador.
Ao mesmo tempo que se estudavam os cque-
sitos e sua distribuicdo nos boletins, assim como

as instrucoes para a coleta, ja se comecou a p.nsar
nos planos de apuracdo e publicacao dos resul-
tados. Por outro lado, prepararam-s¢ os codigos
indispensaveis a apuracdo mecanica, estabeleceu-
se a articulacao interna dos varios 6rgaocs, veri-
ficou-se o nimero de maquinas I.3.M. neces-
sarias, segundo os varios tipos, e féz-se a sua en-
comenda; tracaram-se os modelos a que se deve-
riam ater os 100 milhdes de cartoes cstimados
para a apuracao de todos os censos, estabeleceu-se
a ordem de prioridade no tratamento do material,
proveu-se o 6rgao central das instalacoes e equi-
pamentos indispensaveis, determinou-se a selecao
de pessoal por meio de provas puablicas, cuidado-
samente preparadas.

Nao € possivel, infelizmente, dadas as ca-
racteristicas deste trabalho, entrar em maiores
mintcias sébre a fase preparatéria do Sexto Re-
censeamento Geral do Brasil. Lastimo, profunda-
mente, essa circunstancia, porque o planejamento
censitario, com as caracteristicas recomendadas
nos tratados de administracdo racional — unida-
de, continuidade, universalidade, preciséo e flexi-
bilidade, constituiu, sem davida, o alicerce em que
se fundou o éxito do Recenseamento de 1950, sem
precedentes na histéria dos Recenseamentos Ge-
rais do Brasil.

ORGANIZACAO

Segundo o pensamento, sempre lapidar, de
Henri Fayol, organizar é constituir o duplo or-
ganismo material e social da emprésa, provendo-a
de tudo o que ¢ necessario a eficiéncia do seu fun-
cionamznto; instalacdo, pessoal, aparelhamento, re-
cursos finaiiceiros. Tal conceito, mais amplc que
aquéle que emprega a palavra organizar como
simples sinonimo de estruturar, aproxima-se bas-
tante da mode.na nocdo de “Administracio geral”,
vinculada as “atividades-meics” indispensaveis ao
desempenho das “atividades-fins” de qualquer em-
présa ou organismo. ‘

A semelhanca do que ocorre com os demais
elementos integrantos da funcdo administrativa,
vale-se a organizacdo de princip:os gerais aplica-
veis a todos éles, ao mesm¢ tempo que recorre
a uns tantos preceitos especificos que The sio pro-
prios, entre os quais: o da selecdo da divisao do
trabalho, da centralizacao, da departamentaliza-
¢ao, da ordem, da hierarquia, etc.

Cabe a funcado administrativa, inicialmente,
pelo seu elemento crganizacao, definir a estrutura
geral do Servico, ¢ a particula: de cada 6rgao ou
divizao; tendo em vista os seus objetivos funda-
mentais, e as condigdes do seu funcionamento
atual e futuro.

‘A legislacio do Sexto Recenseamento Geral
do Brasil atribuiu a sua execucio, do planeja-
raento a divulgacdo dos resu'tados, ao Institito
Brasileiro de Geografia e Estatistica, entidade sui-
generis no quadro da administracao ptblica bra-
sileira, a cuja s«ngu'ar natureza faderativa e or-
ganizacao estrutural nao me sobra espago para re-
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ferir neste trabalho. De acordo, ainda, com essa
legislacdo, deveria o Instituto valer-se, nas varias
fases da execucdo do Recenseamento, dos recursos
materiais e humanos da sua organizagdo perma-
nente.

Incumbiu a legislacdo, a Junta Executiva
Central do Conselho Nacionai c= Estatistica, um
dos orgdos colegizis dirigentes do sistema do Ins-
tituto, as funcées de natureza deliberativa relacio-
nadas com o Recenseamento, competindo-lhe. de
modo especial: aprovar o orcamento e examinar
as contas; fixar as tabelas de pessoal e estabeIgcer
as normas gerais sobre a matéria; aprovar os Ins-
trumentos de coleta e os planos de apuracao, apre-
sentacio e publicagdo dos resultados dos vérios
censos.

Constituido, assim, o érgéo de staff, orienta-
dor e controlador, preconizado pelos técnicos de
administracio, o qual ndo participa diretamente
do aparelho executivo, cogitou-se da institu{gao
déste, em conformidade com os preceitos legais €
regulamentares propostos pelo Instituto e aceitos
pelo Govérno.

Para. o fim exclusivo de auxiliar o Instituto
no preparo da opinido pablica em favor do Recen-
seamento, foram constituidas as Comissoes Cenfl-
térias, extintas logo que desapareceu a sua razao
de ser, das seguintes maneiras:

a) em cada Unidade Federada — uma Comissao
Censitaria Regional, composta do Diretor do Departamento
Regional de Estatistica, seu presidente, como’re.presentax:lt.e
do Govérno Regional; do Inspetor de Estatls.tlca Mu.mmi
pal e de um representante da Junta Exeeutiva Regiona

do Conselho Nacional de Estatistica, por esta designa-
do; L

b) em cada Municipio — uma comissdo censitaria
municipal, sob a presidéncia do Prefeito e tendo como
membros natos o Agente de Estatistica e a au_tOT_fdade ju-
dici4ria local de mais alta categoria. Estas Comissoes, como
as Regionais, poderiam ter membros colaborad9res,~ ate o
méximo de 10, escolhidos dentre autoridades e vidadaos em
condicSes de prestar servico a propaganda do Sl
mento.

Para a orientacdo e supervisdo dos complexos
e penosos trabalhos de coleta, de acirdo ccm a
Lei foram mobilizados os érgaos regionais perma-
nentes do sistema administrativo do Instituto, a
saber: as Inspetorias Regionais d= Tstatistica Mu-
nicipal, com sede na Capital das Unidades Fe-
deradas, e as Agéncias Municipais de Tstatistica,
existentes em cada uma das 1894 comunas .do
Brasil. Além disso, subordinado as Inspetorias,
criou-se um corpo de Agentes Itinerantes, em 1
mero geralmente correspondentes ao das Agéncias
Modélo de Estatistica de cada Estado, aos quais
cabig supervisionar e assistir os trabalhos em fieter-
Minadas zonas, compreendendc um ceito nimero
de municipios.

A coleta, propriamente’ dita, foi realizada por
um corpo de mais de 45.000 Recenseadores, su-
bordinados aos Agentes de Estatistica de cada mu-
Nicipio, e incumbidos do preenchimento dos cues-
tionérios relativos aquele ntimero de setores ce?-
Sitérios, em que se dividiu o territérip nacional.

Se se adotou, nas tarefas da coleta, como
ndo podia deixar de ser, a departamentalizacio a
base territorial, outro foi o critério que prevaleceu
na Direcao Central do Servico Nacional de Re-
censeamento, 6rgao criado, em carater transitorio,
na Secretaria Geral do Conselho Nacional de Es-
tatistica, com os fins especificos de:

Na ordem técnica, superintender o preparo e a exe-
cucao da coleta, e cenfralizar os trabalhos de elaboracao e
divulgacao dos resultados;

Na ordem administrativa, exercer diretamente as ati-
vidades-meios necessarias a eficiéncia do seu funciona-
mento.

Aqui, adotando-se a departamentalizacdo a
base mista da especializacao, do processo ou fase
de trabalho, que a experiéncia vem confirmando
como a mais aconselhavel, repartiram-se as atri-
buicoes fundamentais do Servico entre a Divisdao
Técnica — a que compete levar a térmo as ativi-
dades-fins do Recenseamento, isto é, a coleta,
a critica, a apuracao, a sistematizacao e a divul-
gacdo dos resultados — e a Divisao Administra-
tiva — a que incumbem as atribuicoes concernen-
tes as atividades-meios do Servico, isto é, adminis-
tracao de pessoal, material, orcamento, financas,
comunicacoes, etc.

A Divisao Técnica compreende quatro Sub-
divisoes, a saber:

I — A Subdivisao do Censo Demografico, cujos en-
cargos fundamentais se traduzem na prépria designacao das
quatro Secoes que a compoem:

Secao de Critica.

Secao de Codificacao.

Secao de Revisao.

Secdo de Sistematizacao.

II — A Subdivisao dos Censos Economicos, cujas Se-

coes, também em namero de quatro, isto é, Secdo do Censo
Agricola, do Censo Comercial, do Censo Industrial e do
Censo dos Servicos, realizam, relativamente ao seu campo
especifico de atividades, as mesmas tarefas de critica, co-
dificac@o, revisao e sistematizacao:

III — A Subdivisao de Apuracao Mecanica, cujas
fases de trabalho constituem, como no Censo Demografico,
a base da estruturacdo, e que se compoe, portanto de:

Secao de Controle, onde se processa o arquivamento
de cartoes virgens e trabalhados, controla-se o movimento
interno de documentos, a producéo do pessoal e a execucao
das tarefas, e se preparam as folhas de pagamento de todo
o pessoal censitario;

Secao de Perfuracac e Conferéncia, onde se executam
essas etapas do trabalho mecanizado, relativamente a apu-
racao de todos os censos;

Secao de Classificacao e Conferéncia, a que cabem as
tarefas finais relacionadas com a apuracdo mecéanica.

IV — A Subdivisao de Documentacao e Divulgacao,
em que se transformou, apds a realizacdo da coleta, a an-
tiga Subdivisdo de Progaganda, cuja atribuicio fundamen-
tal era preparar a opiniao pablica para a execucdo do Re-
censeamento. A atual Subdivisdo de Documentacio e Di-
vulgacdo, que nao se desdobra em SecOes, cumpre organi-
zar e manter sistematizada e atualizada a documentacao
técnica, doutriniria e informativa de natureza czensitéaria,
e coordenar a publicacdo dos resultados preliminares e de-
finitivos do Recenseamento.

A Divisdao Administrativa, por sua vez, com-
preende, atualmente, quatro secdes com atribui-
coes perfeitamente definidas, a saber: Secdo de
Pessoal, Secao de Material? Secao de Orgcamento e
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Contabilidade, e Pagadoria. Foi extinta, logc que
ultimada a coleta, a Secao de Comunicacdes da es-
trutura original, cujos encargos passaram a ser exe-
cutados pela Secao de Material.

Junto ao Gabinete do Diretor Técnico fun-
cionara, até o fim do ano, o Setor de Recepcao,
cujas atribuicoes de relevante importancia, dizem
respeito ao recebimento, conferéncia, empasta-
mento e controle do material procedente dos
6rgaos regionais de coleta. Junto ao Gabinete dos
Chefes das Subdivisdes dos Censos Demografices
e Econbmicos, funcionam também os indispensa-
veis érgaos internos de contréle.

O Regimento do Servico permite que os va-
rios 6rgdos sejam instalados e extintos, de acérdo
com o programa de trabalho, a critério do Se-
cretario-Geral do Conselho Nacional de Estatisti-
ca, que podem, outrossim, estabelecer as turmas,
setores e turnos necessarios.

.

Relativamente a administracao do pessoal
censitario, ja em janeiro de 1950, baixava a Junta
Executiva Central do Conselho Nacional de Es-
tatistica as normas complementares aos principics
gerais estabelecidos na legislagdo, e que se redu-
ziam, fundamentalmente, a trés regras:

a) aproveitamento, sempre que possivel, dos servi-
dores dos quadros permanentes do Conselho Nacional de
Estatistica;

b) admissao de novo pessoél a titulo precario, com
dispensa imediata apés a conclusao das respectivas tare-
fas;

) ¢) selecao sempre que possivel e em face da natu-
reza das funcdes ou das condigcées locais, mediante prévia
demonstracao de capacidade em prova pablica.

A Resolucao aprovada pela Junta, aquela
época, sob o numero 4, atendeu perfeitamente as
complexas e peculiares necessidades do Servico,
e vem vigorando até hoje, complementada por
outras Resolucées mais minuciosas e por circula-
res, portarias e ordens de servico da administra-
cao. A referida Resolucao, que constitui como
que o Estatuto dos servidores do Recenseamento,
regulou os seguintes aspectos da administracao de
pessoal:

a) Recrutamento e selegéo;

b) Admissao; .

c) Direitos e vantagens;

d) Deveres e responsabilidades;
e) Dispensa,

De modo geral, o pessoal estranho aos qua-
dros permanentes do Instituto foi recrutado me-
diante provas publicas de habilitacdo, realizadas
em quase todos os municipios do interior, para
a selecdo de cérca de 45.000 Recenseadores, e
na Capital Federal, para selecio dos Recensea-
dores e auxiliares indispensaveis as tarefas internas
do Servico Nacional de Recenseamento. Excetua-
ram-se apenas, nos preceitos térmos do dispositivo
legal, algumas funcées de confianca, supervisdo
e' chefia, na Direcdo Central, alids, sempre que
possivel atribuidas a pessoas classificadas nas pro-
vas, as funcoes de elevada especializacdo técnica,
as funcoes de portaria, para execucao de trabalhos

bracais ou subalternos, e as funcées de Recensea-
dores nos locais onde foi de todo impossivel se-
lecionar o pessoal por meio de prova publica.

A selecao de Recenseacfores, em todo o inte-
rior do pais, mediante prova puablica de habilita-
cao, em que se inscreveram mais de 100 mil can-
didatos, constituiu, sem davida, experiéncia sem
precedentes na administracdo brasileira. Planejada
devidamente a matéria, a que se dedicou especial
atencdo em vista da fase de efervescéncia politica
que coincidiu com a época da coleta, distribuiu
o S.N.R. trés tipos de provas, um dos quais
deveria ser adotado, conforme a data em que,
face das condicoes regionais, fosse possivel exe-
cutar a prova em cada municipio do Estado ou
Territorio.

A preméncia do tempo, infelizmente, nao per-
mite entrar em pormenores sobre essa avancada
iniciativa, julgada impraticavel na época e cujos
felizes resultados muito contribuiram para a ordem,
a rapidez e a regularidade da coleta de dados em
todo o pais.

No Distrito Federal, em colaboracio com o
Instituto Nacional de Estudos Pedagdgicos, nzao

's6 os Recenseadores, como também os auxiliares

internos do Servico Nacional de Recenseamento,
foram selecionados, com bastante antecedéncia,
mediante provas publicas a que compareceu um
total superior a 30.000 candidatos, para cérca
de 3.500 vagas, metade das quais correspondente
a funcdo de Recenseador.

Adotou-se, nessas provas, o sistema de testes,
seguidos, no- caso das Perfuradoras de cartoes
I.B.M., de estagios praticos com que se com-
pletou a selecdo. Para os operadores especiali-
zados das maquinas I.B.M. foram realizadas
duas provas, ambas constituidas de duas partes:
demonstracdo de conhecimentos teéricos e estagio
pratico. :

Complementarmente ao da selecdo, outros
principios consagrados pela técnica administra-
tiva foram aplicados no Servico Nacional de Re-
censeamento: o da preparacao do pessoal para
tarefas especificas, mediante treinamento racional
intensivo, o da especializagdo para producao em
massa, etc.

No tocante a nomenclatura das funcoes, fi-

caram estas reduzidas a pouco mais de uma dazia

de designacoes diferentes, o que representa apre-
ciavel esforco de simplificacao, se se levar em
conta a variedade das tarefas e o fato de que tra-
balham no Recenseamento, em dois turnos, mais
de 1.500 servidores. Tais funcoes, quando remu-
neradas a base do més, sao designadas, abreviada-
mente, pelos trés primeiros algarismos da remu-
neracao mensal, e que facilita sobremodo as refe-
réncias. Todos os servidores tarefeiros que repre-
sentam 70% do total do pessoal, ficaram enqua-
drados em apenas 3 funcées de designacoes dife-
rentes. ;
Para facilidade da acao administrativa, abs-
teve-se a Junta de fixar um quadro ou tabela de
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pessoal, estabelecendo apenas umas tantas normas
gerais sobre a remuneracao e demais vantagens
cabiveis ao pessoal, normas essas suplementadas
pelo Secretario-Geral do Conselho Nacional de
Estatistica, a que incumbe limitar, por meio de
portaria, a lotacao maxima de cada 6rgao.

O principio da remuneracao do pessoal me-
receu da Direcao do Recenseamento a atencao
que exigia a sua relevante importancia como ele-
mento condicionador do rendimento dos trabalhos,
ao mesmo tempo que dependente do montante dos
recursos disponiveis. Quatro tipos fundamentais
de remuneracao foram adotados:

a) o pagamento de uma gratificacao adicional, cor-

respondente, no maximo, a um térco do respectivo salario,
aos servidores dos oOrgaos regionais e locais que efetiva-

mente prestaram servicos a coleta, durante a preparacao
desta o sua execugao;

b) o pagamento de salario-mensal, limitado exclusi-
vamente aquelas fungoes, relativamente raras, em que fosse
absolutamente impossivel estabelecer o regime de paga-
mento por tarefa;

c) o pagamento de saldrio-dia, quanto as funcoes
correspondentes, em certos Censos, a funcées remuneradas
por tarefa, nos Censos Demografico e Agricola, somente
adotado quando as cardcteristicas dos trabalhos néo per-
mitem o prevalecimento do salario-producao;

d) o pagamento de salario correspondente a produ-
;a0 do servidor, descontados os erros e omissoes.

Os trés primeiros tipos enumerados nao me-
recem aqui qualquer mencao especial, visto como
ndo divergem dos métodos e processos administra-
tivos do uso geral. Quanto a remuneragao por
tarefa, sem davida grandemente responsavel pela
rapidez com que se vem procedendo a elaboragé@o
censitdria, sem prejuizo das suas caracteristicas
qualitativas, por certo, serao de interésse algumas
consideragoes.

Para a remuneracao dos Recenseadores, que
consumiu cérca de metade da verba total do Re-
censeamento, foram fixadas, depois de acurados
estudos, 5 taxas abstratas, que variavam entre
55 e 75 centavos, segundo os grupos de Unidades
Federadas que apresentavam condicdes sécio-eco-
nomicas equivalentes, E, sempre que nao ocorriam
casos de majoracao previstos na Resolucao da
Junta, que regulou a matéria, foram entdao deter-
minadas as taxas unitarias para cada Estado, ou
Territério, da seguinte maneira:

a) mno Censo Demografico, por pessoa recenseada em
boletim de coleta, a prépria taxa basica; pelo registro com-
pleto de domicilio na caderneta do recenseador, quatro
vézes a taxa bésica; e, pelo registro de unidade nao domi-

cilidria na ‘caderneta do recenseador, duas vézes a taxa
basica;

b) no Censo Agricola, por questionario geral ou es-.

pecial destinado a arrolamento de gado, devidamente
preenchido, quatro vézes a taxa basica; por informante 1e-
gistrado no questionério suplementar, meia taxa bésica; e,
pelo registro do imével na caderneta do recenseador, duas
vézes a taxa basica;

¢) nos demais censos economicos, por questionério
geral ou especial, devidamente preenchido, oito vézes a
taxa bésica e, pelo registro de estabelecimento, cu local de
exercicio de atividade econdmica, na caderneta do recen-
seador, quatro vézes a taxa basica. °

Para atender ,as despesas de transporte e de
estada dos Recenseadores, quando em servico

fora dos quadros urbano e suburbano da sede
municipal, bem como ao tempo gasto em percurso,
as taxas unitarias previstas para o registro em
caderneta foram calculadas acrescentando-se zo
respectivo valor inicial tantas vézes, até o maximo
de 5, ésse mesmo valor, quantos dias necessérios
ao Recenseador para alcancar as divisas do setor
censitario que lhe coubesse, partindo da sede do
municipio pela via normal de comunicacao.
Quando éste setor censitario pertencia a quadro
urbano ou suburbano de sedes distritais, as taxas
pelo registro de caderneta foram calculadas acres-
centando-se, ao respectivo valor inicial, metade
désse mesmo valor.

Relativamente a remuneracgao, por tarefa, do
pessoal da Direcao Central, incumbido das fases
subsequientes a coleta, estabeleceu-se, de inicio,um

critério do calculo que mantivesse em toérno de -

15 cruzeiros o salario médio horario do grupo
de trabalho, salario ésse equivalente ao de Cr$
1.800,00 por més de 25 dias, com expediente de
5 horas, e considerado assim satisfatério e com-
pativel com o montante dos recursos disponiveis.

Dessa maneira, a remuneracdo dos trabalhos
de codificagao, critica e revisdo do Censo Demo-
grafico e Agricola — (tais trabalhos, nos outros
Censos Econbémicos, sao ainda pagos a base de
salario-dia) — foram, a principio, isto é, logo
apés o treinamento do pessoal, fixados mediante
as seguintes operacoes:

a) totalizacao da producao obtida pelos Auxiliares
de cada fase;

b) totalizacdo do niimero de horas trabalhadas pelcs
Auxiliares da fase;

c) divisao do “total da producdo’” (a) pelo “niimero
de horas trabalhadas no periodo’” (b), para obtencio da
“producdo média horéaria’’; f

d) divisdo do ¢salario médioc-horario” (Cr8 15.00)

pela producao média horaria (c), para obtencic do preco
médio do boletim;

e) multiplicacao do preco do boletim pelo nimero
de boletins produzidos pelo Auxiliar, para obter a remu-
neracao bruta;

f) deducdo, da remuneracao bruta. das importincias
correspondentes a multas, para obtencao da remuneracao
liquida, a ser paga ao Auxiliar.

Logo que a experiéncia e o contréle das ta-
refas o permitiram, ésse processo de calculo foi
substituido pelo de taxas fixas para cada fase dos
trabalhos, que muito contribuiu para acelerar o
rendimento respectivo. No momento, pois, ©0
calculo da remuneracao é feito mediante simples
multiplicacio das taxas bésicas pelo nimero de
boletins trabalhados pelo Auxiliar, deduzindo-se
as importancias correspondentes aos erros e omis-
soes, cujas taxas unitarias também sao prévia-
mente fixadas. Na perfuracio e conferéncia de
cartoes I.B.M. sempre vigorou o regime de taxas
fixas de remuneracao, a vista dos estudos preexis-
tentes sébre o rendimento de tais trabalhos.

Infelizmente, nada mais é possivel acrescen-
tar, no capitulo da organizacao, relativamente a
administracao de pessoal, que por si s6 comporta-
ria uma exposicdo de vastas proporcdes.

iy *
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No que toca ao aparelhamento material dos
orgaos censitarios, para o exercicio pleno de suas
atribuicoes coube a funcao administrativa uma
dose consideravel de planejamento, organizacao
e coordenacdo: Para a fase de coleta, devia o
Instituto, de acérdo com a Lei, tirar o maximo
proveito da instalacdo e equipamento dos seus
orgaos permanentes — o que foi feito na reali-
dade. Por outro lado, obedientemente ao principio
da cooperacao, ficaram centralizadas no Servico
de Material, do Conselho Nacional de Estatistica,
as atividades relacionadas com o equipamento da-
queles o6rgaos permanentes, com o que se evitou
a dualidade de competéncia, de orientacdo e
controle.

Na Direcao Central do Servico, promoveu o
orgao de administracao geral a reforma da velha
sede, a fim de serem atendidas as condicoes de
iluminacao, arejamento e ambientacdo higiénica
exigidas para um trabalho racional e produtivo.
Neste setor de atividades, coube ao Recensea-
mento recorrer ao principio do antidesperdicio,
preconizado pela boa técnica da administracao,
adquirindo pelo preco mais conveniente, em con-
corréncias publicas e administrativa, material cui-
dadosamente adaptado as necessidades de' cada
orgac, ou as exigéncias de cada atividade.

Como o material de coleta, depois de recolhi-
do, permanece no Servico, em trabalho, por periodo
bastante longo, tornaram-se indispensaveis medidas
adequadas de seguranca, para preserva-lo contra
o fogo, as chuvas, os ataques dos cupins e outros
insetos daninhos. Assim, antes de recolhidas ao
S:N.R., as caixas com o referido material, pro-
cedentes dos Estados e Territérios, eram subme-
tidas a rigoroso expurgo em postos oficiais, e mais
tarde, quando aproveitadas para estantes de arqui-
vamento, cuidadosamente imunizadas.

Cabe referir aqui, finalmente, a organizaciio
dos servicos de comunicacdes e documentacdo.
Eles assumem particular importancia numa ope-
racdo censitaria, que, em decorréncia da sua pré-
pria transitoriedade, deve ficar registrada em todos
os seus aspectos, para que os Recenseamentos
futuros possam tirar partido da experiéncia ante-
rior, procurando, assim, evitar a repeticdo dos erros
e melhorar, progressivamente, as condicées em que
se realizam os trabalhos.

Os aspectos mais interessantes das funcdes
financeira e de contabilidade serdo focalizados no
capitulo sob o Contréle.

DIRECAO

Dirigir, — a palavra que vimos empregando
em substituicdo a comandar, da terminologia de
Fayol, é fazer a organizacao funcionar de acdrdo
com o planejamento. Autores hi, como Urwick,
que emprestam a ésse elemento importancia supe-
rior aos demais que constituem a funcio adminis-
trativa, recordando a afirmativa do Marechal Foch
perante alunos da Escola do Estado-Maior do
Exército Francés: — “Lembrai-vos, senhores, de

que as batalhas nunca sdo perdidas por soldados,
sempre por generais”.

Além de se reger por normas e regras pro-
prias, consagradas pela experiéncia e pelo consenso
dos autores, a arte de dirigir é objeto, hoje em
dia, de ensinamentos, conselhos e adverténcia de
toda ordem.

A funcao de diregdo se divide, nos diferentes
planos da hierarquia, entre os diversos chefes, a
que se atribuem os encargos e responsabilidades
pelos respectivos setores. O objetivo precipuo de
cada chefe é obter, no interésse do empreendi-
mento, o maior aproveitamento possivel do pessoal
que trabalha sob suas ordens.

Como nao podia deixar de acontecer, a exe-
cucao do uGltimo Recenseamento ofereceu oportu-
nidade de se porem em pratica os principios técni-
cos inerentes ao comando, segundo os preceitos
da moderna ciéncia da administracao.

Sendo o Servico Nacional do Recenseamento
um o6rgao da Secretaria Geral do Conselho Nacio-
nal de Estatistica, a que estdo diretamente subor-
dinadas as Inspetorias Regionais e, por via destas,
as Agéncias Municipais de Estatistica, a regra da
unidade de comando foi observada quando se
investiu na Direcao suprema do Servico o préprio
Secretario-Geral daquele Conselho, que assumiu, _
assim, a maior responsabilidade pela execucao do
Recenseamento. De outra maneira, nao teria o
Servico a necessaria autoridade sobre os 6rgaos
reginnais de coleta, sem embargo da consideravel
parcela de autonomia com que foi instituido.

Além do principio da unidade de comando,
de acdrdo com o qual os servidores de qualquer
plano de organismo censitario s6 recebem ordens
de um ftnico chefe, assegurou-se, paralelamente,
o prevalecimento da regra referente a unidade de
direcdo, traduzida, na expressiao de Fayol, por “um
s6 chefe e um s6 programa para um conjunto de
operacoes da mesma finalidade”.

Investiu-se cada chefe, regimentalmente, da
autoridade necesséria para o desempenho de suas
funcoes, isto é, “do direito de comandar e do
poder de se fazer obedecer”, ao mesmo tempo que
se lhe atribuiu a parcela correspondente de res-
ponsabilidade.

Ao preceito da disciplina se obedece atra-
vés de normas rigidas, aplicadas com serenidade
e eqiiidade, as quais asseguram a eliminacdo au-
tomatica dos agentes prejudiciais, inclusive dos
servidores que faltam mais de sete dias consecuti-
vos ou mais de 10% dos dias de efetivo compa-
recimento.

O principio da eliminacdo dos incapazes #
observado através da dispensa sumaria dos servi-
dores cuja producao nao atinge os minimos csta-
belecidos para o pessoal de sua categoria, sancao
a que estdo sujeitos, também, os servidores cujcs
erros ultrapassem os minimos permitidos.

Finalmente, de acérdo ainda com as regras
da boa administracdo, a direcio do Recensea-
mento’delega competéncia, assegura a permanén-
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cia no comando, distribui a responsabilidade pelas
minfcias, estimula o pessoal e encoraja suas ini-
ciativas,

COORDENACAO

Coordenar, o quarto elemento constitutivo da
funcdo administrativa, consiste essencialmente em
“ligar, unir, harmonizar todos os atos e esforcos”.
Coordenar — escreve Fayol — “é atribuir ao .:rga-
nismo material e social de cada funcio as pro-
porcdes convenientes para que a sua finalidade
seja alcancada com seguranca e economia; é levar
em conta as repercussoes e conseqiiéncias que uma
operacao qualquer acarreta para as outras opera-
coes vinculadas a emprésa; é condicionar as ces-
pesas aos recursos; fixar a extensao dos imoéveis,
o tamanho e o formato do equipamento de acordo
com as necessidades da fabricacao; abastecer-se
na proporcio indicada pelo consumo, equilibrar
as vendas com a produgdo; é construir a casa
nem demasiado grande nem excessivamente pe-
quena, adaptar cada ferramenta ao seu uso, a via
ao veiculo, os processos de seguranca 20s riscos,
é atender ao acessorio depois do principal; &, em
suma, atribuir as coisas e aos atos as proporgoes
convenientes, adaptar os meios aos fins”,

Numa emprésa bem coordenada, — é ainda
Fayol quem escreve —

a) “cada servigo marcha de acérdo com os demais:
o de abastecimento sabe o que e quando deve fornecer;
o de producao sabe o que déle se espera; o de conservacao
mantém o material e o equipamento em bom estado; o
financeiro levanta o capital necessario, o de seguranca pre-
Vé a protecdo dos bens e das pessoas; todas as operacoes
se efetuam com ordem e normalidade;

b) em cada servico, as divisoes e subdivisbes sdo
exatamente informadas sobre a parte que lhes toca da obra

comum e sbbre a ajuda reciproca de que se devem prestar;

c) o programa de ac@o dos diversos servigos e de
sua subdivisao é posto constantemente em harmonia com
as circunstincias.

Tal resultado exige uma direcao inteligente, :

experimentada e ativa, segundo a licao do mestre,
que acrescenta : “Deve-se acreditar que essas trés
condigdes nem sempre sao atendidas, porque, nal-
gumas emprésas, se podem observar os seguintes
sinais de incontestavel descoordenacgao:

d) ‘“cada servico ignora, e quer ignorar, os demais.
Marcha como se éle encerrasse em si mesmo sua prépria

finalidade e razio de ser, despreocupado relativamente ao
servico vizinho e ao conjunto da emprésa;

e) funcionam como compartimentos estanques &s
divistes e secoes de um mesmo servico, como as e ser-
vigos diferentes. A grande preocupacao de cada qual é por
a salvo ‘a responsabilidade pessoal, atrds de um papel,
ordem ou circular;

f) ninguém pensa no interésse geral. ‘A iniciativa e
0 devotamento estdo ausentes’.

A semelhanca de que ocorre com outras fases
da administracdo, autores ha que consideram a
coordenagdo a mais importante dentre tddas. E
no Recenseamento de 1950, se nao vamos aquele
extremo, também nao podemos deixar de reco-
nhecer o papel primacial désse elemento no éxito
das operagoes.

Num Recenseamento, talvez mais do que
no comum dos empreendimentos, ha que levar em
conta as repercussoes e conseqiiéncias das opera-
coes entre si, como ja se acentuou no capitulo re-
ferente ao planejamento e se insistird no relativo
ao controle. No trabalho interno, tédas as ta-
refas tém de ser harmonizadas, sincronizadas,
desde o empastamento de material e sua distribui-
cao, equilibrada e pontual, acs 6rgaos incumbidos
do calculo, da critica e da codificacao; até a sua
sistematizacao, entrega de originais ao servico
grafico, impressao e distribuicdo dos volumes. Se
uma fase se avanca ou retarda demasiado, havera
um engarrafamento, inatil e perigoso, num ponto
qualquer da engrenagem, ou faltara material para
as fases subseqiientes.

Se as despesas forem excessivas, sera ultra-
passado o orcamento global da operacao; se a re-
muneracao do pessoal nao for equitativa, ocorre-
rao desisténcias em massa, que terao de acarretar
admissao e treinamento de novos servidores, re-
tardando o ritmo dos trabalhos e elevando o seu
custo.

Se as instalagoes nao forem adequadas e o
equipamento racionalmente utilizado, nao sera
possivel a apuracao simultédnea dos varios Censos,
de maneira que sejam integralmente cumpridos
os prazos legais para a divulgagéo dos resultados.

No Recenseamento, como se vé, nao podem
os servicos funcionar da maneira condenada por
Fayol, ignorando-se reciprocamente e constituindo-
se em compartimentos estanques. Eles tém, ne-
cessariamente, de funcionar de acérdo com os prin-
cipios da coordenacao, de modo que as respecti-
vas funcoes, nas devidas proporcoes e oportuni-
dades, possam enquadrar-se na entrosagem geral
dos trabalhos.

CONTROLE

O controle, Gltimo na série dos elementos
administrativos enumerados por Fayol, mas nem
por isso menos importante, que os demais, con-
siste fundamentalmente em cuidar que tudo se
passe de conformidade com o programa, as ins-
trucoes e as ordens estabelecidas.

Aplica-se as coisas, as pessoas, aos atos e as
relacoes, regendo-se por uns tantos principios
gerais reconhecidos pelos tratadistas da adminis-
tracao: o da autonomia, que envolve independén-
cia administrativa relativamente aos orgaos de
execucao; o da imparcialidade, que requer isencao
de animo na vigilancia; o da nao intromissao no
comando, que evita os choques e desentendimen-
tos, o da contraposicao de interésses, que assegura
a fiscalizacao reciproca entre os agentes, etc.

O contréle visa, em 0ltima instincia, deter-
minar, na devida oportunidade, os erros e falhas,
de modo que possa corrigi-los e evitar a sua re-
peticdo. Deve ser executado, portanto, com pres-
teza e seguranca, a fim de que possa coibir o des-

.perdicio sob tddas as formas: desperdicio de ma-
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terial, desperdicio de energias e recursos e, sobre-
tudo, no caso de um Recenseamento, desperdicio
de tempo.

Numa organizacao modernamente condu-
zida, o controle deve estender-se a todos os demais
elementos da funcdo administrativa — planeja-
mento, ofganizacao, direcdo e coordenacio — bem
assim abranger a totalidade das outras funcoes de-
sempenhadas pela Emprésa — funcoes técnicas,
comerciais, financeiras, de seguranca e contabili-
dade.

Cabe-lhe, pois, assegurar que o programa exis-
tente, esta sendo executado e atualizado; que a
organizacao continua adequada, que as lotagoes
do pessoal sdo respeitadas, que a direcdao e a coor-
denacao se fazem de conformidade com os prin-
cipios estabelecidos. Incumbe-lhe observar amar-
cha de tédas as operacoes, seus resultados e suas
disparidades, e prover a que o material adquirido
seja verificado, registrado e conservado; compete-
lhe fiscalizar a aplicacao dos recursos, os registros
contibeis e os meios adotados para proteger as
coisas e pessoas vinculadas a emprésa.

Ot\)rigado a levar a térmo, num minimo de
tempo e de recursos, operacoes complexas e de
grande envergadura, relativa a 5 Censos distintos,
teve a direcdo do I.B.G.E. de adotar todas as
providéncias ao seu alcancé para que, na execucao
do Sexto Recenseamento Geral do Brasil, nao
haja desperdicio, sob qualquer forma.

Dai a importancia excepcional que atinge 0
elemento — contréle — em cada uma das:etapas
técnicas da elaboragdo censitaria e no seu con-
junto. Dai também a sua relevancia no que toca
as atividades-meios ligadas a execuc@o do Recen-
seamento.

\

Na fase preparatéria, anterior a coleta, era
mister saber, por meio de adequado contréle, quais
dentre os 1894 municipios do Brasil ja haviam,
e em que condicoes e proporcoes, adotado as pro-
vidéncias recomendadas nas instrugoes prelimina-
res, sobre a montagem da méaquina de supervisao
e execucao, a constituicao das comissoes de pro-
paganda, a organizacdo de cadastros, a utilizacao
de elementos cartograficos a divisao do territério
em ‘setores censitarios, etc.

Cuidadoso contrdle requereu a impressdo do
material de coleta. Era necessario proceder, com
antecedéncia, a estimativa da quantidade global
de cada modélo e sua distribuicdo segundo as Uni-
dades Federadas, respectivas zonas e municipios.
Além disso, cumpria imprimir o material parce-
ladamente, de acérdo com o plano prévio de :s-
tribuicdo, a fim de que cada municipio recebesse,
de uma s6 vez, todos os modelos necessarios aos
diversos Censos, com o que se evitam, também,
os problemas decorrentes da armazenagem dos
modelos impressos em demasia.

A distribuicao dos boletins requeria caixas
adrede planejadas e padronizadas, o conhecimento,
a priori, das vias de transporte, o registro minu-~
cioso do material expedido, a certeza de sua cpor-

tuna chegada ao destino, o estabelecimento de um
sistema de comunicacdes que permitisse corrigir,
a tempo, qualquer extravio, falta ou deficiéncia.

Distribuido o material por todo o pais, era
imprescindivel controlar a coleta para que a mesma
se realizasse com inteira observancia das normas
e'prazos estabelecidos. Cumpria verificar se foram
cobertos todos os setores, pessoas, domicilios, em-
présas, estabelecimentos e propriedades. Urgia
controlar a qualidade do material coletado e o seu
envio a Direcao Central, nas condicoes previa-
mente determinadas.

Na Direcao Central, entrou em funciona-
mento, poucos dias apés o inicio da coleta, o Setor
de Recepc¢ao, a que incumbia controlar os traba-
lhos relativos a entrada, expurgo e abertura das
caixas procedentes de tédas as Unidades Federa-
das, que comecaram a chegar em quantidades re-
duzidas, depois as centenas, depois novamente aos
poucos até ultrapassar o ntmero de 5.000, com
o material preenchido na totalidade dos municipios
do Brasil.

Retirado das caixas o material preenchido e

posto nas 45.000 pastas préviamente preparadas,
fazia-se necessario prover a sua guarda, conserva-
cao, arquivamento e transitacéo interna pelos va-
rios 6rgaos do Servico.

Iniciados, quase simultaneamente, os traba-
lIhos de critica, revisdo, codificacao e perfuracio
do material dos varios Censos, cumpria providen-
ciar no sentido de que os diferentes o6rgaos con-
tassem com o pessoal e o equipamento adequados,
e fossem abastecidos de boletins na exata medida
das necessidades. A

Por outro lado, féz-se mister observar, rigo-
rosamente, a producao de cada servidor, nao ape-
nas para fins do estabelecimento da remuneracao
por tarefa senao também para efeito das ncvas
convocacoes de pessoal, feitas apds o contrdle
médico de centenas de candidatos, atendendo &s
conveniéncias dos servicos.

Estabeleceram-se os imprescindiveis controles
técnicos das fases subseqiientes do trabalho sobre
as fases antecedentes: a critica assegura a posci
vel perfeicao da coleta, a revisao, sujeita ainda
a verificacao por amostras, fiscaliza as tarefas de
critica e codificacao.

O desenvolvimento dos trabalhos, em todas
as fases dos diferentes Censos, é acompanhado, dia-
riamente, mediante quadros e graficos em que se
acumulam os dados anteriores, o que permite a
adocao de medidas oportunas e eficazes, acaso
necessarias para o restabelecimento do equilibrio,
a aceleracao das tarefas, o prevalecimento do
plano geral dos trabalhos.

O controle financeiro e contabil das despesas
censitarias exigiu cuidadoso planejamento a fim
de que se pudesse exercer com atualidade e segu-
ranca. Acompanha-se, detidamente, a execugao
dos orcamentos, estabelecidos para cada exercicio,
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6rgao, operaciao ou Censo. Para os 6rgacs incum-
bidos da coleta, padronizaram-se modelos e ex-
pediram-se minuciosas instrucoes, cuja observan-
cia foi rigorosamente fiscalizada.

As contas do Recenseamento sao apresenta-
das, trimestralmente, até o dia 15 do més subse-
quente, a Junta Executiva Central, a que cumpre
examina-las sob os aspectos legais, morais e
formais. :

Da eficacia e oportunidade de contrdle finan-
ceiro do Recenseamento da idéia o fato de que
apenas se perderam 16 mil cruzeiros do total
superior a 150 milhoes movimentados na fase d?
coleta. Atualmente se conhece, dia a dia, a si-
tuacdo de cada verba orcamentéaria, o montante
das despesas, as disponibilidades em btgu'lc’o, etc.
A organizaciao da contabilidade permitira, ade-
mais, o levantamento preciso do custe da opera-
¢do em conjunto e de cada uma das sues fases
em particular.

Como a preméncia de espaco niao me per-
mite maiores explanacOes sobre a matéria, resta-
me assinalar, que, no 'Rgcenseamento Brasileiro

‘de 1950, o controle é exercido precisamente nos

térmos da licao de Fayol, “de mil maneiras dife-
rentes, sobre todos os géneros de operacdes e
sébre os agentes de todos os niveis e categorias”.

Eis ai, num rapido esférco, prejudicado pela
preméncia do espago e pela prépria complexidade
do assunto, o depoimento pessoal de um modesto
servidor do Recenseamento, sbbre a maneira como
a essa notavel realizacdo se aplicaram os moder-
nos principios de administracdo racional. E de se
reconhecer que os 6rgaos responsaveis pela exe-
cucao do Recenseamento tudo fizeram para dota-lo
de uma administracdo eficiente, que sem divida
consiste num planejamento cuidadoso, posto em
marcha por uma organizacao adequada, compe-
tentemente dirigida, habilmente coordenada e con-
venientemente provida dos indispensaveis meios
de controle.
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Administracdo de Pessoal ¢ Classificagio
de Cargos

DMINISTRACAO. de pessoal, como ser inte-

grante da administrative management ou da
administracao institucional de Willoughby, é um
dos aspectos do grande sistema de administracao
geral ou instrumental; convém nao perder de
vista estas consideracoes e evitar equivocos que
poderiam advir do estudo insular e destacado dos
seus problemas (1). E necessario particularizar,
para efeito de estudo, método de trabalho e espe-
cializacao. A administracao geral ou meio é con-

junto cujas partes — pessoal, organizagao, mate-"

rial, orcamento — se articulam e coordenam es-
treitamente na solucdo de qualquer problema com-
plexo relacionado com o servigo publico.

A par disso, a administracdo de pessoal é de
importancia transcendental no conjunto de inte-
résse da administracdo institucional; trata do que
se chama “man power” e hoje as nacoes se gover-
nam com o concurso de técnicos especializados,
indispensaveis a dinamizacdo da maquina admi-
nistrativa. Precisam, assim, ser os melhores, mais
héabeis e bem dotados, os “best brains of each ge-
neration”, como afirmou Leonard White (2).

O movimento do “scientific management”
iniciado por F. WINsLow TAYLOR, a partir da
primeira guerra mundial, pode ser considerado um
dos fatos mais notaveis em prol da racionalizacao
do servico ptblico (3). Ocorreu algo semelhante

(1) “Personnel administration, however, cannot
and should not be considered in isolation. It is only one
phase of the larger problem of adiministrative manage-
ment’’. (The President’s Committee on administrative
management. ‘“Report submitted to the President and to
the Congress’”” — Washington, 1937, p. 59).

(2) Consultar o capitulo “Man Power’” de MARS-
HALL, E. DImMOCK in Modern Politics and Administration
— American Book Co. 1937 e o livro de JAMEs BUR-
NHAM ¢The managerial revolution”’, The John Day Co.
— New York, 1941; “Personnel administration lies at the
very core of administrative management. The effective
conduct of the work of the Government depends upon
the men and women who serve it. Improved plans for
governmental organization and management are of little
value unless simultaneous recognition in given to the need
for attracting, retaining and developing human capacity
in the public service (The President’s Committee on Ad-
ministrative Management, ob. cif. p. 7).

(3) Consultar “The principles of scientific Mana-
gement” — New York, 1911. H4 uma tradugio de Arlin-

do Vieira Ramos, publicada pelo D.A.S.P.; consultar o

capitulo “Scientific management and public administra-
tion”” in “The Administrative State’” de DwiIGHT WALDO,
‘The Ronald Press, New York, 1948.

PAuLo PoprPE DE FIGUEIREDO

a uma revolucao mental condensada na filosofia
pragmatica de que os fatos, se cientificamente pes-
quisados, levarao a principios e sistemas que con-
duzirdo a solugbes eficientes e satisfatérias todos
os problemas sociais e econémicos devidamente
planejados.

Um principio, como asseverou Waldo, se erige
qual o melhor meio ou método de realizar algo;
mas, nao basta o “one best way” incompleto. E
preciso completa-lo com o melhor homem. Para
cada trabalho ou tarefa, deve haver o homem in-
dicado cientificamente. E o “one best way”. Na
sua singeleza e simplicidade, ai esta a grande

.

missao que cabe a administracdo de pessoal rea-
lizar (4).

“Many elements — afirmou WHITE — combine to
make good administration : leadership, organization, fi-
nance, morale, methods, and procedures, but greater than
any of these is man power. To find and to hold capable
men and women and to help create and maintain wor-
king ccnditions under which they can to their best are
the great tasks of personnel management’’ (5).

Seria facil trazer o depoimento de varios au-
tores que realcam a importancia, complexidade e
dificuldade da administracao de pessoal no conjun-
to dos fatores que integram a “administrative ma-
nagement”. Willoughby, por exemplo, que escre-
veu um tratado sistematizado sébre admiristracao
geral, deu énfase aos problemas de pessoal, consi-
derando-os, pela sua natureza e valor, cruciais, a
fim de o Govérno realizar eficientemente as suas
funcdes (6).

(4) “The chief task of a personnel agency is to
find this man and, if his superiority is potential rather
than immediate, train him — “the bringing together of
the science and the properly selected and trained em-
ployee”’. The case for the influence of scientific manage-
ment upon public administration at this point is overwhel-
ming. There is no doubt that the transition from de ‘“ne-
gative and moral’”’ to the “positive and scientific” attitu-
de in personnel administration was one largely to scien-
tific management’’. (DWIGHT WALDO, ob, cit. p. 59).

(5) LEONARD D. WHITE — ¢“Introduction to the
study of Public Administration’” — The Mac Millan Co.
New York, 1939, p. 277.

- (6) ¢“Of the four groups into which, for purposes
of study, the problem of public administration has been
divided, that dealing with problems of personnel is at once
one of most important, most complex, in the sense of pre-
senting a multitude of phases or consideration, and most
needing careful analysis and study’’. (WILLOUGHBY,
obicit o pe211)
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Ou, verbi gratia, atentar nos autores que es-
creveram sbbre problemas de pessoal aplicados
especialmente as atividades privadas; a definicao
de administraciao de pessoal de TEAD e METCALF
sublinha que lhe cabe a tarefa sobremodo elevada
e dificil de possibilitar a organizacdo atingir 0s
seus objetivos preestabelecidos mediante planeja-
mento, supervisao, direcéo e coordenacao das ativi-
dades do pessoal, evitando conflitos, poupando
energias, animando o “esprit de corps” e cuidando
do bem-estar de todos os que trabalham (7). Ou,
ainda, no conceito que dela faz Walter, conside-
rando-a baseada sébre principios cientificos a fim
de, por éste modo, obter a férca humana eficiente,
adaptada ao tipo de organizacdo que ird animar,
nao s6 conseguindo pessoal capaz mas o mantend’o
em relacées e harmonia mituas e Uteis aos pro-
prios empregados e seus patroes. (8)

Situada a posicdo da administracdo institu-
cional ou de “housekeeping” no conceito lato d.e
administracfo e, consecutivamente, situada a posi-
¢do da administracdo de pessoal no conjunto inte-
grado pela “administrative management”, 'ca}be,
agora, logicamente, situar a posicdo da'classmca-
¢do de cargos dentro do sistema maior que &
abrange,

Desde a época em que principiaram a tomar
desenvolvimento as funcdes e responsabilldade's
que atualmente assoberbam os Governos, a adm.l-
nistracio de pessoal se tornou pari-passu mais
compreensiva e sistematizada, a principio, assu-
mindo atitude negativa e demolidora dos males
impeditivos & plena efetivacdo da eficiérl,c%a e eco-
nomia (por exemplo, interferéncia p_ohtuz’a, luta
entre os “spoils-system” e “merit—syste‘r‘n .)' fl.e_
Pois assumindo, mercé dos principios do scxeptlfxc
management” e das idéias exsurgentes das filoso-
fias pragmaticas e positivas, atitude positl.va e pro-
gressista, construindo ao invés de demol}r. 1’\Iesta
fase positiva, moral, cientifica e construtiva e que
e situa a classificacdo de cargos, que € 2 base
sdbre a qual se levanta a administragéo de pessoal,
Se quiser exercer realmente, e nao de modo em-
Pirico e assistematico, as suas funcdes complexas
€ multiformes.

MosHER e KINGSLEY colocam a classificagao
de cargos (classification-duties) entre uma das

\
(7) “Personnel administration is the planmn.g,'tf:;
Pervision, direction, and coordination of these actlv(;elﬁ
X .

of an organization which contribute to realizmg .th P
ned purposes of that organization with a 'n?xmmum &
human efforts and friction, with animating 5?‘"’: of’coope-
Tation, and with proper regard for the gepuineé well being
of all members of the organization”’ (ORD_W,AY TEAD o
Hengy . METCALF ' — “Personnel Administration ~=
McGraw-Hill Book Co. — New York — 1933 — P- 2)-

(8) “It is the obtaining of an eff.icifent_ hume‘g‘
force adapted to the organization for which 'lt is mtend“ 3
and the maintenance of this force in relations, mutualy
Amonious and profitable to employer and empIO}l'.e '
ound personnel principles are based upon the a};p ica-
Yon of scientific methods to the human ?r?blen}s ,,(J'
E. WALTERs — “Applied Personnel Admm‘s“atwnl :
i])ohr;)wi"ey & Sons, Co. — New York — 193

26 funcoes que cabem aos 6rgdos de pessoal, dan-
do-lhe carater quase legislativo e administrativo
(9); WALTERS acha que duas sao as funcgoes pri-
mordiais de um servigo de pessoal — recrutar e
manter pessoal. E, neste sentido, considera a clas-
sificacdo de cargos atividade de manutencido de
pessoal, sob os nomes de “job analysis” e “job spe-
cification”, duas funcGes integrantes da jurisdicao
de uma administracao de pessoal nos servigos pri-
vados (10).

Mas, qual a importancia e valor da classifi-
cacao de cargos na administracao de pessoal ? Vao
responder os que tém autoridade para fazé-lo :

“Of fundamental importance in modern personnel
administration is the position-classification plan. Upon
the development and maintenance of such a plan depends
the satisfactory performance of almost all functions con-
nected with public personnel administration’” (11).

“Present-day personnel management rests on two
major foundations, test of fitness and position-classifica-
tion. Without derogation from the other important aspects
of personnel work these are the two essentials. Without
each of them the personnel system of any large organiza-
tion lacks the basis on which most other branches of per-
sonnel management depends’’ (12).

“As Oliver C. Short has put it “recruiting and the
many and varied other personnel problems are as unscien-
tifically and blindly handled in the absence of a duties
classification plan as would be the construction and fur-
nishing of a building without plans and specifications”.
For the classification plan provides the specifications for
the whole service; specifications without which both the
appropriating body and the personnel agency grope in the
dark and without which the door is opened to political
favoritism, inequitable treatment and decreased efficien-
cy2es(13)5

“What are the essential function of a personnel pro-
gram? Many would say that the first and most impor-
tant is the formulation and maintenance of a classifica-
tion plan”. (14).

“Among the technical requirements of a satisfactory
personnel system, none exceeds in importance that of
effecting a systematic classification and standardization
of all employees, or, to speak more correctly, of all posi-
tions covered by the system. Such a classification and
standardization of public employment constitutes, indeed,
the starting point or the basis upon whick the whole per-
sonnel structure must rest. Without it, is impossible to
have a satisfactory personnel system or properly to meet
the many problems to which personnel administration
gives rise (15).

(9) MOSHER e KINGSLEY — “Public Personnel
Administration, Harper and Brothers Publishers, New
York, 1941, p. 90.

(10) J. E. WALTERS, ob.cit. p. 53; a propbsito,
consultar a “funtional chart of labor management” (p.
32) da obra de Scott, “Personnel Management’’, McGraw-
Hill Book Co., N. Y., 1941; e Mathewson; a “Chart I —
Personnel Department: interrelations and functions’” da
obra citada de TEAD e METCALF, p. 49; e “organization
of the personnel department’”” da obra O. PRESTON ROBIN-
SON, “Retail Personnel Relations”, Prentice Hall, Inc. —
New York, 1940, p. 18.

(11) Public Administrative Service — ¢Personnel
Programs for smaller cities” — 1940, p. 11):

(12) WHITE, ob. cit. p. 326.
(13) MOosHER e KINGSLEY, ob. cif. pags. 407-408.

(14) JOHN M. PFIFFNER — “Public Administra-
tion"”” — The Ronald Press Co. — 1935 — p. 145.

(15) WILLOUGHBY, ob. cit., . 246,
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Destas citacoes, depreende-se que a adminis-
tracao de pessoal, cientificamente organizada, deve
ser levantada sobre planos e sistemas consoante
o programa de politica administrativa definida e
adotada pelo Govérno. A execucao de uma admi-
nistracdo de pessoal requer o emprégo de meios
‘proprios e adequados; os instrumentos, métodos
e processos usados caracterizam o estadio em que
se acha uma administracdo de pessoal.

Ora, é o elemento humano que anima e movi-
menta a maquina administrativa; a sua boa ou ma
qualidade a dirigird com bons ou maus resulta-
dos. Para que se possa conseguir o melhor servigo
publico é imprescindivel preparar-se para tal.
Nao importa o grau de perfeicao técnica dado aos
sistemas de organizacao, orcamento, material, de
relacGes e de processos porque, sem a base de uma
boa organizacao de pessoal, tudo aquilo funcionara
deficientemente. O elemento humano é decisivo.

Consequientemente, na administracao institu-
cional ou “administrative management”, antes de
mais nada se impoe a organizacdao de pessoal em
bases técnico-cientificas; sem planos ou sistema
de classificacao de cargos (16) bem urdido e bem
executado, todos os institutos que dizem respeito
ao pessoal — recrutamento, movimentagao, pro-
mocao, treinamento, aperfeicoamento, aposentado-
ria, assisténcia, orcamento, contabilidade — serao
prejudicados, trarao insatisfacao, acarretarao erros
e confusao, originarao desigualdade de tratamento,
e falhardao ao seu objetivo que é o clima moral
sadio sem o qual nao sera possivel o Govérno tra-
balhar com eficiéncia e rendimento 6timos.

Se a boa ou ma execucgao das atividades espe-
cificas ou institucionais do Govérno depende da
organizacao do pessoal, tirar-se-4 a conclusao de
que os cargos-elementos objetivos ocupados pelos
funcionarios, que sao os elementos subjetivos —
constituem realmente o problema vital que impor-
ta estudar e analisar a fim de se poder aparelhar
a administracao técnica e cientificamente.

Por outro lado, tratar os cargos isoladamente,
cada um de per si, seria tarefa apenas praticavel
em organizacoes de reduzido porte; seria absolu-
tamente impraticavel tomar decistes baseadas nas
caracteristicas individuais dos cargos quando o
servico os conta em centenas de milhares. A par
disso, decisdes baseadas sobre situacoes individuais
sempre concorrerao para criar conseqiéncias ten-
denciosas incompativeis com o senso de responsa-
bilidade. Decisoes e ordens no servigo publico de-
vem louvar-se em situacoes logicas, planejadas e
sistematizadas. Nao fora assim, ter-se-ia de acei-
tar o argumento de que os diretores e chefes deci-

-

(16) “The soundness of general policies and plans
and the effectiveness of procedural methods in personnel
work depend, among other things, on knowledge of facts
about the service, its organization, work activities, posi-
tions, and personnel. A most important part of this factual
basis for planning and action consists of facts about the
duties and responsabilities of the individual positions in

the service (Civil Service Assembly, ob. cit. p. 1).

dem sem base em principios e normas, originando
situacoes pessoais nao recomendaveis, Portanto,
o senso da logica e da boa administracdo, como
o aspecto de justica e da moral, determinam a
organizagdo do servico dentro do critério de uni-
formidade e de generalizacdo da igualdade de tra-
tamento. A classificacdo de cargos corresponde a
éste imperativo, mas classificacdo de cargo levan-
tada sobre analise dos deveres, atribuicoes e valor
do trabalho. (17)

Dessa maneira, conforme expds BARUCH, pre-
sidente da Comissdo que apresentou, em 1941, o

‘notavel relatério a “Civil Service Assembly of

United States and Canada”, e que hoje constitui
o text book ja consagrado dos problemas de clas-
sificacdo de cargos — fatos relacionados com os
deveres e responsabilidades dos cargos devem ser
tratados de modo cientifico e sistemético a fim
de: a) evitar a tarefa impraticavel de se tratar
com milhares de incidentes ou detalhes pertinen-
tes a cada cargo de per si; ao contrario, a classi-
ficacdo tornaria facil esta tarefa pois lidaria com
grupos ou nficleos de cargos chamados classes; b)
tornar possivel decisdes uniformes e gerais em
administracdo de pessoal o que se obtém quando
se tornam os cargos em grupos de classes e nao
individualmente; c) pdér um obstaculo ao favori-
tismo ou influéncia politica que se torna mais
dificil quando a administracdo de pessoal utiliza
critérios e principios légicos e cientificos. (18)

Assim como a administracao de “housekee-
ping”, institucional ou “administrative manage-
ment” se considera instrumento ou meio para que
a administracdo especifica ou de fins realize os
seus objetivos, assim a classificacdo de cargos &,
outrossim, meio para que a administracao de pes-
soal realize, também, os seus fins. A classificacao
de cargos é mecanismo, essencialmente instrumen-
tal; teria sentido puramente literario ou académi-
co se ndo.fosse o meio pratico, objetivo e cienti-
fico que facilitaria a solugdo dos problemas intrin-
cados e complexos de administracdo de pessoal

(19).

Baruch, no livco mencionado, declarou que,
embora a classificacao de cargos facilite a solucao
de muitos problemas de administracao de pessoal,
ela prépria soluciona dois problemas especificos :
a) o que diz respeito a natural limitacdo do cére-

(17) “If each of several thousand individual posi=
tions has to be studied as a separate item every time a
personnel or say policy must be ennunciated, an adminis-
trative or budgetery problem solved, a position filled, a
personnel procedure or rule applied or an employee’s pay
rate fixed, a confused and inefficient situation results, in-
satisfactory to legislation, administration, employees, and
the public (Civil Service Assembly — ob. cit. pag. 2).

(18) “Civil Service Assembly’’, ob.cit. pag., 2.

(19) “In the field of personnel management, a posi-
tion-classification plan has the status of an administra-
tive tool. Broadly speaking, it is not an end in itself, but
a means for facilitating the accomplishment of many ends
of personnel administration” (Civil Service Assembly,
ob. cit. pags. 50-51).
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bro humano incapaz de lidar com a massa assiste-
matica de intimeros incidentes de cada cargo €
tomar simultAneamente decisdes justas e unifor-
mes, vencendo-se estas dificuldades, colocando e
identificando todos os cargos substancialmente do
mesmo género em grupos ou classes e distinguindo
as varias classes entre si consoante o carater, res-
ponsabilidade e dificuldade dos seus trabalhos;
b) o que diz respeito a terminologia quando esta-
belece titulos ou nomes descritivos e definidos
para cada classe aplicaveis a todos os cargos que
lhe estao incluidos.

Mes, h4 uma tese ousada e brilhante sobre
classificacao de cargos levantada ixltimamenfce -
é a classificacdo de cargos, problema de organiza-
¢do ou de pessoal ? Um candidato ao tltimo con-
curso de Técnico de Administracdo do D.A.S.P.
a considerou problema de organizacao, e con-
cluiu: (20) '

I — Em razio de sua natureza, as atividades' de
classificacdo de cargos funcionais mais propriamente inte-

. . 5 a e
grados em uma unidade especializada em organizacao d
servicos, do que em um orgao de pessoal.

II — E’ muito dificil aos érgdos de pessoal elaborar
plano geral de classificacao de cargos, segundo as normas
reconhecidas pelos especialistas no assunto;, sefn dispor de
agentes conhecedores da técnica de organizacao.

III — O é6rgao de pessoal utilizaria o plano d.e clas-
sificacao como instrumento de trabalho, porém, terlix uma
participacdo apenas subsididria, em sua elaboracao ou
‘modificacio.

N#o se mostram convincentes éstes argumen-
tos; a tese é discutivel, como, alids, o é toda mate-
ria complexa e controvertida. Nao dei?:a.de cau-
sar estranheza o fato de que 0s espec1alxsta§ em
plano de elaboracdo e manutencao da cla.ssmca-
cao de cargos, todos, sem discrepancia, consideram
classificacido de cargos assunto ou problema essen-
cialmente de administracdo de pessoal. Baruch,
Telford, Walkér, Willoughby, Mosher e I?mgsley,
Meriam e outros, para so citar os pl.-oemmentes.
Nem sempre o argumento de autoridade preva-

lece, mas nao pode deixar de ser apreciado.
E verdade que Pfiffner abordou discretamen-

S 0
te a tese mas ndo a discutiu, achou que apell.l alsl 3
tempo e a experiéncia deverao demarcar as inha

(21).

———

(20) OTHON SERVULO DE VASCONCELOS, “A classi-

€acdo de cargos como problema de organizagao’, Sep.arat;
do D.A.S.P., Departamento de Imprensa Nacional,
1950,

ete

(21) “However, the story would '?ot .be tcon;];lna_

Without mention of the relation of classification to e
gément planning. The establishment of new manag 5

in federal departments, has

planni i iall
ng units, especially These units on the

created some problems in this respect.
inevi aths
departmental and bureau level must inevitably cross p

' % i ce of

Quite often with classifiers. Thereis some eviden o
. i i R

Misunderstanding and friction. Experience 18 tot;{ %

. 1 >

to venture to delineation of the proper relation s E

Nao ha davida que o conhecimento da estru-
tura e das atribuicoes dos o6rgaos do servico publi-
co exige que técnico de classificacdo as estude e
enalise acuradamente. Mas, para isto, nao é indis-
pensavel que seja um especialista em organiza-
cdo. E que o técnico de pessoal, ao analisar car-
gos, por meio de questionarios ou in Ioco, nao pre-
tende alterar ou reestruturar a organizacao. Ao
contrario, éle vem depois do técnico de organiza-
cdo. O técnico de pessoal apenas retrata uma si-
tuacdo existente, respeita rigorosamente o stafu
quo (22).

A defender a tese de que classificacdo de
cargos € problema de organizagcdao simplesmente
pela circunstancia de que ela nao pode prescindir
de estudar e levar em consideracao a estrutura,
flow of work (fluxo do trabalho) e atribuicio das
unidades administrativas, seria defensavel também
admitir que classificacao de cargos é problema de
selecd@o, especializacao de pessoal, porque ela tam-
bém nao pode prescindir de adotar os critérios e
requisitos julgados indispensaveis 4 nomeacdo. E
indiscutivel que a base fundamental de classifica-
cdao de cargos esta na organizacdo dos servicos;
classificam-se cargos que sao criados tendo em
vista a organizacao e finalidade dos érgaos exis-
tentes.

O equivoco e controvérsia resultam da com-
plexidade dos problemas da classificacao de car-
gos; a rigor, a classificacao de cargos exige técnicos
especializados, isto é, técnicos de classificacao ver-
sados em todas as subdivisdes — pessoal, organi-
zacao, material, orcamento — que integram a
“administrative management”. Mas o de que nao
resta davida é que seria impraticavel atribuir a
classificacao de cargos — quer na fase de elabo-
racao, implantacdo, quer na administracio —
6rgaos que nao sejam de pessoal. Os técnicos que
a levarao a efeito devem ter conhecimento das
varias especializacoes, mas deverao pertencer a
orgaos de pessoal.

ween the position classifiers and the management plan-
ners’’ (JOHN PFIFFNER — “Research Methods in Public
Administration” — The Ronald Press Co., New York,
1940, pags. 334-335).

(22) “Although the classification process does not of
its own force carry with it the authority to prescribe or
change organization structure, lines of responsability, work-
sequences, or the number of positions of each kind, it
must go into these features and the results show what
exists. in all these respects. The picture thus revealed,
perhaps for the first time, may be so illogical or wasteful
that it calls for attention and correction (Civil Service

. Assembly”’, ob. cit. pag. 75).
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Objeto, Conceito e Meios de ,Ddcumetagéo

A uns cinqiienta anos, Henry La Fontaine

e Paul Otlet iniciaram’ os respectivos estu-
dos no campo da documentagao, definindo sua
doutrina fundamental, apesar de s6 levarem em
conta naquela época a classificacao dos documen-
tos escritos ou, melhor, um aspecto peculiar da
biblioteconomia e da arquivistica. Evoluiu, po-
rém, a tal ponto o documentario que, hoje, éle se
processa em diversos setores de trabalho ou de
profissdes especiais agrupadas, em virtude das afi-
nidades de propositos, no sistema a que chama-
mos de documentador.

O objetivo déste, no entanto, ndao sofreu mo-

dificacdes, salvo as oriundas da revisao do con-
ceito de documento. Para os mestres ‘citados no
inicio déste artigo, a documentacao teria por ob-
jeto tornar mais acessiveis os conhecimentos re-
lativos a todas as épocas, regioes e setores de ati-
vidade, transformando-os, por meio da biblioteca
e do arquivo, em patrimonio da comunidade uni-
versal (1); mas, por isso mesmo, limitaram suas
preocupacoes ao material bibliografico. A ver-
dade é que, seja no passado, seja no presente ou
no futuro, ela visa, sobretudo, a facilitar a aqui-
sicdo de cultura, colocando os' indispensaveis ins-
trumentos ao alcance dos interessados e “promo-
vendo, dessa maneira, o progresso e, com €le, a
concordia entre os homens e entre as nacoes”, con-
forme diz Donken-Duyvis, o que nos leva a afir-
mar que nem s6 de livros deve ocupar-se mas,
sim, de toéda espécie de documentos.

Esse é, de fato, o objeto basico na esfera de
acao em ‘que nos empenhamos. Verificando-se
o aperfeicoamento dos meios destinados a ampliar
as possibilidades de consecucdao do fim enunciado,
a atividade documentadora transpés realmente as
fronteiras da biblioteca e do arquivo para penetrar
num territério mais farto de recursos e de opor-
tunidades. Com o equipamento de que se dispoe
hoje e a multiplicidade de processos mecanicos, ma-
nuais e intelectuais de registro e divulgacdo (ob-
jeto basico),éclaroque nao poderiamos reduzir
a capacidade désse setor, como agora o concebe-
mos, a simples tarefa estitica de guardar e cata-
logar obras escritas, da mesma forma que n#o
seria légico restringir sua técnica ao tratamento

(1) F. DONKEN-DUYVIS — Prefécio ao livro Do-
mentation, de S.C. Bradford (Crosby & Lockwood, Lon-

dres, 1948).

ESPIRITO SANTO MESQUITA

de impressos e manuscritos exclusivamente para
fins de conservacao.

“O progresso depende do livre acesso as fon-
tes de informacdo”, segundo Bradford (2), sendo
a documentagao a arte de criar ésse livre acesso,
isto é, de coligir, classificar e pér a disposicao de
todos, com todos os meios de que possa lancar
mao, as pecas informativas referentes a todas as
espécies de atividades, quer artisticas, técnicasou
cientificas. Mas nao é somente ésse livre acesso
as fontes de instrucdo e esclarecimentos que con-
siste a referida arte. Cumpre ao documentador
promover a divulgacdo, dando ao material que
colige e classifica um cunho mais Gtil, imprimindo-
lhe movimentacao de modo que €le possa ir ao
encontro dos individuos e nédo éstes ao seu encon-
tro, como o deseja Otlet (3).

Por conseguinte, ela, a documentacao, repre-
senta o processo pelo qual se pode fornecer ao
homem que estuda, pesquisa, cria, inventa e pro-
duz, a literatura, os planos, os moldes, os exem-
plos, as féormulas e as experiéncias passadas no
respectivo setor de trabalho, avisando-o das reali-
zacoes similares anteriores a fim de evitar que re-
produza os erros ja cometidos ou duplique — o
que é nocivo, pelo menos em certas esferas — os
esforgos e as despesas que ésses esforcos acarre-
tam (4). Representa, além disso, o mecanismo
de que se utiliza o homem para transmitir infor-
magoes aos que, nao as procurando embora, de-
vem conhecé-las em beneficio préprio ou da orga-
nizacdo que os informa.

Tratemos, porém, das diferencas de pontosde
vista quanto ao objeto e, conseqiientemente, aos
instrumentos de documentacao.

Para os primitivos técnicos documentadores
de Bruxelas, ela resultou da simples necessidade
de pér em ordem o método de aquisicdao, preser-
vacao, eliminacao e distribuicao de documentos
que seriam, no caso, os livros, os relatorios, etc.
Eles — os técnicos — revelaram a preocupagao
fundamental de catalogar o material impresso e
manuscrito relativo a uma série de assuntos, orien-
tando suas pesquisas no sentido de encontrar a

(2) S. C. BRADFORD — Documentation. (op. cit.).

(3) Documentos e Documentacoes — PAUL OTLET
— ¢Revista do Servico Pablico” — marco e abril de
1946.

(4) PAUL OTLET, op. cit.
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melhor maneira de classifica-los, sem levar em
conta os documentos de outras formas, a possibili-
dade de aperfeicoamento dos recursos fteis a ta-
refa do documentador e a necessidade, do ponto
de vista estrutural, de estender o raio de alcance
da documentacdo a fim de sistematizar suas fun-
coes, acrescentando aos seus 6rgaos de acao pas-
siva os de acdo positiva, isto é, aos que se dedicam
a guarda de documentos, os que se incumbe;m dt_a
descobri-los, reproduzi-los, elabora-los e difundi-
los.

Hoje, a documentacao utiliza, além do l.ivr‘o
e similares, o cinema e, como acessorio inestixma-
vel ao cumprimento de seus deveres atuais, O
radio que é veiculo mais eficiente de noticias e de
doutrinacdo. Abrange, ainda, o museu, a escola
de jornalismo, a estatistica, a propaganda, etc.

Perdeu, pelo visto, o antigo carater inerte.d_e
classificacdo decimal para empenhar-se na ativi-
dade enérgica de conquista da opinido, de §u_ges-
tionamento, de pregacdo insistente e categorica.
Saiu do fichério para a conferéncia, para a €xpo-
sigdo e para a polémica. Criou a montra de arte,
a biblioteca ambulante, as palestras e debates pelo
radio, o noticiario luminoso, o cartaz, o elemgnto
fotografico e cinematografico. Deixou o recx.nto
fechado em que se guardam livros para realizar
a intensa e extensa circulacdo dos mesmos atra-
vés dos empréstimos gratuitos e de aluguel. Ex-
plora hoje a editbra: imprime livros, manuais,
material de publicidades, revistas, panfletos, jor-
nais, etc.

CONCEITO

Se a documentacdo, como disse La Fontaine,
nasceu da necessidade de por em order~n o pro-
cesso de aquisicdo, preservacéo, eliminagao, e dis-
tribuicdo de escritos, desenvolveu-se poste'rxor-
mente, como agora sustentamos, a ponto de inte-
ressar-se ndo s6 pelo processo acima .referldg mas,
também, pela producdo, coleta e dlvulgagao de
todos os elementos informativos e instrutlv?s, es-
critos ou ndo, de natureza, forma e substancias
divefsas, considerando-se mesmo OS qu:a podt?m
impressionar o cérebro através da Visao assim
Como os que o podem impressionar ;_yelo ouvido
e pelo tato; os que transmitem o seqtldo do pen-
samento por meio de palavras escritas ou fala-
das e também os que comunicam a 1<.ie1a pela fom:-
ma e pela cér; os que podem ser copiados, reduzi-
dos, ampliados e que representam .descrlgac: ou
especificacio escrita, pictérica, iconica e grafxsa
de objetos, fatos, ciéncias e técnicas e 0S que nao
Podem sofrer tais tratamentos, como certas _pegas

€ museu. \Desenvolveu-se também em Vi tude
da caréncia de divulgacdo metédica dos documen-
térios_

Para Bradford, Otlet,
ontaine e outros, principalmente 0S documenta-
dores italianos, belgas e ingléses, a dof:umentagao
teria resultado, além disso, da urgéncia de sanar
2 lacuna existente entre o registro dos 1atosnos
Vérias esferas de atividade e a colocagf{‘o’desse L5
gistro nas maos ou ao alcance dos individuos que

Donken-Duyvis, La

podem usa-lo ou déle necessitam como base para
novas realizacoes.

De acérdo com ésse ponto de vista, a ativi-
dade que é objeto déste ensaio, nada mais seria
do que um aspecto da biblioteconomia. Paranés,
além de sua origem muito mais remota, tendo sur-
gido, na realidade, com o ato de gravar o ho-
mem primitivo a sua idéia no plano material, ou,
quando muito, segundo M. Pio Corréa Junior,
desde que os “meios de documentacdo cientifica
se multiplicam no Oriente Helenistico” (5) o
seu progresso, especialmente no dominio da téc-
nica e do objetivo, redundou na ampliacdo geral
de sua area. Dai identificar-se-4a como modali-
dade de trabalho que implica o esférgo de cole-
cionar, classificando e divulgando, tudo o que
constitui uma forma ou expressao de inteligéncia

~

e de cultura. S6 na parte referente a classifica- .

cao pura e simples e a catalogacdo do documento
escrito, podemos hoje aceitar a teoria Otlet. Nesse
particular, concordamos com Bradford quando diz,
elogiando os chamados pais da documentacao, que
“os cientistas, ha cem anos, poderiam ler tédas
as obras existentes sobre a matéria de seu interés-
se. Nos tempos que correm, porém, s6 com o au-
xilio dos digest, das referéncias, das notas biblio-
graficas categorizadas que selecionam, relacionam
e sintetizam os informes sobre todos os assuntos,
podem éles, com dificuldade ainda, ter ciéncia do
que se passa no mundo contemporaneo ou em épo-
cas anteriores no campo em que se especializa-
ram. Essas selecoes representam uma das muitas
tentativas de registro e de informacoes. Foram,
neste caso, a pedra fundamental do processo de
metamorfose da documentacao em atividade téc-

nica especializada, visando sistematizar os dados .

relativos aos conhecimentos humanos, facilitando
sua obtencdo e promovendo sua divulgacao.

Aderindo a essa corrente de idéias, os do-
cumentadores da escola otletiana, por exemplo,
dizem que a fonte de origem da documentacdo
coincide com o aparecimento do livro impresso
e nao com a arte de sua classificacdo. Acontece
que isso seria limitar demasiadamente o campo
dessa atividade, negando-lhe os radicais histéricos.
A documentacao que ao ver do proprio Bradford
é, no sentido amplo, o registro de todos os elemen-
tos informativos sébre as atividades humanas em
todas as épocas, originou-se das artes e das técni-
cas praticadas, desde a mais remota antiguidade,
pelos grupos ou pelos homens isoladamente e é
representada, pois, por toda a sorte de esforcos ou
de produtos dos esforcos feitos com o intuito de
situar fatos e coisas quer no tempo, quer no es-
paco, assim como a vida e a inteligéncia humanas,
em todas as suas manifestacoes sociais, politicas,
artisticas, cientificas ou industriais. Através da
contribuicdo das artes e dos meios de producéo
do homem, obtém as geracdes que se sucedem
os necessarios dados para a interpretacdo e re-

(5) Origens da Documentacao Administrativa — M.
Pio COoRREA JUNIOR. “Revista do Servico Pfblico”, no-
vembro de 1951.
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constituicdo dos costumes e do meio dos povos,
sua evolucao e seu desaparecimento.

A classificacao como base do processo técnico
de documentacao, sim, € que surgiu recentemente
com o trabalho de La Fontaine e Otlet, em 1892,
quando se empenhavam em coligir material sobre
as Ciéncias Sociais, fundando em Bruxelas, na
casa do segundo, o Escritorio Internacional de i3i-
bliografia, trabalhando ambos, dessa data em
diante, para criarem um sistema universal de ca-
talogacdo apresentado, afinal, em 1895, na Confe-
réncia Internacional de Bibliografia, realizadana
capital belga, com base, alids, na classificacao de-
cimal de Dewey.

S6 do ponto de vista estrito, porém, a do-
cumentacao se restringe a classificacao de do-
cumentos escritos. De acérdo com ésse conceito,
ela teria surgido com o primeiro catalogo conhe-
cido, isto é, o Libri Graeci Imperi, de 1498, com
o catalogo de Robert Etienne, de 1546, e de Con-
rad Gesner, em 1548.

Mas o seu propésito, a nosso ver, pelo me-
nos, foge a semelhantes limitacoes para cobrir
todo o setor da descoberta, aquisicao, classificacao,
registro, producao, guarda e divulgacao de conhe-
cimentos, fatos e coisas relacionadas com o hocmem
e sua historia.

No plano de registro ela afetaria a coleta, a
classificacdo, a guarda, a conservacao e na divul-
gacao ela importa em atividades de reproducio,
circulacao e publicidade, utilizando para isso todos
os recursos e instrumentos que essa atividade pode
requerer em beneficio da prépria eficiéncia.

Poderiamos, pois, dividir a documentacao pe-
los seus campos principais, a saber: biblioteca,
arquivos, museus, estatistica, publicidade e os res-
pectivos acessorios, instrumentos e subdivisdes
especializadas, classificando os documentos em im-
pressos, fotograficos, manuscritos, monumentais,
pictorios, instrumentais, podendo 2grupar-se entre
ésses ultimos, as moedas, os selos, os objetos de
trabalho, as armas, as pecas de vestuario, a ce-
ramica, etc.

MEIOS

As atividades de documentacdo, pelo menos
no campo administrativo, apesar dos esforcos fei-
tos com o intuito de ativa-las, jamais foram exerci-
das com o completo aproveitamento de sua
capacxdade potencial em térmos de criacdo de no-
vas e importantes facilidades para o govérno, de
um modo amplo, e para os administradores, de
modo particular.

Realmente, os recursos des variadas técnicas
desse setor de trabalho, se utilizados com melhor
compreensao de seu valor e de seus objetivos, ser-
viriam, mclus:ve, para munir os chefes dos altos
niveis hierarquicos, isto é, o3 quz tém a seu cargo
a tarefa de decidir e orientar, dos conhecimentos
indispensaveis ao estudo dos casos submetidos a
sua apreciacdo, conhecimentos ésses que podem
ter a forma de dados relativos a técnica e a dou-

trina envolvida na questdo; de leis e regulamen-
tos que afetam direta ou indiretamente o pro-
blema e que podem, de um modo qualquer, su-
gerir uma solucao ou justificativa para a solucao
a propor; e ainda de argumentos, precedentes, mé-
todos, processos ou experiéncia, inclusive de ad-
ministragoes estrangeiras, que interessem ao
caso.

Além dessas vantagens, ha um outro aspecto
da documentacdac que seria de extrema importan-
cia para as autoridades publicas: o da divulgacao,
com carater ou objetivo publicitarios, de um lado,
e visando, de outro, a conquista ou esclarecimento
da opiniao piblica relativamente a ésses atos.

Essa divulgacao poderia ser feita antes da
pratica do ato e seria, nesse caso, uma espécie
de sondagem do publico e, ao mesmo tempo, um
processo de preparacdo psicolégica dos individuos
a que ésses atos podem afetar de imediato ou in-
diretamente.

E éste o aspecto da documentacdo que retine
maiores possibilidades mas que é, exatamente, o
menos utilizado, se nao de modo formal e, as vé-
zes, até negativista. A forca da divulgacdo bem
realizada precisa ser demonstrada?’ Nzo. Todos
sabem como a utilizaram os alemaes de antes da
Gltima guerra, visando a conquista, simpatias e
mercados. A propaganda germaénica tinha por
base farta e rica documentacdo de suas realiza-
coes técnicas, socials, artisticas e militares, utili-
zando para isso instrumentos de difusdo mais
usuais como o impresso, o cinema e também as
exposicoes. E claro que, no caso citado, o campo
dominante nao era o de documentacdo mas, sim,
¢ de propaganda que, constituindo embora um
setor da documentacdo, pode suplantar todos os
demais setores desta, transformando-os em aces-
sorios seus quando, na verdade, ela é acessério da
documentacao.

Outro grande valor da documentagao é o de
poder ser tomada como elemento de promocao de
facilidades no campo das relacoes humanas, atual
objeto de preocupacoes de cientistas, mormente
dos psicologos sociais em todo o mundo, entre os
quais vale citar Alfredo de Grazzia, Elton Mayo,
Samuel Stouffer e Alexandre Leighton (6).

. Como deve ser, porém, encarada, no ambito
administrativo, a documentacdo? Ela deve reali-
zar principalmente:

a) coleta, classificacdo e arquivamento de
todos os documentos oficiais que representem pro-
vas de atos administrativos ou governamentais
(politicos) que tenham férca de lei ou que sejam
subsidios a interpretacao de leis, regulamentos,
instrucoes, etc.;

b) impressao e divulgacdo de todos os do-
cumentos nacionais ou estrangeiros de carater ins-
trutivo, doutrinario ou ipformativo de interésse
para a administracdo e o governo;

(6) Vide, para melhor compreensao do assuntd, O
artigo do Professor ROSCOE MARTIN, publicado meste ni-
med> da Revista: Comunicagoss Administrativas.



"

i

OBJETO, CONCEITO E MEIOS DE DOCUMENTACAO 47

c) promocao de melhores relacoes internas
e externas no campo do servico publico por meio
da publicidade capaz de conquistar ou formar opi-
niao publica favoravel.

d) reunir o maior namero possivel de do-
cumentarios uteis ao estudo e a pesquisa, do-
cumentarios ésses que fogem, porém, ao campo
dos impressos, tais como o registro fotografico, ci-
nematografico ou sonografico;

e) promover o levantamento estatistico da
administracao a fim de armar a autoridade supe-
rior dos elementos necessarios a tomada de deci-
soes com base no conhecimento dos dados numé-
ricos ou qualitativos que possam interessar ao
caso e ’

f) produzir, compor e imprimir, vender ou
distribuir gratuitamente o material de indole ins-
trutiva, de propaganda ou de simples divulgacao
relativo aos problemas econdmicos, sociais, técni-
cos, cientificos e artisticos de interésse publico,
principalmente do ponto de vista da administra-
¢ao.

DOCUMENTAC};\O ADMINISTRATIVA

No setor da administracdo civil essa do-
cumentacio deve, acima de tudo, identificar-se
com a instituicado de um organismo especial de
publicidade e registro doutrinario, técnico e his-
torico., Na palavra do Dr. Luiz Simoes Lopes
“o conceito brasileiro de documentacao adminis-
trativa, tal como lhe deu sentido o D.A.S.P. qua-
tro anos depois de seu advento ao propor a criacao
do seu atual Servico de Documentacdo, j4 havia
encontrado sua definicao légica com a criacao da
Revista do Servico Publico, em 1939”.

Devemos acrescentar, porém, que o orgao de
documentacdo administrativa, para cumprir sua
finalidade com o aproveitamento de todos os
‘seus recursos potenciais, deve executar trabalhos
de qualidade variada e quantidade consideravel,
trabalhos que se enquadram, quanto a natureza,na
seguinte chave:

a) ordinarios e de rotina;
b) extraordinarios e de criagdo.

No primeiro grupo estao o registro, cataloga-
€80 e arquivamento de documentos: pareceres,
exposicoes de motivos, portarias, circulares, or-
dens de servico, comunicados, instrucdes, consti-
tuindo estas as chamadas decisdes administrati-
Vas ou entendimentos firmados, como complemen-
tacao dos térmos da lei, pelas autoridades exe-
cutivas, principalmente pelos consultores juridi-
cos. Compreende também essa fase as atividades
de organizacdao e manutencdo de ficharios atuali-
zados sobre todos os documentos da natureza dos
4cima enumerados e também sobre leis, decre-
tos e jurisprudéncia administrativa firmada pelos
tribunais, registrados em fichas classificadas por
assunto e também pela ordem cronologica, com
a ementa a cada uma delas correspondente. Ainda
no grupo das atividades ordindrias, pode-se incluir

certas funcoes préprias das bilbliotecas como as
de aquisicio e empréstimo. Ainda a esta parte
cabe as tarefas de preparacao mecanica e rotinei-
ra (datilografia comum, operacoes com Vary Type,
gravacao em stencil ou em duplimat, etc.) de
material para impressao e também colaboracao de
noticiario e sumarios de legislacao, organizacao de
catalogos e indicadores ndo so6 de atos administra-
tivos como de 6rgaos e autoridades publicas, ques-
tionarios, formularios e periédicos da classe dos
boletins, almanaques e folhetos de interésse geral,
etc.

Entre os trabalhos de rotina consideramos
também os levantamentos estatisticos (coleta de
dados) de revisao de provas, de manutencao e
atualizacao de cadastros, de arquivos de fotogra-
fias, de servicos de expedicao e distribuicao de
impressos e, por fim, o atendimento do publico
no setor da orientacao e da reclamacao.

Na classe dos trabalhos extraordinérios, mor-
mente os de livre iniciativa e de criacao intelec-
tual, estao .as tarefas.mais importantes da do-
cumentacao. Nesse setor, é que se desempenham
as mais variadas fungoes numa sequéncia de tra-
balhos coordenados cujos esforcos vao desde o de
natureza mecanica, como o do compositor ou da-
tilégrafo, do revisor e do paginador, até o de inte-
ligéncia, imaginacao e cultura como o do escritor,
do critico, do técnico em publicidade, do estatisti-
co, do pesquisador, etc. E’ nesta parte que estdo
situados os trabalhos de propaganda e doutrina-
cAo, quer se vise a influenciar politicamente a opi-
nido ptblica com um certo e determinado objeto
(venda de idéias ou defesa contra critico injustas),
quer se pretenda facilitar a aquisicdo de conheci-
mentos a todos os interessados pelo estudo dos
assuntos cujo tratamento esta a cargo do 6rgao cuja
estrutura a unidade de documentacao integra.

Dentre os trabalhos désse carater estio os de
elaboracao e divulgacdo de material publicitario,
doutrinario, instrutivo e educacional, isto é, mono-
grafia, simposium, teses, livros, artigos, etc., além
de manuais de servico técnico, revistas, jornais e
outros seriados, tendo o S.D. do D.'/A.S.P., por
exemplo, publicado ja, além de obras classicas de
interésse para a administracao como Chefia, Sua
Técnica e Seus Problemas, de Wagner Estelita
Campos; Administracao e Cultura, de J. Guilher-
me de Aragdo; Técnica de Contréle Executivo, de
Erwin Haskell Schell e Principios de Administra-
cao Cientifica, de F. W. Taylor (traduzidos os dois
altimos sob a supervisao geral do préprio 6rgao)
muitas outras edicoes de valor, embora nao tenha
sido realizado o programa feito nesse setor, desde
1943, por razoes que fogem ao alcance e ao inte-
résse déste ensaio.

i Qual seria, entéo, o equipamento humano que
iria constituir a lotagao de uma unidade de do-
C}xmentagéo ou, melhor, quais as qualificacées pro-
fissionais que deveriam ser levadas em conta na
escolha do pessoal dessa unidade ?

Em primeiro lugar, o planejador do érgao de-
veria considerar o proposito principal da documen-
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tacdo a fazer e, depois, a qualidade e a quanti-
dade dos individuos necessarios ao cumprimento
da tarefa. Os 6rgaos dessa natureza podem, quan-
to ao proposito especifico de documentacéao (nao
o propésito geral) variar de modo notavel em
estrutura e técnica de trabalho. De fato, ha ser-
vicos de documentacdo, como o de Informacao
Agricola, por exemplo, cujo interésse principal &
instruir os agricultores, entre outras coisas, sobre o
melhor processo de plantio ou de tratamento da
terra e de suas safras. Outros existem, como a
Agéncia Nacional, cujo propdsito basico é de dis-
tribuir noticiario e, de certo modo, fazer propa-
ganda governamenhtal. Além disso, os 6rgaos do-
cumentadores, conforme a amplitude de sua estru-
tura, recursos e processos se empenham em ativi-
dades de registro e divulgacao de fatos e atos que
s6 interessam a organizacdo que integram e neste
particular tanto podem cumprir uma obrigacao
documentadora integral, cobrindo o campo da es-
tatistica, da biblioteca, da editéra, da propaganda,
do documentario, fotografico, cinematografico, ra-
diofénico e artistico de téda a ordem de interésse
particular para a tal organizacao de que faz parte,
como pode limitar-se a um tnico désses setores da
documentacdo. Pode resumir sua atividade a sim-
ples catalogagdo de uma esfera especial de legisla-
cdo ou ao levantamento de estatistica economica
referente a um campo particular de trabalho ou
profissdo, desprezando as outras formas de do-
cumentacao.

Se, porém, a entidade tiver por incumbéncia
realizar todas as variadas formas de documentacao,
isto é, se lhe couber proceder ao registro, classi-
ficacdo, guarda, coleta, distribuicao, criacao e divul-
gacdo sistematica de todos os dados relativos aos

trabalhos do 6rgao de que é subdivisdo ou unidade
auxiliar, dados ésses que podem ser os de estatis-
tica, jurisprudéncia, doutrina, processos técnicos,
histéria, etc., entdo devera ela apresentar em sua
estrutura, divisar anos distintos de atividades ou,
melhor, se suborganismos especializados, dada uma
delas encarregada de cumprir uma parte do plano
gefal, isto €, de processar levantamentos, pesquisas
e interpretacoes estatisticas; de registrar, classifi-
car, catalogar e arquivar documentos oficiais; de °
adquirir, catalogar, conservar, emprestar livros; de
redigir, compor e editar livros, monografias, folhe-
tos, etc.; fazer publicidade e propaganda.

Para tanto, o 6rgao necessitaria de pessoal de
tr.és categorias : a) auxiliares para trabalhos meca-
nicos ou rotineiros mas que exijam instrucdo geral
de certo nivel como taquigrafos, datilégrafos, revi-
sores, Foletores de dados estatisticos, classificador,
arquivistas;

b) artifices especializados como impresso-
res, compositores, mecanicos, transportadores, foté-
grafos, copiadores, operadores de maquinas de mi-
crofilmagem, etc.;

: c) escritores, tradutores, desenhistas, pes-
quisadores, técnicos em publicidade, técnicos de
relacées com o piblico, estatisticos, bibliotecono-
mistas, arquivologistas, técnicos em microfilma-
gem, etc.

E’ claro que esbogamos apenas o quadro das
necessidades. De outra feita, ' descreveremos os
trabalhos com uma analise mais profunda de cada
setor dos servicos de documentagéo administrativa,
procurando entao determinar os indices basicos de
qualidade e quantidade de unidades executoras do
trabalho documentador em térmos de equipamento
humano e material.



O NOVO REGULAMENTO SANITARIO INTERNACIONAL 49

O Novo Regulamento Sanitdrio
Internacional

ADOCAO do novo Regulamento Sanitario

Internacional (Regulamento n° 2 da
OMS), destinado a substituir tédas as conven-
cOes sanitarias existentes, pode ser considerada a
obra .capital que a Organizacao Mundial de Satde
realizou desde a sua instituicao. Com efeito, ape-
sar da divergéncia dos interésses em jogo, nao
obstante as dificuldades devidas a diversidade das
condices sanitarias no mundo, apesar das situa-
coes sempre novas criadas pela rapidez crescente
das comunicacoes internacionais, apesar dos pro-
gressos continuos em nossos conhecimentos sobre

a profilaxia das moléstias infecciosas — elemen-
tos que dificultam a cristalizacdao “atual” de uma
regulamentacdo sanitaria internacional — o Re-

gulamento foi adotado por unanimidade pela
Quarta Assembléia Mundial da Satde. Este re-
sultado deve-se, em grande parte, a coordenacao
adequada que a Organizacao Mundial de Satde
realizou entre os -trabalhos de diversos comités
de técnicos de renome mundial e de véarios juris-
tas eminentes. A elaboracdo do novo Regula-
mento sanitario foi igualmente facilitada pela ex-
periéncia adquirida na aplicacao de convencoes
sanitarias anteriores e pelas opinides dos governos

aos quais o projeto havia sido enviado para es-
tudo.

O evidente desejo de impedir, pela aplicacao
de convencées sanitarias, a introduc@o e a propa-
gacao de doencgas pestilenciais — desejo ésse que,
ha longo tempo e mais especialmente desde um
século, animava as administracdes sanitarias de
todos os paises do mundo — estava inicialmente
condenado ao fracasso, pela auséncia de bases ci-
entificas. Exemplificando, a questao de saber se
a propagacao da colera se efetuava realmente pela
agua e pelos alimentos era outrora resolvida por
um simples voto. Mais tarde, ainda que oavango
dos conhecimentos bacteriolégicos permitisse dar
as convencoes sanitarias bases mais solidas, a
lentidao com que se processava a ratificacdo des-
tas diminuia muito o seu valor. Dessa forma,
passaram-se anos antes que as Convengoes de
1912 e de 1926 fossem ratificadas por certos pai-
ses, Enquanto numerosos paises adotavam novas
convencoes, outros estavam ainda a aplicar as
mais antigas. A criacdo da OMS permitiu extin-
guir definitivamente éste caos. Para isso, o ar-

Trad. de OTAvViO OLIVEIRA PAES

(Original da Organization Mondiale de La Santé — Gene-
bra — Suica)

tigo 22 da sua Constituicao prevé que um regula-
mento adotado pela Assembléia Mundial da Satde
entra em vigor apds simples notificacdo por todos
os Estados Membros, a excecao daqueles que, em
um prazo determinado, expuserem suas ieservas
ou recusas.

‘Pelo novo Regulamento sanitario atual, foi
prevista uma maneira que permite fazer néle prc-
prio, por meios analogos, as modificacoes neces-
sarias para que nao contenha clausulas obsoletas.
Igualmente, se sua aplicacao apresenta dificulda-
des, novas disposicoes poderao ser ai introduzi-
das.

HISTORICO DO NOVO REGULAMENTO SANITARIO
INTERNACIONAL

. Um dos primeiros cuidados da Comissdo In-
terina da OMS foi a criacao, em 1947, de comités
de técnicos encarregados de estudar as questoes
de epidemiologia e de quarentena, e em particular
a revisao das convencoes sanitarias.

A reuniao, em Alexandria, de um grupo de
técnicos encarregado de examinar a questao do
controle sanitario da peregrinacao a Meca (1)
e a convocacao de uma comissao de técnicos da
quarentena em outubro de 1947, (2) por oca-
siao da epidemia de cdlera no Egito, estiveram
entre as primeiras realizacoes nesse dominio.
Por outro lado, a Comissao Interina constituiu
uma junta de técnicos para a luta internacional
contra as epidemias, a qual devia incumbir o tra-
balho de preparar a reelaboracao da legislacao
sanitaria internacional. (3) Preocupou-se ela
igualmente, desde o inicio, dos meios de assegu-
rar a rapida difusdo regular das informacGes epi-
demiolégicas com relacao as doencas pestilen-
ciais. (4)

Em 1948, a Primeira Assembléia Mundial
da Satde decidiu que os diversos comités seriam
fundidos em um organismo fnico, denominado
“Comité de técnicos da Epidemiologia Interna-

1

(1) Chron. Org. mond. Santé, 1947, 1, 96.
(2) Chron. Org. mond. Santé, 1947, 1, 156.
(3) Chron. Org. mond. Santé, 1947, 1, 130.
(4) Chron. Org. mond. Santé, 1948, 2, 41.
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cional e da Quarentena”, (5) que foi chamado
a examinar as disposicoes das convencoes sani-
tarias existentes e delas'fazer um regulamento
Ginico que atendesse as exigéncias modernas. Este
comité de técnicos reuniu-se varias vézes a partir
de entao, (6) e manteve contato permanente
com os outros comités de técnicos encarregados
do estudo dos progressos realizados nos conhe-
cimentos relativos a cada uma das chamadas
“doencas de quarentena”: (7) peste, célera, fe-
bre amarela, variola, tifo exantematico e febre
recurrente, sendo esta tiltima objeto pela primeira
vez de medidas quarentenarias. Com base sobre
ésses diferentes trabalhos, um projeto de Regula-
mento sanitario foi elaborado; apés ter sido sub-
metido, para observacoes, aos Estados Membros
da OMS, foi éle examinado detalhadamente por
uma comissdo especial cuja criacdo havia sido
decidida pela Terceira Assembléia Mundial da
Satde. (8).

A comissao especial encarregada de exami-
nar o projeto de Regulamento sanitario interna-
cional retniu-se em Genebra, a 9@ de .abril de
1951, e suas sessoes, em ntmero de 40, continua-
ram até o dia 21 de maio. Esta comissio- reunia,
sob a presidéncia do Dr. M.T. Morgan, antigo
presidente do Gabinete Internacional de Iligiene
Piblica, delegados da maioria dos Estados mem-
bros da OMS, assim como representantes da
Organizacdo de Aviacdo Civil Internacional, da
Associacao Internacional de Transportes aéreos e
da Associacao Médica Mundial.

Duas tendéncias manifestaram-se durante as
sessoes da Comissao especial. Entendendo que
o Regulamento devia trazer ao trafico internacio-
nal o minimo de entradves, certo nimero de dele-
gados era de opinido que as medidas de quaren-
tena deviam ser limitadas o mais possivel. Além
disso, essa concepc@o apoiava-se no principio de
que as barreiras quarentendrias excessivas nao sao
eficazes contra a introducdo de doenczs, e que os
Estados devem basear a profilaxia e a erradica-
cao das doencas de quarentena s6bre uma estru-
tura adequada de seus servicos de satide pablica.
A esta tendéncia opunham-se os delegados dos
paises cujas populacdes sdo particularmente re-
ceptivas da febre amarela e da célera; ésses
desejavam, ao_ contrario, o reférco das disposi-
coes contra essas doencas. Os diversos pontos
de vista puderam, entretanto, ser conciliados am-
plamente e, como disse o Dr. Morgan, modifica-
coes serao gradualmente introduzidas no Regula-
mento acompanhando os progressos da ciéncic
e as aquisicoes trazidas pela experiéncia. (9)

(5) Chron. Org. mond. Santé, 1948, 2, 199.

(6) Chron. Org. mond. Santé, 1949, 3,1; 1950
4, 51; 1951, 5, 60. R AR

s (7). Depois da reuniio da Com. Esp., assim se de-
nominam as doencas “Pestilenciais.

(8) Chron. Org. mond. Santé, 1950, 4, 249.
(9) Chron. Org. mond. Santé, 1951, 5, 197.

Durante as sessoes da Comissdo especial,
foram cuidadosamente examinados os relatérios
dos subcomités e dos grupos de trabalho, as notas
apresentadas pelas delegacoes a respeito das dife-
rentes questoes relativas ao Regulamento, assim
como cada artigo do proprio Regulamento. Um
resumo das discussoes sera dado adiante. Além
do projeto final do Regulamento, dez outros pro-
jetos de resolucoes foram apresentadcs, a ésse 1es-
peito, a Quarta Assembléia Mundial de Satde
pela Comissao Especial.

ANALISE DO REGULAMENTO SANITARIO
INTERNACIONAL

O Regulamento, como foi adotado, comporta

dez titulos. Os trés primeiros compreendem as.

definicoes, as notificacoes e as informacoes epide-
miologicas, e a organizagao sanitaria. Os dois titu-
los seguintes tratam das medidas sanitarias gerais
visando a tddas as doencas de quarentena e as
disposicoes aplicaveis a cada uma delas em parti-
cular. Os outros titulos compreendem os documen-
tos sanitarios, os direitos sanitarios, e, finalmente,
as disposicoes diversas, finais e transitérias relativas
a aplicacao do Regulamento. Uma série de ane-
xos fornecem modelos de diversos documentos:
certificados internacionais de vacinacao e revaci-
nacfo, certificados de desratizacao e de isencao
de desratizacdo, declaracdo maritima de satde.
Dois anexos especiais referem-se ao contréle sa-
nitidrio da peregrinacio a Meca e as normas de
higiene e conforto a que devem obedecer os na-
vios e aeronaves transportadoras de peregrinos.

AMPLITUDE E LIMITES DO REGULAMENTO

O Regulamento estipula que as medidas au-
torizadas constituem o maximo que um Estado
pode exigir com relagao ao trafico internacional
para a protecdo do seu territério contra as doen-
cas epidémicas. Esta disposicao nao permite sub-
sistir nenhuma davida sobre o fato que téda me-
dida que ultrapasse os limites prescritos consti-
tuiria, de fato, uma violacao do Regulamento.
Todavia, clausulas foram previstas para que me-
didas especiais possam ser aplicadas em caso de
urgéncia. Estas excecoes, entretanto, aplicam-
se somente as doencas epidémicas “ndo quarente-
néarias”.

DEBATES RELATIVOS AS DOENCAS QUARENTENARIAS

Dentre as doencas quarentenarias, sobretudo
a febre amarela e a célera foram objeto de lon-
gas discussoes. Em vista dos progressos realiza-
dos na profilaxia do tifo e da febre recurrente,
certas delegacbes julgavam que essas doencas
eram de importancia apenas relativa, e foram
mesmo até propor a sua retirada da lista de doen-
cas quarentenarias. Entretanto, esta proposicao
foi repelida, porque a auséncia no Regulamento
de disposicdes aplicaveis a essas duas moléstias
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poderia acarretar a adocdo de medidas excessivas
a seu respeito em certas legislacGes nacionais.

Variola

Uma decisdo muito importante foi tomada
em relacdo a variola: um certificado de vacina-
cao podera ser exigido de téda pessoa efetuando
uma viagem internacional, mesmo se ela nao é
proveniente de uma circunscricao infetada por
variola. Funda-se esta decisao no principio que
cada um deve prestar seu concurso para a profi-
laxia desta molgstia, e que nao é suficiente tomar
medidas unicamente com relacdo as pessoas pro-
venientes de regioes infetadas e, por conseqiién-
cia, com relacdo a essas Unicas regioes; com efeito,
pessoas nao vacinadas indo a regides onde existe
ainda a variola podem assim, por descuido, favo-
recer ai a aparicdo de epidemias.

Febre Amarela

O artigo 74 do Regulamento prevé que, em
uma zona de receptividade amarela, a autoridade
sanitaria pode exigir o isolamento de téda pessoa,
efetuando uma viagem internacional e proveni-
ente de uma regido infetada, que nao seja porta-
dora de um certificado valido de vacinagao contra
a febre amarela. Igualmente o isolamento sera
feito durante a espera para a validade do certi-
ficado, ou durante seis dias a partir da data em
que esta pessoa estéve pela Gltima vez exposta
a infeccao. Antes de ser adotada, esta disposicao
motivou prolongados debates. Para os delegados
de paises tais como a India, o periodo mencionado
de seis dias parecia nitidamente insuficiente. A
India aparecia como particularmente receptiva a
febre amarela. Seu representante encarou a pos-
sibilidade de a infecgdo amarela desenvolver-se
apos a vacinacdo sem provocar os sintomas habi-
tuais, e do virus circular durante dois ou trés dias
no sangue da pessoa infetada. A infeccao estaria
entdo arriscada a propagar-se e acarretar uma
verdadeira catastrofe na India ou em outros terri-
térios da Asia. O delegado da India desejaria pois
uma margem de seguranca maior, por exemplo,
um periodo de nove dias durante o qual se poderia
isolar o viajante ao abrigo dos mosquitos. En-
tretanto, na opiniao do Dr. Soper, Diretor do
Bureau Sanitédrio Pan-Americano — que Se con-
sagrou durante uns vinte anos a luta contra a fe-
bre amarela — e de outros delegados, a febre
amarela jamais se declara depois de seis dias na
pessoa infetada, e a limitacdo das medidas a ésse
periodo jamais causou qualquer epidemia. Po-
de-se por conseguinte fixar o periodo de isola-
mento a seis dias.

A definicao de zonas de endemia amarela
deu lugar a discussoes aprofundadas. No ronjunto
das doengas quarentenarias, a febre amarela
ocupa um lugar de particular destaque. E ela
a Unica que se faz objeto de uma delimitagao
nitida sob o aspecto da sua endemicidade. De
mais a mais, as condicoes existentes nas zonas de
endemicidade amarela enquadram-se na defini-

¢ao de uma circunscricao infetada; estas zonas
estdo pois sujeitas as medidas de quarentena.
Pelo Regulamento, para definir essas zonas, pode-
se basear na presenca do Aedes aegypti ou de um
outro vetor doméstico assim como sobre a per-
sisténcia do virus nos animais da floresta. Pela
campanha de vacinacdo, como por oufras razoes,
a imunidade a febre amarela no homem, posta
em evidéncia pelo teste de protecao do coelho,
encontra-se fora dos limites das zonas de endemi-
cidade amarela; éste critério nao pode pois servir
para a definicao das zonas de endemicidade ama-
Yela. Um projeto de resolucao foi apresentado a
Quarta Assembléia Mundial de Satde e aprovado
por esta; tratar-se-a de estudar e definir os cri-
térios técnicos que permitirao delimitar melhor as
zonas de endemicidade amarela.

Colera

Segundo o projeto de Regulemento, as pes-
soas vindas de uma circunscricao infetada pela
colera, sem estar munidas de um certificado de
vacinagao valido, eram obrigadas a vacinar-se ou
permanecer sob vigilancia (10) durante um pe-
riodo de cinco dias a partir da data de partids
da circunscricao infetada. A delegacao egipcia
julgou a vacinacao, isoladamente, uma medida in-
suficiente, e que era necessaria a exigéncia da
vigilancia da pessoa vacinada. Em sua opiniéo,
o desenvolvimento da imunidade regueria, pelo
menos, sete dias, e a seguranca fornecida pela
vacinacao nao podia ser considerada absoluta.
Decidiu-se entdo prever no Regulamento a pos-
sibilidade de colocar sob vigilancia durante cinco
dias as pessoas vindas de uma circunsericao in-
fetada, mesmo se possuidoras de um certificado
de vacinagao, e de isolar as que nao o possuissem. -

A questdo do exame das fezes ou da biopsia
retal, medidas que nao podiam ser tomadas com
relacdo as pessoas vindas de circunscricao infe-
tada, se estas nao apresentassem sintomas de co-
lera, foram igualmente estudadas. Segundo cer-
tos delegados, o valor dessas medidas é fraco,
visto que uma pessoa convalescente de cilera nzo
elimina vibrides virulentos sendo dentro de um
curto periodo' que raramente ultrapassa cinco
dias. O exame das fezes, sobretudo por ocasiao
de viagens maritimas durando no minimo cinco
dias, teria por conseguinte pouca significacao. Na
cpiniao de outros delegados, porém, o periodo de
excrecao de vibrices pode ser mais longo, nao se
podendo subestimar a importancia dos portadores
de germes. Pessoas apresentando fenoémenos
abortivos ou pré-clinicos de coélera seriam parti-
cularmente perigosas.

O exame bacteriolégico € o Unico que per-
mite a descoberta désses casos. Decidiu-se, to- -
davia, que ninguém poderia ser submetido a uma
biopsia retal e que somente em viajantes prove-

(10) Por “vigilancia” entende-se a obrigacao de per-
manecer uma pessoa em contato com a autoridade sanits
ria e de seguir as prescricoes desta a seu respeito.
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nientes de uma regido infetada poderiam ser fei-
tos exames de fezes durante o periodo de incuba-
cao da colera, e assim mesmo apenas no caso de
apresentarem sintomas que tragam suspeita dessa
moléstia.

DEBATES RELATIVOS AS DISPOSICOES GERAIS

Higiene e salubridade dos portos e aeroportos

O projeto de Regulamento enunciava as
condicoes ideais as quais deviam responder os
portos e aeroportos sanitarios, quanto as possibili-
dades de desratizacdo e desinsetizacdo, ao isola-
mento dos casos infetados, ao servigo médico, etc.
Por proposicdo da delegacédo britanica, as dispo-
sices sob ésse titulo foram consideravelmente
modificadas suavizando as clausulas relativas a
salubridade dos portos de modo que pudesse
adaptar o Regulamento a situacdo que de fato
existe em um grande numero de portos e que
corre o risco de nao poder ser modificada em
futuro proximo. .

O representante da Associacao internacional
dos Transportes aéreos salientou o interésse que
existe na preservacao da satde das equipagens
das aeronaves e, por ésse meio, em assegurar a
regularidade e a seguranca do trafico. Isso im-
porta em que, nas principais linhas aéreas, pelo
menos, as regras sanitirias e de higiene sejam
estritamente observadas, a fim de evitar atrasos
conseqiientes de doencas que poderiam ser evi-
tados (disenteria, intoxicacOes alimentares e gas-
trenterite, paludismo, etc.).

A Assembléia decidiu constituir conjunta-
mente com a Organizacao da Aviacdao Civil In-
ternacional, um comité misto de higiene dos aero-
portos, que estabeleceria normas de salubridade
assim como um projeto de convencao internacio-
nal ou um regulamento suplementar de OMS s6-
bre essa questao.

Aplicacao do Regulamento

A comissao ocupou-se de uma proposicao
relativa a instituicdo de um conselho sanitério in-
ternacional, que seria encarregado de controlar
a aplicacao do Regulamento, com obrigacdao de
estudar regularmente seu funcionamento e de
enderecar a Assembléia Mundial da Satde re-
comendando téda modificacdo ttil. Uma outra
proposicao era tendente ao estabelecimento de
um o6rgao jurisdicional que tomaria conhecimento
das controvérsias provenientes de aplicagdo do
Regulamento. Algumas delegacdes repeliram a
idéia de uma comissdao permanente, concordando
em que a Assembléia poderia instituir uma co-
missao apropriada que, de tempos em tempos,
se reuniria segundo as necessidades. A experiéncia
demonstrou que quase tédas as controvérsias in-
ternacionais resultantes da aplicacdo de conven-
coes sanitarias puderam ser reduzidas pelo Di-
retor-Geral, e apenas uma proporcao infima delas

foi submetida por decisio ao Comité de técnicos
da Epidemiologia internacional e da Quarentena.

Foi por conseguinte decidido manter o meca-
nismo utilizado até aqui: incumbird ao Diretor-
Geral resolver as controvérsias que possam surgir
e recorrer, em caso de fracasso, a uma comissao
técnica qualificada. Esta poderia, outrossim, ela-
borar, em caso de necessidade, regulamentos su-
plementares relativos as doencas néao consideradas
no Regulamento nimero 2, e apresentar recomen-
dacoes relativas as praticas e métodos técnicos
capazes de facilitar as administracoes sanitarias
a aplicacao do Regulamento. Essa comissao seria
constituida de um ntcleo de epidemiologistas e
de especialistas da quarentena que seriam secun-
dados, segundo as questées da ordem do dia, por
técnicos em higiene dos portos e aeroportos, em
direito internacional, em questées maritimas e
aéreas. A comiss@ao deveria poder assegurar para

si a cooperacdo e as opinides técnicas dos outros .

comités de especialistas e de grupos de estudos
competentes da OMS notadamente no setor con-
cernente as doencas epidémicas, aos inseticidas,
a sanidade.

Doencas Epidémicas ndo Quarentenarias

Se o Regulamento se aplica especificamente
as moléstias quarenteniarias, alguns dos seus arti-
gos estipulam que outras doencas epidémicas po-
dem ser objeto de certas medidas. Assim é que
a pratica livre pode ser recusada por motivos
graves, notadamente em razdo da existéncia de
outras doencas epidémicas a bordo de uma aero-
nave ou de um navio. A comissdo julgou que
outras doencas epidémicas apresentavam uma tal
importéancia, que seria talvez preciso elaborar ul-
teriormente novos regulamentos internacionais vi-
sando a certas doencas epidémicas. Varios de-
legados foram de opinido que a invasdo de seus
paises por tais doencas (Paludismo, p. ex.) apre-
sentava perigo idéntico ao das doencas quaren-
tenarias.

Entre as questoes cujo estudo caberia ao Co-
mité de técnicos da Epidemiologia internacional
e da Quarentena, figuram as medidas que devem
ser tomadas com relacao as coletividades isoladas
para protegé-las contra as doencas — a rubéola,
— por exemplo — que embora banais, podem
provocar alta, morbidez e mortalidade.

Peregrinacao a Meca

Cinco sessoes, sob a presidéncia do Dr. Mor-
gan, foram dedicadas a discussdo da questao das
medidas sanitarias da peregrinacao a Meca, que
constituem o Anexo A do Regulamento. Ao
lado dos problemas epidemiolégicos que comporta,
a peregrinacdo foi sempre submetida a disposi-
coes mais severas do que as que s@o aplicadas ao
trafico internacional ordinario., Este regulamento
especial serd provavelmente suprimido futura-
mente, e a peregrinacao sera a partir de entao
submetida as memas disposicoes que o trafico
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normal. Depois que um certo nimero de pere-
grinos passou a chegar ao Hedjaz por via aérea,
disposicoes especiais fizeram-se necessarias com
relacdo as aeronaves. As normas as quais devem
corresponder as aeronaves e navios que trans-
portam os peregrinos foram reunidas no Anexo
B do Regulamento. Os peregrinos sao obrigados
a vacinacdo contra a colera e a variola, e um cer-
tificado valido de vacinacdo contra a febre ama-
rela serd igualmente exigido dos provenientes de
uma circunscricio infetada de febre amarela ou
de uma zona de endemicidade amarela.

A partir da temporada de peregrinacao de
1952, a estacdo de quarentena de Camaram, que
era encarregada da visita dos navios de peregri-
nos com destino ao Hedjaz, por um caminho di-
ferente do canal de Suez, serd definitivamente

fechada; suas funcoes serdo retomadas pela es-

tacdio sanitiria atualmente em construcao em
Djeddah. O Govérno do Reino Unido assegurou
o funcionamento da estacdo de Camaram durante
a peregrinacao de 1951.

Publicacdo do Regulamento e 0s Relatérios da
Comissao Especial

O novo Regulamento sanitario internaf:ionial
estd publicado com um indice na Organizacao
Mundial de Satide: Série de Relatorios T écnicos,
sob o nGimero 41. Os relatérios dasA sessoes da
comissdo_especial, 0 Regulamento, assim como 05
documentos essenciais utilizados pela Comissao
especial, os relatérios da Subcomissdo da pere-
grinacio a Meca e os do subcomité juridico, serao
" publicados nos “Atos oficiais da Organizacao Mun-
dial da Satde”, n.° 37.

O Alcoolismo, Problema de Satde Pdblica

Cada vez mais se reconhece que O alc°°1is,m°
deve ser encarado como um problema de sande
Plblica, mais do que como um mal social que
Se pode remediar por medidas legislativas e ou-
tros meios de ordem ndo médica. Quando em
1928 o Comité de Higiene da Sociedade das Na-
¢Oes empreendeu o estudo do alcoolismo como
parte integrante de um problema de satude mun-
dial, seus esforcos foram prejudicados pela inca-
pacidade do grande publico de considerar a ques-
tdo do ponto de vista médico e sanitario. Estes
dez ou doze anos foram, porém, marcados por
grandes progressos que permitiram faze-r e’nFrar
0 alcoolismo no campo das pesquisas cwntlﬁ,cas
€ tratid-lo como uma doenca que afeta a safde
fisica e mental da populacdo adulta de numero-
SOs paises., Gracas a ésses Progressos, .o sub-
comité do Alcoolismo do Comité de técnicos da
Satide mental, instituido pela OMS, pode —
quando se reuniu no més de dezembro de 195AO
— proceder a trocas de opiniao fundando-§ i
bre dados objetivos e recomendar a Organizacao
Mundial da Satde e as administracoes szamltarlz?S
nacionais medidas praticas destinadas a prevenit

e a tratar o alcoolismo. O relatério sébre os tra-
balhos e as recomendacoes déste subcomité fo-
ram recentemente publicados pela OMS na Or-
ganizacao Mundial da Satde: Série de Relatérios
Técnicos, sob o nimero 42.

Participaram desta sessao:
Membros:

Dr. S. Betheim, Clinica de Neuro-Psiquiatria da
Universidade de Zagred, Iugoslavia.

Professor L. E. Dérobert, Professor agregado a
Faculdade de Medicina da Universidade de Paris, Franca
(vice-presidente) .

Dr. R. Fleming, Diretor da Clinica de Alcoolismo,
Hospital Peter Bent Brigham, Boston, Mass., Estados
Unidos. (Relator).

Dr. G. A. R. Lundquist, Professor adjunto de Psi-
quiatria, Médico-Chefe do Hospital Langbro, Estocolmo,
Suécia. (Presidente).

Professor M. Mullerm, Professor de Psiquiatria, Mé-
dico-Diretor do Hospital de Nunsingen, Berna, Suica.

Dr. M. Schmidt, Psiquiatra-Chefe, Instituto de Psi-
quiatria Legal, Departamento de Policia, Copenhague.
Dinamarca.

Secretariado :

Dr. G. Hargreaves, Chefe da Secao da Salde
mental, OMS (secretario) .

Professor E. M. Jelinek, Conselheiro-Técnico em
matéria de Alcoolismo, OMS, decano, Institute or Alcohol
Studies, Universidade Texas Christian, Fort Worth, Texas,
Estados Unidos da América (nao pode assistir a sessao
por motivo de doenca).

Dr. P. O. Wollff, Chefe da Secap de drogas pro-
dutoras de Toxicomania, OMS.

Terminologia

O subcomité definiu o térmo = “alcoolismo”
como designando “téda forma de absorcio de
alcool que excede o consumo “alimentar” tradicio-
nal e comum, ou que ultrapassa o limite dos ha-
bitos sociais proprios ao conjunto da coletividade
considerada, quaisquer que sejam os fatores etio-
légicos responsaveis e a origem désses fatores;
hereditariedade, constituicdo fisica ou influéncias
fisiopatologicas e metabodlicas adquiridas”.

Do ponto de vista clinico, o desenvolvimento
do alcoolismo comporta trés estagios distintos, cor-
respondendo a cada um progndstico e tratamento
diferentes. No primeiro estagio, designado pela
expressao “Alcoolismo assintomatico”, o alcool de-
sempenha um papel de calmante para o individuo
perturbado por problemas de ordem fisica, psico-
légica ou social. Este uso gera neste novas preo-
cupacoes, que conduzem por sua vez a excessos
de bebida. As condicoes do verdadeiro alcoolismo
encontram-se assim realizadas, e chega-se ao se-
gundo estagio dito de alcoolismo inveterado (11).

(11) A éste respeito, o Subcomité do Alcoolismo
deu-se conta com grande interésse da definicdo de toxice-
mania adotado pelo Comité de drogas produtoras de toxi-
comania, e que é a seguinte: “A toxicomania é um estado
de intoxicacdo periédica ou cronica, nociva ao individuo
e a sociedade, gerada pelo consumo repetido de uma droga
(natural ou sintética). Suas caracteristicas sdo: 1) um
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O terceiro estagio corresponde a aparicao de uma

doenca organica ou de psicoses.

O subcomité do Alcoolismo discutiu a defi-
nicdo de outras expressoes entre as quais:

1) . a “tolerancia”, definida como uma ap-
tiddo determinada pela dose-limite de &alcool que
um dado individuo pode absorver sem que resulte
dai uma alteracdo das funcgoes fisioldgicas.

2) o térmo “curado”, que nao deveria ser
empregado, porque aquéle que ja atingiu o esta-
gio do alcoolismo inveterado nao saberia voltar
a ser um bebedor moderado; a “cura”, no senso
estrito da palavra é pois impossivel. O subcomi-
té sugeriu que se julgue da eficacia do tratamento
pela proporcao de casos “estabilizados” em lugar
de “curados”. Estabeleceu que os casos de alcoo-
lismo inveterado ndo deveriam ser considerados
como efetivamente estabilizados a menos que o
sujeito permanecesse completamente abstinente
durante dois anos pelo menos.

NECESSIDADE DE INFORMAGOES ESTATISTICAS

A avaliacdo estatistica da freqiiéncia do al-
coolismo torna-se dificil pela grande diversidade
que se constata, nos diversos paises, nos costumes
e nos habitos sociais a ésse respeito, no tipo de
bebidas ingeridas e nos niveis médios de consumo
de 4lcool. Entretanto, essas informacdes esta-
tisticas sdo absolutamente necessarias, e o subco-
mité discutiu longamente éste aspecto do proble-
ma. Descreveu éle as diversas etapas que com-
preende o estabelecimento de estatisticas nacionais
sobre a freqiiéncia do alcoolismo, ou seja: 1) a
avaliacdo exata da mortalidade devida a cirrose
hepatica e ao alcoolismo agudo ou crénico acom-
panhado de complicacdes; 2) a procura dos meios

‘de avaliar a importancia da morbidez de origem

alcodlica que se acompanha de psicoses, perturba-
coes nervosas, etc.; 3) e a determinacdo do nd-
mero de bebedores inveterados que n3o apresen-
tam ainda lesGes orgéanicas definitivas. E’ parti-
cularmente dificil recolher dados dessas duas tlti-
mas ordens, e a reunido désses dados depende
largamente da existéncia de meios de tratamento
para os: alcodlatras em diferentes estados da do-
enca, porque ésses meios permitem a descoberta
e o registro dos casos. E evidente, por exemplo.
que € infinitamente mais facil recolher dados sufi-
cientemente exatos sdbre a freqiiéncia do alco-
olismo em um pais possui, como a Suécia, uma
vasta organizacdo para a recuperacdo dos alcodla-
tras, do que num pais onde sé é organizado o
tratamento dos pacientes que-atingiram a um esta-
gio avancado.

invencivel desejo ou necessidade (obrigacdo) de continuar
a consumir a droga e de se abastecer dela por todos os
meios; 2) uma tendéncia a aumentar as doses; 3) uma
dependéncia de ordem psiquica (psicolégica) e as vézes
fisica com relacdo aos efeitos da droga. (Org. mond, San-
té: Ser. Repp. tech. 1950, 21, 7. Também Chron: Org.
Mo. S. 1950.483.

O subcomité recomendou a OMS convocar
uma reunidao de alguns dos raros especialistas que
tém estudado os problemas estatisticos do al-
coolismo, de maneira que em sua proxima sessao
possa éle dispor das conclusdes désses técnicos.
O subcomité examinou uma férmula estabele-
cida na Universidade de Yale pelo Dr. Jellinek,
para avaliar o nimero de alcodlatras crénicos por-
tadores de complicagoes nos diferentes Estados
dos Estados Unidos da América, formula que
utiliza o nimero da populagdo, as estatisticas de
mortalidade e diversos outros dados. O subcomité
reproduziu, em anexo ao seu relatério, um resumo
dos principios sobre os quais se baseia a formula
do Dr. Jellinek, assim como as estimativas que
se obtém quando se procura determinar, por essa
férmula, o nimero de alcodlatras atingidos por
complicacoes nos diferentes paises.

Tratamento do Alcoolismo

Como ja foi visto, o prognéstico e o trata-
mento diferem segundo o estado do alcoolismo
apresentado pelo paciente.

No primeiro estagio do alcoolismo sintoma-
tico, é possivel fazer desaparecer a causa subja-
cente que provocou o sintoma aplicando um trata-
mento psiquidtrico. Se isso é conseguido, o paci-
ente poderd recomecgar a beber de maneira mo-
derada e controlada, como o fazia antes do epi-
sédio alcodlico. Na segunda fase, a do alcoolismo
inveterado, o paciente nao deve esperar tornar-se
novamente um bebedor moderado, e o objetivo
terapéutico visado deve ser a abstinéncia. total.

Meios de tratamento

Os paises adiantados dispoem ordinaria-
mente de meios de tratamento para os casosavan-
cados de alcoolismo, e particularmente para os
alcodlatras que apresentam complicacdes sob a
forma de lesOes organicas ou mentais definitivas.
Para o tratamento dos casos de alcoolismo na pri-
meira fase, impGe-se a existéncia de dispensario
para consultas externas. Um dispensario désse
género deveria, de preferéncia, ser ligado a um
hospital geral bem organizado; poder-se-ia tam-
bém encarid-lo como estabelecimento indepen-
dente. Ele ndo deveria, porém, ser associado a
um hospital psiquiatrico especializado no trata-
mento das psicoses. Qualquer que seja a solucao
adotada, o dispensario deve ser concebido como
uma instituicdo médica, com as relacoes que esta
concepcao implica entre médico e doente. Assim,
o tratamento ambulatério pode atingir bons re-
sultados em grande proporcdo de casos recentes
de alcoolismo, de maneira que o problema da
hospitalizacao se apresente raramente. O dispen-
sario antialcodlico deveria, de preferéncia, ser
dirigido por um psiquiatra especializado no trata-
mento, do alcoolismo; na falta désse especialista
sera chamado um médico geral que se interesse
verdadeiramente pela questédo.

1]

O subcomité de Alcoolismo calculou que a
organizagdo, no conjunto do sistema hospitalar,
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de uma réde de dispensarios destinados ao trata-
mento ambulatério do alcoolismo em suas pri-
meiras fases poderia ser obtida com poucas despe-
sas, utilizando as instalacoes existentes; pensa éle
que tais servicos apresentariam nao somente uma
utilidade do ponto de vista terapéutico, cormo tam-
bém ofereceriam interessantes possibilidades de
estudo e de ensino.

Paralelamente a organizacao désses dispensa-
rios para o tratamento dos casos recentes, os ser-
vicos de sa(ide plblica podem igualmente contri-
buir para elevar o nivel médico e cientifico dos

- cuidados oferecidos nos estabelecimentos hospita-

lares para os casos avancados. O pessoal nao mé-
dico em servico nesses estabelecimentos deveria
receber formacgdo especial que lhes permitisse
compreender o alcance dos problemas do alcoolis-
mo, e sua atividade deveria ser exercida sob con-
tréle médico.

Métodos os tratamento

Pesquisas sdao necessarias para saber-se se
fatores psicolégicos ou fisiopatolégicos estdo na
base do alcoolismo inveterado. Apesar de traba-
lhos recentes parecerem indicar que o alcoolismo
inveterado depende talvez de um estado fisico
eventualmente de carater constitucional, é indis-
pensavel recorrer a psicoterapia para remedia-lo;
o alcoolismo sintomatico grave, condicao prévia
do alcoolismo inveterado, é de origem ora psiqui-
ca, ora social, ora ainda psico-social. Na maioria
dos casos, os métodos psicoterapicos podem ser
completados por métodos de acd@o social.

Certos medicamentos podem ser coadjuvan-
tes preciosos em psicoterapia ou no tratamento do
doente por métodos de acdo social. O mais im-
portante désses produtos é o dissulfureto de te-
traetil tiurama : o paciente ao qual é administrada
uma dose de manutencao désse preparado nao
pode absorver bebidas alcodlicas sem graves rea-
¢cOes somaticas. Este medicamento deveria ser
fornecido exclusivamente ao corpo médico e, de
preferéncia, ser administrado apenas a doentes que
possam ser submetidos a uma vigilancia continua.
Nos casos avancados de alcoolismo inveterado, po-
de-se recorrer com vantagem a outros métodos,
por exemplo, as diversas formas de tratamento por
“aversdo”, baseados no emprégo da apomorfina e
da emetina. Alguns médicos tém assinalado que a
administracado de hormoénios como o ACTH e a
Cortisone, tem-se revelado eficaz nos casos de
delirium tremens, de intoxicacao alcoodlica aguda e
mesmo da psicose de Korsakoff.

OUTRAS QUESTOES
Ensino

O subcomité de Alcoolismo chamou a aten-
¢ao para o fato de que o médico, a enfermeira e a
assistente social ndo recebem, no decorrer dos seus
estudos, um ensino apropriado em matéria de
alcoolismo; recomendou, conseqiientemente, a in-

clus@o obrigatéria dessa questdo nos respectivos
programas de ensino.

Informacoes cientificas

As pesquisas sébre o alcoolismo e o progresso

-da terapéutica sdao fortemente  entravados pelo

“isolamento relativo no qual se encontra a maio-
ria dos especialistas”. A Organizacao Mundial de
Satde poderia contribuir para remediar a situa-
cao preparando e publicando bibliografias met6-
dicas dos estudos e obras aparecidos sébre o alco-
olismo, e distribuindo igualmente as instituicoes
importantes de diferentes regices séries do “Abs-
tract Archive of the Alcohol Literature” que se
encontram na Universidade de Yale. De acérdo
com a recomendacao do Subcomité, a OMS pode-
ria também colaborar na difusao de informacoes
cientificas sobre o alcoolismo por outros meios,
por exemplo: 1) propiciando a criacdo de uma
organizagao técnica nao governamental que gru-
paria, em plano internacional, tédas as associa-
coes profissionais e os técnicos interessados no
problema do alcoolismo; 2) patrocinando a cons-
tituicao de um grupo de estudos itinerante que
examinaria os progressos recentes realizados no
tratamento precoce dos casos e nos métodos de
acao social, fazendo relatério a respeito; 3) cola-
borando na organizacdao de cursos de breve dura-
cao, destinados as pessoas que se interessam, por
sua profissao, aos problemas do alcoolismo.

Organizacoes beneficentes

O subcomité se felicitou pela obra realizada
por certas associacoes privadas que se esforcam
por ajudar o alcodlatra a tornar-se abstinente, no-
tadamente pela associacao “Alcoholics Anony-
mous”, nos Estados Unidos. Muitos médicos que
se dedicam ao combate ao alcoolismo pensam que
“ésse tipo de acao social € o que oferece atual-
mente maiores possibilidades no combate ao fla-
gelo”. Pergunta-se se organizacoes semelhantes
podem ser transplantadas integralmente para o
seio de populacoes de civilizacao diversa daquelas
onde elas apareceram: porém, se existe um princi-
pio fundamental que tdéda associacao beneficente
pode aplicar, é o que rege a atividade dos Alcoho-
lics Anonymous, isto é, todo aquéle que consegue
dominar-se e permanecer abstinente deve ajudar
os outros alcodlatras a imita-lo.

OITAVA SESSAO DO CONSELHO EXECUTIVO

O Conselho Executivo da OMS - realizou sua
oitava sessdo do dia 1.° ao dia 8 de junho de
1951. O professor J. Parisot, Decano da Facul-
dade de Medicina de Nancy (Franca) foi eleito
Presidente; os outros membros do Bureau eram
o Dr. A. L. Bravo e o Dr. J. N. Togba, Vice-
presidentes, e o Dr. W. A. Karunaratne e 0
Dr. N. Karabuda, Relatores.
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Organizacoes regionais

O Conselho autorizou o estabelecimento de
uma organizacao regional para a Africa, aplicando
as disposicoes do Artigo 44 b da Constituicao.
A sede do Bureau regional serd fixada depois da
reuniao do Comité regional e depois da consulta
as Nacgoes Unidas.

Foi pedido ao Diretor-Geral que solicitasse
aos Estados Membros da Europa a manifestacio
dos seus pontos de vista sdébre o estabelecimento
de um escritorio regional limitado a Genebra e
sobre a constituicao imediata de uma organizacad
regional. O Conselho recomendou que os Estados
Membros europeus se reunissem no inicio do ou-
tono de 1951, sob a forma de comité de consulta
ou de comité regional, para discutir proposicoes
concernentes ao programa e o que se poderia ado-
tar para a regiao européia em 1953.

O Dr. I. C. Fang foi nomeado Diretor re-
gional da Organizacao para o Pacifico Ocidental,
a partir de 1.° de julho de 1951. O Bureau regio-
nal terd sede em Manilha, com a condicao que

esta escolha seja aprovada pelas Nacoes Unidas

e que um acordo satisfatério seja concluido com
o Govérno das Filipinas, pais hospedeiro.

Problemas epidemiol6gicos

Algumas questOes se apresentaram em con-
sequéncia da adocao, pela- Quarta Assembléia
Mundial de Satde, do novo Regulamento sanita-
rio internacional (Regulamento n° 2 da OMS).
O conselho Executivo solicitou ao Diretor-Geral:
1) convidar técnicos competentes para preparar
um regulamento sanitario da OMS tendo por obje-
to a luta contra os insetos vetorées do paludismo no
trafico aéreo internacional, e 2) solicitar a opinido
dos grupos consultores e dos comités de consulta
e dos comités de técnicos que se ocupam de doen-
cas de quarentena sobre o valor técnico das dis-
posicbes do Regulamento; depois, se for o caso,
enderecar ao Comité de técnicos da epidemiologia
internacional e da Quarentena, recomendacoes em
vista de eventuais emendas ao Regulamento. O
conselho sugeriu que éste comité fosse convocado
em marco de 1952 para examinar notadamente as
recusas e as reservas que poderiam ser formuladas
pelos Estados Membros a propdsito do Regula-
mento.

O Diretor-Geral foi encarregado de interrc-
gar ao Secretario-Geral da Organizacao de Avia-
cao Civil Internacional (OACI) se esta julgaria
oportuno criar um comité misto de técnicos sobre
as normas de salubridade aplicaveis aos aeropor-
tos, tendo em vista o estabelecimento eventual de
uma regulamentacao internacional ou de reco-
mendacgoes a éste respeito.

O Conselho aprovou a exclusao da Somaéalia
Britanica da zona de endemicidade -amarela afri-
cana.

GRUPOS DE TECNICOS

O Conselho Executivo tomou conhecimento
dos relatorios estabelecidos pelos comités seguin-

tes, autorizando a sua publicacdo : comité de téc-
nicos da Farmacopéia internacional (Oitava ses-
sao); comité misto FAO/OMS de técnicos da Ali-
mentacao e da Nutricao; e subcomité do Alcoolis-
mo (subcomité do comité de técnicos da Satde
mental) .

O Conselho preocupou-se particularmente
com o problema do alcoolismo. O Diretor-Geral
foi convidado a: 1) incluir em suas previsoes
orcamentarias os créditos necessarios para reunir,
em 1953, o Comité de técnicos em drogas capazes
de gerar toxicomania, que examinari os relatorios
do alcoolismo e da toxicomania; 2) a considerar
a publicacao de uma bibliografia metédica dos
trabalhos aparecidos sébre o alcoolismo; 3) a estu-
dar se seria possivel colocar a disposicao de certas
bibliotecas importantes séries de “Abstract Archive
of the Alcohol Literature” que se encontram na
Universidade de Yale e a submeter ao Conselho
Executivo, quando da sua nona sessao, proposicao
das estimativas orcamentarias detalhadas a ésse
respeito; e 4) a nao perder de vista a utilidade
de cursos internacionais e de grupos itinerantes de
estudo sobre o alcoolismo, assim que éle formular
novas proposicoes para o programa de Organiza-
cao em matéria de satde mental. O Conselho
autorizou a convocacao, em 1951, duma segunda
sessdao do Comité de técnicos da satide mental;
essa sessao serda dedicada ao problema do alcco-
lismo.

O Conselho decidiu que, em lugar de convo-
car, como havia sido anteriormente sugerido, um
subcomité éspec_:ial para estudar a quimioterapia
da tuberculose, a OMS deveria inscrever esta ques-
tdo na ordem do dia do Comité de técnicos da
tuberculose, que deve reunir-se em 1952.

O Diretor-Geral foi convidado a prever os
créditos necessarios para a reunido de um comité
de técnicos do reumatismo, em 1953.

O Conselho Executivo aprovou as disposicoes
tomadas para convocar, em fins de 1951, um comi-
té de técnicos encarregado de dar conselhos a OIT

sobre problemas relativos a satide e ao seguro
social.

OUTRAS DECISOES

O nivel das despesas, em 1951 elevou-se a
6.497.401 dodlares, a fim de prever créditos suple-
mentares para ajuda a populagao civil da Coréia
(245.344 dolares) e aos refugiados na Turquia

(20.000 dolares) .

O Diretor-Geral foi autorizado a destinar uma
soma de 30.000 doélares ao envio de produtos
médicos para combater as epidemias que, no esta-
do indiano de Bihar, podem declarar-se em con-
sequéncia da fome severa que ai grassa.

O Conselho tomou conhecimento da colabg-
racao instituida com as Nacoes Unidas com rela-
¢ao aos problemas demograficos e do projeto de
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Pacto internacional relativo aos Direitos do
Homem.

Decidiu o Conselho que a Quinta Assem-
bléia da Satde seria aberta em Genebra, no dia
5 de maio de 1952. Os temas das discussdes téc-
nicas que serdao debatidos nesta Assembléia, serao :
1) a importancia econémica da medicina preven-
tiva, e 2) os métodos a aplicar sobre o plano local
para proteger as populacdes, em vista de suas
necessidades sanitarias e economicas. Por razoes
financeiras, o Conselho recomendou que nenhm
crédito seja atualmente inscrito no or¢amento ord.l-
nario da Organizacdo com a intengdo de reunir
fora de sede a Sexta Assembléia e as Assembléias
seguintes.

O Conselho executivo devia realizar sua nona
sessdo a partir de 21 de janeiro de 1952, em Ge-
nebra.

LISTA DOS MEMBROS DO CONSELHO EXECUTIVO

Em seguida ao nome de cada membro figura
o nome do Estado que o designou. Os nomes dos
membros novamente designados sao precedidos
de um asterisco.

Dr. A. L. Bravo, Vice-presidente executivo, Ser-
vico social obrigatério, Santiago (Chile) .

Professor S. Briskas, Professor adjunt
de de Medicina (Grécia) .

Professor G. A. Canaperia, Médico-Ix}sp'etor-Geral
do Alto Comissariado para Higiene e Satide Piiblica, Roma
(Italia) .

o da Faculda-

Dr. S. Daengsvang, Diretor-Geral adjunto do Depar-
tamento da Safide Pdblica, Bangkok (Tailandia) .

Dr. C. L. Gonzalez, Diretor da_ Satide Publica,
Ministério da Satide e da Previdéncia Social, Caracas (Ve-
nezuela) .

Dr. S. Hayek, Diretor do Serv'igo _de
e das Relacoes Sanitarias Internacionais,
Higiene, Beirute (Libano).

Dr. J. A. Hojer, Diretor-Ge
Estocolmo (Suécia) . L

Professor F. Hurtado, Professor de Pediatria da Es-
cola de Medicina da Universidade de Havana (Cuba) .

Dr. H. Hyde, Diretor Médico, United States ;‘ul;l;.c
Health Service, Washington, D. C. (Estados Unidos) .

Dr. M. Jafar, Diretor-Geral de Satde, Karachi (Pa-
quistao) .

Dr. N. Karabuda, Subsecretério“ de
a0 Ministério da Higiene e da Assistencia
(Turquia) .

Dr. W. A. Karunaratne, Medical
National Health, Department of Medi:
Services, Colombo (Ceildo) .

Professor M. De Laet, Secretario-Ger
da Satide Pablica e da Familia, Bruxelas

Dr. M. D. Mackenzie, Principal Medical Pff:cer,
Ministry of Health, Londres (Reindo Unido da Gra-Bre-
tanha)_

Dr. R. G. Padua, Subsecretario de Estado para a
Safide, Manilha (Filipinas).

. Professor J. Parisot, Decano da.Faculdade
dicina de Nancy, (Franca) — Pr_esxdente.

Dr. J. N. Togba, Diretor da Satide .Pﬁblica e da
Salubridade, Monrévia (Libéria) Vice-presidente.

O membro designado pelo Salvador estava ausente.

Epidemiologia
Ministério da

ral da Satide Publica,

Estado adjunto
Social, Ankara

Officer of Inter-
ca] and Sanitary

al do Ministério
(Bélgica) .

de Me-

EVOLUGAO DA MORTALIDADE NA EUROPA DURANTE
O SECULO XX ;

Um aspecto novo da evolucao da mortali-
dade na Europa durante os ultimos cingiienta
anos acaba de ser estudado pelo Dr. M. Pascua,
Diretor da divisao de Estatisticas sanitarias da
OMS, no “Rapport épidémiclogique et démogra-
fique”. (12)

As cifras de mortalidade, em funcao do sexo
e do grupo de idade foram analisadas anterior-
mente. (13) O autor empreende agora o desdo-
bramento dos dados estatistices e sua classifica-
cao segunrio a causa da morte. A primeira parte
désse estudo — que sera aqui brevemente resu-
mido — é dedicada as doencas agudas de carater
infeccioso : febres tifoides e paratifoides, escarla-
tina, coqueluche, difterid, rubéola, paludismo, va-.
riola, tifo. A tuberculose e o cancer, encarados
como causa de morte, constituirao o assunto das
partes segunda e terceira, que ser@o publicadas
ulteriormente.

Analisando os dados nacionais para compara-
los no plano internacional, a estatistica encontra
numerosas dificuldades e disparidades. Umas sao
provenientes da relatividade dos dados concernen-
tes as cifras de populacao, outras da falta de uni-
formidade na declaracao das causas de 6bito, e na
sua classificacdo. Assim é que, nos ultimos cin-
quienta anos, cinco. nomenclaturas diferentes das
causas de morte foram utilizadas por véarios dos
paises estudados. O progresso do diagnoéstico mé-
dico de certas doencas, que naturalmente influen-
ciaram a declaracdo das causas de 6bito, nao tive-
ram em todos os paises a mesma repercussao.
E preciso pois aceitar que “uma certa atmosfera
de relatividade paira sobre tédas as conclusoes
numeéricas, e outras”. Por conseguinte, certas ten-
déncias gerais, expressao da realidade dos fatos,
se desprende dos nimeros. O estudo compreendeu
os seguintes paises : Alemanha, Inglaterra e Pais
de Gales, Bélgica, Dinamarca, Escocia, Espanha,
Finlandia, Franca, Irlanda, Italia, Noruega, Paises
Baixos, Portugal, Suécia, Suica.

Febres tifoides

A taxa de mortalidade devida as febres tiféi-
des passou na Inglaterra e no Pais de Gales, por
exemplo, de 15 por 100.000 habitantes, em 1901,
a 0,1 em 1949; e, na Italia, de 36,1 a 5,4 durante
o mesmo periodo. No conjunto dos paises estu-
dados, a baixa tem dois aspectos diferentes: na
Inglaterra e no Pais de Gales, na Bélgica, nos Pai-
ses Baixos, na Suécia e na Suica, ela foi regular
e progressiva (com excecdo de alguns surtos);
por outro lado, na Espanha, na Italia e em Portu-
gal, ela foi menos pronunciada, e a taxa de mor-

(12) Rapp. épidém. démogr. 1951, 4, 36.

(13) Rapp. épidém. démogr. 1915, 3, 30 —— Tam-
bém Chron. Or. Mond. Santé 1950, 4, 379. >
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talidade manteve-se em nivel muito elevado. Nes-
ses trés paises, as febres tiféides ainda sdo uma
causa importante de mortalidade que torna impe-
riosa a necessidade de reformas sanitirias e de
uma educacao mais generalizada do piuiblico. Na
Espanha, o grupo de idade de 15 a 25 anos foi 0
mais atingido durante o meio século. Uma recru-
descéncia significativa foi observada de 1937 a
1942, com 13.000 6bitos a mais durante os cinco
anos precedentes.

A baixa da mortalidade pela febre tiféide —
relativa a baixa da morbidez — pode certamente
ser atribuida a melhoria das condicoes sanitarias
(abastecimento dagua, instalacao de esgotos, con-
trole do leite, do gélo, etc. ), ao progresso do urba-
nismo, a educacdao do puablico, a hospitalizacao
dos doentes e aos cuidados médicos mais eficazes.

Escarlatina

Nesses ultimos 20 anos, sobretudo, a morta-
lidade por escarlatina baixou em todos os paises.
No inicio do século, a taxa atingia 5 por 100.000
habitantes na maioria déles; nesses tltimos anos,
baixou a 0,1 ou 0,2. A baixa foi muito sensivel
nos grupos inferiores de idade, em particular no
de 1 a 5 anos. A doenca parece ter perdido o ca-
rater - maligno que apresentava ainda no século
‘passado, para tornar-se uma afeccao antes benigna
na Europa Ocidental. Entretanto a vigilancia,
continua necessaria, porque um aumento de viru-
léncia do organismo causal é sempre temivel,
como o demonstram as experiéncias de laborato-
rio e as observacoes epidemiologicas.

Coqueluche

O numero de ébitos por coqueluche registra-
dos nos diversos paises corresponde, em seu con-
junto, bastante fielmente & realidade. A compa-
racdo entre éles pode por conseguinte ser parti-
cularmente instrutiva. Ora, essa comparacfo re-
vela um paralelismo notidvel na baixa considera-
vel da mortalidade geral pela coqueluche, baixa
analoga sendo observada no grupo de 1 a 5 anos.
Na Suica, por exemplo, foram registrados 846
6bitos em 1901, e 101 em 1949, ou seja uma taxa
de mortalidade de 15 a 25 por 100.000 habitan-
tes nos primeiros anos do século, e de 1 a 2 nesses
altimos anos. E dificil precisar a causa da baixa
da mortalidade por coqueluchey; nem os progressos
da higiene ptblica, nem a vacinacdo — que nio
foi aplicada de maneira geral — nZo podem 'ex-
plicar uma baixa tdo consideravel. Apesar desta
situacdo relativamente favoravel, é preciso nio
subestimar a importéncia desta doenca como causa
de 6bitos em criangas.

Difteria

De 1901 a 1930, a mortalidade por difteria
diminuiu de maneira regular e paralela na maio-
ria dos paises. A baixa acentuou-se em alguns
déles a partir de 1930 (Inglaterra e Pais de Gales,

Suécia) enquanto se manteve com pequenas va-
riacoes em outros, a Italia por exemplo. E preciso
no entanto assinalar recrudescéncias em 1942-1944,
nos Paises Baixos e na Suécia.

A diminuicdo da mortalidade foi particular-
mente forte entre as criancas de 1 a 5 anos. Na
Inglaterra‘e no Pais de Gales, cérca de 500 lacten-
tes morriam anualmente de difteria, no inicio do
século; no mesmo grupo de idade, a doenca ndo
féz mais que uma vintena de vitimas nos Gltimos
anos.

O tratamento da doenga pela antitoxina de
Behring e a imunizacao preventiva — que, porém,
néo foram aplicadas em vasta escala — nao podem
explicar a baixa da mortalidade constatada. O
isolamento e hospitalizacao dos casos, assim como
a pratica mais freqiiente da traqueotomia podem,
certamente, ter contribuido em parte para diminuir
a mortalidade; por outro lado, parece que seria
licito esperar que o aumento da densidade urbana
e a extensao das cidades aumentassem os riscos de
contagio. Esses fatéres ndo podem, pois, ser res-
ponsabilizados pela tendéncia a baixa que a mor-
talidade manifesta. Para ésse fim pode-se também
invocar uma possivel modificacao no poder pato-
génico do bacilo diftérico, se bem que os processos
biolégicos determinantes dessas modificacoes se-
jam totalmente ignorados.

Rubéola

A declaracao dos casos de rubéola é pouco
satisfatoria em todos os paises, e os niimeros fal-
tam em muitos déles. Os dados disponiveis nao
revelam uma baixa sensivel da morbidez, mas a
regressao da mortalidade em lactentes e na pri-
meira infancia é verdadeiramente notavel; na Ale-
manha, por exemplo, para -o grupo de idade de
0 a 1 ano, ela passou da média de 200 por 100.000
criancas nascidas vivas, em 1901, & média de 40,
em 1939. Na Inglaterra e no Pais de Gales, en-
quanto o niimero anual de Obitos se elevava a
10.000 no inicio do século, éle nao ultrapassava
a ordem dos 300 no curso dos ltimos anos.

Paludismo

A diminuicdo bem conhecida da mortalidade
por paludismo ndo necessita ser acentuada. Ela
é devida essencialmente as medidas profilaticas
postas em pratica, e em particular, nesses Gltimos
anos, ao emprégo dos inseticidas de acao duradou-
ra. Quanto a mortalidade, sofreu uma baixa sen-
sivel. Na Espanha, 4.000 6bitos foram comunica-
dos em 1901, ou seja, uma taxa de mortalidade de
21 por 100.000 habitantes; 84 somente (0,3 por
100.000) foram notificados em 1948. Na Italia,
a taxa de mortalidade era de 41,7 por 100.000
em 1901; baixou a 0,2 em 1949 (101 mortos)
com uma recrudescéncia nos anos de 1914 a 1918,
onde a mortalidade foi quase tdo elevada quanto
no inicio do século. Uma melhor utilizacdo des
antipaltdicos classicos e de novas substancias te-
rapéuticas muito eficazes podem explicar essa re-
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gressdo. E preciso, porém, nao esquecer as remis-
soes naturais desta doenga, jA observadas durante
a sua histéria.

Variola

De maneira geral, a baixa da mortalidade
por variola foi consideravel no curso do meio sé-
culo. Na Espanha, por exemplo, ela passou de
29,7 por 100.000 habitantes a 0,0 depois de 1930
(2 excegdo dos anos 1939 a 1942, durante os
quais se manifestou uma recrudescéncia). A taxa
de mortalidade era, em 1947, 1948 ou 1949, de
0,0 por 100.000 habitantes na Alemanha, Ingla-
terra e Pais de Gales, na Bélgica, na Espanha, na
Franca, na Italia, na Suécia e na Suica. Na maio-
ria dos paises, os 6bitos por variola nesses ultimos
anos contam-se por algumas unidades apenas.

Parece justificado atribuir a vacinagao, ge?e-
ralizada e sistematicamente aplicada a populacoes
inteiras, a baixa da mortalidade por variola ob§er-
vada no conjunto dos paises europeus. A vacina-
¢ao desempenhou um papel preventlvo_ por um
lado, e por outro diminuiu a taxa de lc_atalldade nf.\s
pessoas vacinadas que foram contammadas.ﬂ Na(f
se pode ignorar, todavia, que a vacinacao ‘nao foi
geral em todos os paises e que outros fatores, de

natureza desconhecida, contribuiram para provo-
car a baixa da mortalidade.

Tifo

As epidemias de tifo que se declararam, na
Italia em 1919 e depois em 1943-1944, em Por-
tugal em 1918-1919, na Alemanha de 1915 a
1919, na Espanha de 1941 a 1943, apés periodos
onde a mortalidade foi extremamente fraca, con-
firmam o fato bem conhecido que a guerra, a fome
e a superpopulacdo favorecem o desenvolvimento
do tifo epidémico. Assim é que a taxa de morta-
lidade elevou-se em Portugal a 28,7 por 100.000
habitantes em 1918, enquanto era de 0,1 em-1916,
de 2,1 em 1920 e de 0,0 em 1949. A aplicacdo
recente do DDT e os conhecimentos atuais sobre
a epidemiologia da doenga tornam improvavel a
aparicao de epidemias graves em condicoes de se-
guranca e de paz.

Este estudo contém numerosos quadros e ana-
lises detalhadas sébre a mortalidade. O leitor de-
sejoso de idéia mais detalhada dos fatos expressos
em nimeros deve consultar o original.
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Orgdos e Fungdes da Administracio

de Pessoal

IMPORTANCIA da administracdo de pessoal
parece-nos tao evidente que a consideramos
axiomatica.

No entanto, no artigo anterior j4 a demons-
tramos, € vimos os seus objetivos.

Ressalta, desde logo, porém, que as tarefas
necessarias a execucao de um bom programa de
administracao de pessoal devem ser cometidas
a oOrgaos proprios, especializados no assunto, a
fim de serem os seus objetivos alcancados. :

Essa necessidade (a de atribuir as funcoes
da administracdo de pessoal a orgacs proprios)
encontra justificativa légica no principio da divi-
sao e especializacao do trabalho. Vem permitir
essa medida que os problemas de pessoal sejam
estudados e resolvidos por técnicos especializados
no assunto, evitando assim as solucoes empiricas e
imperfeitas do amador, tdo comum entre noés.
Alias, o perigo da intervencao do amador nos pro-
blemas de pessoal é mais constante do que nas
outras especialidades da administracao publica,
pois todos julgam entender dos mesmos. Seria o
caso de dilatarmos aquéle ditado popular e dizer:
de médico; administrador de pessoal e louco, to-
dos nés temos um pouco. :

Por outro lado, a existéncia do 6rgao de pes-
soal retira dos 6rgaos de administracao especifica
a sobrecarga de tarefa pesada, cuja execucdo im-
portaria na perda de tempo e atencdo, os quais
poderiam e deveriam ser empregados nas suas
atividades proéprias, ou seja, realizando os objeti-

‘vos para os quais foram criados.

E’ claro que a necessidade da existéncia de
um orgao de pessoal ndao deve ser levada a ex-
tremos. Naturalmente que éle n3o serd neces-
sario nas emprésas e organizacbes pequenas, pois
ai as funcoes de administracdo de pessoal podem
ser executadas pelo proprio chefe ou administra-
dor, dada a ' maior simplicidade e o pequeno volume
dessas tarefas. Seria até ridiculo que uma emprésa
de, apenas, digamos, dez ou vinte empregados
possuisse um 6rgao de pessoal, o qual além de
d’spendioso, em geral nada teria a fazer.

Ja o mesmo ndo ocorre nas grandes empré-
sas, porquanto nestas as tarefas da administracao
de pessoal crescem em volume e complexidade e
exigiriam, praticamente, do administrador, todo o
seu tempo, desviando-o, assim, das suas ocupagoes
verdadeiras.

-PEDRO A. CYSNEIROS

No servico publico, entdo a necessidade da
existéncia do 6rgao de pessoal é imperativa, sob
pena de tornar-se tumultuaria a aplicacao da poli-
tica de pessoal, dado o grande ntimero de servi-
dores publicos e o grande niimero de 6rgaos esta-
tais.

No servico puablico, é que se pode aplicar o
conceito de HARVEY WALKER, quando diz :

“O estabelecimento da crganizacao e da autoridade da

agéncia de pessoal é a primeira providéncia a ser tomada
na elaboracao de um adequado programa de pessoal”.

Segundo TEAD e METCALF, ha trés razoes
que justificam a existéncia de um 6rgéo de pessoal,
as quais podem ser :

1) de ordem econdémica :
a)  reducao das despesas com determinadas ativida-
des, tais como, selecao, recrutamento e treinamento ;

b) aumento de producdo, com conseqiiente reducao
do custo da mao-de-obra;

¢) aperfeicoameato progressivo-do pessoal ;

2) de ordem psicolégica :

:a) incentivos ;

b) criacao de espirito de equipe;

c) utilizacdo de “leaders’” como chefes cu supervi-
sores. ¥

3) de ordem administrativa, pela obseivaciao de que
varias outras atividades se desenvolveram e atingiram um
estagio verdadeiramente eficiente por terem sido confiadas
a oOrgaos especializados, tais como: os servicos médicos, 0
seguro e atividades sociais e culturais.

De um modo geral, no servico publico, o sis-
tema de pessoal compoe-se de um 6rgao central,
encarregado de tracar a politica de pessoal, de
realizar estudos e pesquisas sébre pessoal e ori-
entar e fiscalizar a execucao daquela politica, exe-
cuta, também, ésse orgao, funcées comuns a to-
das as unidades da organizacao, tais como selecao,
classificacao de cargos, etc. e de 6rgaos secunda-
rios ou periféricos nos diversos departamentos
aos quais incumbe executar aquela politica e as
tarefas de pessoal inerentes ao mesmo. E’ de sa-
lientar-se que os orgaos secundarios ou periféricos,
embora estejam sob a orientac@o técnica e o con-
trole do orgdo central, na maioria das vézes nao
estdo subordinados administrativamente a éstes.

O orgao central de pessoal, quase sempre,
estd subordinado diretamente ao chefe executivo
(Presidente ou Chefe da emprésa). . :

O o6rgao central pode ser independente, isto
é, um o6rgao criado para dedicar-se exclusivamente
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aos problemas de pessoal e diretamente subordi-
nado ao Chefe Executivo, como ocorre na América
do Norte, ou parte integrante de um “Bureau de
Administracdo Geral”, de acordo com a teoria de
W. F. Willoughby (Principles of Public Adminis-
tration — Cap. VI), a qual foi, alids, adotada na
.nossa administracao federal.

Muito se tem discutido acérca da classifica-
¢ao do érgho central de pessoal. Pergunta-se se
éle deve ser tido como um érgéo de linha (“line”)
ou de estado-maior (“staff”). O érgdo de linha
deve ser entendido ai, como o érgdo que desempe-
nha, presta ou executa um servico, impondo, por
assim dizer, a sua acdo. O érgdo de “staff” como
um 6rgao de aconselhamento do chefe executivo,
que, apenas, realiza estudos e pesquisas, recomen-
dando as suas conclusdes sem, no entanto, exe-
cuta-las.

Encarado sob ésse ponto de vista, d.evemos
classificar o 6rgao de pessoal como rfnstﬂo de
“staff” e linha, pois além de ser um O0rgao de
aconselhamento e mentor do programa deA pessoal,
para o que realiza estudos e pesquisas, €le, tam-
bém, executa tarefas, como, por exemplo, o recru-
tamento, a selegéo, o treinamento, etc.

Entretanto, ser4 mais simples deixarmos de
lado tais consideracoes, dada a restricao que quAal-
quer conclusdo merecera, e classificarmos a age~n-
cia de pessoal como um érgao de admin'ls'tragao
geral, incumbido, ou melhor, realizando atividades
institucionais, de acoérdo com ‘classificacao de
Willoughby.

A respeito do assunto, seria interessar'lte f‘rans-
crevermos, aqui, o seguinte trecho do artigo Teo’-’
ria dos Departamentos de Administraao Ge‘a‘ral
da autoria de Benedito Silva, publicado na Re-
vista do Servico Publico” de janeiro de 1943:

“Analisando os deveres, ou melhor, as ativxdad‘e's ordi-
nérias da administragio publica, Willoughby verxfxlcou o
proclamou que elas se dividem em duas grandes classes:
as atividades que o servico executa a fim de as.seglirar a
Propria existéncia e funcionamento comO_Orgﬂ-'“Za‘}?° ol
instituicio, e as atividades que executa a fl.tn de l‘e'al.lcz’a:! (o)
cbjetivo para que foi instituido e é mantido. Atjvidades
institucionais e atividades funcionais — eis as designacoes
que Willoughby lhes deu, com aprovacao de todos quantos,
depois déle, tém tratado da matéria.

As atividades institucionais com?reendem a cor;se:
vacio e limpeza da sede e depeadéncia, o TRCELIITEY gis-
a administracio de pessoal, a aquisicac, a guarda eda £
tribuicdo de material, a arrecadacao, a guarda~e VA _es?
bélso de dinheiro, a contabilidade e a prestacao UGS
mes, o recebimento, o preparo e 2 expedicao dafrotreepans
déncia, a organizacio e manutencdo de arquivos. e f

As atividades funcionais confundem-se com OS de\g:fs
especificos inerentes a finalidade de cada servico —— "d‘e’
é o exame e tratamento de doentes 10 d‘epartamsntorta‘_
satude, gz prospecao e pesquisa mineralogica not e%&; 5
mento de geologia, a abertura de estrat’ias_ e a construg o
pontes no departamento de obras publicas, e LA A
diante, 5 o5

Conforme Willoughby salienta de quo tao Pet"‘:“csi
ente, essas duas classes de atividade gxferam ten ;‘:csua
apenas quanto aos propositos, mas também quafn G ionais
Prépria_natureza. Assim é que as atividades Tuncio e
técnicas e especiais, variam de servico para ERIY1LY tosera
cuida de doentes, outro cultiva Aryores, SULQ DI agtivi-
fauna, outro policia o trafego, etc., ao passo i) Hatos
dades ditas institucionais sao quase sempre AT rvi.’
quando ndo absolutamente idénticas, em todos os se
gos’?,

A existéncia de um o6rgdo central de pessoal
é, segundo a opinido geral, indispensiavel a um
adequado programa de administracao de pessoal.

Podemos assinalar as seguintes vantagens que
um 6rgao dessa espécie traz:

a) pode dedicar-se a pesquisas e estudos sobre os
problemas de pessoal, o que ©s 6rgaos de execucao nao
poderiam fazer, por nao possuirem os meios necessarios
para tal fim dada a caréncia de técnicos no assunto e ©
porque tal procedimento é muito mais eccadmico;

b) garante a aplicacdo uniforme dos principios e
normas da administracdo de pessoal, contidos no pro-
grama adotado ;

c) porque certas funcoes podem e devem ser, com
vantagens nao s6 técnicas como econdmicas, executadas
por um 6rgao central, tais como, a classificacao de cargos, o
plano de pagamento, a selecao, etc.

A principal acao do 6rgao central de pessoal
é auxiliar os orgaos de linha executando-lhes as
tarefas comuns relativamente a pessoal, a fim
de que éste possa dedicar-se aos seus fins espe-
cificos.

Deve, pois, o orgao central de pessoal prestar
assisténcia e facilitar a acao dos 6rgaos de linha
sem se constituir para ésses em organismo policial,
de fiscalizacao e entrave. '

E’ bem de ver, porém, sem embargo do ex-
posto, que o orgao central jamais se deve descui-
dar da aplicacao integral do sistema do mérito, e
da aplicacao uniforme dos diversos principios que
informam a administracdo de pessoal.

No servico publico federal dos Estados Uni-
dos da América do Norte, o 6rgao central do sis-
tema de pessoal é a Comissé@o do Servico Civil (Ci-
vil Service Commission), que é composta de trés
membros nomeados pelo Presidente da Reptblica
e aceitos pelo Senado. Além disso, um désses
membros deve pertencer ao partido da oposicao.

Na Inglaterra, a rigor, deve-se dizer que ha
dois o6rgaos centrais de pessoal, pois as diversas
funcoes do mesmo se acham distribuidas pela Co-
missdo do Servico Civil e pelo Tesouro. E’ bem
verdade que o Tesouro 14 ocupa posicao de mais
relévo, pois a Comissao do Servico Civil compete,
apenas, selecionar os candidatos aos cargos pu-
blicos e expedir-lhes os respectivos certificados de
habilitacao, enquanto estao sob a responsabilidade
do Tesouro todas as demais funcoes de érgao cen-
tral de pessoal. E’ de se ressaltar, também, que a
Comissao referida é, na execucdo de certas atri-
buicoes, dependente do Tesouro, como, por exem-
plo, na fixacdo das épccas dos exames de selecao,
na preferéncia pelo exame competitivo ou nao, etc.

No Brasil, o 6rgao central de pessoal do sis-
tema no servico publico federal é o D. A. S. P.
Mais adiante estudaremos ésse sistema em seus

- pormenores.

Alguns paises, entretanto, apesar de tddas
as vantagens que éle oferece, nao possuem o6rgaos
centrais de pessoal. ;

Entre éstes, podemos citar a Italia, a Ale-
manha e a Franca.

e

et A
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.

Nesta Gltima, como em geral nos paises que
ndo possuem o6rgéo central de pessoal, é adotado
o sistema de um Chefe de Pessoal (“Chief du Per-
sonnel”) para cada um dos grandes departamentos
do servigo publico.

No Canada, prevalece um sistema semelhante
ao dos Estados Unidos.

Pelo que ficou dito acima pode-se concluir
que os o6rgaos centrais de pessoal podem ser de di-
recao plural ou de direcdo singular. O primeiro
tipo é o vigente nos Estados Unidos (Comisséo)
e o segundo no Brasil, pois o D. A. S. P. é diri-
gido por um Diretor-Geral, livremente escolhido
pelo Presidente da Repiblica.

Soébre a precedéncia ou vantagens de um
tipo sébre o outro muito ja se discutiu.

Uns sao partidarios da direcao plural, en-
quanto outros proclamam a direcao singular, como
o tipo ideal. Os primeiros dizem que a direcao
plural oferece solugoes melhores, pois os proble-
mas s2o estudados por mais de uma pessoa, ha-
vendo, portanto, oportunidade de serem as defi-
ciéncias, erros e exames de um corrigida pelos ou-
tros, numa espécie de sistema de pesos e contra-
pesos. Ja os segundos alegam que a direcao singu-
lar permite maior concentracdo de autoridade e,
consequentemente, ha maior eficiéncia adminis-
trativa, assim como mais coeréncia e uniformidade
de propdsitos na aplicagdo do programa de pes-
soal. 3

’,

Na nossa opinidao, a direcao singular é a que
mais se recomenda.

Esclarecidos ésses pontos, vejamos, agora, a
estrutura de alguns désses orgdos centrais e do
Sistema de Pessoal do Servico Publico Federal
Brasileiro.

A Comiss@ao de Servico Civil americano tem
a seguinte estrutura :

1.°) Divisao de Exame e Utilizacao de Pessoal ;
2.°) Divisaoc Meédica;

3.°) Divisdo de Iaformacdes;

11.°) Divisao de Classificacdo do Pessoal ;

5.°) Divisao de Registro;

6.°) Divisao de Aposentadoria;

7.°) Divisac de Investigacao ;

8.°) Junta de Recursos e Revisao;

9.°) 13 Secretarias Distritais, respectivamente em
New York, Filadélfia — Boston — Atlanta — Whashing-
ten D. C. — S3o Paulo — Cincinati — Sdo Luis —
Scattle — Denver — New Orleans e S. Francisco.

Funciona, ainda, junto a Comissao, sem estar
subordinado a ela, o Conselho de Administracdo
de Pessoal, que funciona como 6rgao interdepar-
tamental, cuja fungdo é a de coordenar os diversos
érgaos de pessoal.

O SISTEMA DO PESSOAL NO SERVICO PUBLICO CIVIL
BRASILEIRO (FEDERAL)

O sistema de pessoal no servico civil federal
brasileiro é constituido dos érgaos abaixo :
"~ 1) Wepartamento Administ:ativo do Servico Pablico
(D. A. S. P.), pelas Divisao de Pessoal, Divisao de Se-
lecio e Aperfeicoamento e Cursos de Administracao;

2) Coaselho de Administracao;
: 3) Divisées ou Servicos do Pessoal nos Ministé-
rios;

4) Servicos Regionais de Pessoal;

5) Secgbes ou turmas de pessoal, das Divisoes ou

servicos ministeriais ou dos o6rgdos diretamente subordi-
nados ao Presidente da Repiblica;

6) Servico de Biometria Médica, do Departamento
Nacional de Satde;

7) 'Tesouro Nacional (Diretoria da Despesa Pa-
blica e Pagadoria); :

8) Instituto Nacional de Estudos Pedagégicos, do
Ministério da Educacdo e Satde;

9) Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Ser-
vidores do Estado (I. P. A. S. E.);

10) Tribunal de Coatas.

O Departamento Administrativo do Servico
Piblico

O D. A. S. P. teve a sua verdadeira origem na
Lei n.° 284, de 28 de outubro de 1936, que criou
o Conselho Federal do Servico Piblico Civil
(C. F..S. P. C.) o qual, entre outras, tinha as
seguintes atribuicoes :

a) promover a selecao dos candidatos aos cargos
publicos;

b) opinar s6bre propostas, normas e planos de racio-
nalizacdo des servigcs piiblicos ;

c) opinar sbbre reclamacdes de funcionérios; e

) opinar nos processos de destituicio de funcio-
narios de seus cargos, por falta de idoneidade moral.

A Constituicdo de 10 de novembro de 1937,
no seu art. 67, determinou a existéncia, junto a
Presidéncia da Republica, de um Departamento
Administrativo, o qual teria as atribuicoes daquele
Conselho ampliadas e acrescidas de outras, com
a elaboracao ({o orcamento e a sua fiscalizagao.

Assim o Decreto-lei n° 579, de 30 pe julho
de 1938, organizou o D. A. S. P. e transferiu, ao

mesmo tempo que o extinguia, as atribuicoes do
CAES CIPSS!

O D. A. S. P. passou por diversas reformas e
tem as suas atuais atribuicoes e organizacao fixa-
das pelo Decreto-lei n.° 8.323-A, de 7 de dezembro
de 1945.

Este decreto-lei dispoe :

“Art. 1°. O Departamento Administrativo do Servico
Pablico (D.A.S.P.), diretamente subordinado ao Presi-
dente da Repfblica, é um érgao de estudo e orientagan dos
problemas da administiacdo ptblica, exercendo as suas
atividades no sentido de cooperacao e articulagao com os
6rgaos do servico civil federal’’.

Art. 2° Compete ao D. A. S. P., além das atribui-
coes que lhe confere o art. 67, da Constituicao :

a) selecionar os candidatos aos cargos publicos fe-
dereis, excetuados os das secretarias do Supremo Tribunal
Federal, do Senado Federal, da Camara dos Deputados
e os do magistério e da magistratura ;

b) promover a readaptaciao e aperfeicoamento dos
servidores civis da Un‘do;

c¢) apresentar anualmente ao Presidente da Repi-
blica relatério ‘pormeiorizadc dos trabalhos realizados e
em andamento’’.
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O art. 67 da Constituicao de 1937, fixou, para
o D. A. S. P, as seguintes atribuicoes :

a) o estudo pormenorizado das reparticoes, departa-
mentos e estabelecimentos ptblicos, com o fim de deter-
minar, do ponto de vista da econamia e eficiéncia, as
medificacoes que devem ser feitas na organizacao dos
servicos publicos, sua distribuicic e agrupamentos, dota-
coes orcamentarias, condicGes, processos de trabalho, rela-
coes de uns com os outros e com o publico;

b) organizar, enualmente, de acordo com as instru-
¢oes do Presidente da Republica, a proposta crcamentaria
a ser eiviada por éste 2 CAmara dos Deputados;

c) fiscalizar, por delegacdo do Presidente da Rept-
blica e na conformidade das suas instrucdes, a execucao
orcamentaria.

Fixou, também, o Decreto-lei n.° 8.323-A, a
seguinte estrutura para o D.A.S.P.:

Conselho de Administracigo — C. Ad.

Divisao de Orcamento e Organizagao — D. 0.
Divisao de Pessoal — D. P.

Divisio de Selecio e Aperfeicoamento — D.S.A.
Divisées de Edificios Pablicos — D. E. P.
Servico de Documentagao — S. D.

Slarvico de Administracdo — S. A.

Cursos de Administracao — C. A.

Por sua vez a Divisdo de Pessoal, tem a es-
trutura e atribuicées abaixo indicadas, fixadas pelo
Decreto n.° 20.489, de 24-1-46.

ESTRUTURA
Divisdo ce Pessoal

Secdo de Classificagao
Secao de Orientacao
Secao de Pesquisas
Secao de Cadastro
Turma de Administragao

ATRIBUICOES

1) Estudar, propor e administrar os planos de clas-
sificacdo das funcoes e cargos plblicas;

2) estudar e propor plazos de remuneracao das fun-
¢oes e cargos publicos;

- 3) estudar e rever, continuadamente, os quadros e
tabelas numéricas do pessoal, em colaboracao com 2
D, 0.2

4) estudar sistemas de promocdao e normas para
melhoria de salario;

5) estudar os problemas de psicologia do traba-
lho; .

6) colaborar, quando solicitada, com cs Estados, Mu-
Nicipios e entidades paraestatais no estudo de questoes de
pessoal, relativas ao seu campo de agao;

7) colaborar na elaboragao orcamentaria,
Telativa a pessoal;

8) elaborar e propor a expedicdo de normas que
facilitem a uniforme aplicacdo da legislacdao ou reso}vam
Questdes de carater geral relativas a seu campo de agao;

9) ap:eciar, quando solicitada, questoes relativas aos
Servidores ptblicos; e

na parte

10) propor a D. S. A. a abertura de concursos e

Provas de habilitac@o.

A Divisao de Selecao e Aperfeicoamento,
atualmente, tem a seguinte estrutura:

Secdc de Planejamento

Secdo de Iascricoes

Secdo de Organizagao e Julgamento .de Provas
Seciio de Execugao

Secdo de Adaptacdo e Treinamento

Secao de Controle

Turma de Administracao

Sete (7) Postos de Inscricao, nos Estados do Rio
Grande do Sul, Sao Paulo, Minas Gerais, Bahia, Pernam-
buco, Ceara e Para.

ATRIBUICOES

1. Estudar os processos de recrutamento e selecio
do pessoal do servico publico civil, e aplicar os que pare-
cerem mais aconselhaveis ;

2. estudar bases de concursos e provas, organizando
instrucdes e programas;

3. realizar concursos e provas, orientando e fisca-
lizando sua execucac;

4. decidir sobre os recurscs interpostos por candida-
tos;

5. promover o aperfeicoamento de legislacdo e das

normas sobre selecao de pessoal;

6. opinar sobre a habilitacdo de candidatos a funcao
de extranumerarios-contratados, ou mensalistas, quando
a admissao depender de titulos;

7. opinar, em casos de transferéncia, sobre necessi-
dade ou nao de provas;

8. colaborar com os Estados, Municipios e entidades
autarquicas, na selecao de pessoal, quando solicitada;

9. opinar, quando solicitada, s6bre a organizacdo de
cursos para aperfeicoamento dos servicos publicos;

10. acompanhar e fiscalizar provas dos cursos, nos
ministérios, quando dai decorrer direito a ingresso em
carreiras ou séries funcionais;

11. expedir certificados de habilitacdo em concursos
e provas;

12. incentivar, entre os servidores piblicos, o estudo
de problemas de administracao, mediante conczssao de
prémios;

13. promover intercAmbio entre 6rgaos da adminis-
tracao publica nacional e entre éstes e instituicoes publicas
ou emprésas privadas, nacionais ou estrangeiras, no inte-
résss do ape:feicoamento dos servidores;

14. promover a realizacdo de viagens de estudo e’
observacdo, no pais ou no exterior, visando ao aperfeicoa-
mento e especializacio dos servidores e opinar s6brs bolsas
do estudos a ésses concedidas; conceder bolsas a servidores
estaduais ou municipais para estagios em servicos da Uniao,
ou para freqiiéncia de cursos de aperfeicoamento;

15. estudar e propor regulamentacao e normas para
adaptar e readaptar os servidores publicos;

16. estudar e aplicar outras formas de aperfeicoa-
mento do pessoal, que se tornarem indicadas para a
eficiéncia do servico publico; e

17. sugerir a organizacao de cursos para preparaczo
de candidatcs a cargos e funcoes publicas e para treina-
mento dos servidores federais.

Compete aos Cursos de Administracao, de um
modo geral, realizar cursos de interésse geral da
Administracao.

DIVISOES E SERVICOS DE PESSOAL NOS
MINISTERIOS

 As Divisdes e Servicos de Pessoal dos Minis-
térios tiveram a sua origem no Decreto-lei n.° 204,
de 25-1-1938, que criou um Servico de Pessoal em
cada Ministério.

Posteriormente, com a criacao dos Departa-
mentos de Administracdo nos Ministérios, ésses
Servicos passaram a denominar-se Divisées de
Pessoal, com excecao do Ministério da Fazenda,
que possui uma organizacdo peculiar, onde con-
tinua a haver um Servico de Pesscal.

‘
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Assim, integrando o Departamento de Admi-
nistracdo, h4 uma Divisdo de Pessoal em todos
os Ministérios Civis, com excecao da Fazenda,
cnde, como ja foi dito, existe um servico de Pes-
soal, subordinado a Diretoria-Geral da Fazenda
Nacional.

Nos Ministérios da Marinha e Aeronautica
ha Divisoes do Pessoal Civil, integrantes das Di
retorias do Pessoal da Armada e de Aeronautica,
respectivamente. No Ministério da Guerra exis-
te, também, uma Divisdo de Pessoal Civil, esta,
porém, subordinada a Secretaria Geral do Minis-
tério da Guerra.

De um modo geral, as Divisoes de Pessoal
dos Ministérios téem a seguinte estrutura:

Secao Administrativa

Secao Financeira

Secao de Contréle

Secao de Assisténcia’ Social.

A essas Divisées compete manter o assenta-
mento individual dos servidores, instruir propostas
de criacao de cargos ou funcdes, informar, os pro-
cessos sobre direitos e deveres dos servidores,
prestar assisténcia médica aos servidores, prepa-
rar a publicacao periodica do boletim de pesscial,
manter’ registro da vida financeira dos servidores,
elaboracao de folhas de pagamento e outras ques-
toes correlatas. i

Os Servicos Regionais de Pessoal, previstos
no Decreto-lei n.° 204, s existem até agora no Mi-
nistério da Viacao e Obras Publicas e tém organi-

' zacdo e atribuicoes semelhantes as das Divisoes de
Pessoal. :

As Secoes e Turmas de Pessoal, sao érgaos
existentes em subdivisoes de reparticoes, tais como
Divisoes, Servicos, etc., encarregadas da execucao
e fiscalizacao das medidas referentes aos servido-
res do orgao de que fazem parte.

Ncs 6rgaos diretamente subordinados ao Pre-
sidente da Republica, as Secoes de Pessoal tém
as mesmas atribuicoes que as Divisoes de Pes-
soal.

Os outros 6rgaos a que nos referimos tém no
sistema de pessoal as seguintes funcoes:

— O Servico de Biometria Meédica, do De-
partamento Nacional de Satde, se incumbe dos
exames de sanidade e capacidade fisica de todos
os servidores;

— O Instituto Nacional de Estudos Pedagé-
gicos que auxilia a D.S.A. do D.A.S.P. na
elaboracao de testes utilizados em concurso;

— O Tesouro Nacional que, pela Diretoria
da Despesa Puablica e Pagadoria, calcula e paga
os proventos de aposentadoria e disponibilidade
e as pensdes e montepios. Paga, ainda, os venci-
mentos de salarios da maicria dos servidores civis
em atividade.

—- O Instituto de Previdéncia e Assisténcia
dos Servidores do Estado (I.P.A.S.E.), que
concede pectilio e pensao:aos herdeiros dos servi-
dores e executa o pagamento dos proventcs de

aposentadoria dos extranumerarios da Unido (Cria-
do pelo Decreto-lei n.2 288, de 23-2-1938 o organi-
zado pelo Decreto-lei n.° 2.865, de 12-12-40);

— O Tribunal de Contas que, privativamen-
te, julga funcionarios encarregados da arrecada-
¢ao ou guarda dcs bens e valores da Unido, exa-
mina as concessoes de aposentadoria, montepio e
disponibilidade e registra os contratos de extranu-
merarios e despesas, entre outras as de pessoal.

Por fim resta examinar o Conselho de Admi-
nistracao. :

Este, que é sempre presidido pelo Diretor-
Geral do D.A.S.P., quando reunido para tratar
sobre pessoal, é assim constituido:

a) Diretores das Divisoes de Pessoal e Se-
lecao e Aperfeicoamento do D.A.S.P.; e

b) Diretores das Divisoes e Servicos de Pes-
soal dos Ministérios.

O Conselhe tem por finalidade promover a
melhor coordenagdao e maior eficiéncia dos orgaos
de pessoal.

E’ assim um oOrgao interdepartamental da
maior relevancia, pois, em tltima analise, o per-
feito funcionamentc do sistema de pessoal depen-
de da acao coordenada dos seus 6rgaos na con-
secucao do fim comum, vale dizer na aplicacao
uniforme dos principios da administracac: de pes-
soal.

Funcgées dos 6rgé'os de pessoal

’

A respeito do assunto é interessante transcre-
ver aqui as palavras de Mosher e Kingsley (Pu-
blic Personnel Administration, Cap. VI)

“QOs problemas de pessoal que accmpanharam o de-
senvolvimanto das funcoes governamentais estap acarre-
tando uma mudanca no objetivo e propésito dos érgaos de
pessoal neste pais. A mais recente tendéncia é para
menor énfase nos aspectos puramente negativos e maior
nos positivos dos problemas do emprégo publico. A con-
cepcao do érgdo de pessoal como eliminador de politicas
pertence ao passado. Gradualmente as jurisdicGes mais
progressistas encaram o departamento de pessoal como se
incumbindo do dssenvolvimento de incentivos, estimulo
moral, administracdo de planos de classificacao e remune-
racdo, apuraciao do valor e da eficiéncia dos empregados e,
geralmenta, promovendo métodos e politicas que criem
maior eficiéncia e mealhor “esprit de corps”.

E, mais adiante:

“As sugestbes apresentadas se harmonizam com a
crenca de que uma boa organizacdo é a organizagao funcio-
nalizada. E’ nosso principio que, praticamcnte, todas as
funcdes abaixo descritas devem ser exsrcidas pelos 6rgaos
de pessoal, e, ainda mais, que a Comissao do Servico Civil
seja autorizada a empreender tais tarefas cu que sejam
absorvidas por um érgio geral de pessoal, credenciado para
exercé-las.

A cada funcdc corresponde, na lista o seu Carater —
administrativo — quase legislativo — quase judicial —
ou mesmo em carater consultivo ou cooperativo”.
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SAO AS SEGUINTES AS FUNCOES DESCRITAS POR MOSHER E KINGSLEY :

Funcao

classificacao (jurisdicional)

classificagao (deveres)

recrutamento

selzcdo, exames, investigacao e certificagao
estagio probatério

apuracao de eficiéncia

transferéncias

promocao

O oo W =

reingressos

treinamento e educacao
controle de frequiéncia
12. afastamentos

-
- O

13. disciplina

14. recursos’

15. remuneracao

16. folhas de pagamento

17. aposentadorias

18. queixas e sugestoes

19. saGde, bem-estar e recreacao

20. ambiente de trabalho

21. cooperacao entre 0S empregados

22. cooperacdao entre o pessoal executivo
23. normas e regulamentos

24. investigacao sobre a execucao da lei
25. pesquisas e estatisticas

26. relages com o piblico

“T'ddas as funcdes acima estdo sendo reali-
zadas por um ou mais orgaos de pessoal. Consi-
deradas em conjunto, elas constituem 'um com-
preensivo e modernc: programa de emprego, tan-
to para a administracdo publica, como para as
entidades privadas”.

A Classificacio (jurisdicional) é uma das
principais funcées da Comissao do Servico Civil
norte-americano. Consiste ela em estabelecerA quais
0s cargos que devem ficar sujeitos ao controleﬂda
cemissao, os quais sO poderdo ser preenchidos
através de exames competitivos.

A Classificacdo (deveres) € o que comumente
se chama de classificacdo de cargos, isto é, o agru-
Pamento de cargos segundo OS S€us deveres e res-
Ponsabilidades. .

Essa explicacao era necessario para e1u~c1‘da;'
a causa do duplo aparecimento da classificacac n
lista apresentada. ;

Eduardo Pinto Pessca Sobrinho e Jqse Nia~
zaré Teixeira Dias (Principios de Administracao
de Pessoal) ddo uma interessante classificacao
das funcoes do 6rgao de pessoal, a saber:

“I — Relativamente ao administrador :

a relacione
Assistir o administrador em tudo quanto §

com as relacges humanas no trabalho. :
II — Relativamente aos 6rgaos de administracao espe-

Ciﬁca: s

% 1. Orientar os o6rgaos de administracao especifica

qQuanto aos seus problemas de pessoal }

Y drea de
2. Abastecer regularmente de "pessoal os Orgaos

administracao especifica, o que envolve :

a) Recrutamento;

Carater

— Quase-legislativo e administrativo
— idem, idzm

— Administrativo

— idem

— idem

— Legislativo e administrativo
— Administrativo e consultivo
— Administrativo

— idem .

— Consultivo

— Legislativo e administrativo
— Administrativo e quase-judicial
— Consultivo

— Quase-judicial

— Quase-legislativo e administrativo ou consultivo
— Administrativo

— idem

— Consultivo

— idem

— idem

— idem

— idem

— Quase-legislativo

— Administrativo

— idem

— idem

b) Selecao;
c) Colocacao;

d) 'Treinamento.

III — Relativamente aos empregados :

1. Orientar os smpregados quan'to a direitos, deveres
e situacao funcional;

2. Promover o bem-estar dos empregados.

IV — Relativamente aos instrumentos necessarios ao
exercicio da administracdo de pessoal:

1. Estudar a classificacao dos cargos, de acérdo com
o plano adotado;

2. Estudar os salarios dos cargos, segundo o plano
d= pagamento estabelecido;

3. Conhecer o valor dos empregados, de acordo com
os métedos de avaliacao da eficiéncia adotados;

4. Manter registros completos dos empregados.
V — Relativamente ao sistema do Mérito :

Zelar pela observancia dos principios ds sistema do
mérito”’ .
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Govérno, Administracio e InstituicSes
Administrativas

UEM quer que tente fixar o Estado como

entidade juridica e social da coletividade,
ha de realizar um itinerario da periferia para o
centro, das formas externas de expressao estatal a
estrutura e a atividade interna dos orgaos de go-
vérno. Mesmo num esboco perfunctério, essa
marcha tem de alcangar trés estagios sucessivos:
o Govérno, a Administracac e as formas de ati-
vidade internas.

Govérno é o 6rgao do Estado; traduz-se num
conjunto de autoridades que dirigem ou coman-
dam os negoécios do Estado. Admiinistracao é o
funcionamento interno do Estado; exterioriza-se
num conjunto numeroso de agentes e de insti-
tuicoes que executam servicos e ordens do Es-
tado. O Govérno traga normas gerais; a Admi-
nistracdo executa-as ou observa-as ‘particularmente,
em cada caso. O govérno sanciona a lei; a Admi-
nistracao aplica-a; o Govérno projeta programa
geral de trabalho; a Administracao cumpre-o atra-
vés de suas reparticoes ou servicos, ou mesmo de
entidades delegadas (Administracdo indireta, or-
gaos paraestatais).

Todas as distingoes doutrinarias se . situam

nesta gradacao. Até mesmo para Hans Kelsen
que funde no mesmo conceito Estado e Direito,
Govérno e Administracdio — estd o Govérno

em plano mais amplo e eminente. Dai concei-
tuar éle o’ Govérno como (1) aquela parte da
Administracdo, em sentido' amplissimo, na qual
incide o dominio da Politica, e o Estado deter-
mina e impoe a propria esséncia. Em plano mais
restrito, a Administracao representa aquela parte
em que o Estado se limita a criar os instrumentos
técnicos necessarios a realizacao de suas funcoes
- politicas. Soébre outro aspecto, Joseph Barthe-
lemy incide no mesmo binémio. Govérno como
atividade geral, manifestacao externa do Estado,
e a Administracao como atividade particular in-
terna do Estado. Govérno, diz o constituciona-
lista francés, é a suprema direcio dos negdcios
publicos; Administracdo é o Estado visto através
de sua organizacao, de suas atribuicoes e de seu
funcionamento. 7 3

Costuma-se ainda estabelecer dois sistemas
de distincao entre Govérno e Administracao:
O sistema de distincdo formal e o sistema de
distincao material.

(1) HANS KELSEN — Teoria General del Estado,
pag. 321.

J. GUILHERME DE ARAGAO

O sistema de distincao formal identifica o
binémio Govérno-Administracio — segundo os
individuos ou grupos de individuos aos quais o
Estado confiou determinadas atribuicoes. Dentre
os individuos ou grupos de individuos, ha os que
sao representantes da nacdo soberana e os que
sao agentes do poder publico.

Aquéles exercem atribuicoes de Govérno;
éstes, de Administracdo. Dai o duplo conceito;
Govérno é o complexo de atribuicdes exercidas
por intermédio dos representantes; Administra-
cdo é o conjunto de atribuicoes que estao a cargo
dos agentes do Poder Plblico. Os representantes,
que exercem atos de govérno, traduzem a von-
tade nacional. Sao os Ministros de Estado e,
acima déles, o Presidente da Reptblica; sao os
membros do Poder. Legislativo e do Poder Ju-
diciario. ‘

Os agenies nao tém carater representativo
e estéao subordinados aos 6rgaos de Govérno (2).
Sao as autoridades administrativas, os funciona-
rios, cuja atuacao é limitada pela competéncia
que a lei lhes confere.

Ja o sistema de distincao material procura
discriminar entre Govérno e Administracao se-
gundo a natureza das funcoes estatais, ou seja,
das funcées ptblicas, pelas quais se manifesta a
atividade interna do Estado. De triplice natureza
sao as funcoes do Estado: a) funcao legislativa;
b) jurisdicicnal e administrativa. Pela funcao
legislativa, o Estado elabora e sanciona as leis;
através da funcao administrativa, o Estado pra-
tica atos particulares, fundamentados no Direito
e criando situagoes juridicas. Pelo ato jurisdicio-
nal, o Estado afirma ou nega uma situacao de
direito.

De acordo com essa triparticao, o Govérno
fica situado entre a funcao legislativa, jurisdicio-
nal e a funcao executiva, de superestrutura da
funcao administrativa. Neste plano, o Govérno
é um sistema de funcoes que visa assegurar a
ordem juridica, no ambito nacional. Esta dis-
tincdo € paralela a que formula Hans Kelsen,
quando considera a fungdao administrativa .como
envolvendo a orbita de Govérno. Mas acentua
que o Govérno é a atividade livre da adminis-
tracao ao passo que a Administracao, em sentido
estrito, é a atividade vinculada do Estado.

—— '

(2) EuzEBio QUEIROZ LIMA — Teoria do Estado,
pag. 447.
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Adolpho Merkl adota um método original
para distinguir entre Govérno e Administracao.
Partindo déste 'térmo, conceitua: O resultado da

seguinte operacdo — Atividades Gerais do Es-
tado — menos as funcdes legislativas e judicia-
rias — eis o que é Administracdo, o que coincide

" com o conceito de Administracdo, em sentido lato,

de Hans Kelsen e de Léon Duguit. Mas, no am-
bito da Administracdo, ha uma esfera de ativida-
des de grau superior, pertinentes ao Poder Exe-
cutivo. E’ o Govérno, isto é, a funcdo politica. A
conclusdo semelhante chega Bielsa quando afirma
que, na esfera da Administrac@o, estdo compreen-
didos todos os 6rgdos que executam Servicos do
Estado, com excecdo dos o6rgaos judiciarios e le-
gislativos. Com Bielsa e Merkl coincidem ainda
Otto Mayer e Fleiner.

De tudo isso resulta o conceito inicial de
Administracdo, como atividade particular, interna
do Estado; e Govérno, como atividade geral, exter-
na do Estado.

Facil é, agora, situar ésses dois tipos de
funcio. Funcoes de Govérno sdo aquelas através
das quais o Estado assegura a ordem juridica e
desenvolve sua atividade geral externa. Fungée‘s
de Administracdo sdo aquelas por meio das quais
o Estado presta servicos publicos e desenvolve
Sua atividade particular, interna.

Destinam-se as funcoes de Govérno ao in-
terésse geral da comunidade nacional; as de or-
dem administrativa visam as atribuicdes do le‘s-
tado quanto a conservacao da personalidade ju-
ridica do Estado.

Na funcdo Governativa, reconhece Marcelo
Caetano, (3) ha uma acdo constante do Estado
“dirigida a definir e a manter presente a cons-
ciéncia dos fins da comunidade nacional e a Te-
Presentar a nacao na prossecugao désses fins,
assim na ordem interna como na internaciona},
pela manifestacio de uma vontade autodeterfm-
nada”. Pelas funcbes de Govérno, o Estado im-
Planta e assegura a ordem juridica; define a au-
toridade do poder publico; impde coativamente
O cumprimento da lei. Destarte, “quando firma
e garante as normas de direito, quando estabelgce
€ assegura as situagoes de direito e quando decide
0s conflitos de direitos e interésses — O Estado
€Xerce a sua funcio de Govérno (4).

E' através da funcdo administrativa que O
Estado executa os servicos publicos. Na funcao
administrativa, diz também Marcelo Caetano,
0 Estado “é titular de interésses analogos a0s dos
Particulares que gere instituindo servigos”e tra-
vando relacdes sociais em que figura ndo ja como
legislador ou juiz mas como parte”.

|
\

(3) MARCELO CAETANO, in Manual de

Administrativo, 10. :

(4) Euzksio QUEIROZ LI
Pag. 460,

Direito

MA — Teoria do Estado,

A seu turno Marshall Dimock (5) configura
a funcdo administrativa nos problemas, poderes,
organizacao e métodos de administracio empre-
gados na execucao das leis para o cumprimento
das obrigacoes governamentais”.

De modo ainda mais preciso, a funcao admi-
nistrativa se caracteriza pela extensao da ativi-
dade do Estado. Neste particular, ela compre-
ende todos os atos de execucao e gestao do Es-
tado, tendo em vista a prestacdo do servico ou
uma providéncia decorrente da lei. Dai, como
observa Cino Vita, as funcdes de policia, de se-
guranca interna ou externa; as de ordem econd-
mica e financeira, de servicos de transporte, de
desenvolvimento da producao de educacio, satde,
assisténcia social, etc. Todas essas funcoes, de-
correntes de um programa geral de propositos
governamentais, sao exercidas por orgaos admi-

nistrativos. Assim, a funcao administrativa cor-

responde um Orgao que a executa ou cumpre,
E o conjunto désses 6rgaos constitui o “aparelho
administrativo”. E’ ainda para observar que ésse
aparelhamento administrativo s6 podera funcio-
nar de acérdo com a lei ou em razao da lei.
Segue-se dai que a Administracdo Puablica, para
funcionar, pressupoe:

a) um conjunto de normas juridicas, ine-
rentes a organizacao e a atividade do Estado;

b) a pratica de atos, obedientes ao con-
junto de normas juridicas ja referidas.

Dai deriva a distincdo entre Direito Admi-
nistrativo e Ato Administrativo. Direito Admi-
nistrativo é aquéle conjunto de normas juridicas
inerentes a organizacdo e a atividade do Estado.
Mas a atividade do Estado comporta, de um
lado, uma divisao de trabalho definida de acérdo
com as atribuicdoes de cada orgao, e, de outro, a
execucao, mesma, do ato administrativo. Isso
significa que a atividade do Estado compreen-
de dois térmos : atribuicoes e funcionamento.
Aplicando-os a definicao de Joseph Barthelemy, a
respeito de administracdo pode-se, de forma mais
nitida, conceituar o Direito Administrativo como
conjunto de normas que regem a organizacao
(estrutura dos Orgaos administrativos), as atri-
buicoes (o limite de acao de cada o6rgao, através
de sua competéncia) e o funcionamento (exe-
cucao do ato administrativo) do Estado. Autores
outros procedem a discriminacdo ainda mais
anal{ ica, dos térmos acima indicados. .Assim
Zanobini (6) para quem o Direito Administrativo
é o que tem por fim “a organizacao, os meios,
a forma de atividade da administracao publica
e as conseqiientes relacoes juridicas entre ela e os
outros individuos”; F. Goodnow (7) que define o
Direito Administrativo como o que “fixa a orga-
nizacao e determina a competéncia das autori-

(5) MARSHALL DIMOCK — Frontiers of Public
Administration.

(6) ZANOBINI — Corso di Diritto Amministrativo,
pag. 22.

: (7? F. GOODNOW — Les Principes du Droit Admi-
nistratif des Etats-Unis, pag. 18.
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dades encarregadas de executar a lei, e que in-
dicam aos individuos os remédios contra a vio-
lacao de seus direitos”.

Mais amplo é o conceito de Roger Bon-
nard (8). Direito Administrativo é a parte do

Direito Pablico Interno que tem por objeto prever

e regular as intervencoes administrativas do Esta-
do, nas intervencdes realizadas por meio de fun-
cao administrativa e asseguradas pelos servicos
puablicos administrativos cujo sistema constitui o
que se chama Administracao.

Quaisquer, entretanto, que sejam os matizes
de conceituacao, subsiste o nicleo de caracteri-
zacao: organizacao, atribuicoes, funcionamento.
Como, porém, o Estado, através da aplicacao
das normas de Direito Administrativo, presta
servico publico e, conseqiientemente, entra em
relacdo com terceiros — segue-se que é obrigado
a comportar-se dentro da lei administrativa. A
transgressao a éste principio cria direito subjetivo,
para a parte contraria, isto é, para os individuos.
Isto faz que doutrinadores do Direito Adminis-
trativo acrescentem no conceita “trinomial” os
efeitos das relacoes juridicas estabelecidas entre
o Estado, de um lado, e os individuos, de outro.
Além de Zanobini e Goodnow, ja citados, aqui se
incluem Cino Vita (9) Raneletti, Fritz Fleiner,
etc.

Voltamos, por fim, 4 nossa definicao inicial
que caracteriza o Direito Administrativo como
“conjunto de normas inerentes a organizacdo e a
atividade do Estado”. Estudemos, agora, a pra-
tica de ato pelo Estado, segundo a norma do

Direito Administrativo, isto é, Ato Administrativo.

Chama-se ato administrativo a acgdo parti-
cular interna do Estado, através de um érgao
da administracdo ou agente do poder publico.
Firma-se em norma de Direito Administrativo,
relacionada com a prestacdo do servico publico.
Ha, portanto, no ato administrativo:

a) A vontade da Administracao, na pra-
tica do ato, através de um érgdo administrativo
ou de um agente do poder piublico;

b) a origem legal do ato; isto é, que éle
derive de uma norma de Direito Administrativo;

c) efeito juridico, decorrente do ato, capaz
de criar direito subjetivo; '

d) a relacdo com a prestacdo de servico
publico.

Quanto a vontade da Administracéo, todo ato
administrativo estd vinculado ou aos fins do Es-
tado ou aos meios de que éle tem de dispor para
atingir os seus fins. Assim, para funcionar, no
plano interno, através de seu aparelhamento admi-
nistrativo, o Estado pratica atos como pessoa juri-
dica de Direito Publico. Para .ésse fim, entdo,
submete a regra juridica a sua agéo, por isso que
nao atua arbitrariamente. E’ a vontade do Estado

(8) ROGER BONNARD —- Precis de Droit Adminis-
trative, pag. 1.

(9) Cino VITTA — Diritto Amministrativo, pag. 15.

como elemento integrante do ato administrativo.
Essa vontade — insistimos — manifesta-se através
dos 6rgaos da administracao ou de um agente do
poder publico, isto é, do funcionario, da autori-
dade administrativa. De fato, se a vontade do
Estado atua por meio de terceiros, estranhos a
Administracao, nao se justifica a conceituagao.
Como diz Marcelo Caetano, é essencial que essa
conduta voluntaria seja imputavel a um oérgao
de Administracao — orgao de uma pessoa co-
letiva, — 6rgao de uma pessoa coletiva de di-
reito publico, concessionario de servico publico ou
qualquer outra pessoa a quem tenha sido legal-
mente incumbida a prossecucdo de um fim espe-
cificamente administrativo; mediante atribuicoes
de poderes funcionais (10).

Por sua vez, todo ato administrativo deriva
de lei ou é exercido em funcdo de lei. E’ ne-
cessario que, no ato administrativo, haja “a apli-
cacdo de normas juridicas a um caso concreto”.
No ato administrativo, “o ordenamento juridico
atribui determinada eficacia” (11) diz Silvio
Trentin. HA mesmo quem considere o conceito
sob o aspecto estritamente juridico. Assim, no
Direito Administrativo inclui Santi Romani (12)
“todos ‘os pronunciamentos ou declaracdes espe-
ciais de Direito Piblico por parte da autoridade
administrativa”. De modo geral, qualquer forma
de definicdo real do ato administrativo, qualquer
que seja o autor, ndo pode deixar de considerar o
requisito da “origem legal”.

Segue-se que uma vez praticado, tem uma
eficAcia juridica. Conforme com a lei, o ato admi-
nistrativo cria um vinculo juridico de Direito sub-
jetivo e sua revogacao nao é admissivel. Néo cori-
forme com a lei, é anulavel; e infringente da lei,
nulo. Sob éste aspecto, ensina M. Seabra Fa-
gundes: “Em nosso direito, a posi¢do do problema
ha de ser mais rigorosa. De duas, uma: ou o ato
infringe a lei, sendo ilegitimo; ou é valido (13).
E’ claro que, valido, o ato administrativo criou uma
situacao juridica, protegido pelo Direito, nao ca-
bendo revoga-lo. Por isso, o efeito juridico do ato
cria direito subjetivo.

Também direta ou indiretamente, o ato ad-

ministrativo diz respeito a prestacdo de servigo

piblico. Vincula-se éle a atividade do Estado
que visa ao interésse publico. Praticado ou pelo
érgdo administrativo ou pelo agente do poder pa-
blico, sé6 pode, depois désses liames, interessar ao
servico pablico, isto é, ao servico que o Estado,
através da administracéo, presta a coletividade. A

(10) MARCELO CAETANO, op. cif. pag. 439.

(11) SiLvio TRENTIN — L’Atto Amministrativo, pa-
gina 188.

(12) SANTI ROMANI — Corso di Diritto Amminis-
trativo, pag. 321.

(13) M. SEABRA FAGUNDES — Revogacao e Anula-
mento do Afo Administrativo, in “Revista de Direito Admi-
nistrativo’”, Vol. II, Fasc. II, Outubro de 1945.

.
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pratica sucessiva de atos administrativos da lugar
a uma atividade especifica da administracdo, é a
funcdo administrativa. Esta, por sua vez, possui
um Ambito dentro do Direito, ou seja, possui o seu
Regime Juridico.

Pratica a administracdo atos miltiplos e dife-
renciados que pressupdem um conjunto nNUMmMeroso
e complexo de 6rgdos administrativos e de agentes
do poder ptblico, todos executores. Tais 6rgaos cu
agentes estdo compreendidos:

a) na administracao direta;

b) na administracdo indireta (entidades
paraestatais, autarquias, sociedades de economia
mista, fundaces de Direito Pablico);

c) nas formas de administracdo delegada
(Concessoes de Servico Pablico) .

Os atos praticados tanto pela administracao
direta (a) como pela administracédo in'direta (b)
tém eficicia contra ou a favor de terceiros, mas o
reconhecimento do vinculo juridico decorrente do
ato cabe a prépria administracdo. Isso si.gni'fi'ca
que, em cada caso, administrac@o é‘ que jut:isdlc1o-
na os seus préprios atos, declarando-os validos ou
revogando-os. Ao terceiro prejudicado cabe, por-
tanto, preliminarmente o recurso administrati’vc.), e,
posteriormente, procedimento judicial especifico.

Quanto s formas de administracéo delegafia
(concessdes de servico puiblico) seguem o rito
administrativo os atos constitutivos da delegagéo
bem como aquéles que se referem as relagoes
existentes entre o Estado e a administragdo df-
legada. Todavia, os atos internos desta estao
sujeitos & justica comum. Noutras palavras, a
funcio administrativa interna das entid?des ou
agentes delegados (pessoa fisica ou juridl?a, con-
cessionaria de servicos pablicos) tem regime ju-
ridico do direito privado.

A funcio administrativa. assim caracterizada,
abrange a Jatividade do Estado relacionada_corr,l
a prestacdo de servico publico. E éste servico é
prestado ndo somente por determinados 6rgaos
ou agentes dopoder publico, mas, airfda, através
de certas formas de aplicacao do direito adm1n1§-
trativo. Tais sdo os institutos de Direito A@ml-
nistrativo, alguns dos quais passamos a focalizar.

Para devida enumeracdo dos institutos qe
Direito Administrativo, convém estabelecer.a. dis-
tingdo entre servico publico e servico adm{nlstra-
tivo. Servico Pablico é o que é prfestado fa cole-
tividade pelo Estado, ou sob garantia d'o Esfad.o.
Ha4, entretanto, que distinguir entre servico publico
€ servico administrativo. Exerce 0 Estadc: a §ua
atividade através de 6rgaos da administracao dire-
ta ou indireta. Se tal atividade € confiderada d.e
modo genérico, traduzindo as atrib&ligoes yorias
da administracdo, da lugar ao “servico administra-
tivo”. Sob ésse aspecto Marcelo Caetano.dlv.xde
0S servicos administrativos da forma seguinte:

Burocraticos, concernentes a tramitacde e a
legalizacao da atividade administrativa;

Inspectives, relativos aos atos administrativos
de controle; ‘

Técnicos, caracterizados pela atividade admi-
nistrativa especializada.

Mas o Estado pode, dentro de sua atividade
administrativa geral, instituir servicos que visam
diretamente a beneficiar maior nimero de ter-
ceiros. Neste ponto, incide o “servico plblico”
que também é um servico administrativo de carater
especial, prestado direta ou indiretamente pelo
Estado, ou sob a tutela déste. Em tal sentido
Gaston Jeze classifica os servicos piblicos como
sendo: i

a) de policia;

b) de justica;

c) 'de instrucao publica;

d) de defesa nacional;

e) de comunicacoes e transportes;

' f) de higiene e assisténcia.

Entre nos, a classificacao dos servicos publicos
sempre tem em vista o carater de utilidade pa-
blica. Haja vista, neste particular, a classificacao
de Anhaia Melo, que reproduz a de Glasser: (14)

a) Servicos de Transporte.

b) Servicos Complementares de Transporte.
c) Servicos que facilitam as comunicagoes.
d) Fornecimento de forca, luz, calor e frio.

e) Instalacdo para suprimento de agua e
saneamentos das comunidades.

f) Suprimento de agua para a agricultura‘e
defesa contra as aguas.

Ao passo que os servicos publicos dizem res-
peito a atividade especial do Estado ou de seus
agentes, os servicos de utilidade publica dizem
respeito a atividade privada dos cidadaos, com
reconhecimento por parte do Estado. Os primeiros
— doutrina Themistocles Brandao Cavalcanti (15)
— sao constituidos por iniciativa do Estado para
prover um servico publico; os segundos sdo de
iniciativa particular e tém os seguintes requisitos
legais:

a) personalidade juridica;

b) devem funcionar regularmente e servir
desinteressadamente a coletividade;

c) nao devem ter cargos remunerados de
diretoria.

O que acima fica exposto é suficiente para
caracterizar o servigo ptblico. Cumpre agora aten-
tar nas formas correntes de aplicacdo do servico
publico, através de instrumentos juridicos, isto é,
através dos principais “institutos de direito admi-
nistrativo”. Dentre éstes, distinguiremos a Con-

(14) THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI — Ins-
tituicoes de Direito Administrativo Brasileiro, pag. 220.

(15) ‘THEMISTOCLES
cit. 521.

BRANDAO CAVALCANTI, op.
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cessao, a Tarifa, a Taxa, a Desapropriacao e a Re-
quisicao.

Concessao — Vimos que os servicos publicos
sao de iniciativa do Estado, mas a sua execucao
pode estar a cargo:

a) da administracdo direta: reparticoes fe-
derais, Ministérios, Conselhos, Comissoes, etc.;

b) da administracdo indireta: Autarquias,
Sociedades de economia mista, fundacoes de Di-
reito Publico;

c) de terceiros, pessoa fisica, ou pessoa ju-
ridica de direito privado.

E’ a execucao do servico publico por parte
de terceiros que da lugar a Concessao. Na Con-
cessdo, o Estado quer realizar o servico publico e
incumbe de fazé-lo um terceiro, pessoa fisica ou
juridica de direito privado mediante compensacao
econdomica.

Ha, désse modo, na Concessao, trés elementos:

a) O Concedente, o Estado ou seus agentes;

b) O Concessiondrio, o terceiro que executa
o servico publico; '

c¢) O Servico Publico objeto da concessao.

d) A remuneracdo, que é a forma de re-
tribuicdo ao particular, do servico publico que
se propoe prestar a coletividade.

A Constituicao estabelece, dentre os servicos
ptblicos, objeto de concessdo, o aproveitamento
dos recursos minerais e de energia hidraulica.

Nesse sentido, dispoe .0 artigo 153 da Cons-
tituicao, verbis:

“Art. 153. O aproveitamento dos recursos naturais

e de energia hidraulica depsnde de auto‘izacao ou con-
cessao federal, na forma da lei.

A seguir, os §§ 1.2, 2.2 3° e 4° do mesmo
dispositivo, estabelecem as regras bem como as
restricoes do exercicio da concessdo, que de resto,
pode ser da alcada tanto da Unido, como do Esta-
do e do Municipio. Por sua vez, o art. 156 e o
de n.° 180 aludem a outro tipo de concesséo, a de
terras, que se distingue substancialmente -da con-
cessdo de servicos publicos, em razdo do seu obje-
to, que é, na forma do art. 156, a fixacdo do ho-
mem no campo, mediante “planos de colonizacao
e aproveitamento das terras publicas”.

Trés sdo as principais teorias explicativas da
Concessao:

I — Teoria do Ato Unilateral.

II — Teoria do Contrato de Direito Pri-

vado. :

IIT — Teoria do Contrato de Direito Pi-
blico.

I — Teoria do Ato Unilateral — Para os
defensores desta teoria, a Concessdo é um ato
de vontade do Estado que quer realizar o servico
pablico. Para tanto autoriza ou permite, pelo

“jus imperii’, que o terceiro, pessoa fisica ou
juridica de direito privado, o execute. Filiam-se

a esta corrente Cammeo, Otto Mayer, Raneletti.
A teoria do ato unilateral filia-se & escola teleo-
légica do Direito, segundo a qual o Estado tem

~um fim a realizar, e em func@o désse propésito

pode delegar a terceiros a realizacdo do servico
publico. Noutro sentido € a:

II — Teoria do Contrato de Direito Privado
Para os partidarios dessa doutrina, a Concessao
deve obedecer as normas fixadas na lei civil. Ha-
veria, entre o Estado, concedente, e o terceiro,
concessionario, um contrato de direito civil. Esse
contrato seria a locacao de servico, ou de socieda-
de ou, mesmo, um simples mandato. Para Joseph
Barthelemy, é um confrato inominado. Filiada ao
civilismo francés, essa doutrina foi acolhida nos
Estados Unidos e encontra entre nods, como de-
fensores, Carvalho de Mendonca e Astolfo de Re-
sende.

III — Contrato de Direito Publico — Ha,
finalmente quem enquadre a Concessao, como
contrato de Direito Pablico. E, na realidade, esta
doutrina ajusta-se com maior propriedade a na-
tureza da concessao que, de um lado, envolve a
realizacao de um “servico publico” e, de outro,
subentende um compromisso bilateral entre o
Estado e o particular. Entre nds, é o carater
de contrato de direito ptblico que melhor condiz
com a concessao. Trata-se de matéria a que a

~ Constituicdo deu principios especiais. O processa-

mento da Concessao segue um rito administrativo
que termina com o registro no Tribunal de Contas.
Enfim, o contrato de concessédo traduzindo um ser-
vico publico prestado por particulares, estabelece
um nexo juridico em que é parte o Estado, e pre-
domina o interésse social, sébre o interésse indi-
vidual. Isso lhe da o carater de direito ptiblico.

Tem razao Gaston Jéze quando configura a
concessdo através dos seguintes requisitos:

1°) é um contrato administrativo propria-
mente dito;

2.°) tem por fim a exploragdo e o fun-
cionamento de um servico publico;

3.°) a exploracdo é realizada, assumindo o
concessionario os respectivos riscos;

4°) a remuneracao consiste em perceber o
concessionario do publico uma taxa fixada pelo
sistema de tarifas, durante o periodo da con-
cessao.

Os requisitos de Gaston Jeze sdo fixados,
via de regra, no contrato de concessao em clau-
sulas, Podemos; de modo geral, caracterizar a
concessao, considerando-a como Contrato Admi-

nistrativo, tendendo a realizacao de um servico
publico. Portanto, na concess@o ha a considerar:

a) a prestacdo de um servico publico, re-
gular, em carater permanente;

b) o servico publico corre por conta e risco
do concessionario;

c) a exploracao do servico de interésse
publico nao visa a fins particulares;

d) a concessao funciona a prazo, compre-
endendo-se éste como o periodo de tempo ne-
cessario a amortizacdo do capital invertido na
concessao;

e) o funcionamento da concessao devera
ser sempre atualizado, isto €, sempre ajustado as
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exigéncias do interésse publico. Concessao para
exploracdo dos servicos de luz deve estar ?tenta
ao crescimento da populagdo para, concomitante-
mente, providenciar o concessionario a ampliacao
désse servico publico.

Cabe, por fim, considerar a extincao da
concessdo. Enumera Bielsa as seguintes formas
de extingao:

a) terminacdo do prazo; reversao;

b) revogacao, resgate ou encampagao;

c) caducidade, rescisdo, revogacao;

d) rentncia;

e) faléncia.

A concessdo de servico pablico apresenta dois
problemas conexos: a tarifa e a fiscalizacao do
servico prestado.

Tarifa é o pagamento unitario e direto do
servico publico prestado. Relativamente a con-
cessdao, é, segundo Jeze, a forma normal de re-
muneracéo do concessionario. Distingue-se da taxa
por ser esta o pagamento indireto pelo servico
plblico prestado pelo Estado. Pelo sistema de
pagamento de tarifa, funcionam oS seguintes ser-

vicos phblicos, dentre outros:
a) Iluminacdo publica e telefones;
b) Correios e Telégrafos; e
c) Os servicos de radiocomunicacao;
d)  Estradas de Ferro;
e) Servicos de Agua.
Nem todos os servicos acima enumerados

's30 objeto de concessdo. De qualquer modo, 0

regime de tarifa permanece na sua conceitua-

cao originaria.

Ha regras na fixacdo de tarifas. Themisto-
cles Branddo Cavalcanti (16) considera no calculo
das taritas os seguintes elementos:

a) Todas as despesas de operagéef,.impos-
tos e taxas, excluidas as taxas de beneficio;

b) as reservas para depreciacao;

¢) a remuneracdo do capital.

Dentre os servicos publicos, sob o regime de

q i A : 1 H
tarifa, merecem especial referéncia os Correios §
Telégrafos”, Pelo art. 5.° X, atribui a Consti-

tuicdo competéncia a Unido para:
ATTRC5.0. IR P S A o

X — Manter o Servico Postal e o Correio
Aéreo Nacional.

" A seguir, o inciso XI fixa competéncia para
exploracio, mediante autorizacdo ou conf:essiao,
dos servicos de telégrafos, de radiocomunicacao,

de radiodifusdo, etc.

Ao Estado esti, assim, afeto o servico de
Correios e Telégrafos cuja forma de pagamento

s o 9 s 0

——
———

(16) THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, em Ins-
tituicies de Direito. Administrativo Brasileiro, pag. 297.

é a tarifa postal-telegrafica, em selos de impor-
tancia variavel segundo a natureza de corres-
pondéncia, da distancia e do péso.

Pela fiscalizacdo, a ordem publica acompaz-
nha a execucao do servico e, no caso da con-
cessao, o cumprimento das obrigacoes contratuais.
Trés sao os sistemas de fiscalizacao:

a) Fiscalizacdo por administrador ou co-
missario. — Em tal caso, o Estado pode servir-se
do “perito” e investi-lo das funcoes de fiscalizacao.

b) Fiscalizacao por reparticao — quando
o Estado institui um o6rgao com as atribuicoes
fiscalizadoras. Esse sistema é aplicavel, entre
nés, a cargo do Departamento de Iluminacdo e
Gas.

c) Fiscalizacédo por comissoes autéonomas
— Trata-se de sistema de fiscalizacao especial,
para acompanhar a realizacao de servicos pua- °
blicos temporarios. Nos Estados Unidos. tal sis-
tema é preponderante, mesmo para servicos pu-
blicos, de consideravel duracao.

Desapropriacao — Desapropriacao é a alie-
nacao da propriedade imovel imposta pelo Es-
tado, por motivo de interésse e utilidade publica.
Trata-se de matéria capitulada no art. 5.°, XV,
alinea g, da Constituicao, que da a Uniao com-
peténcia para legislar sobre desapropriacgao.

Tornam-se causa da desapropriacao:

a) necessidade publica;

b) realizacao de obras de interésse pu-
blico.

Em sintese, é o interésse publico que justi-
fica o ato de desapropriacao. Através déste, o
Estado faz prevalecer a razao social de beneficio
da coletividade sébre o interésse privedo, de con-
servacdo da propriedade particular. Torna-se a
desapropriacao um ato exclusivo do Estado, nao
podendo executa-lo o particular, entendendo-se
aqui o Estado como os representantes da Admi-
nistracao direta e indireta.

Procede-se a desapropriacao de dois modos:

a) mediante acordo amigavel entre o desa-
propriante e o proprietario;

b) mediante processo judicial, quando nao,
for possivel o acordo.

O pedido de “desapropriacao” é formulado
pelo representante do desapropriante, seguindo-se a
citacao do desapropriado que acordarda ou nao
com as disposicoes de desapropriacao. Nao acer-
tando a oferta, a desapropriacao torna-se litigiosa.

Mas a desapropriacao nao é um ato arbitra-
rio do Estado. Tem, inicialmente, a justifica-la o
interésse publico.

Depois, a alienacdaoc do imével contra'n pro-
prietario se faz mediante compensagio ao pro-
prietario. Esta é a indenizacao, que devera ser
justa e antecipada, isto é, deve corresponder ao
justo valor da coisa desapropriada, e processar-se
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antes da realizacdo da obra publica, que a de-
terminar.

Realizada a indenizacdo, o desapropriante
fica imitido na posse do imoével. Pode ainda
acontecer que a obra publica, por vérias circuns-
tancias, nao se realize e a propriedade volte ao
seu primitivo: titular. Neste caso, da-se a re-
trocessao. A retrocessao pode ser promovida pelo
antigo proprietario interessado em reaver o imo-
vel, que nao se destinou ao fim da desapropria-
cao.

Requisicao — Se a desapropriacao é a aliena-
cao de imével, a requisicao é a alienacao de bem
movel. A requisicao verifica-se em tempo de
guerra e esta prevista no art. 5.0, XV alinea A,
da Constituicdao, conforme se vé, a seguir:

“Art. 5.° Compete a Uniao :
XV — Legislar sobre ;

h) requisicoes civis e militares em tempo de guerra.
Séo ainda institutos de Direito Administrativo o contrato
administrativo, a concorréncia, o convénio, os institutos
estatutarios: a nomeacao, a apos3ntadoria, a disponibili-
dade, a reversao, a readaptacao, etc.”. °

Tribunais Administrativos — Quando tra-
tamos de regime juridico da funcao administra-
tiva, vimos que a Administracao jurisdiciona os
seus proprios atos, declarando-os validos, nulos
ou anulaveis, diante de terceiros. Esta é a funcao
contenciosa da administracao a qual pode exer-
cer-se:

a) Através de oOrgaos especificos de julga-
mento, na instancia admidistrativa (Tribunais
Administrativos); ou

b) Através de orgaos decisorios. sem o
carater ostensivamente contencioso do Tribunal.

De qualquer modo, persiste a funcao conten-
ciosa como integrante da funcao administrativa e
sua funcao que resguarda direito de terceiro ou
do Estado, contra terceiro, é inerente ao Estado
Democratico moderno. Em seu oportuno e atual
livto — O Poder Administrativo — James M.
Landis relaciona o desenvolvimento do Tribunal
Administrativo como conseqiiéncia da era de res-
surgimento industrial e da Democracia (17).
Marcelo Caetano vé na funcdo contenciosa “o
conjunto de contestagdes juridicas a que da lugar
a acdo administrativa ou entdo, o conjunto de

(17) JAMEs M. LANDIS —. El Poder Administrativc,
ver o capitulo I — “La Funcion del Tribunal Adminis-
trativo’’.

regras relativas aos litigios organizados que a
atividade da Administracao Publica suscita, se-
jam quais forem as jurisdicoes a que foram sub-
metidas. Quer dizer, o contencioso versa apenas
questoes de Direito Administrativo, firmando de-
cisoes que formam uma jurisprudéncia especifica,
“jurisprudéncia burocratica”, assim chamada por
Marcelo Caetano”.

O sistema do Tribunal Administrativo é ado-
tado em Portugal. No Brasil, prevalece a ins-
tituicdo dos orgaos decisérios, Conselhos, Comis-
soes, e outros orgdaos administrativos e agentes
do Poder Pablico com  atribuicoes decisorias :
o D.A.S.P., os Conselhos Juridicos. Possuiiros,
ainda, um Tribunal Administrativo de jurisdicao
e competéncia: o Tribunal Maritimo Administra-
tivo. Trata-se, como afirmou o Ministro Castro
Nunes (18) de uma jurisdicdo técnica, pois ao
Tribunal Maritimo compete fixar a natureza e
extensao dos acidentes da navegacao examinando
a sua causa determinante e as circunstancias que
se verificarem.
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O Problema do Tirante de Navegagio e os
Aproveitamentos Hidrelétricos nas Obras
de Regularizagio do Regime FKluvial

“Les fleuves et riviéeres que se trouvent
dans leur etat primitif ou a peu prés,
de méme que les cours d’eau puissament
equipés, doivent pouvoir, par des nouveaux
amenagements, faire naitre des trafics nou-
veaux puisés dans un potentiel de transports
dont la cruissance s'identifie avec celle de
P’activité des homens.”

(M. A. DELMER — NAVIGACION INTERIEURE)

IDEIA de proceder-se a regularizagao par-

cial do regime hidrolégico do Sao F rancisco,
através de obras de represamento de mﬁl’gpla
finalidade, implica em conseqiiéncias de real inte-
résse para a melhoria das condicoes de navega.bx-
lidade do trecho médio de Pirapora a Juazeiro,
com o aumento do tirante dagua no periodo das
estiagens.

Apesar de ser, inegavelmente, uma.nol.ével
via de transportes fluviais, o Sao Francisco, em
seu estado natural, com insignificantes trabalhos
de melhoramento, apresenta deficiéncias graves
em face das exigéncias de um trafego moderno.

De fato, em conseqiiéncia do regime hidro-
légico da bacia, durante os meses de julhc,> a outu-
bro, as vazoes do caudal se reduzem a niveis jue
tornam insignificantes o tirante livre para a nave-
gacdo em um grande nimero de pontos. Ba’l"co§
calando 1,20 m, como o “Engenheiro Halfed” so
conseguem trafegar durante 7 a 8 meses do ano.
No periodo de estiagem somente vapores de 0,6(?m
de calado, com carregamento reduzi.do, mantgm
em condicoes precarias O intercambio come{'mal
entre os dois extremos do trecho médio navegavel.
m outra parte déste
de carater local, difi-
mesmo em aguas

Como mostraremos €
estudo, intimeros obstaculos,
cultam a passagem dos barcos, AR T
médias. Entretanto, é notério que a (~11m1nu1gaf>
do caudal é o fator dominante na criacao fie difi-
culdades para a navegacao do Sao Francisco.

Antes que a engenharia moderna tivesse
aprendido a raciocinar em térmos de regulariza-
¢80 do regime fluvial, por obras de repfesgmento
de multipla finalidade, as solugdes possivels pard
o melhoramento do Sao Francisco seriam encon-
tradas, exclusivamente, nos esquemas de canali-
Zacao, por meio de barragens eclusadas, cu de

LucAs LoPEs

melhoramentos locais através de dragagens, derro-
camentos, espigoes e guias correntes.

Hoje, compreende-se que, sem eliminar a

‘ necessidade de obras locais em certas passagens

dificeis, pode-se alterar de forma substancial as
condicoes minimas de navegabilidade do rio, com
a operacao oportuna de grandes reservatorios de
montante que, exercendo finalidade de controle
de enchentes, geracao de energia etlétrica, irrigacao,
etc., possam sustentar uma vazao superior a mi-
nima natural durante a época de estiagens.

Naturalmente ésses reservatérios devem jogar
com volumes de ordem de bilhdes de metros cibi-
cos, uma vez que atuarao, retendo as enchentes e
reforcando as vazoes de estiagem, durante periodos
de varias semanas ou mesmo meses. Serao, por
isso, obras de custo elevado, que se nao justifica-
riam econémicamente, em face do trafego atual do
Sao Francisco, se nao exercessem outras funcoes,
de ponderavel significado econémico.

Nao é facil estabelecer-se um critério seguro
de apropriacao de custos de um conjunto de reser-
vatoérios de miultipla finalidade, de modo a atri-
buir a cada uma de suas fungdes uma cota do
custo total, permitindo a anéalise econémica dos
efeitos que ela pretende exercer. Nao sera facil
avaliarmos as parcelas do custo dos reservatdrios
de regularizacao que devam ser apropriadas no
custo do controle das enchentes ou no de melhoria
das condicoes de navegabilidade. A experiéncia
americana do Tennessee (1) indica as proporcoes
dos custos, em face dos beneficios respectivos,
que deviam ser apropriados a trés itens principais:

Navegacao 22%
Contréle de enchentes 12%
Geracao de energia 65%

Naturalmente essas proporcoes nao tém ca-
rater universal. Servem entretanto como elemen-
tos auxiliares para esclarecer nossos raciocinios.

Se adotarmos como premissa que dever@o ser
construidos reservatérios custando 1 bilhdo de

a

cruzeiros, deveriam apropriar a melhoria da nave-

(1) R. A. MONROE — Principles of Allocation of
costs — Seminar or Economies of Multiple — purpose
projects — TVA.
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gacao num total de 220 milhdes de cruzeiros. Con-
siderando que essa melhoria atingird aos 1.370
quilometros do curso médio navegavel, encontra-
riamos para custo por quilémetro derioo totalde
160.000 cruzeiros. Se compararmos éste custo
com as despesas normais de construcao rodoviaria
verificaremos que sdo modestos.

Analisemos, mais de perto, qual o significado
real de um aumento do tirante de navegacao no

Sdo Francisco. Deixemos de lado qualquer con-

sideracao sObre a maior seguranca do trafego. Os
resultadcs mais ponderaveis de um aumento do
tirante serao derivados da possibilidade que éle
abre de adocao de barcos de maior tonelagem,
com aparelhos de propulsdao mais eficientes, per-
mitindo maiores velocidades comerciais de tra-
fego. . :

A analise do diagrama I, que reproduzimos
abaixo, mostra como cresce a resisténcia do deslo-
camento do barco a medida que se reduz a relagio
do tirante livre para o calado, numa série de
barcos observados (2). O diagrama II é um
-grafico de dados obtidos pela bacia modélo de
provas “David Taylor” da Marinha dos Estados

(2) ' DAwsoN N. HICKS — The development and
Economic potential of Inland Waterways “iransportation
— Dravo Co. Pittsburgh — 1949,

Unidos e assinala os resultados excepcionais que
se obtém com o aumento dos tirantes na curva de
esforcos de propulsao relacionadas a velocidades
de deslocamento.

Esses elementos mostram que um rio de pe-
queno tirante tem o mesmo significado para o tra-
fego que uma estrada de ferro de maéas condicoes
técnicas, onera indefinidamente o custo dos trans-
portes. Um aumento de tirante tem o mesmo sen-
tido que uma retificacdo de tracado que vise dimi-
nuir o comprimento virtual de uma ferrovia. Ele
representara diminuicao de despesas de transporte
mesmo nos trechos de rio em que ja existe folga
suficiente para o trafego fluvial. A possibilidade
de adocao de barcos de maior tonelagem é uma
vantagem reconhecida. A possibilidade de se uti-

lizar propulsao a hélice, substituindo a propulsao

a roda é outra vantagem que oferecera um aumen-
to de tirante de pequenas proporcoes. Com 1,80m
de tirante ja é possivel a adogao de hélices, com
seguranca, o que significara a possibilidade de
emprégo generalizado de motores Diesel, em
substituicao as maquinas alternativas a vapor de
baixo rendimento. Com tirantes minimos de 1,80m
e pequenas melhorias nas passagens dificeis, sera
possivel o emprégo de comboios de chatas, em-
purradas por rebocadores Diesel, de propulsao a
hélice com dispositivo “Kort nozzle”. Isto permi-
tird um trafego répido e economico no vale.
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Os estudos de hidrologia que foram realiza-
dos pelos técnicos da Diretoria de Planos e Obras
permitiram uma anélise razoavelmente segura do
problema do aumento do tirante.

Tratava-se de investigar pelas curvas “cota
descarga” de cada posto hidrométrico quais os
armazenamentos a montantes que seriam capazes
de aumentar o tirante de 20, 40, 80. etc. centi-
metros. Em outras: palavras, tratava-se de deter-
minar o volume dagua que elevaria o nivel de
estiagem de uma certa altura em cada poésto

hidrométrico durante todo o periodo de estiagem.

Nao vamos descrever aqui o processo de
calculo e as verificacoes procedidas pela equipe
de técnicos da Diretoria de Planos e Obras porque
no trabalho do Engenheiro Mauro Thibau o

assunto é apresentado e discutido em todos os
seus aspectos.

S6 nos importa ressaltar a conclusdao de que,
armazenamentos de multipla finalidade, de ordem
de 8 bilhoes de metros cubicos Uteis, representara
substancial aumento de tirante sobre o minimo
dos periodos de estiagem, que podem ser avaliados
de forma aproximada pelos elementos do grafico
anexo, relativo ao ano de 1940:

cms de aumento de tirante

P A DOT A el o e 135
Sao * Francisco ...... 114
J arfua e el 113
Manga sl Ca s s i o 104
Carinhanha ......... 108
Paratinga s s adeiid e 100
Barrafyl Sk SRS 111
IRemanyo it . 120
ALEELI) e S T 74
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NOTA.-Baseado no estiggem de 1940
REFERENCIA:-Estudo dp aumento de tirante
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COMISSAO DO VALE DO SAO FRANCISCO

DIRETORIA DE PLANOS E OBRAS
DIVISAO DE ESTUDOS Ealule

E
PROJETOS
CURVAS DE CORRELAGAOQ

—_APROVADO

ENTRE AUMENTO DE TIRANTE ESC‘L;" indesads
E ARMAZENAMENTOS DPO-R-4-390

Deve-se notar que a profundidade minima
atual por ocasido das estiagens, nos pontos cri
ticos é de 0,60m entre PiraporaeLapa e de 1,20
entre Lapa e Joazeiro.

Considerando a situacdo das passagens difi-
ceis, os estudos desenvolvidos sébre um periodo
de 21 anos de observagbes concluem que, com
armazenamento de 8 bilhdes de metros ctbicos,
navios de 1,20m de calado como o Halfed, trafega-
rao francamente, durante os 12 meses do ano,
num total de 18 anos. Em situacoes semelhantes
“a 3 dos anos mais secos observados, poderdc surgir
condicdes menos favoraveis de passagem sem in-
terromper, entretanto, a navegacao em caso algum.

Si bem que a deficiéncia de informacoes lini-
métricas nos pontos de passagem dificil, e falta
de batimetria precisa, nos impeca de conclusoes
numeéricamente positivas, os dados investigados sao
suficientes para fixarmos a conclusao que, os
efeitos de regularizacao do regime, por barragens
de montante com volumes tteis de 7 a 8 bilhoes
de metros chbicos, serdo ponderaveis, permitindo
prever-se a possibilidade de utilizacao de barcos
de 1,50 m de calado, desde que sejam também
executadas pequenas obras locais em poucos pon-
tos de passagem dificil.

Essas obras que foram estudadas em detalhe
no relatério do Eng.°® A. H. Portugal, serdo co-
mentadas em outro capitulo désse estudo.
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Concluindo éste capitulo: devemos lembrar
que as obras de armazenamento previstas no Pla-
no, oferecendo ja substancial aumento de tirante,
devem ser consideradas como etapa inicial de um
processo continuo de represamento no alto Sao
Francisco e nos afluentes mais importantes do
médio, que ira, quando desenvolvido em novas
etapas, melhorar gradativamente as condigoes de
navegabilidade do rio.

“Power, one of the most important needs
of man, is normally an income-producing
factor. The bombining of power’ generating
facilities, where technically practicable, with
any type of dam — whether built for ilood
control, low- water control, navigation or
recreational purpose — may make economi-
cally feasible many a project which other
wise might not be so’’.

(National Resources Board — Report)

Nao vamos analisar aqui tédas as possibili-
dades ou projetos de aproveitamentos hidrelé-
tricos lodalizados na bacia do S. Francisco,
que tém sido focalizados por entidades interessa-
das na utilizacao da energia hidraulica. Faremos
um rapido registro, no fim désse capitulo, dos
maiores empreendimentos em curso, para dis-
cutirmos, agora, as obras de captacao de energia
hidrelétrica associadas e represamentos de regu-
larizacao do regime fluvial.

Numa regiao de relévo comumente aciden-
tado, os aproveitamentos hidrelétricos mais eco-
nomicos sao os que se encontram- em quedas
naturais, de grande altura, quase sempre locali-
zadas nos trechos superiores dos rios, onde sao
relativamente pequenos os volumes de agua em
jogo.

Na bacia do S. Francisco, inlimeras cacho-
eiras e desniveis naturais vém sendo utilizados
na regiao de suas cabeceiras, com a instalacdo
de usinas elétricas. Essas obras nao sugeriram,
todavia, a construcao de grandes reservatorios,
que pudessem ter alguma influéncia ponderavel
na regularizacao do regime fluvial do rio principal.

Por outro lado, com o incremento excepcio-
nal das demandas de energia no alto 8. Fran-
cisco, estdo praticamente esgotadas as possibilida-
des de aproveitamentos hidrelétricos de porte
médio ou grande, em desniveis de elevada altura,
sem obras de armazenamento dagua. Mesmo que
nao se tivesse em mira formar reservatéorios com
finalidades maltiplas decorrentes da regularizacao
do regime fluvial, ja se imporia a construcao de
représas visando a utilizagdo de potenciais supe-
riores aos minimos de ‘vazao.

Existe, na verdade, a possibilidade de am-
pliacao dos potenciais naturais existentes pela
construcdo de bacias de compensacao de efeitos
locais, de reduzida influéncia sdbre o grande rio.

Desde porém que se tenham em foco as van-
tagens da regularizacao do regime do S. Fran-

cisco, a construcao de quedas artificiais ¢ grandes

reservatoérios torna-se a solucdo mais adequada,
em térmos gerais, para o problema de suprimento
de energia do alto S. Francisco.

Em face das vantagens enormes oferecidas
pelos represamentos que apontamos nos capitulos
anteriores desta parte, impoe-se uma politica de
selecao dos aproveitamentos hidrelétricos do alto
S. Francisco com a consideracao de multiplas
finalidades. ;

Os custos iniciais elevados serdo justificados
pelo contréle das enchentes, pelo aumento de
tirante e por todas as consequéncias benéficas
que tais obras oferecerao ao Vale, em vez de
pesar exclusivamente sobre a obra de utilizacao
hidrelétrica.

Felizmente os estudos hidrolégicos e de cam-
po indicaram os locais de interésse para a cons-
trucao de barragens de regularizacao, em areas
de grande demanda de energia, abrangendo a
regiao industrial do centro de Minas Gerais.

Desta forma nas représas de regularizacao
sera possivel instalar usinas elétricas de vulto, com
mercado garantido em curto prazo para a energia
que irao gerar. p

No Capitulo II da IV Parte estudaremos
as possibilidades economicas da zona industrial do
centro de Minas apontando os fatéres que justifi-
cam a previsao de aumento das demandas da
energia na proporcao de 11,5% comulativos
anuais, o que garante um mercado satisfatorio para
a energia a ser gerada nas usinas que se instala-
rem ao pé das barragens de regularizacao.

A primeira usina i4 nmplctamenc: estudada
e que terd influéncia pcnderavel no esquema de
regularizacdo do regime do S. Francisco, é a do
Fecho do Funil, onde serao instalados 120.000
Kw numa barragem de 75 metros de altura, com
160 metros de comprimento de crista, armaze-
nando 1 bilhdo de metros cabicos uteis, para uma
deplecao de 10 metros.

O orcamento cesta obra pode ser resumido
da seguinte forma:

Milhoes de kruzeiros

Obras hidraulicas e de geragao ... 310
Obras complementares e anexas.... 133
D OMA SR A A vA s ls oo 8 443

Para sua realizacao foi prevista no Plano
SALTE uma verba de 300 milhdes de cruzeiros,
tendo sido estudada, por sugestdo nossa, a cons-
tituicao de uma sociedade de economia mista, com
participacao da Unido e do Estado de Minas Ge-
rais.

Essa emprésa, Companhia de Eletricidade do
Alto S@o Francisco, devera ter um capital inicial
de 600 milhGes de cruzeiros, incorporando os sis-
temas elétricos de propriedade do Estado que ser-

vem ao territério mineiro da bacia do Sio Fran-
cisco.
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As bases estudadas sugerem a participacao
da Uniao e do Estado em iguzldade ce condicoes
na formacao da emprésa. A Unido subscrevera 300
milhdes de cruzeiros da verba do Plano SALTE,
sendo 150 milhGes em acoes ordinérias e 150 mi-
lhoes em acoes preferenciais. O Estado de Minas,
da mesma forma subscrevera 150 milhoes de acoes
ordinarias e 150 milhdes de acoes preferenciais,
podendo solicitar a contribuicdo do publico para
a subscricio de parte de sua cota de agoes pre-
ferenciais.

Além da construcao e operacio da Usina do
Fecho do Funil e sistemas elétricos incorpcrados
a Companhia se incumbira de completar a cons-
trucéo e operar, por conta do Govérno Federal, as
usinas de Jequitai, Pandeiros e outras cue forem
julgadas necessarias no Plano Geral de Aproveita-
mento do Sao Francisco a ser aprovado pelo Par-
lamento.

Em intmeros trabalhos que foram apresen-
tados como contribuicées ao Plano do S. Fran-
cisco pelos Engenheiros H. L. FHeinzelmann, J.
R. Cotrin e M. Thibau e nos estudos da Com-
panhia Brasileira de Engenharia (CBE), sobre o
Plano de Eletrificacdo de Minas Gerais, o empre-
endimento do Fecho do Funil foi tdo exaustiva-
mente analisado que nos dispensamos de anexar
aqui outras consideracoes a respeito.

A segunda obra de finalidade hidrelétrica
e com repercussao no esquema de regularizacao
do regime fluvial do S. Francisco é o reservatorio
de armazenamento ja iniciado no Rio Para, a
montante da usina do Gafanhoto. Esse reserva-
torio armazenara cérca de 500 milhdes de metros
ctbicos dagua e permitird a utilizacdo integral da
poténcia de 18.600 C.V. instaladana usina do
Gafanhoto, que devido® a reducdo de vazdes nas
estiagens s6 vem utilizando 7.000 C.V. de sua
capacidade em maquinas. A construcio désse re-
servatério em Cajuru, sem instalacdo local de
qualquer equipamento de geraciao de energia, foi
orcado, em face dos ultimos estudos concluidos
pela Comissao, em 28 milhdes de cruzeiros. De-
vera ser construido pelo Govérno de Minas com
verbas da CVSF porquanto, além de representar
uma parcela de regularizacao do regime fluvial,
fornecera a energia necessaria as obras do Fecho
do Funil, evitando a instalacac local de unidades
térmicas para a movimentacio do canteiro de
obras, pedreiras, etc.

O projeto de construcio da barragem das
Trés Marias, no préprio rio S. Francisco, logo a
jusante da foz do Indai4, com finalidade precipua
de satisfazer a maior cota do programa de regu-
larizacdo do regim= fluvial, acarretara também a
criacao de uma grande fonte de energia hidrau-
lica, a uma distancia aproximada de 220 km do
centro de gravidades dos consutnos de energia
elétrica da regido central de Minas que se encon-

" tra junto a Belo Horizonte.

Sendo uma obra de vulto, que exigira estu-
dos demorados e bem conduzidos, a indicacdo do

potencial a ser utilizado tem o carater de primeira
aproximacgao. A poténcia provavel de 300.000 Kw
devera ser instalada em etapas sucessivas, prova-
velmente a partir de 1958.

Avaliamos que somente em 1953 se devera
atacar essa obra de modo intensivo. devendo-se
completa-la em cinco anos, utilizando-se para isso
do mecanismo de financiamento a longo prazo.

Sendo o projeto da barragem das Tres Ma-
rias,” ou obra equivalente nas proximidades, o
empreendimento de maior vulto estudado no
Plano do Sao Francisco, julgamos indispensavel
que esclarecamos o nosso ponto de vista sobre
a apropriacao de seus custos ¢ obtenciao dos re-
cursos financeiros para sua execugio.

Interessando direstamente a todo o vale, a
parte de obras de regularizagao, orcada em 1 bi-
lhao de cruzeiros, deve ser financiada pelos re-
cursos do artigo 29 do ADCT. Interessando inais
diretamente a quase t6da regiao mineira do alto
Sao Francisco, e mesmo a areas vizinhas fora da
bacia, os servicos de instalacac da usina elétrica
devem ser financiados pela Companhia ‘de Ele-
tricidade do Alto Sao Francisco, a medida das
demandas que ocorrerem.

As usinas de Pandeiros, Jequitai e Formoso,

ja iniciadas, tém como finalidade o abastecimento

de energia de areas nitidamente privilegiadas por
suas possibilidades econbémicas. Os estudos dos
técnicos especializadcs justificam a execuiao de
primeiras. etapas dessas obras com as seguintes
poténcias e custos:

Milhoes de cruzeiros

Pandeiros it e nneas S (155005 Kiw:) 26
] EUILHITT A Rkt ia b, 0 vt sevia st s (3.500 Kw) 60
Formogotit s s SRRt (1.500 Kw) 24

Aléem dessas obras de aproveitamento de ener-
gia elétrica considerou a CVSF o progiama de
extensao de linhas de transmissao de Paulo Afonso
em direcao as areas de montante da cachoeira,
previndo a utilizacao de parte substancial da ener-
gia a ser transportada em trabalhos de bumbea-
mento dagua para irrigacdo, nos moldes do que
foi realizado em Petrolandia. Para ésse trabalho
previu-se uma cooperacao da CVSFE equivalente
a 20 milhdes de cruzeiros no primeiro qiiingiiénio
de realizacao do Plano.

No alto S. Francisco cogita-se ainda da cons-
trucao da Usina de Florestai, pela Cia. Forca e
Luz de Minas Gerais, que deveri construir um
reservatorio de 150 milhoes de metros cubicos.
Localizada a jusante do Fecho do Funil esta usina
tera uma poténcia total de 70.000 Kw depois
de construida esta barragem.

No rio das Velhas, o projeto de construcao
de trés barragens eclusadas, em Ponte Raul, Soa-
res, Baldim e Jequitiba, visando o armazenamento
global de cérca de 600 milhoes de metros cubicos,
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com finalidade de regularizacio e extensao da
navegacao do rio das Velhas até préximo a Belo
H ~rizonte, permitira, no futuro, a captacao de um
potencial global de 60.000 Kw.

Na barragem do Boqueirao do Rio Grande
cujos estudos prosseguem, podera ser instalado
um potencial ponderavel. A fixacao désse poten-
cial e das etapas aconselhaveis de utilizacao de-
penderao das conclusdes désses estudos.

Finalmente estudou a CVSF o problema de
instalacao de algumas usinas de pequeno porte, de

100 a 500 Kw, em algumas cidades do vale,
julgando entretanto que, somente depois de reali-
zados trabalhos preliminares de fomento a pro-
ducao e assisténcia geral as populacoes, sera opor-
tuno enveredar-se por um programa dessa natu-
reza. Por outro lado a CVSF julga conveniente
nao assumir a responsabilidade de ampliacdo de
servicos de forca e luz que se enquadrem no
ambito das obras puramente municipais porque de
outro modo assistiria a pulverizacao de seus
recursos em servicos de interésse local e secun-
daric.
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Comunicacdes Administrativas

S homens vivem num mundo em que todos

dependem inteiramente das relacoes que
mantém uns com os outros ndo s6 para consegui-
rem as comodidades que tornam a vida mais supor-
tavel como também para obterem o indispensavel
a subsisténcia. As paginas da histéria atestam
scbeiamente que isto é e sempre foi um fato. O
Coédigo de Hamurabi, gravado com esméro na pe-
dra, serviu para instruir os cidadaos da época $6-
bre as disposicoes da lei, codigo ésse que é hoje
um notavel documentario de uma civilizacao que
desapareceu. Para nés “Maratona” é apenas uma
corrida de muitas milhas em que jovens atletas
suarentos —- e até mesmo algumas pesscas me-
nos jovens e também avisadas — disputam o tro-
féu da vitéria. Ha 25 séculos, porém, a Maratona
simbolizou um grande feito militar cuja nova foi
levada ao povo de Atenas por um ccrredor que
percorreu a pé as 26 milhas e 385 jardas que se-
paravam o campo de batalha da capital grega.
HAa 175 anos passados Paul Revere viaiou a ca-
valo a noite toda para prevenir seus amigos de
um ataque dos ingléses a Boston. O -Barao Ro-
thschild vigiava atenta e constantemente seus in-
vestimentos por intermédio de informacoes que
Ihe chegavam as maos, através do Canal da Man-
cha, transportadas por pombos-correio. Um afri-
cano, batendo o seu tambor, envia mensagens que
sao transmitidas pcr intimeros tocadores de tam-
bor, uns apés outro, até que toda a selva esteia
informada. Toscanini transmite sua idéia dirigin-
do as véarias partes de sua orauestra; Portinari,
combinando coéres em suas telas, e Hemingway
articulando frases com as palavras que saem de
sua pena. O tempo, as circunstancias e os instru-
mentos variam; s6 ¢ propdsito se mantém inva-
riavel: transmitir o pensamento e o sentimento
de um ser humano a outro.

NATUREZA E USO DAS COMUNICAQéES
ADMINISTRATIVAS

Um chefe do servigo publicc: consome quase
todo o seu tempo em comunicacbes com 0s ou-
tros. Durante o dia, éle atende a meia dizia de
chamados telefénicos (se tiver um bom secreta-
Tio, nio atenderd mais de seis) e faz talvez igual
nimero de chamadas. Ele recorrera freqgiiente-
mente ac sistema de comunicacoes internas a fim
de receber informactes ou expedir instrucoes aos
membros da sua equipe de auxiliares. Compare-
cera a uma conferéncia convocada por seu supe-

ROSCOE MARTIN

(do Departamento de Ciéncia Politica da
Universidade de Siracusa, Estados Unidos)

rior imediato e talvez tomara parte na reuniao de
uma ou outra comissao. Gastara dez minutos
com cada uma da meia dazia de pesscas que O
visita, pessoas essas que ja foram selecionadas
pelo seu secretirio e cuja entrevista ja foi devi-
damente programada. Ele lerd as cartas recebi-
das e que nao podem ser respondidas sem a sua
atencao e gastara uma hora ditando as respostas.
Conferenciara com seus subordinados e examinara
ccm éeles os resumos de notas que requerem pro-
vidéncias e rascunhos de cartas ou bilhetes que
devem ser redigidos em resposta. No fim do dia,
éle pora sua assinatura numa porcao de papéis,
alguns dos quais preparados sob sua orientacao e
outros por seus colaboradores e a sua ordem.
Todos ésses atos, e muitos outros como eéstes, ca-
racterizam o campo realmente amplo em que a
acao administrativa se reduz, em térmos simples,
a expressdao “comunicacoes administrativas”.

E’, pois, evidente que elas representam um
elemento basico em todas as fases do processo
de govérno; na campanha politica que antecede
as eleicoes; no ato legislativo que se transforma
em fundamento para a acao administrativa; nas
incontaveis notas, instrucoes e outras fcrmas de
manifestacao de inteligéncia, quer orais ou escri-
tas, pelas quais os planos se traduzem em medi-
das praticas e, finalmente, nas muitas relacoes in-
dividuais e de grupos entre o govérno e o publico.
Seria insidioso sugerir que um govérno, um Orgao
ou uma atividade qualquer estd mais (cu menos)
do que outro a mingua de meios eficientes de co-
municacdo, muito embora todos provavelmente
concordem que o processo dessa comunicacao -nas
organizacoes internacicnais & mais significativo e
os seus problemas mais complexos do que em
qualauer outra parte. Nao é sem razdao que. a
UNESCO adotou a legenda “povos falando com
povos” como objetive fundamental, porque essa
legenda resume um problema basico e, talvez, o
problema principal do reférco da concdrdia inter-
nacional assim como da cooperacao mundial atra-
vés das organizacoes internacionais.

O térmc “comunicacao administrativa” im-
plica na existéncia de alguém que deseja (ou que
precisa) falar e de algum que deseja (ou que pre-
cisa) ouvir. Pondo-se de parte ésse conceito ele-

mentar, o térmo também sugere que ha algo que -

merece ser dito com respeito a administracao dos

negbcios do govérno. Implica, finalmente — isto

pcrque com a comunicacao queremos dizer comu-
nicacao eficiente — na existéncia de um duplo
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contato entre o que fala e o que ouve: uma men-
sagem entregue mas nao compreendida ou aceita
tem aproximadamente o mesmo valor daquela
que nao foi formulada podendo constituir, na ver-
dade, uma auténtica cfensa até. A pessoa que
fala pode ser o Presidente da Republica, um dire-
tor 'de departamento, a telefonista, uma comissao
da Camara, um cidadao, o publico em geral. Por
outro lado, o auditério pode ser representado por
um dos acima citadcs. A pessoa que fala pode
falar, escrever, tracar diagramas, organizar tabe-
las, exibir quadros: o unico requisito é que ela
adote o meio adequado a seu assunto, seu propo-
sito e seu auditoério, porque, além da “informacao”,
deve haver “sugestao”. Vista em seu mais amplo
sentido, pcis, a comunicacdo administrativa ocor-
re quando ha realmente entendimento escrito ou
oral a respeito da administracao dos negocios go-~
vernamentais.

Ja se evidenciou, portanto, que muito embo-
ra-a comunicacao administrativa seja um processo
comum a todos os governos, a solucdo satisfatéria
de seus principais problemas é peculiarmente im-
portante nos Estados democraticos. As medidas
unilaterais e arbitrarias baseadas na forca fisica
podem ser tteis num regime ditatorial mas nao
serao toleradas numa democracia. Nesta, é mis-
ter que haja um acordo substancial em tbédas as
etapas importantes: acordo quanto aos fins a al-
cancar, quanto aos meios e métcdos empregados
e também quanto ao mérito dos resultados obti-
dos. Em sua esséncia, a democracia é um govér-
no de conciliacao; é um sistema em que “o melhor
caminho”, a panacéia do ditador, cede ¢ seu logar
diante da sabedoria coletiva do povo. John
Dewey disse 'a mesma coisa com as seguintes pa-
lavras: “... o valor e a férca da maneira demo-
cratica de viver... estao nos processos de efici-
ente entendimento, de conferéncia, de ccnsulta,
de intercambio e combinacdo de experiéncias —
de livre conversagdo se o quiserem”. (1)

A comunicacao administrativa pode ser exa-
minada de qualquer um de véarios pontos de vista.
Pode ser observada com os olhos dc' cidadao: o
que lhe parecem as coisas da administracao pua-
blica? Por que? Pode ser observada da vantajosa
posicao ocupada pelo legislador: o que sabe éle
a respeito do Pcder Executivo? Como aprendeu o
que sabe? Por que nao sabe mais? Realcaremos,
porém, o ponto de vista do administrador, nio
desprezando, embora, a mencdo que se deve fazer
a outros pontos de vista desde que as referéncias
feitas se mostrem tteis a ncssa analise. Do lugar
em que se coloca o administrador, grande niime-
ro das complexidades comuns da administracio
publica é prontamente identificAvel como simples
questao de comunicacdo. E’ isto realmente o que
ocorre com ¢ emaranhado da coordenacdo, por
exemplo. Forneca-se ao chefe uma corrente de in-
formacoes dignas de confianca nas quais podera

(1) Citado em “The Art of Plain Talk”, de Ru-

poLPH FLESCH (New York and London, 1946) pag, 194.

Vide Committees and Conferences, de William E.Utter-
back (New York, 1950) Especialmente o cap. I.

apoiar suas decisoes, oferecendo-lhe também con-
tatos eficientes com as pessoas responsaveis pela
acao praticada e suas dificuldades parecerao ime-
diatamente a ser faceis de resclver. O dilema do
alcance do contréle enquadra-se na mesma cate-
goria. O mesmo acontece com a correlacao entre
as funcoes “linha-auxiliar-staff” que freqiientemen-
te se confundem, em parte devido a deficiéncia
das comunicacoes. O administrador é, por exce-
léncia, -0 arbitro; pouco pode éle realizar por in-
termédic: de ordens. Sua maneira de viver esta
condicionada pela necessidade imperativa de obter
o consentimento, em todos os setores, de todas as
pessoas de um ou de outro modo envolvidas no
empreendimento. Ele depende inteiramente da
comunicacac.

Internamente. as comunicacées administra-
tivas sao uma simples questao de estabelecimento
de vias livres de intercomunicaciao dentro da ad-
ministragdao. Isto implica, acinda de tudo, em re-
lagoes satisfatérias, em térmos de contatos e liga-
coes com o legislativo. Nesse particular, a via é,
como sempre foi, de duas macs! E’ importante
que o Congresso entenda de pronto as operacoes
administrativas; mas é igualmente importante que
o Executivo tenha a capacidade de compreender
a politica legislativa, tenha conhecimento profun-
do da témpera do legislativo e facil acessc' as ca-
maras legisladoras. Isto representa um convite
a mutua boa fé e a cordialidade, coisas que de-
correm e s6 podem decorrer do intercAmbio eficaz
de informacoes.

Dentro da hierarquia administrativa a pres-
sdo exercida no sentido da intercomunicacac é
continua e sua necessidade insaciavel. Conforme
a organizacao evoluir em amplitude e complexi-
dade, a necessidade de intercomunicacao aumen-
tara numa proporcao que se assemelha a progres-
sao geométrica, enquanto que numa instituicac
que possui consideravelmente orgdos regionais
bastante dispersos, é de valor crucial o sistema
de informacoes. Estas sdo transmitidas em tédas
as direcoes — para baixo, aos que arcam com as
responsabilidades pela acao; para cima, aos que
devem depender da experiéncia como base para
as decisoes e, para c¢s lados, aos que colaboram
direta ou indiretamente na acdo a ser praticada.
O fluxo de informlacoes deve certamente ser se-
letivo, desde que nao é possivel compartilhar com
todos os individuos todas as parcelas significativas
das informacoes. Mesmo assim, o volume é mui-
to grande. Examinaremos os elementcs essenciais
de um bom sistema atual de comunicacoes inter-
nas. Notemos laqui apenas que o sucesso e a fa-
cilidade com que a maquina administrativa fun-
ciona dependera, em proporcoes nao diminutas, da
eficiéncia do sistema de intercomunicacoes em
vigor.

Externamente, a intercomunicacdao adminis-
trativa se transformfa, em grande parte, num prc-
blema de boas relacdoes com o puablico. Numa de-
mocracia, ha duas principais razbes de necessitar
o povo de se manter informado sdbre os atosadmi-
nistrativos. Em primeiro lugar — e relativamente

o
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ao problema das informagdes, — é mister que éle
conheca os fatcs para que possa, finalmente, for-
mar o seu juizo sébre a politica ptblica e assim
escolher seus candiadtos nas eleicoes. Em segun-
do lugar, seu apoio ou sua aquiescéncia com Os
planos administrativos é uma questdo essencial,
caso tenham ésses planos que ser postos em pra-
tica com éxito, porque numa democracia é lite-
ralmente certo que umf, lei ndo pode ser posta em
vigor na falta de aprovacdo popular como prova
o fracasso da lei séca nos Estados Unidos. As re-
lacdes com o publico surgem assim comc um fun-
damental aspecto do problema da comunicacdo
administrativa.

O MEIO DA COMUNICA(}KO ADMINISTRATIVA

Normalmente, o administrador trata com pes-
soas, coisas ou atos e a maioria das informacdes
que tem ocasidc de transmitir (ou receber) tra-
tardo, por isso, de assuntos razoavelmente concre-
tos. Presumivelmente, um Shostakovitch que al-
ternadamente segue ou se desvia da linha do Par-~
tido Comunista em suas composicoes, podia es-
crever um lembrete administrativo em sustenidos
e beméis ou um Diege Rivera uma instrucéo em
matizes de rubro e sombreados. O administrador
ordin4rio ndo é tdo prendado: éle esta sempre na
dependéncia dos meios comuns conhecidos e em-
pregados por todos. A linguagem é a floresta em
que éle caca. Rle pcde, como ja o notamos, tra}-
balhar ocasionalmente num mapa, carta ou gra-
fico; mas até ésses “auxilios visuais” ndo signifi-
cam muita coisa na auséncia de palavras elpcida-
tivas. Houve tempo em que as fitas de cinema
eram eficientes em si mesmas e por si mesmas; 0S
filmes falados acabaram com isso e, na verdade,
com tdda a arte representada silenciosamente. As
palavras sdo, pois, os meics bésicos de comunica-
cdo empregados pelo administrador.

A escolha e a disposicdo dos vocabulos sdo
a raiz de todo o problema da comunicacao admi-
nistrativa. O que dizer, a quem, quandc e como?
Estas interrogacdes simples detém a chave do su-
cesso do sistema de comunicacdo. As palavrfls
empregadas sio especialmente importantes. Sao
Paulo identificou o problema basico da comuni
cacio quando disse (em sua “Primeira Carta aos
Corintios”, Nono Verso do Décimo Quarto Capi-
tulo), “. .. a ndo ser que se fale com a lingua pa-
lavras fAceis de serem entendidas, como se sabera
O que se fala? Tu falaras no ar.”

As palavras, quer escritas ou faladas, sofrefn
certas limitacdes realmente definidas como meio
de comunicacdo. A primeira e mais séria i
é a da simples compreensao, da familiarxd?d'e com
& construcao gramatical e ccm O vocabulario em-
Pregado, Rsse problema se manifesta de modo
mais critico quando a pessoa que fala e a que es-
cuta sdo de linguas diferentes, muito embora nao
esteja ésse problema de qualquer modo Bipece
a esfera da comunicacio internacional. Nesta, ¢
entendimento é mesmo mais dificil de alcancar
porque implica ndo s6 o sentido técnico’das pala-
vras e frases mas também a compreensdo do seu

significado em funcao do assunto em debate. Isto
envolve o grau de cultura d¢ ouvinte ou do leitor:
seus preconceitos e estereotipos, a natureza dos
meios de referéncia que seu meio e sua experién-
cia lhe deram e seu conhecimento ou suas relacGes
com o objeto da comunicacdo. Nesse caso todc o
campo da “organizacdo informal” se expoe a vis-
ta: o que estd o ouvinte em condicoes de ouvir?
O que aceitara? Qual serd sua reacdo diante da
nova informacac? (2) O entendimento envolve a
propria base lingiiistica. Cada palavra tem sua
propria e particular histéria; teve significados di-~
ferentes em diferentes fases de sua evolucio e sig-
nifica coisas diferentes para diferentes povos numa
determinada época. A seméntica surge assim como
um acessorio que nao esta desprovida de impor-
tancia para novo estudo das palavras como vei-
culcs de comunicacao.

O problema torna-se muito mais complicado
quando comecamos a considerar a adequacdo dos
vocabulos como elementos Uteis a discussdo cien-
tifica. A evolucao tecnolégica dcs tltimos 100
anos (caso possamos limita-la arbitrariamente)
nos impulsionou inexoravelmente no sentido de
uma especializacdo ainda maior em nossa maneira
de viver e de trabalhar e isto, por sua vez, nos le-
vou a adctar uma linguagem cada vez mais espe-
cializada. O resultado da comunicacao oral é
bastante sério num pais tecnologicamente adian-
tado porque os habitos comuns niao acompanham,
como sempre acontece, os desenvolvimentos cien-
tificcs. E’ muito mais sério ainda num pais que
é tecnologicamente atrasado. O povo dos Estados
Unidos, por exemplo, quase nada sabe a respeito
da energia atomica, apesar de ser o pais o pionei-
ro nesse setor, sendo mesmo muito dificil conver-
sar-se com ¢ americano, sobre o assunto porque
éle ndo tem ciéncia da importancia das limitagGes
impostas pela seguranca nacional. Quanto menor
o conhecimento, maior é a dificuldade de comuni-
cacbes num pais que ndo possui experiéncia pré-
pria do fenémeno (3).

Essas observacoes s@o direta e indiretamente
pertinentes ao campo da administracdc. O estudo
da administracao publica, como é ela comumente
concebida, desenvolveu-se completamente no 1l-
timo meio século. Atingiu seu ponto culminante
nos Estados Unidos e na Inglaterra, o que signi-
fica: a) que a terminclogia administrativa é nova
e b) que sua origem é, em grande parte, anglo-
saxonica (4). Isto tem significacao especial para

(2) A “organizacao informal” foi examinada em
“A Base Ecolégica da Administracao Pablica’, publicado
no nimero anterior desta Revista.

(3) Passamos, de relance, ao dificil problema da
intercomunicacao internacional como problema que toca
de perto nosso interésse atual. Todas as pessoas que. re-
fletem, ainda que rapidamente, sébre o problema, verdao
claramente que a crescente especializacdo de mnossa era
tecnolégica adquiriu entre as nacoes o direito de ser
entendida.

(4) Estou perfeitamente avisado de que existem
opinides contrarias a respeito déste assunto. Alguns consi-
deram Henri Fayol como o' pai do moderno estudo da
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o Brasil, que, em 15 anos, se empenhou enérgica-
mente no trabalho de colocar sua doutrina e seus
processos de administraciao ptblica a par dos pro-
gressos realizados nesse campo. No presente arti-
go, consideramos especialmente a adequacao da
lingua portuguésa a intercomunicacao no ambito
administrativo.

Em 27 de novembro de 1951 tive o prazer de
participar (a principio como ouvinte) de uma pa-
lestra ccm dois brasileiros distintos, cultos e expe-
rimentados. Os temas escolhidos plara debate fo-
ram a lingua portuguésa e a administracao publi-
ca. Essa lingua, afirmaram meus amigos brasilei-
ros, é excelente como meio de expressao literaria;
falta-lhe, porém, a precisdao exigida para fins téc-
nicos. Particularmente, asseguravam éles, ndo ha
no portugués equivalentes para muitos térmces ad-
ministrativos . basicos: algumas palavras e frases
de outras linguas nao podem ser traduzidas en-
quanto outras so o podem por meio de discricoes
imperfeitas, ou de rodeios. Nao ha equivalente
portugués para certas palavras inglésas como
“comptroller”, “assessor”, “survey” e “field office”,

da mesma mianeira que nao ha correspondentes’

nessa lingua para “city-manager”: “bipartisan”,
“opportionment” e “spoil system”. (5)

Posteriormente, a experiéncia adquirida con-

firmou ésse depoimento, porque na missao de en-
sino de quase cincc meses em que me empenho
com 65 estudantes de nivel universitario que re-
presentam uns 15 paises latino-americanos,. surgiu
repetidamente o problema técnico das traducoes.
Dois exemplos podem ser uteis neste particular.
A palavra inglésa staff é traduzida, em portugués,
por estadc-maior. expressao retirada diretamente
da terminologia militar. Os seus sentidos, porém,
nac se ajustam ao servico civil, podendo-se con-
siderar mesmo que o térmo ndo atende os requi-
sitos da administracao publica. Por lado “policy”
e “politics”, sao palavras traduzidas por “politica”,
simplesmente. E’ verdade que o texto auxilia a
determinar o sentido em que a palavra é empre-
gada mas a dependéncia ao sentido da frase é um
substitutive pouco satisfatério para a precisdo. De
vez em quando meus alunos demonstram que é im-
possivel distinguir entre policy e politics sem apre-
sentar uma explicacao! Diretriz como equivalen-
te portugués de policy nao satisfaz. Pode ser em-
pregada, de certo, mas seria melhor, afinal de con-
tas, a realizar um trabalho basico com o prcble-
ma do vocabulario. Um glossario de uma centena

administracao; reconheco o valor de sua contribuicio sem
sentir, contudo, que é&sse reconhecimentc requeira qual-
quer modificacio do ponto de vista manifesto. Outros
insistem que a administracdo phblica é, em tao grande
parte, uma- simples questdo de direito administrativo que
a Franca deve ser identificada como seu principal exem-
plar. Quanto a minha- opiniZzo sébre o assunto, vide o
primeiro ensaio desta série: “Sobre a Natureza da Admi-
nistracao Ptiblica’ .,

(5) O desacordo existente entre os que advogam o
térmo ‘“apadrinhamento’” e os que defendem o térmo
“pistoldo’”’ como traducSes para “Spoils System’ revelg
que _nem um nem outro ¢ satisfatorio,

de vocabulos retirados, diretamente, de uma ou-
tra lingua quando se fizesse mister e quando me-
recesse a aceitacdo geral dos que se empenham
ativamente nesse setor, muito contribuiria para
facilitar ¢ progresso da administracao pablica no
Brasil, particularmente no campo da pesquisa e
da literatura.

Uma vez dominada a linguagem técnica para
fins de intercomunicac@o, resta a tarefa de em-
pregar devidamente as palavras, tarefa essa que
traz consigo um certo nimero de outros proble-
mas especiais. O primeiro. déstes resulta do fato
de que as palavras faladas e escritas sao duas coi-
sas completamente diferentes. O orador “repre-
senta” para seus cuvintes: éle estuda as reacoes
dos que o ouvem, escolhe os vocabulos, mede seu
tom e volume de voz e regula seus gestos de acor-~
do com sua eloquéncia. Desde que normalmente
nao se registra o que éle diz, éle se sente mais
livre, tanto no que respeita a substancia comc no
que se refere a forma. O escritcr, ao contrario,
tem meios muito menos flexiveis de expressao,
muito embora empregue o mesmo jogo de pala-
vras. Ele nao pode ver o seu piablico e s6 indire-
tamente pode ser por éle afetado; éle esta “ficha-
do”, quer o queira, quer nac, e deve ter todo o
cuidado com as plalavras que emprega. Ele nao
encontra oportunidades para rever, modificar ou
emendar sua obra em atencdo as perguntas ou ou-
tras manifestacdes de reacdo de seu pablico. Ele
se expressa em definitivo, para todo ¢ mundo o
ler no momento e também para a posteridade.
Uma declaracao escrita tende a ser formal, subs-
tanciosa, limitada, distinta e, as vézes, afetada e
bembastica enquanto uma declaracdo oral é oraté-
ria, pessoal e informal. A conferéncia das notas
taquigraficas da reuniao de uma ccmissao com a
ata oficial da mesma realcarao, de maneira espan-
tosa até, as diferencas entre a expressao oral e a
escrita.

Além das modificacoes normais que uma.men-
sagem sofre em virtude da reducao a forma es-
crita, deve-se notar o fato de que ha uma tendén-
cia para a criacao de uma norma para ‘a redacao
cficial. As autoridades ptblicas escrevendo. como
o fazem todos os escritores, em forma definitiva,
tendem a ser explicitas em todos os pontos foca-
lizados: citam a autoridade que tem para dizer
o que dizem; referem-se aos precedentes a fim de
realcar sua autoridade; enumeram, minuciosamen-
te, todos c¢3 objetos ou coisas de que tratam (nao
uma mas tédas as vézes que tém oportunidade de
mencionar ésses objetos ou coisas); especificam
com particular cuidado as classes de pessoas afe-
tadas em sua declaracao e sempre — e ndao uma
s6 vez — a questao da procedéncia pode ser con-
venientemente levantada; éles enumeram as exce-
coes explicitamente e com grande cuidado; prc-
curam.prever e prover para todos as contingéncias
que podem surgir. O estudioso de administracao
compreendera as razoes désse cuidado excessivo e
o desculparao, um pouco e em grande parte, por
considera-lo necessario. Os amadores, porEm,
muito acham para criticar na redacao oficial, Al-
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guns chamam essa redacdo de “oficialice”. Nos
Estados Unidos, onde o govérno federal é consi-
derado como o principal culpado de tudc isto €
chamado de “federalice”.

Rudolph Flesch escreveu um interessante li-
vro em que critica, embora com bom humor, a re-
dacdo oficial. Ele apresenta como exemplo de tal
redacdao a seguinte definicdo legal:

Consumidor quer dizer uma pessoa cu grupo de pes-
soas, que geralmente constitui uma unidade doméstica,
que recebe remessas de ovos no local de residéncia do
individuo ou na unidade deméstica, remessas essas feitas

pelos produtores ou varejistas ambulantes e consome
tais ovos como alimentos.

Ele entdo verte, da seguinte maneira, a dis-
s o~ p . e 0
cricac acima para 'a linguagem comum: Consu
midores sdo as pessoas que compram Ovos € OS
comem” (6). Outro critico traduziu para lingua-
gem oficial uma declaracdo muito conhecida e usa-
da. Sua traducdo é la seguinte: “A conduta do
abaixo assinado com respeitc: ao destinatario 8
num longo periodo implica em maxima ,af'elgao :
A declaracdo com que éle iniciou sua critica era
“E . T}
u o estimo”.

Antes de concluirmos que a redacdo oficial
deve ser, fatalmente, insuficiente para alc’axlgar
seus propositos, valeria a pena definir qual é esse
propésitc. Se o publico a que o documento visa
compreende o que éle quer dizer, pouco importa
entdao que outro publico nao o entenda. Uma ins-
trucdo redigida para uso administrativo mﬂterno e
uma nota para distribuicao a imprensa sao dua}s
Ccisas completamente diferentes, nao tend‘? pois
sentido medi-las pelo mesmo padréo. A Oflflla-
lice”, classificada adequadamente como um €rro
fatal na redacdao de documentos destinados ou di-
rigidos ao puablico, ndo é sintomatico de males
iguais em documentcs redigidos para uso _da ~ad-
ministracdo. A quem se destina a comunicacao?
Esta é uma questdo crucial. Sua respos'ta’ sugere
que grignde nimero das criticas a maneira de es-
crever da administracdo estd longe de atingir O
alvo e é, por isso, irrelevante.

INSTRUMENTOS DE COMUNICA(}()ES INTERNAS

 Dos instrumentos de comunicacoes dentro da
administracio, os que sac de natureza mformgl
$a0 os mais freqiientemente usados. O entendi-
mento pessoal é o mais freqiientemente emprega-
do e, provavelmente, o mais eficiente; entendi-
mento &sse que se processa via de regra nas pa-
lestras rapidas, ndo programadas e casuais por
meio das quais os colegas se mantém informados
“do que ocorre” no érgao. Tais conversas posie_m
ser entabuladas no carro a caminho da reparticao,
nos corredores, na mesa do lanche, no curso nor-
mal dos trabalhos durante o dia ou na quadra
de ténis, depois das horas de expediente. Seu
valor est4 exatamente em seu carater pessoaI. e
informal. Cria os contatos diretos em que as in-

————
(6) ob. cit., pags. 170-171.

\

formacoes sao transmitidas ccm a melhor vanta-
gem, em que sao cimentadas as relacoes cordiais
entre individuo e estabelecida a confianca mutua.

Uma variacao das palestras — e dificilmen-
te menos eficaz do que estas — é o entendimento
pelo telefone. Um orgao de certo tamanho geral-
mente possui o seu sistema de intercomunicacgao;
mas quer ¢ possua, quer nao, havera intmeros e
as vézes centenas de entendimentos internos du-
rgnte o dia. Esse intercambio possibilita a solu-
¢ao de um grande nimero de casos num minimo
de tempo. Existem, de certo, muitos problemas
que exigem um tratamento formal; mas tambeém
existem muitos outros que podem ser tratadcs por
telefone. Mesmo que se ponham de lado as medi-
das decisivas, troca-se uma quantidade tremenda
de informacoes por telefone. A mesa do lanche
e o aparelho telefénico s@o simbolos dos enten-

dimentcs diretos, sem os quais nenhum o6rgao

pode permanecer muito tempo em atividade.

Entre os meios formais de intercambio admi-
nistrativo de idéias estao, ainda, as comissoes, as
conferéncias e as reunioes do pessoal que podem
ser classificados como “instrumentos orais” desde
que produzam resultadcs através dos contatos in-
dividuais. As comissoes existem em grande ntme-
ro nos grandes orgaos — Paul Appleby registrou,
ha alguns anos, que o namero destas no Departa-
mento da Agricultura dos Estados Unidos ia de
200 a 300 numa determinada época (7). Elas
variam muito, tanto em sua composicao, ccmo em
seus propositos, assim como no alcance das res-
pectivas atividades. Algumas sdo criadas em ca-
rater temporario para atender a uma necessidade
também temporaria; outras se mantém durante
anos e anos. Algumas sao incumbidas de coligir
dados infcrmativos, outras de realizar investiga-
coes; algumas se encarregam de sanar diferencas
internas, outras de coordenar a acao administra-
tiva; umas se incumbem de prestar assisténcia,
visando a formulacao da politica do 6rgao enquan-
to outras interpretam as decisOes executivas para
a instituicdo. O govérno britanico criou uma sé-
rie de comissoes interministeriais para prestarem
assisténcia ao Reino Unido no sentido de éste se
desobrigar de seus deveres como membro dos va-
rios organismos internacionais, comissoes essas
que congregam as autoridades de varios ministé-
rios que tém responsabilidades perante as varias
entidades internacionais. A principal funcédo do
Steering Committee é prcmover a coordenacao da
acao executiva mas sua responsabilidade princi-
pal é coletar informacoes, organizando-as, sistema-
tizando-as e enviando-as aos 6rgaos proprios. O
sistema de comissOes interministeriais surge, as-
sim, como um elemento basico no esquema brita-
nico das intercomunicacoes administrativas. (8)

(7) Em “Big Democracy (New York, 1945, pa-
gina 113).

(8) Um relatério de um Study Group of the
Institute of Public Administration — United Kingdom
Administration and International Organization  (Londres
e New York, 1951). Em breve relatério (de 55 péaginas
apenas) resume um sistema extremamente interessante
e, pode-se dizer, eficiente de coordenacdo interministerial.



86 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — MARCO DE 1952

Ccnforme é o térmo aqui empregado, uma
conferéncia é uma reuniao em que certas autori-
dades administrativas para ela designadas (ou a
ela convidadas) entram em contato a fim de exa-
minar um determinado problema ou uma série
de problemas correlatos. Como no caso da comis-
sa0, a conferéncia varia em ccmposicao e propoé-
sito. Usualmente tomam parte nela as pessoas
que tém interésse ou conhecimentos especiais no
assunto a ser discutido, assunto ésse que €, via de
regra, indicado préviamente sob a forma de agen-
da. Uma conferéncia pode ter carater consultivo
ou pode ser incumbida de tarefas de formacao de
entendimento, del coordenacgao, deliberacao ou su-
gestdao. Em qualquer caso, tera, como importan-
te subproduto de seu trabalho, um residuo infor-
mativo ou educacional quer tenha sidc' ou nao con-
siderado ésse propésito em sua convocacao. O
processo da conferéncia da lugar a que as questoes
controvertidas sejam identificadas e debatidas as
claras; tem a vantagem de permitir a consulta
entre os membros de um grupo e abre caminho
para o apoio geral aos acordos firmados. (9).
Se a composicao de uma conferéncia esta limita-
da ao pessoal de um certo 6rgao, pode ser ela
propriamente considerada como uma reuniao de
pessoal. Como o seu correspondente mais seme-
lhante, a reuniac de pessoal pode servir uma gran-
de variedade de propositos, entre os quais o de
criar um 1til e eficiente meio administrativo de
comunicacao.

A carta é, com vantagem, o instrumento mais
freqiientemente empregado nas comunicacoes es-
critas na administracao. Pode ser longa, minucio-
sa ou muito breve; pode ser fcrmal ou pessoal;
pode ser individual ou circular e pode tratar de
uma infinita variedade de assuntos. Qualquer
que seja sua natureza, ela € 'a espinha dorsal do
sistema formal de comunicagao. Nenhum orgao
é bastante pequeno para fugir a necessidade de
manter alguma correspondéncia pelo menos, en-
quanto numa grande organizacac centenas de
cartas serdo enviadas diariamente pelas autorida-
Tes responsaveis ou em seu nome ou sao por elas
recebidas. Na descricio do Orgao do Circunlé-
quio, Dickens se refere a “um baa cheio de cartas
mal-escritas”. O adjetivo parece um pouco se-
vero mas nac ha razdo para poér em duavida sua
estimativa do volume.

Memorandos, papeletas, instrucoes e ordens
constituem um outro grande segmento do campo
do intercambio escrito. Os memorandos podem
servir para transmitir diretamente informacoes ou
instrugGes e podem, assim, ser enviados tanto para
cima e para baixo como para os lados na estru-
tura. As ordens e outras formas de instrugao nor-
malmente vao do superior ao subordinado na or-

(9) The Art of Leadershin de ORDWAY - 'TEAD, en-
cerra, um seu Capitulo X, um exame do papel desem-
penhado pelas conferéncias na administragdo. Vide tam-
bém uma analise, feita por Martin Krisberg e Harold

\Guetzkow em The Use of Conferences in the Adminis-

trative Process publicado em Public Administration
Review — vol, X, pag. 93-98.

ganizacao. Memorandos e ordens de servico re-
presentam o meio principal e formal de formula-
cao da politica do o6rgao e, por isso, fornecem as
bases principais para a acao administrativa. Eles
sao basicos no sistema de relacoes hierarquicas.

Uma complexa categoria de instrumentos de
comunicacao compreende certos elementos impor-
tantes como as normas e regulamentos (ao lado
dos boletins que sao meios de divulgacao désses
instrumentos), os manuais, as revistas, os avisos,
os relatorios internos, juridicos e extraordinarios.
Os manuais e indicadores (embora sejam técnica-
mente diferentes, podem ser conjuntamente con-
siderados) visando a estabelecer, em forma sinté-
tica, as linhas principais de autoridade e a jurisdi-
cao do o6rgao, sua organizacao, suas principais li~
nhas hierarquicas e de responsabilidade, proces-
sos, aspectos principais das interrelacoes internas
e externas — em suma, os fatos basicos que per-
mitem a autoridade ou ao funcionario compreen-
der o proposito da unidade e o papel que desem-
penha na consecucao désse propoésito. Os outros
instrumentos mencionados visam diretamente a
um mesmo fim: éles ccntribuem de modo impor-
tante para o entendimento interno e também para
o clima em que medram « harmonia e o moral
elevado. .

Do ponto de vista do empregado, as rela-
coes internas serao avaliadas em boa parte em
térmos dos meios disponivels de ccmunicacao com
seus superiores. Ele se interessa presumivelmen-
te pelo trabalho que estq executando mas pode
também interessar-se mais ainda pelas condicoes
que afetam sua felicidade e bem-estar particular
no emprégo: salario, horas'de expediente, terias,
licenca para tratamento de saude, lanche a preco
razoavel, instalacoes sanitarias e de recreio higie-
nicos, chefes que o tratam com decéncia, etc. Es-
tas coisas sao tdo importantes que éle deseja e na
verdade exige que se lhe forneca um instrumen-
to oficial por cujo intermédio podera apresentar
suas reclamacgoes quando as condicoes de traba-
lho nao forem satisfatorias. Uma-grande orga-
nizagao tera, via de regra, um oOrgao oficial de
reclamacao sob a forma de comissao ou uma uni-
dade equivalente, a fim de atender essa necessi-
dade. Num organismo pequeno as reclamacoes ge-
ralmente sao feitas numa base extraformal. O
importante é fornecer ao empregadc um meio
qualquer através do qual possa manifestar-se sem
prejudicar sua posicao. Ha também um lado po-
litico e muito relevante do problema de manifes-
tacdo da opiniao do empregado, problema ésse
oriunde do fato de que éle é autor de sugestoes
Gteis para a melhoria da organizacao administra-
trativa e de seu funcionamento. Isto mostra o va-
lor de um sistema regular de sugestdes pelo qual
podem ser feitas as propostas, dando-se aos pro-
ponentes uma certa certeza que serao examinados
pelos superiores. A Gra-Bretanha tratou com su-
cesso désse problema com o seu sistema de Witley
Councils que fornece o necessario meio nao sO
para a interpretacao do “lado oficial” da duestao
para o “lado particular” e vice-versa, como tam-
bém — © que nac é menos importante — para 8
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comunicacdo das opinides dos empregados aos ad-
ministradores responsaveis.

Apesar de nfo ser essa questdo o ponto cen-
tral do presente estudo, sera util notar, entre pa-
réntese, a significacdo da documentacao e dcs ar-
quivos para a comunicagdo interna e externa. Pou-
ca coisa significativa pode ser dita a respeito das
atividades de um 6rgdo, a menos que o seja na
base de seu sistema de documentacdo: nimero de
milhas de estradas de rodagem construidas, quan-
do, pcr quem, de que materfal e qual o seu custo
no caso de um departamento de obras publicas;
os registros de sa(de relativos a mortalidade.in-
fantil, incidéncia das moléstias contagiosas, epide-
mias, tendéncias de longevidade; registros poli-
ciais relativos aos crimes cometidos e aos crimino-
sos detidos, ao vicio, as violaces das regras do tra-
fego — estas e outras milhares de espécies de regis-
tro sdo a base de qualquer esforco inteligente para
dizer o que o govérno é e o que faz. Contudo —
e esta é uma verdade fundamental apesar de ser
sempre esquecida — a documentacéo por si mes-
ma de modo nenhum constitui um sistema de co-
municacdes ou mesmo um substitutivo c}ésse sis-
tema. QOs registros documentais sao béSl.Cf)S mas
exigem interpretagio em térmos significativos
para ¢ servidor piblico, de um lado, e para o
cidaddo particular, de outrc. O administrador
que pensa que seu pesscal aprenderd tudo o que
precisa aprender com a rotina de suas tgrefas
diarias e também com as cobservacoes ocasionais
e investigacdes casuais de registros feito.xi ao
acaso, alimenta uma suposicdo que a expecicncia
nio justifica. As comunicacdes administrativas
internas devem ser cuidadosamente planejadas e
executadas, teee por fase. A boa vontade com-
pleta e a cooperacio de todos os membros da ma-
quina administrativa sdo essenciais para o maxima
desempenho das funcoes pelo grupo. Um. tal. es-
pirito pode ndo existir mesmo onde existe um
bem sistema de comunicagoes; mas certameA.nte
ndo se pode csperar que éle existe sem @€s3u
sistema.

RELACOES COM € PUBLICG COMO COMUNICACAO

Relacées com o ptiblico é uma expressao que
€ usada com nfimeros sertidos, aplicando-sg a
uma grande variedade de atividades. Além disso,
diz respeito a um assunto que granjeia populari-
dade cada vez maior com a passagem dos anos
sendo, por outro lado, cada vez mais volurposa
a literatura neswse campo, com artigos e livros
Publicados em profusdo. Ha escolas para o estudo
dessas relacies e escrituracoes que apoiam a pro-
Pagacdo dessa doutrina, falando-se cada Vt‘ez‘max's
a seu 1espeito em setor ce atividade profissionai.
No entanto, s~ existe uma definicao geralmente
aceita de “relages com o phblico” ou mesmo um
entendimento geral do que se quer dizer com €s5a
expressdo, eu na. o descobri ainda. Cada autc:r
Por isso tantc pode como deve’ propor ‘s‘,ua pro-
Pria definicido. No sentido mais amplo, ‘relagc.)es
Plblicas”, do poato de vista do estudioso das

negécios governamentais, ccmpreende as relagdes
que o govérno mantém com o povo. Este conceito,
evidentemente, diz tudo. Deixe-nos, porém, la-
pida-lo um pouco mais. As relagdes pablicas do
govérno, conforme disce certo autor, podem ser
classificadas em politicas e administrativas, con-
forme sua natureza. Nesta série de ensaios, ndo
aceitamos a idéia de uma distincdo marcante e
precisa entre politica e administracdo, embora
haja uma que seja valida se levarmos em conta
o fato de que ela é de quantidade e ndao de qua-
lidade (10). Um parlamentar que estad fazendo a
campanha para sua reeleicao, estd empenhado,
num certo sentido, numa atividade de relacoes
com o pubiico de acoérdo com a definicdo aqui
apresentada e o contelido, tom e propésito de seus
pronunciamentos sao completamente diferentes
dos que fazem o diretcr de um o6rgao municipal
de seguranca publica procurando conseguir que
as pessoas respeitern os regulamentos do trafego.
Por conseguinte podemos intentar nova definicao
em deferéncia a essas variacoes de grau: no in-
terésse do presente estudo, as relacoes com o
pablico dizem respeito as relagoes que as auto-
ridades administrativas mantém com o povo re-
lativamente de assunto de administracao. O con-
ceito continua a ser amplo, muito embora exclua,
agora, a maioria das atividades popularmente liga-
das ao térmo “Policy”.

Se os processos de emprégo das .relacoes ad-
ministrativas com o pulblico sdo varios e signi-
ficativos, sao também oSbvios e por isso ndo nos
detemos a examina-los. Notamos a importancia
de tais relacoes para a educacdao do publico em
térmos, de orientacao € para a compreensao po-
pular do programa da administracdo assim como
para a cooperacao do pOVO nesse programa.
Pimlott (pag. 36 e 37) conta a histéria da con-
quista do apoio popular a campanha da vaci-
nacto em massa durante a ameaca de epidemia
de variola em 1947 em New York. O problema
era avisar o povo do perigo, a fim de que é€le
cocperasse livrement: no movimento de vacina-
cdo, sem provocar o panico. Tao habilmente
foram empregados os meios de comunicacao que
a ameaca foi prontamente controlada, vacinando-se
6.000.000 de pessoas sem incidentes e sem de-
morss. O caso serve de exemplo do uso habil
da técnica de relacoes com o publico pelas auto-
ridades administrativas. Demonstra também qual
o significado dessas relacoes para o cumprimento
da politica administrativa.

Os meios por cujo intermédio o povo entra
em contato com a administracdo sao quase inu-
meros. De um lado, tédas as vézes que um ci-

(10) J. A. R. PIMLOTT escreveu um dos livros
mais Gteis nesse setor recentemente. Vide seu Public Re-
lations and American Democracy (Princeton, New Jersey,
1951). Tendo em vista a diferenciacao proposta, vide
um estudo, pag. 199. Relativamente a minha opinido a
respeito das relacoes entre politica e administracdo, vide
o artigo “Sobre a Natureza da Administracao’’ publicado
nesta Revista, nimero de dezembro de 1951.
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dadao tem negécios a tratar ou uma ligacdo casual
com uma autoridade publica, ha relacoes com
o publico. Pondo-se de parte, porém, ésses con-
tatos de rotina, ha ainda muitos meios, delibera-
damente escolhidos ou casuais, por cujo inter-
médio o govérno entra em contato com o povo:
relatérios publicos, noticias e editoriais jornalis-
ticos, jornais e documentarios cinematograficos,
programas radiofonicos, exposicoes, discursos, car-
tazes, anuncios, livrarias (a lista podia ser amplia-
da quase indefinidamente). Empenhado nessas
atividades de interpretacdo estd um grande ni-
mero de autoridades e funcionarios aliados a um
crescente numero (nas grandes organizacOes go-
vernamentais) de servidores publicos para os quais
as relacoes com o publico sdo a principal incum-
béncia: diretores de servicos de informacido e de
imprensa, - assistentes administrativos, escritores;
“Espiritos Santos de orelha”, editores, pesquisado-
res, fotografos, artistas, engenheiros de som, técni-
cos de iluminacdo e especialistas em informacao
visual — também neste caso a lista, embora ilus-
trativa, estd incompleta. )

Dessa confusao de atividades surgem quatro
problemas gerais que vale a pena examinar: éles
dizem respeito’ 1) aos contatos administrativos
diarios com o publico; 2) aos relatorios publicos;
3) aos meios de comunicagbes com a massa €
4) a participacao do individuo na administracéo.
.E’ bom ter em mente que nao temos tempo
(nem é éste o lugar proprio) para tentar uma
analise técnica das relacoes com o publico: esta-
mos interessados no assunto do ponto de vista
~das intercomunicacoes administrativas. E’ impor-
tante observar também que, devido as limitacoes
de tempo e espaco, nada mais podemos fazer
aqui senao “tocar os pontos criticos”.

Todas as autoridades e servidores em geral
que entram em contato com o publico sao, por
ésse fato, apenas agentes de informacao do go-
vérno e, por isso, um instrumento de suas rela-
coes com o povo. Seus servicos nesse setor podem
ser prestados inconscientemente, como pode ser
até casual: o policial da uma inconfundivel e
duradoura impressdao do govérno da cidade pela
maneira com que controla a multidao de carna-
valescos; a telefonista e o ascensorista, pela sua
cortesia ou pela falta desta, mostram ao individuo
o estado de espirito da administracao; o agente
aduaneiro mostra ao cidaddo se o govérno é efi-
ciente ou displicente, dependendo, no caso, da
maneira por que ésse agente resolve um caso:
se expeditamente ou se dizendo, apenas, “volte
amanha”, Nao obstante, coisas como “disposicao
de espirito, maneiras, comportamento e aparén-
cia pessoal” sdo importantes porque sao abstratas.
Elas tém a ver, na verdade, com aquelas sutis
consideracoes de ordem psicolégica que est@ao no
coracao dos individuos e também com a atitude
da massa. Segue-se dai que se deve dar a todos
os servidores publicos um curso completo em ma-
téria de cortesia porque um servico simples, aten-
cioso e sistematicamente executado calafa mais
no espirito do publico do que uma pagina inteira

de matéria paga exaltando as realizacoes do go-
Vérno nos jornais.

Os governos estao reconhecendo cada vez
mais a importancia da acao do individuo numa
democracia e estdo tomando providéncias que re-
fletem ésse reconhecimento. Assim, encontra-se

hoje nos orgdos publicos de certa importancia

um guiché para informacdes ou pelo menos um
“indicador” para ensinar o caminho ao cidadao.
Num departamento que trata regularmente com
o puablico havera um balcdo onde se pode tratar
mais convenientemente dos assuntos enquanto
que numa reparticao que atende muitas pessoas,
haverdA um funcionario encarregado de atender
as partes, pondo-as a vontade ou auxiliando-as a
resolver seu problema. Esses processos represen-
tam uma inteligente maneira de encarar a ques-
tao das relacoes com o publico, maneira essa que
ainda sera aperfeicoada se os servidores se mos-
trarem cuidados no trajar e se o equipamento
material estiver em boa ordem. O respeito pelo
individuo, que é um requisito para as boas re-
lacoes com o publico, depende diretamente do
respeito que a autoridade tem por si mesma e
pelo trabalho que executa. Numa democracia o
cidaddo é o senhor e ndo o servil. Se o fun-
cionario pablico reconhece ésse fato basico, se
éle trata cortésmente o publico e presta bons
servicos mantendo o seu respeito proprio, estara
resolvido o primeiro obstaculo no caminho das

relacoes publicas cordiais. Na falta de tal re- .

conhecimento, o cidaddo vera com suspeita e des-
confianca o seu govérno, coisa que o técnico em
relacbes com o publico ndo podera remover.

O relatério publico é a outra face da moeda:
primeiro, um servico publico cortés e eficiente;
segundo, um eficiente sistema de interpretacao
do govérno para o publico. O térmo “relatério
ptblico” é empregado com referéncia a ésse al-
timo processo. Mesmo depois de iniciado o sé-
culo vinte, um relatério publico era conhecido
como um documento séco, mondtono e cacete
publicado usualmente uma vez por ano. Con-
tinha pouca informacdo que o cidaddo pudesse
entender, estava cheio de dados estatisticos sem
sentido popular, seu tipo era pequeno e sua- apa-
réncia repulsiva. Era virtualmente inGtil como
meio de sanar a lacuna entre o govérno e o povo.

Nos trés ultimos decénios o relatorio, como
a sua companheira, a relacdo com o publico, so-
freram uma notéavel transformacio em matéria de
conceito. De um lado, a filosofia em que se baseia
o relatério passou por uma renovagao. A doutrina
dominante agora é a de que um documento des-
tinado ao uso do plblico deve ser por €le enten-
dido. Por isso, os relatérios sao comumente mais
sucintos do que antes; tratam de assuntos que
prendem a atencao do individuo e sao escritos
do ponto de vista désse individuo, em linguagem
que éle possa compreender e incluem elementos
de interésse visual como fotografias, mapas e 0S
organogramas que facilitam sua compreensao
Nem todos os relatérios atendem, na verdade, 2
essas especificacoes nem um numero cada veZz

3
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maior déles obedece a estas normas. O relatério
publico de 1952 dificilmente sera identificado
como um descendente do relatério de ha trinta
anos.

De outro lado, o relatério publico ampliou-
se para abranger muitas atividades que anterior-
mente ndo eram relacionadas por éle. Concorda-
se universalmente agora, que, na verdade, a do-
cumentacdo implica ndo somente em relatorios
impressos mas também em todos os meios de
comunicac@o entre o govérno e o povo. Do lado
estritamente oficial, muitos oérgaos editam agora
revistas, boletins e panfletos como suplementos
de seus relatérios informativos. Ha nos Estados
Unidos alguns relatérios désse tipo, pequenos mas
realmente eficientes. As exposicoes também sao
muito empregadas com bons objetivos: centenas
de milhares de criancas visitaram o “Trem da
Liberdade” que percorreu o pais ha cinco anos.
Visitas bem organizadas tém um fim atl: uma
excursao ao edificio das Nacoes Unidas, em Neyv
York, representa uma memoravel e'xgex:iénma
enquanto Volta Redonda conta aos seus visitantes
a notavel histéria de um empreendimento na-
cional brasileiro. Outros meios oficiais de fic?-
cumentacido sdo sugestivos mas éstes sao sufici-
entemente ilustrativos para mostrar qual é o es-
copo désse setor de atividade.

Além désses veiculos, os governos usam cada
vez mais os meios de comunica¢cao com a massa.
Entre éstes estio, em primeiro lugar, a imprensa
e o reconhecimento de sua importancia levou a
manutencdo de salas de imprensa em impgrtantgs
orgaos publicos; a indicacéo, pelos jornais mais
importantes, de correspondentes (ou agentes espe-
ciais); a indicacao, pelos altos chefes, dos encarre-

gados de departamentos de imprensa; a convoca-

cdo de conferéncias de jornalistas; a distribuicao
de notici4rio e a muitos outros instrumentos des-
tinados a sistematizar o fluxo do noticiario gover-
namental para imprensa. Inclui também (3 cres-
cente emprégo do cinema, lancando-se méao dos
filmes de objetivos comerciais, privados,’ (?ﬁc,lals
ou de colaboracao. “Nascida ontem”, c.omedxa ino-
fensiva a respeito de uma loura estlipida, gontem,
nao obstante, boa dose de excelente doutr.ma Cle—
mocratica. “T'he Plough That Broke the Plam.” (,'")
velho documentario cinematografico an}e.rﬂxcan(’)'
exerceu uma grande influéncia sébre B_OP“,H?O Py
blica com respeito aos problemas da faxx’a ’arlda do
centro oeste dos Estados Unidos. O rad,l,o gt
centemente, a televisao merecem atencdo cada
vez mais como meios muito eficientes de contar

R e

(*) O tradutor deixou
titulo dum filme em portugués pelo simples fato de'
conhecé-lo. Desde que os titulos originais sdo aqui frn-
duzidos arbitrariamente, a traducéo literal no caso de.sse
The Plough thar Broke the Plain poderia lerar os 1('311:0-
res A confusdo, visto que podem nao ident:t:xcar' o fxln?e
aqui citado como aquéle que realmente viram ?.cuyo
titulo poders ter sido bem diferente do titulo original.

propositadamente de dar o
des-

ao povo a histéria do govérno: a Voz da América
atinge terras distantes através de estacoes parti-
culares enquanto que a Radio de Moscou é uma
emprésa de propriedade do Estado. Um ntmero
cada vez maior de governos de todos os niveis
monta ou explora suas proprias emprésas radio-
difusoras.

A crescente importancia da imprensa, da in-
dastria cinematografica, do radio e da televisao
na sceiedade moderna prognostica uma relacao
cada vez mais intima entre ésses meios e o go-
vérno. “De acoérdo com o comité de Comunicacao
da Universidade de Chicago, a atencao dispensada
aos meios de comunicacao com o publico em
geral (meios de comunicacdo com a massa)
ccupava um quarto do dia de atividade do ame-
ricano médio em idade adulta” (11). A pro-
porcao de tempo consumido com ésses meios pode
nao ser tao alta em outros paises mas nao ha
davida quanto a sua grande e crescente influéncia
no mundo. Os governos utilizam atentamente
ésses meios e, de uma maneira toda especial, em
passado recente, nao se podendo duvidar que
continuem a proceder assim. Do ponto de vista da
comunicacao administrativa, o problema causado
pelo emprégo désses meios é simples, pelo menos
em palavras: ha um amplo campo em que o
meio de comunicacdao com a massa pode ser legi-
timamente utilizado para aumentar o entendi-
mento pelo publico do que o goveéerno faz e do
papel que o cidadao representa no processo da
administracao. Qual a forma de organizagao e
quais as diretrizes e planos que redundarao em
emprégo mais eficiente desses meios, tendo em
vista o.propésito das relacoes com o publico?
Uma pergunta simples nao importa, porém, numa
resposta simples porque, no caso em apréco, esta
é, obviamente, muito complexa. Podemos afir-
mar com certa seguranca que os meios de co-
municagao com a massa sao a chave de um bom
sistema governamental de relacoes com o piiblico
e que em parte alguma se conseguiu uma solucao
completamente satisfatéria para ésse problema.

A participacao do individuo na administracao
por intermédio dos conselhos consultivos, comis-
soes e comités é uma medida que merece aca-
tamento cada vez maior. Tais Orgaos variam
consideravelmente quanto a respectiva estrutura
e propodsitos. Durante a guerra, os Estados Unidos
fizeram grande uso de juntas locais de selecao,
através das quais milhares de cidadaos participa-
ram, prestando servicos de natureza publica sem
remuneracao, da administracao da lei sobre o
servico seletivo. Presentemente, existe um comité
consultivo nacional que assessora o Diretor do
Servico Seletivo, nos Estados Unidos, e, em mui-
tos paises serao encontradas comissoes consul-
tivas da UNESCO: no Brasil, por exemplo, existe
uma delas. Orgaos como ésses atendem a muitos

7

fins; mas um dos meios importantes é o de criar

(11) Pimlott, op. cit., pag. 256,




90 : REVISTA DO SERVICO PUBLICO — MARCO DE 1952

os necessarios meios pelos quais as informacoes
relativas as atividades administrativas podem ser
levadas a certos grupos importantes da popula-
cao. Adequadamente instaladas e constituidas, as
juntas de cidadaos sao um elo muito util no pro-
cessamento das relacoes com o publico.

De uma maneira geral, as atividades de re-
lacdes com o publico do govérno sdo desempenha-
das mais ou menos ao acaso. Do lado informal,
existem tantos pontos de vista “oficiais” a irecpeilo
do govérno quantos sac os servidores publicos.
Do lado formal, cada ministério e cada departa-
mento desempenha as suas proprias atividades de
relacdes com o publico, coisa que pode ser mas
normalmente niao é coordenada num programa
geral de um determinado o6rgao. A testa do go-
vérno a autoridade executiva se esforca no sentido
de imprimir as atividades de informacao uma
aparéncia de ordem e objetividade sem alcancar
um sucesso categorico, pelo menos na maioria dos
casos. Considerando o conseqiiente caos existente
nos programas de relacoes com o publico, nao €
motivo de surprésa o fato de existirem propostas
de coordenacgé@o de tais atividades por meio de um
6rgao ou, seja, um servico de informactes. Em
muitas organizacOes a regra vigente é a de que
todos os pronunciamentos publicos devem ser fei-
tos por uma determinada autoridade — o chefe
de departamento, o prefeito, etc. Durante a guerra,
os Estados Unidos criaram o Office of War Infor-
mation (OWI) procurando defender com essa
medida a politica nacional, selecionando e censu-
rando, antes da respectiva divulgacao, as infor-
macoes concernentes ao esforco de guerra. Uma
tal providéncia seria tolerada, num periodo de
agitacao como o de 1943 a 1945, como necessaria
a seguranca nacional; mas na paz ela afetaria a
liberdade de palavra, de divulgacao de noticias,
de acesso aos arquivos publicos e outros direitos
que sdo muito pregados numa democracia.

E nosso propésito examinar aqui os problemas
filosoficos e juridicos envolvidos na regulamenta-
cao dos pronunciamentos oficiais a respeito do
govérno, visando apenas a indicar a correlacdo
existente entre tal regulamentacdo e as relacoes
‘com o publico. Do ponto de vista da comunica-
cao administrativa, pareceria ser vantajosa uma
harmonizacao dos relatérios oficiais, declaracGes e
informacGes (com respeito a politica administra-
tiva mas ndo necessariamente aos, detalhes) antes
de se tornarem Cconhecidos. Isto pode ser feito
com maior vantagem sob a supervisao do exe-
cutivo, por meio da criacdo de um departamento
ou servico de informacées ao publico, ou nido deve
ser feito de modo algum? Estas sdo perguntas
cujas respostas ainda nZo sao claras. Verdade é
que a comunicacdo administrativa muito lucraria
com uma certa sistematizacao das atividades do
-setor das relacoes com o publico. Como alcangar
ésse objetivo dentro dos limites das normas de-
mocraticas ? Este é um dos muitos problemas sem
solucdo na administracao publica.

FATORES CONDICIONANTES

Nao seria de grande necessidade observar que
a comunicacao administrativa tem lugar num
mundo real onde existem incontaveis fatoéres cola-
terais para complicar seus processos. Os principais
désses talvez sejam os psicolégicos. Os séres hu-
manos sao, acima de tudo, unidades celulares do
processo de intercomunicacao, quer do lado trans-
missor, quer do receptor. Por isso, interessa-nos
necessariamente a mente humana e a maneira por
que trabalha. Tendo em vista nosso propésito,
bastaria portanto notar as prevencées com que um
individuo encara um dado assunto. Walter Lip-
pman, pioneiro no campo do estudo da opinido
publica, identificou, h4 30 anos, os “estereétipos”
que existem na mente humana, assinalando que é
tealmente impossivel libertar-se o individuo de seu
passado ou de seu meio. Estas consideracoes psico-

légicas fundamentais a todos afetam: a autoridade

publica que transmite uma informagdo, aquela au-
toridade ou servidor que recebe e interpreta uma
ordem, ao cidaddo que conclui, pela leitura de um
relatorio, que ésse ou aquele 6rgao estd executan-
do um trabalho bom ou mau, etc.

Esse aspecto da combinacdo de fatdéres psico-
légicos se reflete nas diferencas de condicoes, o
que se exemplifica com o fato de que certos indi-
viduos que falam francamente com seus colegas
acham as vézes dificil comunicar-se com pessoas
de esferas (oficiais, sociais ou culturais) diferentes.
No campo administrativo, isto pode significar que
h4 desenfreada tagarelice entre os servidores de
um orgao, enquanto o chefe da organizaciao acha
que é quase impossivel saber o que estad ocorrendo.
Em térmos de relacées com o publico, isto quer
dizer que um relatorio destinade a um grupo pouco
significa para outro grupo e talvez a nenhum ou-
tro interesse. Isto da idéia da extrema dificuldade
de planejamento de um relatério que possa des-
pertar o interésse geral. Outra reflexdo a respeito
da predisposicao psicologica é a que se observa na
alegacao de uma certa autoridade gQublica segun-
do a qual um comunicado avisando do encerra-
mento do expediente de sua reparticao antes da
hora normal, em virtude do mau tempo, foi divul-
gado em, 15 minutos entre seu pessoal enquanto
um aviso de que foi abolida a gratificacao por
prorrogacao do horario do trabalho parecia jamais
chegar ao conhecimento de todos. Isto constitui
prova de que os homens — quer servidores publi-
cos, quer nao — véem e ouvem muito mais o que
desejam ver e ouvir. Dentro de uma unidade ad-
ministrativa ésses fatores basicos psicologicos e de
personalidade encontram meios de se manifestar
numa grande variedade de associacoes infor-
mais nao reconhecidas, exercem uma muitc grande
influéncia sobre a organizacdao formal e, natural e
inevitavelmente, sébre a comunicacao administra-

|

tiva. '

Um segundo conjunto de fatéres que compli-
cam a questdo resultou da revolucao tecnolbgica
dos ultimos cem anos. De um lado — e em conse-
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qiiéncia, em parte pelo menos, dessa revolugdo —
0 govérno progrediu consideravelmente em tama-
nho e em complexidade. O abandono do laissez
faire foi de grande conseqiiéncia para a adminis-
tragdo publica. De outro lado, a sociedade se tor-
nou mais complexa, com relacdes cada vez mais
formais, remotas e impessoais, com um maior ni-
mero de grupos e subgrupos a fazer reivindicacoes
e um “publico” cada vez maior com O qual é
mister entender-se. A especializacao que foi a ca-
racteristica distintiva da prépria revolucdo tecno-
légica — especializacdo em estrutura, em produto,
em processo de trabalho e maneira de vida — afe-
tou também o govérno e, em proporgao ainda mais
ampla, téda a sociedade. Esses progressos signifi-
cam para a administracao tarefas mais complicadas
em todos os sentidos e especialmente no setor da
comunicacdo administrativa: deveres mais difi-
ceis de analisar dentro da administracdo e de des-
crever fora dela. Assim, tanto as comunicagoes in-
ternas como as relacoes com o publico se tornaram
mais complexas, passando a sociedade tecnologica
em que vivemos a ser um fator condicionante ba-
sico da comunicacdo administrativa.

O espetacular desenvolvimento dos meios de
comunicacdo com a massa, desenvolvimento ésse
a que ja se féz referéncia, deve ser considerac!o
como um terceiro fator que exerce uma influéncia
fundamental sébre a comunicacdo administrativa.
E’ lugar comum observar que, do ponto de vista do
transporte e da comunicac@o, o mundo foi reduzido
a uma simples fracdo de seu tamanho de ha 50
anos. O contraste entre o navio a vela ou o carro
de boi do Brasil de ha alguns anos e o aviao €
espetacular, embora nao seja tao flagrante quan’go
0 contraste entre ésses mesmos veiculos como meio
de comunicacdo e o radio. Se éste, por outro lado,
nido pode promover o contato direto tao neces-
sdrio a um entendimento pessoal bem sucedido,
pelo menos em parte a televisao o pode.

Os meios de comunicacdo com a massa exer-
ceram diferentes e inGmeros efeitos sc")brfz 0 go-
vérno. Eles criaram para a administracao toda
uma nova 4rea de atividades que exige regular{len~
tacio. Exerceram uma profunda influéncia sobrfe
os rumos da politica publica e criaram novcis e efi-
cientes meios de contato com o pablico. Eles fo-
ram o pai de um novo e explosivo campo das
relaces com o publico.. Levaram aos trlbu,nal.s
populares, para serem julgadas, as causas publi-
cas — “baldes de ensaio”, campanhas de boatos e
“furos” premeditados no campo das informagoes
— sdo partes désse processo, quanto mals espe-
taculares forem as lutas. Seria preciso lembrar que
estamos empenhados numa guerra mundial pela
conquista da mente dos homens e que & relatlya
energia e habilidade empregadas no uso dos meios
de comunicacio com a massa serao de grande va-
lor para a determinagéo dos resultados dessa bata-
lha? Temos nesse caso a comunicacao no mais
elevado de todos os seus niveis,

Um quarto fator condicionante (Gltimo, no
que diz respeito ao nosso interésse) € 0 que gera a

seguinte pergunta: o que serd objeto da comuni-
cacao? Os orgaos administrativos se empenham em
milhares de atividades que sao de pouco interésse
e dizem respeito exclusivamente a administracao
e a nada que esteja fora de seu ambito. Uma
idéia do volume dessas atividades pode ser facil-
mente concebida apreciando-se o fato de que em
1946, os arquivos federais existentes nos Estados
Unidos mediam em pés cubicos, um total en-
tre 16 a 18 milhGes. com um acréscimc anual de
1 milhado de pés cubicos (12). O que se refere ao
passado representa historia; mas o acréscimo anual
acima referido representa um campo que pode ser
coberto pela comunicacao administrativa. Qual a
parcela dessa vasta floresta (cuja maior parte
nada mais é do que detalhes em processo de desen-
volvimento) que deve ser coberta internamente
pela administracao? A resposta é, certamente: tudo
isto, mas, na maioria dos casos, uma pequena area
apenas- Qual a por¢do dela que deve ser comuni-
cada ao publico? Qual a porcao dela que deve, na
verdade, ser de pouco interésse para o publico?
Nesta oportunidade, a resposta é: muito pouca.
Os assuntos a serem canalizados para o povo de-
vem ser selecionados discriminadamente desde
que toda a historia do govérno nao pode, obvia-
mente, ser contada. Mas qual sera o critério ‘e
qual serda a discriminacao na escolha désses as-
suntos a serem divulgados? Essa questao € cru-
cial no processo de comunicacgao.

Qutra fase dos problemas da comunicacao ou,
mais especialmente, das relacoes como o publico,
diz respeito a questao da seguran¢a que sera pron-
tamente identificada como um aspecto da per-
gunta ja formulada. H& certa predisposicao da
parte de algumas autoridades publicas para re-
cusar acesso normal aos arquivos publicos e semi-
publicos em beneficio da seguranca. Tais alegacoes
sao sempre objeto de discussoes porque nzo ha
davida de que, ordinariamente, na supressao das
informacoes reside um perigo ainda maior do que
na sua divulgacao. Ha épocas e ocasioes, no en-
tanto, em que a seguranca intema € mesmo -a ex-
terna de uma nacao pode ficar em perigo em vir-
tude da divulgacao inoportuna de informes. Nes-
ses momentos, as autoridades executivas devem
assumir as responsabilidades pelas respectivas de-
cisoes, sendo tais responsabilidades realmente
pesadas. A pratica democratica exige completa e
ampla publicidade em térno de todos os atos pua-
blicos e as excecoes a essa regra devem ser reduzi-
das ao minimo requerido pela seguranca publica
estritamente definida.

CONCLUSAO

A tese que serve de base a éste ensaio é de
que a comunicacao esta situada no préprio cerne
do processo de administracdo. Ha, de certo, poli-
pos que acrescentam seu grao diario de coral

(12) Elements of Public Administration, de Fritz
Morstein Marx (New York, 1946), pag. 420,
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ao produto total dos trabalhos governamentais sem
contato significativo com seus companheiros; mas
o seu numero é pequeno e sua contribuicdo roti-
neira. Por definicdo, a administracdo diz respeito
ao esforco cooperativo entre os homens e o ato
principal e mais simples dessa cooperacao envolve
exatamente a comunicacao. Nos ultimos dias, sen-
timo-nos inclinados a aceitar essa verdade funda-
mental sem aceitar, a0 mesmo tempo, suas conse-
qliéncias para o estudo e a pratica da administra-
cao publica. Os chineses antigos tinham melhor
capacidade de percepcido. No Jenwu chih, de Liu
Shao, escrito ha mais de 1.700 anos, encontram-se
as seguintes palavras sobre o carater do “adminis-
trador geral”: : ;

Muito embora suas luzes envolvam toéda a legis-
lacao, éle nao as utiliza para dominar os homens. De

sua boca saem boas palavras mas éle para de falar quan-
do essas palavras sdo suficientes. Ele ndo usa os fatos
que conhece quando com isso pode ofender a outros que
sao incapazes. Ele ndo fala de maneira que realce aquilo

2

em que éle proprio se sobressai. Sua mente é equilibrada
e suas ordens instrutivas, sem reprimendas e sem nega-
tivas. Ele visa exclusivamente a alcancar o Tao. (13)

Houve, afinal, um homem equipado, tanto pelo
seu preparo como pelo seu temperamento, para
tratar com seus semelhantes: houve um mestre na
arte da comunicacao administrativa.

(13) Retirado de uma citacio que aparece in

Public Administraticn Review, vol. X, pag. 261.
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M¢todo Comparativo e Ciéncias
Administrativas

(Ciéncia e Ensino da Administracgdo Comparada)

O tratar do problema da ciéncia e do ensino

da Administracio Comparada, compreenda-
mos, antes de tudo, que se trata da aplicacao de
um instrumento metodolégico particular saido do
dominio da metodologia cientifica. Isso parece
claro, a ponto de ser trivial, e, no entanto, rara-
mente é realizado conscientemente pelos pesquisa-
dores em geral e pelos juristas, em particular. A
curiosidade comparativa fundada no sentido co-
mum, com base intuitiva e empirica, é bastante
geral no dominio das Ciéncias Sociais: com efeito,
por nio poder experimentar como o fazem as Cién-
cias Naturais, é dificil, no dominio das Ciéncias
Sociais, examinar os fatos, isolando os fatores que
tém papel em conjunto, e procurando correlacoes
préprias para o objeto da pesquisa. E’dificil dife-
rencar os fatos dados, dos fatos provocados, a rea-
lidade espontanea e as situacoes criadas por algum
“dirigente do jogo”, os efeitos acidentais dos fatos
estudados e os efeitos constantes e naturais.

Ora, s6 um grande namero de fatos sociais
repetidos, observados, seja no espaco, seja no tem-
Po, pode, numa certa medida, servir para solucio-
nar essas dificuldades ou atenué-las. Com efeito,
tdda conclusio de analises demasiado simples fun-
dada sdbre um ntimero demasiado pequeno de
fatos limitados, pode facilmente induzir a erro§.
Todo conceito cientifico deve pois, nesse dominio,
tirar suas origens de fatos do setor mais amplo
que de uma s6 comunidade social observad.a, se
Do quer falsear as perspectivas. Essa ampliacac
do plano de experiéncias compensa em grande
pParte o que as disciplinas sociais comportam de
Incerteza quanto aos resultados particulares e con-
Cretos,

A comparacdo pode assim representar nas
Ciéncias Sociais o papel do método expenment?’l
has Ciéncias Naturais; ela pode mesmo, como ja
Constatou Emile Durkheim, (1) tornar-se o instru-
mento por exceléncia do método chamado “sociolo-
g1co” da analise cientifica.

T ———

(1) Cf. “De la méthode dans les sciences” (vol.
I — pégs. 307-310).

GEORGE S. LANGROD

(Centro Nacional de Pesquisas Cientificas — Paris —
e Universidade de Sarrebruck)

Mas trata-se aqui de compreender o aspecto
metodologico do problema para evitar confusio

fundamental entre a pesquisa cientifica e a obser-

vacao vulgar, entre a aplicacao metédica da ana-
logia e o estudo de fatos tirados de diversos siste-
mas justapostos, entre a ciéncia comparativa e o
“gosto comparativo” puro e simples.

O problema da metodologia cientifica, na sua
totalidade, é, no dominio das Ciéncias Sociais, o
objeto de uma incompreensao quase geral. (2)

Por um lado os pesquisadores nem sempre
concebem que nao ha trabalho cientifico possivel
sem haver método preestabelecido, se bem que
éste seja fatalmente secundario em relacao ao
problema estudado, préviamente estabelecido.
Eles nao percebem, sendao raramente, qual o mé-
todo que devem utilizar. Escolhem ésse método,
quase intuitivamente, de acérdo com a predisposi-
cdo inata ou o temperamento, seja a casu ad casum
de acordo com a especificacao da matéria estuda-
da (que se classifica melhor por um método de
trabalho que por outro) seja, enfim, acidental-
mente.

Por outro lado, fazemos constantemente va-
rias confusoes basicas, a saber: identificamos ésse
“método” com a aceitacdo vulgar da palavra ope-

racao, puramente material, caminho seguido para’

atingir objetivo determinado (por exemplo, o con-
junto de matérias ou a colecao de fatos) (3) —
com o método cientifico: praocesso de conhecimen-~
tos, sistema de operacoes intelectuais, pelas quais
se procura descobrir certas verdades, verificando
as hipoteses, formulandc sentencas. (4) Confun-
dimos mesmo o método, instrumento de observa-

(2) Cf. G. LANGROD “Quelques remarques prélis
minaires sur la méthodologie juridique’’ na “Revue inter-
nationale d’Histoire politique et constitutionelle’”, Paris
1951, p. 146 ss.

(3) “Ensemble de procédés raisonnés pour fzire
quelque chose’, diz LITTRE.

(4) Cf. CH EISENMANN “Sur l'objet et la métho-
de des Sciences Politiques’’, na “La Science Politique con-

temporaine: Contribution a la recherche, la méthode et

I’enseignement’’, Unesco, Paris 1950, p. 116 ss.
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cao, de anilise e comparacao com o problema de
fundo, querendo encontrar uma pluralidade (e
mesmo conflitos) de métodos alternativamente
apliciveis onde se trata de problemas diversos
(se bem que relativos a uma mesma ordem de
fatos). (5)

Independentemente do aspecto do objeto em
relacdo aos métodos, (6) opondo a unidade me-
todolégica universal e a homogeneidade do con-
tetdo das Ciéncias Naturais a dependéncia, em
Ciéncias Sociais, do método de uma série de fato-
res variaveis (hébitos intelectuais, locais, forma-
cao dos espiritos, tradicao, sistemas de ensino, con-
junto de fatores de ordem ecolégica) (7) tende-
mos quase sempre a assimilar essa dependéncia a
uma arbitragem metodolégica.

Um trabalho sério parece indispensavel e
urgente no plano da metodologia cientifica no do-
minio das Ciéncias Sociais, para fazer desaparecer
essa desorientacdo quase geral que abaixa o nivel
cientifico do estudo social, seja qual for. Acres-
centemos ainda que o defeito de método parece,
no primeiro contato, mais perigoso ainda no domi-
nio das Ciéncias Sociais que no dominio das Cién-
cias Naturais. Com efeito, como constata, por
exemplo, Francois Simiand, (8) na experimenta-
cao material das Ciéncias positivas a ma abstracao,
— sem suficiente correspondéncia com a realidade
e sem fundamento objetivo, — mostra-se, grase
sempre, por uma evidéncia fisica material. Ao con-
trario, nas Ciéncias Sociais a constituicdo das abs-
tracoes se apresenta particularmente dificil. Os
dados estudados nunca se recusam a ser combina-
dos com outros “a correspondércia ou a nio cor-
respondéncia com alguma realidade objetiva ndo
é aqui, em geral, um fendmeno que salta aos
olhos”. Para chegar, pois, ao estabelecimento das
uniformidades reais, das regularidades sociais que
ultrapassam o contingente e o particular, tendo um
carater de necessidade racional, é necessario aper-
feicoar o instrumento utilizado. Trata-se de unifi-
ca-lo, no tempo e no espaco, operando sébre boas
abstracoes, ampliando o campo de observacio e
utilizando técnica de raciocinio adequada. Por
falta dessas precaucdes, o pesquisador — julgando-

(5) 1Ibidem, pags. 118-120.

(6) Mas, no dominio das Ciéncias Scciais, encen-
traremos certos ramos que nao tém objeto préprio e que
sdo Ciéncias, menos pela natureza dos fenémenos cbserva-
dos do que, precisamente, pela aplicacio de métodos espe-
cificos de observacdo de fenémenos perftencentes a outras
matérias. Seignobos considera, por exemplo, a histéria
como um processo de conhecimentos e nao uma ciéncia,
~negando a ‘existéncia de fatos histéricos por ratureza (“La
méthode historique appliquée aux sciencas sociales’, 1901) .
Da mesma forma, quanto a Ciéncia Politica, BURDEAU
constata que ela deixa de ser uma “enciclopédia de conhe-
cimentos’”’ para ser um método de pesquisa, que constitui
uma concepcao ampliada do estudo tradicional dos juris-
tas dedicada aos problemas constitucionais (“Traité de
Science Politique”’, 1941).

(7) Cf. A. DEMANGEON em “Les Sciences Scciales
en France. Enseignement et récherche’”, Paris 1937 p. 41.

(8) “Statistique et Expérience”, p. 32.

se clentifico — torna-se apenas um técnico social
ou confunde inconscientemente o ponto de vista
cientifico-com o ponto de vista empirico e pura-
mente. pratico.

Dessa maneira, o método comparativo nas
Ciéncias Sociais nos permite isolar os fatdres de
casualidade e descobrir a direcdo na qual éles
agem. (9) Sem se opor a experimentacdo, ésse mé-
todo aparece como espécie de pesquisa experimen-
tal, aplicada a certas ordens de fatos. (10) Deve
ser sistematicamente classificado entre outros mé-
todos de estudo cientifico, no dominio social, por
exemplo: o método psicoldgico, socioldgico, juri-
dico, normativo histérico e dialético, etc. (11) Tra-
ta-se aqui, em realidade, de uma interpretacao me-
todolégica dos fatos invocados e dum contréle
cientifico das hipoteses a luz da inducao légica
estabelecida por meio de investigacdo compara-
tiva, baseada nas verdades dos fenomenos obser-
vados. Empregamos o processo metodico fundado
sob o principio das “variacGes concomitantes” de-
finido por Stuart Mill: sem procurar uma ligacao
causal de fenémenos estudados em estado de de-
pendéncia reciproca, consideramos como as varia-
veis, em que as relacoes consistem na correspon-
déncia de seus valores. (12) g

Os fatos fornecidos pela Historia, pela Geogra-
fia Humana, pela Etnologia, pela Antropologia ou
Sociologia, pela Lingtistica, pela Ciéncia das Re-
ligices, pela Pedagogia, pela Histéria da Arte, pela
Estatistica, pelas Ciéncias Econdomicas, Juridicas
ou Politicas, Administrativas ou a das relacoes in-
ternacionais, servem pois para estabelecer relacoes
numeéricas. Deduzimos, para verificar as hipdte-
ses, désses dados “conjuntos” abstratos que levam
a uma probabilidade e servem pelo acimulo de
contrdles para chegar a uma certeza pratica nao
empirica e somente conjuntural. Trata-se aqui da
procura “de uma espécie de especializacao” (de
certos fatos) da marcha essencial de nosso espirito,
diante da realidade concreta” (Simiand). Do
ponto de vista metodologico, essa procura segue O
mesmo caminho da anatomia e da filologia com-
parada. (13) Gracas a ésse escalonamento hori-
zontal que dé a ampliacdo do espaco, juntamente
com o escalonamento vertical que da a Histéria
(estamos no ponto caracteristico do encontro dés-

(9) Cf. K. MANNHEIM em “Les Sciences Sociales
et lesprit international’”, em “Les convergences des
Sciences Sociales et l'esprit international’’, Paris 1938,
o 2L

/  (10) Cf. F. SIMIAND op. cit. p. 221.

(11) Nao pretendemos precisar aqui o niimero exato
de métodos empregados usualmente na pesquisa, nem 2
possibilidade de empregar um sé método ou um actimulo
de métodos numa determinada pesquisa. nem, enfim, che-
gar a um supermétodo chamado “método integral” —
Cf. G. LANGROD em “Science politique contemporaine.
Contribution & la recherche, la méthode et ’enseignement’’
— Unesco, Paris 1910 p. 200.

(12) “L’idé de fonction se trouve substituée A celle
de la cause”, diz CHARLES RENOUVIER.

(13) Como o constatou o jurisconsulto italiano
AMARI, em 1857, ‘
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ses dois aspectos) e ao instrumental técnico ade-
quado, adquirimos pois a possibilidade de analisar
os fenomenos sociais (tipos de imitagdo, de con-
trastes, de osmose, de semelhanca, de paralelismo,
de costumes, de identidade real ou aparente),
etc. Damos ao mesmo tempo um passo importan-
tissimo para a pesquisa de constantes entre feno-
menos sociais acima dos compartimentos criados
pela divisdo de ensino e pelo estudo cientifico em
‘\ disciplinas. Elevamo-nos, por conseguinte, acima
' das fronteiras entre as disciplinas, e podemos
' aprender a complexidade e seus reciprocos emprés-
| timos. A aplicacdo do método comparativo parece
|| particularmente eficaz no dominio da Administra-
| cAo Publica, cientificamente analisada. Isso por-
\\que, — contrariamente a tendéncia evidente a in-
" terdependéncia na escala continental ou regional,
ou mesmo do globo, — continuamos a crer que o
dominio da Administracdo Pablica fica estrita-
mente nacional. Isso também, porque o cremos
forcosamente heterogéneo, e que, se fosse verdade,
tornaria téda a comparacdo légica impossivel (se
ndo apenas fragmentéria). Ora, a possibilidade e
a necessidade désse método, os estudos consagra-
dos 2 Administracio Ptblica se encontram, muitas
vézes, salientados pelos especialistas da compara-
cdo juridica, para sé citar autores ja classicos, de
nivel internacional, como, por exemplo, Gutteridge
(14) ou Goodnow (15). Parece, com efeito, que
nesse plano, como em geral quando se trata de
téda analise “institucional”, as particularidades,
sejam quais forem, s6 servem para dissimular a
esséncia do problema estudado, portanto essas par-
ticularidades, de estrutura, de organizacao, de base
legal. de funcionamento, — constituem sempre O
quadro dos estudos; a aplicacio do método com-
parativo as Ciéncias Administrativas (de oualquer
espécie) fica sempre no estado da infancia, x}éo
ultrapassando, quase sempre. um estado inteira-
mente primitivo. O “approach” particularista rei-
na universalmente: o habito secular de tratar os
problemas pela base estd vencendo — até nova
ordem — um sistema de pesquisa geral, aue con-
sistirA em tratar o objeto no seu conjunto, fOT?} das
diferencas locais, nacionais, regionais ou continen-
tais.

Essa faléncia da comparacio metédica no
estudo da Administracdo Pablica, apesar da sua

o N SRR

(14) H. C. GUTTERIDGE, professor da Univ. de
Cambridge (Comparative Law. An Introduction to the
Comparative Method of Legal Study and Research, Cam-
bridge, 2.° edicio, 1949 p. 29) — “There woul seem to
be considerable scope for the comparative investigation of
problems which are essentially of an admipistrative cha-
racter.”

(15) F. J. GoopNow, professor na Columbia Uni-
versity, de New York (e, posteriormente, presidente da
John Hopkins University de Baltimore, Mary.land) i)
“Comparative Administrative Law. An Analysis of the
Administrative Systems — National and Local — of the
United States, England, France, and Germany”’, New
York 1893, Vol. I p. 4: “The... knowledge of adminis-
trative law and and science... can be obtained only by
study and by comparison of our own foreign administrative
methods. . ,”’

necessidade cada vez mais evidente, intuitivamen-
te concebida, e mesmo de tempos em tempos pou-
co respeitada, — (16) se explica pela organizacio
da pesquisa por Estados, por um hiato tradicional
entre os objetivos praticos perseguidos e as exigén-
cias da pesquisa verdadeiramente cientifica, por
pobreza metodolégica das Ciéncias Sociais em ge-
ral (ut supra), pelas dificuldades técnicas: de do-
cumentacdo, semanticas, de compreensio mftua,
de pesquisa do contetido, de processos sociais reais,
escondidos sob uma fachada exterior, consciente
ou inconscientemente falsa. Os juristas tendem a
contentar-se com essa fachada unicamente porque
estudam a forma; os sociolégos s6 tomam, geral-
mente, em consideracdo, o contetido real, a relacéo
da forma com o fundo fica geralmente inexplora-
da. Em todos os casos contentamo-nos com conhe-
cimentos limitados a um Unico campo de observa-
cdo, a um sistema estatal dado, ou, quando muito,
a um sistema de civilizacdo superestatal (consi-
derado como uma certa unidade 16gica ou de meio
historico. por exemplo, o sistema anglo-saxdao ou
sistema ibérico). O wvalor da pesquisa cientifica
encontra-se pois nitidamente empobrecido; e mais
ainda, nao podemos, por falta de comparacio me-
tédica — e nao por ilustracoes comparativas iso-
ladas. realizadas em estudos monograficos — riem
proceder a um exame mais raciocinado de princi-
pios do sistema préprio (porque omitimos a anali-
se do texto comparado que o enriquece e o esclare-
ce) nem sequer chegar a uma sintese, formando a
base da compreensdo do conjunto, do fodo supra
nacional, de uma mentalidade humana comum, do
futuro das instituicoes sociais. O aspecto indispen-
savel quanto ao espaco, (o da morfologia social),
da ecologia humana (ut infra). é dessa maneira,
degenerado em uma autarquia institucional, acei-
tacdo preguicosa de solucoes isoladas, existindo,
num plano estatal dado, verdadeiro complexo ter-
ritorialista (identificacdo inconsciente de seu pré-
prio sistema com aaquilo que é nafural). Essa in-
fluéncia é desfavoravel na pesquisa e. ao mesmo
tempo, se opoe a toda unificacao psicolégica insti-
tucional, futura, a todo universalismo social, ou
mesmo a uma concordancia e compreensdo de sis-
temas coexistentes.

Esse resultado é devido, também, a uma con-
fusdo terminolégica criada e tolerada pelos juris-
tas. Esses tltimos tratam sempre o problema da
comparacao juridica como o do Direito Compara-
do., desconhecendo a esséncia mesma do método
comparativo. Ora. parece bem claro que. a luz das
pesquisas metodolégicas recentes, (17) é cada vez

(16) Isso se refere tanto aos estudos iuridicos como
aos estudos administrativos ou — nos dois hemisférios, —
os autores tendem por vézes a separar as ligacdes de de-
pendéncia absoluta de um sistema dado somente e expe-
rimentam analisar éste sistema comparando-o a outros.

(17) Cf. por ex. as opinides de RENE DAVID
(“Bull. Trim. de la Société de Législation Comparée de
Paris”. Journées de Droit Franco-Latino-Americaines, 1948
n° 4 p. 894 e “Revue intern. du Droit compare’” Paris,
n.° 4-1949, p. 489), ou a de GUTTERIDGE (op. cit. p. 1).
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mais evidente, a despeito do tratamento do Direi-
to Comparado como se fosse um ramo especializa-
do do Direito — tratar-se aqui Unicamente da apli-
cacao de um método cientifico que nao é especifi-
co das Ciéncias Juridicas, mas pode ser, evidente-
mente, empregado em qualquer caso e com os mais
diversos fins. O problema se encontra, dessa ma-
neira — terminologicamente e sistematicamente —
mal colocado, se bem que isso seja praticamente
comodo, isso aumenta a incompreensao notoéria da
questao, com um elemento novo e nebuloso. As
Ciéncias Administrativas se encontram, pelo menos
na Europa, sob a influéncia predominante da Cién-
cia Juridica, ésse mal-entendido tem um papel de
grandes repercussoes também no seu dominio.
Com efeito, tendemos a imitar, no plano termino-
logico, ésse exemplo juridico, falando de Adminis-
tracao Comparada como se ela fésse um ramo es-
pecial ou mesmo novo da Administracdo Piiblica.
E necessario pois. ter sempre presente que se trata
aqui de um estudo comparativo do Direito, ou es-
tudo comparativo da Administracdo Publica (o
que se pode confundir com o estudo comparativo
do Direito Administrativo). ¢

A aplicacdo do método comparativo as Cién- -

cias Administrativas nunca deve ser confundida
com o estudo das administracoes estrangeiras. Eis
mais uma confusdo fundamental, que parece fre-
quente tanto em teoria como em pratica. De vez
em quando nos metemos a alinhar, consecutiva-
mente. diferentes estruturas administrativas, esta-
tutos juridicos (como por exemplo o do funciona-
rio). modelos de organizacao. etc., estudando-os
um depois do outro, sem portanto os confrontar
e muito menos os comparar. Poderiamos citar nu-
merosos exemplos apoiando essa constatacao. (18)
Nesses casos — nenhum traco (ou quase) do mé-
todo comparativo existe: o autor (ou geralmente
os autores) elabora  estudos respectivos — na
maioria dos casos — de maneira exclusivamente
descritiva, sendo apenas uma questao de redacdo
editorial o processo de os colocar cronologicamen-
te. O leitor adquire, dessa maneira, uma documen-
tacao geralmente preciosa, mas as comparacoes Sao
esquecidas pelos autores dentro de sua propria
perspicacia. Eis um exemplo caracteristico: as
confusoes dos processos de documentacao, de com-
pilacdo e de analise separada com a aplicacao de
um método cientifico comum, ou seja, do método
comparativo. E apenas a confrario due ésse exem-
plo serve para demonstrar o papel do método com-
parativo verdadeiro nas Ciéncias Administrativas.

Para que a comparacio seja bem concebida,
ela ndo pode ser nem formal, isto é, puramente
exterior, nem hermética, isto é, técnicamente sepa-
rada do conjunto de fatéres laterais. Eis uma difi-
culdade suplementar que devemos levar em con-

(18) Cf. exemplos-tipicos — REINHARD HOHN e
outros “Das auslandische Verwal~ tungsrecht der Gegen-

‘wart. Wesen, Aufgabe und Stellung der Verwaltung in

Ttalien, Frankreich, Grossbritanien und USA?’” Berlin. 1940

‘ou L.D. WHITE e outros “Civil Service abroad: Great

Britain, Canada, France, Germany” N, York 1935),

sideracéo inicialmente sem o que o estudo n#o atin-
giria o objetivo que lhe é designado. Nao compa-
ramos Os mecanismos, comparamos os climas da
administracdo. Mesmo quando nos metemos a
comparar um mecanismo dado somente, a forca
das coisas leva o comparatista a sair désse isola-
mento e a penetrar no ambiente especifico do sis-
tema dado, sob pena de falsear as perspectivas.
Com efeito, nada na Administracao Publica, como
em geral no plano das instituicoes sociais, é autar-
quico. Tudo depende, mais ou menos diretamente,
do temperamento da comunidade estudada, da
evolucao social e econémica, da histéria da civili-
zacao dada, do conjunto de elementos circundan-
tes a cultura geral. O trabalho do comparatista se
mostra particularmente dificil e complexo. Ele
nao pode agir como técnico somente, contentando-
se em saber a sua especialidade. E’ for¢ado a rea-
lizar, éle mesmo, ou utilizar outros estudos preli-
minares de psicologia, sociologia, histéria, para
poder fixar o objeto de sua analise comparativa no
todo social, do qual é produto. Ele deve intervir,
como o cirurgiao na medicina, em todo lugar onde
a complexidade do organismo social exige, tanto
em profundidade quanto em extensdo. Evidente-
mente, ndo podera atingir o ideal, mas deve sem-
pre levar em consideracdao as dimensoes do seu
trabalho, para ser capaz de tracar o caminho da
comparacao e para adquirir uma visdo compara-
tiva indispensavel.

E evidente que cada sistema tem seu préprio
ambiente especifico inteiramente diferente, por
exemplo, nos regimes anglo-saxoes, em Franca, no
quadro do pensamento administrativo alemao, no
regime comunista, etc. Sem levar conscientemente
em consideracao essa diferenca de clima préprio a
uma determinada administracdo no seu conjunto,
o processo de comparacao corre o perigo de ser
falseado pela base, por falta de elementos essen-
ciais que possibilitam o confronto. NZo podemos
proceder, por exemplo, a comparacao da judisdicao
administrativa tal como se desenvolveu historica-
mente, no Oeste da Europa Ocidental, com os po-
deres quase judiciarios de diversas comissoes ou
tribunais administrativos nos paises anglo-saxaes,
em virtude da diferenca de ambiente, no qual ha
essas funcoes analogas de contréle externa dos atos
administrativos, como sao atualmente exercidos.
Nzo podemos comparar o ministério puablico do
ocidente e do oriente europeus porque. fora da
identidade do nome e da aparéncia puramente ex-
terior, essas instituicoes nao tém nada em comum.
(19) E dificil comparar o “Local Government”
britanico e a “Selbstverwaltung” alema, dado a
diferenca total de ambiente que acompanha a gé-
nese de evolucao dos dois (a despeito da recepcao
parcial do modélo do primeiro pelo segundo)
como, por exemplo, poderiamos comparar os crité-
rios do ato administrativo como forma fundamen-
tal da atividade da Administracao Publica, sem

(19) Cf. p. ex. G. LANGROD “Le ministére public
— organe du controle de 1’Administration dans les pays de
PEst européen’ Paris 1950, :
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penetrar, inicialmente, nos tracos caracteristicos
dessa atividade; diferente em cada sistema, e de-
pendendo da missdo que se atribui a administra-
cdo (elementos de ordem politica, econémica, so-
cial, juridica, psicolégica). Isso é relativo a todo
problema administrativo; a funcao publica, em
seus aspectos ideolégicos, técnicos ou legais, a ques-
tdo comunal e a descentralizagao em geral, os pro-
blemas de procedimento administrativo, a policia
e o conjunto de prestacoes administrakivas, etc.,
s6 um estudo comparativo, baseado em ampla ana-
lise dos climas respectivos pode realizar uma ana-
lise adequada. Como em Geografia, nada pode
ser feito sem levar em consideracdo a influéncia
real do clima na estrutura vegetal, animal ou hu-
mana, da mesma maneira, no nosso dominio social
é necessario estudar o clima que influencia as ins-
tituicoes estudadas.

Parece também que a Administracao Publica
constitui terreno de predilecao tao tipico quanto o
caminho constitucional das nacdes, de separacao
freqiiente e total entre a letra da norma em vigor
e o fato verdadeiro, entre a fachada institucional
e a realidade. Contentar-se em comparar a form:f\,
significaria, no dominio das Ciéncias Administrati-
vas, limitar-se a um trabalho de fachada, sem pe'-
netrar na significacao real das normas, sem exami-
nar o verdadeiro funcionamento do mecanismo
estudado. Se isso é verdadeiro para o estudo de
um sistema, ainda é mais verdadeiro para um estu-
do comparativo. Trata-se de comparar as reaIide'z-
des, ndo se contentando com as aparéncias pesqui-
sando os verdadeiros centros de irradiagdo de certos
sistemas sGbre os outros, (20) estabelecendo zonas
de recepcao, salientando contrastes entre as seme-
lhancas aparentes, comentando os textos do Direito
Administrativo com o espirito dos métodos e d0§
conceitos do pais respectivo (ndo como € feito ate
hoje, comumente, com os do pais do pesquisador)..
Por falta de estudos verdadeiramente comparaEx-
vos dessa espécie, por nao levar em consideracao
essa base comparativa comum em todo estudo que

"ultrapasse a um quadro comunal, os modestos en-

saios quase comparativos que existem, sob forma
de monografias, na hora atual, pecam geralme'nte
por uma inadaptacéo total, na anélise, ao cl’lr'na
da entidade estudada. O vasto esférco qe a{la}lse
comparativa de climas em questao, dever}a, logica-
mente, preceder todo estudo compa.raltlvo, deve
acompanhar a comparacao de instituicoes concre-
tas, constituir seu ponto de partida e servir para
decifrar o fundo real do sistema submetido ao
processo de comparagao. E verdade que se trata
aqui de um conjunto de operagoes particularmente
delicadas, exigindo muita sutileza, faculdades ana-
liticas de penetracdo até a estrutura px;ofunda _da
entidade social, esforcos de documentacao € de in-
vestigacdo impossiveis ou muito dificeis de reali-

(20) P. ex: “Influéncia das Administracoes ibéricas
e francesa na América Latina, na época colonial e seu cru-
zamento posterior com a influéncia técnica e os conceitos
norte-americanos, etc. .

zar de longe. O pesquisador deveria poder, gracas
a um instrumental adequado, fazer sondagens na
doutrina, na legislacdo, na jurisprudéncia, na pra-
tica administrativa (precedentes, usos e costumes),
na técnica, na psicologia coletiva e individual, na
histéria da civilizacao estudada, etc. Deveria saber
tirar consequiéncias légicas désses dados e compa-
ra-las. Esse esboco geral, por mais dificil que seja,
nao deve jamais desaparecer detras de fragmentos
tais que possam ter uma importancia relativa.

Essa comparacao ecologica que indicamos,
como a dos climas administrativos, abrange fatal-
mente também a penetragdo no conjunto das ques-
toes de semantica “lato sensu”: trata-se da termi-
nologia administrativa, hermética para os nao ini-
ciados, quase sempre intraduzivel, ou traduzivel
somente com grandes’ dificuldades, exigindo uma
analise minuciosa. Trata-se também do conheci-
mento “do estilo administrativo” de determinada
regiao em relacao com os métodos particulares de
administrar, com as formas de processo, com o
crescimento da missao da administracao. Por falta
de funcionarios administrativos adequados, é um
verdadeiro trabalho de pioneiro, indispensavel a
todo comparatista sério, sob pena de cometer erros
graves em virtude da incompreensao de uma nocao
ou maneira de se exprimir estrangeira. Isso se
refere nao sO aos paises de lingua menos conheci-
da, longe do grande traco internacional do pensa-
mento (por exemplo: linguas ibéricas, escandina-
vas, eslavas, arabes) mas da mesma forma as
linguas internacionais mais conhecidas e no entan-
to tao mal interpretadas (em particular quando se
trata de linguagem técnica). O problema do ins-
trumental filolégico adequado deve ser, para todo
comparatista, de uma importancia realmente ca-
pital.

A compreensdo de que a comparaciao dos
climas administrativos das instituicdes (grandes
entidades organizadas), das estruturas, dos méto-
dos de funcionamento, encontra-se, nitidamente fa-
cilitado, no momento atual, e a aplicacao do mé-
todo comparativo adquire novos terrenos de ensaio
em conseqiiéncia da ampliacdo constante da mis-
sdo da administragao publica e gracas a um cres-
cimento qualitativo e quantitativo. Planos novos
da atividade administrativa aparecem e se desen-
volvem a ponto de transformar o quadro total dessa
atividade (a funcao prestativa da administracao,
tomando o lugar, progressivamente, da autoridade
de comando que era anteriormente exclusiva). O
instrumental juridico e técnico da administracao
se aperfeicoa e estabiliza, constituindo mais e mais
um grande traco de uniao entre todos os ramos
das atividades administrativas (aparecimento e
evolucdo do procedimento administrativo). Isso
tem suas repercussoes no plano teérico, alargando
os planos de comparacao possiveis e permitindo
ampliar o quadro das ciéncias administrativas,
aproximando-o da realidade estudada. Com efeito,
de um lado a penetracao constante e progressiva,
mais e mais profunda, da iniciativa puablica no do-
minio econdmico e social, cria um plano de funcées
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economicas, mais ou menos analogas, e constitui
plataforma comum para a analise e a comparacao.
Por outro lado, o procedimento administrativo ins-
titucionalizado (21) e cada vez mais codificado le-
gislativamente, (22) utilizando o dominio da Ad-
ministracao publica (nas suas relagoes ccm os ad-
ministrados) uma série de principios e de formas
de procedimento judiciarios (adaptados as necessi-
dades especificas de urgéncia e de continuidade de
interésse publico em geral bem como as conquistas
da técnica moderna do trabalho cientificamente
organizado), constitui um plano novo, ordenado e
unificado, particularmente adequado para a analise
comparativa. Também levamos em consideracao
a sintese indispensavel ao estudo, diametralmente
oposta a téda visao fragmentaria particularista das
Ciéncias Administrativas: ndo s6 o aspecto juri-
dico predomina geralmente nas Faculdades euro-
péias, nem o aspecto puramente politico e técnico,
caracterizando a “Public Administration Science”
norte-americana, esgotam, sozinhos, o campo na-
tural de investigacao cientifica da Administracao
Publica. Todos ésses aspectos tém papel impor-
tante desde que tudo que é exclusivamente em-
pirico seja eliminado do estudo cientifico. Isso en-
riquece, alarga e sistematiza o dominio da compa-
racao possivel da Administracao Publica, conce-
bida sob diferentes aspectos, e a situa na familia
dos estudos comparativos, que saem das Ciéncias
humanas. 5

Por fim, a época recente, nos poe em face do
surto da Administracao internacional, fenomeno
particularmente caracteristico de nossa época, in-
dependente do fato de ter uma vocacao universal
ou geograficamente limitada. Gracas a ésse plano
de aproximacao institucional entre paises, gerador
da melhor compreensao mutua, coordenacao e co-
operacao, obtém-se o terreno ideal de compara-
coes constantes. No fundo, o nosso ponto de vista
nao parece exagerado se constatarmos que se trata
aqui de uma comparacao organizada. Para com-
parar a contribuicao dos paises membros e pro-
curar uma sintese racional e racionada entre as
diversas correntes, habitos, formacoes e tendén-
cias, no conjunto das Administracoes internacio-
nais que nos traz preciosas experiéncias novas, a
possibilidade de uma documentacao comparativa
aperfeicoada e atualizada, enfim uma visao super-
estatal da interdependéncia dos povos, simbolizan-
do a ruptura com o quadro estatal, tendo como base
exclusiva os estudos administrativos. Isso parece
particularmente importante quanto a administra-
cao porque, em face de uma série de faléncias po-
liticas de organismos internacionais sucessivos, as-

(21) Cf. p. ex.: EpUARDO CANTURE (Montivideo)
“Le procés comme institution’” na “Revue internationale
du Droit comparé, Paris, n.° 2-1950 p. 276. Felipe Porto
Carrero (Lima) “El Derecho procesal administractivo’’
1943. G. LANGROD “Procédine administrative et Droit
administratif’’ na “Revue du Droit public, Paris T. 2XIV
1947.

(22) Cf. p. ex.: o F.A.P.A. por E.U. 1946 em
as codificacoes de 4 paises da Europa Central, 1925-1930

sistimos ao sucesso indiscutivel désses organismos
nos diversos planos administrativos. (23)

A esséncia do método comparativo, quando
é valido para todos, e também seu objetivo, uma
vez estabelecido, determina fatalmente diversas
maneiras técnicas de aplica-lo ao estudo cientifico.

Pode-se dar que, escolhendo um objeto con-
creto de comparacao, nao o comparemos senao de
maneira unilateral, isto é, de um pais a outro. Com
efeito, estudamos, por vézes, o sistema prépric, in-
terpretado por outro sistema o que pode constituir
o ensaio da aplicacdo rudimentar de certo método
de comparacao. (24) Ao contrario, processo mais
perfeito parece ser a maneira multilateral de com-
parar, ou seja, comparar certas instituicbes de
diversos paises simultdneamente, ou melhor ainda,
certas grandes regides administrativas, estabeleci-
das do ponto de vista das civilizacoes. Pode-se dar
que nos limitemos ao procedimento de compara-
cao de pais a pais, sem tirar conseqiiéncias de
ordem mais geral (ensaio de sintese); (25) ao
contrario, o procedimento mais completo parece
ser aquéle que trata de destacar grandes principios
e de cobrir realidades sociais, como quando cons-
tatamos as leis naturais com base numa experién-
cia fisica. Dessa maneira, gragas ao conjunto de
semelhancas e diferengas, a luz da analise metodo-
logicamente correta, pode-se ensaiar e aprender o
fundo comum, confrontando-o com os outrcs obje-
tivos procurados.

Pode-se dar que, apesar do objetivo persegui-
do, o método comparativo aplicado seja mais des-
critivo ou analitico e seja sempre impregnado de
um raciocinio juridico (ou normativo em geral) ou
baseado no aspecto historico ou sociolégico, e tenha
tendéncias genealdgicas, pesquisas de descendén-
cia comum por reacao ou evolugao, — ou tendén-
cias de unificacao (transplantacao planificada ou
adaptacao de sistemas dados aos principios no-
VOos) .

A combinacao dessas possibilidades pode ser
ilimitada; seria vao tentar precisa-la ou limita-la.
Ela depende do temperamento e das predisposi-
coes inatas de cada pesquisador, enriquecendo-se
a pesquisa com essa variedade. Tédas essas possi-
bilidades podem encontrar seu lugar nos limites
metodologicos da comparacao cientificamente cor-
reta.

E’ necessario ensinar o estudo comparativo da
Administracao Puablica, a saber: seja a historia

(23) Cf. quanto a extensao do método comparativo
no dominio historico p. ex. Sir ERNEST BARKER The de-
vzlopment of Public Services in Westem Europe 1660 —-
1950. Londres 1931 (reimpresso em 1944) quanto a ana-
lise da aplicagao da comparacao aos métodos administrati-
vos, — p. ex. David Thomson “Les institutions polit com-
parées en Grande-Bretagne, 1918-1948 na “La Science poli-
que contemporaine’”’ c.c.p. 514-5, etc.

(24 13 C 1% Valladiao (Rio de Janeiro) na “Revue in-
ternationale de Droit comparé, Paris n.° 4-1949, p. 508.

(25) Cf. p. ex. o tratado comparativo de Direito
Administrativo de Goodnow O.C.
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comparada dos sistemas administrativos e das po-
liticas administrativas, seja a comparacao dos cli-
mas das grandes regioes administrativas, e, partin-
do disso, das instituicoes administrativas de base
(tedricas ou préaticas), da técnica do funcionamen-
to da administracao, etc., seja, enfim, o Direito
Administrativo Comparado. No plano didatico do
moderno ensino administrativo do Direito, essa
matéria encontra, desde ji, se bem que raramente,
0 momento atual. (26) Ao contrario, ndo parece
que a matéria ampliada das ciéncias administrati-
vas (supra), compreendendo tanto o aspecto ju-
ridico quanto os aspectos ndo juridicos, ja seja
ensinada de maneira metédica sob o aspecto com-
parativo das escolas superiores ou mesmo nos esta-
belecimentos de ensino profissional. (27) E ver-
dade que forcosamente sempre comparamos, mas
de uma maneira primitiva, sem base metodolégic.:a
adequada. Parece que, por um lado, é necessario
ensinar o método comparativo no estudo e na pes-
quisa. (28) Isso nas Faculdades de Filosofia, por

(26) Cf. p. ex. os programas respectivos E.U. na
Law School de Washington University; na Europa: na Fa-
culdade de Direito da Universidade de Sane — Sarrebruck
(curso de doutorado) etc.

(27) Deve-se notar que o programa conjunto da QNU
e UNESCO no dominio da administragdo pablica real.lzado
no plano regional latino-americano em 1953—52, no Rio d,(—;:
Janeiro, previu o ensino de “Administrageo Comparzidfa
nos Cursos Especiais de funcionérios de paises da Ameérica
Central e América do Sul. :

(28) Sugestao de R. David (Revue internationale
de Droit comparé c.c.p. 489).

outro lado, seria necessario proceder ao ensino do
estudo comparativo da administracao pablica assim

* concebida, por exemplo, nas Faculdades de Cién-

cias Economicas e Administrativas, de Ciéncias
Politicas, de Direito, nas Escolas de Administracao,
especializadas, etc. Isso exigiria um estabeleci-
mento de diferentes itens de ensino, adaptades a
“clientela” e ao objetivo determinado peio ensino.
O lucro decorrente de tal inovacao parece certo.
Ele se manifestaria sob a forma de enriqueci-
mento certo de conhecimentos, de uma ampliagdo
de perspectivas, da libertacdo de uma concepgio
de conjunto, de um sentido acrescido da interde-
pendéncia de sistemas, da criacao da necessidade
de verificacao por comparacao. O pesquisador, o
funcionario, o estudante se habituariam, dessa
maneira, a aprofundar seus pontos de vista, a con-
tar com as diversidades de clima, o que, fora da

ampliacao da cultura geral, nao sé facilitaria o-

estudo dos detalhes do préprio sistema, como, ao
mesmo tempo, serviria para mostrar um grafico
do sistema universal comum. Nao seria excessivo
dizer que constatamos ser tal ensino, cada vez mais,
imposto pela propria vida. Por mais dificil que
seja, por falta de especialistas, de manuais. de do-
cumentacao acessivel, éle constituiria o fator pri-
mordial do progresso didatico, um dos fundamen-
tos de uma verdadeira (porque completa) reforma
administrativa de futuro, uma fonte de pesquisas
tendendo, pelo conhecimento da diversidade, para
a unidade.
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Unidades Lingtisticas e Nacionais

ARTINDO da conclus@ao a que tém che-

gado as ultimas teorias lingiiisticas, unani-
mes em afirmar que o idioma nao é invencao de ho-
mens isolados, mas o ‘produto de incessante co-
operacao de quase todos os povos antigos e con-
temporaneos, encetamos o exame da concep-
cao, muito corrente no Brasil, de que o idioma
é simbolo ineduivoco da unidade nacional. Hou-
ve mesmo, entre nos, quem cunhasse tal pensamento
nesta assercao tao sintética quanto  excessiva-
mente arbitraria: A unidade da lingua é, sem
duvida, fator de unidade nacional.

Quando verificamos que, dentre as linguas.

“standard” existentes em nossos dias, nenhuma se
desenvolveu num exclusivo e determinado povo,
escapa-nos a inteligéncia o idealismo abstrato da
suposta homogeneidade de qualquer lingua. O
valor do homogéneo possivelmente arrolado no con-
ceito de “unidade”, é, sem duavida, inexistente ou
infinitamente precario. "

Sabe-se que, em todas as linguas cultas
atuais, tém cooperado veiculos de diversas pro-
cedéncias, e, com isso, cada uma delas recebe,
sem cessar, inumeros elementos linguisticos es-
tranhos. Havera, contudo, uma lingua padrao que
seja produto puramente nacional?

To6da lingua viva é um organismo, um pro-
cesso, um sistema em constante evolucao. E,
como nenhum povo vive, a rigor, em si mesmo,
a admissao reciproca de vocabulos é inevitavel
nessas comunicacoes constantes com outros. po-
vos, nesse processamento singular de interfecun-
dacao cultural, na qual exercera maior influéncia
o grupo étnico de maior cultura.

Embora seja quase desprovido de signifi-
cacdo falar-se de pureza natural da lingua de
um povo, é certo, todavia, que, na expressdo de
nosso pensamento, devemos, na medida do possi-
vel, servir-nos da construgao léxica e giros da pré-
pria lingua; mas isso é o que por si ja exige o
natural sentimento da lingua, dessa lingua que,
ndo obstante, dia a dia, mais se opulenta com
a incorporacdo de empréstimos necesséarios a mais
integral participacdo no dinamismo cultural que
se incrementa além das fronteiras geograficasdo
povo ou nacao em que ela estruturalmente se
unificou na formagdo de uma lingua comum.
Dita incorporacao se faz com o apare-
cimento de novos fendomenos, novos movimen-
tos, novas institui¢des, novas técnicas, condicoes,
processos e teorias.

Toda exagerada reacao a essa forca inva-
sora, determinada pelas afinidades culturais dos

JoAo Luiz NEy

povos e nacoes, tornar-se-a improficua, dianteda
necessidade progressiva de se estreitarem mais e
mais as diferentes culturas.

O excessivo apégo as expressoes da propria
lingua com a desmedida aversdo aos térmos exoé-
ticos tem levado muitos, no beneditino trabalho
de extirpacao dos barbarismos, a engendrar ver-
dadeiras monstruosidades.

E ja do conhecimento de todos que o pré-
prio patriménio léxico de téda lingua relativa-
mente desenvolvida e unificada é produto de voca-
bularios diversissimos, de variadas linguas e diale-
tos. Que lingua ndo se acha mesclada de inimeros
vocabulos exéticos? E quem intentaria hoje expur-
gar de nossa lingua padraoos africanismos cuscuz,
zébra, inhame. . .; os anglicismos cabograma, bife,
parlamento. . .; ou os galicismos chefe, bisturi, ro-
tina...?

Nos fatos da lingua padréo, acima da chamada
consciéncia  nacional, estd a influéncia do pro-
cesso organico da cultura universal, da qual tan-
tos sdo os circulos, quantos os idiomas. Assim é que
vemos a lingua modificar-se com as condigoes
espirituais e sociais dos homens.

Em defesa désse juizo, oucamos a Rodolf
Rocker, Gltimo socidélogo artista da Alemanha —
“En el pensamiento del hombre no sélo se refleja
su ambiente natural, sino también las relaciones
que mantiene con sus semejantes. Cuanto mas
estrecho es el lazo social, cuanto mas ricas y di-
versas son las relaciones culturales que mantene-
mos con los semejantes, tanto mas fuertes son
las conexiones que nos unen al ambiente social
e influyen sin interrupciéon en nuestro pensami-
ento” (1).

Se assim ocorre com o pensamento, isto é,
se o pensamento ja ndo se toma por mero pro-
cesso psiquico; mas, acima de tudo, por um re-
flexo das condensacoes, no cérebro humano, de
imagens ambientes; a lingua, que objetiva nosso
pensamento — em idénticas condigoes — possui
indiscutivel e igual carater social.

Seria fastidioso remontar-nos as origens da
linguagem para confirmarmos ésse carater, hoje
tao evidente, que dispensaria o arrolamento de
quaisquer provas.

Nao obstante, julgamos oportuno referir
que todo novo aspecto da vida social demanda
a criagdo de palavras novas, incompreensiveis
as ‘geracoes anteriores, que nao conheceram area-
lidade ambiente a que correspondem. E, por

(1) Nacionalismo y Cultura. p. 299.
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outro lado, as dificuldades em que se vé a pre-
sente geracao para compreender a linguagem das
geracOes anteriores sdao cada vez mais crescen-
tes, atingindo muitas vézes as raias de radical im-
compreensao. Muitos textos sdo apenas inteli-
giveis aos dedicados pesquisadores ou atilados pa-
leélogos. Nesses textos, a propria lingua parece
20s nao especialistas um idioma estrangeiro
que requer traducdo para superar os Seus enigmas.
Na lingua portuguésa, podemos tomar por exem-
plo as Crénicas de Ferndo Lopes, de possivel lei-
tura, nos nossos dias, apenas com ajuda de glos-
sario préprio. Quanto mais remoto vai o exame
retrospectivo ou esforco de desnovelamento de
uma lingua, tanto mais estranha ela nos parece.

Se nao representa a lingua de uma nagao, em
si mesma, uma unidade politica, podemos ton:la-la
como “fator de unidade nacional”? O que esta su-
jeito a continuas mutacoes, refletindo a cultura dos
diversos periodos do nosso pensamento, que se for-
ma dentro e fora de nossas fronteiras, podera cons-
tituir correlacdo com a unidade nac%onal “que se
diz sempre a mesma em sua esséncia’’?

Téda lingua padrao, consoante o nosso enten-
dimento, é antes um reflexo da cultura hum.ana, que
um fator de unidade nacional. Cada brasileiro, por
exemplo, mais facilmente podera entender o fran'ces
ou inglés do seu circulo cultural, do que muitos
textos escritos na sua prépria linguaﬂ por culturas
de outros circulos de idade e evolugao.

Conclui-se de tal fato que a formacac ¢ fases
de uma lingua nao decorrem das condigGes repre-
sentativas de um povo determinado nem se prc-
cessam segundo principios nacionais. Alude aisso
Otto Jespersen, quando adverte que —

“Na Finlandia, a tnica linguagem literaria conl:xecida
até os tempos modernos foi uma linguagem estrangeira, O
Sueco, falado pelas classes superiores, enquanto o Fines,

. oy 2 "
falado pela massa popular, era considerado caldo vulgar.
(2)

E, de modo geral, em Language, 21, refere-
se 0 mesmo professor da Universidade de Cope-
nhagen, a influéncia do movimento cultu'ral. da
Reﬂascenga sdbre os estudos das linguas classicas,
onde diz que —

() ; 08
“se tornava agora ambicdo dos huma:’ustas em todos
’ '3 £ )
Paises escrever o latim como Cicero.” (3)

Tem-se afirmado que quanto maior é a cul-
tura de um povo, maior e mais vivo € o}tl:ago d?:s
diferenciagées individuais. E, ao contrario, mais
Planificado e inculto é um povo, quanto mais s€
apega ao tradicional e aos habitos do pensar ccr-
rente, Contrariamente zo que consigna Prerre
Groult, da Universidade de Louvain, em seu com-
Péndio sébre' “La Formation des Langues Roma-
nes” — 49, parece-nos facil inferir que as ciondlr-
¢des de unificacdo e diferenciacdo de tdda lingua

) ~4 . ’ > 1
Padrdo — como produto de diversos circulos df?
Cultura que é — estdo determinadas (por intima
\—

(2) Humanidad, Nacién, Individuo, P. 95. %
. (3) Ob. e p. citadas — “it now became the ar;l_kle-
tion of humanists in all countries to write Latin Li
Cicerp, *

correlacao) pelos valores culturais que, sem reco-
nhecer fronteiras, influem diretamente nas ativi-
dades sociais de um povo.

Importa aqui firmarmos nossa concepcéo de
cultura que, igualmente com Herbert Read,au-
tor de Art and Society, opomos ao conceito de
civilizacao.

Contrariamente aos que, além de admitirem
um paralelismo entre civilizacdo e cultura, esta-
belecem certa relacao de causa e efeito entre am-
bas, cremos que pode haver cultura sem qualquer
apoio de civilizacdo prépria. O povo judeu, com
sua unidade cultural, é, sem davida, exemplo sig-

1

nificativo. &

O carater da civilizacdo, mais evidente do
que o da cultura, define-se pela soma de costumes
e realizagbes materiais de qualquer organismo
social.

De antemao, ndo nos parece viavel que uma
cultura possa ser imposta a esta ou aquela orga-
nizagao social, como fato consumado. As carac-
teristicas de uma cultura auténtica sio diametral-
mente opostas a qualquer idéia de imposicao. En-
tendemos que o conceito de cultura envolve trés
aspectos nocionais: o livre, o espontinco e o di-
verso. Por isso, dos valores tangiveis em que pode
expressar-se qualquer cultura, os mais significati-
vos e gerais tém sido os valores artisticos na sua
mais elevada manifestacdo nao sé na literatura,
na pintura, na musica, na escultura e na arquite-
tura, mas em tudo quanto constitui expressdo do
homem integral.

Numa tentativa de sintese, diriamos que de
toda atividade de quem tem algo a dizer ou ex-
pressar, e o faz simplesmente, sem ser asfixiado
pela técnica, se pode esperar valor cultural tan-
givel.

Todo o esférco, no entanto, da contempo-
ranea civilizacdo em crise visa a conquista de
simples comodidades, entre cujos torvelinhos es-
tuantes se perdem as poucas unidades emissarias
de cultura.

Na civilizacao atual, a cultura tem assumido
carater tanto quanto artificial. Talvez porque nao
venha representando um fluxo e refluxo de vida
no organismo social por inteiro. A essa cultura
atual, sem vivéncia, poderiamos chamar desvita-
lizada.

Conseqiientemente, aqui tomamos o térmo
cultura na acepcao de espontaneo poder de ex-
pressao de unidades individualmente livres.

Podemos agora colocar nos seus devidos tér-
mos o problema das unidades lingiiisticas e na-
cionais.

Cremos que dessa dicotomia entre civiliza-
cdo e cultura, podemos extrair outras luzes para
a conclusao de Otto Jespersen no seguinte racio-
cinio:

“Nuestra vida intelectual es extraordinariaments com-

pleja y, en consecuencia, su instrumento mas poderoso, la
lengua, es asimismo extraordinariamente complejo. Las
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condiciones de su evoluciéon no pueden ser reducidas a
una sola formula precisa a menos que nos contentemos
con una que abarca todas las demas diciendo que las len-
guas ‘“‘standard’” estan determinadas socialmente.” (4)

Uma lingua padrao esta, a nosso ver, determi-
nada concomitantemente pela cultura e civiliza-
cao de um povo, ao passo que as fronteiras de
uma nacao e a sua unidade politica estao limitadas
tdo-s6 pela sua prépria civilizacao.

Entendemos por lingua padrao o sistema de
linguagem comum a determinado grupo étnico e
cultural. Uma lingua padrao deve forcosamente
servir a todas as atividades dos cidadados incluidos

na comunidade lingiistica.

No Brasil, a lingua padrao é o portugués,
lingua que serve as ciéncias, as leis, a correspon-
déncia administrativa, etc. A que pauta o pro-
fessor nas escolas diferencando-a do linguajar bra-
sileiro.

Fatalmente, a lingua portuguésa, em terras
brasileiras, experimentando a influéncia de novo
meio social, teve de sofrer alteracoes apreciévei‘.s,
principalmente no dominio da fonética. Tais alte-
racoes, no entanto, ndo chegaram ainda a consti-
tuir novo sistema gramatical que nos permita
falar de uma lingua brasileira.

A titulo de ilustracao, lembra-nos o seguinte
fato. No ultimo concurso para professor cate-
dratico de Portugués do Colégio Pedro II, um
dos examinadores, argiiindo a tese que proclamava
o idioma brasileiro, pediu ao candidato que puses-
se, em lingua brasileira, o padre-nosso. E o can-
didato acabou confessando-lhe ser isso impossivel.

Eis ai testemunho palpavel de que uma s6
lingua pode servir de lingua padrao a distintas
unidades nacionais. Vemos o Portugués servindo
igualmente a Portugal e Brasil; o Espanhol sendo
a lingua padrao de quase todos os paises da Amé-
rica do Sul e Espanha; os Estados Unidos e In-
glaterra falando uma s6 lingua; enquantc, noutros
lugares, ocorre fenéomeno contrario: varias linguas
servindo a uma s6 unidade nacional, como na
Suica, por exemplo, onde se fala o Alemao, o Fran
cés e o Italiano.

Curioso é também o que lemos na seguinte
citacdo de Bruno Migliorini, na sua Lingiiistica:
“As particulares condicoes suicas se refere o artigo
116 da Constituicao federal, que reconhece o tedesco, o
frances, o italiano e o romano, como linguas nacionais

da Confederacdo, enquanto sé as trés primeiras sio decla-
radas linguas oficiais.” (5)

Tomando-se a lingua como essencial expres-
sao da nacionalidade, que ocorreria a urna nacao
que, por qualquer motivo, abandonasse sua lingua?

(4) Ob. cit.-p. 96.

(5) Ob. cit. —' Segunda edicao, p. 45, nota 2.
“Alle particulari condizioni svizzere si riferisce l'articolo

~ 116 della Constituzione federale, che riconosce il tedesco,

il francese, l’italiano e il romancio, ‘come lingue nazionali
della Confederazione, mentre solo le tre prime sono dichia-
rate lingue ufficiali.”

— a nacao deixaria fatalmente de existir! No
entanto, muitos povos, tém perdido sua lingua,
e continuam nacionalmente unificados.

Carece de forca persuasiva, conforme vimos
a saciedade, a afirmacdo de que a unidade da
lingua é, sem davida, fator de unidade nacio-
nal.

Em toda lingua socialmente cristalizada,
se assim nos podemos expressar, ressalta-nos o
servico que presta como meio de comunicacdo
entre os individuos. Dai exigir toda lingua pa-
drao que a correspondéncia entre as nocoes e
os vocabulos seja igual entre todos os membros
da mesma comunidade. E essa tendéncia & uni-
ficacdo que determina as linguas “standard”. S6
com a formacao de novas e maiores unidades
culturais pode constituir-se uma nova lingua co-
mum, o que nao, ocorre com o simples dominio
politico.

Desfazendo suposta conexao entre lingua
e raca, diz Ferdinand de Saussure

“seria um érro crer que da comunidade de linguas se pode
deduzir a consangiiinidade, que uma familia de linguas
envolve uma familia antropolégica.” (6)

Tgualmente, quer-nos parecer que nacao e
comunidade lingliistica nao tém nenhuma cone-
xao necessaria, sendo portanto impossivel dedu-
zir de uma os fatores da outra.

A unidade nacional, no maximo, pode ser
fator secundario, mas de modo algum essencial-
mente necessario a unidade linguistica.

E ainda Ferdinand de Saussure quem nos
diz que:
“existe outra unidade, infinitamente mais importante, a

unica essencial, a que esta constituida pelo vinculo social:
chama-la-emos etnismo.” (7)

E acrescenta:

“Entendemos por efnismo uma unidade que repousa
sobre relacoes miiltiplas de religido, civilizagio, defesa co-
mum, etc. que se podem estabelecer mesmo entre povos
de racas diferentes e independente de todo laco politi-
cos L (8)

A ésse etnismo de Saussure, tdo vago quanto
o socialmente de Jespersen, ao qual ja nos refe-
rimos acima, apomos os conceitos de civilizagao
e cultura sucintamente aqui esbogados.

(6) Cours de Linguistique Générale, p. 304 — “ce
serait une erreur de croire que de la communauté de lan-
gue on peut conclure a la consanguinté, qu’une famille de
langues recouvre une famille anthropologique.?”

(7) Ob. cit. p. 305 — “il y a une autre unité in-
finiment plus importante, la seule esentielle, celle qui est
constituée par le lien social: nous ’appellerons ethnisme.”

(8) Ob. cit. p. 305 — “Entendons par la (ethnis-
me) une unité reposant sur des rapports multip‘les de re=
ligion, de civilisation, de défense commune, etc., qui peu-
vent s’établir méme entre peuples de races diiférentes
et en l'absence de tout lien politique.”’
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Fronteiras da Administracio Publica

IV — O Papel da Discricionariedade na Moderna Administragio

A maioria dos paises a discricionariedade

administrativa cresceu rapidamente em obje-
tivo e importancia. “A discricionariedade adr'ninis-
trativa”, como Laski observou, “é¢ da esséncia do
Estado Moderno”. A histéria do govérno revela a
sucessiva transferéncia do poder discricionario dp
legislativo para o judiciario e déste para a adml-
nistracdo. Isso nao significa que tenhai ‘hav,lc%o
uma renGncia absoluta do poder discrlclon.aflo
pelas trés esferas do govérno entre si. A disc;nc:o-
nariedade é comum a toédas as atividades e 0rgaos
do Estado. A transferéncia a pouco mencionada,
refere-se ao deslocamento de discricionariedade fie
um para outro foco. Em suma, a dis'cricionarxe-
dade dos funcionarios publicos avantajou-se rela-
tivamente a dos tribunais e das legislaturas. (0}
processo histérico confirma a observagéo_de 'Dea'n
Pound a respeito dos progressos institucionais
nos Estados Unidos. Dirigindo-se a “American
Bar Association”, em 1919, disse Pound :

“Nos comecos de nossa historia politica o legislativo
deteve a lideranca... A seguir, notadamente a partt.r
da expedicaio do ‘‘Fourteenth Amedemept” {ate a pri-
meira década do presente século, os tribunais conquiss
taram uma supremacia definida... A hegemonia do exe-
cutivo estd muito proxima. Assim como O século de-
zoito e a primeira parte do seculo dezenqve repousaram
nos tribunais, e a ultima metade -do século dezenove
no legislativo, o século vinte esta nao menos claramente
repousando sobre a administracao’’.

A adocdo de normas juridicas elasticas )
tornou-se comum nos Estados Unidos, particular-
mente a partir da administracao de “recupera-
cao” posta em pratica pelo Presidente Roosevelt.
Recentes decisoes judiciais, como a da Suprema
Corte a respeito da “National Recpvery Admi-
nistration” e a conservacao do petroleo, em ver-
dade restringem a discricionariedade do executivo
em muitas questoes importantes, mas representam
excecoes no avanco em largo iront.“ A eyolugao
do govérno americano processou-se partmdo. Qe
uma legislacao genérica para o.pod~er adminis-
trativo, de pér em pratica tal legislagao conforme

e ———————
(*) O oposto de “normas juridicas rigidas” ou
“padrées” (standards) — Nota do tradutor.

JouN GAus
(Trad. de Tomas de Vilanova Monteiro Lopes)

requisitos especificos”. Os funcionarios publicos
sao nao somente investidos do poder de completar
em detalhes as leis gerais, como também recebem,
em escala crescente, o poder de arbitrio -—— auto-
ridade que podem usar ou deixar de usar, depen-
dendo de circunstancias futuras. Assim, quer nas
altas esferas da politica administrativa, quer nas
questoes de rotina cotidiana, a discricionariedade
do funcionario cresceu rapidamente nestes pro-
ximos anos. Nao é de surpreender, portanto, que
a pratica atual tenha ido além das formulas teo-
ricas dos tribunais.

E’ clara a necessidade de reconsiderar as
idéias historicas que até aqui delimitaram o campo
da discricionariedade administrativa.  Antigas
teorias devem ser refrescadas, desde que possam
importar na criacao de novas férmulas. Qualquer
analise do sentido e da natureza da discriciona-
riedade € capaz de suscitar algumas questoes
fundamentais, como o sentido que modernamente
ce atribui a lei e a doutrina da separacao dos
poderes, bem como a relativa competéncia, em
certas circunstancias, do judiciario e dos depar-
tamentos administrativos. A discricionariedade
administrativa, matéria enganadora, precisa ser
estudada com o maximo realismo.

O térmo discricionariedade é usado em dois
sentidos diferentes. Freqiientemente, significa
prudéncia, discernimento, julgamento — o que
também pode ser chamado de autolimitacao.
Também significa liberdade de escolha entre alter-
nativas — dando a idéia de um arbitrio que fixa
as regras e fiscaliza a observancia das mesmas. Isso
¢ perfeitamente natural, porque, de ordinario, o
ato que envolve o exercicio do julgamento ou da
decisdao nao atrai a atencao de ninguém, a nao
ser daqueles a quem afeta de imediato; via de
regra, somente quando se verifica a intervencao
dos tribunais é que concedemos particular aten-
cao a discricionariedade. Os atos discricionarios
do tipo “garden variety” ocorrem tao freqiiente e
naturalmente que de ordinario lhes dispensamos
pequena consideracao. Todavia, do ponto de vista
do administrador, essas questoes de exercicio da



104 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — MARCO DE 1952

discricionariedade sdo da mais vital importancia
— de muito maior significacao pratica do que os
precedentes estabelecidos pelos tribunais. Para
que tenhamos uma visdo realistica da discriciona-
riedade, devemos ver o quadro inteiro — incluindo
tanto as espécies de discricionariedade pouco di-
vulgadas como as que atraem a atencao popular.
Até aqui a discricionariedade tem sido vista com
os olhos dos legisladores; tentemos observa-la
também do ponto de vista do administrador.

Podemos distinguir varios niveis de discricio-
nariedade, tudo dependendo, principalmente, do
tipo de negdcios publicos; éstes podem ser classi-
ficados como de rotina, de emergéncia, de controle,
e as situacoes de conflito social que ai cabem im-
plicam o poder discricionario. A classificacdo
acima proposta nao tem nada de definitivo ou de
completo, mas parece cobrir com exatiddao os
principais tipos da atividade administrativa.

O mais comum nivel de discricionariedade
administrativa é o que se prende aos trabalhos de
rotina. Onde o Servico é de grandes proporcoes
e as relacoes com o puablico sao muito estreitas,
como por exemplo no servico postal, o nimero de
problemas de natureza discricionaria, suscitados
pela rotina cotidiana é naturalmente muito gran-
de. O funcionario postal, no volume de casos
surgidos cada dia, tem que decidir se as cartas
apresentam o péso exato, ou em verdade, apresen-
tam excesso de péso. Neste caso, a discricionarie-
dade é matéria de longa experiéncia, importando
quase em intuicdo. Onde é possivel e pratico o
uso de normas estas sdo estabelecidas, mas um
minimo de discricionariedade inevitavelmente
subsiste.

Freqiientemente os minimos de discricionarie-
dade constituem matéria de senso comum, conve-
niéncia ou cortesia. O que ocorre com uma carta
erroneamente enderecada serve de exemplo a éste
respeito. Quando um carteiro se certifica de que
nenhuma pessoa com o nome indicado num certo
enderéco reside atualmente ai, pode simplesmente
largar a carta na caixa de correspondéncia e deixar
o mais a cargo do dono da casa. Nas areas metro-
politanas onde os carteiros tém longos itinerarios e
as pessoas moram em apartamentos, agir désse
modo é normal e provavelmente necessario. Nou-
tras jurisdicGes postais, entretanto, o carteiro inves-
tiga entre os moradores do local o exato enderéco
do destinatario. Em tais casos, éle conhece melhor
as pessoas residentes na area compreendida no seu
itinerario, o que aliado a outras circunstancias
torna possivel a investigacdo. Assim, se as autori-
dades postais decidirem que investigacdes dessa
ordem redundam em economia de tempo e des-
pesas administrativas uma norma geral pode ser
baixada e, entao, o campo da discricionariedade
ficard mais limitado. A discricionariedade muitas
vézes conduz a experimentacdo; praticas mais
aperfeicoadas podem surgir; e, como resultado
final, aparecer uma nova norma.

No segundo tipo de situacdo discricionaria
que acima distinguimos, nomeadamente, em maté-

ria de emergéncia, a necessidade e liberdade da
discricionariedade administrativa evidenciam-se
mais claramente do que em qualquer outro caso.
Sob o titulo geral de situacoes de emergéncia
incluem-se atos tais como o estabelecimento de
quarentenas, a destruicdo de rebanhos doentes, a
demolicao de edificios inseguros, a demolicao de
edificios contiguos em caso de grandes incéndios,
e a decretac2o da lei marcial. Em geral os poderes
de emergéncia invariavelmente envolvem a segu-
ranca publica e freqiientemente dizem respeito a
protecao da satde e da propriedade.

Nas situacoes de emergéncia a rapidez de
acao é essencial. Por isso a acao do administrador
nao deve sofrer vutras limitacoes que nao as da
experiéncia, do instinto e do raciocinio conju-
¢ado. De qualquer modo, na fase inicial, seu tinico
limite é de ordem administrativa e consiste na
supervisdao e no controle pelo superior hierarquico.
Em muitos casos ésse tipo de contréle é possivel,
quando, por exemplo, um inspetor de construcoes
considera necessaria a demolicido de um edificio,
cu quando a descoberta de uma epizootia reclama
uma larga quarentena e o sacrificio dos rebanhos
doentes. Mas o julgamento individual é o que
predomina em muitas situacoes de emergéncia; e
deve ser assim para que o publico tenha protecao.
Se a administracao ficasse manietada pelos re-
cursos dos particulares aos tribunais, antes da
execucdao da medida de emergéncia, a sociedade
seria desde logo seériamente prejudicada e as fun-
coes de policia do Estado ficariam desmoralizadas.
Dai o sabio principio de que o procedimento
judicial s6 é permitido depois de tomada medida
de emergéncia e, entdo, a questdo da legitimidade
do ato se reduz a matéria de jurisdicao e de lei;
distinguindo-se, assim, das questoes de discricio-
nariedade e do fato. '

Um terceiro campo da discricionariedade
administrativa entende com o que se convencionou
denominar de situacoes de “controle”. Exemplos
de poderes administrativos, referentes a ésse campo
sao o licenciamento de lojas e profissoes e inspecdo
de negoécios e fabricas. Como uma subsecdo na
mesma podem ser incluidas situacoes de controle
dentro da estrutura do proprio govérno, como
por exemplo, os casos relativos a demissdo e dis-
ciplina dos funcionarios. Sera desnecessario dizer
que certos aspectos da administracdo geral do
govérno, tais como os controles das financas e do
pessoal, com freqiiéncia envolvem importantes
manifestacoes do poder discricionario. Em reali-
dade, é possivel classificar os poderes discricio-
narios em internos e externos.

No que diz respeito a licenciaraento e inspecao
um elevado grau de discricionariedade é necessario
e permitido. Essas funcoes governamentais rela-
cionam-se com a concessao de privilégios, a pro-
tecao da seguranca e da saude, e a manutencao
de certas condicoes minimas. Naturalmente, pois,
a escolha entre duas alternativas e o estabeleci-
mento daquelas condicoes constituem parte essen-

cial do processo da efetiva administracao. A
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questdo de fato referente ao “razoavel asseio” de
uma casa de pasto, a “satisfatéria capacidade e
experiéncia” de um barbeiro, ou a “seguranca” de
uma serra circular, ndo podem ser precisamente
definidas em lei. O intento e o proposito desta
s6 podem ser alcancados através do exercicio de
uma criteriosa discricionariedade por parte de
administradores qualificados.

As situacoes de controle envolvem no seu cur-
so o mecanismo administrativo, as discricionarieda-
des internas, como também reclamam a liberdade
de decidir entre alternativas. Os padrdes legislativos
sdo formulados sob a forma de leis de orcamento,
leis de concessdo de crédito, leis de servigo civil,
e coédigos administrativos. Nas lacunas existentes
entre ésses padroes situam-se os problemas de
discricionariedade, com os quais lida a chefia admi-
nistrativa. Os térmos gerais da lei devem ser
cbservados e certas normas devem usualmente ser
seguidas, nas decisoes relativas a julgamento de
questdes de fato que comumente se apresentam.
O progresso da administracao publica na altima
geracdo explica-se em grande parte pelo aumento
da liberdade dos funcionarios, a quem foi conce-
dido o poder de, diretamente, sem interferéncia
do legislativo nem do judiciério, dirigir as funcoes
da administracdo geral do govérno.

O quarto campo da discricionariedade admi-
nistrativa é o que diz respeito a situacoes de con-
flito social, como as exprime O trabalho da
“Interstate Commerce Commission” da “Federal
Trade Commission”, das comissoes de utilifla.des
publicas, das comissoes de acidentes industrxafs e
das juntas do trabalho. Tem-se escrito mais sobre
a discricionariedade administrativa referente a
ésses problemas de conflitos sociais, do que a
respeito da discricionariedade em qualquer outro
plano da administracdo. Isso era'de esperar, uma
vez que as questdes ali em jogo se re'v.esterAn de
grande importancia e afetam muitos interesses.
Entdo, também, as legislaturas tracam n’orx.na1s
gerais a serem seguidas pelos funcionarios pub’hf:of,
dentro do “razodyel”, “justo” ou “necessario’’.
O reférco que ao funcionario podem prestar os
técnicos e peritos estd implicito na festrlftura .do
trabalho de regulamentacdo. O leglsl.ativo fixa
as linhas gerais de orientacdo; as comissoes, gra-
dualmente, estabelecem as normas € principios
suplementares; e, no aperfeicoamento c~los padroes
administraitvos, tanto quanto na solucao dos pro-
blemas novos, a discricionariedade é o co?stante
fator de expansdo da lei e da administragao.
nao se reveste

A discricionariedade, pois, ;
ual-

sempre da mesma aparéncia externa nem é, ig
mente essencial em toédas as manifestacoes da
administracdo. Sua saison d'étre varia em grau
de acérdo com o objeto do ato e a naturezAa vfla
atribuicio  administrativa. Rotina, ~emergencia,
contrdle e situacdes de conflito social, como .v§mos,
suscitam diferentes problemas para o administra-
dor. Mas, justamente porque €-comum 2 todo§
Os setores do govérno, a discricionariedade esta

presente em todas as formas da atividade admi-
nistrativa.

E’ usualmente verdade, como proposicao geral,
que os funcionarios de maior categoria concede-se
mais poder discricionario do que aos de menor
categoria. Nao sera verdade dizer, por outro lado,
que o poder discricionario estd na razao direta
do grau de hierarquia. O poder discricionario
conferido a um grupo de pequenos funcionarios
é, certamente, digno- de nota. Exemplificando :
um chefe de policia pode decidir colocar num
certo bairro da cidade somente a metade de pa-
trulheiros designados para outro; ou pode resolver
reduzir o namero de oficiais do trafego e aumentar
a forca de detetives. Eis ai, claramente indicados,
relevantes atos de discricionariedade : — decisoes
de policia, envolvendo a escolha entre duas alter-
nativas. Ao mesmo tempo a meédia dos patru-
lheiros defronta-se com a necessidade de tomar
importantes decisoes que implicam julgamento e
discricionariedade. Devem os atos de uma pessoa
levemente embriagada ser considerados como con-
duta contraria a ordem ? Devem os violadores do
trafego ser automaticamente multados ao invés de
lhes fazer um apélo a consciéncia, dando-lhes outra
oportunidade ? No ponto em que, freqiientemente,
o funcionario e o cidadao se encontram, grande
niumero de questoes de discricionariedade tendem
a surgir. Por outro lado, o caixa de um departa
mento municipal de aguas pode lidar com cente-
nas de cidadaos por dia e quase nunca surge um
caso de exercicio de poder discricionario. Se sur-
gem questoes ou reclamacdes, o consumidor é en-
caminhado a um funcionario especial.

Quando um caso que encerra discricionarie-
dade administrativa é levado perante o tribunal,
a decisao provavelmente girara em torno da
questdo da natureza “vinculada” ou “discriciona-
ria” do ato. Diz-se que um ato é vinculado quan-
do a lei prescreve, em detalhe, os deveres do fun-
cionario, nao lhe dando oportunidade de deixar
de agir, nem lhe abrindo alternativa no curso da
acao. O ato é discricionario quando o funcionario
recebe da lei a jurisdigdo, mas para agir sem ca-
rater mandatario; neste caso, a escolha entre alter-
nativas e até mesmo a rentncia total a acao com-
preendem-se nos direitos do funcionario.

-

Mas o rumo a seguir é expressamente fixado.
O legislativo ndo diz : “Este poder é discricionario;
deixem-no sozinho!” Muito ao contrario, os tri-
bunais sao usualmente chamados a decidir se a
“conveniéncia publica”, “a seguranca e bem-estar
pablicos”, “uma razoavel restituicao” e outros
térmos vagos podem constituir padrao suficiente
para justificar o exercicio de um ato discricionario.
Em adendo a essas questoes jurisdicionais, con-
trovérsias sobre a maneira de exercer o poder dis-
criciondrio numa dada circunstancia produzem a
segunda grande classe de casos para os tribunais.
E’ o ato administrativo razoavel e justo, ou é éle
arbitrario e desarrazoado? Desnecessario sera dizer
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que a decisio de muitos casos discricionarios
compreende a ponderacao judicial do que o tri-
bunal entende ser prudente e proprio, em compa-
racao com o que a lei autoriza e o funcionario
fez.

Tém havido varios motivos legitimos de
queixa em relacaoc a maneira por que os tribunais
tratam da discricionariedade administrativa. Pre-
sentemente, é de reconhecer, alguns tribunais es-
taduais e federais comportam-se de maneira
esclarecida quando se suscitam controvérsias a
proposito da discricionariedade. Mas em muitas
jurisdicoes as idéias relativas aos problemas de

‘realce da moderna administracao sdo irreais e

sem base. Ha juizes que ainda falam a respeito
da lei como se esta fosse monopdlio dos juristas,
que acreditam que a lei do magistrado consiste
em normas e principios, enquanto que a discricio-
nariedade administrativa é arbitraria na sua ver-
dadeira natureza. Os juizes Blackstonianos tém
satisfacdo em reiterar constantemente a crenca de
que o judiciario € o “supervisor’” de todo o me-
canismo governamental. Eles encerram a teoria
da separacdo dos poderes numa camisa de forca
administrativa.

Historicamente, os tribunais tém sido hostis
em extremo para com a discricionariedade admi-
nistrativa. Em boa parte essa atitude pode prova-
velmente ser explicada pelo cilime e antagonismo
surgido ao tempo em que os tribunais de direito
comum e o poder executivo mantinham-se em luta
na Inglaterra. A ésse tempo o direito comum
estava tao prcfundamente ligado aos direitos pri-
vados do individuo e da propriedade que acao
oficial era encarada como um inimigo natural; a
discricionariedade administrativa é ainda conside-
rada mais como assunto de direito privado do que
de direito puablico. Mas a principal dificuldade
que se ergue no caminho de uma mais esclarecida
e liberal reacdo do judicidrio em face da discri-
cionariedade administrativa é a ignorancia de
muitos juizes no que ccncerne a necessidade aos
progressos .da moderna administracao. Muitos
juizes aparentam estar a ésse respeito mais domi-
nados por idéias preconcebidas e menos informados
que a média dos homens de negbcios.

A incapacidade de apreenderem os juizes
as necessidades da administracao é devida em
grande parte ao desinterésse ou a falta de habili-
dade para a viszZo de conjunto. A média dos juizes
aparentemente considera apenas o ato particular
impugnado e entao nao consegue perceber que
ésse poder discricionario é apenas um elo vital
numa cadeia. Como Dean Pound e a escola so-
ciolégica da jurisprudéncia sustentam, os direitos
sociais devem ser pesados contra os direitos in-

‘dividuais. Ora, confcrme Karl Llewellyn e os rea-

listas legais salientam, a discricionariedade admi-
nistrativa nao é um fim em si mesma, devendo

.ser entendida em funcao dos objetivos que o go-

vérno tenta alcancar. Infelizmente juizes como
Brandeis e Rosenberry (de Wisconsin), que véem
os fins, as relacoes e, talvez, o processo total, e

em suas cpinides formulam uma visdo de conjun-
to de cristalina clareza, — s3o muito raros.

Amplas diferencas de resultados nos casos
que encerram discricionariedade - administrativa
podem ser encontradas por qualquer pessoa que
estude as decisoes judiciais. Os resultados em
casos similares variam na escala que vai do rea-
cionario ao ultraliberal, conforme o espirito do
tribunal e de seus membros. E’ de se recordar a
observacao de Laski para acentuar que “o teste,
talvez, da aptidao institucional é, acima de tudo,
a simplicidade; e o crescimento da discricionarie-
dade administrativa tem sido acompanhado por
uma complexidade que é usualmente desnecessa-
ria e nac infreqiientemente perigosa”.

A regra geral que os tribunais tém forriulado
é a de que antes de ,se permitir ao funcionario
administrativo, o exercicio de poder discrionario
que afete os direitos de um individuo, o legislati-
vo deve ter criado um padrao. Padrac de que?
Qual a quantidade do padrao? Um padrao envol-
ve uma comparacao e freqientemente é estabele-
cido através de um processo subjetivo. Nao é de
surpreender que a lei seja falaciosa a respeito dés-
se assunto, e que a conduta judicial tenha, fre-
glientemente, a aparéncia de um processo de es-
camoteacao. Num caso tipicamente importante,
o tribunal assentou que o poder conferido ao co-
missario de seguranca publica pela lei e em vir-
tude do qual pode éste revogar a licenca de fun-
cionamentc de um restaurante se “a moralidade
publica, a satde, a paz e a boa ordem o recla-
marem’ era arbitrario e, pois, nulo por falta de
um padrao especifico. Em que medida deve o
padrao ser especifico? Exemplo ilustrativo das de-
cisoes liberais, e sob certo aspecto comparavel ac
caso acima citado, é dado por uma importante de-
cisao que reconheceu competéncia a “Public Utili-
ties Commission of Connhecticut”, para o licencia-
mento de 6nibus “quando a ccnveniéncia e neces-
sidede publicas o requeressem”.

O numero de decisoes liberais esta aumentan-
do. Algumas vao tao longe que a diferenca entre
elas e as opinides reacionarias sao notaveis. Por
exemplo, uma lei bancaria de Illinois e que con-
seguiu manter-se de pé conferia ao auditor po-
deres para recusar certificadc aos bancos, sempre
que tivesse razoes para crer que éstes estavam
sendo organizados para qualquer outro proposito,
que ndo o visado pela lei. Seria de desejar que
tivéssemos tido mais cedo atos dessa espécie! Os
problemas administrativos modernos nao . podem
ser sclucionados, em certas ocasioes, a menos que
amplos poderes sejam conferidos aos funcionarios.
A lei de utilidade puablica de Wisconsin isenta
as utilidades publicas do pagamento do custo das
investigacoes “quando o interésse plblico assim O
requer”. Constitui isso um padrao razoavel? Mui-
tcs tribunais dizem que ndo. A Suprema Corte de
Wisconsin sustenta o contrario, por entender que
nao é necessario um padréo fixo e rigido para que
haja delegacao de poder, quer administrativo, quer
legislativo. “Quando a lei é encarada em sua ver-
dadeira utilidade”, disse um recente comentador

S
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dessa decisdo, “os tribunais encontram, de qual-
quer modo, um jeito de criar um padrao”. A isso
se poderia acrescentar esta observacao de Ernest
Freund: — “A acao administrativa goza da pre-
feréncia daqueles que acreditam na regulamenta-
¢ao; a acao legislativa, da daqueles que conside-
ram a regulamentacao um mal necessario”.

A maioria dos casos que vimcs de citar autoriza
pensar que os tribunais estao reconhecendo ple-
namente a necessidade de serem concedidos am-
plos poderes discricionarios aos funcionarios publi-
cos; e que, portanto, qualquer atencao mais séria
para com a velha .e conservadora concepcao da
discricionariedade é como que um pontapé num
cavalo morto. Mas a antiga concepcao nao esta
morta; vive em muitas jurisdicoes e freqliente-
mente surge quando menos se espera. Se dese-
jamos ter a respeito da discricionariedade admi-
nistrativa idéias realistas e ‘consistentes, devemos
examinar os pontos de vista que até aqui exerce-
ram influéncia sébre a acdo judicial e comparar
essas teorias com as concepcoes modernas.

O ponto de partida da atitude hostil para
com a discricionariedade administrativa é a idéia
de que a lei constitui monopdlio dos juristas. l?es-
sa premissa podem ser tiradas varias conclusoes.
A lei, diz-se, é inerentemente moderac}g, enquan-
to que a discricicnariedade administrativa €, por
natureza, arbitraria. Consoante essa maneira d.e
entender, lei significa “normas” enquanto a discri-
cionariedade envolve a verdadeira antitese da cer-
teza legal. Eis porque Freund, escrevendo na pas-
sada geracao, disse que “no govérno da lt_el a dis-
cricionariedade teria um lugar muito limxtadq na
Administracao”. O desenvolvimento das institui-
coes politicas na Ameérica, prcsseguia éle, (El‘av»:.
relévo e forca ao que se poderia chamar’de e!e-
mentos irresponsaveis do govérno”, isto e, a dlls-
cricionariedade dos funcionarios e a das comis-
soes. Os juristas aparentemente visayam alcangar
o objetivo de Hlarrington: — 0 gcverno da‘lgl e
nio dos homens. A exemplo de Coke, os juizes
americanos acreditavam que os tribunais seriam
“superintendentes do reino” e lancaram olhares
profundos sébre a “General View of a Complete
Code of Laws”, de Bentham, que se propunha pa-
dronizar toda acao governamental e, por esse mo@o,
eliminar os derradeiros tracos da discricionarie-
dade administrativa.

Mas a utopia de Bentham avaptajava-se
consdantemente em obscuridade. A lej, quando
despida de seu transcendentalismq, apresenta-se
como uma unidade correndo atraves de. todcs os
processos governamentais. A importancia do dl'-
reito comum foi diminuindo a medida que a ati-
vidade humana foi sendo regulament.ada.. princi-
palmente, por atos emanados do legislative. O
direito comum de um Estado pode, e em muitos
casos tem sido, radicalmente modificho por um
novo codigo geral elaborado pelo legislative. A

pesquisa histérica sobre o direito comum e a gl'alor
atencao a pratica continental..re:zvelaram ar'n.as a
estreita relacao entre o judicxérlo‘e_all admllmstrrlgli-_
cdo piblica. A responsabilidade inicial pela ap

cacao da lei recai sébre os funcionarics piblicos;
somente quando circunstancias extraordinarias o
exigem é que os orgaos judiciirios sio chamados
a intervir. Nao ha diferenca intrinseca entre a lei
que o administrador poe em execucdo e a que
0 juiz manda obedecer; a principal diferenca esté
em que o juiz, usualmente, tem a tltima palavra,
no caso de um ccnflito de interpretacdo. Por ou-
tras palavras a lei é antes um meio do que um
fim; é um meio através do qual os interésses e de-
sejos da sociedade sao atendidos. No total de ati-
vidades, a administracao tem mais deveres a cum-
prir do que o judiciario. Uma interpretacdo fun-
cional désse tipo abre caminho para o descrédito
da exaltada nocdo de que o judiciario é o regula-
dor dos negocios de quem quer que pertenca a
familia governamental. E indica, também, que nao
ha razao fundamental para que o total de discri-
cionariedade seja monopolizado pelo legislativo e
pelos tribunais; todos os ramos do govérno atuam-
através da lei, todos servem ao mesmo fim. Qual-
quer poder de que necessitam os trés ramcs do
govéerno para operar com eficiéncia deve ser clara-
mente concedido. Isso quer dizer, como ja vimos
antes, que o desenvolvimento da discricionarieda-
de administrativa é aconselhavel.

Grande confus@o suscitada por decisdes rela-
tivas a discricicnariedade administrativa é atri-
buivel a interpretacoes muito diferentes a respeito
da separacao de poderes. Alguns juizes ainda fa-
lam na “natureza inerente” de um poder e se preo-
cupam em saber se um ato é “intrinsecamente”
legislativo, judicial ou administrativo. Como po-
dem juizes escrever tais coisas, depois de terem
lido a réplica de Holmes no caso Springer e Ilhas
Filipinas, é dificil de compreender. Em verdade,
conforme disse o juiz Holmes, ndo ha divisoes agu-
das entre poderes legislativos e administrativos,
ou judiciais e administrativos. A realizacdo de cer-
tas funcées administrativas, tais como a regula-
mentacao de estradas de ferro ou a definicao dos
casos de acidente industrial, importam em reunir
na mesma mao os poderes legislativo e judiciais.
Em seu exaustivo estudo da “Interstate Commerce
Commission”. I. L. Sharfman chegou a conclu-
sao de que:

como um tribunal em acdo ela infringe com fregiiéncia
a chamada separacao governamental de poderes. Con-
quanto aparentemente, como um corpo administrativo, a
Comissao esteja apenas executando mandatos conferidos
pelo Congresso, ao solucionar controvérsias ela exerce
autcridade judicial; e ao tracar normas para casos futuros,
esta elaborando diretrizes de carater legislativo.

Indice da presente confusdo a respeito de
discricionariedade e separacao de pcderes sdo as
afirmacoes de trés autoridades em direito adminis-
trativo, Mc Farland, em seu tratado sobre a “Fe-
deral Trade Commission” e a “Interstate Com-
merce Comissicn”, conclui que o térmo legislativo
serve para indicar a matéria que os tribunais dei-
xam a discricionariedade dos érgdos administrati-
vos. Cada evento constado pela “Federal Trade
Commission” — continua éle “é tratado como
matéria de lei nos tribunais”. Em relacdo ao mes-
mo assunto Jchn Dickinson salientou que “a acéo
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discricionaria da administracdo é judicial e por-
tanto além do alcance da responsabilidade civil”.
Finalmente, Ernest Freund tentou resolver a di-
ficuldade logica referente a administracao e a se-
paracao de poderes, dizendo “A verdadeira signi-
ficacao do poder decisério administrativo nac con-
figura uma variante do genuino poder judiciério,
apenas importa em libertar o judiciario de fungoes
mais ou menos legislativas”.

Felizmente alguns de nossos intrépidos juizes
tém demonstrado o desejo de dar as coisas a exa-
ta definicao. Dizem éles que a classica teoria da
separacao dos poderes é inadequada as condigoes
modernas, conduzindo a uma interminavel confu-
sao e ao sofisma judicial, quando se pretende
aplica-la estritamente. A idéia tradicional de que
cada um dos trés poderes dc govérno tem uma
natureza inerente e indelével, cada uma excluin-
do os demais pertences ao limbo do fundamenta-
lismo governamental.

Em muitos casos a teoria da “natureza ine-
rente” dos poderes governamentais tem sido pos-

ta de lado e em seu lugar se tem posto em evi- -

déncia a utilidade e o efetivo exercicio das funcoes
necessarias. Dean Pound féz uma fecunda sugestao
a proposito da frase “divisdo do trabalho” como
o equivalente de separacao de poderes. Nao é pre-
ciso fazer a apolcgia de uma interpretacao rea-
lista como essa; semelhante ponto de vista, fun-
cional e pragmatico, deve torrar-se pacifico e do-
minante. Se as teias de aranha filos6ficas forem
removidas, poderemos provavelmente observar que
a escolha entre alternativas é um prcblema comum
a legisladores, juizes e administradores.

O proposito do judiciario de sustentar os atos
de discricionariedade fortalecer-se-a, indubitavel-
mente, a medida que se for alargando o conheci-
mento das necessidades da moderna administra-
cao. Rapidas decisdes por parte de funcionarios
ccmpetentes sdo elementos imprescindiveis aos
governos hodiernos, ao menos em alguns dos mais
importantes setores. Outros campos da administra-
cao, tais como a inspecao de satide e o servico de
imigracao dependem para o seu éxito de uma ccm-
pleta finalidade administrativa, tanto como dse
rapidez e pericia. Aos tribunais meramente se re-
serva o direito de reexame.

A principal razao que enseja e justifica a
discricionariedade administrativa sdao as limita-
coes de tempo e de aptidao do corpo legislativo,
cujo trabalho além de ser lentc sofre interrupgao
nos periodos em que as sessoes ficam suspensas;
entdo, a discricionariedade administrativa cuida
dos assuntos urgentes, tais como a quarentena,
atende as variedades locais e aos detalhes, traca
normas para situacoes futuras, prové os meios
para a realizacdo de negocios complexcs e técni-
cos, e procura harmonizar as partes em conflito.

Mas é quase certo que tanta generalizacdo a
propésito da razao de ser do poder discricionario
induz a érro. Um dos pontcs mais importantes
a ter em mente no que concerne a revisao dos
tribunais é que o carater especial do trabalho exe-
cutado pelos departamentos administrativos tam-

bém deve ser levado em conta para diferenciar
amplamente os problemas da discricionariedade.
Em muitos cascs a discricionariedade é sangue vi-
tal, enquanto que noutros é apenas um instrumen-
to util. Deveriam todos os tribunais seguir, cons-
cienciosamente, o ditame com que o tribunal de
Missouri prefaciou suas consideracoes em térno
de um caso de discricionariedade, dizendo:

De modo geral as decisdes que envolvem questoes
de validade do poder discricionario reconhecem as dife-
rencas de natureza do objeto da regulamentacdo ou as
circunstancias sob as quais a discricionariedade deve ser
exercida, por isso que muitas vézes em face da natureza

do objeto é impraticavel o estabelecimento de uma regra
definida e compreensiva.

Os campcs nos quais a discricionariedade
frequentemente se modifica sao os que mais de-
pendem da liberdade de decisao e do grau dos
adiantamentos técnicos. As funcoes administrati-
vas de que nos lembramos mais facilmente sao o
lancamento de impostos, regulamentacao das uti-
lidades publicas, contréle sobre negdcios e opera-
coes. financeiras, e as varias formias dc poder de
policia, visando a protecao da satde e seguranca
publicas. Onde quer que os direitos de proprie-
dade sejam envolvidos, os tribunais sdo, em ge-
ral, particularmente atentcs as reclamagoes contra
a discricionariedade. Mas hoje, quando a popu-
lacao esta concentrada, ¢ habitante das cidades
depende da protecdo governamental, e os desa-
justamentos em qualquer setor da atividade so-
cial atingem tdo rapidamente os outros, que o tra-
balho dos nossos mais importantes departamentos
cedo fracassaria se a presteza a discricionariedade
e objetivo colimado sofressem embaracos ou frus-
tracoes. A prevencao de um epizootia epidémica
exige que os funcionarios da satide tenham poderes
para crdenar, sumariamente, a destruicao dos re-
banhos afetados; a efetiva regulamentaciao dos
bancos e das utilidades puablicas envolve o poder
discricionario de investigar as praticas financeiras
e em conseqiiéncia determinar as necessarias mo-
dificacoes, a rapida demolicao de habitacoes poe
em foco o conhecimento das plantas de constru-
cao; somente ¢ conhecimento. técnico pode carac-
terizar uma droga perigosa ou uma propaganda
falsa e enganadora; o'govérno nao poderia operar
por mais tempo se os impostos ad valorem e ou-
tras formas de taxacac que implicam julgamento
e experiéncia administrativa pudessem ser manti-
dos em suspenso por intermédio de constantes
apelos ao judiciario. s

Os Estados Unidos percorreram um longo ca-
minho a partir da situacao existente ha setenta
anos atras e a respeito da qual Dean Pound es-
creveu:
desenvolvemos um sistema de interferéncia judicial na
administracao. A lei paralisando a administracao era
um espetéculo de cada dia. Quase que cada importante
medida de policia ou administracio encontrava um obs-
taculo. Deixamos a cargo dos contribuintes os meios
destinados a prevenir o desperdicio dos fundos pablicos

e o mau uso dos processos de taxacao. Em muitas juris-
dicoes nao era incomum ver-se o conjunto de impostos

necessarios a manutencao dos negoécios publicos ser detido
pela injuncao. Nosso govérno era de lei e nao de homens.
A administragdo convertera-se tao-somente “numa agén-

cia subordinada dentro do processo total do govérno’.
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A questao nao é saber se a discricionariedade
deve ser conferida; em muitos casos grande par-
cela de discricionariedade é wtil. O problema im-
portante estd em saber como exercé-la e acaute-
lar os interésses dos particulares contra o abuso
de pcder que ela enseja.

Num balango das razoes que justificam o au-
mento da discricionariedade da administracao
americana, dois fatéres devem ser considerados,
nomeadamente, o pessoal e as técnicas. Sébre_o
primeiro ponto tem hdvido grande incompreensao
‘e falta de apreciacao. Se ¢35 juizes tivessem uma
elevada opiniao a respeito do servico publico, nao
alimentariam tanta suspeita para com o poder
discricionario. Mas ndo a tém. Provavelmente uma
das razoes disso estd em que o judiciario superes-
tima sua prépria superioridade. Ainda subsiste o
sentimentc de que os juizes devem ser os super-
visores da maquina governamental, por pertenCef,«
rem a uma classe superior. E-lhes dificil acredi-
tar, como Jerome Frank e outros recentemente o
demonstraram, que os “juizes sao humanos” tam-
bém. Certamente, os grandes juizes reconhecem
essa verdade e suas atitudes vém sendo cada vez
mais apreciadas na esfera administrativa.

Poucos juizes tém estudado ©S Progressos al-
cancados pela administracao pﬁbllca‘ na _ultlma ge-
racao. A maioria ainda pensa no fllhotxsmo'e na
corrupcao que eram incomparavelmente mais co-
muns nos tempos de sua juventude do_ que hoje
em dia. Para essa maioria, administracao publlca
é sinénimc de mediocridade. Como o publico em
geral, muitos juizes nao se dao .conta de que o ser-
vico publico americano evoluiu a passos largos
no curso da atual geracdo. Nem se apercebem de
que a maioria das pessoas investidas c"Le deeres
discricionarios — os meédiccs, os coruissarios fje
utilidades publicas, os oficiais de po.lic1a, os comis-
sarios de seguros, os chefes executivos de depar-
tamentos do trabalho e, em geral, os a!tos func-lo’-
nérios — provém do mesmo nivel social dos jui-
zes e como éstes possuem grande preparo. Por
que misterioso processo vém ésses homens a tor-
nar-se essencialmente arbitrériqs, e.nquant'o os ]Lll;
zes permanecem na mais estrita imparcialidade?

Alguém podera responder que a diferenca nao
esta tanto nas pesscas como nos co~ntrastes 'e _pr'o:
cessos que distinguem a ad‘]ud@aqao da aqmln;se
tracdo. Ainda aqui a analise singela mostra q~e
as diferencas ndo sdo tao grandes como se SUpO .
De certo os tribunais procuram seguir regras, prin
cipios e precedentes; pugnam pela coerenc1? ;
certeza., Mas, como tém constantemente acen ud
do Pound, Ccok, Llwellyn e m’n.ros, o grau ce
certeza nao é 'tdo grande na pratica e em teor;:
nao é o que sustentam os defensort?s da correndx
jurisprudencial. Algo que se poderia chan;ar set
“legislacdo judicial” é de esperar-se naque:l? %)
tores em que mudancas economicas e SOCI 150;‘_
verificam rapidamente. Sdo ésses os’n.'xes:inozi}:s)cri-
tcs em que, na maior parte, o exercicio da 5
cionariedade administrativa mostra-se maxls N
Cessario e importante. O trabalho da lf‘e_dera\C 44
de Commission” constitui um caso tipico. Certa

mente para éste assunto nio foram elaboradas
normas legais rigidas. Aqui, como em outros seto-
res da administracac, o ensaio e érro e o gradual
aperfeicoamento dos padrdes administrativos sé-
bre competicdo, justo preco e propaganda, consti-
tuiram o processo empregado e éste, como a expe-
riéncia indica, poderd ser seguido no futuro. O
ccempleto sucesso de um plano dessa espécie de-
pende da cooperacao dos trilsunais. Os 6rgaos ad-
ministrativos devem ser investidos de discriciona-
riedade para abrir novos caminhos, e gozar de
maior liberdade no que tange a revisao judicial,
a fim de que possam criar e manter padroes uti-
lizaveis.

A administracio também & guiada por nor-
mas e principios. E quanto mais devotadamente
estudamos as chamadas regras judiciais em
comparacdo com os padrdes administrativos, me-
nos diferencas fundamentais constatamos. Os
objetivos visados e os métodos usados pelos tri-
bunais para estabelecer a regra de que o chefe
de familia responde pelos danos causados por
um membro da mesma na direcdo do automével
a ela pertencente, nao difere, em esséncia, do
processo através do qual uma comissdo de aciden-
te industrial estabelece um padrio de risco agra-
vado, sendao atualmente, no curso do emprégo.
O aperfeicoamento das regras do direito comum,
tais como a conclusdo de um contrato mediante
a expedicao de uma carta, é, em tltima analise,
do mesmo estéjo e obedece aos mesmos estagios
de experiéncia através dos quais os tribunais
administrativos estabelecem um padré@o para o in-
tercambio dos carros de carga em tédas as partes
do pais.

Ha, com certeza, muitas modalidades de
discricionariedade administrativa, mas nem todos
os atos discricionarios importam na formulaciao de
um “standard”, de uma regra ou um principio.
Algumas decisées ad hoc, envolvendo discriciona-
riedade sao formuladas para um caso especial,
nao sao repeticoecs; outras necessitam de audién-
cias formais ou informais, cujo processo muito
se assemelha aos dos tribunais e onde as regras
e decisdes gradualmente dio origem a uma série
de padrGes; noutros casos as regras ja se acham
estabelecidas e cristalizadas, de modo que a
aplicacao do principio geral ao caso especifico
ndao requer muita deliberacdo e espirito inventivo.
Aqui podemos voltar,- novamente, a lembrar que
as exigéncias e necessidades das tarefas admi-
nistrativas em particular variam grandemente.
Em muitos casos, o estabelecimento de um pa-
drao rigido pode prejudicar o principal objetivo
do ato, enquanto que noutros casos é conveniente
e natural imprimir clareza as regras. Até onde
os juizes insistem em que os administradores
devem tracar rumos tanto quanto possivel defi-
nidos para os cidadaos, essa tltima orientacao é
recomendavel; se, entretanto, por incapacidade
de compreender os propésitos da lei e as exi-
géncias da administracio insistem os juizes por
uma super-rigidez dos padrées administrativos,
entdo semelhante ignorancia deve ser francamen-
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te repudiada. Ademais, a tendéncia atual em
certos setores de reabrir o caso ja decidido nos
tribunais administrativos, ao invés de proceder,
meramente, ao exame da decisdo como se supoe
que os tribunais devam fazer, importa em interfe-
rir na finalidade administrativa, o que nao ajuda
senao a destruir os padroes administrativos e a
tornar inoperante o legitimo poder discricionario.

A melhor salvaguarda dos particulares con-
tra o abuso do poder discricionario deve ser
procurado nc pessoal e nos elementos processuais
exatamente considerados. Nao ha razao para que
nao se possa recrutar administradores dotados
de mentalidade judicial (isto €, imparcial) como
os mais esclarecidos juizes. A medida que o cali-
bre das pessoas recrutadas para o servico admi-
nistrativo se aperfeicoa, mais larga margem de
discricionariedade pode ser conferida. O fator
humano é certamente o mais importante. Do
mesmo modo, o individuo e a sociedade sao bene-
ficlados pelo aumento dos padroes administrati-
vos que tém mais chance de ser compreendidos

lei.

QOutras salvaguardas encontram-se nas dis-
posicdes costumeiras sobre o processo e a conduta
relativos ao exercicio do poder discricionario neste
pais. Se, em certos ramos da administracao, os
funcionarios sao investidos -de amplos poderes
discricionarios, se os caracteristicos do legislativo
e do judiciario s@o considerados, se a interferéncia
dos tribunais deve ser quase que plenamente asse-
gurada, entdo  os melhores resultados se devem
exigir da atuacdo dos tribunais em processos
administrativos dessa espécie. Felizmente esta
condicao ja existe num estado de alto aperfeicoa-
mento, como o demonstra a maneira de agir
da “Interstate Commerce Commission”, da co-
missao de acidentes industriais e varios outros
orgaos administrativos. O fator essencial de um
justo e democratico procedimento administrativo
tem sido tdo completamente debatido em tantas
oportunidades que bastaria uma simples enume-
racao. Ainda aqui seria perigoso generalizar,
porque a um procedimento sumario, como a qua-
rentena, nao caberia a totalidade das considera-
coes formuladas a propdsito, digamos, de um caso
de indenizacdo de trabalhadores.

Pode-se dizer, de modo geral, que num pro-
cedimento administrativo o que envolva discricio-
nariedade e afete os direitos de alguém, varias
condicbes importantes devem estar presentes.
Em primeiro lugsr deve haver adequado aviso;
as partes devem ter prévio conhecimento dos
atos que afetam seus interésses. Deve haver tam-
bém  publicidade; os direitos nao podem ser

alienados em processos feitos as ocultas. Regra-

geral, todos os interésses afetados, ainda que re-
motos, devem ser consultados e ter uma oportu-
nidade de se afirmarem. Todo individuo, em prin-
cipio, tem direito de recorrer; ndo é preciso que

o recurso seja judicial, e nem sempre é possivel .

subordina-lo a conveniéncia de cada um. O pro-
cedimento a observar no recurso ha que ser o

e apreciados pelo publico, do que as regras da*

adequado; o tecnicismo do processo judiciario de-
ve ser evitado, mas todas as regras fundamentais
para a garantia da plena e exata apuracao dos
fatos devem ser observadas. Para que sejam evi-
tadas decisoes arbitrarias ou caprichosas deve-se
dispor dos necessarios meios; o melhor caminho
para se chegar a ésse resultado consiste, usual-
mente, na criacao do aparelhamento administrati-
vo de recursos e revisoes. Finalmente, nenhum
homem deve ser juiz de sua prépria causa; éste
postulado deve cer entendido mais amplamente
do que restritamente, ou de outro modo as revi-
soes administrativas serdo automaticamente eli-
minadas. Em realidade, os Estados Unidos in-
questionavelmente precisam de tribunais admi-
nistrativos especiais para a apreciacao dos impor-
tantes casos de controvérsia entre o servico admi-
nistrativo e os cidadaos. Tribunais désse tipo pro-
porcionariam outra salvaguarda efetiva contra
a possibilidade do abuso do poder.

As indicacoes sao, pois, no sentido de que
se pode esperar o fortalecimento dos poderes dis-
cricionarios dos administradores. E’ importante
que os juizes se mantenham em dia com as ne-
cessidades e a competéncia da moderna admi-
nistracao. O problema da discricionariedade é
diferente para quase cada uma das funcoes exer-
cidas pelos agentes da administracao. Os tribu-
nais devem considerar devidamente ésse fato.
A discricionariedade nao é uma coisa fora do
comum; nao é, precipuamente, um conceito legal:
— é a verdadeira substancia das tarefas coti-
dianas em todos os ramos do govérno. A melhor
defesa contra o abuso do poder esta em recrutar
para a administracao o tipo de pessoas que con-
vém. O espirito de justica deve ser infundido aos
funcionarios publicos chamados a administrar a
legislacao delegada e os regulamentos. Os meiho-
res aspectos da adjudicacao devem ser incorpora-
dos ao processo administrativo. As mais efeti-
vas garantias sao as da competéncia e da dis-
ciplina de classe, devendo-se preferir o controle
interno a coacdo externa. A administracao deve
dar-se conta de suas deficiéncias, ter em mente
os controles externos que interferirao quando ne-
cessario, e possuir confianga na sua propria ca-
pacidade de realizar de modo satisfatorio o que
o publico dela espera. O judiciario nao deve ser
considerado como tutor dd administracao e muito
menos como um regulador oficial. A administra-
cao pode e deve aprender a solucionar seus pro-
prios problemas. “De modo algum pode o goveér-
no ser padronizado”, escreveu Ernest Freund.
“No ordenamento dos negécios publicos tanto
como no dos negbcios privados, ha lugar para a
prudéncia e o discernimento e mesmo, onde exis-
tirem fércas ocultas ou imperfeitamente compre-
endidas, para a investigacdo e o acaso”.
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Principios e Problemas de Govérno

QUESTOES CONCERNENTES A DISTRIBUICAO DOS
PODERES DO GOVERNO

NTRE essas questdes estdo a do aumento dos
poderes executivos e do seu arbitrio; a do
declinio da autoridade legislativa relativamente a
elaboracdo e a aprovacdo do orcamento; a da ne-
cessidede de ser o govérno exercido por autorida-
des permanentes, técnicas ou profissionais com as
conseqiientes repercussoes sobre a elaboracao e
execucdo da lei e as criticas dos sistemas parla-
mentar e presidencial de governo.

Extensdo dos Poderes do Executivo — Um
dos mais notaveis fatos que dizem respeito ao
desenvolvimento dos governos modernos € o ponto
a que chegou a extensdo dos poderes do executivo
e o seu arbitrio na administracdo da lei. Isto
atingiu o seu extremo, de certo, em relacao com
os poderes que lhe s@ao conferidos em te:mpo de
guerra, situacdo em que O império da lei cede o
seu lugar ao da forca, baseado na vontade e no
arbitrio das autoridades administrativas e qos
lideres militares (1). As modernas formas dita-
toriais de govérno aproximam, quando ndo exce-
dem, os processos de governo militar, dev1d.o a
concentracio de poderes nas méos do executivo.

A seguinte declaracao de Franklin Dfalano
Roosevelt mostra como um poderoso }1der inter-
preta o poder discricionario do executivo:

O fator mais importante que deu a min.‘ha
administracao o seu legitimo espirito e o sentido
de coragem, de honestidade, de genuina democra-
Cia assim como o desejo de servir ao povo s:mplcfs
e bom, foi a idéia que eu tenho a respeito da teoria
de que o poder executivo SO € limitado pelas res-
trices e proibigbes explicitas contidas na AConstz-
tuicdo ou impostas pelo Congresso por'ff)_rga’de
seus poderes constitucionais. Minha opiniao é &
de que téda a autoridade executiva e, acima de
tudo, téda a autoridade executiva que ocupa o:s‘
Postos mais elevados, é uma serva do povo, obri-
8ada, ativa e afirmativamente, a fazer tudo o que
Possa para o povo e ndo a contentar-se com

\_——

(1) Vide W. F. Willoughby e Lindsay Rogers 7
An Introduction to the Problem of Gove{nment (Double-
day, Doran and Company. Inc., 1921, pag. 95).

CHARLES GROVE HAINES

(Professor de Ciéncia Politica da Universidade
de Califérnia)
E
BERTA MOSER HAINES
(Traducao de Espirito Santo Mesquita)

mérito negativo de guardar os scus talentos intatos
num guardanapo. Recuso aceitar o ponto de vista
segundo o qual o que é imperativamente necessario
para a nacao nao poderia ser realizado pelo Pre-
sidente, a nao ser que éle {6sse capaz de descobrir
algum meio especifico que o autorizasse a fazé-lo.
Minha conviccao é a de que nao sé € de seu direito
ccmo, também, de seu dever fazer tudo o que a
necessidade da nacao exige que se faca, a nao ser
que sua ac¢fo seja expressamnte vedada pela
Constituicao e pelas Ieis. (2).

Muito embora o Presidente Taft achasse que
essa doutrina era “perigosa’” e que poderia resultar
na pratica de arbitrariedades, ela, nao raro, exerce
muita influéncia sobre os presidentes americanos.
Serviu, de fato, como um dos argumentos princi-
pais de defesa dos amplos poderes conferidos ao
Presidente da Republica pelas leis de emergéncia
aprovadas pelo Congresso na sessao especial de
1933.

O processo, atualmente em vigor, de conferir
competéncia aos titulares das pastas ministeriais
para baixar regulamentos e para criar conselhos
e comissoes de carater eminentemente executive,
mas que desempenham funcoes que sdo, na essén-
cia, de natureza legislativa, executiva e judiciaria,
contribui, além disso, para realcar o fato de que
os governos modernos estdo caminhando no sen-
tido de reforcar, cada vez mais, os poderes do exe-
cutivo (3).

O Deao Pound, falando a respeito das ten-
déncias que se manifestam no Estado de nossos
dias, afirmou, recentemente, que relativamente aos
governos da América passamos por trés periodos:
primeiro, o periodo em que se manifestou uma
séria tendéncia no sentido de atribuir-se grande
responsabilidade e de conferir-se muita autoridade
aos legislativos; segundo, o periodo em que os
legislativos perderam prestigio, sofrendo muitas
restricoes o exercicio de suas faculdades, transfe-

(2) The Presidency: Its Duties, its Powers, its
Opportunities, and its Limi‘ations, de William Howard
Taft. (Charles Scribner’s Sons, 1916, pags. 125, 126).

(3) Administration Legislation, de John A. Fairlie,
publicado em Michigan Law Review, jan. 1920, vol. XVIII,
pag. 18 e The Growth of Administrative Justice, de Ros-
coe Pound, publicado em Wisconsin Law Review, jan.
1924, vol. II, pag. 321. :
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rindo-se, entdo, para ¢ judiciario, que & o respon-
savel pela observancia dessas limitacoes (protetor
das constituicoes) poderes e atribuicoes extraordi-
nérias, e, terceiro, o periodo em que entrou em
declinio o prestigio e a supremacia do legislativo
e do judiciario. Acontece, além disso, que estamos,
nés mesmos, promovendo, agora, a ampliacao dos
poderes dos orgdos do executivo, o que ja atinge
um ponto extraordinario. O processo de transferir
autoridade de uma secretaria de Estado para
outra varia, sem ditvida, de acordo com as condi-
coes peculiares dominantes em certas épocas, mui-
to embora seja verdade que a teoria da separacgao
de poderes, no seu sentido original de separacao
e de independéncia de fato, pareca ser aplicavel,
exclusivamente, a uma sociedade primitiva e atra-
sada. As modernas funcdes de govérno, complexas
e imensas como sao, exigem que se proceda a uma
grande ampliacao do campo de competéncia do
executivo e a uma conseqiiente restricao, pelo
menos relativa, das atribuicoes dos outros dois
poderes.

Declinio do contréle exercido pelo Legislativo
sobre o Orcamento — A aprovacao do orcamento,
ato que implica em criacdo de impostos e con-
cessao de créditos, era considerada como da pro-
pria esséncia das assembléias legislativas e carac-
teristica fundamental do govérno representativo.
Para Edmundo Burk, a liberdade de um govérno
depende, em grande parte, de poder éle controlar
os cordoes da bdlsa do Tesouro. A situacao mu-
dou, porém, e a observacao de Burke parece que
ja ndo é mais procedente. A concessao de créditos
e a criacao de impostos pelo legislativo so tiveram
por resultado aquilo que é conhecido por “métodos
de extravagincia” que atingiram proporcoes até
entdao desconhecidas. O reconhecimento dessag
mazelas do sistema de elaboracao do orcamentc
pelo legislativo teve por resultado, em muitos
paises, a transferéncia desta funcdo para o exe-
cutivo, confiando éste a um dos departamentos do
govérno a tarefa e a responsabilidade da elabora-
cao da proposta orcamentaria.

A funcao do legislativo nessa matéria passou
a ser entdo a de lancar sébre a acdo ministerial a
luz da publicidade. Acontece, porém, que até mes-
mo essa funcdo de dar publicidade foi-lhe arreba-
tada pela imprensa e outros 6rgdos. Esse processo
atingiu a sua expressio maxima na Inglaterra,
onde o gabinete prepara a proposta orcamentaria
e a Camara dos Comuns desempenha a funcdo de
introduzir-lhe emendas. A tendéncia é para enfra-
quecer ainda mais a autoridade do legislativo
nesse setor, procurando-se aumentar, com isso, a
eficiéncia executiva e reduzir as extravagancias
do legislativo, cujos membros estdo, em geral,
dominados pelos interésses pessoais e locais.

Necessidade de administradores profissionais
permanentes — A extraordinaria ampliacdo das
funcGes governamentais e a crescente complexi-
dade dos problemas que a administragdo publica
envolve, exigiram que se modificassem, profunda-

mente, muitos dos principios e processos praticos
adequados as sociedades primitivas e atrasadas.
A complexidade das operagdes governamentais,
além de seus intimeros problemas intrincados e
técnicos, fizeram com que se tornassem indispenséa-
veis para a administracdo piablica os servicos de
um grande nimero de especialistas. Pensa-se hoje,
porém, que é mais facil obter os conselhos e a
assisténcia désses técnicos quando os processos de
legislacdo e de administracdo se conjugam. Na
maioria dos governos, no entanto, os ministros e
as autoridades ligadas ao Executivo controlam os
trabalhos de preparacao dos projetos de lei e o
respectivo encaminhamento ao legislativo. A ini-
ciativa do executivo nesse terreno acabara fazendo
com que ésse assunto (elaboracdo de projetos de
leis) seja confiado, exclusivamente, a especialistas
e profissionais que criardo uma técnica de legis-
lacao com a qual nao se poderao comparar oS
processos atualmente em vigor na América.

Na Inglaterra e na Franca, por exemplo,
desenvolveu-se muito a classe dos administradores
profissionais e permanentes, os quais, pelos res-
pectivos preparo e experiéncia, estdo devidamente
qualificados para enfrentar as dificuldades da
administracao. Em escala cada vez maior, as
atividades dos governos federal e estaduais nos
Estados Unidos estao a cargo de homens profissio-
nalmente treinados e que conquistaram suas posi-
coes por férca de meritorios servicos prestados.
E comum encarregar-se agora os conselhos ou as
comissoes do trato de complexos problemas de
governo, antes de serem decididas quais as dire-
trizes politicas e administrativas a seguir e quais
os processos de acao a adotar. Muito embora
sejam diferentes os métodos de conseguir a cola-
boracao de administradores profissionais perma-
nentes, o resultado geral da conduta dos negdcios
publicos é idéntico. E, talvez, dificil recrutar e
conservar no servico pessoal profissional capaz,
sob um regime de estrita separacao de poderes,
possuindo cada um désses poderes uma autoridade
propria e independente.

Criticas ao regime parlamentarista e presi-
dencialista — A desconfianca e a insatisfacao com
que hoje o povo vé os orgaos legislativos sao
caracteristicas dignas de nota do moderno pensa-
mento politico. O govérno representativo, que
j4 foi até considerado como uma simples panacéia
e, de outra feita, como um simples requisito indis-
pensavel ao progresso da democracia, esta agora
sendo posto a prova! Verifica-se uma séria insatis-
facdo do putblico para com as atuagdes dos 6rgaos
representativos em paises como Franca e Ingla-
terra, que vivem sob o regime parlamentar ou de
gabinete, manifestando-se, também, a mesma insa-
tisfacdo nos paises que vivem sob o yegime presi-
dencialista, como os Estados Unidos. Afirmam
algumas pessoas que ésses 6rgaos niao sao real-
mente representativos; que somente certas classes,
principalmente as abastadas, dos proprietarios e
dos profissionais liberais, é que sdo representadas
nas atuais assembléias politicas, afirmando-se,

1
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também, que a grande massa de trabalhadores e
muitos outros grandes grupos ndo sdo nelas devi-
damente representados. Essas objecoes estdo pro-
vocando um amplo movimento em prol dainsti-
tuicdo de assembléias baseadas no principio de
representacao das classes, tanto as operarias como
a dos profissionais liberais (4) que teriam, entdo,
a necessaria autoridade para tratar de muitas
questoes relativas ao trabalho, ao horario, as con-
dicdes sanitéarias, aos salarios e outros assuntos
que ndo sdo, satisfatoriamente, resolvidos pelas
atuais assembléias politicas. Acusam,  frequente-
mente, os legislativos de serem ineficientes, custE)-
sos e corruptos, dizendo-se mesmo que £sses trés
defeitos sdo perfeitamente visiveis em nossos atuais
orgaos legislativos.

TENDENCIAS PARA O GOVERNO DE TIPO TOTALITARIG

As modernas assembléias representativas
assim como o regime parlamentar que delas re-
sulta tém sofrido ataques t@o sérios e tao radic?is
que acabaram criando um problema ainda ‘maior
a que se da, as vézes, o nome de crise do gzstema
parlamentar. Num numero cada vez maior d,e
paises europeus, a opiniao dominante .é desfavora-
vel ao parlamentarismo inglés. O antlparlamfan.ta-
rismo, por outro lado, esta tomando forma defx‘fnfia
na Franca, onde podera assumir o aspecto de vio-
lenta antipatia, de desdém franco ou de critica
ostensiva ao Parlamento. O entusiasmo que des-
pertava ou mesmo a pequena popularidade de que
desfrutava, parece que desapareceram”  (5).
Falando a respeito do atual sistema ‘parl‘amentar,
disse o Professor Larnande, da UniverSId:ade de
Paris que “isto ndo pode continuaf assim. (0]
regime parlamentarista, conforme é praticado,
deve sofrer uma reforma ou desaparecer. »
for modificado, corre o risco de ser .substltuldo por
forca de um ato cujas conseqiiénma—s nao podem
ser previstas”. Tratando das solucoes propost?’s
para os modernos e embaracosos problemas poli-
ticos, observa éle: “Relativamente a essas dl/f.l-
culdades, nunca acreditamos que uma assembléia
numérosa, em que o homem discursa 'para as
galerias e cujo plenario €, apenas, um r:a’cmto des-
tinado ao passatempo, possa resolvé-las” (6).

m as razoes dessa mudanca geral

de atitude para com os Orgaos representativos €

para com o regime parlamentar? No que pese a

te da oposicao ao regin.le gira
el o o . do pelo legislativo

em térno do predominio exercl

Quais seria

(4) A Constituicio de 1934, do Brasil, foi a pri-
a América do Sul para a demo-

meira tentativa feita n 3
dispondo sobre a

cratizacdo da assembléia legislativa,
representacao chamada classista.

(5) ' The Anti-parliamentary Movement in FraAnce,
publicado em American Political Science Review, agosto,
1927, pag. 553 e de autoria de Robert K. Gooch.

(6) The Development of the Rspresentative Sy’stfam
in Our Times, (Inter-Parliamentary Union, 1928, pagina
39).

Se nao

e de certos processos por €éle consagrados. Al-
guns dos seus vicios so os a seguir citados:

A iniciativa individual na proposicio de me-
didas e apresentacao de projetos de leis é ilimi-
tada; ndo ha restricdao aos debates; as grandes
comissoes desempenham funcdes descoordenadas
no processo de elaboracdao da lei, nao sendo mais
invocado -aquéle dispositivo constitucional caduco
que regula a dissolucao do Congresso. O Parla-
mento e os respectivos membros nao hesitam em
imiscuir-se em algumas ou mesmo em tddas as
atividades e atos da administracao. As camaras
estdo quase constantemente em sessdo, acontecen-
do, muitas vézes, que os representantes s6 fazem
acao de presenca. Desperdica-se, sem davida, mui-
te tempo... A falta de disciplina contribui para
que a lideranca seja exercida por pequenos grupos
e nao pelos grandes partidos. Os Ministros de
Estado devem depender, relativamente ao apoio
de que necessitam, das varias combinacoes désses
pequenos grupos € nao de uma maioria coesa. (7)

Muito embora os projetos de reforma do
sistema parlamentar francés fossem submetidos
a toda sorte de discussoes — projetos ésses se-
melhantes aquele que previa a instituicdo de um
executivo mais forte, a um outro que dispunha
sébre a revisao das leis eleitorais e a 'um terceirc
que tratava do aperfeicoamento do processo de
trabalho do legislativo — n&do passaram de suges-
toes que sO conseguiram um apoio irresoluto ou
ineficaz.

O Professor Laski procurou explicar as ra-
zoes de pontos de vista idénticos relativos a fra-
queza do regime parlamentar britanico. Da ma-
nieira por que €éle via a situacao, o parlamenta-
rismo na Inglaterra baseia-se, essencialmente, em
duas concepgcoes ou duas atitudes relacionadas
com a questao da propriedade privada e com as
relacoes do govérno com os problemas industriais
e sociais; mas ambos os partidos ingléses defen-
dem com base de sua politica e de seus programas,
uma condicdo fundamental da sociedade, envol-
vendo a propriedade privada dos meios de pro-
ducao e de obtencao de lucros como principal fater
de incentivo do empreendimento e do empreen-
dedor particular. Nem um nem outro partido
inglés esta disposto a ajustar seu ponto de vista
as condicoes de uma sociedade que, em diversos
sentidos, caminha na dire¢ao do socialisme. Tanto
os liberais como os conservadores foram obrigados
a ceder lugar aos lideres trabalhistas em varias
ocasioes porque nao puderam conformar-se com 0
progresso social e industrial que afetou, profun-
damente, os governos modernos... “A verdadeira
natureza das rapidas mudancas por que a socie-
dade estd passando”, observou Laski, “empresta
menor significacdo as instituicGes representativas
histéricas; leva o individuo a perguntar se a demo-
cracia politica ndao chegou, por assim dizer, tarde
demais a cena para controlar o processo total de
evolucao a que ela faz face agora,” isto porque

(7) Robert K. Gooch, op. cit. pags. 563, 564.
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os descuidados processos de debates parlamenta-
res sdao vagarosos demais para atender as exigén-
cias das decisbes em matéria econdmica! Eles
apenas registram os acordos firmados fora das
assembléias legislativas”. (8)

Pensava Laski que o sucesso extraordinario
do sistema parlamentar britanico, sucesso ésse que
contribuiu para que éle fésse tomado para mo-
délo em muitos paises, foi produto da posicao
econémica privilegiadda conquistada pela Gra-
Bretanha no decorrer da Revolucao Industrial.
Com a perda dessa posicao e devido a crescente
insisténcia com que o operariado e outras classes
sociais pediam o auxilio do govérno, as bases em
que se apoiava o sistema parlamentar desapare-
ceram em boa parte, perdendo o Parlamento,
como instituicdo, a sua posicao e grande dose de
seu antigo prestigio. O principal defeito de uma
democracia representativa, segundo Laski, é a de
que as classes governantes ndo estdo dispostas a
modificar, suficientemente, as caracteristicas da
sociedade capitalista para atender as exigéncias
das classes que pedem o auxilio e a protecdo do
Estado. '

Nao ha motivo de surprésa, pois, no fato de
que os individuos que prevéem a extensdo do sis-
tema parlamentar a todos os paises e que acredi-
tam naquilo que parecia ser o.verdadeiro fator do
progresso universal no sentido da democracia,
ficaram “mais do que simplesmente perplexos”
diante da situacdo da Europa. Com Mussolini,
que governou com mao de ferro a Italia, ridicula-
rizando a liberdade politica;-com a Russia, impin-
gindo ao mundo um falso espetaculo de pretenso
govérno parlamentar; com ditadores na Espanha,
na Poldnia, na Iugoslavia, e em outros paises;
com a gradual evolucao dos governos de chefeq
executivos sem freios na Alemanha, parece que
se cumpria a angustiosa previsao de Lord Bryce.
“O povo”, disse €le, depois que desapareceu um
pouco do antigo otimismo com que falava da

democracia, “nao provou que pode ser — em
qualquer ocasido e em qualquer lugar — uma
garantia de bom govérno. Ainda que seja impro-
vavel — embora admissivel — o fato de ter a

impaciéncia popular contribuido para substituir,
com as piores conseqiiéncias, as oligarquias e mo-
narquias pela democracia, como aconteceu, real-
mente, em muitos paises, a mesma impaciéncia
podera, algum dia, mudar de mio”. O repuadio
4os governos parlamentares e representativos foi
um .dos objetivos principais do bolchevismo, do
fascismo e do nazismo (9). A esséncia do go-

(8) The Present Position of Representative Demo-
cracy, de Harold J. Laski, publicado em American Politi-
cal Science Review, agc}sto, 1932, Vol. XXVI, pag. 636.

(9) “No sistema parlamentar o trabalho do Estado
é realmente executado atrds das cortinas e é cumprido o
plano pelos departamentos, pelas chancelarias e pelo pes-
soal; o Parlamento deixa de falar somente com o propésito

de iludir “o povo comum’. (The State and the Revolu-
tion, de N. Lenine, versao inglésa).

[

vérno democratico e das instituicbes representa-
tivas — especificamente, o direito de discutir
livremente os negocios publicos — é eliminada
pelos ditadores que controlam os meios e canais
comuns de manifestagdo da opiniao puablica.

Muito embora as ditaduras variem entre si
porque nascem sob condicoes extremamente di-
versas, elas tém certas caracteristicas em comum,
assim enumeradas pelo Professor Spencer:

... o poder, uma vez conquistado, tem de
ser mantido por meio de medidas extraconstitu-
cionais, de uma policia politica secreta e de uma
grande forca militar. Esta ultima pode ser repre-
sentada pelo exército regular, cujas finalidades
sdo subvertidas para servir aos interésses da dita-
dura, ou por uma guarda pretoriana criada pelo
ditador a quem deve ela especial obediéncia. O
apoio a um tal govérno pode ser conseguido em
troca de favores aos ricos, isto é, de vantagens e
privilégios financeiros ou de ordem adminisirativa,
vantagens essas que podem ser uma compensacao
pelos prejuizos acaso sofridos durante o periodo do
Terror Vermelho implantado no apods-guerra, po-
dendo ir mesmo até a instituicao de um Terror

Branco como vinganca. As vézes, porém, o ditador

se inclina, também, para a esquerda e procura
granjear popularidade com uma politica demago-
gica preparada para a ocasiao, possivelmente a do
anti-semitismo e, as vézes mesmo, do legitimismo
combinado com a ortodoxia religiosa. Adotam fre-
qiientemente, porém, uma politica de nao provocar
a oposicdo interna e de estimular um patriotismo
chauvinista e roufenho. Transforma-se a questao
da unidade nacional em fetiche, garantindo-a por
meio da rigorosa supressdo das idéias contra-
rias (10).

A crise por que passaram os sistemas repre-
sentativos de govérno e as criticas e ataques a
que estdo ainda sujeitos. exigem uma analise das
tendéncias e predisposicoes.

TENDENCIAS ATUAIS DA ORGANIZACAO
GOVERNAMENTAL

Em conseqiiéncia das rapidas madificacoes
das condicoes politicas e aconomicas, especial-
mente aceleradas pelos reajustamentos impostos
pela guerra e pelo apds-guerra, os modernos legis-
latives foram afetados pelos seguintes ' fatos: pri-
meiro, € evidente a crescente predominancia do
«xecutivo e o fato de que as modernas assembléias
ja nao mais legislam sobre importantes matérias,
competindo-lhes, apenas, aprovar as medidas pro-
jetadas pelo executivo. Essa tendéncia, caso seja
radical, leva o pais a um regime de ditadura
em que o legislativo nao participa ativamente do
gevérno, fazendo aperas o papel de um o6rgao
incumbido de aprovar o programa de atividades

(10) European Dictatorship, de Henry R. Spencér,
publicado em American Political Science Review, agosto,
1927, Vol. XXI, pag. 548.
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do ditador; segundo, a influéncia e o prestigio
pessoal dos membros do legislativo entraram em
fase de franco declinio. Reforcou-se a disciplina
partidaria; os debates s@o limitados, encerrando-se,
muitas vézes, inopinadamente. A complexidade e
multiplicidade dos assuntos a tratar confundem a
média dos parlamentares, transformando-os em
individuos sempre dispostos a aceitar passiva-
mente as instrucoes de outras pessoas, isto €, uns
meros sectarios condescendentes. Sao raras as
discussoes francas, amplas e eficientes das medi-
das propostas; terceiro, verifica-se um sensivel
aumento do poder de arbitrio da administracéo.
Revela-se essa tendéncia com a ampliacdo do
campo de competéncia do executivo e das altas
autoridades administrativas para regulamentar. A
mudanca neste ponto é bastante significativa em
toda parte, disse Harold Laski, porque “aumenta
a autoridade do servico puablico civil, transfor-
mando cada ministério numa maquina legislativa,
sébre a qual é cada vez mais dificil exercer o
parlamento uma vigilancia e um controle eficiente.
Deve-se acrescentar, além disso, que o aumento
do poder de arbitrio da administracéo é inevitavel,
mas que nao foram tomadas as necessarias me-
didas para coibir os abusos”. (11)

Acompanhando as tendéncias principais que
se manifestam sob aspectos diversos em todos os
paises, podemos descobrir muitas outras, de espe-
cial significacdo, nos Estados Unidos e em certos
paises europeus. Os membros das assembléias
legislativas representam os interésses de det.erm'i-
nados grupos industriais, econoémicos ou regionais
e para mostrar ainda mais que isto é um fato,
quase todos éles, quando pleiteiama}a}provagéo de
leis ou a concessao de favores especiais, empregam
agora uma verdadeira equipe de homens de im-
prensa e de cabos eleitorais nas antecén}araf do
Parlamento, ndo s6 para manter-se por meio désses
agentes em contato com oS l=gisladores como tam-
bém para que os interésses de suas emprésas ou
grupos sejam devidamente defendidos. Nessa
atmosfera, um parlamentar que deve sua eleicao
aos esforcos de um determinado grupc nao pode
mostrar muita independéncia de atitude, quer
discursando, quer votando. 1

Na situacdo atual, os resultados naturalis .do
moderno. desenvolvimento politico e economico
que coloca a maioria das questoes ’l‘mportantes
submetidas a apreciacdo das assembl?las fora do
alcance do conhecimento, da capac:dasle e do
interésse dos seus membros (com excecao ta‘lvez
de uma minoria insignificante) complica ainda
mais todos ésses problemas quando é preciso pro-
teger o grupo ou O individuo contra a faléncia,
quando é preciso coordenar e transform.ar as
estradas de ferro, ou, melhor, as companl'qas de
estradas de ferro dos Estados Unidos ntm instru-
mento permanente e eficaz conjugado com 0s

(11) The Development of the Represen:ative System

in Our Times (Inter-Parliamentary Union, 1928, pag.:9).

servicos de transporte rodoviario e aéreo e quando

‘as questoes da manutencdo do padridoouroouda

adocao de um plano de inflacao tém que ser de-
cididas, mesmo em térmos gerais, dentro de um
plano de trabalhos legislativos preestabelecido. . .
quantos serdao os legisladores que conhecem sufi-
cientemente os instrincados problemas em j6go
para poderem tomar parte ativa e inteligente nos
estudos que serao realizados?

Esses e outros problemas que os governos de
hoje sao obrigados a enfrentar provocaram reexa-
me da sua organizacao e das suas funcoes, quer o
regime seja presidencial, quer seja parlamentar.
Foram elaborados a respeito muitos relatorics e
realizados muitos estudos. Entre os relatérios
vale citar o de Haldane, na Inglaterra e os de
autoria das comissoes encarregadas de elaborar
o plano de reorganizacao dos servigos publicos
federais norte-americanos, os quais contém seve-
ras criticas a atual organizacdao de gabinete e as
funcoes da administracao, apresentando as necessa-
rias e consequentes sugestoes de reforma. Algu-
mas conclusées resultaram dos estudos que ainda
estdo sendo levados a efeito. Aceitou-se, a prin-
cipio, a tese de que, seja presidencial ou parla-
mentar o regime, havera necessariamente um go-
vérno exercido por um pequeno grupo de indivi-
duos: por um presidente e um ministério ou por
um primeiro ministro e um gabinete. Aceitou-se tam-
bém a tese de que um 6rgao colegiado s6 pode ser
realmente util quando desempenha a funcao de
conselho ou de criticas; mas, para isso, as atuais
assembléias, muito numerosas nao servem e Ssao
embaracantes e improdutivas. Uma assembléia
relativamente pequena, cujos membros fossem
eleitos para um longo periodo de exercicio dos
respectivos mandatos, de acéordo com o principio
de representacao proporcional, assembléia esta
para a qual deveriam ser escolhidos os individuos
mais familiarizados com as condicées e necessi-
dades locais e com os principios e normas funda-
mentais que regem a administracao, seria a mais
indicada, caso pretendesse realmente o govérno
manter-se em condi¢coes para enfrentar a cres-
cente complexidade dos problemas que deve re-
solver. Verificou-se, também, que os governos estao
assumindo agora a responsabilidade pelo desem-
penho de novas e mais amplas funcoes e que uma
grande parte do tempo das pessoas a éles ligadas
deve ser dedicada aos trabalhos de coletas de
informes e dados por meio de pesquisas e inves-
tigagoes, para que as autoridades legislativas e
administrativas possam tratar eficientemente dos
varios e dificeis assuntos submetidos a sua apre-
ciacao.

Para enfrentar esta situacdo, o Relatério
Haldane incluiu também entre os ministérios cuja
criacdo sugeria um de estudos e informacdes.
Talvez fésse melhor criar divisdes de pesquisas
que servissem a todos os ministérios de acérdo
com as respectivas necessidades de assisténcia
técnica. A luz désses principios, a teoria ameri-
cana de separacao de poderes parece ser instru-
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mento de uma politica de criacao — um excelente
plano para encorajar os politicos a fugir as proprias
responsabilidades e para permitir que os indivi-
duos e as emprésas desrespeitem impunemente os
poderes publicos. Nas palavras de um caustico
critico estrangeiro, “se o que se deseja é por um
freio eficiente aos movimentos radicais e progres-
sistas e se a intencdo é colocar as emprésas numa
posicao inexpugnavel no que respeite as regula-
mentacoes oficiais, a teoria americana de separa-
cao de poderes é, sem davida, um meio muito bem
arquitetado para alcancar ésse fim”. Do ponto
de vista de um govérno responsavel, a separagao
de poderes constitui um obstaculo que deve ser
removido, caso o govérno dos Estados Unidos
deseje realmente fazer progresso no setor da
criacdo de uma administracdo eficiente e prepa-
rar-se para enfrentar a situacao, tanto no setor
interno como no internacional. Reconhecendo as
tendéncas modernas, o Presidente Franklin De-
lano Roosevelt, em sua mensagem ao Congresso, a
3 de janeiro de 1934, falou do elevado espirito de
cooperacao que presidiu os trabalhos do periodo
especial de funcionamento do legislativo no ano
anterior, dizendo: “Além dos contatos amigaveis,
estamos felizmente estabelecendo estreitas e per-
manentes relacoes entre o legislativo e o executivo.
A letra da Constituicio determina uma separacio;
mas a forca propulsora do proposito comum de-
termina a unido”. X

Grande parte desta dificuldade podia ser
vencida se o Presidente e o seu ministério fossem
os responsaveis diretos pela elaboracdo dos pro-
jetos de leis sobre matéria de administracao e se
os ministros tivessem ampla liberdade para, em
qualquer ocasido, comparecer as casas do Con-
gresso a fim de tomar parte nos debates. (12)
Parece ser, pois, aconselhavel que a forma extre-
mada de separacao de poderes, como a que existe
nos Estados Unidos e da qual resultou, em grande
parte, a interpretacao da 'constituicdo, seja modifi-
cada para que o govérno tenha maiores responsa-
bilidades e seja mais eficiente. Isto poderia ser
alcancado por meio de um ac6érdo geral, desde
que a teoria existente é, em grande parte, baseada
na concepcao peculiar das autoridades publicas
que foram, no inicio da repiblica, responsaveis
pela interpretacdo e execucao dos dispositivos das
constituicoes estaduais e da federal.

Ainda que os vicios do atual sistema de s2pa-
racao de poderes e a falta de responsabilidade o
ministério sejam flagrantes, é altamente signifi-
cativo o fato de que existem outras vantagens
como a da rapida e facil concentracdo do poder
em tempo de guerra, coisa que os lideres de outros
paises gostam de imitar. O govérno americano
néo precisa abandonar os principios essenciais de
sua separacéo de poderes. Os processos em vigor
nos Estados Unidos podem ser modificados a fim
de dar ao Presidente e aos seus ministros o direito

(12) Vide William Howaid Taft, op. cit. pag. 28
a 30.

de livre acesso as casas do Congresso e uma corre-
lacdao mais especifica da legislagdo e da adminis-
tracao nos Estados. Isto pode ser feito sem afetar
os aspectos essenciais da ordem governamental
existente que, apesar de seus defeitos, tem os seus
aspectos dignos de encomios. Depreende-se da
comparacao estabelecida entre os governos parla-
mentares e os presidenciais, que é evidente que o
govérno de gabinete pode melhorar muito com a
aplicacédo de principios que sao uma parte definida
do sistema presidencial € que o govérno désse
altimo tipo pode ser também melhorado aprovei-
tando a experiéncia e tirando vantagem dos co-
nhecidos processos que .deram bons resultados nos
paises em que o govérno é parlamentar. Nao se
pode prever, com uma razoavel dose de precisao,
qual das duas formas de organizacdo conseguira
sobreviver as provacoes e dificuldades por que
estdo agora passando tddas as institui¢oes poli-
ticas. E, na verdade, 6bvio que a opiniao de que
o poder do sufragio universal e das instituicoes
representativas pode, por seus proprios meéritos e
forca, manter permanentemente uma perfeita or-
dem numa comunidade, equivale a uma subestima-
cdo muito grave da complexidade do problema.
(13). As modernas tendéncias prognosticam, po-
rém, como alguns acreditam, o fim da democracia
e das instituicoes populares ou representam apenas
situacbes anormais que desaparecerdo, em parte,
quando a crise econdmica se tornar menos aguda,
situacdo esta a que o govérno popular deve ajus-
tar-se a fim de preservar suas funcoes humanistas
e liberais.
(continua)
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ARA o Brasil, pais dotado de enorme su-

perficie, o problema da circuiagﬁo é, e con-
tinuaréa a ser ainda por muitos anos, 0 mais urgente
e necessario. No transcurso da Gltima guerra foi
possivel observar, em toéda a sua extensdo, o tre-
mendo “deficit” de vias de comunicac@o existente.
Os géneros encareceram assustadoramente e houve
quase um ilhamento de centros populosos e dos
nicleos produtores. Voltaram-se, entdo, os o}hos
dos nossos estadistas para a solucao definitiva dos
transportes terrestres, e todas as vias matrizes

faram aceleradas na sua construcdo. Um novo

surto de progresso foi notado no desenvolvimento
dos nossos meios de transportes com a marcha
para o interior do pais, rumo aos centros produto-
res, as terras férteis e as cidades outrora esque-
cidas do sertdo. A nossa politica rodoviaria trouxe
para o Brasil uma fase de soerguimento e de unifi-
cacdo, tracando novas artérias importantes no
corpo nacional. Necessaria é a persisténcia désse

2

entusiasmo porque é O6bvia a importancia dos
transportes rodoviarios para o pais, quer sob o
ponto de vista econdémico quer sob o aspecto

politico e militar.

-

Bandeiras — 4 vaos de (10,71, 15, 15 e 10,71) — estrado celular 1.2 vez
no Brasil :
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Espalhamento de pedra do macadame betuminoso — Rodovia “Presidente Dutra’’, trecho Aruji-Guarulhos

A rodovia cabe fungdo pioneira entre os
demais meios de circulagéo, pela facilidade da sua
utilizacdo, sua maleabilidade quanto as condicoes
técnicas; o fato de ser permitido o seu uso pelos
mais variados meios de transporte e o progresso
do motor a combustdo tornaram-na imprescindivel

ao desenvolvimento de qualquer pais.

A nova politica rodoviaria, implantada no

- Brasil pelo Decreto n.° 8.463, de 27 de dezembro

de 1945, que criou o Fundo Rodoviario Nacional e
deu autonomia administrativa e financeira ao De-
partamento Nacional de Estradas de Rodagem,
permitiu que, nestes iltimos tempos, o problema
rodoviario brasileiro, atrasado de muitos anos,

mesmo em relacdo a maioria dos paises sul-ame-

ricanos, fosse encarado de frente, dentro de bases

_gerais e seguras.

Estabelecido pelo referido decreto e, poste-
riormente, pela Constituicio Federal, em seu ar-
tigo 15, § 2.° e a Lei n° 302, de 13 de julho

de 1948, Que o regulamentou, o rateio do Fundo

Rodoviario entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, em proporcoes justas,
puderam ésses Poderes dar maior incremento a
construgao e melhoramento 'das rodovias que lhe
ficaram afetas, de acordo com os planos que tive-

ram de organizar, em obediéncia as referidasleis.

De conformidade com ésses planos, o sistema
rodoviario brasileiro devera, dentro de alguns anos,
ser constituido de uma réde homogénea que, par-
tindo, das rodovias municipais de interésse local,
passe as estaduais de carater regional, até atingir

as linhas troncos federais de ambito nacional.

Os planos rodoviarios da Uniao e dos Estados
ja se acham prontos e aprovados, empenhando-se
ésses Poderes na execucao dos mesmos. Quanto
aos dos Municipios encontram-se em estudos, es-

tando muitos déles ja organizados.

O Plano Rodoviario Nacional tem uma exten-
sio de 46.000 quildmetros dos quais mais ou
menos 12.000 acham-se construidos, permitindo

trafego seguro, embora algumas rodovias necessi-
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Trecho empedrado da rodovia ainda em construcao

obretudo quanto a pavi- i %
£ Qe smehotermclogs ’ 9 5 No que se refere a execucao do Plano Ro-

mentacdo. A parte construida apresenta uma apre- \ . ;
« doviario Nacional devem ser considerados:

ciavel continuidade, sendo possivel a comunicagao St <o

Y : a) O programa de primeira urgéncia;

por automével, de Porto Alegre a Teresina.

Rodovia Presidente Dutra — Ponte sébre o Rio Paraiba e a E.F.C.B, em Lavrinhas

et S Nk
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b) As rodovias ﬁéo pertencentes ao referido
programa.

Quanto a Programa de primeira urgéncia,
cuja terminacéo tem prioridade, ndo sendo possivel
o emprégo de recursos do Fundo em outras rodo-
vias sem que éle seja concluido, acha-se hastante
adiantado em sua execucao.

Entretanto, pela prépria evolucao do trans-
porte rodoviario, pela sua influéncia no aumento
da produgcdo e no desenvolvimento das regides

por éle servidas, as solicitacdes, tanto nos Estados

e Municipios como na esfera federal, de novas
rodovias’ para desbravarem regioes de grande valor
econdémico em potencial, e as exigéncias, tanto de
ordem econdomica como militar, de melhoria, so-
bretudo da pavimentacao das linhas tronccs dos

planos federal e estadual, crescem cada vez mais.

No terreno federal, s6 para a conclusdo do
programa de primeira urgéncia, é necessaria a im-
portancia de Cr$ 3.058.950,00 da qual o mon-
tante de Cr$ 1.355.950.000,0C destina-se a pavi-

mentacao,

Fase de construgao da rodovia Rio-Sao Paulo
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Vista de uma ponte na Rodovia Presidente Dutra

Outras rodovias nao pertencentes a ésse pro- buindo-se ésse Fundo pela seguinte forma: 40%
grama, algumas em execucdo pela antiga verba para o Departamento Nacional de Estradas de
A 44 : 6 o '\ .
do Plano SALTE e Or¢amento da Uniao, por sua Rodagem; 60% para os Estados, Municipios e
importancia econdmica, necessitam, também, ser Distrito Federal.
concluidas, como é o caso da ligacao Rio-Eelo A arrecadacdo do impésto mencionado ja
Horizonte. produziu para o Fundo as importancias abaixo: e
]
Virias realizacoes de vulto podem ser apon- Em Cr$ %
o s o> s JO40 L0 T I005% fr vl s s b e 455.789.036,30
ta iacdo do Fundo Rodoviario Na- ! 1 7
SR HCsIAss E1ea0 2 QT R o T A 756.328.476,30 s,
cional constituido pelo produto do imposto Gnico 104 BV RE et ph e el 1 lm o B O, 2 1.142.547.167,00 ‘
4 ol 19400 s il S & v 132075 04051 74410
federal sobre combustiveis e lubrificantes liquidos 1080 AN Ll Seni s L Y 401738 8D

minerais importados e produzidos no pais, distri- LOtall i (s 3 Pk wsls e T s 5.001.106.590,20 g0
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cuja distribuicao legal foi a seguinte:

Ao D.N.E.R.

181.515.614,40

302.495.569,40

457.018.866,70

482.818.069,40

576.560.694,60

aos Estados e D. F.

217.818.737,70

371.026.407,40

584.422.640,20

579.379.283,30

690.143.151,40

Trecho da Rodovia Presidente Dutra

aos Territ. e Munic.
54.454.62;4,20
82.808.699,50
137.105.660,10

144.844.821,40

172.535.787,90
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Entre as ltimas realizacoes do D.N.E.R.
cabe destacar a construcao da rodovia Rio-Babhia,
que veio possibilitar a ligacdo Norte-Sul do pais por
estrada de rodagem. Iniciada em 1937, com o

aproveitamento de varios trechos de estradas esta-

duais entre Rio de Janeiro e Tedéfilo Otoni, a Rio-
Bahia teve os seus servicos intensificados em 1946
e rapida conclusao.

O D.N.E.R. concentrou, na sua construcao,

a maior patrulha mecanica até entdo empregada no

Trecho da rodovia jé em territério de Sao Paulo

Brasil: 331 maquinas e 281 caminhoes, no valor

aproximado de 150 milhdes de cruzeiros. Em ser-

vicos manuais foram utilizados 20.000 homens.

O abastecimento, quer as maquinas, quer a0 ele-

mento humano, constituiu um dos mais sérios pro-

blemas, sendo feito através de todos os meios de
transporte, do Rio de Janeiro, Belo Horizonte,
Ilhéus, Caravelas e Salvador para 2s frentes de

servico. Ao longo de cérca de 800 km, foram

obedecidas asvcargcteristicas de estrada federal:
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raio minimo de 202,30 a 312,58 m com apenas
um trecho de serra (3 km) onde ésse raio desceu
a 120 m. A rampa méxima é de 6% e a minima,
de 0,5% . Largura média de pista, 10 :n. Pontes
com 8,30 m de largura. Leito revestid.o a saibro.

- A pavimentacao asfaltica foi iniciada, em 1949,

entre Areal, R], e Porto Novo, MG, porque o
trafego atingiu ali o ponto de saturacao necessario
a ésse melhoramento.

O Govérno Federal, através do D.N.E.R.,
despendeu, de 1946 a 1949, cérca de 300 milhdes

de cruzeiros na construcéo, isso porque a utilizacdo

Outra das pontes da rodovia Presidente Dutra

em larga escala de equipamento mecanico permi-
tiu consideravel economia. Houve, entretanto,

trechos em que o custo do quilémetro ultrapassou

1 milhdao e 600 mil cruzeiros. O metro linear de

ponte andou pela ordem de 19 mil cruzeiros. A

rodovia Rio-Bahia é a maior estrada de rudagem
até agora construida no Brasil.

A essa junte-se a mais perfeita das nossas
rodovias, a nova Rio-Sao Paulo. Destinada ‘a

substituir a antiga estrada, construida em 1928 e

>
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ja sem condigoes de trafego, a Rodovia Presidente
Dutra tem a extensao de 405 km comparados
com os 506 da anterior, ou seja, um encurtamento
geométrico de 101 km. Suas caracteristicas téc-

nicas enquadram-se entre as mais adiantadas de

todo o mundo; nao ha davida que pode ser consi-
derada o maior empreendimento rodoviario da
América Latina. As velocidades diretrizes vao até
120 Km/h; a distancia minima de visibilidade, até

300 m. A pavimentacao é de concreto de cimento,

'

Vista aérea do trevo da rodovia Presidente Dutra

concreto asfaltico e macadame bettfminoso; neste
Gltimo empregou-se exclusivamente glcatrﬁo de
Volta Redonda (cérca de 20.000 toneladas) .
Essa rodovia permite que a viagem entre o Rio

e Sdo Paulo seja feita em 6 horas, velocidade de

cruzeiro, nao considerada a economia, em tempo,
para alcangcar os centros urbanos das duas Capi-
tais, que ambos sao atingidos através de trafego
livre, em pistas de alta velocidade. A rodovia

Presidente Dutra exigiu fosse feita a maior con-
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centracao de equipamento raecanico até hoje rea-
lizada na América do Sul: 591 maquinas de cons-

trucdo e pavimentacao, além de 285 caminhoes e

numerosos conjuntos  auxiliares fixos, moveis e
semoventes, com o valor total de mais de 400 mi-

lhoes de cruzeiros. Cérca de 3.000 homens pres-

Ponte sobre o rio Paraiba

taram servigos. O trabalho compreendeu 3 turnos:
A construcdo realizada em 20 meses demandaria
4 anos em condicoes normais.

Empehha—se também, agora, o D.N.E.R. na
pavimentégéo adequada das rodovias de maior
movimento, a fim de suprir uma grande lacuna no

sistema rodoviario brasileiro.

Basta dizer-se que, apesar de sua enorme .

area, o Brasil possui, em nGmeros absolutos, me-
nos quilometros pavimentados do que o Uruguai

e outfos paises da América Latina, scin falarmos
na Argentina, cuja extensdo de estradas pavimen-
tadas atinge a 7.000 quilomeiros.

Com isso, ndo s6 a capacidade de frafego de
nossas estradas fica reduzida, como encarecem os
fretes rodoviarios e aumentam as despesas de
CONServagao.

Para que se tenha uma idéia do que repre-
senta a pavimentacido de uma estrada no cysto
dos transportes basta citar dois exemplos: Rio-

V3
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Volta Redonda e Via Anchieta, onde, apds a pavi- " Quanto a economia em consumo pelos vei-
mentacao, os fretes baixaram, respectivamente, de culos em trafego pode ser verificada pelo quadro

53%, 60% . abaixo:

1 de Veiculo Combustivel Lubrificantes Pneus Preco de
po de conservagao

Motocicleta debiiaiatan s S o s et 50 239, 50% 60% 489

AUTOmGVel s o S I b RS St 22% 50% 76% 449, %
(07115111 1 R S B R o i T A e S 249 50% 73% 509

Camiphoges’ < 3 tons it St vedn ey 23% 50% 75% 529, #
Caminhoes’ >3 Lton: H sy IS atiew 235 50% 75% 5207

Camithes < ptonshes S VTR L 23% 50% 64% ‘ 55% \
! WS e ! ‘
i CaminhGes < 6 ton. .......oceeeee : 239% 50% 68% - . 471%

Trecho da rodovia Rio-Sdo Paulo ainda em fase de pavimentacio
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Do Direito de Recurso Contra os Atos da

Administragao

CLARO que semelhante raciocinio pressupoe,

no caso particular dos atos vinculados, a es-

trita observancia da lei pelos poderes administrati-
vos. Se éstes, por agao ou omissao, enveredam por

outro caminho que nao o tracado na lei torna-se .

viavel a revogacao, através do mecanismo do con-
trole jurisdicional pleno, isto é, ndo limitado pelas
consideracoes relativas. a questdo de mérito, ao
contrario do que sempre sucede quando se confi-
gura a hipotese da discricionariedade.

O problema prende-se a velha distingao entre
normas juridicas rigidas (standards, como se pre-
fere dizer modernamente) e normas juridicas elas-
ticas. Face as primeiras, a atuacdo do administra-
dor restringe-se a aplicacao material da lei (atua-
cao vinculada), nao lhe cabendo promover o aper-
feicoamento da norma, sua suplementacao ou seu
ajustamento as circunstancias do caso concreto e
as condicoes do interésse social num dado mo-
mento.

A plenitude do contréle jurisdicional da ativi-
dade vinculada explica-se, precisamente, porque,
em tese, essa atividade se reduz a aplicacao da
lei, é por sua propria natureza limitada, nao dando
margem a apreciacao quanto a oportunidade ou
conveniéncia da solucdo legal. A administracdo
compete, apenas, aplicar a lei, sem entrar em inda-
gacoes dessa ordem.

B sk

O direito de recurso contra os atos adminis-
trativos implica o conhecimento das condicoes que
éstes devem preencher, jA que é a inobservancia
das mesmas que imprime aos aludidos atos o labéu
da ilegitimidade, '

Dissemos antes que a atividade administra-
tiva é uma funcao juridica, adstrita as nocoes de
competéncia e fim. Vejamos agora como 2sse
conceito se desdobra, no exame dos elementos

essenciais do ato administrativo.

ToMAS DE VILANOVA MONTEIRO LOPES

O ato juridico, para ser-valido, exige agente
capaz. A incapacidade do agente assume, no ter-
reno da administraciao p(blica, a forma da incom-
peténcia, e esta, no dizer de Heilbronner (“Le re-
cours pour excés de pouvoir” — Bourdeaux 1927),
constitui “sans contestation possible, un des vices
les plus graves qui puissent entacher un acte admi-
nistratif”,

Agente capaz é a autoridade que recebe da lei
ou dos regulamentos administrativos a competén-
cia para a pratica do ato. Essa competéncia pode
ser especifica ou genérica. No primeiro caso diz
respeito a atos individualizados, especificados na
lei; no segundo se estabelece em funcao de cate-
gorias de atos nao discriminados, mas suscetiveis
de enquadramento na norma legal, desde que aten-
dam aos requisitos por esta fixados.

Visando contornar a impossibilidade pratica
de uma completa e perfeita discriminacao dos atos
compreendidos na esfera da competéncia das auto-
ridades administrativas e com o objetivo de evitar
os transtornos que as omissées inevitaveis pode-
riam acarretar, € comum associar-se na lei a com-
peténcia especifica e a genérica, esta Gltima quase
sempre sob a forma de dispositivos que conferem
poderes para solucdo dos casos omissos.

De qualquer modo, porém, a competéncia de
quem o pratica € elemento sine qua non da legiti-
midade do ato administrativo. Se essa compe-
téncia é especifica a apreciacao do ato torna-se
mais simples, j4 que seus contornos legais estdo
claramente determinados na lei e nao exigem, via
de regra, maior esférco de quem pretenda conhe-
cé-los. Se, ao contrario, ela é genérica o problema
adquire maior complexidade e um trabalho prévio
de interpretacao da norma legal se impoe, a fim
de que o exercicio da competéncia nao se afaste
de seus legitimos limites. Aqui ja nao se trata
apenas de saber se determinado ato esta entre os
que a lei enumera ao tracar a esfera de compe-
téncia da autoridade, mas de analisa-lo em face
de determinados critérios, de pesquisar-lhe o con-
tetido e os aspectos formais, para afinal concluir
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.quanto ao seu enquadramento na categoria prevista
pela lei.

Dai se pode concluir que a competéncia gené-
rica é mais propicia ao abuso de poder que a com-
peténcia especifica, pois além das hipdteses de
prejuizo do direito dos particulares por agdo ou
omissao, envolve, ainda, a possibilidade da usur-
pacao da competéncia, com seus naturais reflexos
na ordem da administracio e na seguranca das
relacées juridicas entre os particulares e o Estado,
em virtude de interpretacdo errdnea das normas
fixadas na lei para o enquadramento do ato admi-
nistrativo.

Ha a considerar, ademais, no estudo da com-
peténcia como requisito fundamental para a legi-
timidade dos atos da administracdo, o carater pri-
vativo com que ela é geralmente estabelecida. A
necessidade de evitar o tumulto e a incerteza que
adviriam da indecisdo quanto a pessoa competente
para a pratica dos diferentes atos, gerou o sistema
da competéncia privativa, ao qual o principio da
divisdo do trabalho e a hierarquizacao da autori-
dade conferiram maior prestigio.

A atribuicio de competéncia a determinada
autoridade para a pratica de determinados atos é.
no fundo, uma questao de organizacao do exerci-
cio do poder e traduz a preferéncia por uma
ordem também determinada e que nao pode ser
modificada através de simples atos administrati-
vos. Se assim ndo acontecesse € se, por exemplo,
fosse dado ao detentor eventual de um cargo ou
func@o publica alterar-lhe o regime d:a competén-
cia, a ordem instituida pelo Estado, no exercicio
de sua soberania e no interésse da estabilidade das
relacdes juridicas, seria facilmente destruidaf.'Sar-
ria (“Leoria del Recurso Contencioso-Administra-
tivo” — 3.2 ed. — Coérdoba — 1943”) diz muito
bem que os poderes integrativos da competéncia
ndo sao direitos propriamente e sim deveres para}
com a ordem juridica, fora de cuja orbita nada é
licito.

Dai resulta que as leis determinativas da
competéncia sao de direito estrito, como as leis
penais. Heilbronner (loc. cit.) acentua que, por
essa razdo, ndo pode um funcionario exercer as
atribuicoes de outro, ainda que éste lhe seja infe-
rior em hierarquia, uma vez que, no caso, € total-
mente inaplicavel o adagio de que “quem pode o
mais pode o menos”.

Esse é o pensamento dominante na dogtrina
e na jurisprudéncia administrativas,' cuja.orlenta-
cdo geral, em matéria de competéncia ratione per-
sonae, pode ser assim resumida:

1.2 é viciado por incompeténcia o ato pratica’d? por
autoridade inferior, desde que importe no exercicio de
poderes reservados a autoridade superior, excetu.a.dOs os
casos de delegacdo que a lei expressamente permitir;

2.% ndo satisfaz o requisito essencial da competéncia

0 ato praticado por autoridade superior, desde que importe

no exercicio de poderes reservados a autoridade inferior,
salvos os casos de conhecimento da matéria em grau de
recurso.

A lei, como disposicdo geral e abstrata, para
alcancar seus objetivos sociais, tem de ser indivi-
dualizada. E quando o agente administrativo atua
na sua funcédo especifica de aplicar a lei, ndo faz
senao confrontar o fato in abstrato (previsao legal)
com o fato in concreto (situacdo real) e, por ésse
meio, individualizar e concretizar a disposicdo ge-
ral e abstrata que a lei encerra.

A decisao administrativa, no dizer de Kelsen
(“Teoria Geral do Estado” — trad. de Fernando
de Miranda — Sao Paulo, 1938) é aniloga a sen-
tenca judicial e como esta “concretiza o fato-con-
dicao previsto na regra administrativa geral”.

Ora, se considerarmos que a sentenca e, ana-
logamente, a decisdo administrativa nao bossui
carater meramente declaratério, por isso que po-
demos considera-la como sendo uma “norma juri-
dica individual” e, portanto, um processo de cria-
cao do direito, melhor se compreendera a idéia. de
que o ato administrativo serd imperfeito se lhe
faltar um fim conforme zo interésse do servico
publico.

Dessa premissa emerge um critério para dis-
tinguir as hipoteses de usurpacdo e de desvio do
poder, ja4 que uma e outro se prendem, de modo
direto, a nogao da finalidade do ato administrati-
vo. Havera usurpacao de poder sempre que a von-
tade do agente refletir um fim estranho ao servigo
publico; havera desvio do poder sempre que essa
vontade refletir um fim que, embora pertinente
ao servico publico, esteja fora da esfera da com-
peténcia do agente.

O que se deve perquirir nesse particular é o
resultado final do ato, a conseqiiéncia tltima com
vistas a qual foi éle praticado; o interésse publico,
para cujo servico a administracao existe e para
cuja protecao a lei prové os meios adequados.

“Em verdade”, diz Menegale Guimaraes
(“Contribuicdo a Teoria do Processo Administra-
tivo” — in Arquivos do Ministério da Justica e
Negoécios Interiores, n.° 19),

“a idéia do interésse phblico aviva-se na consciéncia
do administrador na fase executiva de sua atividade. Ja
a decisao que se vai executar traz o sélo de tal interésse;
mas, entdo, é que se pord a prova'a atencdo que o admi-
nistrador lhe tera dispensado. Na execucao da decisdo admi-
nistrativa, teremos oportunidade de verificar se, ao esco-
lher tais e tais meios tendentes a realizar fins do Estado,
o administrador atentou, como devera, no interésse de
seus jurisdicionados. Poderd dar-se que, de fato, o admi-
nistrador foi zeloso e prudente enquanto decidiu e, no en-
tanto, ao executar a decisao, fere o interésse publico. De-
cidindo ou executando, tem o interésse geral de lhe estar
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sob os olhos. Como, porém, nessa ou em qualquer esfera,
interésse tal é suscetivel de lesdo, e jA que a todo inte-
résse, que seja legitimo, deve corresponder adequada pro-
tecdo, outra idéia se associa, aqui, a idéia do interésse
publico: é a idéia de protecao ao interésse dos adminis-
trados.

Uno substancialmente, o interésse plblico abrange, em
sua conceituacdo formal, o interésse social, o interésse po-
litico e o interésse juridico. E’ na protecdo déste due
0 processo juridico da administracio se desenvolve.”

Nao basta, porém, que o ato administrativo
seja praticado por agente capaz e tenha um fim
legitimo; necessario se faz, ainda, que éle obedeca,
quanto a forma, a determinadas condicdes.

Vézes ha em que a lei especifica o ato (de-
creto, portaria, etc. ) apropriado a uma dada situa-
céo; neste caso ndo pode o administrador adotar
ato diverso, ainda que tendente ao mesmo efeito.
Assim, por exemplo, sera nula por defeito insana-
vel de forma a demissdo do funcionario ptiblico
mediante simples despacho administrativo, uma
vez que. para ésse tipo de penalidade a lei exija
decreto do Chefe do Poder Executivo.

Ha a considerar, também, as formalidades
essenciais que a lei, por vézes, impGe para garan-
tia da autenticidade dos atos administrativos ou de
sua perfeita formalizacdo (lavratura de térmos,
juramentos, compromisso, publicidade, etc. ),l for-
malidades essas sem cuja observancia os aludidos
atos nao serdao perfeitos.

Certos atos devem ser antecedidos de outros,
numa seqiiéncia necessaria e, portanto, inalteravel
pelo administrador. A aplicacdo de multas fiscais,
por exemplo, pressupde a verificacdo de infragao,
a notificacdo da parte para ciéncia e apresentacio
da defesa. Se nao se verificasse, previamente, a
infracdo o ato da autoridade administrativa seria
arbitrario, por isso que ndo haveria fundamento
para aplicacdo da penalidade, ou, se nos quisermos
reportar a consideracdes hi pouco expendidas,
porque o fato previ;to in abstrato na lei nio se te-
ria apresentado in concreto. Se, por outro lado,
nao se notificasse a parte, para ciéncia do fato e
apresentacao de defesa, o procedimento adminis-
trativo ainda seria arbitrario por atentar contra
o principio de que ninguém serd condenado sem
que se lhe dé a conhecer o motivo da acusagao e
se lhe assegure amplo direito de defesa.

O exemplo acima citado deixa entrever a na-
tureza e importancia dos motivos que podem ccn-
duzir a nulidade ou anulagdo do ato administra-
tivo, por defeito de forma.

Certamente nem sempre as leis de carater
administrativo tracam as normas processuais a se-
rem obedecidas pelo administrador, mas nem por
isso fica éste desobrigado de pautar sua atuacio
por determinados principios.

E que no siléncio da lei especial cabe a apli-
cacao subsididria das leis referentes aos casos ana-
logos e até mesmo a das regras consuetudinarias.

O exercicio do direito de recurso contra os
atos da administracdo esta sujeito a certas limita-
coes, porque se assim nao fosse daria lugar a situa-
coes contrarias aos interésses da ordem juridica.

A primeira condi¢cdo que se exige para que
possa alguém usar do referido recursc é a capa-
cidade juridica, ou seja, a aptidao para exercer
direitos e contrair obrigacoes.

A lei civil distingue os casos de incapacidade
absoluta e de incapacidade relativa, ao dizer que:

a) sao absolutamente incapazes: os menores de 16
anos, os loucos de todo género; os surdos-mudos que nao

puderem exprimir sua vontade; os ausentes declarados tais
por ato do juizo; (Cod. Civ. art. 5.°);

b) sd@o incapazes relativamente a certos atos ou &
maneira de os exercer. os maiores de 16 e menores de 21
anos; as mulheres casadas, enquanto subsistir a sociedade
conjugal; os prédigc;s; os silvicolas.

Observe-se, porém, que a incapacidade juri-
dica nao implica a privacdo dos direitos, mas tao
s6 a impossibilidade de exercé-los pessoalmente.
Por isso mesmo é ainda a prépria lei que, através
dos institutos do patrio poder, da tutela, da cura-
tela e da autorizacdo marital ou judicial, supre a
incapacidade e assegura aos individuos por esta
‘atingidos o exercicio dos direitos que lhes sdo
proprios.

Ao lado do patrio poder, da tutela e da cura-
tela que constituem casos tipicos de representagao
legal obrigatéria admite-se a representacéio volun-
taria através do mandato, o qual se opera “quando
alguém recebe de outrem poderes para, em seu
nome, praticar atos, ou administrar interésses”.
(Cod. Civ. art. 1288). A representacac volun-
taria s6 é permitida as pessoas maiores ou emanci-
padas, no gozo dos direitos civis e, portanto, aptas
a constituirem procuradores.

Os recursos contra os atos da administracéo
podem, pois, ser interpostos pelo proprio indivi-
'duo, por seus representantes legais obrigatorios, ou
por procuradores investidos de poderes especiais,
obedecendo-se em qualquer dos casos ao que pre-
ceitua a lei civil. 2

(continua)
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Os Crimes de Guerra, os Crimes Contra a
Humanidade e a Evolucdo do Direito
Penal Internacional

ARNOLD WALD

22 PARTE

OM a equiparacao dos crimes de guerra aos

crimes de direito comum, ficou competente
para julgar éstes a justica do pais em que se dera
o crime. Alias as instrucoes americanas, o Manual
de Guerra Alemdao e o Cédigo da Justica Militar
Francesa ja atribuiam ao pais onde foéra come-
tido o crime de guerra jurisdicdo so6bre os crimi-
Nnosos.

Estas diversas idéias relativas aos crimes de
guerra foram debatidas por René Garraud, Louis
Renault e outros na Société Générale des Prisons,
chegando-se a conclusao de que haviam de ser
punidos os crimes de guerra. E’ interessante notar
que tivemos entdo a mesma celeuma doutrinaria
quando do julgameno de Nuremberg, ja sendo
entdo apontados todos os argumentos e as criti-
cas levantados depois da segunda guerra mundial.

Assim, ainda durante a primeira guerra mun-
dial, sob a pressao dos circulos juridicos, profunda-
mente impressionados com o debate da Société
Générale des Prisons, e diante da indignacao cres-
cente da opinido publica revoltada com a atitude
dos alemées apés a violagdo da neutralidade da
Bélgica, os homens politicos do momento, René
Viviani e Alexandre Ribot, na Franca, e Lord As-
quith, na Inglaterra, prometeram que seriam pu-
nidns os criminosos de guerra.

Acabada a guerra, foi criada uma comissao
para estudar os crimes de guerra. Esta comissao
féz a lista das infracoes cometidas, da violacdo ao
jus belli, manifestando-se a seguir pela criacao de
um tribunal internacional para a repressao dos
crimes apontados. Entre as acusacées entao levan-
tadas ja podemos distinguir os crimes contra a
paz e os crimes de guerra, considerando-se crime
contra a paz o cometido por Guilherme II que
violou a neutralidade belga, desrespeitando assim
o jus gentium, o direito das gentes, e internaciona-
lizando a guerra. A responsabilidade do imperador
da Alemanha foi juridicamente provada pelos me-
morandos dos internacionalistas franceses Lar-
naude e Lapradelle.

Todavia, a indiferenca dos Estados Unidos
quanto a punicao dos criminosos de guerra, a re-
cusa da Holanda em permitir a extradicdao do

Kiiser e as atividades da delegacdo alema em Ver-
sailles tornaram letra morta a acusacao levantada
pelo artigo 227 do tratado de paz contra Gui-
lherme de Hohenzollen. Alidas o clima europeu
mudara. Nao se queria mais a justica, mas a
paz. O cansaco dominava a Europa. Aludia-se
a uma frase de Goethe: “Melhor vale um culpado
impune do que uma desordem”. Surgia “cette
grande lueur a ’Est” (1) que era a Rissia soviéti-
ca, e as poténcias ocidentais queriam fazer da Ale-
manha uma barreira contra o comunismo. Os
criminosos de guerra nao foram julgados nem
por um tribunal internacional nem pelos tribunais
dos paises em que cometeram os seus crimes. A
Alemanha recusou-se a permitir a extradicao dos
seus proprios cidaddos. Os criminosos de guerra,
entre os quais figuravam homens como Hinden-
burgo e Ludendorff, foram julgados pelo tribunal
superior alemao, pelo  Reichsgericht que geral-
mente os absolveu. As grandes proclamacéGes foram
esquecidas. Um protesto dos governos aliados s6
foi feito formalmente. Era o momento do esque-
cimento, da paz, da reconciliacao. Pensava-se na
Uniao da Europa. Briand fazia os seus discursos
magnificos de grande orador que era, acérca da
solidariedade franco-alema. Fora feita a primeira
tentativa de um julgamento internacional, de um
julgamento dos crimes de guerra e o esforco aca-
bara numa verdadeira farsa judicial. Mas as preo-
cupacoes surgidas, as discussées realizadas tiveram
um sentido e nao foram desprovidos de conse-
quéncias. Criaram um novo modo de pensar, in-
teressaram os juristas e a opinido pablica ao pro-
blema maximo do direito penal internacional.

Depois da guerra, duas sdo as idéias-forcas
que inspiram publicistas e penalistas:

1) A criacao de um direito internacional po-
sitivo que defina as obrigacdes interestatais, os
crimes de guerra e os crimes contra a paz, pre-
vendo as sancoes déstes crimes e daquelas obriga-
coes.

(1) JuLES ROMAINS — Cette grande lueur a Il'est,
Flammarion, vol. XIX de Les Hommes de Bonne Volon-
té.
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2) A criacdo de uma jurisdicdo penal inter-
nacional.

Durante um quarto de século numerosos ‘pro-
jetos se sucedem no ambiente, no clima profunda-
mente idealista e talvez um pouco utépico de Ge-
nebra ou da Haia. Um trabalho latente se rea-
liza nas conferéncias internacionais. O que pode
parecer palavras vas, grossos volumes de anais
perdidos em bibliotecas, proclamacoes grandilo-
quas, realiza, na realidade, um trabalho subterra-
neo, um trabalho em profundidade de primordial
importancia. As recomendacoes dos congressos
aos governos criam uma nova mentalidade de es-
tadista atento a evolucdo do direito internacional
e prestes a subordinar a politica ao direito. Por
outro lado, prepara-se a opinido piiblica para exigir
a punicédo dos culpados, dos criminosos que causam
os sangrentos conflitos internacionais. Os cédigos
nacionais reprimem a propaganda de guerra (2).
As constituicoes estigmatizam a guerra de agressao
(3). Os homens do povo comecam a compreender
que ha uma responsabilidade internacional, que
o Estado, que os individuos que sao os 6rgaos do
Estado podem errar e devem responder por seus
crimes, por suas faltas. Sente-se que atras do Es-
tado, da figura amorfa da pessoa juridica, ha um
individuo  que age nao absolutamente sob inspi-
racao divina, mas de acérdo com sua propria von-
tade. Este homem é responsavel pelos seus atos.
O homem do século XX, dizia Josserand, ao es-
tudar a responsabilidade civil, ndo mais acredita
na fatalidade, no azar. Ele secularizou a respon-
sabilidade. Desapareceu o fatalismo oriental. O
homem do século XX, sempre, em téda parte, em
tudo que acontece, procura um culpado. Deve
sempre haver o que se convencionou chamar’' com
Savatier um encarregado de riscos, alguém que
deve pagar pelo ato causador do dano. Desapare-
ram as autoridades intangiveis. Todos os homens
sao responsaveis. O préprio Estado é responsavel
e assistimos a evolucao do conceito de responsa-~
bilidade estatal vindo esta a ser recentemente
reconhecida nos préprios Estados anglo-saxdes (4) .
O que no tempo de Rui era alvo das mais sutis
discussées tornou-se lugar comum (5). Nao mais
se pode dizer: The King can do no wrong. O Es-
tado, o rei, os 6rgdos de Estado podem errar e
sao responsaveis pelos seus erros. Esvaiu-se o
Noli me tangere que protegia e divinizava o Es-
tado (6). A mesma psicologia criada no dominio

; (2) Cédigos Penais da Franca, Ruméania e Pols-
nia.

(3) Constituicdes brasileiras, francesas, espanhola
de 1931, holandesa e uruguaia.

(4) Ver o artigo do eminente jurista e juiz Dr.
José Aguiar Dias sébre a Responsabilidade civil do Esta-
do in A Epoca, julho de 1951.

(5) Defesa de Rui no caso da desapropriagao do
Imparcial .

(6) Sobre a transformagdo da psicologia do povo
em relac@o a responsabilidade civil, consulte-se nossa tese:
é]’influence du droit francais sur le droit brésilien dans le
domaine de la responsabilité civile’’, trabalho que’ recebeu
o primeiro prémio no concurso interamericano promovido
por sociedades eruditas francesas.

da responsabilidade civil refletiu-se no campo do
direito penal. Diante do érro e do crime, diante
do sangue e das torturas, revoltou-se a opiniao
pablica mundial exigindo a punicao imediata e
exemplar dos causadores déstes males, jA que nao
podiam alegar nem caso fortuito nem foérca maior.
O julgamento de Nuremberg respondeu a éstz im-
perativo da consciéncia juridica universal profun.
damente indignada e revoltada com os meios usa-
dos durante a guerra pelos nazistas.. Julgamento
a que talvez faltassem fundamentos dogmaticos
— embora contra tal opiniao se insurjam Donne-
dieu de Vabres e Georges Scelle — o processo de
Nuremberg foi uma obra de justica, embora nao
sendo talvez uma obra de direito (7), ou como o
disse numa magnifica sintese o Professor Madu-
reira do Pinho, foi mais um justicamento do que
um julgamento.

3. O julgamento de Nuremberg veio esta-
belecer na pratica a responsabilidade individual
das pessoas que agiam como 6rgaos do Estado.
Substituiu assim a responsabilidade estatal, res-
ponsabilidade de uma coletividade, de uma pessoa
juridica que, ndao obstante a brilhante tese de
Mestre (8) nao pode ser sujeito ativo de crime,
pela responsabilidade do individuo passivel de re-
pressdo criminal. Com o abandono das teses clas-
sicas, o individuo passou alids a ser considerado
como sujeito do direito internacional ptblico, tal
qualidade ja lhe tendo sido reconhecida por di-
versas instituicbes e comissdes internacionais.

A tese da individualizacao da responsabilidade
penal no campo internacional ja foi aceita no Tra-
tado de Versailles quando foi acusado como res-
ponsavel pela primeira guerra mundial Guilher-
me II. Tal idéia é defendida muito eloqiiente-
mente por Hans Kelsen no seu livro Peace through
law, citando o ilustre publicista austriaco, como
exemplos de individuos sujeitos de direito penal
internacional os autores dos crimes de contrabando
ou de pirataria que sdo punidos por crimes de di-
reito internacional, acontecendo o mesmo a quem
atacar um navio mercante (9).

Passou-se o tempo em que os internaciona-
listas podiam dizer que o Estads era responsavel
pelos seus 6rgdos mas que éstes nao pcdiam ser
responsabilizados pelos atos praticados como 6ér-
gaos do Estado. S6 o Estado (e ndo o individuo
agindo como o seu 6rgdo) podia ser culpado no
campo do direito das gentes. Tal doutrina fazia
com que nunca houvesse punicoes, ja que s6 o
Estado podia ser culpado e o Estado nao podia ser
punido, s6 se lhe podendo aplicar medidas de se-
guranca mas nao real castigo privativo de liber-

(7) Relatorio do Professor Madureira do Pinho, no
X1II Congresso da Union Internationale des Avocats, p. 9.

(8) Mestre, Droit pénal des personnes morales —
Veja-se a critica de Duguit, Lecons de droit public géné-
ral, 1926, p. 97. ‘

(9) Tratado de Washington, artigo 3.
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dade (10). Aplicava-se o brocardo: Societas de-
linquere non potest. Por outro lado, o individuo
que agira culposamente e podia ser punido nic o
era por nao atingi-lo o direito internacional pa-
blico. Agora, a individualizacdo da pena pds .im
a esta impossibilidade de punir os criminosos de
guerra, tornando-se assim uma das grandes con-
quistas do direito das gentes.

Em Nuremberg, foram julgados os criminosos
de guerra por trés tipos de crimes: crimes contra
a paz, crimes de guerra e crimes contra a humani-
dade.

Ja nos manifestamos quanto a observacéo do
principio de reserva de legalidade, cuja manuten-
¢édo nos codigos achamos indispensavel (11). Mas
a nosso ver, foi éste principio observado em Nu-
remberg. No tocante aos crimes de guerra e
contra a humanidade, foram éles punidos como
violacoes de direito comum, ja que nao tinham
sido observadas as normas do jus belli, e ja indi-
camos como e porque os militares que desrespei-
tavam as regras do direito das gentes perdiam
os beneficios da descriminante devida a guerra.
Quanto aos crimes contra a paz, tiveram seu con-
ceito fixado nos diversos documentos internacio-
nais como o Protocolo de Genebra, o Pacto da So-
ciedade das Nacoes, os acordos de Locarno e o
Pacto Briand-Kellogg.

Nao discutiremos a competéncia do ‘Tribunal
de Nuremberg para julgar os criminosos de guerra,
ja que éste estudo ja foi feito por diversas vézes
e muito profundamente por eminentes juristas
como Georges Scelle (12) e Donnedieu de Va-
bres (13). B

A competéncia do Tribunal de Nuremberg
deriva do estatuto elaborado pelas poténcias alia-
das como govérno internacional de fato, como o
mostrou o internacionalista francés Georges Scelle,
lamentando o professor da faculdade de direito de
Paris que ndo participassem do tribunal juizes de
outros Estados a ndo ser os quatro grandes e que
entre os acusados ndo figurassem também crimi-
nosos de guerra pertencentes as nacdes aliadas
(14).

Quanto aos crimes julgados em Nuremberg,
sabemos que os conceitos do crime de guerra e

(10) Como exemplo de medida de seguranca, cite-
mos a desmilitarizacdo da regiao renana imposta pelos alia-
dos & Alemanha. Consulte-se Donnedieu de Vabres, Le
Procés de Nuremberg, p. 46 e seguintes.

(11) ARNOLD WALD, O problema da irretroatividade
da lei, in Revista do Servico Piblico, maio de 1951.

(12) GEORGES SCELLE, op. cit., p. 964 e seguin-
tes.

(13) Donnedieu de Vabres, Le procés de Nuremberg,
P. 74 e seguintes.

(14) Scelle, op. cit. p. 967-8. Em outro sentido,
mostra Donnedieu de Vabres que a urgéncia de ser feito
o julgamento nao permitia a constitui¢do de um tribunal
onde fossem representadas mais de quatro nacées e que
os aliados, tendo vencido, queriam ficar seguros do resul-
tado do julgamento ndo querendo deixar a neutros o direito
de sentenciar os criminosos de guerra. (Donnedieu, op.
eIt 10398

do crime contra a paz ja datam do coméco do
século XX. O crime pelo qual os beligerantes vio-
lam o jus belli ja estava previsto pela regulamen-
tacao da guerra que precedeu o conflito de 1914.
O . crime de guerra de agressdo, o crime contra a
paz ja foi atribuido a Guilherme II, e uma série de
acordos, entre as duas guerras, como o Protocclo
de Genebra, os tratados de Locarno e o Pacto
Briand-Kellogg consideraram como crime a guerra
de agressao.

Mais original, mais novo é o crime contra a
humanidade, crime cujo conceito se vai desenvol-
vendo e ampliando, transformando quase que por
completo o direito penal internacional e mesmo o
direito internacional publico. O crime contra a
humanidade permite aquela intervencao por motivo
de violacao das normas do direito natural a que
aludia Grécio. Consiste “no assassinato, extermni-
nacao, reducao a escravidao, deportacao e todo ato
desumano cometido contra a populagzo civil antes
ou durante a guerra, ou nas persecucoes por mo-
tivos politicos, raciais ou religiosos”. E’, em certo
sentido, o crime contra a humanidade uma exten-
sao do conceito de crime de guerra. Também vem
a ser o crime cometido contra as minorias —— mi-
norias que ja foram protegidas por clausulas es-
peciais nos Estados criados apés a primeira guerra
mundial — porque, na realidade, um dos fatores
materiais que mais contribuiram para a criacao
da figura dos crimes contra a humanidade foi o
exterminio de uma minoria, o massacre de cérca
de seis milhdes de judeus. Mas, o conceito surgiu
com certa timidez, sé sendo punido o crime cunfra
a humanidade nos casos em que tivesse relac@o
com um dos crimes de competéncia do tribunal,
crime contra a paz ou crime de guerra. Esta res-
tricdo enfraqueceu a nocao de crime contra a hu-
manidade, jA que ndo foram apreciados pelo tri-
bunal os crimes-contra a humanidade perpetrados
antes de 1939.

O crime contra a humanidade que passou
depois a ser denominado, na expressao do Profes-
sor Lemkin, de genocidio foi discutido na 3.2 As-
sembléia das Nagoes Unidas, adotando-se na sessao
de 10 de dezembro de 1948, uma convencao para
a repressao internacional do genocidio, convencao
essa que até o ano passado s6 obteve quatro rati-
ficacoes.

Apontou-se todavia o perigo que apresentava
o crime contre a humanidade, por destruir o ele-
mento intermediario entre a comunidade das na-
coes, a O.N.U. e o individuo. E’ o que escreve
Donnedieu de Vabres: “nous avons dit que la théo-
rie des crimes contre I’humanité est I’avan-garde
du Droit International Public nouveau... Mais
attendre le progré du fait que I'homme libéré
de la tyrannie étatique, se trouverait en ftéte a
téte avec I'O.N.U. directement chargé de sa
protection pénale, c’est méconnaitre la réalité.
A Theure ol de grandes unités politiques domi-
nent 'O.N.U. et se disputent I’hégémonie du
monde, le danger est que la répression des crimes



134

REVISTA DO SERVICO PUBLICO — MARCO DE 1952

contre ’humanité alimente des convoitises et serve
de prétexte au crime contre la paix” (15).

" Mas, deixando de lado as desvantagens dos
novos conceitos lancados, é interessante nctar a
fecundidade das novas figuras criminais divulga-
das pelo Tribunal do Nuremberg. A sua aplica-
cao cotidiana seria uma garantia de paz e de se-
guranca se motivos politicos. ndo interviessem.
Podemos citar numerosos exemplos recentes que
atestam o papel que podia ter a aplicacdo de penas
a éstes crimes para a preservacao da paz mundial.
Assim é que os crimes contra a paz foram cometi-
dos pelos Estados Arabes ao agredirem Israel, e
pela Coréia do Norte ao investir contra a Coréia
do Sul. O crime de genocidio foi cometido na Es-
panha por Franco em relacdo aos republicanos e
aos socialistas e, na Hungria e na Tchecoslovaquia,
pelos comunistas no tocante aos membros do clero
catolico. Infelizmente é verdadeira a frase de Car-
rara: quando a politica entra por uma janela, a
justica sai pela outra. Os déspotas de hoje serdo
os martires de amanhd. Os criminosos' de hoje
serdao os herois de amanha. H3 situacoes injustas
das quais a diplomacia nao permite sair. Néo dis-
sera Georges Clémenceau: “Sang versé, droit ac-
quis”’? As comissoes de bons oficios nem tudo po-
dem resolver e o Ministro Van Zeeland narra-
va-nos ainda ha poucos anos as dificuldades que
encontrou a comissdo da O.N.U. para conciliar
os interésses da Indonésia e da Holanda. Certa-
mente a tarefa das organizagoes internacionais é
muito dificultada pelos fatéres politicos. Nem té-
das as sociedades tém a mesma compreensdo do
crime e tal é a grande dificuldade para a unifi-
cacdo internacional do direito penal. O que é cri-
me nos Estados Unidos pode nido sé-lo na Rfissia
— por exemplo, liquidar um adverséario politico
do regime em vigor. O que é crime na Rissia pode
nao sé-lo nos Estados Unidos — por exemplo, o
operario nao terminar um trabalho na data fi-
xada. Mas a dificuldade aqui apontada ndo sb
existe no campo internacional como no préprio
dominio estatal. Num mesmo Estado, varia o con-
ceito de crime com os meios sociais. 'As diversas
camadas da populacdo nio tém a mesma concep-
cdo do crime. Assim, em certas regides maritimas
e fronteiras, ndo é considerado pelo povo como
crime o contrabando, ja que todos sdo mais ou me-
nos contrabandistas. Do mesmo modo, em certos
meios, ndo se considera o adultério como crime.
Basta dizer que, em nosso pais, um sé caso de adul-
tério foi apresentado aos tribunais desde o fim do
século passado. O mesmo se dava com os:duelos,
ainda relativamente numerosos no século. XIX
especialmente nos meios de jornalistas e homens
politicos, j4 que os combatentes ndo tinham a
consciéncia de estarem cometendo um crime.
Falta a conviccéo, a opinio necessitatis, a opinido
da maioria da populacdo de que deve ser castigado
o crime. Mas acreditamos que haja algumas no-

(15) DONNEDIEU DE VABRES, op. cit. p. 244.

coes (que ndo chamaremos de direito natural),
alguns conceitos referentes a4 dignidade humana
que devem ser aceitos e respeitados em todos os
paises civilizados. Partirdo déstes conceitos e des-
tas nocoes, da idéia de respeito a pessoa humana,
poderemos esbocar um direito comum, um jus
gentium que seja um minimo de direitos do ho-
mem que toédas as concepgoes de vida hao de re-
conhecer para poder influir no homem e guia-lo,
para dar-lhe uma norma de conduta moral, para
indicar-lhe um comportamento social num mundo
civilizado.

4. As normas tracadas em Nuremberg cons-
tituem uma, tentativa de codificacao dos crimes
contra o direito das gentes, dos crimes que violam

. éste minimo de direitos que tddas as civilizacoes

dignas déste nome reconhecem. Estas normas fo-
ram desenvolvidas e ampliadas nas discussoes e
nos estudos da Comissdo do Direito Internacional
criada pela Assembléia-Geral da O.N.U. e de

. que sdao membros, entre outros, os Professéres Ri-

cardo Alfaro, Gilberto Amado, Georges Scelle e
Jean Spiropoulos.

Na agenda desta comissao figuram os seguin-
tes temas relativos ao direito penal internacio-
nal:

1. Formulagdo dos principios recerhecidos
na Carta do Tribunal de Nurembkerg e no julga-
mento. feito pelo mesmo.

2. Preparacao de um coédigo sobre as ofen-
sas contra a paz e a seguranca da humanidade.

3. Criacao de um tribunal internacicnal
para o julgamento de pessoas acusadas de genoci-
dio ou outros crimes a respeito dos quais lhe for
atribuida competéncia por convencoes internacio-
nais (16).

‘As decisoes todavia nao foram postas em
pratica e os meios juridicos parecem muito pes-
simistas quanto a criacao de um direito penal in-
ternacional positivo e de um 6rgéao judiciario in-
ternacional destinado a reprimir os delitos do di-
reito das gentes. Este pessimismo que ja é sen-
tido nos meios juridicos diretamente ligados a
O.N.U. dominou também o XIII Congresso da
Union Internationale des Avocats recentemente
realizado no Rio de Janeiro. Neste conclave fo-
ram relatores da matéria os eminentes penalistas,
Professores Madureira do Pinho, da Faculdade
Nacional de Direito da Universidade do Brasil,
Laertes Munhoz, da Universidade do Parana, e
José Guallart y Lopez de Goicoechea, da Univer-
sidade de Zaragoza.

O relator, Professor Laertes Munhoz, consi-
dera ser muito dificil uma repressao internacio-
nal do crime, salientando que para tal fim seria
necessario existir um direito penal internacional

(16) in Revista do Servico Puablico, dezembro 1949,

‘p. 55.
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positivo codificado. Mas tal codificacaec, tal con-
solidacao dos delitos do jus gentium nac nos pa-
rece impossivel no pleno teérico e a decisao da
O.N.U. referente ao genocidio vem provar a pos-
sibilidade de convengoes internacionais para a re-
pressdao de certos crimes. Verdade € que, se pas-
samos do plano doutrinario & pratica, do direito a

~

politica, o obstaculo 4 unificacdo do direito penal,
a consolidacao dos crimes contra o direito interna-
cional, se torna muito maior. Mas as mesmas ob-
jecoes que hoje fazemos a existéncia de um codigo
penal internacional e de um tribunal com funcao
repressiva ja foram feitas em relacao a existén-
cia da propria Corte de Haia e da O.N.U.

Diante das dificuldades politicas, limita-se o
Professor Munhoz a aconselhar a cimentacao de
uma maior solidariedade internacional de modo
que sejam sobrepujados os nacionalismos agressi-
VOS.

No mesmo sentido manifestou-se o Professor
Demostenes Madureira do Pinho, co-relator da
matéria e um dos luminares do direito penal sul-
americano, apontando o excelso mestre a grande
dificuldade gue ha em “trazer os fatos do direito
das gentes ao ambito do individuo para néle en-
contrar elementos que lastreiem a responsabilidade
penal da pessoa humana”. Esta com a razao o emi-
nente penalista ao assinalar o carater essencial-
mente nacional da legislacdo penal, fazendo ccm
que a existéncia do crime seja subordinada a or-
dem social, condicionada pelo regime politico. A
nocao de responsabilidade penal do individuo esta
profundamente ligada “a um juizo de valor da so-
ciedade que néle vive; traz o péso de uma repro-
vacdo moral deduzida da média do comporta-
mento individual dos que a formam; constitui a
expressao e o limite daquele minimo ético exigido
para a convivéncia normal entre os membros de
uma determinada sociedade”. Mas ja responde-
mos a esta objecdo levantada contra a unificacédo
.do direito penal internacional dizendo haver cri-
mes que poderiamos talvez chamar, com um res-
quicio de metafisica, crimes contra a ordem natu-
ral. HA crimes que revoltam, que causam a indig-
nacdo de todo homem médio, normal, civilizado.
HA crimes e tal foi o caso daqueles punidos em
Nuremberg — que sao condenados unanimemente
por todos os individuos que raciocinam, pelo cam-
ponés russo, como pelo operéario norte-americano
e até pelo préprio burgués alemdo se nao esiiver
alucinado pela loucura nazista. Em térno déstes
crimes, talvez haja a possibilidade de chegar a um
acordo internacional. E mesmo n&@o havendo esta
unanimidade, esta consciéncia generalizada de que
um crime foi cometido, assim mesmo deveria ser
aplicada aos violadores do direito das gen-es uma
medida de seguranca para que ndo voltem a 1epe-
tir-se as desordens internacionais causadas por éstes
criminosos.

A dificuldade maior sera encontrada no caso
dos crimes politicos. Mas distinguimos, entre os
chamados delitos politicos, os crimes de acao (de
terrorismo por exemplo) e os crimes de opinido.

Os atos de terrorismo ja foram equiparados aos
crimes de direito comum. Quanto aos crimes de
opinido, néles enquadramos as conviccoes politi-
cas contrarias e incompativeis com o regime po-
litico em vigor. No tocante a ésses crimes, que ad-
quiriram recentemente grande importancia com
os julgamentos dos comunistas nos Estados Unidos
e dos “agentes das poténcias ocidentais” na Rissia
e Estados satélites, poder-se-ia chegar a um acérdo
internacional segundo o qual a maior pena aplica-
vel no caso de crimes de opinido seria o exilio, o
velho ostracismo grego. A solucao talvez seja
ingénua mas talvez dé bons resultados.

As conclusoes do Professor Madureira do
Pinho tendem a reforcar a repressao internacional
do crime pela zdocao- da teoria da ubigiiidade e
a criar um clima de seguranca juridica, de que o

. mundo profundamente necessita, com a manuten-

cao nos codigos do principio do nullum crimen,
nulla poena, sine lege, disposicao esta indispensa-
vel para a protecdao dos direitos individuais.

Na mesma orientacdo que o relator brasileiro,
o Professor José Guallart y Lopez de Goicoechea
repudiou a interpretacao analogica em direito pe-
nal, defendendo assim a seguranca juridica. A se-
guir, propds o delegado espanhol que os esforcos
tendessem para a unificacdo gradual do direito
penal e a redac@o de convénios internacionais que
fixem os crimes passiveis de repressao internacio-
nal.

Modestas talvez sejam, na palavra do Profes-
sor Madureira do Pinho, as conclusoes do XIII
Congresso da Union Internationale des Avocats, no
tocante a esta matéria. Modestas porque nao
aconselham uma codificacao do direito penal inter-
nacional nem a criacao de um tribunal interna-
cional com competéncia em matéria penal. Nao
somos utopistas, embora diga Anatole France que
é preciso pensar em coisas muito grandes para
realizar algo de pequeno. Mas nao somos céti-
cos pois os céticos nao fazem a histdria, e os jovens
sempre querem fazé-la. Acreditamos todavia na
possibilidade de alcancar um programa mais am-
plo, que contivesse como pontos principais a codi-
ficacdo internacional e a organizacdao da corte in-
ternacional tendo competéncia em matéria penal.

Depois de ter chegado ao apogeu nos primei-
ros dias que seguiram a ultima guerra mundial, o
direito internacional esta hoje em crise. A politica
parece voltar a dirigi-lo. Mas é um momento tran-
sitério, momento de desanimo que segue as gran-
des esperancas. O importante nao é resolver logo
estes problemas. E’ preciso antes um trabalho la-
tente e continuo de juristas e estadistas. O mundo
progride e aprende como a crianca na escola mo-
derna, nao mais pelo ensino oral, mas pelo método
de ensaios e de erros. Nao ha mais porta-vozes de
uma verdade imutavel e indiscutivel, ha tentativas
de realizacbes bem ou mal sucedidas. O principal
para a evolucao do direito penal internacional vem
a ser suscitacdo dos problemas, as primeiras ten-

/
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tativas ainda timidas e hesitantes, as modestas re-
solucoes dos congressos. O essencial é estudar o
assunto, definir o problema para que se possa
passar depois a uma fase de realizacdao e de exe-
cucao, :

)

Aos juristas brasileiros e especialmente a
nova geracao, impregnada pela fé no direito, cabe
estudar mais profundamente éstes problemas de
direito publico internacional e de direito penal in-
ternacional, subordinando os nacionalismos as nor-
mas da solidariedade internacional, salvaguar-
dando o intangivel nullum crimen sine lege e pug-
nando por uma repressao internacional do crime,
por uma codificacdo dos crimes contra a paz e con-
tra a humanidade e pela criacao de um tribunal
internacional competente para julga-los.

Diante da prepoténcia estatal, que nao en-
contra mais limites nos direitos individuais tratados
como entidade metafisica, nem numa moral di-
vina ou num direito natural em que se deixou de
acreditar, é preciso que os governantes vejam a
sua atividade condicionada pelos principios do di-
reito das gentes, por uma norma fundamental de
direito internacional. Sem estas regras juridicas de
direito internacional puablico que sao normas de
conduta e de repressdao, o poder estatal sera ab-
solutamente arbitrario. Com estas normas de di-
reito internacional, com estas normas de direito
penal internacional, talvez se resolva o problema do
equilibrio entre o Estado e o individuo. Com elas;
sera feito um esférco magnifico que transformara
o direito das gentes num direito com sanc@o e nao
mais déle se podera dizer que é “um sino sem ba-
dalo”, “um fogo que nao queima”, deixando assim
de ser “o planéta retardatario” do sistema juridico
para se tornar num direito supra-estatal e soberano
estabelecedor das competéncias nacionais, assim ca-
racterizando-se a evolugao centripeta do direito
hodierno com o predominio do direito social sobre
o direito individual e do direito ' internacional
sobre os direitos nacionais.
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IMINISTRACAO GERAL

PESSOAL

Selecao do Pessoal

I — CONCEITO DE SELECAO — HISTORICO

De certo modo, sempre houve selecdo, pois
encontramo-la na prépria natureza onde o mais
apto sobrevive a hostilidade do meio ambiente.
Ainda sob ésse aspecto registra a Histéria que, na
Grécia antiga, os espartanos sacrificavam as crian-
cas nascidas com defeitos fisicos, a fim de preser-
var a eugenia da raca.

Num sentido bastante amplo, poderfamos afir-
mar que a seleca@o é a sobrevivéncia dos mais aptos
e, conseqiientemente, a exclusao dos menos ca-
pazes.

Tendo em vista, no entanto, sua verdadeira
finalidade, podemos definir, modernamente, a sele-
cao como o processo cientifico de escolha, dentre
os candidatos atraidos pelo recrutamento, daqueles
que apresentem condicoes mais favoraveis ao de-
sempenho de determinado trabalho.

II — EVOLUGAO DOS PROCESSOS DE SELECAO

Os primitivos processos de selecdo eram em-
piricos e foram evoluindo com o decorrer do tem-
po. |

Apesar de “A Reptblica” de Platao fazer re-
feréncia a provas ou testes a que eram submetidas
as aptidoes e habilidades dos guerreiros, foi na
China que pela primeira vez se processou a selecao
de individuos para a prestacdo de servicos ao
Govérno. O sistema de exame literario constituiu,
na China, por muitos séculos, o Unico meio pelo
qual o individuo adquiria prestigio e distincao
social e ingressava 1o servico publico para servir
ao Imperador. As provas eram rigorqsissimas.
O direito de competir nos exames constituia o
maior privilégio de cidadania‘.

Tal prestigio gozava ali o sistema de exames,
que ndo constitui afirmacdo temeraria dizer-se que

ALUisIO MOREIRA

(Aula ministrada no Curso por Correspondéncia de Admi-
nistragdo de Pessoal — Cursos de Administracao

do D.A.S.P.)

éle contribuiu, consideravelmente, para conserva:
a unidade de cultura e manter a estabilidade poli-
tica da Nagao chinesa.

Os modernos processos de selecdao, no entan-
to, tiveram sua origem na segunda metade do sé-
culo XIX, com a descoberta da psicotécnica e re-
ceberam notavel impulso duranteé a 1.2 Grande
Guerra, quando, pela primeira vez, se processou a
selecio em massa dos soldados para o Corpo Ex-
pedicionario norte-americano, feita por meio dos
“Army Mental Tests”.

Como vemos, pode-se afirmar que os proces-
sos de selecao caminharam do empirismo a ciéncia,
da exclusao dos ineptos a descoberta dos mais ca-

pazes.

III — SELEGCAO E DIFERENCAS INDIVIDUAIS

Esta provado que a producao individual de
um grupo de trabalhadores que exercem suas ati-
vidades em idénticas circunstancias, é variavel,
quer quantitativa, quer qualitativamente.

Ora, se os fatéres externos (equipamento pro-
fissional, condigcoes mesologicas) sao 0s mesmos
para um certo grupo de trabalhadores, é claro que
a causa das diferencas notadas entre os resultados
das atividades individuais deve ser procurada no
proprio trabalhador. Chegamos, entdo, a conclu-
sao de que de individuo para individuo existe uma

-tendéncia ou aptiddao para determinada profissao,

o que explica as diferencas quantitativas e qualita-
tivas dos rendimentos obtidos.

O fenémeno foi observado pela primeira vez
em 1795, por Maskelyne, astrébnomo do Observa-
tério Real de Greenwich, ao verificar inexatiddes
nos registros feitos por si e pelo seu assistente, da
passagem de uma estréla pelo fio de cabelo pdsto
em uma das lentes do telescépio. Julgando o as-
sistente incapaz, Maskelyne despediﬁ-o, tendo, no
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entanto, relatado o incidente no “Greenwich As-
tronomical Observations”. Tendo tido ciéncia do
ocorrido, Bessel, astronomo alemao, procurou estu-
dar as causas dos “erros”. Apds inimeras investi-
gacoes sobre diferencas de registros, descobriu que
ha em toda observacdo um érro, variavel de indi-
viduo para individuo, a que éle deu o nome de
Gquacao pessoal. Tais erros sdo a causa das dife-
rengas individuais.

" A determinacao dessas diferencas individuais
tornou-se problema tao importante que, moderna-

mente, constitui uma das razoes de ser da selecé@o

profissional. Realmente, estudando-se os funda-
mentos da selecao, chegaremos a conclusao de que
se seleciona: '

1.°) porque os tipos de trabalho diferem entre si,
exigindo dos individuos diferentes aptidoes (p.ex.: certos

trabalhos exigem vigor fisico, outros requerem alto nivel
intelectual, etc.); !

2.°) porque os individuos também diferem entre si
(diferencas individuais) quanto as suas aptidoes;

3.°) porque podemos dispor de conjunto de téeni-
cos e processos cientificos que nos permitam:

a) estabelecer os diferentes tipos d2 trabalhos e ana-
lisa-los; 7

b) determinar as diferencas de aptiddes entre os in-
dividuos; e,

c) escolher, para determinados trabalhos, os indivi-

duos cujas aptidoes satisfacam as exigéncias désse mesmo
trabalho. ;

Donde se conclui que a selecdo se impoe por-
que apresenta as seguintes vantagens:

a) restringe o problema dos desajustados no -tra-
balho;

'b) permite producdo maior ¢ melhor;
c) evita o desperdicio do eclemento humano;

d) contribui para a diminuicao dos acidentes no ser-
vico profissional.

IV — CONDICOES ESSENCIAIS PARA UM BOM SIS-
: TEMA DE SELECAO

Um eficiente sistema de selecdo pressupbe a
existéncia de determinados fatdres, essenciais ao
pleno éxito das atividades que lhes sdo proprias.
Dentre ésses fatores cumpre destacar:

1. Boa classificacdo de cargos — Somente por meio

de uma boa classificagdo de cargos, que especifique as atri-

 buicGes dos cargos e defina a natureza do trabalho por

executar, a selecdo poderd bem cumprir sua verdadeira
finalidade: escolher o melhor candidato para a execucdo
de determinadp trabalho.

2. Recrutamento ‘positivo’”” —- Porque, atraindo
para as provas candidatos qualificades, concorre, podercsa-
mente, para o éxito do processo de selecdo.

3. Sistema educacional adequado — Constituindo
as escolas e faculdades excelente mercado’ para o recruta-
mento de candidatos a empregos, um sistema educacional
adequado contribuird para a afluéncia de elementos quali-
ficados para o processo de selecdo.

4. Orgao central especializado — A existéncia Ide
um orgao central munido de especialistas para executar
as atividades da selecao se impoOe, por varias razoes, que
passaremos a expor no item seguinte.

V — VANTAGENS DA EXISTENCIA DE UM ORGAO
CENTRAL SELECIONADOR DE PESSOAL

Dentre as inimeras vantagens que a existén-
cia de um o6rgédo central especializado em selecao
apresenta, podemos destacar as seguintes:

a) Confianca — A selecao dos que trabalham numa
organizacao, seja ela pablica ou privada, deve ser orienta-
da por critérios justos, impessoais e uniformes, de modo
que inspire a necessiria confianca. Os Ministérios e os
Departamentos véem os problemas do ponto de vista dos
seus proprios setores, sem cuidar dos interésses gerais que
o assunto envolve. Dessa forma, um Ministro ou outra
qualquer alta autoridade de &ambito departamental que
goze de grande prestigio podera obter para o seu pessoal
vantagens ou favores especiais que importem em f{lagran-
te infringéncia da politica geral de emprégo tracada pelo
Chefe do Executivo. Um 6rgao central encarregado da se-
lecao do pessoal, achando-se eqiiidistante dos érgdos minis-
teriais e departamentais, serd como que o fiel da balanca
da politica de pessoal, o que lhe ensejari uma visio de
conjunto necessaria ao éxito de qualquer sistema e lhe per-
mitira conduzir, sem quebra de uniformidade, a politica
da selecao do pessoal do Govérno.

Prova ‘cabal da necessidade de um érgis central para

‘a orientacdo e execucdo da politica geral de emprégo do

Govérno, é que, entre nés, bastou que, em certo momento,
o D.A.S.P. se descuidasse da supervisiao geral que lhe
compete para que os Ministérios pleiteassem e conseguis-
sem do Executivo certas medidas parciais que redundaram
em tratamento isolado para o seu pessoal, com evidente
violacao do sistema do mérito.

b) Imparcialidade — Achando-se, conforme ja frisa-
mos, eqiiidistante dos Ministérios e dos demais érgios do
servico pliblico e diretamente subordinado ao Chefe do-
Poder Executivo, o 6rgao central podera, com maior impar-
cialidade e isencdo de Animo, proceder a seleciio do pessoal
para todos os 6rgaos do servico piblico federal.

¢) Uniformidade — Sendo o recrutamento e a se-
lecao problemas idénticos e comuns a todos os érgdos do
servico publico, requerem uniformidade de tratamento,
a qual s6 é conseguida através do 6rgdo central de pessoal
encarregado da execucdao daqueles problemas.

d) Técnica — As atividades relativas ao recruta-
mento e selecio exigem estudos e pesquisas de ordem téc-
nica, bem como pessoal altamente especializado para a
sua execucao, geralmente escasso, motivo por que é acon-
selhdvel a execucdo de tais atividades por.um finico 6rgio

" central do que por vérios departamentais.

e) Economia — Certas funcdes da administragdo de
pessoal, dentre elas as relativas ao recrutamento e selg-
cao, constituindo problemas comuns a todos os 6rgdos da
administracdo ptblica, além de exigirem, conforme ja
vimos, tratamento igual e uniforme, seriam, do ponto de
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vista da economia mais vantajosamente conduzidas por
um o6rgao central. !

f) Imunidade politica — Em virtude de nao se
achar subordinado a qualquer dos érgaos imediatamente
interessados no problema da selecao mas sim diretamente
ao Chefe do Executivo, o oérgao central selecionador conse-
gue manter-se alheio as influéncias politicas, sempre per-
turbadoras do processo seletivo.

VI — INSTRUMENTOS OU MEIOS DA SELE@AO

Sao os seguintes os principais meios cu ins-
trumentos utilizados no processo da selecao:

1. Avaliacao da educacao e da experiéncia — Faz-se
pela ficha de inscricio e pelos documentos que, conforme
o trabalho por executar, sdo exigidos, tais como titulos,
diplomas, etc., que atestam o grau de educacdo ou expe-
riéncia requerido para o exercicio do cargo.

2. [Investigacao social — Muito importante princi-
palmente quando se pretende selecionar individuos para
o exercicio de funcoes em que a integridade moral do can-
didato constitui requisito essencial. E’ o caso das fungoes
policiais, de fiscalizacio, de guarda de valores, etc., em
que se procuram os antecedentes sociais do candidato e
sua conduta nos empregos anteriormente ocupados.

3. Entrevistas — Método mais usado nas organi-
zacoes privadas do que nos servicos phblicos. Tem por
objetivo nao sé a verificacao de determinadas qualidades
pessoais que nao podem ser aferidas pelas provas escritas,
mas também saber como o candiadto se porta em relacao
ao piiblico. A técnica consiste em submeter o candidato
a uma entrevista perante um técnico do o6rgdo de selecao
ou comissao de especialistas. Quando bem conduzida, tor-
na-se 6timo instrumento auxiliar da selegao.

4. Exames ou provas, que podem ser dos

seguintes tipos:

a) De sanidade geral — visam a verificacdo das
condicGes gerais de satide do candidato;

b) De capacidade fisica — visam apurar se o candi-
dato possui os indices de capacidade fisica exigidos para
o exercicio de determinada fun¢do. Constitui, as vézes,
fator decisivo para a selecdo, quaﬂdo o desempenho do
cargo requer robustez fisica, como no caso de trabalha-
dores bracais, policiais, etc.;

¢) Orais — verificam-se mediante a argiiicao do
candidato s6bre matéria constante do programa;

d) Escritas — juntamente com as provas orais, tém
por fim apurar os conhecimentos dos candidatos e consti-
tuem a solugdo escrita dada a questdes a que sdo subme-
tidos; !

e) Praticas — realizam-se mediante a execugao por
parte do candidato de trabalho anélogo ao que irad exe-
cutar quando em servico na organizacao. Sdo exemplos
de provas déste género, as de trabalho datilogréafico para
a selecio de datilégrafos, as de direciao para selecao de
motoristas, as de natagdo para empregados de postos. de

salvamento, etc.

VII — FASES DO PROCESSO DE SELE(}KO

MosHER e KINGSLEY apontam as seguintes

fases do processo de selecéo:
Andlise do trabalho — “E’ o estudo cientifico

a)
os fatores relativos a uma tarefa,

e a exposigio de todos

que revelam seu contetido, e de todos os fatéres modifica-
dores que a cercam’ (Tead e Metcalf);

b) Determinacao do conhecimento ou habilidade re- ',

queridos para o exercicio das funces préprias do cargo:

c) .Escolha do tipo de prova — Variando de cargo
para cargo a natureza do trabalho que se quer executar,
faz-se necessario escolher o género de prova mais adequado
para o caso; .

d) Estandardizacao e validacdo do material que
sera utilizado, de modo que haja uniformidade e impossi-
bilite a distincao de uma prova de outra;

e) Ministracao das provas;

f) Avaliacdo dos resultados.

VIII — CLASSIFICACAO DAS PROVAS

Segundo MOSHER e KINGSLEY, as provas po-

dem ser classificadas:

a) Quanto a forma:
1 — escritas
2 — orais
3 — praticas
b) Quanto aquilo que pretendem medir:
1 — testes de inteligéncia
2 — testes de aptidao

3 — testes de conhecimentos

IX — TIPOS DE PROVAS ESCRITAS

Sdo os instrumentos ou meios mais utilizacos
no processo da selecdo, porque podem ser aplica-
das a varios elementos que se queira medir. As-
sim é que a prova escrita pode medir, diretamente:
o conhecimento, a aptidao e a personalidade; e,
indiretamente: habilidades motoras ou manuais.
E apresentam sobre as provas orais as seguintes
vantagens:

— possibilidade de comparacao;
— maior seguranca contra a fraude;

— documentacéo. ¢

As provas escritas podem ser de dois tipes:

.subjetivas ou de dissertacio e objetivas ou de

testes.
X — PROVA SUBJETIVA OU DE DISSERTACAO

Em sua forma usual consiste em formular
questoes sobre o ponto sorteado, as quais o can-
didato podera responder como lhe parecer mais
conveniente.

Esta modalidade de prova escrita vem, ulti-
mamente, perdendo terreno para as provas objeti-
vas. Experiéncias realizadas nos Estzados Unidos
da América do Norte, por Starch e Elliot, demons-
traram que, devido a falta de padrdes objetivos de
julgamento, as notas atribuidas a provas escritas
realizadas por um mesmo candidato, variam con-
forme o julgador a que sejam submetidas.

<
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/

De qualquer forma, as provas subjetivas apre-
sentam vantagens e desvantagens. Dentre as van-

tagens podem ser apontadas as seguintes:

— facilidade e rapidez do preparo;
— permite a verificacao dos pendores literarios e dos

conhecimentos relativos a linguagem que o candidato
possa ter; X

— demonstra a habilidade do candidato para orga-
nizar a matéria e expor o assunto;

—_— ’permite o sorteio do ponto no momento da prova.

Quanto as desvantagens das provas subjeti-
vas, sao apresentadas as seguintes:

— cobre, apenas, uma parte limitada da matéria;

— requer muito tempo para o julgamento; :

— exige que os proprios examinadores corrijam as
provas;

— nao permite a adocao de padroes objetivos de jul-
gamento;

— conduz a concessao da maior nota a quem escreve
bem do que a quem sabe mais;

— possibilita a “cola”.

XI — PROVA OBJETIVA OU TESTE

Segundo G.M.Ruch, “prova objetiva é aquela
que permite a eliminacdo do elemento subjetivo
na avaliacdo dos resultados.”

Sua. implantacdo visou a um julgamento mais
exato e imparcial, med‘iante a adocdo de critérios
impessoais e uniformes.

A técnica das provas objetivas consiste na ela-
boracdo de testes a que sdo submetidos os candi-
datos. O térmo “test” foi empregado pela primeira
vez por Cattel, em 1890, e traduz-se por prova,
ensaio, experiéncia. Na definicado de Mosher e
Kingsley teste “é o instrumento destinado a medir
ou avaliar uma amostra de procedimento, como
base para predicao do comportamento futuro”.

Como as do tipo subjetivo, as provas objeti-
vas apresentam vantagens e desvantagens.

Vantagens:

— facultam avaliacao objetiva;

— abrangem uma ampla area de conhecimento;

— possibilitam a comparacio de grupos;

— permitem adogao de chaves para a corre¢do, que
pode, entao, ser feita por qualquer pessoa;

— evitam divergéncias com relacdo ao julgamento;

— permitem correcdo mais rapida e facil;

— impedem a “cola’.

Desvantagens:

— elaboracdo mais demorada, exigindo conhecimentos
técnicos e equipe especializada;

— nao verificam a habilidade do candidato para orga-
nizar e expor os seus conhecimentos;

— permitem a utilizagdo do fator sorte, em regular
escala; :
— escravizam o candidato 20 ponto de vista do exa-
minador.

O prof. T. Vilanova Monteiro Lopes apresenta o seguinte estudo comparativo entre a
prova subjetiva e a prova objetiva:

Prova subjetiva:
1. E’ de organizacio facil.

2. Apresenta resultados diferentes quando aplicada
por diferentes individuos, isoladamente, ou por «m rismo
individuo em diferentes ocasides.

3. Abrange uma 4area de conhecimentos muito limi-
tada.

{

4. Favorece o “bluff’”’.

5. E’ de dificil realizacfio, consumindo maior tem-
D0

6. E’ de resposta livre.

7. Dificilmente pode ser corrigida de acdrdo com
um padrdo préviamente organizado.

8. Nao pode ser corrigida por equipamento mecA-
nico (“score machine’’) .

9. E’ de julgamento individual.

10. Nao assegura, de modo geral, rigorosa classifica-
cao dos individuos pelo grau em que cada um possui O
conhecimento da matéria que é objeto de exame.

11. Propicia o desenvolvimento das formas & re-
cursos de expressdo verbal.

12. Deixa inteira liberdade & personalidade do exa-
minando. :

Prova objetiva:
1. E’.de organizacao dificil e complexa.

2. E’ constante na medida.

3. . Abrange a maior area possivel de conhecimentos.

4. Restringe as possibilidades do “bluff”.

5. E’ de facil realizagdo, consumindo menor tempo.

6. Nao admite, senao, respostas determinadas.

7. Pode ser facilmente corrigida de acoérdo com um

padrdo préviamente organizado.

8. Pode ser corrigida por equipamento mecanico.

9. Admite o julgamento por equipe.

10. E’ altamente seletiva.

11. Nao da oportundade para o desenvolvimento

das formas e recursos de expressao verbal.

12. Cerceia a personalidade de examinando.
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I ORGANIZA(_;KO DE PROVAS OBJETIVAS

A organizacdo de uma prova objetiva ou de
testes ndo constitui problema de somenos impor-
tancia; pelo contrario, requer técnica apurada, pes-

soal especializado e bastante afeito a elaboracao

de provas désse tipo. A Divisdo de Selecao e Aper-
feicoamento do D.A.S.P., visando obter os me-

lhores resultados possiveis através da ministracao
de questoes objetivas nos concursos que realiza,
costuma fazer as bancas examinadoras, certas re-
comendacoes de ordem geral a respeito da organi-
zacdo de provas objetivas. Tais recomendacoes
s40, mais ou menos, as seguintes:

1. Deve ser evitada a elaboragdo de questdes sobre
fatos ou assuntos controvertidos;

2. TUma série de itens deve ser bastante dificil, de
modo que evite o acérto pelo candidato de todos éles, e
bastante facil, a fim de permitir um indice razoavel de
acertos;

3. A redacdo dos enunciados das questoes deve ser

clara e precisa, evitando-se o emprégo de palavras com

duplo sentido, que possa dar margem a mais de uma inter-
pretagao;

4. Devem ser evitadas minQicias de pouco ou ne-

nhum valor pratico, elaborando-se as questdes de maneira
mais geral e tendo sempre em conta, a funcao para a qual
o examinando se candidata;

5. Na proposicao das questoes deve-se obedecer,
rigorosamente, ao programa constante das instrucoes do

concurso;

6. A elaboracdo de cada questdo deve ser feita de
modo que meca uma coisa apenas;

7. Os itens ou questoes devem exigir um minimo de
resposta escrita;

8. Devem ser elaboradas tantas questoes quantas

forem necessarias para abranger todo o programa dado;

9. Devem ser usados varios tipos de questdes, como
sejam: — alternativa, mfltipla escolha, completamento' ou
lacuna, etc.;

10. Deve ser determinado, para cada parte da prova,
o tempo de duragdo. que for necessario.

O prof. TomAs DE VILANOVA MONTEIRO
LoPES acrescenta, ainda, os seguintes requisitos
que considera essenciais a uma boa prova obje-
tiva:

a) adequacdo ao que se deseja medir;

b) constdncia na medida;

c) facilidade de aplicacdo; e

d) : boa chave de corregao.

XIII — CLASSIFICACAO DOS TESTES

1. Segundo o objeto da prova:
a) psicolbgicos;

b) pedagbégicos.

2. Segundo a modalidade de aplicagao:
a) individuais;
b) coletivos.

3. Segundo a finalidade da prova:

a) de inteligéncia, também chamados testes psi-
colégicos ou de nivel mental;

b) de 'aptidao;

c) de conhecimento.

XIV — TESTES DE INTELIGENCIA

Muito criticados por Pintner, que os consi-
derou “puro verbalismo”. Podem ser de aplicacdo
individual ou coletiva e servem para interpretar
situacGes presentes e predizer possibilidades futu-

ras do individuo. Em suma, servem para medir

a inteligéncia.
Inteligéncia — Conceito.

Para STERN, inteligéncia é a capacidade de
se adaptar a situacGes novas, isto é, a capacidade
que possui o individuo de ajustar, conscientemen-
te, seu pensamento a necessidades novas. O indi-
viduo € tanto mais inteligente quanto mais facil-
mente se processa essa adaptacao. E’ a chamada
teoria biolégica.

Para CALVIN, inteligéncia é a capacidade que
tem o individuo de aprender bem e rapidamente.
Certos partidarios da corrente educativa sustentam
que a inteligéncia é mais do que a capacidade de
aprender, é também o conhecimento adquirido.

Segundo THORNDIKE, a inteligéncia possui oS
seguintes atributos:

a) nivel — maior ou menor grau de dificuldade na
execucdo dos atos inteligentes;

b) amplitude — nGmero de situacoes problematicas
que o individuo pode resolver em cada nivel;

c) 4area — soma das amplitudes nos vérios niveis;

d) velocidade — tempo gasto na operacao.

Exemplificando, PINTNER afirma que, quando

um individuo é submetido a testes,

da-se-lhe determinado namero de tarefas-problemas —
Area; as tarefas variam em dificuldade, Nivel; ha certo
ntimero de tarefas em cada nivel — Amplitude; e as res-
postas devem ser dadas em certo tempo — Velocidade.

XV.— TESTES DE APTIDAO

Conceito — “é a disposicao natural do indi-
viduo para executar qualquer coisa” (Littré).

E’ a aptidao que explica as diferencas indi-
viduais resultantes da comparacdo entre o rendi-
mento de vérias pessoas que executam idéntico tra-
balho. Esta modalidade de testes visa medir a
extensao em que o candidato se adapta a funcéo.
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XVI — TESTES DE CONHECIMENTO

Visam medir o preparo do individuo em de-
terminado ramo do conhecimento humano. Por
exemplo: saber o grau de conhecimento do candi-
dato a respeito de quimica, de filosofia, de mate-
matica, etc.

XVII — TIPOS DE TESTES

Existem intmeras modalidades de testes, to-
davia, as mais comumente usadas sao as seguin-
tes:

1) de alternativa (falso-verdadeiro, certo-
errado; sim-n2o):

Consiste em uma ou varias afirmacoes que
deverao ser julgadas certas ou erradas, falsas ou
verdadeiras pelo examinando.

Esta modalidade oferece uma variante que é
o tipo alternativa com justificacao, no qual o exa-
minando deve dizer se determinada afirmativa
é falsa ou verdadeira, certa ou errada, justifican-
do, resumidamente, a seguir, a sua opinido.

Na organizacao dos testes do tipo alternativa
deve-se evitar:

a) o emprégo de duas negativas na mesma frase;
b) o emprégo de afirmativas com sentido dabio;

c) o emprégo de frases longas, com muitas incidén-
cias ou outros fatéres que alterem ou causem solucao de
continuidade no desenvolvimento do raciocinio;

d) itens construidos de forma que a resposta de um
possa determinar a de outro.

2) de miltipla escolha:

Este tipo de teste talvez seja o de mais dificil
elaboracao, devido a grande oscilacao do grau de
dificuldade que apresenta. O tipo multipla esco-
lha, além de medir os conhecimentos do examinan-
do, serve ainda para aferir sua capacidade de dis-
criminagao e raciocinio.

Sédo apresentadas varias respostas a questao
formulada, devendo o candidato optar pela que
julgar certa ou mais correta. Por exemplo:

Um dos objetivos da administracao de pes-
soal é:

Reduzir a taxa do “turnover’”
Recrutar pessoal eficiente

Defender os interésses particulares

P S o P S S
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Estabilizar o mercado de trabalho.

3) de completamento ou lacuna:

Sio apresentados ao examinando textos com
claros: que devem ser preenchidos. Tém por fim

medir a capacidade do examinando mais para lem-
brar fatos do que para reconhecé-los. Por exem-
plo : ‘
Cargos de carreira s@o os que se integram
STk anl 108 e . e correspondem a uma ....
vetveen...; isolados, os que ndo se podem inte-
ST el oty ..... e correspondem a certa

e determinada. ... s.cevas

Na elaboracdo déste tipo de teste devem ser
observados os seguintes requisitos:

a) os claros podem estar no meio ou no final, mas
nunca no inicio da sentenca;

b) o ntmero de claros por preencher nao deve ser
muito grande;

c) as palavras que antecedem imediatamente aos
claros nao devem conter elementos que facilitem ou dificul-
tem a resposta;

d) os claros devem ser curtos, isto é, de tal modo
que apenas uma ou poucas palavras, datas ou um simbolo
completem a sentenca.

XVIII. — PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DA TECNICA
DA CONSTRUGAO DOS TESTES

O teste é um instrumento de medida. E’ ne
cessério, portanto, que inspire confianca e tenha
coeréncia. Esta consegue-se pelo grau de concor-
dancia entre os indices internos e externos dos
testes e pelos resultados de sua aplicacdo pratica.
Na construcdo dos testes devem ser observados.
por isso, os seguintes principios:

a) Validade (ou coeréncia externa);

b) Fidedignidade (ou coeréncia interna);

¢) Estandardizacao;

a) Validade:

E a propriedade que possui o teste de medir,
realmente, aquilo a que se destina medir.

b) Fidedignidade:

E a consisténcia com que o teste serve de
instrumento de medida. Para que se obtenha um
alto grau de fidedignidade é necessario que elimi-
nemos, o mais possivel, as causas de érro, o que
se consegue calculando o coeficiente de correlacao
entre os resultados das duas metades do mesmo
teste. (Questdes pares e questoes impares) .

c) Estandardizacao:

Os resultados conseguidos na aplicagao de
uma prova de ensaio sao estudados durante certo
periodo. Se tais resultados forem consistentes, é
porque obtivemos a estandardizacao do teste.

XIX — PROVAS ORAIS

Conforme ja vimos, realizam-se mediante a
argiiicao do examinando sobre pontos constantes
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do programa. Sio, as vézes, imprescindiveis na
selecao de candidatos a certos empregos como lo-
cutores, telefonistas, etc. Nos demais casos, de-
vem ser utilizadas com as devidas cautelas, ou
evitadas se se dispuser de outro meio de selecao.
Esta modalidade de prova ressente-se das seguin-
tes falhas:

1 — dificuldade de organizacao de provas validas,
fidedignas e objetivas;

2 — dificuldade de registro do exame de modo que
permita revisao do julgamento no caso de recurso;

3 — impossibilidade do anonimato.

XX — PROVAS PRATICAS

Realizam-se mediante a execucdo, pelo can-
didato, do préprio trabalho que iria executar caso
ja estivesse em servico na emprésa. Existem trés
modalidades de provas praticas: miméticas, analo-
gas e em miniatura. Nas provas miméticas o tra-
balho é executado tal como se apresenta: com
0 mesmo aparelhamento e as mesmas condicdes
de ambiente. Nas provas analogas procura-se imi-
tar a realidade profissional, utilizando-se para ésse
fim de modelos ou manequins. As provas em
miniatura, sdo aquelas em que o candidato executa
o trabalho, usando aparelhos de tamanho redu-
zido.

XXI — RECURSOS CONTRA AS DECISOES DAS
BANCAS

O direito do candidato de recorrer dos resul-
tados das provas a que foi submetido deve ser
amplo e incontestavel, nao se justificando a alega-
cdo de que se tais provas foram bem planejadas
e criteriosamente ministradas desaparece a razao
de ser do recurso.

Da mesma forma nao se justifica a opinido
no sentido de que a concess@o do recurso pressu-
poe uma suspeita para com o érgao de selecdo.
O interésse do préprio 6rgao especializado estd em
que os candidatos sejam esclarecidos em relacdo a
tudo quanto lhe parecer duvidoso.

Enfim, os recursos sdo necessarios porque:

1 — evitam que um érro ou equivoco venha prejudi-
car a um candidato;

2 — evitam acusacGes de favoritismo; e

3 — permitem a verificacdo, por parte do érgio espe-
cializado, se as provas foram bem planejadas e ministra-
das.

XXII — A SELECAO DE PESSOAL PARA OS SERVICOS
PUBLICOS EM VARIOS PAISES

Estados Unidos — Acha-se a cargo da Co-
missdo do Servico Civil (Civil Service Commis-
sion), através dos seguintes 6rgaos que a compoem

ou lhe sao subordinados:

a) Divisao de Informacoes e Recrutamento;
b) Divisao de Exames e Utilizacao do Pessoal;
c) Divisao Médica;

d) Divisao de Investigacao;

e) 13 postos de Exames nos Estados;

f) Junta de Apelacao e Revisao.

Canada — As nomeactes para cargos do ser-
vico publico civil serao feitas ai)és a prestacao de
habilitacao em concursos realizados pela Comissio
do Servico Publico Civil, dentre cujas atribuicoes
incluem-se: examinar e decidir sobre as habilita-
coes dos candidatos a admissdo, transferéncia e
promocoes no servico ptiblico civil, e dar pareceres
sobre as suas pretensdes, requeridas conforme a

lei ou as regulamentdgoes vigentes.

Inglaterra — A selecao do pessoal para o
servico publico, em gerél, se faz por concursos
organizados independentemente dos Departamen-
tos pela Comissdao do Servico Civil, e numa série
de niveis que correspondem aos graus do sistema
educacional inglés. Além disso, 0 exame é apenas
um teste de capacidade geral, nao tendo nenhuma
relacdo especial com o trabalho que o funcionario

possa fazer mais tarde.

Nao ha ingresso normal senao através das
normas tracadas pela Comissdo do Servico Civil,
que nao sofre qualquer espécie de pressao poli-
tica.

Franca — Na Franca nao existe ¢6rgao de
pessoal, o que nao impede, todavia, que os con-
cursos sejam, em geral, severissimos e se exija
apresentacao de diplomas e certificados de pre-
paro adiantado na especialidade da carreira. Isto
quanto as carreiras administrativas; quanto as
burocraticas, o nivel de conhecimentos requerido
é menos elevado, mas sempre se exige prestacao
de concurso para o ingresso em qualquer delas.

O planejamento e a realizacao dos concursos
estdo a cargo dos proprios Ministérios, sendo a
banca examinadora designada geralmente pelo
Servico de Pessoal da reparticdo interessada, exce-
to quanto a classe administrativa (les administra-
teurs civils), cuja selecao compete a Escola Na-
cional de Administracao.
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XXIII — ORGAOS ENCARREGADOS DA SELEGCAO DE
PESSOAL NO SERVICO PUBLICO FEDERAL
BRASILEIRO

Os seguintes 6rgaos tomam parte no processo
de selecao dos candidatos aos cargos publicos fe-
derais:

Dspartamento Administrativo do Servigo Pubiico

Ao D.A.S.P. compete, de acérdo com o art. 2.° do
Decreto-lei n.% 8.323-A, de 27-12-1945, “selecionar os can-
didatos aos cargos publicos federais, excetuados os das
Secretarias do Supremo Tribunal Federal, do Senado Fe-
deral, da Camara dos Deputados e os do magistério e da
magistratura’”. Atualmente, alguns outros orgaos, dentre
os quais os Correios e Telégrafos e a Universidade do Bra-
sil, gozam de autonomia administrativa com respeito a se-
lec@o dos seus servidores.

O D.A.S.P. exerce as atividades de selecdo que lhe
competem, através das seguintes secoes de sua Divisdo de
Selecao e Aperfeicoamento:

I — Secdo de Planejamento (S.Pl.); .
II — Secao de Inscrigdes (S.I.);

III — Secdo de Organizacdo e Julgamento de Provas
(SYO ) ¢
IV — Secao de Execucdao (S.E.).

_ Além désses, mais os seguintes o6rgaos inte-
gram o sistema de selecdp do servigo publico fe-
deral brasileiro:

1. Postos de inscricdo e exames nos Estados;

2. Instituto Nacional de Estudos Pedagégicos —
I.N.E.P. — através do Servico de Biometria Médica
(S.B.M.), no qual sdo realizados os exames de sanidade
e capacidade fisica dos candidatos aos concursos e provas
de habilitagzo.
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