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EDITORIAL £

A Readaptacao do Funcionario

INSTITUTO da readaptagao é uma das mais im-
portantes inovagées do moderno direito adminis-

trativo brasileiro.

Déle se ocupa o Estatuto dos Funciondrios Pablicos
Civis, que lhe dedica todo um capitulo e lhe fixa clara-
mente os objetivos, ao dizer que “readaptacao é o aprovei-
tamento do funcionario em fungdo mais compativel com
a sua capacidade fisica ou intelectual e Vocagé'o”: (Ar-
tigo 68) .

Ligada estreitamente aos principais problemas da
administracao de pessoal, a readaptacéo apresénta aspec-
tos diversos e que reclamam exame atento, a fim de que, na
pratica, nao venha a constituir uma forma irregular de

acesso, um instrumento de perseguicao ou um meio de

.evasao para -atividades mais suaves e afraentes.

Ato de iniciativa da administracdo, deve sempre
atender aos interésses do sérvigo publico, sem todavia
perder de vista as razoes humanitarias que lhe servem: de
fundamento, nem dar ensejo a que os espiritos menos
esclarecidos convertam em fontes de abusos.

I14 por considerar, ainda, as dificuldades de ordeni
técnica, uma vez que a readaptacao se prende a fatores
complexos e nem sempre suscetiveis de uma compreensao
muito nitida, como os que dizem respeifo aos pProcessos
vocacionais e ao mecanismo do ajustamento do individuo

as situacoes de trabalho .

Por tdédas essas razées, os dispositivos legais refe-
rentes a readaptacdo nac puderam de pronto ser regula-
mentados. Impunha-se a administracao uma atitude pru-

dente, que péermitisse o amadurecimento das idéias e solu-
coes, através da observacao constante dos resultados da
aplicacao pratica dos dispositivos legais referentes a outros

institutos intimamente ligados ao da readaptacio.




REVISTA DO SERVICO PUBLICO — DEZEMBRO DE 1950

Enquanto se ia constituindo a base de experiéncia

indispensével ao estudo dos diversos aspectos do proble-

ma, desenvolvia-se o trabalho de pesquisa junto aos orgaos

de pessoal. visto que os casos de desajustamento funcional
se apresentavam com relativa frequéncia e exigiam re-

medio imediato.

Como solucdo de emergéncia, adotou-se o entendi-
mento firmado pela Exposicao de Motivos n° 2.240, de
21-8-41, déste Departamento.

Mais tarde, organizaram-se varias comissoes, a ulti-
ma das quais, constituida nos térmos da Portaria nimero
71/49, do D, A. S. P., tratou do assunto em térmos mais
amplos e definitivos. Integraram-na especialistas nos
varios assuntos ligados ao problema da readaptacao, me-
recendo especial referéncia os nomes do:professor Louren:
co Filho, entao Diretor do Departamento Nacional de
Educagao; do doutor Oscar Saraiva, Consultor Juridico
do Ministério do Trabalho; do doutor Rubens da Rocha
Paranhos; Diretor do Servico de Biometria Médica e do
professor Stanislau Fischilowitz, técnico em problemas
sociais-trabalhistas .

As atividades dessa comissao, que se desenvolverami
em cooperacao com as Divisées de Pessoal e a Con-
sulforia Juridica déste Departamento, deram em resultado
vérios pfojetos, os quais foram apreciados em conjunto
pelos drgaos técnicos competentes e, afinal, fundidos no
projeto de regulamento a ser submetido a apreciacao do
Excelentissimo Senhor Presidente da Republica.

O projeto de tegulamento em apréco, apos fixar o
principio de que a readaptacao so se dara em cargo de
igual padrao de vencimentos, estabeleceu normas objeti-

vas de processamento, aproveitando, quando cabivel, a
experiéncia adquirida nos tramites analogos, estabelecidos
para a transferéncia de carreira. Igualmente foram con-
siderados os aspectos sociais e de selecao do pessoal do ins-
tituto de forma a ser integrado no Direito Administrativo
brasileiro, como meio de correcao de desajustamento
pessoal, de interésse tanto do funcionério como do proprio
Servico Publico. Assim, a regulamentacao do instituto de
readaptacao, prevista, desde 1938, no Estatuto, esté para
se tornar realidade, apés um periodo de mais de dez anos
de expectativa e estudos.
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COLABORACAO

Simplificacdo da Organizacao
dos Ministérios

UMA contribui¢do a “Public Policy”, 1941,

Arnold Brecht sugeriu que os 6rgaos exe-
cutivos federais fossem “separados” dos Minis-
térios em que se encontram atualmente. Tendo
em vista o interésse de tal sugestdo, os editores
de Public Administration Review pediram-lhe
que explanasse mais detalhadamente suas con-
clusoes.

O presente artigo desenvolve éste tema.

(Nota do editor da revista Public Adminis-
tration Review na qual foi publicada o presente
artigo) .

O prodigioso tamanho dos Ministérios, em
Washington, tem sido criticado ou justificado
como o resultado inevitavel da expansao das ati-
vidades governamentais. Tem sido defendido ou
atacado, detalhadamente, nas discussdes da pro-
posta orcamentaria e examinado do ponto de
vista da divisao ideal do trabalho entre os fun-
cionarios de “staff” e os de “linha”, e entre as
agéncias centrais e locais. Contudo, o problema
de se conseguir manter a organizacao ministerial
dentro de certos limites, a despeito dessa expan-
sao de atividades, niao tem quase prendido a
atencdo. Esse aspecto, em nossa opinido, deveria,
também, ser cuidadosamente examinado.

O admiravel estudo sébre o Ministério da
Agricultura de John Gaus e Leon Wolcott (1)
é particularmente util as discussdes em térno da
possibilidade de se reduzir a extensao dos Mi-
nistérios, isto porque ésses autores descrevem,
com grande precisdo e abundancia de detalhes, o
crescimento e a situacdo, em 1940, do mais di-
namico de todos os Ministérios. Ao mesmo tem-
po, sua penetrante analise das fun¢Ges chamadas
de “staff” e das relacoes entre as atividades de
“linha” e “staff’ traz o assunto ao verdadeiro
climax de noso problema.

Mesmo os leitores ndo iniciados concluirao
da leitura do livro de Gaus-Wolcott, na Secéo
“O Secretariado” (pag. 304) que as promocoes

decorrentes da alegacao do mais forte dos 4 assis-

(1) John M. Gaus e Lzon O/. Wolcott, Public
Administration and the United States Department of
Agriculture (Public Administration Service, 1940).

ARNOLD BRECHT
(Trad. de Dulcy Melgaco Filgueiras)

tentes do Ministro, Paul Appleby, a6 posto de
Subministro, e a substituicao dos outros, alte-
raram completamente a relativa importancia dés-
ses postos.

Teria sido numa sabia antecipacao de tais
dinamicas modificacoes que os autores usaram
o tempo passado em téda a extensdo do seu livro,
até mesmo para descrever o “status” existente

‘a4 época em que o escreveram?

Essa instabilidade e inseguranca dos o6rgaos
ministeriais centrais estao aqui muito bem ilus-
tradas,

Somente os que ocuparam de fato posicoes
de responsabilidade num Ministério poderiam’ ser
considerados juizes competentes dos méritos ou
defeitos das varias formas de organizacao. Os
que estao de fora, contudo, podem contribuir para
éste julgamento, pela analise objetiva das ques-
toes e pela apresentacao de material compara-
tivo.

De inicio, um cotejo de nimeros servira
para ilustrar a significacdo do fator “tamanho”
no estudo das estruturas ministeriais. Excetuan-
do os Ministério Militares, o do Exterior e o dos
Correios, os quais apresentam problemas espe-
cificos, restam seis regulares Ministérios. Em
1940, trés déles tinham, em Washington, mais
de 10.000 empregados cada um; os outros trés
entre 2.000 e 5.000 cada.

O Tesouro com quase 19.000 e o Ministério
da Agricultura com mais de 13.000 ocupavam o
cimo do grupo e o Ministério do Trabalho; com
pouco mais de 2.000, a base (2). Comparados
com eésses nameros, os Ministérios alemaes da
Monarquia e da Replblica de Weimar consti-
tuem, a primeira wvista, o mais surpreendente con-
traste. La, a despeito do enorme crescimento
das atividades federais, dois Ministérios (Justi-
ca e Agricultura) tinham, no fim do periodo de-

N (2) O “57th Annual Report, Civil Service Comis-
sion (1941)”, pag. 136 da o nimero exato de servidores
no Distrito de Columbia, em 1940, assim distribuidos :
Tesouro, 18.937; 'Agricultura, 13.200; Comeércio, 10.724;
Interior, 4.432; Justica, 3.532; Trabalho, 2.156. Somen-
te o do Exterior possuia um nimero menor (1.100).

Dos érgaos quase-ministeriais a Agéncia de Trabalhos

. Federais possuia, em Washington, 11,120 servidores; a

Agéncia Federal de Seguranca, 7.877 e a Agéncia Federal
de Empréstimos, 4.562.
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mocratico, menos de 200aservidores cada um, o
do Interior e dos Transportes, cérca de 300 e o
da Economia e do Trabalho, menos de 400 e
500, respectivamente. Mesmo o “indevidamente
desenvolvido” Ministério das Financas, na Ale-
manha, tinha muito menos de 1.000. Estes na-
meros abrangem todos os empregados desde os
Subsecretarios de Estado, até mensageiros e mu-
lheres diaristas. Cérca de 2/3 dos funcionarios
em cada Ministério seriam permanentes; ja uma
percentagem ficaria ora como requisitados de
orgaos subordinados, ou como “estagiarios” ou
assistentes, em casos de emergéncia. O restante,
inclusive estendgrafas e mulheres diaristas repre-
sentam empregados admitidos de acordo com a
legislacao trabalhista (3).

Embora a amplificacdo totalitaria e a uniéo

dos Ministérios federais e prussianos tenham alte-
rado grandemente a situacao a partir de 1933,
os Ministérios alemaes continuam sendo pequenos,
em comparacdo com 0s americanos.

O PLANO DE CONTRACAO

Este contraste nao pode, sem dGvida, ser ex-
plicado, nem pela diferenca de populacao que,
quando muito, justificaria uma proporcédo de um
para dois, nem pelo fato de ser a administracao
alema mais econdémica. A explicacao, na realida-
de, reside na adocao de um simples plano de orga-
nizacéo que, embora largamente aplicado na Ale-
manha, s6 é usado, de maneira rudimentar, nos
E.U.A. Este plano consiste, principalmente, em
se retirar, dos Ministérios, os 6rgaos executivos.
Qualquer unidade bem caracterizada da admi-

‘nistracdo central que, em razdo de suas funcoes

de linha tenha que aumentar muito o ntimero de
seus funcionarios, é considerada uma praga no
Ministério alemao. Torna-se necessario, entao,
organiza-la como uma unidade a parte que, con-
quanto ligada ao Ministério e recebendo déste ins-
trucoes, constitui, para todos os objetivos praticos
da rotina diaria, uma unidade separada, isto é,
de situac@o semelhante a das grandes unidades
colocadas fora da capital. Este-plano, ao mesmo

tempo que lega a reparticio uma certa soma de

~autonomia executiva, ajuda o Ministro a obter

uma coordenacdo maior de todos os 6rgdos e de
sua politica essencial.

Todos os grandes Servicos. que operam no
campo da estatistica, estabelecimento de padrdes,
patentes, pesquisas geoldgicas, gravacao, impressao,

(3) ' Os seguintes nimeros, compilados do orcamento
para 1932 indicam o total de servidores, em cada Mini-
tério alemdo; os trés nGimeros entre parénteses indican,
respectivamente, permanentes, requisitados e assalariados,
como se segue: Justica, 123 (79, 16 e 28); Alimentacao
12 Agricultura, 183 (115, 6 ‘e 62); Interior, 282 (173, 19
e 90); Transportes, 306 (219, 12 e 75); o da Economia,
389 (163, 67 e 159); o do Trabalho, 489 (285, 35 e 169);
o das Financas, 845 (446, 140 e 259). A proporciao rela-
tivamente alta de requisitados e_assalariados nos 3 dlti-
mos Ministérios demonstra o recente desenyolvimento
dos mesmos, :

publicacoes e construcoes de edificios tém sido
organizados desta maneira. O mesmu se verifica
em relacao as reparticoes que realizam peésquisas
ou inspecoes nos campos da fisica, quimica, bio.
logia, satide e agricultura; em relacao as que tra-
tam de pensdes aos aposentados; as que coletam
ou preservam documentos; as que realizam obser-
vacoes meteorolégicas, ou executam servigos de
seguranca social (4). Mesmo o julgamento de
crimes que envolvam o bem-estar piblico é feito,
nao pelo Ministério da Justica, mas por um pro-
curador que, embora sob a direcdo do Ministério,
déste nao faz parte.

Como nem todo pequeno servico executivo
constitui, necessariamente, uma unidade isolada,
aquéles que mantém relacoes estreitas entre si,
provavelmente serao combinados numa sé agén-
cia para assegurar uma oOtima utilizacdo de suas
possibilidades (5). Tendo em vista éste fator,
mesmo atividades nao relacionadas podem ser
combinadas. Por outro lado, servicos que, por sua
natureza, tanto podiam estar dentro como fora:
dos Ministérios, tém sido conservados dentro dos
mesmos.

Assim, as duas Divisdes de Rendas e Tarifas
Internas do Ministério das Financas, da Alema-
nha, dirigem e supervisionam o trabalho das agén-
cias regionais e locais de finangas. Esta atividade
coordenadora poderia, compreensivelmente, ser
transferida a algumas agéncias nacionais, de ren-
das, colocadas fora do Ministério, embora a éste
subordinadas, de modo a limitar a acao do mesmo
aos problemas politicos e administrativos e a
outras funcoes de “staff”’. Isto nao foi feito, cons
tudo, e o acimulo de trabalho resultante contri-
buiu para tornar o Ministério das Financas consi-
deravelmente maior que os outros (6). Do mesmo
modo, o Ministério do Trabalho preferiu deixar
consigo a coordenacao da administracao dos ve-
teranos de guerra a transferi-la a um 6rgao do
Servico Nacional.dos Veteranos de Guerra, em-
bora os orgaos locais que lidam com velhos e
pagamento de pensGes aos inativos, com servigos
de empregos, com seguros de desemprégo (na
Alemanha ramos da administracdo nacional)
fossem, na verdade, coordenadas por 6rgaos na-

(4) Meu artigo Three Topics in Comparative Admi-
nistration, Public Policy (Harvard, 1941), pag. 289, con-
tém uma lista sistematica dessas reparticoes, comparadas
com suas similares dos E.U.A. Note-se que em 1932
poucos o6rgaos quase-independentes havia na Alemanha,
com excecao do Tribunal de Monopélios (Court of Cartels);
todos os outros o6rgaos estavam, administrativamente, \liga-

dos a um dos Ministérios.

(5) Assim, na_ Prlssia, uma espécie de reparticao
encarregada de executar tudo aquilo para o que nao haja
6rgao proprio (Bau-und, Finanzdirektion, subordinado ao
Ministério das Financas) trata de pensoes aos aposentados,
construcao de edificios em Berlim e diversos outros assun-
tos die menor importancia. 3

(6) Na Gra-Bretanha, onde o sistema de 6rgaos iso-
lados-subordinados nao estd tao claramente desenvolvido,
as taxas e tarifas sao cobradas por duas Comissdes Espe-
ciais, ficando o Tesouro muito menor que seu similar
alemdo. Um Ministério Especial cuida das pensdes.

.
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cionais colocados fora dos Ministérios. Em con-
sequiéncia, o trabalho com os veteranos aumentou,
irregularmente, o registro do pessoal do Ministério.

Outras atividades de linha.foram conservadas
dentro do Ministério, em virtude de seu pequeno
escopo e de sua natureza transitoria. Estas poucas
excecoes, contudo, nao enfraquecerao, seriamente,
ésse principio basico de organizacao.

Que a aplicacao déste principio resultaria
numa consideravel contracido dos Ministérios ame-
ricanos pode ser de pronto observada.

Para exemplificar, transformar-se-iam em iso-
lados, embora subordinados, 7 6rgaos do Minis-
tério do Trabalho (Servico de Censura, Servico
de Padrdes, Departamento de Patentes, Servico
de Inspecdo de Marinha e Navegacao, Pesquisas
Geodésicas e de Costa, Escritério do Administra-
dor da Aeronautica Civil e Comissao de Aeronau-
tica Civil), representando mais de 101.493.909
délares da verba total de 104.901.272 ddlares
destinada ao Ministério, em 1941. Com tal me-
dida ficaria o Ministério reduzido a um pequeno
-organismo com um orcamento de 3.500.000 dé-
lares

No Mmlsterio da Agricultura, 17 o6rgaos,
perfeitamente caracterizados por Gaus e Wolcott
(pag. 288) como “érgaos de linha”, distintos dos
6rgos de “staff’ e “servigos auxiliares”, podiam
ser separados do orgao central (Servico de Con-

servacao do Solo, Servico Florestal, Servico de.

Entomologia e Plantas de Quarentena, Servico de

Indtstria Animal, Servico de Indastria Vegetal e

Servigo de Laticinios, Servico de Quimica e En-
genharia Agricolas, Administracao do Acoérdo Agri-
cola, Servico'de Mercado, Servico Suplementar de
Mercado, Divisao do Acucar, Servico de Econo-
mia Domeéstica, Administracao do Crédito Fazen-
dario, Corporacao do Crédito de Utilidades, Cor-
poracdo de Seguranca da Colheita Federal, Admi-
nistracdo da Seguranca de Fazenda). Represen-
tam éles cérca de 1.000.000.000 de délares da
. verba total destinada ao Ministério para 1941,
ficando somente 28.000.000 para o Ministério
propriamente dito (apés o plano de contracéo).
Mais ‘de 20.000.000 déste saldo seriam para o
‘Servico de Expansao e para o Escritério de Es-
tacoes Experimentais os quais- podiam também

ser objeto de cogitagbes para a separagao do

érgao central. E’, contudo, a reduc@o do namero
_de servidores que se tem mais em vista do que
propriamente a redugdo dos itens do orcamento.
A distribuicdo de concessoes a Estados ou orga-
mzagoes, desde que nao requeira nenhuma ma-
quinaria administrativa complexa, ainda que en-
volvendo decisdes politicas elevadas, de caso para
caso, pode perfeitamente” ser conservada dentro
do Ministério.

Em vez de se estudar a contracao dos Mi-
nistérios, mediante a retirada déstes, de seus
6rgaos executivos, estaria mais de acordo com a
pratica ja estabelecida manter a denominacao
“Ministério” para o organismo total sob o con-
" trole do Ministro e entao se falar, simplesmente,

na separacao do “organismo central” ou “staff
geral”, dos orgaos executivos. Os leitores que
nao se sintam satisfeitos com o uso do térmo
Ministério em sentido restrito podem conservar
em mente esta alternativa terminologica. Penso,
contudo, que os problemas podem ser mais clara-
mente apresentados pela maneira adotada aqui,
principalmente quando explica a existéncia de um
“assistente  especializado” no érgao central do

Ministério. Uma vez que a esséncia do plano -

tenha sido compreendida nao importam quais
sejam os térmos usados.

Para se fazer uma idéia do exato signifi-
cado de uma transformacao organizacional (7),
uma. analise mais cerrada faz-se necessaria. A
primeira vista qualquer pessoa pode ser inclinada
a pensar que, se as reparticoes permanecem intei-
ramente subordinadas ao Ministro nos dois siste-
mas, éstes sao essencialmente idénticos e a distin-
cao entre ReparticOes isoladas e integrantes tor-
na-sé um mero jogo de palavras. Por outro lado,
se essa diferenca é mais do que verbal, é impor-
tante conhecé-la exatamente. Quais as conclusoes
que dela se pode tirar. Para esclarecer os varios
aspectos do assunto é aconselhdavel examina-los
ponto por ponto.

SUBORDINAGAO INALTERAVEL

Deve ser entendido, antes de tudo, que nao
ha, na verdade, nenhuma diferenca entre os dois
sistemas no que diz respeito a inteira subordina-
cao dos orgaos executivos ao Ministro.

Cabe a éste, em ambos os casos, o completo
comando e responsabilidade dos servicos; esta res-
ponsabilidade, no sentido constitucional, é a mes-
ma, quer se trate das Reparticoes isoladas, quer

.das Divisoes do Ministério; abrange aspectos poli-

ticos, financeiros e técnicos e é complementada
por um correspondente poder de comando. As
ordens as reparticoes podem ser tao gerais ou
particulares quanto o Ministro julgar conveniente.
Ele préoprio pode resolver qualquer assunto indi-
vidual, embora segundo a boa pratica adminis-
trativa so excepcionalmente o faca e, assim mesmo,
em combinacao com o Chefe do Servico.

Dentro dos limites da lei e dos recursos
orcamentarios, pode o Ministro destacar empre-
gados das Reparticoes - isoladas para trabalhar
no 6rgao central do Ministério e mesmo ordenar
uma alteracao na estrutura daquelas ou na distri-
buicdo das funcbes entre seus empregados. A
ésse respeito, bem como a muitos outros nao
ha diferenca entre uma reparticao colocada dentro
e outra fora do Ministério.

Por outro lado, a mesma flexibilidade existe
no que concerne as restricoes legislativas ao poder
quase absoluto do Ministro. O Legislativo, dentro

(7) A localizacao das reparticoes, sem dfivida, nao
necessita ser afetada. Sua proximidade é geralmente van-
tajosa, a ndo ser para os problemas de estacxonamento dos
carros.
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dos . limites constitucionais, pode dar qualquer
soma de poder quase-legislativo ou quase-judicial
a um Orgao subministerial. A supervisio e auto-
ridade do Ministro seriam entdo correspondente-
mente restringidas. Muitas agéncias na Alema-
nha eram independentes quanto a suas funcoes
judiciais embora estivessem -administrativamente
subordinadas a um dos Ministérios, como por
exemplo, o Departamento de Patentes e o Tribu-
nal de Cartéis; as agéncias de seguro social nao
eram subordinadas ao Ministro do Trabalho e
sim meramente por éste “supervisionadas” (8).

QUEST6ES OR(}AMENTARIAS E FINANCEIRAS

Nao ha, outrossim, nenhuma diferenca quan-
to as questoes orcamentarias e financeiras. Estas

' sao, na Alemanha, executadas pelas reparticoes

subministeriais da mesma maneira pela qual os

Ministérios americanos as exercem por intermédio

de suas Reparticoes integradas. Isto é, os orga-
mentos nao sao elaborados por meio de negocia-
coes independentes entre o Servico de Orcamento
e as Reparticoes isoladas. Em cada uma destas
ha um empregado encarregado dos assuntos finan-
ceiros; as instrucoes, por éste preparadas e apro-
vadas pelo Chefe, sio enviadas ao érgao ministe-
rial central. Neste, emendadas conforme se faca
necessario, sdo reunidas as instrucoes para o Mi-
nistério, sob o titulo geral da “jurisdicdo” ou
“area” (Geschaftsbereich).

Ajustar os assuntos orcamentarios das Re-
particdes isoladas 4 politica financeira do Minis-
tério é dever do funcionario do Ministério encar-
regado dos assuntos financeiros. Este discute as
alteracOes com os assistentes a cujo cargo estejam
os assuntos relacionados com a matéria (ver abai-
X0); representa também o Ministério em todas as
suas Reparticdes isoladas — embora subordina-
das —, nas discussdes com o Servico do Orcamen-
to e esclarece o Ministro nos pontos de conflito.
Supoe-se que €le tenha em mente, em todas as
discussoes, os interésses das Reparticoes subor-
dinadas; que delibere com os Chefes destas quan-
do se faca necessario; que traduza os novos prin-
cipios em térmos adequados as Reparticoes iso-
ladas e transmita as ordens necessarias mediante
a assinatura do Ministro ou do Subministro ou,
em casos de menor importancia, em seu préprio
nome. Individualmente, contudo, nao estd éle
acima das Reparticoes. Suas decisdes s6 recaem
sobre estas quando, gragas a uma delegacao geral
ou especial de autoridade, éle fala ou escreve
“por ordem do Ministro”.

Esta organizacao corresponde, de maneira
ampla, a situacdo que tem sido desenvolvida em
muitos Ministérios americanos, como, por exemplo,
no da Agricultura.- Noutros, a divisdao de funcoes
é menos claramente definida. Nao é recomenda-
vel as Reparticoes entrarem em contato com o

(8) Comparar reste problema também o Report
of Presiden’s Committee on Administrative Management

(1937), pag. 41.

Servico de Orcamento ou vice-versa, sem que seja

por intermédio daqueles servidores encarregados

dos assuntos financeiros. O primeiro caso condu-

ziria o Servico do Orcamento a incémodos desne-

cessarios e o segundo sobrecarregaria o emprega-

do ministerial de detalhes, levando-o, em conse- '
quéncia, a negligenciar os problemas princi-

pais (9).

QUESTOES DE PESSOAL

O mesmo acontece no campo do pessoal. O
funcionario do Ministério encarregado dos assun-
tos de pessoal é também o responsavel pela ins-
trucdo e supervisdo da administracdo de pessoal
das Reparticoes isoladas. Embora cada uma des-
tas possua seu proprio servidor para éste trabalho,

,este nao participa da discussdo interministerial

de principios — tais como os que sido abordados
pelo Conselho de Administracao de Pessoal, de
Washington. Quem nela toma parte, em nome
de tais funcionarios das Reparticoes isoladas é o
representante do Ministério ‘que pode, sem davi-
da, pedir o comparecimento de um déles a fim
de atendé-lo e assisti-lo em ocasides particulares.

.O representante regular é do mesmo modo, o

Unico a traduzir os novos principios em térmos
adequados as Reparticées separadas; transmiti-los
e zelar para que sejam obedecidos. Sua autdrida-
de, porém. sobre as Reparticdes isoladas sb se
torna efetiva quando fala em nome do Ministro.

Isto corresponde, também, exatamente, a pre-
sente situacdo de muitos Ministérios, em Was-
hington, como por exemplo a do Ministério da
Agricultura. E’ bem verdade que ha nos E.U.A.
um numero maior de funcionarios cuidando de
pessoal, onde na Alemanha s6 haveria uns poucos.
Mas éste fato resulta antes das diferentes manei-
ras pelas quais os funcionarips ptblicos sdao sele-
cionados e promovidos do que propriamente a
separacao de certas reparticoes. O servico de
carreira europeu, com sua educacao sistematica,
treinamento em servico, rodizio de escritério” e
exames finais, torna a selecdo do pessoal nos
Ministérios e Reparticoes isoladas um assunto re-
lativamente simples (10). ' ]

Via de regra, portanto, num Ministério dado
haveria somente dois funcionarios para tratar
das questoes de pessoal, um dos quais cuidaria
dos funcionarios “de categoria” e o outro dos de
nivel médio e mais baixo. Somente os Ministé-
rios que mantém um grande corpo de servidores
regionais, corpo é€sse que nao seja auxiliado por
uma agéncia centi'al subordinada, teriam um
numero consideravel de funcionarios encarregados
das questoes de pessoal. Isto acontece com o Mi-

(9) Ver Leonard D. White, Introduction of the
Study of Public Administration, edicao revista (Macmillan,
1939), pag. 99.

(10) Os detalhes até entao nao publicados mnos
E.U.A. sao dados por Brecht T'he Relevance of Foreign
Experience, na edicao de F.M. Marx, Public Management .
in the new Democracy.
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nistério das Financas (ver abaixo) e com os Mi-
nistérios do Interior e da Justica prussianos, atual-
mente combinados com os correspondentes Mi-
nistérios alemaes.

Estabelecer os casos em que, dentro dos limi-
tes do estatuto dos servidores civis, as nomeacoes
devam ser feitas pelo Ministro ou pelo Chefe da
Reparticao, é matéria politica.

A regra de.que o Ministro deve orientar o
Chefe da Reparticio nao s6 quanto aos princi-
pios a adotar mas também nos casos individuais
quando julgasse necessario, é valida tanto neste
campo como em dqualquer outro. Mas além da
possibilidade de instrucoes individuais seriam, sem
davida, estabelecidos principios gerais, a fim de
se obter um procedimento uniforme. Somente
as nomeacoes para os cargos mais importantes

seriam reservadas ao Ministro; de modo geral po-

deriam mesmo ser feitas por proposta do chefe da
Reparticao (11). : ‘

A politica de recrutamento a longo térmo e
a promogc¢ao encontrariam seu guardidao no encar-
regado das questoes do pessoal do Ministério.

Poderia o govérno dos E.U.A. supervi-
sionar ésses detalhes se adotasse um sistema de
rodizio dos funcionarios novos em varias funcoes.

O ASSISTENTE ESPECIALIZADO

O que foi dito revela que pouca ou nenhuma
diferenca existe entre os 2 sistemas de organiza-
cdo, no que se refere a subordinacao das Repar-
ticoes aos Ministros e a questoes financeiras e de
pessoal. A diferenca principal surge quando nos
voltamos para as funcbes substanciais dos varios
Ministérios. :

A retirada de uma Reparticdo qualquer de
um Ministério americano abriria neste uma lacuna

no que diz respeito aos assuntos principais trata- -

dos pela referida Reparticdo. A nao ser que 0s
Chefes de Secdo e seus Assistentes possuissem,
acidentalmente, conhecimentos especializados so6-
bre os mesmos, 14 nio permaneceria ninguém,
para tratar dos papéis, propostas, ou reclamacoes
referentes aqueles assuntos e para conduzir as dis-
cussbes interministeriais. Sem davida, alguém
precisa entdo cuidar désse estado de coisas e pre-
encher a lacuna, Destas consideracoes surge o
“Assistente Especializado” (subject-matter-aide)

(11) Na pratica alemd, tédas as nomeacdes para
os chamados ‘‘altos postos'’’, eram, apenas “pro, forma’’,
assinadas pelo Chefe de Estado, isto é, a principio pelo
Monarca e mais tarde pelo Presidente da Reptblica, refe-
rendadas pelo Ministro, quer fossem elas para déntrq do
Ministério, para a Reparticdo isolada ou para 6rgaos fora
da Capital. As nomeagdes para os médios e os mais baixos
cargos eram assinadas pelo Ministro quando se tratava
de cargos dentro do Ministério, propriamente dito, e
pelos Chefes das reparticoes isoladas, quando eram para
estas.

(12) que absorve, ao mesmo tempo, muitas das
funcoes presentemente desenvolvidas pelos funcio-
narios de “staff”’, nos Ministérios americanos. Este
“Assistente Especializado” é quem vai marcar,
com sua presenca, a principal diferenca entre os
dois sistemas. : .

Os assuntos a serem tratados num Ministério
podem ser distribuidos por 30 a 50 setores, cada
um dos quais bastante consideravel — mesmo
apos a remocgao dos orgaos executivos — para man-
terem ocupado um especialista. Um Assistente é
colocado a cargo de cada setor, na suposicdo de
que todo papel imaginavel ou téda ocorréncia liga-
da ao Ministério se enquadrara, pelo menos num
déles; cada um déstes setores ou unidades podera
ou ndo conter todos os assuntos tratados pelas re-
particoes isoladas. Se isto acontecer, o Assistente
Especializado a cargo dessa unidade tainbém tra-
tara de todos os assuntos, do 6rgdo rministerial
central, ligados a respectiva reparticio. Os rela-
torios, questoes, reclamacoes referentes a esta se-
rao encaminhados ao Assistente Especializado que

_se manterd em constante contato com ela; elabo-

rara e cuidara das respostas as questdoes que nao
podem ser simplesmente encaminhadas, sem a
competente revisao; preparara as imstrucoes, re-
gulamentos e memorandos para o Ministro. Se
aconselhavel redigird até mesmo as leis e tratara
das relacoes necessarias, referentes a todas estas
questoes com os ‘respectivos assistentes, nos outros
Ministérios, ou no seu proprio, ou mesmo com 0
Legislativo. Ele pode, sem dfvida, chamar um
Chefe de Servico para acompanha-lo nas discus-
soes interministeriais ou indicar para fazé-lo, um
funcionério experimentado do Servigo.

A matéria da competéncia de um Assistente
sera, contudo, em geral, mais ampla do que a
abrangida por um simples Servico. Seu campo de
acao poderia compreender, por exemplo, 0 assun-
to “circulacao da moeda”; como a Casa da Moeda
é um orgao que lida com uma pequena, se nao uma
complicada parte déste assunto, poderia também
lhe ser entregue, digamos, o Servico de Gravacao
e Impressao. Suas relacoes com. ésses Orgaos se-
riam, entao, apenas uma menor parcela de suas
funcoes constituindo a maior tarefa as considera-
coes sobre o problema da circulacdo da moeda.

Cada Assistente Especializado tem por obri-
gacdo manter-se informado sébre tudo em seu

setor que possa ser considerado de “importancia

para o Orgao ministerial central”’; devera ficar
em estreito contato com os respectivos Assistentes
nos outros Ministérios bem assim, com ‘0s mais
experimentados especialistas de fora, e conservar-
se a par da literatura genérica e dos documentos

»

(12) O térmo alemao & “Referent” ou “Sachbear-
beiter”’, significando o que trabalha na matéria. No
livito The art and Technique of Administration in German
Ministres, de A. Brecht e C. Glaser (Harvard University
Press, 1940), apoiamo-nos no uso briténico, ao traduzi-la
por “principal’”’. No presente artigo preferiu-se empregar
“subject-matter-aide’”. Para uma exata explicacao ver a
obra citada (pag. 179).
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ministeriais. Quando uma linha geral de orienta-
cao tenha sido delineada pelo Ministro, o Assisten-
te deve ser o intérprete consciencioso e solicito
dessa orientacao, ndo sO para a Reparticao isola-
da, mas também desta para o organismo ministe-
rial central, em relacdo a quaisquer projetos que
possam ser iniciados ou modificados no Ministério.

Segue-se que cada Assistente retne as fun-
coes de “staff” geral as funcoes de linha as quais
resultam do tratamento do assunto dentro do
orgao central do Ministério. Noutras palavras, é
éle, na matéria de sua competéncia, o principal
Assistente de seus superiores, nao s6 aconselhan-
do-os sobre o que devem fazer, como tomando os
passos iniciais necessarios a execu¢ao do que te-
nha sido determinado. Além dessas amplas fun-
coes, seu setor pode, ainda, ser grandemente acres-
cido porque a execucao das pesadas funcoes de
linha, de um modo geral, é confiada aos orgaos
subordinados.

AS DIVISOES

Supde-se que 30 a 50 Assistentes — em
casos excepcionais, menos ou mais — encarrega-
dos de um igual nimero de setores do Ministério
abrangendo determinado assunto, chegam' a cons-
tituir um organismo conveniente. Geralmente,
nao necessitam éles senao do auxilio de um ou
dois escriturarios, cada um, e de uma Secretaria
provida de servico de estenografia e de arquivos.
Contudo, 30 a 50 assistentes seriam um ngamero
bem grande para ser subordinado diretamente ao
Ministro ou ao seu Subsecretario. As variacoes
de talento, temperamento, compreensao politica
e, talvez mesmo, em casos excepcionais, a resistén-
cia passiva, podiam conduzir a desagradaveis des-
vios e desperdicios de esforcos. Para sua coorde-
nacio necessitar-se-ia tomar grande parte do tem-
po de um membro do Gabinete ou de um seu
principal representante. Nem poderiam, de outro
modo, éstes funcionarios, utilizar completamente
o conhecimento e a energia de té@o eficiente corpo
de assistentes.

Para a perfeicao do sistema exige-se, pois,
que os assistentes sejam grupados numas poucas

‘Divisoes (10 ou 15 por Divisdo). Haveria entdo

3 a 5 Diretores de Divisdo em cada Ministério.

A experiéncia tem demonstrado decisivamente que
3 é bem melhor do que 5 e que mais de 5 ou 6
torna-se prejudicial. O principio para agrupa-las
seria, sem davida, o de combinar, tao perfeita-
mente quanto possivel, os assuntos que féssem
relacionados. Assim, o Ministério das Financas
alemao, em 1932, tinha somente 3 Divisoes: uma
tratando de despesas, correspondente ao Servico
do Orcamento aqui (E.U.A.) outra das rendas
internas e a 3.2 das tarifas e do impésto de con-
sumo. No Ministério do Interior, uma Divisdo
abrangia as areas: constituicdo, administracio pa-
blica e servico civil, a0 mesmo tempo que a manu-
tencdo da paz e da ordem; a segunda Divisio
cuidava da satde publica e da nacionalidade; a
A, em razao da restrita jurisdicdo federal, cuida-

Y

va da ciéncia e educacao: No Ministério da Jus-
tica, 3 Divisdes cuidavam, respectivamente, das
leis civil, criminal, ou comercial e puablica. No
Ministério do Trabalho, 4 Divisoes tratam das
questoes administrativas gerais e dos veteranos de
guerra; das.questoes gerais de trabalho, inclusi-
ve salarios; da satide e velhice e finalmente, mer-
cado de trabalho, desemprégo e habitacao.

Os Diretores mantém-se em constante contato
com seus assistentes especializados a fim de zelar
para que seus principios e sua orientacao este-
jam sendo compreendidos e interpretados igual-
mente por todos, e para que os altos padroes
sejam mantichbs. - Decidem quais as cartas que
devam ser assinadas pelos seus assistentes e quais
por éles proprios, até que os regulamentos ou as
circunstancias ndo exijam a assinatura de um
Subsecretario ou do Ministro. Os Diretores po-
dem apreciar a capacidade, sinceridade, habili-
dade e experiéncia dos Assistentes, através da
atencao que.éstes dispensam aos trabalhos e tam-
bém de acérdo com a importancia déstes. Menos
preocupados com os detalhes, sdao os Diretores os
responsaveis pela manutencdao da principal linha
de politica em téda a area. Podem dar a seus
Assistentes quaisquer ordens concernentes aos
assuntos por éstes tratados; no entanto, as ques-
toes pessoais dos Assistentes ndo estdo sujeitas ao
seu controle. Como se disse acima essas questoes
sdo tratadas, diretamente, pelo. Ministro e pelo
Subsecretario, auxiliados pelos funcxonanos de
pessoal.

Cada Diretor conservar-se-4 em estreito con-
tato com os Diretores que trabalham em campos
correlatos, nos outros Ministérios. Isto torna os
Diretores de Divisdo um pequeno corpo de fun-
cionarios, abrangendo téda a 4rea governamen-
tal (13). Dentro do Ministério, os Diretores estdao
em constante contato com o Subsecretario que,
na Alemanha democratica, era o mais elevado re-
presentante do Ministro (14) nas questdes refe-
rentes ao serv1§o civil e autorizado a dispor sébre
tudo que éste Gltimo nao fosse obrigado a tratar
pessoalmente.

Os servicos auxiliares de tode o Ministério,
como sejam financas, pessoal, compras, transpor-
te e telefone nao eram objeto, na Alemanha, de
Divisdes especiais e sim tratados por uns poucos
Assistentes encarregados de cada um désses assun-
tos os quais eram freqiientemente assim distribui-
dos: um para assuntos financeiros, dois para pes-
soal (veja acima) e um quarto — geralmente o
principal escriturario — para os demais servigos
auxiliares, Estes Assistentes seriam subordinados

(13) O total de Diretores de Divisao nos 7 Minis-
térios aqui considerados era apenas de 24, em 1932. Cinco
déles possuiam 3 Divisoes; o do Trabalho, 4 e o dos Trans-
porte, 5. Havia 10 Chefes de Subdivisoes, das quais
uma era do Ministério da Agricultura, 2 do Ministério do
Interior, 2- do Trabalho e 4 do Ministério das Finangas;
os outros 3 nao as possuiam. Para enumeracoes posterio-
res ver Brec¢ht-Glazer, obra citada, pag. 26.

(14) Mesmo sob o regime totalitdrio, muitos Sub-
ministros pertenciam as carreiras do antigo servigo civil.
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diretamente ao Subsecretario ou lotados numa
das Divisoes (15).

Seja qual for a melhor maneira de grupar os
servicos auxiliares, o ponto principal é que a
divisdo sistematica das atividades do Ministério
em partes, tratadas por Assistentes Especializados,
colocados dentro de umas poucas Divisoes, torna
o Ministério um organismo conciso, flexivel e
facilmente organizavel, excelentemente preparado
para administrar mesmo u’a maquina governa-
mental em expansao e apto para eliminar os em-
perramentos administrativos.

O CHEFE DA REPARTICAO E O ASSISTENTE
' MINISTERIAL

A primeira davida dos estudantes america-
nos, ao confrontarem ésses dois sistemas, deve
dizer respeito ao Chefe da Reparticdo isolada.
Qual é sua funcao? -Estara éle condenado a uma
posicao inferior recebendo ordens do Assistente
ministerial e, ao mesmo tempo, perdendo o con-
tato com o Ministro ?

A resposta decorre do principio de que nin-
guém, dentro do Ministério, a nao ser o Ministro,
tem autoridade sébre as Reparticoes isoladas.
Qualquer outra pessoa possui somente a autori-
dade que o Ministro queira delegar-lhe. Désse
modo, o Assistente Espécializado nao tem, por si
s6, direito de dar ordens a uma Reparticao isola-
da. Também ndo o tem o Diretor de Divisdo.
Somente autorizados pelo Ministro podem éles
dar, em seus proprios nomes, tais ordens. E’ pre-
ciso tornar esta delegacao de autoridade perfeita-
mente clara (16).

Nao é permitido ao Assistente, em suas su-
gestdes oficiais ao Ministro, passar pelo Diretor
e pelo Subsecretario. Por outro lado, supoe-se
que todas as vézes que os assuntos digam respei-
to a Reparticao isolada, o Assistente deva con-
sultar o Chefe desta em primeiro lugar. Se um

conflito de pontos de vista nasce, deve éle, entao, 2

dar conhecimento aos seus superiores. Nos casos
de menor importancia, essa decisao pode ser
tomada por intermédio de memorandos escritos.

Contudo, toédas as vézes que o Chefe da
' Reparticao -isolada queira discutir, pessoalmente,
um assunto com o Diretor de Divisao éste convo-
cara o referido Chefe e o Assistente para uma
conferéncia. Se uma divergéncia de opinides reina
entre o Diretor e o Chefe da Reparticao isolada,
uma comunicacdo, de um modo geral, deve ser
feita ao Subsecretario e ao Ministro.

(15) As duas Divisoes de Rendas do Ministério das
Financas mantinham uma Subdivisao conjunta para cui-
. dar de seus problemas administrativos e de pessoal.

(16) O Diretor de Divisao e o Assistente Especia-
lizado, na Alemanha, usam o timbre do Ministro, inser-
tando apés sua assinatura as palavras “por ordem de’’,
quando agem por delegacao de autoridade. A delegacao
ao Diretor de Divisdo envolve todos os assuntos que o
Ministro e o Subministro ndo tenham reservado, a éles
préprios, em térmos gerais ' ou especiais. Para detalhes,
ver Brecht-Glazer, obra citada, pag. 53.

f

E’ geralmente verdade, pois, que o Chefe da
Reparticao isolada nao tem contato “imediato”
com o Ministro nas -questoes oficiais, justamente
porque se supde que téda pessoa’ pode manter a
forma regular de aproximacao. Todas as vézes
que éle queira falar com o Ministro, pessoalments
e sozinho, tem que conseguir uma entrevista in-
formal; espera-se contudo que discuta primeira-
mente com o “staff’ do Ministro os negécios ofi-
ciais. Se assim nao proceder o Ministro convo-
cara éstes ‘- funcionarios para uma conferéncia.
Esta pratica torna menos necessario o entendi-
mento pessoal dos Chefes das Reparticoes com o
Ministro.

Nos Ministérios americanos, o entendimento
por intermédio do Secretario da Secretaria tem
resultados semelhantes (17). Justamente como
atualmente em Washington, também no sistema
alemao um Chefe de Reparticao isolada raramen-
te pode se encontrar com o Ministro quando as
atencoes déste se.concentram na politica ou em
seus interésses ‘especiais; em conseqiiéncia, fre-
quentes trocas formais e informais de opinido se
desenvolvem.

O Chefe da Reparticao isolada nao fica pois
relegado a uma posicéo inferior; a separacao, pelo
contrario, mais fortalece que diminui seu presti- '
gio. Sua posicao esta claramente acima do Assis-
tente ministerial. Embora éste tGltimo, também,
seja um alto oficial, o salario e a posicao do Chefe
da Reparticao isolada sao consideravelmente mais
elevados do que os do Assistente ministerial e se
aproximam muito aos dos Diretores de Divi-
sao. (18) Muitos Assistentes ministeriais, tornan-
do-se mais velhos, procurarao obter a posicao de
Chefe de Reparticao. Somente poucos o consegui-
rao. Mesmo Diretores de Divisao, algumas vézes,
preferirdo a posicdo de Chefe de Reparticdo que

(17) Ver Gaus-Wolcott, pag. 304 “Alguém para
conseg.uir chegar até o Ministro tem que passar por 2
reparticoes, sem contar a primeira contendo a sala de
3 dos Assistentes e a outra a do 4.°. Para todos os obje-
tivos praticos cada pessoa que procura o Ministro deve
passar pelo escrutinio de seis Assistentes, e todo papel
ou assunto a éle dirigido deve primeiro ser revisto por
seus Assistentes. Estes fazem a revisao final de todos os
assuntos que chegam até o Ministro e ddo o primeiro im-
pulso aos que saem de suas mesas.

(18) O salario anual de um Diretor de Divisdo ale-
mao, inclusive uma bonificacdo para casa, era de cérca
de 20.000 marcos e o de um Chefe de Reparticao isola-
da, 19.000, 18.000 ou, nos menores, de 16.000. O de
um Assistente Especializado era de cérca de 10.000 a
14.500 (com aumentos bienais). Os cortes de emergéncia
feitos pelo Gabinete Bruning, mantidos desde entdo, redu-
ziram estas quantias de perto de 21%, limitando os Dire-
tores de Divisao a cérca de 16.000 marcos (6.400 déla-
mes), os Chefes de Reparticoes isoladas a cérca de 15.000,
14.000, ou 13.000 marcos (6.000, 5.600 ou 5.200 dé-
lares), respectivamente, e os Assistentes Especializados
a um maximo de perto de 11.500 marcos (4.600 déla-
res). Os funcionérios dos Ministérios americanos perce-
beriam 8.000 a 9.000 délares e, algumas vézes, mais
como Chefes das Reparticoes isoladas e 5.600 a 7.500, em
posicoes correspondentes em importincia as dos Assisten-
tes Especializados do primeiro grau. Os Assistentes mais

* novos (do segundo e terceiro graus) perceberiam consi-

deravelmente menos em ambos os paises.




12 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — DEZEMBRO DE 1950

permite maior forca e independéncia e esta me-
nos exposta aos acoites diarios da agitacdo poli-
tica. Em alguns casos, um Chefe de Reparticao
pode vir a ser um Diretor de Divisdo ou mesmo
Subsecretario. :

Em casos excepcionais é possivel existir um
Chefe de Reparticido exercendo as funcoes de
~ Assistente ministerial mesmo quando essa repar-
ticdo, como um organismo, tenha sido separada
do Ministério. Esta solucao €, em geral, passivel
de objecdo. O trabalho de um Chefe de Repar-
ticdo no 6rgdo central do Ministério nao pode ir
além dos assuntos que lhe estdo afetos, enquanto,
normalmente, um Assistente ministerial cuida de
uma area maior. Além disso, ligado primeiramen-
te como esta as responsabilidades de sua Reparti-
cao nao pode o Chefe desta se concentrar nos
_ problemas gerais de “staff” do Ministério. Duplos
por natureza, éstes problemas incluem tddas as
questoes de politica geral e todos os assuntos de
interésse interministerial. Cada Assistente fica
inteiramente ocupado com essas duas classes de
tarefas e com a manutencao de todos os contatos
cruzados necessarios. O Chefe da Reparticao,
como Assistente no Ministério, pouco tempo pode
dedicar a ésses assuntos.

A 32 desvantagem consiste em poderem- os
assuntos da Reparticdao isolada e os do Ministe-
rio, propriamente dito, ser confundidos, em vir-
tude de ndo estarem bem definidos. O processa-
mento normal requer que os relatérios do Chefe
da Reparticdo e as sugestoes e reclamacoes que
venham de fora, mas a esta concernentes sejam
remetidas ao Assistente ministerial. Se acontece
ser o Chefe da Reparticdao o proprio Assistente éle

encontrara sébre sua mesa cartas que éle préprio

escreveu, podendo respondé-las “por ordem de”;
e como nao pode atender bem as reclamacoes, sur-
ge novamente um vacuo, a nao ser que o Diretor
de Divisao a elas dedique seu tempo.

A experiéncia alema ensinou que tal combi-
nacao so era perfeita quando a Reparticdo isolada
ou era muito pequena ou de importancia tempora-
ria; em tais casos a designacdo de um Chefe para
uma Reparticdo separada pode nao representar
uma economia quando as tarefas extraordinarias
que o Assistente executa em tais ReparticGes néo
esgotam, totalmente, suas energias. :

Por razbes politicas, contudo, a Reparticdo
qué trata das questbes de ordem piblica, embora
como um organismo estivesse separada do Ministé-
‘rio do_Interior, algumas vézes a éste achava-se
ligada, tornando-se assim o Chefe dessa Reparti-
cao quase um Diretor de Divisdao do Ministé-
rio (19).

(19) Sob o regime de Hitler, Himmler, o Chefe da
policia nacionalizada e da Guarda Especial, era ao mesmo
tempo uma espécie de Diretor de Divisdao para os assuntos
de policia, do Ministério do Interior. Assim, ficava isen-
to da supervisao de um Subministro, e gozava do pri-
vilégio de um acesso imediato ao Ministro, bem como
a Hitler.. Noutros aspectos, a velha regra descrita acima
tem sido largamente mantida.

COOPERA(;KO ENTRE OS MINISTERIOS

A idéia de que as questoes interministeriais
serao melhor tratadas no préprio Ministério que
nas Reparticoes colocadas fora déste leva a con-
clusao que, exceto para troca de informacoes, os
Ministérios ‘ndao tém relacdes diretas com as Re-
particdes Subministeriais dos outros Ministérios
mas sim uma comunicacdo desembaracada atra-
vés do o6rgao central (20).

Cabe a cada Ministério determinar, para suas
proprias Reparticoes subordinadas, excecoes a
essa regra. O codigo processual de 1926, dos Mi-
nistérios alemaes, enumera excecoes gerais para
o Arquivo do Reich, subordinado ao Ministério do
Interior e para o Servico de Estatistica, subordi-
nado ao Ministério da Economia. O contato di-
reto com o Arquivo do Reich era geralmente per-
mitido.

Cada Ministério que necessitasse do Servico
de Estatistica para suas estatisticas podia lidar
com o mesmo, neste setor, diretamente, se os
recursos fossem fornecidos de maneira adequada.
Os detalhes ndo importam aqui, (21) o sistema
é suficientemente flexivel para se ajustar a qual-
quer eventualidade.

TROCA ENTRE STAFF E LINHA

A carreira dos Assistentes ministeriais de-
pendera, sem davida, largamente do sistema de
pessoal adotado pelo pais. Um Assistente alemao,
via de regra, entra no Ministério como um ajudan-
te do Assistente Especializado. O Ministério ge-
ralmente o seleciona de um reservatério mantido
para servir a todas as esferas governamentais —
federal, estadual e local, o 6rgido ministerial cen-
tral e os Orgdos regionais — nas mais altas posi-
sicaes. :

Sua educacao prévia deveria incluir preparo
universitario suficiente para o grau de “doutor”;
em seguida a fim de ser admitido, seria submetido
a uma prova, apos 3 anos de estagio em algumas
oito agéncias diferentes, seria submetido entao
ao exame final (22). Como a ordem de classifi-
cacao nessas provas nao era estabelecida, os Mi-
nistros tinham a liberdade de seleciona-los dos
reservatorios, de acérdo com seu julgamento (23).

(20) Ver Gaus-Wolcott, pag. 315, sobre a necessi-
dade de uma participacao mais rapida do -“staff-geral’”’.
“As interrelacoes com outros Ministérios exigiam a ¢uali-
ficacdo de um staff-geral”.

(21) Ver Brecht-Glazer, pag. 103.

(22) Ver Brecht, The Relevance of Foreign Expe-
« rience, pags. 115, 120 e também 126 = seguintes, sobre
_as criticas a éste sistema e as sugestdes apresentadas para
o govérno americano., Somente alguns poucos especialistas
foram selecionados do reservatério regular, como, por
exemplo, no Ministério da Economia (Alemanha).

(23) Ver o Plan A, no Report of the President’s
Committee on Civil Service Improvement, H. Doc. 118,
77.° Congresso, 1.2 Sessao (1941), Capitulo V, discutido
por Gordon Clapp no ntimero de Primavera desta Re-
vista (Public administration Review), pag. 287.




SIMPLIFICACAO DA ORGANIZACAO DOS MINISTERIOS s &

Via de regra eram escolhidos os ‘candidatos que
haviam passado em ambos os exames com, pelo
menos, o grau de “bom” dado somente em menos
de 10% de todos os casos. O afastamento a essa
tradicdo daria ensejo a queixes contra favoritismo.
As cogitaces dos partidos nao eram levadas em
conta. Embora algumas vézes éstes fossem aten-
didos, o mau efeito desta pratica era sanado por

estipulacbes tais como: educacdo, treinamento,

exames e a tradigdo acima mencionada.

Nzo obstante o candidato durante sua longa
preparacao tenha obtido algum conhecimento do
trabalho de linha, sua chamada a um Ministério,
como ajudante do Assistente Especializado nzo
significa uma permanéncia definitiva no o6rgao
central do Ministério. Ao descrever éste lado do
problema preferiria invocar o espirito de Montes-
quieu e relatar nao o que era realmente na pra-
tica mas como penso deveria ter sido, de confor-
midade com as idéias fundamentais.

Sob a Monarquia, o principio da troca do pes-
soal de “staff” com os dois 6rgaos regionais foi fir-
memente estabelecido. Depois de 2 ou 3 anos no
Ministério, cada Assistente seria enviado para o
interior onde, durante 2 ou 5 anos, conseguiria
suas primeiras credenciais nos trabalhos regionais
de responsabilidade, isto, antes de ser considera-
do apto para uma segunda chamada ao Ministé-
rio. Se novamente chamado obteria, apés um pe-
riodo durante o qudl se achava simplesmente
“emprestado”, uma posigao permanente de Assis-
tente Especializado; isto aos 34 anos mais ou me-
nos. Depois de mais 5 ou 10 anos no Ministério,
voltaria entdo mais vézes ao interior, porém, numa
posicao de linha mais representativa.

Esta pratica reunia duas grandes vantagens.
Primeiro alcancava esta troca entre as atividades
de “staff” e linha que é certamente o melhor pro-
cesso para uma eficiente politica de pessoal. Em
segundo lugar, evitava que os Ministérios manti-
vessem cervidores simplesmente pelo fato de ja l&
se encontrarem; é esta tentac@ao, como todo estu-

dante sabe, uma das maiores dificuldades para a’

politica de pessoal. Se todo ajudante, sem excecao,
depois de um certo tempo, tivesse que ser manda-
do 'embora, eliminaria a tarefa nada agradavel
de discriminacdo dos que deveriam sair. Decidir
quem deve voltar, alguns anos mais tarde, ja nao
depende de sentimento. Uma politica de pessoal
salutar torna-se entao facil.

O Ministério alemao pode promover, um
ajudante que tenha passado pelos postos do in-
terior se nestes éle mostrou qualidades particula-
res para o trabalho regional e desprezar completa-
mente um outro que fracassou no orgao central do
Ministério e no interior, e fazer voltar ao Mi-
nistério um terceiro.

Durante o periodo democratico, a realidade
entra em choque com ésse ideal. A rigida pratica

de fazer retornar cada ajudante ao interior apos
alguns anos de trabalho de “staff”’, no Ministério,
foi abandonada durante a Grande Guerra e, desde
entao, mantida em suspenso devido a universal
escassez de habitacao, Embora permutas freqiien-
tes fossem feitas, especialmente nos MiniStérios
prussianos, a regra perdeu seu carater geral, e com
isto seu principal valor seletivo,

Uma . vez chamados ao Ministério, muitos
Assistentes 14 achariam por bem ficar e, apés a in-
dicacao para uma posicao permanente, adquiri-
riam, sucessivamente, 3 titulos indicadores de
antiguidade mais rapidamente do que uma troca
de funcdo (24). Alguns sefiam transferidos de
um Ministério para outro ganhando assim alguma
experiéncia adicional. Mas a falta de pratica nos
servicos regionais fara com que estas transferén-
cias nao sejam compensadoras. Uma percentagem
relativamente alta de Assistentes ministeriais po-
deria, pelo menos, em seus quarenta anos, ser in-
dicada para uma posicao de linha de responsabi-
lidade, como, por exemplo, a de Chefe de uma
Reparticao Subministerial, a de Diretor regional
de uma grande Agéncia federal ou, para a espe-
cialmente cobicada, Presidéncia de Distrito ou de
Provincia da administragao geral prussiana. Mas
essa tardia transferéncia ao trabalho de linha é
de limitado valor, quando nao precedida de um
trabalho prévio no interior, em postos de menor
importancia.

Qualquer organizagao do oOrgao ministerial;
central, de qualquer Ministério, em qualquer pais,
adotaria a velha pratica da Alemanha imperial,
admitindo jovens Assistentes, apés um aprendiza-
do prévio no_interior, para o 0rgao ministerial
central, a fim de reinvia-los automaticamente ao
interior, poucos anos depois. A importancia déste

- processo parece ainda maior hoje do que antiga-

mente.

Num pais democratico recorrer-se-ia a esta
pratica como um meio de se evitar a burocracia
e de se neutralizar os perigos que surgem em
téda parte em que os servidores do érgao central
do Ministério perdem o contato com a populagao.
A troca deveria ser repetida num' nivel mais ele-
vado por meio de nomeacoes para as posicoes de
mais responsabilidade do 6rgao ministerial cen-
tral e do interior, em alternagdes adequadas.

A troca entre as funcoes de “staff” e as de
linha é contudo uma questao meramente aciden-
tal no presente contexto. Tdo pouco o método de
selecao dos servidores civis estd necessariamente
ligado ao nosso problema. Mesmo se a presente
pratica persistisse em’ tais assuntos, néles per-

. manece o problema ao qual éste artigo é dedica-

do, isto é, a contracao ministerial mediante a sepa-
racao do 6rgao ministerial central, das reparticoes
executivas.

(24) Ver Brecht-Glaser, pags. 26 e 181.
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A expansdo da moeda e do crédito no

decénio 1940,1949

O DESENVOLVIMENTO da réde bancaria no
Brasil a partir de 1940 tornou-se verda-
deiramente notavel. Enquanto no decénic 1930/39
o nimero de estabelecimentos sofria pequeno de-
senvolvimento, a partir de 1940, o acréscimo anual
adicionado as. matrizes, filiais, escritorios e agén-
cias chegou, por vézes, a atingir mais de 300 esta-
belecimentos. (Quadros I e II). Com a expan-
sdo do meio circulante mais acentuada a partir
de 1942, o desenvolvimento do crédito se dilatou

" notavelmente, exigindo e favorecendo o apareci-

mento de centenas de novos bancos, que funcioc-
hando tal qual caixa de ressotiancia; ampliaram

consideravelmente as cifras do numerarict em cir-

culag@o, através da multiplicidade de suas agén-
cias e filiais.

O papel-moeda emitido, alcancava, ao fim do
decénio, o elevado montante de 19,1 bilhoes de
eruzeiros, ou seja, 380% sobre o em circulacdo-em
fins de 1939. s 1

A moeda escritural que subtendé os deposi-
tos a vista deduzidos dos depésitos bancarick e
dos encaixes nos bancos, desenvolveu-se de ma-
neira surpreendente. De um total, em fins de 1939,
de 6,2 bilhdes de cruzeiros, alcangava 36,5 bilhoes
em 1949, com uma expansao, portanto, de 500% :

Os meios de pagamentos que compreendefn
o meio circulante adicicnado da moeda escritural,
totalizaram uma expansio de 445%, em dez anos.

Os depositos bancarios, que em 1940 alcan-
cavam 13,6 bilhGes de cruzeiros, atingiam, em
1949, 64,0 bilhoes, ou seja, um acréscimo de 357 %,
sendo que a relacao entre os depésitos a vista e o
total dos depoésitos, passou no mesmc periodo de
68% para 72%, reduzindo portanto, a propor¢ao
dos depositos a prazo, que passaram de 4,3 bilhdes
de cruzeiros para 17,6 em fins de 1949, "

A relacao percentual, caixa, depédsitos a vista,
marchou em alguns anos, acima de sua capacidade

normal, sende que nos Gltimos tempoes vinha sen-

do mais solicitada, forcada por maior ampliagéo
dos empréstimos. Chegando mesmo, nesse periodo
de dez anos; mais precisamenté em 1944, os em-

HELIO MAGALHAES ESCOBAR

préstimos a ultrapassarem o montante dos dep6-
sitcs, 40,1 bilhoes contra 39,7 bilhoes de cruzei-
ros, respectivamente. Voltando em 1949 ‘e nos pri-
meiros meses do corrente ano a alcangarem quasé
o mesmo nivel. Todavia vem o Govérno dedican-
do cuidado especial aos bancos, principalmente
aos comerciais, ccm o fim de proteger os deposi-
tantes. ‘Dai serem os bancos obrigados a manter

sob forma liquida, uma percentagem limitada

dos depésitos de seus clientes, livres a qual-
quer momento, podendo entretanto estar em de-
poésito a vista em outre banco, de preferéncia no
Banco Central, normas adotadas pelo Govérno
brasileiro, pelo Decreto n° 21.499, de 1932, ©
qual instituia a obrigacao de os bancos manterem
em caixa o numerario ccrrespondente a dez e
quinze por cento, respectivamente, do total de
seus depodsitos a prazo e a vista, considerando
contudo, entfe os Gltimos aquéles que tivessem
prazo igual ou menor de 30 dias. :

Em 1945, proveniente 4 demasiada expatisdd
do créditc, cujos reflexos apresentam as mesmas
caracteristicas da inflacao motivada pelo meio cir
culante, foi criada a:Superintendéncia da Moeda
e do Crédito (S.M.C.) (Decreto-lei n° 7.293,
de 2 de fevereiro). Orgao de contréle bancario, inss
tituiu a obrigatoriedade de os bancos depositarem.
no Bancc do Brasil a sua ordem, 8% soébre o va-
lor dos depbdsitos a vista € 4% sobre os depdsitos
a prazo, variando entretanto  essas percentagens
de acordo com as diversidades de regices geo-eco-
nomicas e particularidades das transacoes. Toda-
via os depositos compulsérios dos bancos nac de-
veriam ultrapassar 14% nem ser reduzidos a me-
nos de 2% para os a vista e 7 e 1% para os dép6=
sitos a prazo. Adotando a S.M.C. o critério de
serem reduzidas essas taxas daquelas primitivas,
cu seja, 15% e 10% respectivamente, aos depo-
sitos a vista e a prazo; instituida pela regulamen-
tagac de 1932.

Posteriormente, em fins de 1946, a S.M.C.
fixava essas taxas em 3% para os depositos a vista
e 2% para os depositos a prazo, sefido que meta.
de dos depositos poderiam ser efetuados em titulos
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federais contabilizados ao valor par. Situacao inve-

javel, pois nos Estadcs Unidos os depositos com-

pulsérios chegam a alcancar elevadas taxas, senao

vejamos o seguinte quadro:

DEPOSITOS COMPULSORIGS NOS ESTADBOS UNIDOS

% DOS DEPOSITOS A VISTA
«
% DO8
PERIODOS DEPGSITOS
. PARA OS BANCOS PARA OS BANCOS ! PARA OS BANCOS A PRAZO
EM NOVA IORQUE DE OUTRAS GRANDES _ DE 7
E CHICAGO CIDADES CIDADES MENORES
Do 01017 B8 1080, i o 13 10 7 : 3
162-8:1086/28- 925103700000 0 0 iy 19,5 15 10,5 1.5
T Dy (RN ey Ly AR g R 22,7 17,5 12,2 5,2
1or5:1047/15- 41938 = WA T st s EEAOR 20 14 6
16~54-1038/31-10-T04 1. 1% e i ots 2,7 F 17,5 12 5
15115104110 8710490 e s 0 20 0N 26 20 14 6
90-18-1042/13-0-1042; s 005 s oo s 24 20 14 6
T4 01040 1051019428 S i s 22 20 14 6
3101049 0AT0 ST DA SR 20 20 14 6
27101048110 161043 NG SN s 22 20 14 6
A partir de 11- 871 AR R L ey 24 20 1: 6
DEPOSITOS COMPULSORIOS NO BRASIL
; % DOS DEPOSITOS A % DOS DEPGSITOS A
PERIODOS o) 2
5- 2-1945/26-12-1045. ., .\ o cvei i 8 4
27-12-1945/26-12-1046.... . . ........ 4,5 4
A partir de 27-12-1946............. 3 2

A reforma bancéria ja anunciada prevé no -

anteprojeto do Govérno e no substitutivo apre-
sentado pelo Relator da Comissac de Financas
da Camara, um encaixe minimo de 10% sobre
o valor total dos depodsitos, podendo ser aumen
tada ou reduzida pelo Banco Central. Devendo
ser o encaixe constituido tinicamente de moeda na-
cional, sendo considerados como encaixe dos res-
pectivos bancos os depésitos a vista feitos no Ban-
co Central. Entretanto, o substitutivo da Comissao
de Comeércio e Indtstria da Camara sugere u’a
maior margem; sendo conservada as taxas em vi-
gor, podendc o Banco Central alterar os relativos
aos depésitos a vista, nos limites de 30 e 10%
e os a prazo entre os limites de 15 e 6%. Pos-
suindo o Banco Central autoridade de quando ne-
cessario e em certas conjunturas exigir taxas mais
elevadas; no propésito de sustar a inflagdo do
crédito. :

Quanto aos empréstimos, continuaram de for-
ma acentuada igualmente a partir de 1942.

Com a emissao de obrigagées de guerra ateé -
o limite de trés bilhdes de cruzeiros e posterior--

mente até oito bilhdes, embora sua cclocacao hou-
Vesse atingido somente 4,4 bilhdes, o Goveérno
viu-se forgado para financiar as despesas extraor
dinérias, de lancar mao de emissoes de titulos de
empréstimos. Empréstimos, éstes, a curto prazo,
sob a forma de letras do Tescuro, até a impor-

‘ . -
. 1 &

tancia de um bilhao de cruzeiros, resgataveis com
os recursos provenientes das subscngoes compul-
sérias de obrigacoes de guerra. Entretanto como
as subscricoes de obrigacoes de guerra foram in-
suficiehtes para o resgate das Letras do Tesou-
ro, estas se expandiam chegandc a alcancar em
1944, 7 bilhdes de cruzeiros, tornando o redes
conto, através da emissdo de papel-moeda, a uni-
ca fonte abastecedora do Banco do Brasil para
tomada de novas letras. Pelo Decreto-lei n° 4.792,
de 5 de .outubro de 1942, fci dado ao processo
da emissdo um. aspecto mais comercial que fiscal,
restringindo a capacidade do Tesouro Nacional e

. ampliando as funcoes da Carteira de Redescontos,

a qual passou a fazer empréstimos a bancos
quando garantidos por Letras do Tescuro ou ou
tro de tipo comercial. Devido somente a ésses
titulos renderem 3% de juros ao ano, sua aceita-
¢ao limitou-se praticamente ao Banco do Brasil.

Em fins de 1944, essas operacdes atingiam

a 4,5 bilhoes de cruzeiros, cujos tctais foram en-

_campados pelo Govérno, fazendo com que féssem
incorporados ao meio circulante, decorrente déste

ato, a liquidac@o de redesconto do Banco do Brasil

a Carteira de Redescontos, no mesmo montante;

creditando porém o Tesoura Nacional em 1gual

importancia no Bancc do Brasﬂ, crédito que foi

destinado a saldar os débités do Govérno na comi:

pra de ouro pelo referido banco. Novamente em

A Y N A R D R N R N L, A e S R R I T UL NS e,

i i L Sl G g i

3
hr
1

y

;

A5
el
3
X
X
AS




16  BEVISTA DO SERVICO PUBLICO ~— DEZEMBRO DE 1950

principios de 1946 o Decreto-lei n.° 9.067, auto
rizou nova encampacao num total de 4,6 bilhoes
de cruzeiros, extinguindo os redescontos oriundos
e garantidos por Letras do Tesouro.

Em principios de 1947, nova operacdo se rea-
lizou pela Lei 16, de 7 de fevereiro de 1947, no
‘total de 2,3 bilhdes de cruzeiros, cujo destino, em
parte, liquidou débitos do Govérno no Banco do
Brasil pela compra de ouro e 1,8 bilhdes de cru
zeiros creditado ao Tesouro Nacional para apii-
cacido em operacdes cambiais. Sende que seu sal-
do em 31 de julho do corrente ano no passivo do
Banco do Brasil era de 4 milhdes de cruzeiros.

Os recursos solicitados pela Carteira de Re-
descontos ao Tesouro Nacional — papel-moeda
" — montavam em 22 de agosto do corrente ano,
6,2 bilhdes de cruzeiros, que em grande parte se
destinou a suprir o préprio Govérno através dos
adiantamentos feitos pelo Banco do Brasil.

Em resumo, de 1942 para c4, emitiu-se, para
abastecimento da Carteira de Redesconto, cérca
de 17,7 bilhdes de cruzeiros, dos quais, com exce-
cao de 6,2 bilhdes, estao definitivamente incorpo-
rados ao meio circulante.

No gréfico anexo, torna-se patente a‘amplia:

cao dos meios de pagamentcs a partir dessa época,
mormente da moeda escritural, pois que, a par
das reiteradas emissdes constatadas nesses anos
anteriores, vém encontrando no desenvolvimento
de nossa réde bancaria, que se ja em 1942 con-
tava com 1.928 (ver quatro II), alcangara em
1949, 3.275 estabelecimentos, uma generalizacac
malor do uso dos cheques. Basta dizer que de
um total de cheques compensados em 1940, de
2,2 milhoes de unidades no valor de 35 bllhoes de
cruzeiros, chegava-se em' 1949 a verificar 7,1 mi-
lhdes de unidades no valor de 244.4 bilhdes de
* cruzeiros.

“A evolucdo econdmica no tultimo século trou-
xe uma transformacao substancial a organizacao
dos banccs, por isto que o Estado nao se limita
apenas a disciplina-los, mas, a pouco e pouco,.se
tornou o maior interessado nessa modalidade de
empréesa. A experiéncia vem demonstrando, com
efeito, que o Govérno Federal nao pcde continuar
neutro ou mero espectador em questdes banca-
rias. Sua participacao é um 1mperat1vo que decorre
do proprio desdobramento das:funcdes estatais.

A reforma bancéria, ora ainda em discussio
na Camara dos Deputados, interessa, na verdade,
tanto a economia privada quanto as financas pu-

blicas. Representa ela aspiracdo que, de longa

data, se vem 1mpondo a todos os espiritos séria-
mente preocupados com a freqiiéncia das' crises

‘monetarias e a desorganizacao do crédito nacio-
nal.

Sem davida, o ponto cardeal da reforma é a
criacdo de um Banco Central — banco dos bancos
— empreendimento ja varias vézes tentado entre
n6s, e que foi parcialmente coroado de éxito com
a criacao, em 1945, da Superintendéncia da Moe-

da e do Crédito, que vem prestando relevantes
servicos, mas nao tem as atribuicdes nem pode
ter a amplitude de acdo de um banco central,
Seu fim é preparar a organiza¢ao déste e desem-
penhar-lhe outras funcoes até que seja instalado.
A Carteira de Redescontos do Banco do Brasil
vem suprindo também entre nés as falhas decor-
rentes da inexisténcia de um ‘Banco Central —
verdadeiro elemento catalizader da econcmia na-
cional.

A criacao de um banco central nao resolve-
ria, contudo, toédas as falhas de nosso incipiente
sistema bancario. Cumpre que o desenvolvimen-
to de nossas atividades econémicas também seja
assistido de’ maneira mais eficaz pela agao de
bancos especializados, ja que até foram previstcs
no art. 150 da Constituicao. O anteprojeto, além
do ‘Banco Central, que sera a ctupula do sistema,
prevé, com efeito, a criacao dos seguintes bancos:
Hipotecario, Rural, Industrial, de Investimentos,
de Expcrtacao e Importacao. O Banco do Brasil
sera reformado e passard a exercer a sua funcao
propria de banco de depésitos e descontos, que

.z

ja é o seu objetivo pelos atuais estatutos. As suas

‘Carteiras especializadas de crédito rural, crédito

industrial, exportacdo e importacdo, que funcio-
nam por.ccnta do Tesouro Nacional e sob a res-
ponsabilidade déste, serao transferidas para os
respectivos bancos especializados. A Superinten-
déncia da Moeda e do Credxto, a Carteira de Re-
descontos, a Caixa de Mobilizacdo Bancaria e a
Carteira de Cambio, serao absorvidas pelo Banco
Central.

A reforma projetada teve ampla divulgagio
pela imprensa, a fim de sofrer a critica dos inte-
ressados e estudioscs. Foram em grande nimero
as sugestdes recebidas de todos os banqueiros do
pais, os quais muito contribuiram para melhorar
o primitivo anteprojetc, que s6 depois foi encami-
nhado ao Congresso.

Urge que se dé celeridade maior ao estudo e
a discussao que vém sendo submetidos ndao somen-
te o Anteprojeto do Govérno, mas também. ccntri-
buicGes outras que se propdem aprimorar o siste-
ma bancério a ser instalado no pais- O surto da
economia brasileira, em seus aspectos mais ca-
racteristicos, espera pela criacao de uma cadeia de
institutos especializadcs que corrija o empirismo
e ponha um paradeiro a indisciplina de nosso sis-
tema bancario”.

Pois a evolucao econdomica nacional é uma
realidade, e os bancos sao os veiculos naturais da
criacdo dos meios de pagamentos. Empréstimcs
criam depositos. A expansao da moeda e do cré-
dito devem ficar no mesmo nivel da corrente de
bens e servicos produzidos. Thiers diz bem: “A
circulacao, fiduciaria ndo estd em funcao da ga-
rantia metalica do papel-moeda, mas, sim, em
funcado do conjunto de riquezas e servigos dispo-
niveis no pais”. Seligmam afirma que: o valor da
moeda é o seu poder de compra. Cassell ensina
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que o poder de comgra da moeda no mercado in-
terno é a indicacao mais exata de seu valor e nao
a sua taxa de conversibilidade. Portanto, quando
os meios de pagamentos excedem a capacidade de
absorcao da maquina produtiva, forcosamente re-
gistramos a inflacén.

N#o ha negar que, apesar de o nosso pais pos-
suir substanciais reservas metalicas (ouro), o que
bem se pode observar no seguinte quadro:

LASTRO CURC E MEIC CIRCULANTE

RESERVAS OURO | MEIO CIRCULANTE )
ANOS PRECO D/00OM- Cr$ RESERVAS/MEIO
PRA C.$ 1.600.000 1.000.000 CIRCULANTE
1943350 5.103 10.981 46,8
1944, .. .. 6.628 14.462 46,3
19455 0. 7.115 17.535 40,7
1946...... 7 .096 20.494 34,6
19475508, 7.096 20.399 | 34.8
1948...... 6.404 20.696 29.5
LOA0 % 6.403 24.045 26.7

o pais atravessou fase aguda de inflagao. O mes-
mo foi observado em outros paises. Ja em 1909,
Leroy Beaulieu atentava para o fato de que, apesar
da garantia metalica do Banco da Bélgica ser de
apenas 22%, sua moeda manteve-se ao par, en-
quantc « Banco da Espanha, com um lasiro d’e
44 %, possuia seus bilhetes desvalorizados em 12%.
Tornou-se hoje doutrina pacifica que o lastro ouro
se destina ocasionalmente as coberturas dos defi-
cits dos balancos de pagamentos internacionais
e nio ac resguardo do valor da moeda no merca-
do interno. A resolucao do problema reside em
estabelecer a equivaléncia entre o aumento da
producdo de bens e servicos, e dos meios de pa-
gamentos. A expansao dos créditos de pagamen-
tos podera ser estendida até que se atinja ¢ pleno

emprégo, que segundo Halm “é a utilizacao 6tima
dos recursos econémicos de um pais. Havendo
sempre fatéres inaproveitaveis, como terras de
baixo rendimento, fabricas obsoletas e, mesmo,
mac-de-obria, pois que, além dc desemprégo vo-
luntario, havera também o desemprégo dos opera-
rios que nao querem oferecer seus servicos aos sa-
larios correntes”.

No Brasil jamais se obteve ésse equilibrio,
por falta de um sistema bancéario especializadc.
Pois cada funcao econdmica exige crédito de acér-
do com sua finalidade especifica. O crédito ao
pecuarista difere daquele exigido pelo agricultor,
industrial ou comerciante.

O ilustre .economista Abelardc: Vergueira Cé-

sar, analisando as necessidades econdémicas do
Brasil menciona:

“1. — E’ preciso fortalecer a economia;
2.° — As financas, como reflexo desta, a ela
devem ajustar-se; 3.° — Os bancos devem se

organizar dentro da realidade brasileira, ten-

do em vista suas peculiaridades préprias que.

se obstinam em perturbar ¢ seu progresso. E
estas sao: a pobreza, o tamanho do nosso
territério, o rarefeito da populacdo, a falta de
transportes e comunicagoes, os altos e baixos
dos principais elementos da prcducgao, de um
modo geral: o deficit orgamentario perma-
nente, a desvalorizacao da unidade monetéaria
e o emprégo continuo do papel-moeda.”

A uniformizacao e a ordem econdomicc-finan-
ceira somente surgirao em nosso pais tao logo seja
criado o Banco Central, encimando uma cadeia es-
pecializada de estabelecimentos. J4 alcancamos fe-
lizmente a maturidade bancaria. Que venha, sem
tardar, a reforma do crédito, para melhcr apro-
veitamento de nossas energias e desenvolvimento
econémico do pais.

BRA SIL
REDE BANCARIA
QUADRO I 1940-1949
! : MOVIMENTO BANCARIO
TME ;
NUMERO DE BANCOS (EM MILHOES DE CRUZEIROS)
iy ESCRITORIOS,
ANOS MATRIZES FILIATS E AGEN- TOTAL . .
fiie 3 DEPOSITOS | EMPRESTIMOS CHEQUES CAIXA
SALDO NO SALDO NO | novmeneanos | SALDO NO
S = roces FIM DO ANO | FIM DO ANO | ) FIM DO ANO
Varia- Total Varia- Total Varia
Total ¢Bes oI5 cOes c0es
10400 Sl 354 = 1.006 i 1.360 = 13.664 12.837 35.444 1.030
TR Te 512 |4+ 158 4 1.134 [+ 128 1.646 |+ 286 16.532 15.804 47.577 1.338
T DT e 548 | + 36 1.3%0 | + 246 1.928 | + 282 21.541 18.206 57.392 2.108
Py 625'| + 77 1.550 | 4+ 179 ] 2,184 [+ 236 31.570 28.757 87.673 2.439
e R 663 | + 38 1.796 | + 237 2,459 | + 275 39.703 40.107 114.142 2.800
1BAKS paa s e s 786 | + 123 1.979 | 4 183 2.765 | + 306 45.236 43.860 129.850 3.214
olgs e il BlLl—="5 2.079 | + 100 2.860 | + 95 48.768 45.276 165.816 3.674
At ey £ gl W e 7015 = ) 2.200 | 4 121 2,961 |- - 101 51.809 46.539 184.272 3.516.
T048t ety FU S 2.367 | + 167 3.115 | + 154 57.218 51.309 204,128 3.963
1040 s et 71k v = 4 2.531 | 4+ 164 3.275 | + 160 64.026 62.419 244 445 4.684
I
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ESTABELECIMENTOS BANCARIOS—BRASIL — 1949
QU ADRO I1
NACIONAIS
~ UNIDADES FEDERADAS Bas ESTRANGEIROS TOTAL,
; : : y DEMAIS BAN- CASAS BAN- prgéd
- B. DO BRASIL 5 Wene ESCRITORIOS | COOPERATIVAS '
T A A S R R T Wy i 08 1 2 - = = — 3
AT ORI a0 v it St s s 2 1 — — 1 — 4
SATIIIONARANTS 0. |, ARSI i 0 1 1 - == 1 2 5
SRIDEBTANGOR: - insn e s o bins 1 — - — — - 1
LYY A AR e Sl S TR 4 5 1 — 2 2 14
PATIADAS oo, S hm i ity et ot 1 = — — — — 1E
MEAranhao 7o T o el 4 3 1 — 4 — 12
Prafiy s e A s e 9 2 — — 2 Vo— 13
Feny4 Rl s il & il THEE Sl 9 15 3 1 16 1 45
Rio Grande do Norte................ 4 3 2 — i 7 — 16
EParalha s Sl as o i A 7 9 15 = ; 47 = 12 S
S5 Tait e VT A St gl Al b 8 s 9 \ 17 3 3 41 4 77
SAEELEY E B L T 5 4 1 2 8 1 21"
IR TS T RS 6 9 3 1 ~ N 19
Baligsles S it o adiwien (o (RS 24 44 9 7 18 1 103
INEINAE, GOraISIer . o rion wvs £ on 39 434 12 282 13 1 781
Esprito Santo....................... 7 24 2 2 4 1 40
iRigsdesaneirol , Levi ot 2 v i 12 116 74 22 19 - 176
Distrito Federal..................... 13 163 75 1 35 9 296 .
b ST R e SR s E e B 60 664 . 64 20 54 15 877
LRSSt SRR - 9 117 3 19 3 1 152
BAnE e CAaFna s Al L 7 48 2 7 7 - 71
_ Rio Grande do Sul.................. 28 175 9 153 50 3 418
BRI NI AL0T GROBE0- St i berim s win s e e s o 10 5 2 —- - — 17
AT Tk T st RS 5 29 3 12 — —_ 49
PN i AT VN 2T Ee0 203 532 332 41 3.275
; |
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Aspectos Socio-Economicos da
Primeira Faixa de Influéncia’

da Cachoeira de Paulo Afonso

S recursos naturais do Sao Francisco, ja-

decantados por fantas penas ilustres, terao
de ser aproveitados por determinadas classes de
atividades e, agora, faz-se mister identifica-las e
sobretudo exercita-las, pondo-as a servico do
Brasil que ndo pede e nao deve protelar por mais
tempo a solucdo de um problema por todos conhe-
cido como secular.

O clima, como caracteristica inesgotavel do
meio geografico, tem tamanhas variacoes na zona
do Sao Francisco que sua atuacdo como recurso
natural, se faz sentir de modo mais desconcer-
tante. Porque éle determina em grande parte o
médulo das atividades econoémicas regionais, segus-
se a dependéncia em que essas se acham de suas
oscilacbes ou constancia.

Referindo-se a climatologia da bacia do Sao
Francisco, em trabalho datado de 1945, Morais
Régo alude a falta de dados exatos, devido a es
cassez da réde meteorolégica local, e termina re-

duzindo suas observacoes aos meteoros Umidos

com desprézo da pressao atmosférica que nos cli-
mas tropicais, e até equatoriais, é fator de redu-
zida valia.

Firmado em autoridades como Koppen.e
Morize, Morais Régo admite uma grande varie-
dade de climas ao longo da extensa bacia, mas, 1o
momento, interessa sé saber que a semi-aridez
que caracteriza o clima tropical predomina no
baixo e no médio Sao Francisco. Dai a repar-
ticao desigual das precipitacoes pluviométricas
com sua conseqiiente deficiéncia relativa. Désses
fendmenos sdo inseparaveis o regime torrencial
e a vegetacdo “sui-generis”.

Ora, como o fator que mais imprime aoc clima
um carater peculiar é a distribuicdo das chuvas
nos dias do ano, segue-se que essa irregularidade
faz com que nas margens do Sao Francisco se
encontrem localizadas as terras mais aridas do
Brasil .

Nzo deixa de causar espécie a circunstancia
de que nas proximidades de uma massa d’agua
como o Sio Francisco existam areas em due a
falta de umidade para a vegetacdo é sensiv_el,
quando ndo para a propria bebida dos animais.
Morize, entretanto, afirma: “a presenca de largas

JoAo CASTELO BRANCO.»... :

superficies de mar ou de rios é perfeitamente
compativel com a existéncia de sécas passageiras’,
E particulariza as regioes do Sao Francisco quandd
argumenta com a deficiéncia de suas precipitacoes
pluvicmétricas. Essa escassez, aliada a ‘secura
da atmosfera e com a agravante dos ventos, orcks
gina uma intensa evaporacao. Por sua vez, 0§
ventos do quadrante leste soprando com violéncia,
podem comparar-se pela direcdo que assumem
aos alisios, favorecidos que sao pela orientacao
de baixo curso e pelo relévo. Ha, destarte, uma
canalizacao que explica velocidade maior que na
prépria costa maritima. Esse fenomeno ainda
influenciado pela grande massa de agua. do rio
tem uma acdo que se faz sentir no equilibrio
atmosférico originando outros ventos mais fortes.
Mas, na verdade, é a configuracao dos vales que
determina a direcao dos ventos locais.

Descrevendo as ‘eorias que ainda hoje sao
utilizadas na explicacao da origem das secaa,
Morais Régo destaca o regime dos ventos e faz
referéncias aos alisios que, como outros wventos
secos, nao provocam precipitacdo, fato, aliés; ja
comprovado pelas isoietas do Atlantico, e/ sen-
sivel ein numerosos desertos. Dessa sorte, a con-
densacao da umidade s6 se processa quando tais
ventos encontram elevacao, ou entao quando
“se lhes superpdoem outros ventos favoraveis”:
A assertiva de Morais Régo, se carecesse de com-

provacao, encontraria plena justificativa' no dis-

trito de Tacaratu, municipio de Petrolandla, CUJBS
terras elevadas provocam prec1p1tagoes que a
tornam um verdadeiro o&sis nas terras semi-
aridas do citado municipio. — Outros fatéres ha
que influenciam a causa das sécas e sao atrlbmdos
ao clima, mas que somente concorrem para ro-
bustecer os efeitos da causa inicial.

Essa descricdo sumaria do clima da zona por
mim percorrida e que consta, em sintese, de demo-
radas observacGes de outros que a perlustraram,
serve para a demonstracao da possibilidade do
clima, na exploracdo econémica das terras mar-
ginais do Sao Francisco, desde que seja conve-
nientemente corrigida a deficiéncia pluviométrica,
assim com a irrigacao pelas aguas do ‘grande rio,
como pela construcao de acudes e pocos tubulares.

T
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Isso onde a elevacao das aguas nao se processar
num regime economico. :

Ainda assim, o clima do Sao Francisco nao
acarreta conseqiiéncias irremediaveis e inadequa-
veis a vida humana. Ha até quem exalte, inclusive
Morize, quando afirma a acao benéfica das corren-
tes atmosféricas sobre a vida do homem.

Observacoes clinicas atestam que, excecao
feita a maléria, “s6 a influéncia episoédica dos
ventos violentos de certas estagoes do ano causa
pertubacoes a satde no que toca as afetagoes
agudas do aparelho respiratério, as quais, entre-

‘tante,” mercé talvez da secura da atmosfera, ra-
‘ramente degeneram em tuberculose”.

O estimulo da producao agropecuaria do
Sao Francisco e sua conseqiiente industrializacao
estao sob a dependéncia da energia elétrica, a
baixo custo, que se pretende obter do aprovei-
tamento racional da cachoeira de Paulo Afonso.

Alcancado éste objetivo poderao ser proje-
tados todos os trabalhos que lhe sao correlatos,
naturalmente dentro de um plano ‘de conjunto
em que o desenvolvimento de um de seus setores,
atue, ‘desde logo, sobre os demais que lhe séo
subseqiientes. ;

Encontrada a férmula de extensdo até onde
a transmissdo da forca ha de se processar econo-
micamente, o que, de resto, ja deve ser conhecida,
o govérno da Uniao iniciaria, desde logo, o desa-
propriamento das terras, a partir da cachoeira,
indenizando-as pelo seu valor histérico, se nao
fosse preferivel pagéa-las a razao de seu valor
venal, que proprietarios ou simples detentores
declaram, quando do lancamento do imposto ter-
ritorial.

O receio, jaA manifestado pelos que se ar-
maram defensores perpétuos désses proprietarios,
de que o govérno assim os despojaria de suas
rocas e de seu ambiente antes do aproveitamento
eficiente das terras desapropriadas, ndo poderia
prevalecer e nao prevaleceria, inclusive porque o
govérno os deixaria permanecer graciosamente
nos seus lugares, até o momento exato da utili-
zacao. O que nao é admissivel é que o govérno
aguarde ésse momento para dar coméco aos pro-
cessos de desapropriacado, ensejando a cupidez dos
aproveitadores que ja se manifestam entre os
proprietarios vizinhos da cachoeira, que s6 agora
mostram um zélo solicito pela exploracao de suas
terras, antes abandonadas. Entre éles se encon-
tram os defensores fervorosos do fisco, que ja
tentaram elevar o valor venal de seus imoveis.

Resolvida essa questao, cujo exame docu-
mental face ao direito de propriedade acarretara
surprésas de um ineditismo sem par, seriam entao
localizadas as aldeias rurais que teriam como pa-
trimonio ‘as terras que bastassem as suas neces-
sidades de consumo e de exportacao equilibrada.

Assim congregadas, cada uma dessas comu-
nidades poderia receber o beneficio impossivel
no regime atual de dispersao: casa, luz, agua,

escolas, hospitais, esportes, instrugao militar, etc.
deslocando-se para sua gleba os seus habitantes,
onde, entdo, receberiam a assisténcia técnica de
que necessitam. Tais glebas teriam a dimensao
necessaria a cultura de hortas e pomares, inclusive
pequena pastagem para a manutencao de 6 vacas
leiteiras, galinheiros, estabulos, etc., e so estas
seriam da propriedade privada do colono. As
terras destinadas as grandes lavouras: algodao,
agave, feijao; milho, arroz, etc., cujo aproveita-
mento econdmico exige mecanizacao, permanece-
riam de propriedade do govérno e bem assim os
bosques e as grandes pastagens, mas todos os
colonos lavradores e criadores delas se utilizariam,
de acordo com sua capacidade de realizacéo.
Sou dos que acreditam que a propriedade em
comum da terra nao interfere de modo algum
com o seu emprégo e beneficlamento, mas o re-
gime misto aqui alvitrado teria o mérito de nao
provocar um abalo inttil nos costumes, nem nas
idéias correntes. Essa utilizacdo “sui-generis” da
terra evitaria, na medida do possivel, a continui-
dade de nossos males ingénitos sObre os quais
nao demonstramos nenhuma capacidade de reacao,
como sejam: a devastacdo das matas com a agra-
vante climatica e extincao dos nossos melhores
espécimes da flora regional, a erosao sistematica
do solo, o uso enfim imoderado dos recursos
naturais, inclusive a aquisicio de areas exces-
sivas para as atividades de quem s6 as quer
possuir. Nao foi a magia da propriedade, como
bem o disse ARTUR YONG, citado por HENRY GEORGE,
que transformou as areias flamengas em campos
trutiferos; foi, sobretudo, a magia da seguranca
sobre os frutos do trabalho.

A industrializacao de toda essa producao far-
se-ia numa aldeia industrial que, situada eqiii-
distante de suas congéneres rurais, disso assumiria
o encargo. A circulagcao da matéria-prima far-
se-ia economicamente, de vez que as rodovias
abertas teriam o sentido da producao.

A criacao do gado de corte em comum nao
parece apresentar inconveniente aos intéresses
individuais dos criadores; as fronteiras dos que
criam no Sao Francisco sao simples marcos con-
vencionais, até porque quem identifica os animais
assim criados é a marca que éles trazem nas
mandibulas, ou nas extremidades.

As pastagens, inclusive as culturas de palma,
seriam demarcadas a cérca, liquidando, de vez,
com o problema de nao se poder plantar em re-
gioes proprias a essa finalidade.

A agua de regra, a energia motora, a assis-
téncia financeira e agropecuaria se exercitariam
com facilidade, porqué seriam utilizadas sob as
vistas de seus promotores e recebedores, com o
conhecimento absoluto das necessidades de cada
um. E evidente que um plano dessa natureza
apresenta numerosos pormenores de execucao
mas oferecera um conjunto capaz de inclinar as
autoridades ou a sanc@o ou a rejeicao respectiva.
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Na sociedade humana, as relacoes sociais
existem mercé da vontade que impele duas ou
mais pessoas a prestacao de ajuda ou de fa-
yores reciprocos.

Entretanto, entre os proprietarios territoriais
do municipio sergipano de Pérto da Folha, na
zona de influéncia da cachoeira de Paulo Afonso,
e o que lhes sao associados pelo regime de par-
ceria agricola, nao parece prevalecer essa velha
formula de relacao dual.

Nas vazantes do Sao Francisco que, naquele
municipio, ocupam extensdo relativamente con-
sideravel, e onde a cultura do arroz se processa
com todas as possibilidades de éxito, seu arro-
teamento se faz mediante o processo de meacao.
O proprietario da a terra, da a semente, mas, como
é o proprio financiador dos trabalhos agricolas,
exige que o meeiro lavrador lhe venda, pelo prego
que éle mesmo estipula, a parte que lhe couber
na meacao, qualquer que seja o que estiver vigo-
rando no mercado dos cereais.

A palha decorrente do bereficiamento desse
arroz, trabalho manual feito ainda as expensas
do lavrador, pertence exclusivamente ao proprie-
tario da terra que a vende aos seus meeiros.
Estes necessitam criar animais de trabalho, ao
preco de Cr$ 20,00 a Cr$ 35,00 o carro, con-
forme os colmos, divididos em duas partes, pro-
cedam da raiz ou do 6lho da planta.

Dessa contingéncia poucos se libertam, na
impossibilidade de viverem sem o auxilio da
criacao de animais domeésticos.

Outrora, informaram-me no proprio local, —
ésses fabricantes de revoltados — que sao todos
os que sao submetidos a essa escravatura quase

medieva — ainda permitiam que ésse rebanho

de deserdados, mediante a taxa de Cr$ 10,00,
15,00 e 20,00, pusessem seus animais nas terras
onde ja se fizera a colheita, mas ja agora so
éles podem criar, beneficiando-se, numa razao
dificil de precisar, do trabalho dos outros.

Esse sistema de exploracao do homem pelo
homem, coin pequenas variagoes, que nem jus-
tificam expressao corretiva é o adotado princi-
palmente nas terras proprias ao cultivo do arroz,
que, por mais rendoso e pelo seu curto ciclo ve-
getativo, é ainda o mais preferido pelos habi-
tantes ribeirinhos do Sao Francisco.

Tais terras, a meu ver, deveriam ser desa-
propriadas para uma equilibrada redistribuicao
entre os seus proprios lavradores, sem que aos
seus atuais proprietarios coubesse uma indeni-
zacdo superior a que éles mesmos arbitram,
quando fazem sua declaracdo de imposto ter-
ritorial .

E nao é pois, de admirar que, numa e€x-
tensao de 385 quilémetros quadrados, onde vegeta
miseravelmente uma populacao proxima de 11.000
habitantes, Porto da Fo6lha registre 277 proprie-
dades, cujo imposto territorial, no corrente exer-
cicio, ndo passa até setembro de Cr$ 11.305,00,

E’ bem de ver que pelos processos extorsivos
désses proprietarios, todos absenteistas, so traba-
itham os que nao se dispuseram ainda a emigrar e
dei a producao ridicula de géneros alimenticios
que, em 1947, chegou apenas a 2.800 sacos de
feijao, 6.000 de milho e 9.000 de arroz.

Como os animais se criam a revelia do
homem, Porto da Foélha conta com umz popu-
lacao bovina de 14.000 cabecas; 3.400  suinos;
500 equinos e 840 asininos e muares. Porque
o municipic nao dispdoe de estradas de rodagem,
circulam em todo seu territério 67 carros de boi
com absoluta inexisténcia de veiculos a motor de
explosao. Os lavradores nao utilizam maquinas
agricolas, e a noticia, que me deram, da existéncia
de um trator com arado de discos, logo o localizei
na fazenda “Araticum” de propriedade de um
dos grandes senhores do municipio e que prospera
em Aracaju, gracas aos meétodos de trabalho a
que me referi acima.

A Prefeitura de Porto da Folha arrecadou
no exercicio passado Cr§ 50.779,90, prova elo-
quente da situacao de penuria de seus municipes.
O Estado, pela sua exatoria, obteve no mesmo
periodo, a renda de Cr$ 130.050,00; a coletoria
federal rendeu Cr$ 120.000,00. ~A populacao
da sede do municipio é de 4.000 almas; a agua
que essa gente bebe vem do Sao Francisco, a
6 quilometros, e custa Cr$S 6,00 a carga de
quatro latas de querosene, transportada no dorso
de um jumento. Quem nao dispoe de recursos
para enfrentar essa despesa, utiliza mesmo as
aguas dos barreiros ocasionalmente represadas
pelas enchentes, e cujas condicoes de higiene é
facil prever.

Com semelhante “status” nao é possivel
admitir-se a manutencao local de médicos e de
dentistas. Os que necessitam désses profissionais
viajam, com imenso sacrificio, para os municipios
outros, porventura melhor providos.

O Ministério da Educacao e Satde deu
inicio a construcao de um hospital local, mas a
populacao, entre alegre e apreensiva, pergunta
como fazé-lo funcionar, numa cidade sem agua
e sem luz, e como manté-lo sem que o govérno
da Unido lhe destine médicos, enfermeiros e
forneca até dietas.

O grupo escolar de Porto da Folha foi cons-
truido as expensas do municipio, a despeito da
sua indigéncia. Como as cinco escolas primaérias
disseminadas no interior ndo sdo providas de
professores diplomados, as conveniéncias parti-
darias impoem seus candidatos, alguns semi-
alfabetizados, mas a populacao rural reage, nao
mandando seus filhos as aulas. As préprias es-
colas rurais, de iniciativa recente, caminham para
0 mesmo éxito.

A grande atividade do municipio — grande
para as suas misérias — é a exploracao da in-
distria dos dormentes. Neste mercado a unidade
de brailna, aroeira ou angico, é paga a Cr$§ 10,00
o CrS'16,00, conforme as dimensoes respectivas,
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""A Estrada de Ferro Leste Brasileiro, que
é a compradora, paga ésses dormentes a Cr$ 20,00
“e,'i'Cr$ 30,00.

Essa industria, que nem sempre se processa
com o assentimento do proprietario das caatingas,
‘tem ocasionado numerosos morticinios que nao
parecem impressionar muito as autoridades re-
pressoras por muito repetidos.

. Nao observei, por mais que o sindicasse,
qualquer . cogitacao de * interésse por parte da
.Secao do Fomento Agricola de Sergipe, pelo tra-
.balho rural no municipio de Poérto da Fclha,
-nap, .ser, que queira assim chamar a maquina de
_beneficiar. arroz, localizada na Ilha do Ouro, que
6.0 porto comercial do municipio, sébre o Sao
Francisco. Instalado ha trés anos, ésse amontoado
.de ferro velho que cobra Cr$ 5,00 por saco de
.arroz. em, casca, restitui 280 quilos pela porcao
de 464 que supoe beneficiar. O certo € que vende
o “quebradinho” que passa a sua propriedade a
"Cr$ 1,00 o quilo e a Cr$ 6,00 os vinte quilos de
'f’arelo.

. Outros aspectos ha, da economia rural de
Porto da Folha, cuja divulgacao, embora- rigoro-
. samente veridica, pode suscitar reservas.

Uma lei municipal, aparentemente protetora
“da lavoura, proibe o transito de animais e veiculos
ipelas ‘terras cultivadas, excecdo feita aos do pro-
¢ prietario da terra. Ao pleitea-la, éste visou sdo-
“mente impedir que os animais de Seus lavradores
pudessem roer o pasto natural de seus cercados
“iquando 'tivessem de transportd-los ao trabalho.

Na fazenda Bonsucesso, cujo proprietario re-
side, como é de rotina, em Aracaju, quem pre-
- .tender criar bovinos em suas terras, que medem
wvinte e quatro quilometros de frente, por qua-
. renta e oito de fundos, pagara como tributo um
. bezerro anualmente! Esse benemérito da aristo-
cracia rural de Pérto da Folha ainda descobriu
um originalissimo processo de pagar seu adminis-
~trador: da meacdo que recebe do trabalho de
”ter‘é'e‘iros, entrega-lhe um décimo, e como ésse
_mesmo administrador é quem - fiscaliza a extracéo
: e a entrega ao intermediario dos dormentes de
5 sua aludlda propriedade, paga-lhe mais Cr$ 0,50

~por unidade. Nessa mesma propriedade, consti-

tuiu-se um povcado de 360 almas, das quais cem
-zido: sexo masculino, cento & cingiienta criancas & o
crestante é de mulheres. Essa gente que trabalha
~rem lugares afastados, por nao lhe proporcionar
-lo proprietario das terras nenhuma atividade capaz
-idecsuprir suas necessidades de emergéncia, paga
.. €r$ 5,00 anuais pelo abrigo que construir. A mor-
oitalidade infantil em todo o municipio excede a
wqualquer. estimativa pessimista.

A tradicio de menosprézo désses grandes
proprietérios pelos seus humildes servidores atinge
1as raias do inacreditavel. Ouvi do agente de Es-
tatlstlca de Marechal Floriano, municipio alagoano
- ,frontexrlgo de Porto da Folha, que um de seus

‘o grandes criadores e possuidcres de vastes dominios
turais, pelo fato de haver um.de seus wvaqueiros

“apanhado” dezesseis bezerros e nao pretender ven-
dé-los ao patrao, como de praxe, por um preco
determinado, foi expulso das terras onde trabalhara
tanfcs anos, ainda por cima, o aristocrata rural
pode, pela sua influéncia, evitar que outros pro-
prietarios abrigassem o desalojado, assim constran-
gido a mudar de profissao, com todo o cortejo de
misérias proprias de um inadaptado.

Enfim, a situacio sécio-economica de Porto da
Foélha é de tal forma precaria e de tao dificil re-
cuperacgao, que chego a admitir, sem qualquer receio
de parecer excessivo, a hipétese da localizacao de
seus habitantes em suas terras mais férteis e
transformar as restantes em um parque-abrigo,
cnde a flora e a fauna regionais se refizessem das
mutilacées a que o homem faminto as reduziu,
levado pelo seu estado de pentria e de completo
abandono.

E o que é mais constrangedor em tudo isso
é o verificar-se a humilhacao do homem, numa
terra de homens livres, como diria HENRY GEORGE,
e haver quem possa oprimir onde todos sao
iguais!

E’ conceito pacifico da geografia economica
¢ de que o homem se constitui seu fator domi-
nante. Considerado em tese o problema das mi-
gracoes nas terras do Nordeste e, 'no caso espe:
cifico, das populacoes marginais do Sao Fran-
cisco, o seu deslocamento nao se processa senao
parcialmente, sob a influéncia dos trés fatores
classicos :

a) o clima, a situacao e o relévo do solc;

b) os recursos naturais «da terra, compre-
endendo agua, solos, plantas e animais indigenas;

c) aperfeicoamento da ferramenta e ma-
quinaria que permite um reajustamento de ativi-
dades entre as populagoes de hébitos e costumes
os mais variados.

Os dois fatores primeiros nao podem, a meu
ver, Justxflcar as migracoes dos nordestinos para

‘as ‘regices do’ sul do Brasil, a ndo ser que se res-

ponsabilizem-os fatéres climaticos como elementos

predominantes dessa fuga, o que seria excessivo,
de vez que o fendmeno da séca é ocasional e nao
permanente, embora se processe em ciclos mais

ou menos constantes.

Deve, pois, haver outra justificativa, de
ordem psiquica, de cura possivel pela educacdo
désses deslocados, mas aliada a seguranca da esta-
bilidade econémica pela continuidade de um tra-
balho seguro e remunerador.

Com todos os deslocados com quem conversei,
nesse periodo de cem dias de observacao pelos Es-
tados da Bahia, Pernambuco, Alagoas e Sergipe,
cuvi- ¢ argumente de -que a migracao para o sul
provinha da esperanca de um salario impossivel
de ser obtido no Nordeste.© Mas eu mesmo tive
oportunidade de verificar. ésse deslocamento no
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proprio Nucleo Agro-Industrial do Sao Francisco,
onde operéarios com salario mensal de Cr$ 700,00
emigram para Sao Paulo, sob a promessa de um
proximo regresso, promessa que nem sempre Se
realiza, e uma despesa equivalente a mil cru-
zeiros.

De sorte que ésse problema é dos que mais
angustiam o Sao Francisco, sobretudo porque o
afastamento désses operarios acontece no periodo
otimo da atividade procriadora.

O Servico de assisténcia, que, na sua multi-
plicidade de aspecto tiver de ser organizado no
Sao Francisco, tera de aceitar ésse 6nus de ordem
moral, sem exclusao, é evidente, de um plano
assistencial de satde, financeiro e técnico profis-
sional.

O que falta sobretudo ao homem no Nor-
deste é a habilidade de explorar com eficiéncia
os recursos que a terra lhe proporciona, dentro da
variacdo impressionante de sua instabilidade cli-
matica.

Esse homem cultiva e cria precariamente,
quase nada fabrica, consome escassamente, mas
destréi com impetuosidade. Destréi o solo concor-
rendo para a erosao, destréi os animais silvestres
na ansia do aproveitamgiato desordenado da pele,
destr6i, por fim, as caatingas e os tabuleiros na
exploracao irracional da lenha para o fogo e da
madeira para os cercados e outras construgoes,
mas também destréi a satde com o uso imoderado

do alcool e pelas naturais decorréncias do feno--

meno da subnutri¢ao.

A vegetacao natural do vale do Sao Fran-
cisco estd em vias de desaparecimento. Suas
caatingas e seus carrascais ainda fornecem parca-
mente o combustivel de que suas populacdes ne-
cessitam, mas a situacdo ja se apresenta tao pre-
caria que, no distrito de Tacaratu, municipio de
Petrolandia, tive a oportunidade de oBservar uma
engenhoca de rapadura consumindo gravetos e
garranchos em suas fornalhas, isso a quinhentos
quilometros de Recife.

Viajando pelo intericr do municipio de Pao
de Actcar, no Estado de Alagoas, onde a popula-
¢ao municipal é de 20.387 habitantes para uma
area de 1.265 quilometros quadrados, ouvi de
um fazendeiro, que nao mais lhe seria possivel am-
pliar sua criacdo bovina, dada a escassez notéria
de meadeira prépria a construcao de cercados.

As cactaceas (mandacaru, xique-xique e coroa
de frade) as leguminosas (sabia, jurema, caatin-
gueiras arbdreas, morord, mulungu, ingazeiro, an-
gico); as anacardidceas (aroeiras, mangueiras e
umbuzeiro); as apocinaceas (caraibeiras, etc.); as
escrofularineas (imburana, etc.) e as proprias pal-
maceas, sao gistematicamente devastadas num
crescendo assustador e se ésse assolamento con-
tinuar n3o estara longe o tempo em que os habi-
tantes daqueles rincoes estardo consumindo como

. combustivel as canas de milho, as hastes de al-

godao e o bagaco de cana, como acontece com
os ribeirinhos do Nilo.

Nesse tempo, a criacao extensiva dos animais
domésticos nao sera mais exeqiiivel, de vez que
ja agora se vem processando sua restricao em face
das caatingas assim devastadas inclusive pelo
préprio gado que se alimenta sobretudo das espé-
cies vegetais a que me referi acima.

A assisténcia que se pretende dar ao vale do
Sao Francisco, pelo menos a de conservacao da
flora existente, deveria iniciar-se sem demora, ou
entdo nada mais havera a fazer, se se deixar, ao
interésse privado, a incumbéncia de sua reno-
vacao.

De outra parte, a vegetacao das caatingas com
seu “facies” atual e, pois, sem o auxilio das arvores
de grande porte, nao pode contribuir, mesmo em
escala reduzida, para a regularizacag do regime
hidrologico.

Parece, enfim, que ainda nao compreendemos
0 que representa como fator econémico a conser--
vacao das matas e, no caso especifico do Sao
Francisco, a existéncia das caatingas como resursos
ditos renovaveis. Fonte perene da criagao de ani-
mais domésticos, sobretudo bovinos, caprinos,
ovinaos e asininos, a caatinga esta destinada a cons-
tituir protecao psrmanente e que se deve submeter
a uma exploragdao adequada e, por isso mesmo,
evitar-se o seu completo esgotamento pelo uso em
excesso.

Em qualquer caso, faz-se mister, e nisso &
que deve consistir a interferéncia do govérno, es-
tabelecer um ritmo maéaximo de utilidade compa-
tivel com a preservacao dos referidos recursos.

)

O Centrc Agro-Industrial do Sio Francisco,
dependéncia da Divisao de Terras e Colonizacao
do Ministério da Agricultura, rege-se por uma
legislagéo “sui-generis”, que aberra de todos- os
principios caracteristicos das fundacoes dessa_na-
tureza.

Seu atual plano de colomzag.ao .atinge. uma
area de 6.600 hectares 2 ser transformada eii-10Q
granjas. Cada uma dessas unidades -de produgao
custara ao govérno Cr$ 90.000,00 nao incluindo,
é evidente, as instalacoes de interésse comum,
inclusive as de carater social. A venda ao gran-
jeiro far-se-4 em 10 prestacoes anuais, sem juros,
a comecar no 3.° ano, e éste, nesse periodo de
caréncia, até o inicio de seus primeiros lucros, po-
dera fazer empreitadas com a direcdo do Nucleo,
o que lhe permitirA um salario compensador.

Se ésse auxilio nao for considerado satisfa-
torio, o Nucleo ainda prepara 5 hectares de terras
préprias para o arroz, que o granjeiro s6 tera o
trabalho de cultivar e colhér.

Na granja, além da casa do granjeiro, ha
dues outras residéncias no valor total de Cr$
16.000,00 destinadas -a seus agregados, . -, ,~
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A simples enunciacdo désse paradoxo, pelo
qual um colono pode dispor do trabalhio bracal de
dois agregados, basta para constranger, e até para
fazer admirar a originalidade de processo pelo
qual o govérno pretende colonizar as terras do
Sao Francisco!

E’ certo que das 15 granjas em vias de con-

clusao e que serao equipadas em 1949, nenhuma
pode ser considerada como em franco funciona-
mento, mas a maioria delas esta destinada a fun-
cionarios do préprio Nicleo, a um aviador das
Obras Contra Sécas e a um empreiteiro de estradas
que, nas suas horas de lazer, exerce também a
profissao de serralheiro e outras habilidades.

Isso significa que ésses servidores publicos,
um dos quais percebe o salario mensal de Cr$ ..
4.500,00, passardo a condi¢do de granjeiro e, tra-
vestidos de colonos, poderao ostentar uma prospe-
ridade capaz de produzir inveja a qualquer “plano”
de colonizacgao.

Esses “colonos” gozarao ainda do hospital, do
cinema, das escolas, da maternidade e ‘do frigo-
rifico do Nucleo, além da assisténcia médica e
odontolégica. Parecendo pouco aos seus mere-
cimentos, o aviador granjeiro ainda consegue co-
merciar com o Nucleo, adquirindo ovos, galinhas,
frangos e verduras, que vende a bom preco nos
hotéis de Recife. ..

A atual réde de irrigacao do Nucleo é ali-
mentada por uma bomba de 3.500 rotacdes e
capacidade para 400 litros d’agua por segundo. A
irrigacdo ndo se processa, como seria curial, sob
nenhum célculo de dispéndio do liquido pela
unidade de area irrigada.

As vézes que tive a oportunidade de assistir
a irrigacdo das terras cultivaveis, nic verifiquei
nenhum contréle sébre a agua consumida, que o
era sob o critério exclusivo do interessado, sem
qualquer base racional que permitisse o calculo
do custo da area irrigada ou o estabelecimento
d.o. quanto do liquido necessario a vegetacio e fru-
tificacdo. do que se pretendia produzir. En re-
sumo, nao me apercebi, embora todo o meu de-
sejo, da ix}fluéncia que o trabalho do Nicleo tenha
feito sentir na regido a que serve, como nio com-
preendi qual a vantagem que as populacdes agri-
colas do "Sdo Francisco, o Pésto de Ics, do
DNOCS, do Ministério da Viacdo e Obras Pu-

blicas, trouxe com seds métodos de culturas, cuja'

divulgacao foi feita ou pretendera fazer.

A Seciao do Fomento Agricola de Pernam-
buco mantém um pésto nas terras do Nicleo que,
embora' desvirtuando suas finalidades précipuas;
que serlam sua acdo junto aos lavradores, ainda
con.stxtui uma cogitacAc de interésse pelo cultivo
racional de uma pequena 4rea de suas terras.

H4 no municipio baianc de Gléria um po-

voado que merece uma mencdo especial, dada a.

maneira original de existéncia de seus: habitantes;

~

Trata-se do lugar denominado “Salgado do Melao”
cujo acesso é feito por uma caatinga “sui-generis”,
ali conhecida pela denominacac de “Rasc da Ca-
tarina”.

Deixo a competéncia do gedlogo que ali es-
teve em nossa companhia, em busca de calcario
necessario a instalacao de uma fabrica de cimento,
o estudo circunstanciado de sua formacao geol6-
gica e a outro nosso companheiro, a curiosa des-
cricao de seu solo, sob o ponto de vista agricola

As informacoes locaic sdo toédas unanimes em
afirmar a impossibilidade do trafego de automével
em toda aquela regiao, pois o areal, de camada
espéssa, mal permite o trafego lento de animais
robustos.

Embora assim aconselhados, aventuramos a
viagem, que foi possivel num jeep, per camirhos
mal transitados.

Alcancada a povoacao, constituida de uma
centena de casas, passamos a viver a tragédia da-
quela gente que, cercada pela agressividade de es-
cassos recursos naturais, mesmo assim consegue
Viver.

. A atividade local resume-se na criacao de
bevines, caprinos & ovinos, mas a terra é tao arida
e tdo séca que sO6 as vegetacoes xerofilas sao ca-
pazes de resistir. A agua doce procede de duas
léguas, mas seu aspecto terroso impressiona de tal
sorte que s6 a ingere os que' a ela ja se habi-

_tuaram pela falta: exclusiva de outra melhor. Os

habitantes locais bebem em quase sua totalidade
a agua que exuda das cacimbas mais ou menos
superficiais, mas como nessas mesmas cacimbas
bebe todo o gado criado na regido, percebe-se
facilmente qual o aspecto fisico que ela apresenta
quando colhida para o uso. humano.

Acontece ainda que essa agua é carregada de
sais, sobretudo de cloretos, dai o seu sabor desa-
gradavel e dificil de ser suportado pelos que a ela
se habituaram ainda pelo uso diario. Os deten-
tores désses bebedouros, onde a lama se mistura
as dejecoes do gado, informaram que so naquele
trecho do povoado é possivel obté-los, originando-
se dai o prestigio de quem os possui, mas prestigio
acima de qualquer célculo otimista.

A bebida do gado é governada pelo homem
que o traz ao bebedouro de quarenta e oito em
quarenta e oito horas, o que nao impede, por mais
estranho que pareca, que, pelo menos, os bovinos
apresentam o aspecte de animais sadios e bem
tratados. \

LA 7

A populacdo, dada a caréncia de agua, apre-
senta um aspecto de sujo permanente e pela talta
do habito ‘comezinho do banho., teme lavar-se,
nao va a agua causar-lhe moléstias de cura irre-
mediavel. ]

Um garoto de 10 anos, que dormiu numa
réde junto a que eu ocupava, recusou-se terminan-
temente a banhar-se, mesmo sob a promessa,
sempre repetida, de.que se lhe daria Cr$ 2,00, se
éle tentasse a grande aventura, . i

£\

s di
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S6 posteriormente, em viagem para Ma-
cururé, conheci a razao da recusa. Interrogada
por JoAo GONCALVES sobre os seus habitos de
higiene, uma senhora que caminhava alguns quilo-
metros para adquiric dgua para beber, explicou
que ela e outras residentes numa caatinga, nunca
tomaram banho, receosas que lhes arrebentasse a
pele!

No povoado que mencionei acima, ha 16 ca-
cimbas cujos proprietarios, a noite, trancam a
chave os cercados que as envolvem. O valor
désse bem, tido como inestimével, atinge as raias
do absurdo. O proprietario do poco pode dar
com todo o prazer suas filhas em casamento, mas
recusa-se terminantemente a ceder a agua de suas
cacimbas aos seus descendentes que, nisso con-
fiados, pretendam criar animais domésticos. Re-
pito que se trata de Agua salobra de aspecto
imundo, mas que a populacdo lccal utiliza, comao
o faz seu gado.

Quando escasseiam as chuvas, os animais sem
pasto, o qual sempre é precario, alimentam-se pela
mao do homem, que de tudo se utiliza para res-
guarda-los do aniquilamento, inclusive cultivando
em cocmum uma esireita faixa de terra semi-umida,
em que cada proprietario nao dispoe de uma frente
superior a alguns palmos. ..

Essa gente e seu gado vivem a margem da
administracao publica, que s6 dela se lembra no

momento de cobranca dos tributos e dos movi-
mentos eleitorais. . .

E isso acontece no municipio de Gléria, cuja
sede é situada nas marZens do Sao Francisco!

As Obras Contra as Sécas incluiram ésse
municipio na zona de sua influéncia, mas nao
tomam conhecimento da situacdo de “Salgado do
Melao”, onde algumas centenas de brasileiros se
esforcam por subsistir, a despeito de seus irmdos
de sangue nada fazerem para aliviar ou atenuar
suas agruras.

Nao sou técnico na matéria, mas a abertura
de pocos tubulares, na reduzida faixa onde estdo
situadas as cacimbas, nao me parece imprati-
cavel e se nao fosse possivel a obtencao de agua
potavel, sempre o seria de agua salobra, mas co-
lhida em condicoes de salubridade e em quanti-
dade capaz de atender as necessidades daquela
gente que nao pode ouvir o alvitre de seu desloca-
mentc, levada por motivos puramente sentimen-
tais.

Sem agua, sem produtos vegetais, sem convi-
véncia, sem escolas, entregue enfim a sua propria
sorte, aquela gente sim, tem o destino dos séres
marginais a que se refere a demagogia nacional,
quando faz alusdo aos habitantes dos morros.

(Continua)
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- Administracio Financeira dos Municipios

TIVIDADE FINANCEIRA — A acao exer-

cida pela administracdo municipal para
obter os meios necessarios a cobertura dos gastos,
constitui a atividade financeira do municipio.

Essa atividade coordena trés elementos :
a) Elemento Politico.

b) Elemento Juridico.

c¢) Elemento Economico-financeiro.

Elemento Politico — O elemento politico
pressupoe a existéncia do ente coletivo que cons-
titui a municipalidade com a sua organizacao poli-
tica e administrativa.

A atividade financeira municipal é baseada
no direito que a municipalidade tem de obter os
meios necessarios para cobrir os gastos com os
servicos publicos locais. Esse direito esta intima-
mente ligado a autonomia municipal, pois os re-
presentantes dos munjicipes fixam no orcamento
imunicipal, as rendas e os gastos necessarios as
atividades municipais.

Elemento Juridico — Este elemento é evi-
denciado nos critérios de justica que obedecem a
distribuicao dos encargos e dos beneficios resul-
tantes das atividades da municipalidade. Dai ser
vedado aos municipics conceder isencao tribu-
taria. remitir dividas, déste ou daquele municipe.

A distribuicdo eqiiitativa genérica e impes-
soal da tributacdo e dos gastos é o caracteristico
do elemento juridico:

Elemento Econémico-financeiro — A funcao
municipal no campo tributario situa no plano

econémico-financeiro, através da incidéncia dos

tributos sobre os seguintes elementos econs-
micos : (1)

1) Riqueza.

2) Trabalho.

Esses elementos econdémicos no que diz res-
peito aos municipios estdo compreendidos nas
seguintes categorias de incidéncia tributaria :

1.° Tributacao sébre a propriedade.

2.° Tributagdo sobre a circulacdo da ri-
queza.

(1) Elementos de Administragao, pag. 169 — F,
Herrmann Jr.

JoAo BATISTA FERNANDES.

3.°  Tributacao sobre as atividades dos con-
tribuintes.

_4.° 'Tributacao resultante da atividade do
Municipio.

A atividade financeira, por conseguinte, é
um meio empregado pela administracao municipal
para cumprir a sua missao de promover o bem-
estar dos habitantes.

A atividade financeira municipal € exercida

fambém com o concurso e coordenacao com as

atividades financeiras do Govérno Estadual e Fe-
deral.

A COORDENAQAO DAS ATIVIDADES FINANCEIRAS
MUNICIPAIS, ESTADUAIS E FEDERAIS

A Constituicao Federal especifica a contri-
buicdo financeira da Uniao aos municipios. Essa
contribuicao é desmembrada do patrimonio fi-
nanceiro da Unido e serd entregue aos municipios
para o fortalecimento dos seus recursos finan-
ceiros.

Segundo o artigo 15, n. III e § 2.° da Cons-
tituicio Federal, os municipios terao uma cota-
parte proporcionél a sua superficie, populacao,
consumo e producao, na tributacdo que incidir
sobre : -

“prcduc@o, comércio, distribuicdo e consumo, e bem
assim importacao e exportacao de lubrificantes e de com-
bustiveis liquidos ou gasosos de qualquer origem ou natu-

reza, estendendo-se 8sse regime, no que for aplicavel, aos
minerais do pais e a energia elétrica’.

Também sobre os impostos federais que-in-
cidirem “sobre a renda e proventos de qualquer
natureza”’, a administracao financeira da Uniao
entregard aos municipios, excluidos os das ca-
pitais, dez por cento (lessa tributacdo. A distri-
buicdo, neste caso, sera feita em partes iguais
ficando os municipios com a obrigatoriedade de
aplicar, pelo menos, a metade dos 10% arreca-
dados em cada municipio, em beneficio de ordem
rural.

Foi assegurado aos municipios a percen-
tagem de quarenta por cento nos tributos decre-
tados pela Unido e Estados e nao atribuidos na
Constituicao Federal. Nestes casos os Estados
farao a arrecadacdo de tais impostos e a medida
que ela se efetuar, entregardo vinte por cento do
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produto a4 Unido e 40% aos Municipios onde se
tiver realizado a cobranca (Art. 21, da Consti-
tuicao Federal). ‘

O Estado também contribuird para os muni-
cipios com 30% do excesso da arrecadacao esta-
dual de impostos sébre o total das rendas locais
de qualguer natureza.

Pelo artigo 13, das Disposicoes Transitérias
da Constituicao Estadual, essa obrigatoriedade co-
mecara a ser cumprida gradativamente a partir
déste ano e no prazo de cinco anos. Essa grada-
tividade foi estabelecida de um quinto da con-
tribuicao anual (Art. 14, das Disposi¢oes Transi-
torias da Lei n.° 1, de 18-9-47).

As rendas municipais que constituem a re-
ceita dos municipios sao tributadas nas seguintes
verbas: (art. 68, da Lei n° 1, de 18-9-47):

I — Imposto predial;

II — Imposto territorial sobre terrenos urbanos;

III — Tributos de licenca para abertura e funciona-
mento de estabelecimentos comerciais, industriais e simi-
lares; negociantes ambulantes; veiculos de qualquer na-
tureza; obras ou edificacoes em geral; depodsito de mate-
riais nas vias publicas; utilizacao de logradouro piblico;
extracdo de areia, pedra barro ou quaisquer outros mine-
rais; instalacdo e funcionamento de ascensores; afixacao,
colocacdo e exibicAo nas vias publicas de letreiros, em-
blemas, placas, anlncios, toldos, cartazes e quaisquer
cutros meios de publicidade; instalacao e utilizacdo de
aparelhos de pesar ou medir artigos destinados a venda;

IV — Impostos de industrias e profissoes;

V — Impostos sobre diversoes publicas;

VI — Taxas de conservacao de estradas de rodagem;
VII — Taxas. de servicos municipais, como afericao

de balancas, pesos e medidas e quaisquer aparelhos desti-
nados a pesar ou medir; de fornecimento de é4gua, luz, gas,
energia, telefone, esgotos domicilidrios, execucdo e conser-
vacdo de calcamento, colocagao de guias e sargetas, lim-
peza das vias puablicas, remocdo de lixo, escorias e resi-
duos domiciliarios, bem como pedagio em estradas, ca-
minhos, pontes, viadutos, e outras obras e servi¢os exe-
cutados ou.conservados pelo municipio;

VIII — Taxas sobre localizacdo de negociante em
mercado, feira ou em logradouros publicos em geral;

IX — Taxas de inumacdo, exumagao, transferéncias
de sepulturas e concessdes perpétuas ou temporarias nos
cemitérios municipais, e bem assim taxas de fiscalizacio
de cemitérios particulares;

X — Renda de matadouros e de quaisquer outros
estabelecimentos ou servigos municipais;

XI — Emolumentos relativos a atos de sua compe-
téncia;

XII — Multas por infracdo de contratos, lei ou ato

municipal, e quaisquer outras que revertam em favor da
municipalidade;

XIII — Renda dos proprios municipais; e

X1V — Contribuicao de melhoria, quando se veri-
ficar valorizacao de imével em conseqiiéncia de obras pa-
blicas municipais.

A contribuicao de melhoria tem dado margem
a controvérsias quanto a sua inclusao na cate-
goria de taxas. .

Com a codificagao das normas financeiras
para os Estados e Municipios a designacao de
taxa foi atribuida para os tributos “exigidos como
remuneracao de servicos especificos prestados ao
contribuinte, ou postos a sua disposicdo, ou ainda

~para as contribuigdes destinadas ao custeio de

atividades especiais do Estado ou Municipio,
provocados por conveniéncia de carater geral ou
de determinados grupos de pessoas” (art. 1.9
§ 2.% do Decreto n° 2.416).

Pela conceituacdo de taxa dada pelos téc-
nicos em economia e assuntos fazendarios, a con-
tribuicdo de melhoria é incluida na categoria de
taxa. REsse também é o pensamento do Professor
Temistocles Branddo Cavalcanti “consideramos a
contribuicio de melhoria como verdadeira taxa,
dentro do conceito das defini¢des...” (2).

A grande dificuldade encontrada pelos espe-
cialistas em assuntos fazendarios e de economia,
no tocante a contribuicao de melhoria, € repre-
sentada na consideracdao dos métodos que possam
determinar as valorizacoes dos imoveis em conse-
qiiéncia de obras publicas.

A Administracao Financeira dos Municipios

A administracao financeira quer na adminis-
tracao publica, quer nas emprésas privadas é cens-
tituida pela movimentacdo dos recursos finan-
ceiros.

Essa movimentacao compreende :

1) A fonte dos recursos financeiros ou sua
origem: e

2) A aplicacao désses recursos financeiros.

O esquema abaixo esclarece a fonte e a
aplicacao dos recursos financeiros na administra-
cao publica e nas emprésas privadas.

RECURSOS FINANCEIROS

ORIGENS APLICAQORS
EMPRESAS ADM. PUBLICA EMPRESAS ADM. POBLICA
Capitais proprios Receita ordivdria | Valores diversos: | Iespesa Piblica
Capitais alheios. Receita  extraor-| Valores  imobi-
Capitais adquiridos dinfiria izadcs, valores,

disponiveis, va-l
lores a realizar,
ete.) I

Na administracdo financeira dos municipios
o conjunto de *acdes exercidas para movimentar
os recursos financeiros desde a sua origem até a
sua aplicagdo, corresponde a trés funcoes: (3)

a) funcao inicial

b) funcao gestiva

c) funcao conclusiva

As funcOes iniciais compreendem o estudo
das propostas orcamentérias, a votacdo e sancio
do orcamento.

As funcgbes gestivas compreendem tédas
aquelas operacoes da gestao financeira :

a) lancamento, arrecadacdo e recolhimento
das rendas;

4 (2. ) T. B. CAVALCANTI — Tratado de Direito Admi-
nistrativo — Vol. II — pag. 170.

(3) Ligoes de Contabilidade Piblica — phags. 26-27

Menuel Marques de Oliveira, ey :
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b) empenho, liquidacao e pagamento da
despesa; :

c) movimentacao dos valores extra-orca-
mentarios;

d) movimentacao dos valores patrimoniais;

e) escrituracao e registro das operacoes.

As funcoées conclusivas sao exercidas median-
te a aplicagao dos processos de sintese, proporcio-
nados pela técnica contabil e pelo exame sob o
ponto de vista juridico, baseado na lei orcamen-
taria e na legislacdo ordmana, compreendendo
como tal :

a) organizacdo dos balancos e prestacao de
contas;

b) aprovacao de contas.

Verifica-se que as trés funcoes da adminis-
tracao financeira correspondem também as fases
da execucao orcamentaria. ‘Tdédas essas fases
sao fiscalizadas pela contabilidade, que verifica
“a correta classificacao da despesa, se tem cabi-
mento na verba, se a despesa foi feita pela enti-
dade competente e o pagamento realizado nos
térmos legais” (4).

A aplicacao da técnica contabil e .a obser-
vancia dos principios juridicos, visa disciplinar o
emprégo dos dinheiros publicos, de maneira a
evitar a quebra da unidade da administracao
financeira.

A unidade da administracao financeira é re-
presentada pelo equilibrio das despesas cocm as
receitas. Esse equilibrio é alcancado quando os
gastos sao feitos dentro dos limites de cada do-
tacdo e quando os totais gerais da receita e da
despesa sao halanceados.

A ADMINISTRA(;AO FINANCEIRA E OS SUPERAVITS E
DEFICITS

Os administradores municipais se encontram
muitas vézes em presenca de um superavit ou
de um deficit,

O superavit e o deficit podem ser de calxa
ou orgamentarlo.

Superavit e deficit de caixa

O superavit e o deficit sao de caixa quando
julgamos o movimento. financeiro do ponto de
vista das disponibilidades de'caixa em qualquer
momento.

As causas dos desequilibrios de caixa sao mo-
tivadas pela marcha dos gastos e da arrecadaco.

A anilise demonstra que a movimentacio das
entradas e saidas de caixa na administracdo muni-
cipal nao seguem um ritmo paralelo. Pois as
receitas se acumulam nos periodos de arrecadacio
e escasseiam em determinados periodos.

(4) A reorganizacao financeira ~ pag. 30 — .Oli~
veira Salazar.

A administracao financeira tem que conhecer
a trajetéria de arrecadacdo e estudar as suas
variacoes para evitar que a caixa ou a tesouraria
do municipio fique em:determinado momento sem

‘recursos para cobrir os gastos.

As despesas municipais seguem também uma
marcha, que pode ser regulada pela administracao,
com muito maior seguranca que a receita. Pois
as receitas estdo na dependéncia da ventade do
contribuinte, que pode pagar no prazo legal ou

depois déste, sujeitando-se a multa moratoria
sobre a importancia em débito.

Nos gastos da administracao publica nos veri-
ficamos que as dotacOes orcamentarias sao distri-
buidas pelos seus elementos Pessoal, Material e
Despesas Diversas.

O elemento pessoal é subdividido em pessoal
fixo e pessoal variavel, o elemento material é
subdividido em material permanente e de con-
sumo.

Mas do ponto de vista da elasticidade dos
gastos noés classificamos :

l Fixos
Gastos
Variaveis

Sao gastos fixos aquéles que figuram com
uma importancia quase idéntica mensalmente.
Esses gastos sdo conhecidos na ocasidao em que o
orcamento ¢é elaborado e sao préviamente deter-
minados para o exercicio financeiro.

No orcamento da despesa ésses gastos nao
poderao ser alterados sendo em virtude de lei an-
terior a vigéncia orcamentaria. Nesta categoria
sao incluidos os gastos com: os vencimentos dos
funcionarios do quadro, os encargos relativcs aos
servicos da divida consolidada, os encargos rela-
tivos as obrigacoes contratuais e cuja alteracdo
ndo possa ser processada durante o exercicio fi-
nanceiro.

Os gastos variaveis sdao aquéles como o pro-
prio nome indica, variam de acoérdo com a dina-
mica administrativa. Estes gastos obedecem a
rigorosa ' especificacao.

E’ de grande conveniéncia que a administra-
cao municipal tenha sempre um quadro dos gastos
variaveis, classificados em dois grupos:

I — Gastos variaveis inadiaveis.
II — Gastos variaveis adiaveis.

Essa classificagao facilitara articular o plano
dos gastos com o ciclo financeiro da receita, isto
é, o periodo de arrecadacao, Os deficits de caixa
poderao ser ev1tados, e o mau habito dos admmxs—
tradores municipais, de atrasarem os pagamentos
até reunir novos recursos em caixa, seria abolido.

O equilibrio entre os recursos de caixa e os
gastos pendentes de liquidacao é uma questao de
habilidade na execucdo dos gastos variaveis adia-
veis.
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Superavit e deficit orcamentario

O superavit e o deficit sdo orcamentarios

quando julgamos o balanco orcamentario do exer-
cicio financeiro. Neste procura-se conhecer se
houve desequilibrio na previsdo e execucdo da
receita e despesa. (Vide grafico na pagina se-
guinte) .

O superavit indica existir um excedente entre
a receita e a despesa. Esse excedente pode ser
resultante de excesso de arrecadacdo ou economia
obtida em virtude de anulagdo parcial ou total
das dotacoes orcamentarias.

APLICACAO DO SUPERAVIT

Quanto a aplicacdo do superavit nao constam
das leis orcamentarias dispositivos relativos ao
modo de sua utilizag@o.

A Lei n° 1, de 18-9-47, que dispde sobre a
organizacio dos municipios em seu artigo 78 e
paragrafo Unico estabelece o principio para o
emprégo dos superavits provenientes das rubricas
taxas.

“Artigo 78. A receita proveniente de taxa sera
aplicada, exclusivamente no servico para o qual foi criada.

Parégrafo tnico. Se a receita exceder a despesa,
apurando-se saldos que ndo reclamem aplicacdo no proprio
servico a taxa sera reduzida na propor¢ao necessaria ou
conveniente’’ .

Sendo a designacao de taxa reservada para
os tributos “exigidos como remuneracao de ser-
vicos especificos prestados ao contribuinte, ou
postos a sua disposi¢ao ou ainda para as contri-
buicoes destinadas ao custeio de atividades espe-
ciais do Estado ou Municipio, provocadas por
conveniéncias de carater geral ou de determinados
grupos de pessoas” (art. 1.9 § 2.°, Decreto-lei
n° 2.416), os dispositivos' do artigo 78 e seu
paragrafo Gnico, da Lei Organica dos Municipios
vem esclarecer a justa aplicacao désses tributos,
no caso de superavits nessas rubricas.

A aplicacéo dos superavits dos balancos orga-
mentérios (Receita e Despesa) obedece em geral
a conveniéncia da administracdo financeira muni-
cipal.

A conveniéncia pode determinar as seguintes
aplicacoes : v

a) Reduzir as taxas.

bh) Amortizar os empréstimos.

c) Pagar juros em atrasos.

d) Reduzir os impostos.

e) Executar obras reprodutivas.

Quanto a preponderancia da aplicacao dessas
medidas a contabilidade municipal, através dos
balancos financeiros, patrimonial e pecas anexas,
podera evidenciar técnicamente quais as necessi-
dades mais urgentes.

CONGELAMENTOS DE VERBAS ORQAMENTARIAS

O congelamento de verbas _orcamentarias é
uma medida que poderad ser adotada pelas Ca-
maras Municipais, por ocasido de restricées dos

" gastos municipais.

Em 1942 ésse processo foi adotado pela
Administracao do Estado.

Vejamos o Decreto-lei n.° 12.490, de 31 de
dezembro de 1941 — art. 35, § 4.°:

“Nenhuma despesa serda empenhada além da percen-
tagem de 909% (noventa por cento) sobre cada dotacdo
sem que esteja autorizada pelo Chefe do Govérno, me-
diante cabal justificativa da Secretaria interessada’.

Verificamos ai o congelamento de 10% de
cada dotacao orcamentaria como medida para
cercear os gastos. Havendo dotacao, quis o Admi-
nistrador Pablico impor as varias Secretarias de
Estado, economias, e rever as dotacoes, porque a
“dotacao abundante equivale a desperdicio e que
darao por consequéncia o mesmo rendimento
quando apertados violentamente dentro de limites
orcamentarios mais baixos” (5).

Esse principio trouxe, para o Estado de Sao
Paulo, real beneficio no ano financeiro de 1942.

Para ésse exercicio a despesa prevista do
Estado deveria atingir a Cr$ 1.437.829.030,60.
Entretanto na execucao foi apurada a despesa de :
Cr$ 1.245.651.797,50, havendo portanto uma
diferenca para menos de Cr$ 192.177.233,10 ou
seja a percentagem de 13,36% de créditos orca-
mentarios nao utilizados.

O CICLO DA ADMINISTRA(;.;\O FINANCEIRA

O ciclo da administracao financeira muni-
cipal difere do ciclo da -gestao administrativa.

O ciclo da gestao administrativa compreende
o periodo de govérno da administracao municipal.
Esse periodo é de quatro anos para o prefeito,
sendo de igual periodo para os vereadores.

O ciclo da administracao financeira acom-
panha os fatos financeiros da administracao mu-
nicipal, nas suas multiplas fases até a liquidacao
final encerrando dentro de um periodo de tempo
chamado exercicio financeiro.

De acoérdo com os dispositivos da Lei Orga-
nica dos Municipios, o exercicio financeiro muni-
cipal coincide com o ano civil.

O ciclo da administracao financeira inicia-se
com a execucao orcamentaria.

A iniciativa da proposta orcamentaria cabe
ao prefeito, que devera enviar 4 Cimara Muni-
cipal, até 30 de setembro de cada ano, a proposta
orcamentaria para o exercicio seguinte, acom-
panhada das tabelas discriminativas da receita e

da d ; ‘
a despesa ot

Sendo o orgcamento um programa de ativi-
dade da administracao do municipio para o ano
inteiro, a proposta apresentada pelo prefeito vale,
apenas, como demonstracao das necessidades dos
diferentes setores da administracdo municipal.

(5) A reorganizagao financeira — pag. 30 — Oli-
veira Salazar.
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Sem diminuicao das suas prerrogativas, a
Camara Municipal pode ou nao aceitar as suges-
toes, concedendo ou deixando de conceder o que
é solicitado pelo prefeito para a execugao do seu
programa administrativo. Se até a data de 30
de setembro, o prefeito nao tiver enviado a pro-
posta, a Camara, independentemente dela, pas-
sara a elaboragio da lei orcamentaria, tomando por
base o orcamento vigente.

O ciclo da proposta orcamentéaria municipal,
desde a fase da preparacao a sancao é a seguinte:

1. Até 30 de setembro — o projeto de
orcamento para o exercicio seguinte devera ser
encaminhado a Camara Municipal;

2. De 30 de setembro a 1.de dezembro —
o projeto de orcamento devera ser votado e
enviado a sancao; e

3. De 2 a 31 de dezembro — periodo para
o or¢amento ser sancionado.

O novo orcamento nao estando aprovado e
sancionado até 31 de dezembro, sera considerado
prorrogado o orcamento do exercicio vigente.

CONTROLE DO ORGAMENTO

A execucao orcamentaria segue em geral dois
controles :

1) Controle Administrativo; e
2) Controle Legislativo.

O contréle Administrativo é aquéle que se
processa através da contabilidade municipal, e
que obedece as normas juridicas impostas pelo
Codigo de Contabilidade Municipal e pelas dis-
pesicoes contidas na Lei Organica dos Municipios.

O controle Legislativo é aquéle que se pro-
cessa na Camara Municipal. O legislativo muni-
cipal recebe os balancetes trimestrais, acompa-
nhados de relacdo das despesas referentes a cada
verba. Essas despesas devem estar discriminadas
de acordo com as tabelas explicativas, que vi-
goram na execucao do or¢amento municipal, de-
vendo essa relacao vir acompanhada do gasto
realizado, de quem recebeu o pagamento, qual ¢
servico prestado, ou as mercadorias adquiridas,
sempre que a despesa for superior a mil cruzeiros
(art. 95, da Lei Organica dos Municipios).

Além do controle Legislativo trimestral ha
o contréle Legislativo anual representado pelo
balango anual, que é encaminhado a Camara com
os seguintes anexos :

I — Documentos das despesas efetuadas,
classificadas de acordo com as dotagoes orcamen-
tarias, de conformidade com as tabelas explica-
tivas;

II — Coépia dos contratos celebrados du-
rante o ano;

IIT — Rol das dividas passivas;

IV — Mapa comparativo da despesa fixada
e da efetivamente realizada;

V — Mapa anual comparativo da receita
orcada € da efetivamente arrecadada.

O balanco anual compreende os resultados ge-
rais do exercicio, sendo ésses resultados demons-
trados no balanco financeiro, no balanco patri-
monial e na demonstracdo da conta patrimonial,
elaborados na conformidade dos modelos em
anexo (A, B, C).

Balanc¢o Orcamentario consolidado dos Municipios‘do Estado

(em mihares de eruzziras)

RECEITA % DA MAIOR DESPESA % DA UTILIZAGAO
EXERCiCIOf OU MENOR AR- DOS CREDITOS OR-
PREVISAO EXECUGAO DIFERENG A RECADAGIO PREVISAO EXECUGAO DIFERENC A CAMENTARIOS
1931 92 495 90 269 — 2 226 — 2,40 91 610 89 728 — 1 882 — 2,05
1932 092 705 84 643 — 8 062 — 8,60 92 637 83 563 9 074 — 9,79
1933 02 330 87 501 — 4 829 — 5,23 92 317 87 264 — 5 053 -~— 5,47
1934 91 207 92 365 4+ 1158 + 1,26 91 207 85 021 — 5 286 — 5,79
1935 96 512 98 881 4+ 2 369 + 2,45 96 412 96 891 - 479 + 0,49
1936 106 771 111 628 + 4 857 + 4,54 106 696 107 319 S 623 + 0,58
1937 115 081 116 208 +1 127 + 0,97 114 789 107 797 — 6 992 — 6,09
1938 121 689 119 168 — 2 521 — 2,07 121 675 108 142 —13 533 —11,12
1939 134 960 149 634 +14 674 +10,87 134 960 150 010 +15 050 + 11,15
1940 159 031 160 310 4+ 1 279 + 0,80 159 031 162 000 + 2 969 + 1,86
1041 163 972 165 591 + 1 619 + 0,98 164 135 183 015 +18 880 + 11,50
1942 166 543 175 420 + 8 877 + 5,33 166 807 169 627 + 2 820 4+ 1,69
1943 174 513 197 396 +22 883 +13,11 174 570 177 505 + 27935 + 1,68
1944 188 184 v 224 643 +36 459 +19,37 188 194 214 230 +26 036 +13,83
1945 217 088 235 319 +18 231 + 8,39 217 934 246 933 28 999 +13,30
SOMA 2 013 (81 . 2 108 976 +95 895 * -+ 4,76 2 012 974 2 069 915 -+56 971 -+ 2,83
Superavit 107 39 031 138 924
TOTAIS 2:013 081 2 108 976 +95 895 2 013 081 2 108 976 +95 895

O balango orgamentério acima, referente ao perfodo de 1931 a 1945, demonstra o desenvolvimento equilibrado das financas muricipais do

Estado de Sdo Paulo.

Usse equilfbrio é fruto da reorganizag¢io financeira dos munieipios e cujos fundamentos histéricos estlio consubstanciados nos Deeretos nos

19 398, de 11-11-30 e 20 348, de 29-8-31.

Observagio — Os dados referentes ao balango orgamentério foram colhidos na Segiio de Estatfstica do extinto Departamento das Municfpalidades

de SiAo Paulo.




- A d S b et " oS - ) ey
¥ P f L
2 P ~ 3
ADMINISTRACAO LOCAL 31
Balanco Financeiro {AnmxonL
RECEITA DESPESA
RECEITA ORCAMENTARIA * DESPESA ORCAMENTARIA
Por Incidéncin % ORDINARIA
Sem classificacfio. $ Por Servigo.
Propriedade it asie s $ Por Administracio Geral.........o.vvvinnoeinn. $
Circulaciio da Riqueza $ Exacfio e Fiscalizacio Financsira.............. .. $
Atividades de Contribuintes. ...................... $ Servigos de Seguranca Pub. e Ass. Social........ $
Resuvltantes da Atividade do Estado............... $ Servigos de Educacdio Pabliea.................. $
Rditos N N Aoty U S o i e 20 $ Servigos de Satde Pablica,.................... S
T A0, & e e e T $ OB L0 S St oo s g L R g $
Varigs dncidneiags el var A metd AL nhi 0 s gl $ $ Servigos Industriais. . E3
—— Servigos da Divida Pubhcn £
Servigos de Utilidade Pubiica. 3
Encargos - DIVerposi e, «rowvis st Bss v o s $ 3
CREDITOS ESPECIAIS E EXTRAORDI- v
NARIOS
Por Servigo.
Adlmmshacno el L Y i N e kv $
Exagio e Fiscalizagiio Financeira., S
Servigos de Seguranca Pih. e Ass. Seceial. . 3
Servigos de Educacfio Phblica.................. $
Servigos de Satde Pﬁhhm ..................... $
Ut B BT 2PN i S et s R NS $
Servigos Industnaxs ..................... 3
Servicos da Divida Pubhca ..................... S
Servigos de Utilidade Pdblica...................| $ $ $
EnGat g0 DIYerson, ik s v n kbt a8 v g = o $
RECEITA EXTRAORCAMENTARIA DESPESA EXTRAORDINARIA
Restos a pagar (contra partida da despesa a pagar) Restos a pagar (ragamento no eyercfci) s
Dbl 08 11 St i e it st S $ $ $ $ DepGeitos. 5 /& otk L A e sy e L s <
DAV ETBOR NS v vt s s s st $ 04T T bR e T ke ey i e $ $
Suprimento. de Exercieios s v vl i von 3 Suprimento de Exercfcio....................... s $
' BOMAS I 545 e 1oy Pt 4wt gsas e N TSy $ BOMA SR S atad 2 Mt BB, Ll $
SALDOS DO EXERCICIO ANTERIOR 7 SALDOS PARA O EXERCICIO s
(3 2
B OBt n s £t o e s LVt oy APty ak $ By CRIXE i S e 2 O S R ity et e $
T BANCOR S e iats el st 2 g oo S e e e Sty Wty £ $ B BATIODS- 4% 00 4 5 o Va2 " B $ $
DY P BOS e e 5t e oT Biote, . ¢ ofalsc’ e Niupan s oca 5.d Sinin's v alos DIversos il o Eal N, | sl ks i T T s Y —_—
» 3 S
’ Balanco Patrimonial (ANEXO ®)
ATIVO {l PASSIVO
ATIVO FINANCEIRO PASSIVO FINANCEIRO
D'spon vel. . Restos a Pagar.
------------------------------------ . (5 e R AR Sl o T St T N A by Tl
....... ISR o R e RB R e S e T 3 T e Sl ST T S R S S8, $
Realizivel Depostos
R AR e B e s U LR b A R | B S e T TR N e S b M T R Rl L $
B e S b e e B R o e T B s , Y CoaW o (IR IV 20 e R P Wl I SR T S 04 DTS e $ $
ATIVO PERMANENTE D'versos
Bens Mive's. s g <
$ ] B ol
T PASSIVO PERMANENTE
D v'da ndo Consol 'dada.
...................................... $
3 L i e T A A VR e TR T, (R S ok R, $ $
D v'da Consol'dada
e A e e R T R ot $
T Bty e e L o e Bl Lo ot ol $ $
D versos.
........................................ 3 -
$ S R o s TR v Ty o T B e S e S LA $ $ $
= £l
BOMAIDO ATIVO: + ssiside s Bm BRI adn & b s o $ BOMA DOSPEMIY T 55 508 5 5 R W At $
SALDO ECONOMICO S4LDO ECONOMICO
Passivo Descoterto: . e . erosvsncsvnsins $ PRirimOnio” Liquido: s e n it i tat s aue 3
ATfVO COMPENSADO $ P.-\SSIVO COMPENSADO $
Valores em Poder de Terce ros. 3 Contrapartida de Valores em Poder de Terceiros: 'S
3 e o by b A RS R N G U e
5 Contrapartida de Valores de Terceiros
........................................ $
$ $ $ $
% Contrapartida de Valores Nominais Emitidos: :
$
$ $ $ $
$ $
$ $ $ $ $ $
s s

A
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DEMONSTRACAO DA CONTA PATRIMONIAL

RECEITA EXTRAORCAMEN-
TARTA

Depbsitos de Terceiros

SALDO DE 1947:

Tesouraria
Na Caixa Ec. Estadual

DESPESA
MENTARIA

Dapbsitos de Terceiros

LXTRAORCA-

(ANEXO ©)
VARIACOES PASSIVAS VARIACOES ATIVAS ]
DESPESA ORCAMENTARIA RECEITA ORCAMENTARIA 4
. ORDINARIA POR INCIDENCIA: !
Por Serv¢s. :
Administra¢fio Geral. ... .ootuiaiinne e $ Sem ClasgifieacBo. .o v ie s se vesiomet ot $ t
Exaciio e Fiscaliza¢io Financeira.......... $ Propriedad el il Saii il na . atery SR $
Serv. de Seguranca Pab. e Ass. Social.....| $ Circulagio da Riqueza......... ..co.onens $
Servigos de Eduecagio Ptblica............ $ Atividade de Contribuintes................ 38
Servi¢os de Satide Ptblica...........c.... 3 Resultante da Atividade do Estado........ $
§ 105+ (50 ) To e o PSR S e N S R S $ REAIE0 0 St o i o By e ¥ $
Servigos Industriais....... i el R e $ 500113 1 Lo P g S S T e S e $
Servigos da Divida Pdblica............... $ Vérias Incidéncias. .. & um o iwios s oot canin $
Servigos de Utilidade Publica........ Tl i bR £
3 EnCATEO8 -IIVErBOS s i « om0 dia ke Wan $ $
 CREDITOS ESPECIAIS E EXTRAORDINARIOS
Por Serv'¢o
Administracio Geral........ 0 oo iveean.
Exac¢fio e Fiscalizagio Financeir
Serv. de Seguranca Pib. e Ass. Social
Servi¢o de Satide Pablica................
Servigos de Educacfio Pablica............. |
Fomento s e St oo oo s at e B e ek ‘
§ ServigdasIndastriaig i o S aTo o ol
Servi¢os da Divida Pablica...............
Servigos de Utilidade Pdblica............. 3
EncatzosiDiyersosi: e dtiiat i § e $ ”
MUTACOES PATRIMONIAIS MUTACOES PATRIMONIAIS
Cobranca da Divida Ativa.........occovnen $ Construgiio e Aquisi¢io de ImoOveis........ $
A HayaeB0nde T OVIE: i vevsis o s oaisiofs sbxas $ AquisioBo de MOVRIS. i - ciev i olsies s sinnsls s $
Alienacfio de MOVEIS. .o v cvvnvivinnnaenen $ Aquisi¢iio de titulos..........,.... Vgl s $ (
Ali vaciio de Valores.. ....oooouviinnn e fa £ Amortiza¢is de Dividas (por verbas orga-
Recebimentos de Créditos Diversos (por ti-| © LT DUV LAty ) e B e S ks o ki $
tulis orcamentrios.............c..000n ] Empréstimos feitos (que figuram como des-
DBAGY 4 giora 1 LS s $
DV e RA R L Fr b, S o iy R MR by N B $ $ $ . 1D 477 i s WS M et S e A e $ $ $
BRI s b e o o gtk gk AT $ SOTCARI cg e WL M Gt B ot $
; : 3
RESULTADO ECONOMICO DO EXERCICIO RESULTADO ECONOMICO DO EXERCICIO
Sﬁpemu't verificado (se for o caso) $ Def'cit verificado (se for o eazn) $
$ ' $
E PREFEITURA MUNICIPAL DE
Balancete M:nsal da Receita e Despesa, referente ac m2s de janeiro de 1948 E:
4 : (ANEXO D}
RECEITA - DESPESA
A
A SALDOS ARRECADA- © “ SALDOS ARRECADA-
TITULOS ANTERIO- X0 po TOTAL TITULOS ANTERIO~ GAO DO TOTAL
/ RES ME3 RES MES
. .
RECEITA ORDINARTA DESPESA ORCAMENTARIA
Receita Tributdria.........., —_ — -— Administraciio Municipal.... —_ — -—
Receita Patrimonial.......... - - — Sarv. Pa». Municipal — — -
Receita Industrial — —_— — ObYras e Mealhsramentos Pab. — = ==
Reéceitas Diversas.........¢ o — — — Sarv, Piib. Int. Comum c¢/Es-
tado y — —_ —_
a Dividas N Bl wl =
— — —_ “Auxiliss e Subvengies — —_ —_
RECEITA EXTRAORDINARIA Apssantadorias - = s
: . D2spasas Diversas —_ - o
. Cobranca da Diviia Ativa = == =
Multas - L o ik 2N B
Eventnais i - =

SALDO PARA FEVEREIRO

Na Tesouraria
Na Caixa Ee. BEstadual

Prefeito Municipal

Contador

1) — e A

Tasoureiro
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O PRINCIPIO DE PUBLICIDADE DA ADMINISTRAGCAO
FINANCEIRA 3

A publicidade dos fatos que ocorrem na
administracdo financeira do municipio, deve obe-
decer ao principio de publicidade.

Bsse principio nao deve ser encarado so-
mente como a observancia a letra da lei e sim
como uma satisfacdo que o administrador da aos
municipes quanto & movimentacéao didria da caixa
municipal.

O relatério do Departamento da Fazenda de
1938 da Prefeitura Municipal de Sao Paulo (Pa-
gina 9) salienta a importancia do principio da
publicidade na administracdo dos negécios do
municipio. :

“A administracao municipal, por ser a que m:_ais
contato tem com as populacoes é a que mais necessita
do continuo e inteligente interésse dos municipes. Os
governos municipais devem apoiar-se na confianca do
povo para poderem executar seus planos. O melhor meio
de se conseguir a colaboracdo popular consiste em tornar
phblicas as informagoes que se relacionam com o desenvol-
vimento dos negbcios municipais em geral”.

A Lei Organica no que diz respeito a exe-
cucdo orgamentaria determina que o Chefe do
Executivo Municipal deve “em edital afixado dia-
riamente no edificio da Prefeitura, publicar o
movimento de Caixa do dia anterior e mensal-
mente o balancete (vide modélo anexo ‘D) da
receita e despesa, devendo também reproduzir
ésse movimento no periédico que fizer a publi-
cacdo dos atos municipais.

A publicidade da marcha financeira da mu-
nicipalidade serve para a populacao se cienti-
ficar de que nao existe segrédo na administracéo
do municipio, e que qualquer cidaddo pode muito
bem julgar da probidade dos administradores dos
negécios municipais.

A primeira publicagdo referente as futuras
atividades do municipio é o orcamento. 4

O orcamento depois de promulgado, devera
ser publicado na imprensa local e em avulso, jun-
tamente com os respectivos quadros analiticos,
com o formato de 16 x 23 centimetros.

A publicacdo em avulso do orcamento surgiu
com o disposto no artigo 52, do Decreto-lei na-
mero 2.416, de 17 de julho de 1940. Hoje essa
publicacdo tornou-se uma necessidade devido ao
intercambio existente entre os municipios e 0s
6rgdos técnicos estaduais e federais, no campo dos
assuntos orcamentarios.

COOPERAQKO FINANCEIRA DOS MUNICIPIOS COM AS
ENTIDADES ASSISTENCIAIS E CULTURAIS

Com a fixacdo das diretrizes nacionais no
tocante as obras de carater social (6) os muni-
cipics ja tém sistematizadas as formas de coope-

.(6) Vide Decretos-leis ns. 525 (Institui o Conselbo
Nacional de Servico Social), 526 (Institui o Conselho
Nacional de Cultura), e 527 (Regula a cooperagdo finan-

ceira da Unido com as entidades privadas) de 1938.

racao financeira com as entidades de assisténcia
social e cultural.

O extinto Conselho Administrativo do Es-
tado aprovou para todas as municipalidades do
Estado, as formas de subvencao para as institui-
coes assistenciais e instituicdes culturais muni-
cipais. Para tanto foram definidas as diferencas
essenciais entre as instituicoes assistenciais e ins-
tituigdes culturais.

Foram consideradas instituicoes assistenciais

aquelas que se destinam a exercer o servico social
tais como as de:

)

a) Assisténcia sanitaria;

b) Amparo a maternidade;

c) Protecao a satde da crianca;

d) Assisténcia a
doente;

qualquer espécie de

e) Assisténcia aos necessitados e desvalidos;

f) ‘Assisténcia a velhice e a invalidez;

g) Amparo a infancia e a juventude em
estado de abandono geral;

h) Educacao pré-primaria, profissional, se-
cundéria ou superior;

i) Educacao e reeducagao de adultos;

J) Educacdo dos anormais;

1) Assisténcia aos escolares;

m) Amparo a toda sorte de trabalhadores
intelectuais e manuais; e

n) Prestacao de outras modalidades de ser.-
vico social.

Foram consideradas institui¢cdes culturais
aquelas que se propoem a realizacdo de quaisquer
atividades concernentes ao,6 desenvolvimento de
cultura tais como as de:

a) Producao filosofica, cientifica e literaria;

b) Cultivo de artes;

c) Conservacdo do patriménio cultural;

d) Intercambio intelectual;

. e) Difusdo cultural;

f) Propaganda ou campanha em favor das
causas patriéticas ou humanitérias;

g€) Organizacao da juventude;

h) Educagéo' fisica;

i) [Educacao civica; e

J) Recreacao.

Antes da fixacdo das diretrizes nacionais,
as obras de carater social nas municipalidades néo
obedeciam “uma orientacdo geral, prévia e ra-
cionalmente tracada (7) e os auxilios e subven-
coes para as entidades de assisténcia social e cul-
tural, ndao tinham o carater de continuidade. As
solucoes para cada caso ficavam subordinadas as

interpretacoes pessoais e a, pressio das circuns-
tancias.

(7) Conselho Administrativo do Estado de Sao
Paulo — Parecer n.° 318 — relator Anténio Feliciano .—
“Diario Oficial”’, de 16-3-44.
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MEDEIROS, Océlio de — Reorganizacao Municipa)
— Irmaos Pongetti — Editores — Rio de Janeiro — 1946.

MOREIRA, Oscar V:orino — Orcamento da Despesa
— Rio de Janeiro — Gréfica do .Ministério da Edu-
cecio e Saude — 1940.

Técnica Orcamentéria para o Brasil — O Material
— Rio de Janeiro — Imprensa Nacional — 1941.

PEREIRA DA SILVA, Ranulfo — Orcamento e Contabi-

lijade Piblica — Rio de Janeiro — Imprensa Na-
cibral — 1944.

RAMALHO, Newton Corréa -— Aspectos Técnico§ do
Plancjamento — Rio de Janeiro — Imprensa Nacional
-~ 1944.

Racionalizecio da Administracio Orgamentaria —-
HRio de Janeiro — Imprensa Nacional — -1944.

RIBEIRO, Clévis — A Reforma dos Sistemas Tribu-
téd-ios e Orcamentarios de Sdo Paulo — Est. Gréfico Cru-
zewro do Sul — 1936.

ROURE, Agenor de — O Orgamento — Rio de Ja-
neiro — Pimenta de Melo & Cia. — 1926.

Formacdo do Direito Orcamentario Brasileira -—
Rio de Janeiro — Rip. Rodrigues & Cia. — 1916.

SEVERO, Archibaldo — © Moderno Municipio Brasi-
leiro — Porto Alegre — Editéra Thurmann — 1946.

SILva, Agricio e Joao Batista Ferhandes —— Padroni-
zacdo e Anilise Orcamentaria — Publicacao do Instituto
de Administracao -—— Sao Paulo — 1947.

SiLvA, Agricio — Orcamentos Municipais — Publi-
cacoes do Instituto de Administracio n.® 10 Sdo Paulo
— 1948.

SILVA, De Pléadico e — Nogoes de Financas e Direito
“ Fiscal — Curitiba —— Editéra Guaira Ltda. — 2.2 edicao
em 1941,

Normas Juridicas na Contabilidade — Curitiba ~—
Editéra Guaira Ltda. — 1944,

SIMOES LOPES, Luis — Alguns Aspectos da Elabo-

racao dos Orcamentos dos Estados e Municipios — Rio
de Janeiro — Imprensa Nacional — 1945.

: VIANA, Arizio — O Orcamento na Refcrma da Admi-
nistracao Federz] — Departamento do Servico Ptblico —
Sdo Paulo — 1943.

Em busca do Equilibrio Orcamentirio — Separata
da Revista do Seryico Piblico — Rio de Janeiroc.

RELACAO DAS PUBLICACC)ES AVULSAS

N. 1 — EUGENIA MORAES DE ANDRADE E RAUL DE
MORAES, Provas Tradicionais e Provas Objetivas em Edu-
cacio e na Selecao Profissional, 1947.

N. 2 — JoAQuIM ROCHA PENTEADO, Uma Padroni-
zacao de Proventcs = um Reajustamento para os Inativos
Civis do Estado, 1947.

N. 3 — AGRICIO SILVA E JOAO BATISTA FERNANDES,
Padrecnizacao e Analise Orcamentaria, 1947.

N. 4 — MARIO WAGNER V. DA CUNHA E MAY
NUNES SOUSA, As Publicacoes Oficiais no Estfado de Sao
Paulo, 1947.

N. 5 — ALICE PIFFER CANABRAVA, Tendéncias da
Bibliografia sobre a Histéria Administrativa do Muni-
cipio, 1947.

N. 6 — Indice Alfabético e Remissivo da Lei Orga-
nica des Municipios, 1947 (esgotada).

N. 7 — Sugestoes para o Regimento Interno das Ca-
maras Municipais, 1947 (esgotada).

N. 8 .— LuciLA HERRMANN, Flutuacao e Mobilidade
da Mao-de-Obra Fabril em Sao Paulo, 1948.

N. 9 — Organogramna da Prefeitura de Sao Paulo
em 1947, 1948 (esgotada).

N. 10 — Regioes Administrativas do Estado de Sao
Paulo em 1947, 1948 (esgotada).

N. 11 — Regulamento do Instituto de Administracac,
em 1948,

N. 12 —- Organcgrama do Govérno do Estado de
Sio Paulo ém 1947, 1948 (esgotada).

Is. 13 — A Administracao Mounicipal (Guia para
uzn des Prefeitos Municipais), 1948.

N. 14 — RODPOLFO LENHARD, Cinco Palestras aos
Mestres da Induastria, 1948.

N. 15 — Luis pE FREITAS BUENO E ANTONIO Mo-
RALES, Calculo Scmatdrio para Estatistica, 1948.

N. 16 — AGRiClIo SILVA, Orcamentos Municipais,
— 1948.

N.° 17 — FrAvio PRESTES, Notas Sébre Desapro-
priacdo por Utilidade Publica, 1948.

N. 18 — ALCEU MAYNARD ARAUJO, Caruru, 1948,

N. 19 — Luis DE' FREITAS BUENO, Consideracoes

Sobre o Planejamento Estatistico, 1948,

Exemplares dessas publicacoes sao distribuidos gra-
tuitamente as pessoas interessadas que os solicitarem ao
Prof. Maiario Wagner V. da Cunha, Instituto de Admi-
nistracao, Caixa Postal, 240 — B -~ Bao Paulo —
(Brasil) .
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ADMINISTRACAO INTERNACIONAL

SOB A ORIENTAC.&O DO OFICIAL ADMINISTRATIVO ISIDORO ZANOTTI

O Secretariado das Nacoes Unidas

III — O SECRETARIO-GERAL COMO CHEFE
EXECUTIVO

O artigo 97 da Carta das Nacoes Unidas dis-
poe: “O Secretariado compreendera um Secretario-
Geral e o pessoal que a instituicao possa reque-
rer... Ele sera a suprema autoridade administra-
tiva da Organizacdo”. A Comissd@o Preparatoria,
tendo em mente esta e outras disposicoes menos
taxativas, declarou: “As principais funcoes atribui-
das ao Secretario-Geral, explicita ou implicita-
mente pela Carta podem ser agrupadas em seis
ordens: funcoes executivas e administrativas em
geral, funcoes financeiras, funcdes de organizacao
e administracdo do Secretariado, fungdes politicas
e funcoes de representacao’.

Existem outras maneiras de descrever as fun-
¢oes basicas do Secretario-Geral, muito embora a
existéncia sobremodo curta do 6rgdo nao permita
generalizacoes definitivas a ésse respeito.

Uma maneira igualmente esclarecedora de
descrevé-las talvez seja a de considerarmos suas
responsabilidades sob trés aspectos principais: (1)
como as de chefe-executivo das Nacoes Unidas, (2)
como as de coordenador dos 6rgios especializados
internacionais e (3) como as de suprema autoridade
administrativa. Estas sao, apenas, sugestoes para
fins de exposicao e analise.

O Secretario-Geral desempenha o seu mais di-
ficil papel quando age como chefe executivo do sis-
tema de Nacoes Unidas. E’ no desempenho dessa
funcao que éle trata das mais importantes questoes
de politica internacional e encontra oportunidades
para impor sua orientacao no trato de assuntos poli-
ticos. Em sua funcdo de chefe executivo, éle se
interessa principalmente pelas relacoes externas do
Secretariado, isto é, as relacoes com a Assembléia
Geral, com os Conselhos, com os membros dos mes-
mos e com o resto do mundo. Essas relacoes, afe-
tando como afetam os mais amplos setores de acao
em que estao envolvidas as Nacoes Unidas, exigem
um Secretario-Geral que compreenda suas responsa-
bilidades em térmos de lideranca politica, seus deve-
res de personificar os objetivos e a palavra das Na-

¢oes Unidas e também o cumprimento eficiente de

suas decisdes. Sua tarefa como chefe executivo
constitui, pois, suas atribuicoes mais arduas!

Trabalho editado por Carnegiq Endowment for
International Peace

(Traducao Especial de ESPIRITO SANTO
MESQUITA para a Revista do Servigo Piblico).

(Continuagao)

A evolucao por que deveria passar o cargo
de um chefe executivo internacional constitui um
problema muito delicado. O disposto no artigo 2
da Carta, segundo o qual “a Organizacao esta ba-
seada no principio da igualdade de soberania de
todos os seus membros” estabelece limitacoes mais
severas a um executivo internacional do que as que
se podem perceber a primeira vista. O Secretario-
Geral é o executivo ndo de um govérno, mas de uma
federacao de governos soberanos.

Em comparacao com o Presidente dos Estados
Unidos ou com o Primeiro Ministro do Reino
Unido, o Secretario-Geral da ONU desempenha
um papel de executivo silencioso. Mas em seu
campo peculiar e exclusivo de agdo — consideran-
do mesmo as grandes forcas que atualmente levam
os estados membros a criarem 6rgaos mais fortes
de colaboracao internacional — seu cargo lhe da
grande for¢ca em potencial para o exercicio da
chefia, forca essa sem precedente na histéria dos
6rgaos internacionais!

A autoridade de que estd investido o Secre-
tario-Geral como chefe executivo depende, em pro-
porcao nao muito pequena, de seu prestigio pessoal.
Suas qualidades de inteligéncia (qualidades essas
necessarias para que éle corresponda a confianca

~ de que é depositario relativamente ao fato de que

éle, conforme  definiu a Comissao Preparatéria

~“Mais do que ninguém representa tédas as Nacgoes

Unidas” e “aos olhos do mundo. .. deve personi-
ficar os principios e os ideais da Carta”) exercerao
influéncia sébre o futuro de sua autoridade de chefe.
Seu senso de adaptacao, sua capacidade de inicia-
tiva, seu autocontrole, sua persisténcia e energia,
sua sensibilidade em face das oportunidades para a
iniciativa, sua habilidade para dar solugdes satis-
fatérias aos problemas e promover acomodacoes
habeis no trato de questoes estratégicas, tudo cons-
titui fatores de seu sucesso.

O exemplo que parece mais adequado e ins-
trutivo é da lideranca exercida por Albert Tho-
mas no Internacional Labor Organisation (Organi-
zacao Internacional do Trabalho).

A Posicao Constitucional do Secretario-Geral

Os elementos promotores do prestigio pes-
soal do Secretario dependem, no entanto, no que
pese sua permanéncia, da sua posicdo constitu-

A
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cional perante a Carta. Em comparacao com o
Chefe-Executivo da Liga das Nacgoes o Secretario-
Geral ocupa um cargo constitucional. Na verda-
de, na Liga n2o havia um cargo que pudesse ser
caracterizado como o de chefe de fato! Por con-
traste, porém, a constituicao da Liga previa um
executivo tao poderoso em sua natureza quanto o
que as Nacoes Unidas agora criaram.

O realce dado ao cargo de executivo comeca
com as disposicoes sobre a nomeacdo do Secre-
tario-Geral, realce ésse mantido nas definicoes
de sua competéncia. “O Secretario-Geral”, reza o
o Artigo 97, “serd nomeado pela Assembléia se-
‘gundo as recomendacoes do Conselho de Seguran-
ca”. A indicacdao pelo Conselho de Seguranca,
desde que se decidiu que essa indicacdo s6 podera
ser feita em virtude da aprovacdo, por voto, de
sete membros désse Conselho, inclusive os per-
manentes, assegura ao Secretario-Geral o apoio
unanime e poderoso das grandes poténcias. Esse
fator de prestigio ainda mais aumentou quando o
Conselho de Seguranca aceitou a sugestdo da Co-
missdo Preparatéria no sentido de que s6 seria
apresentado a Assembléia um candidato! Nao ha,
na Carta, qualquer garantia de que sempre se pro-
cederd dessa maneira, mas ha forte predisposicio
para que se continue a seguir a norma alvitrada
pela Comissfo citada, isto é, a de que “Tanto a
indicacdo como a nomeacao deve ser discutida em
reunides secretas e que a votacéo, tanto no Con-
selho de Seguranca como na Assembléia-Geral,
também serd por meio de voto secreto”. O Secre-
tario-Geral entra, assim, em exercicio sem oposicédo
franca dos demais candidatos ao cargo. Esse pro-
cesso de nomeacdo tem o objetivo de reforcar o
prestigio de lider do Secretario-Geral,

Outra prova do interésse dos organizadores .

da ONU em estimular o reférco de um chefe-
executivo internacional é a que se encontra nas
decisdes que limitam o térmo do mandato do
Secretario-Geral. A Carta, porém, silencia sobre
n assunto (como também o Convenant) mas a
Comissdo Preparatéria recomendou que o periodo
de exercicio do primeiro Secretario-Geral devia
ser de cinco anos, “podendo ser reconduzido no
fim désse periodo para ocupar o cargo por mais
cinco anos”. Essa disposicdo parece ser por todos
aceita como definitiva. Em virtude dela, o Secre-
tario-Geral, pessoalmente e como ocupante de
um cargo, teve o seu prestigio reforcado. Se fosse
estabelecido que éle exerceria a funcdo apenas
enquanto o quisesse a Assembléia, éle ficaria na
dependéncia de uma maioria instdvel do o6rgao.
Isto faria com que quase tédas as votacoes rela-
tivas a um assunto a cujo respeito o Secretério-
Geral tivesse tomado alguma iniciativa ou exer-
cido sua chefia poderiam ser verdadeiros votos
‘de confianca que iriam afetar diretamente seu
papel de chefe-executivo. Seguir o exemplo da
Liga, estabelecendo um periodo de exercicio de
dez anos, nido significaria reférco de seu poder
como seria possivel imaginar. Em vez disso, a
relativa estabilidade no poder serviria para res-
tringir seu papel politico, isto é, executivo! A,

exigéncia de que o Secretario-Geral deve ter
certa regalia pelo exercicio continuo de chefia,
mesmo depois de cinco anos de poder, parece in-
teiramente de acérdo com a premissa de que éle
deve ser um executivo forte e algo mais do que
um servidor civil internacional neutro e imparcial.

A Carta nao deixa de conferir ao Secretario-
Geral, explicita ou implicitamente ao ver da
Comissao Preparatéria, a maioria dos poderes
constitucionais necessarios ao desempenho de seu
papel como Chefe-Executivo. No primeiro caso,
o Artigo 98 nao é ambiguo quanto aos meios de
protegé-lo contra os secretarios-gerais que funcio-
nam junto aos varios conselhos. “O Secretario-
Geral”, diz o Artigo. “funcionard como secretario
em tédas as reunioes da Assembléia-Geral, do
Conselho de Seguranca, do Conselho Econémico
e Social e do Conselho de Curadoria e desempe-
nhara as funcoes que lhe forem atribuidas por
éstes orgaos”. Confirma-se, assim, claramente, sua
funcédo superior de chefia e a unidade das funcdes
de secretariado sob sua direcao. Nota-se ainda
a intencao dos organizadores, reafirmada alias no
Artigo 101 que, depois de dispor que sera posto
a servico dos conselhos o pessoal necessario em
carater permanente, determina: “Esse pessoal fara
parte do Secretariado”. A ésses poderes ainda se
podem juntar as importantes delegacoes feitas ao
Secretario-Geral nos regimentos adotados pelos
varios 6rgaos principais das Nacdes Unidas desde
1946. (1)

Em segundo lugar — e, potencialmente, o
mais importante de seus poderes executivos — o
Secretario-Geral estd autorizado pelo Artigo 99
a submeter & apreciacdo do Conselho de Segu-
ranca qualquer assunto que, em sua opinido, possa
constituir ameaca a manutencdo da paz e da
seguranca. Essa concessao direta do direito de
iniciativa com relacdo ao trabalho do Conselho
de Seguranca, (aliada aos poderes que lhe foram
conferidos pelo Artigo 98 para apresentar seu
relatério anual a Assembléia-Geral, além das con-
tinuas oportunidades que lhe oferece a funcéo
de Secretario-Geral) da-lhe maior soma de auto-
ridade e lhe propicia as ocasides estratégicas que
os Executivos de todos os paises acham indispen-
sdveis ao exercicio de seu cargo! O uso désses
poderes tem sido limitado até agora, mas o exer-
cicio do direito de iniciativa pelo Secretério-Ge-
ral nos casos do Ira e da Grécia demonstrou sua
importancia para o exercicio da chefia executiva.

Oportunidades para o Exercicio da Chefia
Executiva

Especialmente quando considerados um con-
junto, os Artigos 98 e 92 dZo oportunidades ao
Secretario-Geral para o exercicio de sua Chefia-
Executiva. O primeiro Secretario-Geral nao dei-
xou de conjugar todos os poderes que lhe foram
assim conferidos, usando-os de muitas maneiras.

(1) Charter of the United Nations: Commentary and
Documents, de L. M. Goodrich e E. Hambro- (Edicédo
revista — Boston, World Peace Foundation, 1949).
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Af estao fortes indicios de que éle tem considerado
sua chefia executiva em térmos de evolucao e tem
feito tudo no sentido de reforcar seu papel. Al-
gumas dessas oportunidades (e certos exemplos
de seu aproveitamento no periodo a partir de
1946) podem ser notadas de passagem!

O relatério anual do Secretario-Geral sobre
o trabalho da organizacdo podia ser, em maos de
pessoa imaginosa, um sumario incolor. Em vez
disso, porém, tem sido considerado como um
instrumento de sugestoes politicas transcendentes,
contribuindo para o estabelecimento das agendas
para os trabalhos da Assembléia, de uma maneira
que nao difere muito das mensagens anualmente
enviadas pelo Presidente dos Estados Unidos ac
Congresso. Assuntos de magna importancia tém
sido assim encarados com decisdo .e discutidos
com facilidade. Tém sido apresentadas propostas
com persuasiva habilidade e em térmos que suge-
rem o advento da maturidade no setor da politica
internacional! O relatério de 1949, por exemplo,
dedica grande maioria de suas seiscentas paginas
ao exame de questées importantes, acompanhado
pela definicao clara da posicao do Secretario-
Geral com relacao as providéncias das Nacoes
Unidas! Entre essas questdes estdo: a controvérsia
entre Ocidente e Oriente, as colonias italianas, o
problema do controle da energia atomica, a guat-
da das Nacoes Unidas, o objetivo da associacdo
internacional na ONU.

A presenca do Secretario-Geral nas sessoes da
Assembléia-Geral e dos Conselhos, especialmente
nas do Conselho de Seguranca, tem também criado
as necessarias oportunidades para o reférco do
cargo de executivo. Ele tem revelado notavel
disposicAdo para expressar seu proprio ponto de
vista, para que seus recursos em térmos de infor-
macoes fornecidas pelo Secretariado influam nas
deliberacoes das Nacoes Unidas e para trabalhar
em intima colaboracao com a presidéncia do 6r-
gao no sentido de levar todas as discussdes a bom
térmo. Essas relacoes que éle mantém nZo sdo
as mesmas de um primeiro ministro nos governos
parlamentares mas constituem atividades de gran-
de atualidade para a criacdo do posto de chefe
executivo internacional!

Intimamente relacionadas com a influéncia '

exercida na ONU pelo relatério anual e com a
participacdo do Secretario-Geral e dos Conselhos
estao as multiplas oportunidades para a determi-
nacao dos assuntos que requerem decisdo, oportu-
nidades estas criadas talvez com mais eficiéncia
por meio dd preparacao dos processos, dos pare-
ceres, da documentacao sobre a matéria e sdbre
as medidas tomadas pelas Nacoes Unidas em
casos idénticos. Esse trabalho é realizado pelo

Secretariado sob a direcao do Secretirio-Geral.

Outros exemplos dessa maneira de influir na
politica s@o os fornecidos pelo World Economic
Report (Relatério Economico Mundial) e pelo
relatéorio do Secretariado sobre assisténcia téc-
nica prestada as areas menos evoluidas. Outros
exemplos de exercicio de chefia executiva estio
na assisténcia prestada pelo Secretariado as Mis-
soes das Nacoes Unidas, nas quais os contatos

mantidos oferecem algumas possibilidades para
um entendimento mais amplo entre os delegados
e o staff. A escolha de um membro da equipe de
funcionarios do Secretariado como Mediador para
a Palestina, constituiu uma providéncia incomum
mas também um indicio seguro do processo de
acao.

A condicao de chefe-executivo da ao Secre-
tario-Geral grandes oportunidades para exercer
sua lideranca nas relagdes extra-oficiais mantidas
com as delegacoes. Nisto, seu papel como pessoa
neutra e bem informada, como autoridade respon-
savel e digna de confianca, permite que éle preste
contribuicoes valiosas a solucdo das disputas e
dé seus conselhos de muitas maneiras dentro do
quadro de objetivos das Nacoes Unidas. O papel
de mediador do Secretario-Geral na crise de Ber-
lim em 1948 é um caso esclarecedor.

Nio menos importantes sao os poderes confe-
ridos pela Carta, poderes ésses de que resulta o
foro do qual o Secretario dirige a palavra aos
povos do mundo, buscando firmar as bases das
Nacdes Unidas na opinidao puablica mundial.

De muitas maheiras o mais dramatico e tal-
vez, no momento, o mais dificil papel de chefe
politico desempenhado pelo Secretario-Geral foi
o de 1950, quando se empenhou em eliminar o
abismo que se alargava entre as Poténcias Oci-
dentais e Orientais por causa das delegacOes chi-
nesas rivais. Para a solucio désse intransigente
problema, o Secretario-Geral usou quase téda a
sua autoridade e deu mostras de que, se necessario,
usaria também tédas as suas forcas em reserva.

O Poder Nomeador

A Carta dispde, no seu Artigo 101 que “o
pessoal sera nomeado pelo Secretario-Geral de
acordo com os regulamentos baixados pela As-
sembléia. “O Secretario-Geral fica, assim, investido
de autoridade para dirigir o Secretariado, sem o
que éle ndo poderia exercer suas outras funcoes de
chefe executivo. E o trabalho de Secretariado que
Ihé fornece, de fato, as informacoes, os elementos
necessarios as decisoes e as suas propostas, as so-
lucdes das pendéncias entre partes em litigio, etc.,
trabalho ésse que serve de base ao desempenho
de sua func@o de executivo. Os térmos’ explicitos
da Carta, segundo os quais éle tem competéncia
para admitir seu pessoal, nao escaparam a especi-
ficacdo e a uma certa adulteracdo na pratica. Os
regulamentos de pessoal dificultam o exercicio
dessa atribuicio em certos casos. As realidades
politicas, as necessidades de distribuicao geogra-
fica e as normas -estabelecidas, criaram outras
restricoes, especialmente a respeito de sua liber-
dade para nomear os ocupantes dos altos cargos.
Destarte, os Secretarios-Gerais Assistentes, os
Diretores e os ocupantes de outras posi¢oes-chave
nao sao realmente nomeados pelo Secretario-Geral.
Seus poderes neste sentido sdo relativos e nao
absolutos. As prerrogativas dos membros da Assem-
bléia de serem ouvidos nos casos de nomeagoes

para essas posicOes constituem restri¢oes a autori-




ADMINISTRAQKO INTERNACIONAL : ’ 36

dade do Secretario-Geral neste particular. Grande
habilidade politica e capacidade de chefia sao ele-
mentos essenciais ao seu éxito em matéria de trans-
formacdo dessas limitacoes ao seu poder nomeador
em simples restricoes a sua funcZo de executivo em
vez de uma tendéncia fatal.

Os Métodos de Chefia-Executiva do Secretario-
Geral

As responsabilidades do Secretario-Geral
como Chefe-Executivo sdo acentuadas e defini-
das quando se examinam os instrumentos princi-
pais por cujo intermédio éle pode impor e am-
pliar sua autoridade. Sdo quatro ésses métodos:

1 — O exercicio da sua influéncia no sen-
tido de estabelecer as prioridades entre os muitos
assuntos que aguardam vez no calendario da
Assembléia-Geral e dos trés Conselhos constitui
obrigacao fundamental do Secretario-Geral como
chefe executivo. Os Orgaos citados sao, de certo,
soberanos em matéria de preparacdo de suas agen-
das. O Secretario-Geral, nao obstante, tem auto-
ridade claramente reconhecida para participar dos
trabalhos de selecao dos assuntos que devem ser
discutidos em primeiro lugar, dos que devem ser
postos de lado até que chegue ocasiao oportuna
e dos que serao considerados sem importancia.
“Com sua equipe de técnicos em matéria econo-
mica, politica, social e juridica e o acervo de infor-
macoes a seu dispor e sobre as condicoes politicas,
econdmicas e sociais em todo o mundo”, lembrou
o Comité Consultivo sdbre Questoes Administra-
tivas e Orcamentéarias a Assembléia-Geral em
1948, “éle se encontra em posicao privilegiada
para aconselhar a Assembléia com respeito a ur-
géncia e prioridade dos projetos apresentados pe-
los seus integrantes ou pelos 6rg@os especializados.
(2) Sua autoridade em matéria de preparagao
da agenda é necessaria porque significa uma
ajuda para que a Assembléia e o Conselho evitem
as prestacoes e futilidades de uma agenda sobre-
carregada (o que se reconhece como um de seus
mais sérios problemas). Sua capacidade de ini-
ciativa e sua autoridade para tomar decisoes nesse
setor sAo também necessarias, tendo em vista
prestar as discussoes internacionais a contribuicao
de suas informacoes sistematicamente coligidas,
das suas apreciacoes analiticamente consideradas
em funcao dos pontos de vista proprios das Nacoes
Unidas e também dos projetos e propostas devi-
damente pesados em suas relacées com outras ati-
vidades e questoes. Essas contribuicoes nao pode-
rdo ser prestadas a menos que o Secretario-Geral
consiga servir as agendas dos orgaos deliberativos
com os recursos do Secretariado. As agendas nao
podem ficar subordinadas a simples conveniéncia
do Secretariado; nem podem os planos de trabalho
ser descontinuos ou elaborados ao acaso em virtude
da preparacao desregfada daquelas agendas. A

(2) Primeiro relatério do Advisorv Committee on
Administrative and Budgetarv Questions.  (Assembléia
Geral, Registros Oficiais: Terceira Segao, Suplemento
N2 73S

solucao désse problema é tarefa do Secretario-
Geral, tarefa que éle deve realizar exercendo prin-
cipalmente sua influéncia sébre a determinacido das
prioridades (inclusive de todos os elementos mais
importantes do calendario) dos assuntos a serem
discutidos

2 — O estabelecimento de prioridades é, por-
tanto, simplesmente o primeiro passo no campo da
chefia de fato. O Secretario-Geral deve também
participar dos trabalhos de formulacao de propostas
concretas de acao apresentados as Nacoes Unidas
pela Assembléia-Geral, por um de seus conselhos
ou comissoes e pelo Secretariado! As propostas de-
vem ser levadas aos érgaos deliberativos de varias
maneiras e com cuidadoso respeito pela sua opinigo
sobre as prerrogativas de determinacao das dire-
trizes a seguir! Algumas propostas resultarao muito
naturalmente de suas solicitacoes do Secretario-
Geral relativamente a informes sobre alguns as-
suntos a cujo respeito nao estdao seguros os mem-
bros da Assembléia. Outras ocasides serdo propi-
ciadas pelos relatérics periddicos que o Secretario
deve apresentar sobre o trabalho do Secretariade:
ou sobre alguma atividade especifica. Outras opor-
tunidades surgirdo ainda do continuo compareci-
mento do Secretario-Geral as sessoes da Assem-
bléia e dos Conselhos. Alguns dos usos mais estra-
tégicos e importantes dessa faculdade de propor
solucoes devem tomar a forma de iniciativa direta
e nao provocada, iniciativa essa do Secretario-
Geral. Ele e somente éle pode ser ouvido na for-
mulacdo das teses e propostas de solucao dos
(‘?sm em térmos distintamente internacionais, isto

, em térmos das Nacoes Unidas.

O Secretario-Geral tem amplo arbitrio para
decidir sobre a espécie das propostas que fara
aos membros da Assembléia e dos Conselhos. Ele
pode preferir realcar os fins ou os meios. O exer-
cicio de sua autoridade pode ir desde sugestio
relativa aos meios através dos quais devera pro-
cessar-se a acao — realcando a necessidade de
pesquisas ¢ estudos ou recomendando a época
para a tomada de providéncias — até a apresen-
tacao de planos completos em que tanto os
meios como os fins estejam definidos.

A habilidade e a eficiéncia com que esta
funcao é desempenhada dependera, em larga mar-
gem, da capacidade do Secretafiado para dar ao
Secretario assisténcia geral ou especializada. Por
cutro lado, a projecao do Secretario-Geral como
chefe exccutivo sera determinada, de modo consi-
deravel, pela espécie de sua orientacdo no que
pese a apresentacao de propostas aceitaveis e
viaveis de solucdo dos mais sérios problemas da
Assembléia e dos Conselhos.

3 — O estabelecimento de prioridades e a
formulacao das propostas concretas devem ser
acompanhadas por uma terceira atividade: a de
defesa das propostas do Secretariado perante a
Assembléia ou de um Conselho. O processo deli-
berativo désses 6rgaos representativos se inclina
para o trato de coisas estranhas, para a oratéria,
para o episodio, o divergente! Como chefe exe-
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cutivo, o Secretafio-Geral deve agir de modo a
impor a concentracao dos esforcos nos programas
em pauta na continuidade dos planos e objetivos,
na coeréncia em todos os setores da atividade in-

ternacional. O propoésito dessa defesa ndo é, pois,

o de invadir os dominios dos membros soberanos
em sua competéncia para determinar a politica
mas sim o de determinar o objetivo central de
suas deliberacoes, de assegurar o dispéndio de
suas energias no estudo das decisoes fundamen-
tais e ndao de assuntos marginais e subordinados!

A defesa enérgica das propostas originarias
do Secretariado expoe o Secretario-Geral a rivali-
dade com os butros principais 6rgaos, o que provo-
cara resisténcia e podera resultar, talvez, em limi-
tacoes para sua autoridade. Consegiientemente,
havera sempre predisposicao para agir tdo cautelo-
samente nesse campo de atividade que sua respon-
sabilidade de chefe executivo pode parecer gradual-
mente uma estratégia de cautela e taticas de con-
fusdo. De qualquer modo, porém, o aumento de
sua influéncia como chefe executivo — e tam-
bém a sua sobrevivéncia como autoridade de
importancia — dependerd menos da cautela e
da circunspegao do que da natureza das propostas
do Secretariado e da enérgica apresentacdao dos
mesmos, isto é sem timidez ou. desculpas. A
descoberta tanto da ocasido propicia como dos
métodos de apresentacdo das propostas pelo Se-
cretario-Geral, coisas que podem levar seus pla-
‘nos a uma posicdo de relévo nas discussdes da
Assembléia e dos Conselhos, sdo incumbéncias do
seu pessoal.

4 — O estabelecimento das prioridades, a
formulagao de importantes propostas e a defesa
eficientes dos mesmos pelo Secretario-Geral como
partes fundamentais do papel de um chefe exe-
cutivo internacional, sgo tarefas que sé6 podem
ser realizadas com sucesso dentro do conjunto
de relacbes entre o Secretariado e outros érgéos

principais. O conceito de responsabilidades ulti-
mamente definido pelo Secretario-Geral sera im-

portantissimo para sua posicdo. O sistema den-

tro do qual éle deve operar é intrincado. A
Assembléia-Geral, seus seis comités principais
(Politica e Seguranca; Economia e Financas; So-
cial, Humanitario e Cultural; Curadoria, Admi-
nistracao e Orcamento e Juridicc) e, em menor
proporcao, seus demais comités, os trés Conselhos
e as delegacOes nacionais, todos tém interésses
e objetivos competitivos, divergentes e as vézes
persistentemente contraditérios. Como todos o
Secretario-Geral e o Secretariado devem manter
relacoes de trabalho objetivas e responsaveis. Es-
tas nao podem ser facilmente conseguidas porque
sao maultiplas, ocorrem em muitos setores e em
muitos niveis e em graus altamente variaveis de
rapidez e pressao, apresentando numerosas opor-
tunidades para os atos inconsistentes. Neste par-
ticular também o Secretario-Geral sofre a tentacédo
de substituir sua autoridade de chefe pela cau-
tela, assumindo o papel de burocrata em vez de
executivo. Se éle se entrega de modo grave a
essa norma aparentemente mais segura de com-
portamento, o Secretariado deixard de ser o 6rgao

‘principal das Nacoes Unidas, exceto no nome!

A responsabilidade do Secretariado, entao,
deve ser estabelecida em funcdo de uma chefia
enérgica e exercida pelo Secretario-Geral. Ini-
ciativa e firmeza sdo os elementos basicos em um
sistema de responsabilidade perante os Orgédos
deliberativos. Esses conceitos tanto sdo de ordem
pessoal como institucional, isto é, devem governar
tanto o seu comportamento como o do Secreta-
riado em todos os seus setores. Esses conceitos
exigem um Secretariado e um Secretéario-Geral
que nio busquem agradar a Assembléia, seus Con-
selhos e Comités mas, sim, prestar-lhes assistén-
cia com uma analise segura, com propostas cla-
ras e com apreciacoes seguras das alternativas
menos proprias.

(Continua)
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ORGANIZACAO

Caracterizacdo dos Tipos de
Organizacao

CAPITULO 1V

FUNCOES DE INSTRUCAO

S atuais caracteristicas da producao vieram

encarecer e tornar imperativa a disposigao
adequada de meios racionais para a instrucdo do
pessoal.

Concordamos que o conjunto de problemas
reunidos nesse térmo — instrucdo — talvez possa
ser denominado de outra maneira. Entretanto, mau
grado o generalizado e crescente prestigio da forma
neolégica — treinamento — reafirmamos nossa
preferéncia por aquéle térmo, que, alids, é usado
por Farquhar (1), Kenagy (2) e outros mais.

Domina, cada vez mais, a crenca de que, sem
desprezar o inestimavel valor do fator material, o
rendimento do trabalho depende, em primeiro
plano, do fator humano. Nao foi outra senao essa,
uma das resolucoes do VIII Congresso Interna-
cional de Ciéncias Administrativas, realizado em
Varsévia, em 1936. (O. Leimgruber).

Nio é destituida de propdsito a reprodugao
de uma interessante férmula, conhecida como
“Richard’s Formula”, ideada par Charles R. Ri-
chards e Charles R. Allen, admitindo que a efi-
ciéncia de trabalho depende de cinco distintos
tipos de fatores :

E=M+T+I+7J+ Mo (3)

E — eficiéncia no trabalho;

M — experiéncia manipuladora;

T — satisfacao da técnica de trabalho;
(1) FARQUHAR, Henry H. —— Functional Organi-

zation, in Scientific Management in American Industry
— New York — 1929 — pag. 141.

(2) KenAcy, H. G. — The tecnique of training
on the job — Handbook of Business Administration -—
W. J. Donald — New York — 1931 — pag. 1.216.

(3) CusHMAN, Frank — Foremanship and super-

- vision — New York — 1938 — pags. 243 a 257.

NiLo MARTINS RODRIGUES.

(Continuacao do nimero anterior).

I — inteligéncia;
J — julgamento;
Mo — moral no trabalho.

Por seu intermédio se nota o consideravel
papel desempenhado pela instrucéo.

Assim, se ao elemento humano devem ser
dispensados os maiores desvelos, a instrucao fi-
gura no conjunto, enfileirando-se entre os seus
grandes problemas.

A instrucao é um dos deveres da moderna
chefia, figurando ao lado de outras funcoes ja
estudadas, mas que, ao contrario dos de ordem,
pode ser totalmente delegada em sua parte exe-
cutiva, tal como ja foi visto anteriormente.

Ja nao é mais admissivel, sendo até censu-
ravel, que a instrucdo no trabalho seja confiada,
apenas, a iniciativa individual dos executantes.
Supor que, sem assisténcia técnica organizada,
possam os executantes atingir um grau apurado
de pericia, seria desconhecer os resultados de
inameras experiéncias, feitas por téda a parte.

De ha muito que F. Gilbreth, em valioso tra-
balho, mostrou elogiientemente que, dos dezoito
movimentos habituais na colocacdo de tijolos,
treze sao mero desperdicio de energia, perfeita-
mente dispensaveis. Em tarefa mais simples —
colocacao de selos em envelopes — Leffingwell
provou que poucos sao os individuos que a rea-
lizam de modo econémico. Sé apés vinte e trés
anos de persistentes observacoes, conseguiu Taylor
concluir seu famoso estudo sébre o método de
corte rapido de metais.

~ Ordway Tead, no seu conhecido trabalho —
The art of leadership — fazendo énfase no papel
do “leader as a teacher”, é de opinido que:

“The idea that good training can largely take
the place of order — giving is gaining constantly
greater headway in organizations” (4)

(4) TEAD, ORDWAY — The art of leadership — New
York — 1935 — pags. 139 a 151.

TN,
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Por ésses exemplos se vé o quanto é falso
esperar que, pela simples observacao do trabalho
de elementos experimentados, o ingressante possa
adquirir a habilidade necessaria. Essa forma de
instrucao, denominada “training by absorption”.
por Kenagy, tal como éle proprio assevera “does
not build correct work habits”.

Contrapondo-se a essa “word-of-mouth ins-
truction”, devem ser tomadas medidas a fim de
instituir uma forma qualquer. de “training by in-
tention”, na instrucdo em servico.

Nesse aspecto vale frisar o importante papel
desempenhado pelos chefes diretos, a quem com-
pete sérios deveres.

Referindo-se ao assunto, W. J. Donald, des-
taca que: ‘

“the newer tenderity was for training the
worker in actual production under an instructor
foreman, and this change in method brought such
quick and effective results... (5)

Portanto, havendo interésse em cbter uma
produtividade elevada, nem deve ser superesti-
mada a capacidade de aprendizagem voluntaria
dos executantes, nem, ao contrario, subestimada
a criacdo de um sistema de instrucdo, segundo a
natureza, finalidade e meios disponiveis da orga-
nizacao.

O problema da instrucao pode ser solucionado
— na opinido de Cushman — de quatro modos:

“a) Have the foremen do their own instruc-
ting.

b) ' Use “call” instructors.

c) Use departamental instructors.

d) Have a training department”. (6)

Para o fim que se tem em vista, s6 ha neces-
sidade de estudar alguns aspectos das funcoes de
instrucao, especialmente os métodos de “training
on the job”, denominados de instrucao direta, isto
é, quando feitos diretamente de supervisor a super-

‘visionado. Ficam excluidos, pois, outros métodos

de treinamento funcional, tais como os de trabalho
simulado, instrugdo a pequenos grupos sobre tra-
balho idéntico, rotaciao de trabalho, etc.

O interésse do assunto fica reduzido a respon-
sabilidade e autoridade dos agentes instrutivos.
Urge indagar se a instrucdo (em relacao a cada
executante) é fornecida por um ou mais encarre-
gados. A seguir (sendo individual ou coletiva),

- se tais instrutores podem intervir em qualquer

assunto, ou se, a0 contrario, s6 atuar em campos
delimitados e inconfundiveis, havendo multiplo
contato com os executantes.

Havendo aqui, como nos outros casos, neces-
sidade de estabelecer uma terminologia prépria;
adotaremos a expressdo instrucao individual e
instrucao coletiva para designar as primeiras hipo-

(5) DONALIS, W. J. — Trends in Personnel Admi-

_nistration, in Handbook of Business Administration —

New York — 1931 — pag. 1.053.
(6) CusHMAN, Frank — op. cit. pag. 97,

teses apontadas e propomos os térmos instrucao
geral e particular respectivamente, conforme o
campo seja sem ou com limites.

Combinando essas quatro variedades, duas a
duas, teremos assim’ quatro formas diferentes das
funcoes de instrucao: individual-geral, individual-
particular, coletivo-geral e coletivo-particular.

A classificacao dentro do aspecto necessario
ao assunto é a seguinte :

FUNCOES DE INSTRUCAO

Individual: geral e particular.
Coletiva: geral e particular.

CORRELACAO DE FUNCOES

A analise de uma organizacao de estrutura e
funcicnamento simples, em que a natureza das
operacoes seja de facil aprendizagem e a quanti-
dade do produto seja mais valorizada que sua qua-
lidade, revelara ao observador que ha uma forte
concentracao de funcoes nos cargos de chefia.

Cada chefe da ordens e efetua o seu con-

_ trdle, e, quando se faz necessario, presta assisténcia

técnica aos novatos, etc.

Em oposicao a essa. forma, em que se nota
a forte concentracao, outro ha em que, ao con-
trario, se assinalam graus variaveis de dissociacao
funcional. Os chefes executivos exercem, por hipo-
tese uma ou duas daquelas funcoes, enquanto
outras sao confiadas a outras pessoas.

Além disso, em organizacoes onde predomina
a centralizacao de certas “house keeping activi-
ties” (no sentido de Willoughby) varias funcoes
sao subtraidas a autoridade dos chefes, e confiadas
a 6rgaos especializados.

A concentracao ou dissociacao funcional é

. outro aspecto das funcdées que colabora para a

perfeita caracterizacao dos tipos. de organizacao.

PREVALENCIA DAS FUNCOES DE ORDEM

Nao é igual, em todos os tipos, a importancia
relativa de cada uma dessas trés funcoes. Nuns
o maior desvélo é dirigido para as funcoes de
ordem, que constituem a preocupacao dominante,
ficando os problemas de controle e instrucdo apa-
gados no conjunto. Noutros, ja se dispensa es-
pecial atencao as outras funcoes de controle e
instrucdo, o que reduz o grau de prevaléncia das
funcoes de ordem.

Désse modo, da analise global dos tipos de
organizacao resulta assinalar que a preponde-
rancia das funcoes' de ordem apresenta graus va-
riaveis. HA uma variacao acentuada, em que
se notam amplas oscilacoes de grandeza.

HA graus muito fortes, fortes e fracos (con-
forme o tipo em exame) de prevaléncia das fun-
coes de ordem. Equilibrio ndo ha, nem poderia
haver, pois as funcoes de controle decorrem das
de ordem, assim como as de instrucao sao simples
meios para a realizacdo das ordens expedidas.
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CONTATOS DIRECIONAIS

Com esta estranha expressao procuramos
exprimir as relacoes existentes entre chefes e subor-
dinados, que obedecem a formas diversas.

Considerado o assunto do ponto de vista dos
executantes, pode-se distinguir casos em que um
sO chefe entra em contato com o executante, em
assuntos relativos as operacoes, e outros em que
o trabalhador mantém entendimentos diretos com
mais de um chefe.

Quando os “managerial contacts” como os
denomina Gulick estiverem na primeira hipo-
tese, serdo classificados na forma singular e, fi-
liando-se a outra possibilidade, serao considerados
da forma multipla.

Vistos, assim, os aspectos das fungoes de
ordem julgados necessarios e suficientes a ani-
lise dos tipos de organizacao, com o fim de tragar
seu quadro caracteroldgico, convém expor um es-
quema geral do assunto,

Ha, a seguir, um quadro sdbre essa analise
inclusive a da correlacao de funcoes, contatos
direcionais e graus de prevaléncia das fungoes de
ordem.

Estamos, agora, em condicoes de submeter
os tipos de organizacao fundamentais a um exame,
utilizando tao somente os aspectos enumerados.

Se désse exame resultar a caracterizagao com-
pleta dos tipos, estara provado que nao ha outros
problemas a considerar, e que, portanto, a tese é
verdadeira.

E’ o que iremos ver adiante,

(SQUEMA DA ANALISE DAS FUNCOES

j concentragio total
concentragao parcial
L dissociagdo pronunciada

singular
.....5 coletiva

1.~ Correlacao de.fungbes.......o..vvevn . \

a) — origem... .

II'—"Funcdeside ordemtdis e st b) — jurisdigdo

multipessoal

...... { geral

restrita

¢) — drea funcional. . {integral

[ singular. ........

IIT — Fungoes de contrdle............¢c... l
miuiltiplo

l individual
IV — Funcgdes de instrugio................ l
coletiva
inico
V —.Contatos direcionais.................
mitiltiplo

muito forte

VI — Prevalénecia das fungdes de ordem. { forte
fraca

capiTuLOo Vv

TIPO LINEAR

O tipo linear, o mais simples e antigo arranjo
de organizacao de que se tem noticia, representa
um estadio rudimentar de organizagoes, ainda em
fase evolutiva, em que os processos de trabalho

parcial

é { integral
""" dividido

{ integral
dividido
{ geral

\l particular

{ geral
particular

nao exijam elevada técnica e a divisao de trabalho
nao tenha sido levada a extremos.

Foi sempre sob ésse tipo que se ergueram as
diversas organizacoes de outrora, mesmo as reli-
giosas e militares. Ndo obstante tenham sido idea-
dos e postos em uso outros mais modernos, o tipo
linear apresenta algumas vantagens, que ainda o
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tornam digno de certas indicacoes. Assim & que
em organizacoes de curta duracao ou pequenas,
onde quer que os processos técnicos sejam simples,
e noutras mais hipéteses, o tipo linear possui seu
primado~ Entretanto, desde que se tenha em
vista o apuro técnico, o aperfeicoamento continuo
do, pessoal, deve-se recorrer a outras formas mais
adequadas, pois seria condenavel procurar resolver
problemas complexos adotando um tipo, em que
a simplicidade (na opinidao de Anderson) é “the
mast striking advantage” (7)

Tal como haviamos estabelecido, na analise
pormenorizada a que iremos proceder s6 serao em-
pregados os térmos propostos e na acepcao fi-
xada. Esse método, que sera repetido, nos demais
casos, determinari grande economia na exposicao
do assunto, tal como se faz mister.

Neste, bem como nos outros tipos a serem
descritos, nao nos limitaremos a evidenciar apenas
Os caracteres proprios ou os comuns, pois que —
insistimos — o que distingue os tipos entre si nao
s6 a presenca de alguns caracteres proprios, mas
situacao conjunta de diversas condicoes. Nao
é a forma de controle, a variedade de instrucao ou
a disposicao da autoridade, isoladamente, que iden-
tificam éste ou aquéle tipo. Antes é a reunido
de todos os elementos comuns, correlacionados aos
respectivos aspectos peculiares, isto €, o quadro
geral do comportamento das trés funcoes.

DO

I — CORRELACAO DE FUNCOES

Constitui caracteristica principal do tipo li-
near a concentracao total de funcoes, nas maos de
cada chefe. Do alto a baixo da organizacao, cada
chefe possui, em graus variaveis, plenos poderes
para emitir ordens, efetuar controle e instruir seus
subordinados. Nzo ha dissociacéo de tais encargos,
como acontece noutras formas, em que pessoas
diversas exercem uma ou duas dessas funcoes.
Cada chefe deve exercer todas essas funcoes, pelas
quais é responsavel tinico e dispoe da autoridade
correspondente. '

E’ o chefe o tUnico ponto de ligacao entre
seus superiores hierarquicos e seus subordinados.
Todas as funcoes devem ser exercidas, segundo
suas ordens.

a) Origem

A origem das ordens, neste tipo, assume a
forma singular, havendo, pois, apenas uma pessoa,
de onde partem as ordens para cada subordinado.

b) Jurisdigédo

Obedece a forma restrita a jurisdi¢do, no tipo
linear. Os chefes s6 exercem sua autoridade sobre*
as pessoas colocadas sob suas ordens. Os demais
executantes, quando colocados em outras unidades
de trabalho, ficam subtraidos de sua esfera de

(7) ANDERSON, E. H. and G. T. Schwenning —
The science of production organization — WNew York —
1938 — pag. 161.

acao, mesmo que lhes sejam hierarquicamente
inferiores.

¢) Area funcional

E’ de carater integral o exercicio das funcoes
de comando. Podem expedir ordens sébre qual-
quer assunto de servico, sejam questées de mé-
todos, processos, normas, disciplina, tempo de pro-
ducao, seqiiéncia, qualidade do trabalho, maqui-
nas, enfim, tudo que se relacione ao trabalho.

II — FUNCOES DE CONTROLE

Relativamente ao nlimero de chefes com fun-
coes de contrdle do trabalho; a forma é singular.
No que diz respeito ao campo de acdo de tais
agentes controladores, a forma é integral, isto é,
cada chefe é responsavel por todas as variedades
e natureza de controle. Estas duas caracteristicas
dao em resultado a forma singuiar-integral.

I — FUNCOES DE INSTRUGCAO

Aplicasce a éste aspecto do problema o

- mesmo raciocinio anterior. O nimero de agentes

instrutores enquadra-se na forma individual, pois
s6 uma pessoa entra em contato com o executante
do trabalho, para transmitir-lhe ensinamentos.
Quanto aos assuntos que podem ser objeto de ins-
trucdo, a forma é a geral. Logo, instrucdo pertence
a individual-geral.

IV — CONTATOS DIRECIONAIS

Obedecem a forma singular, pois s6 ha um
chefe para cada executante, responsavel por tédas
as funcoes.

V — PREVALENCIA DAS FUNCOES DE ORDEM

No tipo linear h4 um grau de preponderéncia
das funcoes de ordem sbbre as outras. Procura-se
obter uma rapida formulacdo de ordens e sua
pronta execucdo. Enquanto isso, a eficiéncia, o
aperfeicoamento do pessoal, o progresso técnico
ficam a margem das cogitacoes principais.

Vistos, assim, os principais aspectos referentes
a analise do tipo linear, nao deixa de ser opor-
tuno — a titulo supletivo — tecer breves consi-
deracges, em térno de certos problemas de admi-
nistracdo de pessoal, decorrentes dos tipos de orga-
nizacao.

Um déles é capacidade necessaria para o
exercicio de cargos de chefia. Tal capacidade
nao necessita ser a mesma para todos os tipos.
No linear, o chefe devera possuir alta capacidade
geral, pois é unico ponto de contato para a tri-
plice funcao de seus subordinados. Todos os pro-
blemas, suscitados no decorrer da execugdo, devem
ser solucionados, exclusivamente, por éle. Devera
assistir seu pessoal na realizacao de tarefas, sem
dispor de técnicos para auxilia-lo.

Competir-lhe-4 controlar a execucdo das:
ordens que der ou transmitir, e caber-lhe-4 esta-



ADMINISTRACAO GERAL : : ' 45

belecer os meios necessarios a perfeita execucao
das ordens.

Portanto, seu conhecimento técnico deve ser
invulgar, e rara devera ser sua habilidade profis-
sional. Na falta désses, bem assim outros predi-
cados pessoais, passard a desempenhar simples-
mente o papel de distribuidor ou fiscal de tra-
balho, perdendo ou nao conquistando alto pres-
tigio entre seus subordinados, como é necessario.

Como conseqiiéncia dessas consideracoes, o
problema da formacao, recrutamento, selecao, ma-
nutencdo e substituicdo de chefes, no tipo linear,
assume importancia impar. Todo o éxito da orga-
nizacédo fica dependendo da capacidade dos chefes
de unidades de trabalho, oscilando, conforme sejam
super ou subdotados.

Vale mencionar — a titulo de ilustracao —
que Anderson, citando Atkins, distingue duas
variedades no tipo linear: pura e departamental.

Na pura, diz Atkins: The activities on
any one level are all the same; that is, every
workman has just-the same kind of job to do, and
so on, up the higher grades...” (8)

A outra variedade, diz éle, “... differs fron
the pure line only in that each of the divisions
or groups in the organization performs assentially
different activities of functions”. (9).

E’ perfeitamente dispensavel a distingao de
variedades ou subtipos, feita, assim, de modo res-
trito. Se tal critério fosse levado a efeito em
outros tipos surgiria uma consideravel variedade
de subtipos, pela combinacao de varios elementos,
admitidos com fundamentos.

“

Além disso, convém acrescentar que ésse
autor, inexplicavelmente, confunde o que éle pro-
prio chama de “bases para grupamento de ativi-
dade” com “tipos de organizacao”, mau grado se
verifique que, citando T. R. Jones, chama a aten-
¢do sobre o assunto.

Esses dois problemas enumerados sao total-
mente distintos. Nem a caracterizacao ou insti-
tuicdo de subtipos de organizacao depende das
bases de grupamento de atividade, nem estas da-
quelas, A par disso, deve ser lembrado que ©
térmo departamental ja possui, em técnica de
organizacdo, um sentido proprio, que convém res-
peitar.

OBSERVACOES

E’ caracterizado o tipo linear pelo seguinte :

1°, quanto a correlacdo de fungdes, nota-se
concentragao total das funcées, de ordem, con-
trole e instrucdo;

2.0, quanto as fungoes de ordem :

a) a origem das funcdes de ordem obedece
a forma singular;

(8) ATkINS, Paul M. — Factory Managemente —
New York — 1926 — pag. 36.

(9) ATKINS, Paul M. — loc. cit.

b) filia-se a forma restrita a jurisdicdo dos
agentes de ordem;

c) pertence a forma integral a area fun-
cional das autoridades;

3.%, quanto as funcoes de contréle, vincula-se
a forma singular-integral;

4.° quanto as funcoes de instrucdo, observa-
se a forma individual-geral;

5.°, quanto aos contatos direcionais, apresen-
ta-se a forma singular.

6.°, quanto a prevaléncia das funcoes de
ordem, verifica-se um grau muito forte.

CAPITULO VI

TIPO LINHA-ESTADO-MAIOR

Por mais de uma vez ja temos lido e assis-
tido a discussoes em torno do térmo “staff” e de
sua tradugdo portuguésa em voga: estado-maior.

Confessamos que nao esta inscrito entre
nossos propositos, avaliar a propriedade ou im-
propriedade dessa expressao, pois € de reconhecer
a extrema necessidade para encontrar palavras
correspondentes a “staff”.

Aos que optarem pela expressao “estado-
maior”, deve ficar bem claro que se ndo deve
pretender que tal expressdao tenha o mesmo sen-
tido das organizacoes militares, pois, iguaimente,
nao é fixo.

Intmeras foram as causas que motivaram o.

aparecimento déste tipo de organizacao, quer nas
instituicoes militares, quer nas entidades civis ou
mesmo religiosas. Geralmente, o advento do tipo
estado-maior representa uma providéncia de ca-
rater imperativo para organizacoes, modeladas na
forma linear, a vista de modificagcoes substanciais
inevitaveis.
~ Quase sempre, ou, pelo menos, na grande
maioria dos casos, surge um dia em que os diri-
gentes sentem a necessidade de colocar ao seu
lado elementos que os aliviem de determinadas
funcoes, cujo exercicio se torne impossivel ou sendo
dificil. ' 2 3
Multiplas sao as razoes a favor da instituicao
de “staffs”, que, geralmente, ficam colocados ao
lado de chefes superiores, nos planos elevados da
estrutura da organizacao. Destinam-se a econo-
mizar o tempo disponivel, a poupar a energia dos
chefes, a complementar ou suplementar a capaci-
dade técnica ou administrativa dos chefes, empres-
tando-lhes o produto de sua experiéncia. Com a
presenca de “staffs”, exercendo funcoes de estudos,
fica minorada a soma de trabalho da chefia, além
de diminuir o alcance de controle. Suas funcoes
sao variadas, ora cabe ao “staff” realizar pesquisas,
estudos, observacoes e experiéncias, ora organizar
planos de agdo, propor sugestdes e até mesmo
exercer certas formas de contréle.

Dentro, porém, de todo ésse polimorfismo fun-

z

cional, uma funcao nunca lhes é cometida: a do

o e
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exercicio de autoridade s6bre quem quer que seja.
Pode -0 “staff” ser de earater pesquisador, plane-
jador, controlador, instrutive, e outras mais espé-
cies. Nunca, porém, tera qualquer atuacao pro-
pria no sentido de formular e aplicar ordens a
pessoas da organizacdo. Podera sugerir a formu-
lacdo de ordens, cujo cumprimento s6 se realizara
com a sancdo do chefe a que serve. Podera,
também, transmitir ordens, desde que tenham sido
confirmadas pela autoridade executiva.

Portanto, ndo obstante suas funcdes per-
tencam a géneros e espécies variadissimas, nao lhes
é cometida uma natureza de funcées: a de ordens.

Por isso,.diz Follet, com muita propriedade:

“... one of the characteristies of advice is that it
can be rejeted...’”” (10).

. Segundo a Enciclopédia Britanica, o precursor
da organizagao estado-maior, no campo militar, foi
o rei Gustavo Adolfo, criador do Exército de Bra-
denburg. Baseado neste, Cromwell organizou o
seu “New Model Army”. Embora tais modifica-
coes tenham inspirado as atuais funcoes “staff”,
das organizacoes industriais, nao ha entre elas se-
melhancas profundas, no que toca a forma. Rela-
tivamente aos fundamentos, todavia, ha motivos
determinantes que se equiparam. Na esfera mili-
tar, foi o aparecimento de novas ‘armas, novas
técnicas e a inevitavel especializagao profissional
que aconselharam a reorganizacao dos quadros dos
exércitos. Do mesmo modo, reside na multidi-
visdo e respectiva especializagdo, bem assim no
crescitmento das industrias, a causa da adogao do
tipo estado-maior no setor industrial.

Simplificando o assunto, pode-se afirmar que,
qualquer que seja a forma do “staff”’, sua situacéo
estrutural, técnica ou finalidade, visara econo-
mizar tempo, poupar energias e ampliar ou suple-
mentar a capacidade de acdo do chefe executivo.
Dentro de tdo amplos limites e formas de acao,
ora exercendo controle, ora efetuando instrucao,
nunca tera o “staff” funcoes de emitir ordens ou
exigir sua realizacdo, em nome proprio. Por isso.
os elementos “staff’ ndo possuem subordinados,
e, por outro lado, ficam subtraidos do poder hierar-
quico de outros chefes, a ndo ser daquele a que
servem. Em suma, s6 um ponto de contato para
o “staff”’: seu chefe executivo.

Nzo tem merecido a devida atencao éste tipo
de organizacao, por parte dos tratadistas. Parece
derivar-se tal fato da aparente semelhanca com o
linear. Nao obstante, tal como serid evidenciado
a seguir, a simples colocacao de “staff”’, junto a

chefia, modifica profundamente o alcance, a efi-

ciéncia, o mecanismo e o processo de trabalho da
organizacao.

Obedecera ao mesmo método anterior, a ana-
lise do assunto.

(10) FoLLETT, MARY Parker — op. cit. pag. 254.

I — CORRELAGCAO DE FUNCOES

Enquanto no tipo precedente foi assinalada
uma concentracao total de funcoes, neste pela
subtracao de certas funcdes, que sao confiadas a
“staff”’, nota-se menor grau de concentracao. Algu-
mas dessas atribui¢oes de chefia sao delegadas a
elementos “staff”’, que, por essa razao, sdao respon-
saveis perante os chefes executivos, de que sao
subordinados. Ja foi dito que nao ha uma, mas
inumeras fungdoes que podem ser confiadas aos
“staffs”. Sejam questoes de planejamento, instru-
¢ao, coordenacao, registro, orcamento, pesquisas ou
quaisquer outras as naturezas dos encargos insti-
tucionalizados, isso representara uma forma de
desconcentracdo, em referéncia a chefia. Portanto,
nao se verifica, neste tipo de organizacao, o mesmo
grau de concentracao do tipo precedente. Ha, di-
gamos, uma concentracao parcial.

No que se relaciona a exata caracterizacao,
dentro do método que estamos seguindo, em que ja
salientamos a possibilidade de delegar aos “staffs”
diversas funcoes, menos uma (autoridade), vale
citar as palavras de Gulick, pela clareza que en-
cerram. Diz éle, referindo-se aos “staffs” :

“But they do not organize others, they do not direct
or appoint personnel, they do not issue commands, they do
not take responsability for the job’. (11)

Continuando, emite sua opinidao sobre os fun-
damentos das funcoes que pertencem ao campo de
acao dos elementos “staffs’ :

“The chief value of the line and staff classification is
to point to the need (11) of developing an independent
planning agency as an aid to the chief executive, and (12)
of refusing to inject any element of administrative autho-
rity and control into such an agency’”’. (12)

Il — FUNCOES DE ORDEM

Neste aspecto da analise, o tipo linha-estado-
maiof ndo apresenta grande interésse, pois 0$
elementos “staff nao possuem autoridade para
emitir ordens, qualquer que seja a forma, a nao
ser “an authority of ideas”, conforme salientou E.
W. Smith. Por isso, é igual a do tipo anterior,
a sua classificacao. Quanto a origem se submete a
forma singular.

Em relacao a jurisdicao, igualmente, filia-se
a forma restrita, isto é, cada chefe s6 possui auto-
ridade sébre os componentes da unidade de tra-
balho que dirige.

Sobre os assuntos e problemas que possam
ser influidos pela chefia (area funcional), a forma
é a integral, tal como no tipo linear, nao havendo,
pois, limites ou restricoes a agao dos chefes. Podem
interferir em todos os assuntos pertinentes ao tra-
balho, dentro de sua unidade.

Il — FUNCOES DE CONTROLE

Havendo variadas formas de “staffs”, nido é
possivel, a priori, no desconhecimento da natureza

(11) GuLIck, Luther — op. cit. pag. 31,
(12) Gurick, Luther — op. cit. pag. 31.
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das funcdes que lhes sao atribuidas, efetuar uma
analise rigcrosa sobre o assunto. Quando o “staff”
ndo é de natureza controladora, a situacao é idén-
tica a4 do tipo linear, isto & obedece a forma sin-
gular-integral. Uma s6 pessoa para controlar todo
o processo de trabalho. ,
Modifica-se, todavia, a questdao, quando o
“staff” possui, de modo exclusivo (ou mesmo
cumulativamente), encargos de controlar qualquer
fator da producao. Mesmo assim, é mister, para
que seja alterada a situacao, que seja incluido o
contréle direto de pessoas. Caso lhe seja confiado
o controle de materiais, de maquinas, de mercados,
etc. nao se transforma o quadro, bem como a
opinido expendida. ‘
Excluida, porém, essa hipotese e admitido

“staff” controlador de pessoas, poder-se-a encontrar,’

no tipo linha-estado-maior, as outras trés varie-
dades de contrdle: 1) singular-dividida; 2) mal-
tiplo-integral e 3) multiplo-dividida.

IV~ FUNCOES DE INSTRUGCAO

A instrucdo constitui o aspecto fundamental
do tipo linha-estado-maior. A admissao de ele-
mentos “staff”’, junto a chefias, ira acarretar au-
mento de capacidade técnica da chefia e, portanto,
amplos efeitos na realizacao do trabalho.

Dentre a multiplicidade de formas que pode
apresentar ésse tipo, todas as formas de instrucao
podem ocorrer. A forma individual-geral, carac-
teristica do tipo linear, é a menos freqiiente. Ge-
ralmente, os elementos “staff” entram em contato
com os proprios executantes de trabalho, prestan-
do-lhes esclarecimentos e fornecendo-lhes ensina-
mentos técnicos. Nesse caso a instrucdo passara
a obedecer a forma individual-particular, a cole-
tivo-geral ou a coletivo-particular, como acontece
na maioria dos casos.

Sheldon acentua ésse papel das funcoes de
instrucao, neste tipo, sendo de opiniao que a orga-
nizacdo estado-maior é “uma deliberada organi-
zacdo para o pensamento”, enquanto a “orga-
nizacao linear é uma organizacao para a exe-
cucao”. (13)

V — CONTATOS DIRECIONAIS

O estabelecimento do numero de contatos
direcionais, no tipo linha-estado-maior, fica depen-
dendo da forma e grau das funcées de controle
e instrucdo, cometidas aos “staffs”. Desde que
essas variam, tal como ja foi visto, logo nao se
prende a uma forma fixa o nimero de contatos
enfre chefes e subordinados. Ora sao singulares,
ora multiplos.

V1 — PREVALENCIA DAS FUNCOES DE ORDEM
Assinala-se, aqui, menor grau de supremacia

das funcoes de ordem sobre as outras. Mooney

(13) SHELDON, Oliver — The Philosophy of ‘Mana-
gement — Londres — 1923 — pag. 120.

&

e Reiley separaram tais funcoes em trés fases,
(ue sao :

“informative”, isto é, as que se referem a
assuntos que o chefe deve saber, ou formular suas
decisoes ;

“advisory”, - as que constituem conselhocs ou
sugestoes atuais, baseados nas informacgoes prece-
dentes;

“supervisory”, quando se verifica a aplicacio
das fases precedentes a pormenores de exe-
cucao. (14)

A existéncia de agentes “staff’”, exercendo
encargos de chefia, aumenta a eficiéncia dessas
funcoes transferidas, sem contudo abalar ou dimi-
nuir as funcoes de ordem. Verifica-se, assim, uma
ampliacdo de tédas as funcoes de chefia, algumas
das quais sao cometidas a agentes “staff”. E’
6bvio — e ja foi dito — que nem todas as funcoes
podem ser transferidas, pois o “staff” nao pode ter
autoridade.

A prevaléncia existe, embora em menor grau,
apesar de maior e especial cuidado dispensado aos
outros encargos de chefia, -especialmente os de
instrucao, planejamento e controle. '

Resta, agora, emitir ligeiras consideracoes
acérca da capacidade para cargos de chefia, no
tipo linha-estado-maior. O problema da formacao,
recrutamento e selecao profissionais, bem assim o
da manutencdo e substituicio de chefes ficam
bastante simplificados. Ja nao ha mais necessi-

dade, como tipo linear, de o chefe possuir conside--

ravel capacidade técnica, perfeitamente atualizada,
para que possa exercer suas funcdes a contento.

by

Gracas a possibilidade de admitir agentes
“staffs”, para auxilia-lo em tais questoes, bastara
que tenha forte proporcao de alta capacidade admi-
nistrativa, pois que a parte técnica podera ficar
a cargo de seus “staffs”. Logo, muito mais faceis
se mostram todos os problemas de administracao
de pessoal, acima mencionados.

Por fim, vale referir que, Anderson, (15) tal
como no tipo linear, admite trés variedades de
“staff”. Na primeira, hda um “aider or councelor
outside the hierarchic chain of command”. Na
segunda, existem dois ou mais agentes, cada qual
exercendo funcoes diferentes, sem lacos de hierar-
quia. Na terceira, varios agentes constituem um

orgao apropriado, havendo um déles com funcoes
de chefe.

Merece algumas palavras o “tipo divisional”
assim denominado por F.L.Lamson em que ha um
orgao de natureza “staff”’, donde saem os agentes
para servir junto aos chefes executivos. O “staff
Headquarter” presta assisténcia técnica a tais
agentes, bem como déles recebe informacoes sobre

questoes técnicas,

(14) McCONEY, James D. and Alan C. Reiley —
Industry — New York — 1931 — pag. 60.

(15) ANDERsON, E. H. and G. T. Schwenning —
op. cit. pags. 129-130.

R el -l
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OBSERVACOES

O tipo linha-estado-maior é caracterizado pelo
seguinte:

1.9, quanto a correlagdo de funcgoes, registra-se
concentracao parcial;

2.°% quanto as funcoes de ordem:
a) a origem é da forma singular;
b) a jurisdicao classifica-se na forma restrita;
¢) a area funcional segue a forma integral;

3.9 quanto as funcdes de controle, oferece
todas as quatro formas: singular-integral, singular
dividida, multiplo-integral e multiplo-dividida;

4.5 quanto as funcdes de instrugao, podem
ser observadas as quatro variedades: individual-
particular, individual-geral, coletivo-geral e coletivo
particular;

5.°, quanto aos contatos direcionais, assina-
la-se a forma singular ou a miiltipla, segundo a
natureza das funcoes do “staff”’;

6. quanto a prevaléncia das fungoes de
ordem, verifica-se um grau forte.

CAPITULO VII

TIPO FUNCIONAL

De ha muito que o surpreendente surto de
progresso, proprio do industrialismo, havia abalado
o prestigio do simples, porém rigido, tipo de orga-
nizacao militar.

Baseados, preponderantemente, na concentra-
céo total, os encargos de chefia, o éxito fica depen-
dendo, neste tipo, quase totalmente, da capacidade
désses chefes excepcionais. Ha, assim, superestima-
tiva de funcoes de ordem e sobrecarga das respon-
sabilidades da chefia.

Devido as insuperaveis dificuldades para re-
crutar, selecionar, manter e substituir tais elemen-
tos superdotados, a organizacdo apresenta sérios
altos e baixos, conforme a natureza e grau das
aptidées profissionais dos chefes.

Para sobrepujar ésse Gbice, muito antes das
organizagoes industriais, jA as organizagoes milita-
res haviam adicionado ao tipo militar os elementos
“staff”’, exemplo ésse que se viu seguido, mais
tarde, pelas organizacoes industriais.

Apesar disso, entretanto, nas ultimas decadas
do século passado, a induastria continuava lutando
com grande dificuldade, motivada pelas exigén-
cias técnicas, cada vez maiores; pela inexisténcia
de mao-de-obra qualificada; e pela complexidade
dos requisitos dos cargos de direcéo.

Foi nessa época, por assim dizer, em que a
Grande Indistria dava seus primeiros passos, que,
gragas ao pacxente esforgo e notavel espirito criador
de um engenheiro norte-americano — FREDERIC
WinsLow TAYLOR — surgiu um novo tipo de orga-
nizagao, Seu autor denominou-o de “funcional”.

N

Em comunica¢éo feita a “The American So-
- ciety of Mechanical Engineers”, em 1895, o tao

combatido e genial “ex-gang boss” da Midvale
Steel Company” deu conta de sua idéia, mediante
“A piece rate system and Scientific Management”,

Em 1903, sob os auspicios da referida socie-
dade, o “leading investigator and exponent™ da Or-
ganizacdo Cientifica do Trabalho — como diz
Henry R. Towne — publicou sua obra “Shop ma-
nagement”, dando uma descri¢ao completa das ca-
racteristicas de seu sistema de organizagao.

Pelos métodos adotados, consagrou-se o pre-
cursor da Organizagao Cientifica do Trabalho. No
campo da engenharia mecanica, mais tarde, (em
1906), com a obra “On the art of Cutting Metals”
veio a conquistar fortuna e fama, apos ter estudado
“over a period of twen tysix years and involved
the expenditure of some $200,000” a técnica de
cortar metais.

Convém — antes de iniciar a analise do tipo
funcional — insistir sobre uma confusao que pode-
ra surgir entre o sistema de Taylor e tipo funcional.

Sao duas questoes diversas.

O sistema significa a disposi¢cdo original de
todos os elementos variados, postos em pratica, e
que lhe da a identidade. Relne, entre outras mais,
questoes de salario, selecao, determinacao de tem-
pos de operacoes e até o tipo de organizacao fun-
cional.

Logo, o tipo funcional é, apenas, um dos varios
fatéres que, sObre ser original, integra o sistema
Taylor. Pode-se adotar o tipo funcional numa or-
ganizacdo, sem que por isso deva estar, obrigato-
riamente “taylorizada”. Inversamente, porém, den-
tro do sistema Taylor s6 podera haver um tipo de
organizacao: funcional. Em suma: o tipo é um dos
fatéres componentes do sistema, e o sistema é uma
reuniao désse fator a diversos outros.

FUNDAMENTOS DO TIPO FUNCIONAL

Que motivos teriam levado Taylor a pensar
em criar um novo tipo de organizacao?

Tal como se ira ver, as razoes foram bem
simples e continuam a existir para as inddstrias
atuais. Portanto, vejamos as proprias palavras de
Taylor, a ésse respeito.

Primeiro, Taylor salienta o fato de que “the
duties of the foremen, gang bosses, etc., are so
varied, and call for an amount of special informa-
tion coupled with such a variety of natural ability,
that only men of unusual qualities to start with,
and who have had years or special training, can
perform them in a satisfactory manner” (16).

Segundo, refere-se a “difficulty-almost the im-
possibility - of getting suitable foremen and gang
bosses, more than for any other reason;...” (17),
confessando que achou “this difficulty at first to
be an almost insurmountable obstacle to his work
in organizing, (18)

(16) TAYLOR, Frederick Winslow — op. cit. pag. 93.
(17) Idem, idem, idem.
(18) Idem, idem, pag. 94.
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Terceiro, enumera nove qualidades necessa-
rias a um “well rounded man”, com funcoes de
chefe, e que sao: inteligéncia, educacdo, preparo
técnico, (ou destreza manual ou forca) habilidade,
energia, perseverancga, honestidade, senso comum
(julgamento) e boa satde.

Discorrendo sobre o assunto, diz Taylor que
a maioria dos homens possui, apenas, trés désses
requisitos e, maxs adiante, afirma, com certo espi-
rito alias, que o “gang boss” deve ter uma grande
proporcao daquelas nove qualidades, “and if such
a man be found he should be made manager or
superintendent of a works instead of gang
boss” (19).

Por fim, reconhecendo que a maioria dos in-
dividuos pode reunir quatro ou cinco désses atri-
butos - diz éle - “it becomes evident that the work
of management shoul be so subdivided that the
various positions can be filled by men of this
caliber, and a great part of the art of management
undoubtedly lies en planing the work in this
way” (20).

Dessa subdivisdo de encargos surgiu o “tipo
funcional”, cujas modificagoes principais sao:

I — separacao dos encargos de planejamento,
ficando entregues a um “Planing department”, das
fungées de execucao, proprias das oficinas.

II — aplicacao da divisdo de trabalho as fun-
coes de chefia, — dissociando-as — de modo que
cada chefe exerca funcoes definidas e especiali-
zadas.

Em conseqiiéncia dessa dupla dlvxsao de fun-
coes, resultou uma simplificacao das qualidades de
seus ocupantes, ficando, dessa maneira, removido
o obstaculo a que aludira Taylor.

Teremos, agora, de analisar o tipo funcional
dentro do método seguido para com os anteriores.
Antes, todavia, convém pormenorizar alguns pontos
da organizacdo, a fim de facilitar a exposicao e
discussao que o assunto comporta.

No “Planning department” ha quatro natu-
rezas de ‘“clerks”, a saber: 1 — Encarregado de
ordens de trabalho e rotinas (“Order of work and
route clerk”); 2 — Encarregado de fichas de ins-
trucdo (“Instruction card clerk”) 3 — Encarre-
gado de tempos e custos (“Time and cost clerk”);
e 4 — Chefe de disciplina (“Shop disciplinarian”).

Nas oficinas, igualmente, sao de quatro natu-
rezas as funcoes existentes: I — Chefe de grupo
(“Gang boss”); II — Chefe de velocidade (“speed
boss”); III — Inspetor (Inspectors); e IV —
Chefe de reparacgoes (“repairs boss”).

Facamos, agora, o estudo pormenorizado do
tipo funcional, tal como ja havia sido estabelecido.

I — CORRELACAO DE FUNCOES

E’ diferente dos outros dois tipos a questao
da correlacdo de fungées, no tipo funcional. Predo-

(19) Idem, idem, pag. 98.
(20) Idem, idem, idem.

mina naqueles a concentracao total (tipo linear)
ou parcial. (tipo linha-estado-maior), enquanto que
neste tipo uma dissociacdo consideravel das refe-
ridas funcoes, ficando divididas pelas quatro cate-
gorias de “bosses” (nas oficinas) e quatro de
“clerks” no “planning department”.

A funcdo de emitir ordens fica atribuida ao
encarregado das ordens de servico e rotinas.
Sobre ésse fato vale referir que ha varios autores
que afirmam haver, no taylorismo, infracdo ao
principio da unidade do comando (dizem que
ha oito espécies de chefes dando ordens_aos ope-
rarios). Gulick pertence ao grupo dos que, assim,
pensam.

Outros, ao contrario, discordando dessa opi-
nido, defendem as bases do sistema, afirmando que
nao ha infracdo ao dito principio, por isso que
cada um dos chefes da ordens sébre assuntos deli-
mitados e diferentes.

A razao, entretanto, nos parece estar com
tais grupos.. Julgamos haver unidade de comando
no sistema Taylor, pois que s6 hd uma pessoa
dando ordens de servico — cuja propria deno-
minacéo define essa funcao — o “order of work
and route clerk”. Houve, segundo supomos, certa
confusdo entre contato direcional e ordem. Ha
multiplicidade de contatos no tipo funcional, mas
nao ha nem poderia deixar de haver obediéncia
ao principio de unidade de comando. Alias, s6bre
ésse fato ja escrevemos um artigo (21), onde ci-
tamos a opiniao valiosa de Henry de Chatelier,
que convém transcrever, pois o conhecimento désse

-

autor sobre o taylorismo é insuspeitavel. Diz éle:

“De ces quatre le second seul (refere-se ao encarre-
gado das ordens) donne des ordres aux ouvriers, de telle
sorte qu’il n’y a pas de multiplicité de chefs, comme on

I’a purfois reprcché, au bureau de preparacion du tra-
vail”’ (22).

Na parte referente a origem das ordens, o

assunto sera retomado.

Finalizando, consignamos que os encargos de
contréle e instrucao se acham repartidos pelas
outras sete categorias de chefes. Uns possuem
dupla funcd@o (contréle e instrucdo), outros apenas
uma dessas. Como o assunto terd que ser exami-
nado detidamente, deixamos de lado esta parte
por ora.

II — FUNGCOES DE ORDEM

a) Origem

Embora éste aspecto do tipo funcional tenha
sido posto em davida e discutido, confessamos
nossa estranheza ante o fato. Efetivamente, a au-
toridade suprema no tipo ideado por Taylor é
exercida exclusivamente pelo “order of work and
route clerk”. Cabe-lhe estabelecer “the exact

(21) RopRIGUES, Nilo Marting — Taylorismo e uni-
dade de comando — In Revista do Servico Piblico —
fevereiro de 1943 — pag. 55.

(22) LE CHATELIER, Henry — L’industre, la science
et l'organization au XX eme sxecle — Paris — 1935 —
pag. 67.
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route which each piece of work is travel through
the shop form machine to machine...” (23)

Mais adiante, 1é-se que lhe compete “daily
writes listsinstructing the workmen”. (24)

Por fim, — é de salientar — “these lists cons-
titute the chief means for directing the workmen
in this particular function”. (25)

Portanto, convém ter sempre presente que a
origem das ordens, nesse tipo, obedece a forma
singular, ;

Nzo ha varias categorias de pessoas dando
ordens, com igual autoridade, o que caracterizaria
a forma multipessoal, nem ha um grupo de pes-
soas decidindo por meio de votagdo, o que seria
a forma coletiva. Além disso, outra peculiaridade
é digna de destaque. Nos outros tipos cada
ordem suprema pode motivar varias outras, dela
decorrentes, que sao meios 'das primeiras, geral-
mente expedidas a critério dos chefes executivos.
Pois bem, tal comn sera visto ulteriormente, ésse
fato nao ocorre no tipo funcional. Os “gang
bosses” e os elementos do “Planning department”
nao tém o direito de escolher os meios a fim de
cumprir as ordens recebidas. Tudo ja vem plane-
‘jado em seus pormenores: a seqiiéncia das ope-
racoes, as maquinas, os tempos, os setores, 0s
§alérios, etc.

Assim, os capatazes nada mais tém a fazer
que controlar o trabalho, nos moldes por que
foram estabelecidos e, prontamente, assistir, au-
xiliar ou instruir os operarios na realizacao de suas
tarefas.

Suas funcoes s2o de contrdle e instrucdo. Nao
possuem autoridade para dar ordens, de qualquer
espécie, sobre matéria de servico. Cada homem
recebe sua {icha de instrucdo, a qual deve ser
cumprida. O operario obedece a ficha e nao aos
“gang bosses”.

b) Jurisdicao

Nao é restrita, como nos tipos ja descritos,
a jurisdicao dos chefes, relativamente as funcoes
de ordem. Sua acao se estende a todos os exe-
cutantes. O departamento de preparagao elabora,
mediante fichas de instruc@o, o programa de tra-
balho para todos os operarios. Désse modo,
nenhum operario foge a ésse contato indireto (por
escrito) com o encarregado das ordens de ser-
vico e rotina. E’ a forma geral, pois o chefe, nos
limites de suas funcgbes proprias, interfere sobre
o trabalho em qualquer executante.

c) Area funcional

No tocante aos assuntos de que tratam as
crdens, ao contrario, ha limites a acao da chefia.
Cada assunto, conforme a natureza, fica confiado
a uma variedade de chefe, havendo, assim, uma

(23) TAYLOR, Frederick Winslow — op. cit. pag. 102,
(24) Idem, idem, idem.
(25) Idem, idem, idem.

divisdo de areas funcionais, que passam a per-
tencer a forma parcial,

11l — FUNCOES DE CONTROLE

Afasta-se completamente dos tipos anteriores
o sistema de contréle no tipo funcional. O con-
tréle é sempre confiado a vérios chefes (controle
multiplo) e o campo de acao désses agentes con-
troladores nao é integral, antes é dividido. Reu-
nindo ésses dois elementos, o controle adquire a

forma multiplo-dividida.

Assim Taylor entregou a cada um de seus
chefes um encargo diferente de contréle. O “gang
boss” tem por dever “to see that every man under
him has at all times at least one piece of work
ahead”... (26) Além disso é responsavel “for the
work being accurately and quickly set,...” (27)

O “speed boss” deve verificar se “the proper
cutting tools are used for each piece of work,
that the work is properly driven, that the cuts
are started in the right part of the piece”, (28)

Ao “inspector” compete verificar “the qua-
lity of the work” (29).

E’ dever do “repair boss” verificar se “each
workman keeps his machine clean, free from rust
and scratches”. ... “and all of the standard esta-
blished for the care and maintenance of the ma-
chines and their accessories are rigidly mainte-
ned,...” (30) Nao ha necessidade de transcrever
todas as funcoOes, pois nao infirmam a assertiva.

IV — FUNCOES DE INSTRUGCAO

Nenhum tipo sobrepuja o funcional no cuidado
dispensado as funcoes de instrucao. Pode-se mesmo
dizer que é o taylorismo o tnico sistema que faz
com que a técnica “desca a oficina de modo
satisfatério e permanente”. Cada operério tem
nos “bosses”, nao fiscais de sua conduta ou apcn-
tadores, como emn outros tipos, mas, acima de
tudo, experimentados trabalhadores, dotados de
reais capacidades de trabalho e prontos a acudi-lo,
imediatamente, na primeira dificuldade que surja,
desafiando sua competéncia. Sao instrutores, per-
manentemente colocados junto aos operarios.

Do ponto de vista do nimero de agentes con-
troladores a forma é coletiva, por serem diversos
os detentores de funcgdes de instrucdo. Como o
campo de acao désses agentes é particular a forma
é coletivo-particular.

V — CONTATOS DIRECIONAIS

A presenca, junto a cada executante, de di-
versos chefes com fungoes de contréle e instrucao
da ao tipo funcional a forma-multipla de contatos.
A confusao entre contatg e ordens explica — tal
como ja foi dito — a controvérsia sdbre a infracdo

(26) TAYLOR, Frederick Winslow — op. cit. pag. 100.
(27) Idem, idem, idem.
(28) TAYLOR, Frederick Winslow — op. cit. pag, 101,
(29) Idem, idem, idem.
(30) Idem, idem, idem.
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ao principio de unidade do comando, no taylo-
rismo.

VI — PREVALENCIA DAS FUNCOES DE ORDEM

As maiores preocupacoes do tipo funcional
s30: manter o operario, sempre, em boas condi-
coes profissionais, instruir os novatos e controlar
as operacoes. A instruc@o ocupa o lugar de maior
destaque no tipo funcional. Busca-se nesta quali-
dade de trabalho, producdo intensiva, tudo isso,
porém, dentro dos métodos e processos preesta-
belecidos. Dai a instituicao do contréle multiplo-
dividido e instrucao coletivo-particular.

Embora as funcées de ordem prevalecam,
o grau dessa prevaléncia é muito menor que no
tipo linear, e bem inferior ao do tipo linha-estado-
maior.

Enquanto no primeiro tipo descrito, as fun-
coes de ordem absorvem e impedem o exercicio
razoavel das demais fungoes, e no tipo anterior ja
se destacam as funcoes de instrucao, neste tipo
maior o grau de prevaléncia daquelas funcoes, que
passa a ser, comparativamente, fraco,

Separando as atividades ditas intelectuais das
de execugao, e, a seguir, subdividindo o campo
de acao de cada chefe, Taylor reduziu a soma de
capacidade exigida para os cargos de chefia, que
passou a ser de natureza especializada, em vez
de carater geral (como no tipo linear-estado-
maior) ou total (a exemplo do tipo linear).

Do mesmo modo, a formacao, recrutamento
e selecao profissionais tornam-se mais simples, pela
reducao das funcoes, responsabilidades e autori-
dade de responsaveis pels unidade de trabalho.

OBSERVACOES

O tipo funcional é caracterizado !

1.9, quanto a correlacao de funcoes, nota-se
consideravel dissociacao funcional;

2.° quanto as funcoes de ordem :

a) a origem é da forma singular;

b) a jurisdicao enquadra-se na forma geral,

c) a area funcional pertence a forma parcial;

3.9, quanto as funcdes de controle, registra-se
a forma mdltiplo-dividida;

4.5 quanto as funcoes de instrucéao, observa-se
a forma coletivo-particular;

5.9, quanto aos contatos direcionais, verifica-
se a forma multipla;

6.° quanto a prevaléncia das funcoes de
ordem, assinala-se um grau fraco.

CAPITULO VIII

TIPO COMISSIONAL

Representa a comissao a forma mais variavel
e complexa dos tipos de organizacao. Sua analise,
através das trés funcgoes, deve ser mais pormeno-
rizada, pela diversificacdo de formas que assume.

Diante disso, antes dessa analise, impoe-se
um estudo ligeiro sobre sua sistematica, de modo
a facilitar a exposi¢cao do assunto.

Nao ha acordoe sobre a classificacao de formas
do tipo comissional. Uns tomam, como pontos de
referéncia, certos aspectcs, ora os fins da comissao,
ora sua posicao nos quadros organizacionais. Outros
procuram definir o seu modo de atuacao, o que,
num e noutro caso, produz uma variedade de
classificacoes, todas destituidas de exatidao, e,
sobretudo, incompletas.

Anderson distingue duas variedades nesse
tipo: a “joint” (junta) e “committee” (conselho
ou comissao). Na primeira, seus componentes
exercem suas funcoes com igual autoridade; fa-
zendo-os “jointly an severally”. (31) O exemplo.
dessa variedade é encontrado nas pequenas orga-
nizacoes comerciais, em que Os SOCIOS possuem
iguais poderes sébre todos os membros e ativi-
dades da organizacao. Consultando-se mutuamente
ou optando pelo exercicio de funcoes particulares,
nao perdem, mesmo assim, seu poder, individual e
isolado.

A outra variedade é constituida por um grupa-
mento de pessoas que s6 possui autoridade, agindo
coletivamente. Individualmente, na variedade
“committee”, nenhum integrante dispoe de autori-
dade proépria, qualquer que seja a forma. Geral-
mente, suas atribuicoes consistem em ser infor-
mados, emitir opiniao, discutir propostas e suges-
toes e votar as matérias submetidas a exame do
6rgao. A acao da comissao s6 pode ser tomada
pelo conjunto, total ou em maioria. '

Willoughby (32) propoe para a primeira
dezsas variedades a denominacao de “commission”,
e para a outra a de “Board”, o que é o oposto do
pensamento de Anderson.

iMao se limitam apenas a essa diferenciacao,
zs dificuldades do tipo comissional. Ha formas de
comissao que apresentam uma dupla atuacao: ora
seus membros atuam isoladamente, exercendo fun-
coes de certa natureza, ora, ao revés, agem em
conjunto, como 6rgao colegiado, exercendo funcoes
de natureza completamente diversa das primeiras.

Esse caso é fartamente ilustrado pela adminis-
tracao de muitos municipios, cidades e vilas norte-
americanas. Segundo a opinido de Austin F, Mac-
donald (American State Government and Admi-
nistration) as “comissions forms” sdo encontradas
em centenas de cidades. Foi instituida, pela pri-
meira vez, em Galveston, em 1901. Os comissarios
possuem dupla funcao: em conjunto constituem o
“City Council” o6rgao que traca a orientacao dos
negécios do govérno e legisla (fungdes executivas
e legislativas), isoladamente, cada um désses
membros é “head of administrative department”
(funcoes administrativas). Isso serve para evi-

(31) ANDERSON, E. H. e G. T. Schwenning — op.
cit. pag. 146.

(32) WiLLouGHBY, W. F. — Principles of Public
Administration — New York — 1927 — pag. 123,
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denciar uma das extremas complexidades que o
assunto encerra.

Por isso, ha necessidade de passar em revista
algumas classificacoes existentes sébre o tipo co-
missional, a fim de facilitar sua analise, dentro do
método seguido.

Oliver Sheldon (33), classificando as comis-
soes segundo suas finalidades, admite quatro varie-
dades, que sao:

I — executivas

II — consultivas
III — educativas
IV — coordenadoras

A primeira variedade pertencem as comissoes:

que, além de estabelecer a politica da organizacao,
tomam as respectivas decisoes, necessarias a sua
efetivacdo. Geralmente, limitam-se a formular
ordens de carater geral ou a interferir somente
em assuntos de maior relevancia.

Outras vézes, a comissao executiva possui,
diretamente subordinados, agentes administrativos
para por em execucdao os planos tracados e as
ordens emanadas. Por fim, ha casos em que a
comissao fixa, exclusivamente, a orientacao a ser
adotada pela instituicao, desobrigando-se dos me-
todos e processos que devam ser escolhidos para
o alcance dos objetivos fixados.

Na variedade consultiva, as comissdoes sao
constituidas de técnicos, da mesma ou diferentes
especialidades, o que empresta um carater de
“staff” ao conjunto. Funcionam, geralmente, tais
comissoes, junto as autoridades superiores da orga-
nizacao. Suas funcoes sao puramente de natureza

“staff”’; nem dao ordens, nem mesmo efetuam con-

tréle, nem ainda podem influir nos métodos de tra-
balho, sem autorizagao superior.

As comissoes, na variedade educativa, desti-
nam-se, principalmente, a congregar elementos
“staff”, esparsos pelos varios 6rgaos da instituicao,
para discutir, periodicamente ou ocasionalmente,
assuntos de importincia geral, trocar impressoes
e opinioes, a fim de ajustar os planos de acao e
trocac impressdo sObre assuntos gerais.

Por meio de reunioes e contatos pessoais, a
variedade coordenadora visa conseguir maior apro-
ximacao entre o pessoal dirigente, encorajando,
désse modo, o espirito de cooperacao e favorecendo
a unidade de direcao. Serve, igualmente, para
evitar paralelismos e antagonismos de agao, dupli-
cidades de funcoes, e outros males decorrentes da
existéncia de compartimentos estanques, onde cada
qual age a seu modo, muitas vézes afastado das
diretrizes gerais.

Em que pese a autoridade de Sheldon, é
dever reconhecer que ha formas de comissao, que
nao encontram lugar em sua classificacao. As co-
missoes, exclusivamente, com funcoes de controle
estao nesse caso, como as comissoes especuladoras,
planejadoras.

(33) SHELDON, Oliver — op. cit. — pag. 123.

Bem diferente do ponto de vista de Sheldon
é a classificacdo de Anderson. Para o mestre da
Carolina do Norte, ha quatro classes de comissoes:

I — comissOes com maior ou menor pleno
poder e controle;
II — comissoes com poderes parciais e li-
mitados;
III — comissoes de natureza puramente con-

sultiva ou “staff’;

IV — comissoes com propositos de discussao,
contato, informacao ou instrucao,
sem poder de acao.

PRIMEIRA CLASSE
Nesta classe Anderson considera trés generos:

1. Comissoes representativas
2. Comissoes administrativas

3. Comissoes executivas.

1. Comissées representativas

Sdo o6rgaos integrados por pessoas possuindo
e defendendo interésses pecuhares e congregadas
por propdsitos comuns. A missao principal con-
siste em estabelecer a orientacao geral da insti-
tuicao.

As comissdes representativas sao destituidas
de funcées executivas ou instrutivas. Como diz
Anderson, estabelecem “in general terms the objec-
tive of the enterprise and the election of an
administrative. body or officer” (34).

2. Comissoes administrativas

Neste género, a Comissao possui autoridade
suprema e plena sobre qualquer pessoa ou 6rgao
da instituigéo. Todos os elementos sdo subordi-
nados a Com1ssao que, sobre éles exerce todos os
poderes.

3. Comissoes executivas

A comissao do género executivo possui po-
deres para executar atividades, conforme decisao
por ela prépria tragada.

Podera ou nao delegar poderes a certos
agentes, que lhe ficarao, nesse caso, subordinados.
Traca a politica e poe em pratica a agao corres-
pondente aos fins que tracou.

SEGUNDA CLASSE

Nesta classe Anderson destaca dois pontos de
vista sob os quais devem ser estudadas: a forca
da autoridade e a extensao de poder sobre as varias
funcoes e atividades da organizacdao. As limi-
tacoes de poder sao efetuadas de variadas formas,
podendo ser “directly or functionally”. O voto
ou a proporcao elevada de votantes (unanimi-

(34) ANDERsON, E. H. e G. T, Schwenning —
op. cit. pag. 149. $
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dade mesmo) constituem formas de limitacoes di-
retas. As restricoes de funcoes representam formas
de limitacoes funcionais.

TERCEIRA CLASSE

Existem para emitir pareceres, formular re-
comendacoes, efetuar investigacoes, elaborar re-
latérios, etc. Sao comissoes exclusivamente com
funcoes instrutivas podendo, as vézes, planejar,
mas tais planos s6 poderZo ser postos em pratica
apés a aprovacao por parte de autoridades exe-
cutivas, as quais estejam subordinadas tais co-
missoes.

QUARTA CLASSE

Sao antes assembléias ou conferéncias. Por
isso, ndo decidem por meio de voto. Destinam-se
a “to bring certain individuals together as a body
for some stated purpose, such as to convey infor-
mation, secure mutual understandings, form per-
sonal contacts, and the like” (35).

Facamos, agora, o exame pormenorizado déste
tipo, utilizando o método seguido, e encarando os
mesmos aspectos das funcoes consideradas.

I — CORRELACAO DE FUNCOES

Vimos que h4 um tipo em que ha concen-
tracao total de funcoes (linear), outro em que S€
nota concentracio parcial de certas funcoes
(linha-estado-maior), e outro, ainda em que Ss€
assinala uma dissociacdo considerdvel das trés fun-
¢oes de chefia. : _

No tipo comissional o comportamento das
funcoes e seu grau de maior ou menor dissociacao
oscilam, segundo a classe e o género considerado.

Na variedade “joint” ha concentracao total,
na “committee” (no sentido de Anderson) regis-
tram-se graus variaveis de concentracdo, que es-
capam a anélise geral, pelo desconhecimento da
natureza das funcoes das comissoes.

Entretanto, .convém ressaltar que as funcoes
sdo comuns a um grupo de pessoas e nao a pes-
soas isoladas. Ou ficam constituindo responsabi-
lidades do conjunto (comissdo propriamente dita)
ou distribui-se igualmente pelos componentes do
6rgao (junta).

II — FUNCOES DE ORDEM
a) Origem

Tal como vimos, nem todas as variedades de
comissdes exercem funcoes de ordem. Quando dis-
poem dessa prerrogativa, notam-se formas dife-
rentes: na variedade “joint” as ordens sdo de cunho
multipessoal, e na “committee” sdao de natureza
coletiva. S6 a forma singular deixa de existir.

(35) AnDERsON, E. H. e G. T. Schwenning — op.
cit. pag. 149.

b) Jurisdicao

Relativamente as pessoas que estao sujeitas
a receber, diretamente, ordens das comissoes (exe-
cutivas ou administrativas), assinala-se a jurisdicao
de forma geral, isto é, abrangendo qualquer pessoa
integrante da organizacao, bem como a de forma
restrita.

c) Area funcional

Sobre a questZo dos assuntos em que podem
interferir os membros das comissdes, nao é uni-
forme a sua atuacao. Ora a area funcional é
integral, envolvendo qualquer aspecto inerente as
atividades da emprésa, ora é parcial.

III — FUNCOES DE CONTROLE

Tal como no tipo funcional, o contréle, em

relacao ao namero de agentes, é multiplo. Entre-
tanto, ndo é igual, no que concerne aoc campo de

acao, que é integral ou dividido. Portanto, obedece -

by

a forma mdultiplo-integral e a mualtiplo-dividida.
1V — FUNCOES DE INSTRUCAO

Os contatos para fins de instrucao de exe-
cutantes, quando existem, sao de forma coletiva,
pois sao extensivos a todos os membros da co-
missao. De outro lado, podem assumir a forma
geral, no que concerne ao-campo de acao dos
instrutores, ou a particular. Logo a forma de ins-
trucao coletivo-geral ou a coletivo-particular po-
dem ser encontradas,

V — CONTATOS DIRECIONAIS

S6 ha contatos mdaltiplos, pois as funcoes,
autoridade e responsabilidade, nas comissoes, sao
extensivas a todos os seus componentes.

VI — PREVALENCIA DAS FUNCOES DE ORDEM

As comissoes podem ter finalidades diferentes
e funcoes simples ou grupadas. Nesta ultima hipé-
tese havera prevaléncia das funcoes de ordem
sbbre as outras, cujo grau variara de acordo com
a natureza e fins da comissao, pelo que, o assunto
foge a analise geral.

E’ incontestavelmente mais facil recrutar e
selecionar pessoas para integrar uma comissao do
que chefes para qualquer outro tipo de organi-
zacdo. Em vez de procurar elementos com consi-
deravel capacidade, pode-se, por exemplo, aceitar
pessoas para cada técnica, necessaria as atividades
do o6rgao. Reunir-se-do, dessa maneira, varias pes-
soas, cada qual especialista em campo diferente,
de tal modo que a comissdo fique integrada por
variados técnicos. Tanto a comissao podera ser
constituida de elementos de capacidade geral, es-
pecial ou total. Deve haver grande liberdade para
constituir o 6rgdo, como para modificé-lo, a qual-
quer momento,

:
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A formacao profissional, bem assim o recruta-
mento e a selecao, nao sao problemas para as co-
missbes, nem representam obstaculos a sua com-
posicdo. Geralmente sdo formadas de pessoas ja
experientes, com longo tirocinio sobre a matéria.

OBSERVACOES

O tipo comissional é caracterizado :

1.%, quanto a correlacao de funcdes, a questao
assume graus variaveis de concentracao e dissocia-
cao de funcoes, consoante a natureza das funcGes
da comissao.

2.°, quanto as funcoes de ordem :

a) nem todas as comissoes exercem funcoes
de ordem. Quando possuem tais funcgoes perten-
cem as duas formas; relativamente a origem:
multipessoal (na variedade “joint” de Anderson)
e coletiva,

b) a jurisdicao nao é uniforme. Tanto pode
ser geral como restrita.

c) a area funcional, também, apresenta va-
riacoes. Pode ser integral ou parcial.

3.9 quanto as funcoes de controle, nota-se,
em relacdo ao numero de controladores, a forma
multipla, e no que diz respeito ao campo de acao
a forma integral ou dividida, de que resultam as
formas multiplo-integral e multiplo-dividida.

4.° quanto as funcoes de instrugao, pode ser
encontrada a forma coletivo-geral como a coletivo-
parcial .

5.°, quanto aos contatos direcionais, nota-se
a forma multipla.

6.°, quanto a prevaléncia nas fungoes de
ordem, o assunto nao comporta classificacao geral,
devido as diferentes naturezas e fins das comissoes.

TIPOS CORRELAGXO FUNCOES DE ORDEM FUNCOBS FUNGOES PREVALENCIA
DE DL g DE DB CONTACTOS  DAS FUNCOES
ORGANIZAGAO FUNGOES CONTROLE INSTRUGAO DIRECIONATS DE ORDEM
ORIGEA JUEIADIGAO AREA
FUNCIONAL
concentraciio " singular inividual grau
LINEAR singular restrita integral integral geral singulares muito
total forte
e
1) LINHA ] : ; gingl-intez. indiv.—part.
- ESTADO concentragio singular restrita integral sing.—divid. indiv.—geral ou grau
A MAIOR parcial milt.—intea. col. —part.
malt.— divid, col. —geral
DISSOCI- waltiplo — coletivo grau
FUNCIONAL ACAO singular geral parcial particular fraco
ndlti — ; multiplo—
: pessoal restrita integral integral col.—=geral
COMISSIONAL varidvel. . ou ou ou y o miltiplos varidvel
coletiva - parcial miltiplo — col.—part.
dividida
~ FEA
TERCEIRA PARTE VI — algumas dessas formas sao necessarias

CONCLUSOES

De tudo o que foi exposto, ficou provado que:

" I — os problemas das funcoes constituem a
parte fundamental do funcionamento de qualquer
organizagao;

II — dentre variados géneros de funcoes dife-
renciadas, ha algumas que sdo comuns e essenciais
a qualquer organizacao, seja pequena ou grande,
simples ou complexa, provisoria ou permanente;

IIT — o funcionamento racional exige con-
veniente reparticao de funcoes adequadas, fixacao
de responsabilidade e respectiva outorga de auto-
ridade;

IV — as funcoes de Ordem, Controle € Ins-
trucao estao entre as que existem em qualquer
organizacao;

V — essas funcoes podem assumir formas
diversas, relativamente a reparticao, responsabili-
dade e autoridade;

e suficientes a caracterizacao dos denominados
tipos de organizacdo fundamentais;

VII — efetuada a analise dos quatro tipos
fundamentais, em térmos exclusivos de alguns
aspectos ou formas daquelas trés fungoes, se obtém
o quadro geral de cada um dos tipos, com varios
caracteres proprios e comuns;

VIII — nio existem outros aspectos das trés
funcdes destacadas, nem mesmo de outras fun-
coes, que possam influir na exata identificacéo
de outras propriedades, e portanto, na caracteri-
zacao dos tipos de organizagao;

Logo, a vista do resultado obtido e das consi-
deracoes feitas, deve-se admitir, tal como que-
riamos provar, que :

“a exata caracterizacao dos tipos de organizagao fun-
damentais s6 pode ser efetuada pela analise de certos as-
pectos das funcées, de ORDEM, CONTROLE e INS-
TRUCAO".,
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ORCAMENTO

0 Problema do Equilibrio Orcamentario

ORIGEM DO ORCAMENTO

ORCAMENTO, outrora, nao era um plano

de acao das atividades do Estado, mas sim

um instrumento de oposicdo & tirania dos sobera-
nos.

As atividades democraticas do Estado Moder-
no ndc podem ser comparadas com as atividades
do Estado da antiguidade, pois neste o Fstado e a
pessoa do rei quase se confundem.

A reivindicacao democratica, que exige a
prévia autorizacao, por parte dos representantes
do povo, da receita e da despesa publica (1), deu
origem ao orcamento pablico. Essa reivindica-
cao democratica tinha no passado o objetivo de
limitar a competéncia real a respeito do langa-
‘mento de novos tributos e de restringir a exten-
sao dos gastos e compromissos que o rei poderia
efetuar, num periodo, a custa do Tesouro Pu-
blico. (2)

(1) Depart. do Serv. Piblico do Estado de Sao
Paulo, 1945, Instrucées para o Orcamento de 1946 —
O Orcamento.

(2) ARizio DE VIANA, Orcamenfo Brasileiro. Rio de
Janeiro, Imprensa Nacional, 1943,

JoAo BATISTA FERNANDES

A palavra inglésa “budget” (orcamento) era
empregada, originariamente, para designar a gran-
de bolsa de couro usada para ‘guardar os documen-
tos a serem apresentados ao Parlamento da Ingla-
terra, expondo' as necessidades do pais e os
meios de prové-las. (3).

FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DO ORCAMENTO
BRASILEIRO

A Constituicao lmperial de 1824 dava ao
Poder Legislativo a atribuicdo de: '

Fixar anualmente as despesas publicas, e
repartir a contribuicao.

Com o Ato Adicional, lei de 12 de agoésto
de 1834, é estabelecida a competéncia quanto a
fixacdo das despesas nas provincais e nos muni-
cipios.

A Constituicao de 1891 estipula:

Art. 34. Compete privativamente ao Congresso Na-
cional:

1 — Orgar a receita, fixar a despesa federal anual-
mente e tomar as contas da receita e despesa de cada
exercicio financeiro.

(3) NorMAN F. HARRIMAN, Principios de Compra
Cientifica. Sao Paulo, Editora Atlas S. A., 1946 —
p. 198,
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Esse dispositivo foi alterado pela Reforma
Constituicional de 1926, passando a ter redagao
um pouco diferente.

Com a revolucao de 1930, tais foram os
ajustamentos e retificacoes processados no orca-
mento de 1931, que o direito orcamentario bra-
sileiro teve uma evolucao rapida.

A Constituicao de 1934 consagrou em seu
texto os novos principios orcamentarios e a Cons-
tituicio de 1946 conservou-os.

ORCAMENTOS PRIVADOS E ORCAMENTOS PUBLICOS

A finalidade essencial da elaboracao orga-
mentaria é constituir um plano escrito abran-
gendo a estimativa da receita e da despesa pro-
posta. Dai o orcamento nos fornecer uma Vvisao
clara das operacoes de uma unidade economica.
Nestas condicoes o orcamento tanto pode ser
utilizado para a economia nacional como para
economia dos individuos ou das emprésas.

Diz Norman Harriman: que até alguns anos
atras, o controle orcamentario era considerado
principalmente em relacdo aos O6rgdos governa-
mentais e que hoje os homens de negdcios recor-
rem a experiéncia do legislador de ontem e se uti-
lizam dos principios orcamentarios para operar
com maior probabilidade de éxito. (4)

Ha, porém, uma grande diferenca entre os
orcamentos elaborados por organismos de eco-
nomia phblica ou por organismos de economia pri-
vada. Aquéles produzem bens ou servicos de na-
tureza puablica, visando o bem da coletividade e
éstes produzem bens ou servigos procurando um
rendimento monetario. I.ogo as financas das em-
présas particulares ndo obedecem as mesmas eo-
rias e praticas das financas ptiblicas.

No Estado, as vézes, o equilibrio orcamen-
tario constitui uma politica sa e conveniente,
outras vézes, um desastre.

O PENSAMENTO SOBRE O EQUILIBRIO ORCAMEN-
TARIO.

Em _nosso meio, sustenta-se o principio de
que o orcamento publico deve ser sempre equili-
brado.

Se alinharmos os pareceres dos relatores das
Comissoes de Financas, quer federal quer estadual,
verificaremos que o deficit orcamentario tem
sempre sido encarado como um fantasma, por
significar ou aumento de impostos ou aumento da
divida publica.

Entretanto, a influéncia de Lord Keynes no
pensamento econdmico de nossos dias veio origi-
nar novas idéias no tocante as financas publicas.

O pensamento classico, em matéria de finan-
cas publicas, é que os orcamentos devem ser equi-

(4) N. F. HARRIMAN, ob. cit., p. 196.

librados. Orcamentos deficitarios provocam o cres-
cimento constante da divida publica, e ésse cres-
cimento pdoe em perigo a estabilidade financeira
do pais.

O pensamento oriundo das idéias de Keynes
afirma justamente o contrario. Para esta nova
corrente uma divida publica elevada constitui uma
parte do ativo nacional e nZo do passivo, dado
o incremento que proporciona a economia na-
cional.

Estamos, pois, em presenca de duas concep-
coes opostas sobre financas publicas.

A primeira é constituida pelo pensamento tra-
dicional que defende o equilibrio do orcamento.
Para éstes tradicionalistas um orcamento desequi-
librado e uma divida publica crescente desmo-
ronam a organizacdo financeira da Nacdo.

Os adeptos de nova concepcao, defendem
pontos de vista opostos: progressivos deficits orca-
mentarios e avolumada divida publica sao males
vitais para a prosperidade econémica. Para éstes

falar em orcamento equilibrado é referir-se a dog-
mas economicos antiquados.

Portanto as financas publicas contemporaneas
devem ter em vista essas duas concepgoes: a do
equilibrio e a do desequilibrio orcamentario.

Na América do Norte, essas idéias estao em
choque. Na Europa, diversos paises acham neces-
sario o desequilibrio do orcamento publico para o
desenvolvimento da circulacao monetaria e aumen-
to dos meios para o combate ao desemprégo.
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Nos Estados Unidos, o Ministério da Fazenda,
os governadores do Sistema da Reserva Federal e
parte da maquina administrativa constituem o
grupo defensor da doutrina tradicionalista. A
favor da nova teoria estao: o Departamento de Pla-
nificacdo dos Recursos Nacionais, parte de orga-
nismos oficiais e diversos grupos nao relacionados
com a administracao publica.

Essas idéias novas sobre as financas putblicas
sdo revolucionarias, porquanto, em todos os paises,
sempre, o desenvolvimento da acao econémica tem
sido baseado na restauragao das financas publicas.

A chamada ditadura financeira de Oliveira
Salazar dizia-se que era um mal necessério.

A nova concepcao precisa ser estudada e di-
fundida, pois ira dar uma estrutura diferente as
financas publicas e permitir aos paises novos o
aproveitamento das grandes areas ainda nao colo-
nizadas.

Sdo as areas a colonizar potencial para o
progresso economico. Este depende, em primeiro
lugar, do crescimento rapido da populacdo e da
abertura de novas areas produtivas. O nosso pro-
blema é o do alargamento das novas areas produ-
tivas e isso depende do aumento dos gastos do
Estado nos Servicos de Imigracao, Colonizacio e no
campo das obras publicas. :

Nao sera com a reduc@o das despesas pablicas
que iremos conseguir incrementar a agricultura, a
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indtstria e o comércio. Nos dias atuais € o Estado
quem promove o aumento da riqueza particular,
pois o crescimento desta concorre para o aumento
da receita publica.

No passado, era somente o particular quem
concorria para o aumento dos rendimentos do Es-
tado, mas agora o caso inverteu-se.

Segundo o conceito tradicional em financas
publicas o orcamento deve ser equilibrado, para
se manter a solidez fiscal: um orcamento desequili-
brado significa deficit, sendo que éste se traduz
em dividas, as quais devem ser satisfeitas com um
aumento de impostos.

Segundo Moulton (5) o Conselho de Gover-
nadores do Sistema da Reserva Federal e o Con-
selho Consultivo Federal, expressavam o seu pen-
samento através do Anual Report of the Board
of Governor, 1940, (p. 69) dizendo que:

Qualquer que seja o nivel a que o orcamento deva
equilibrar-se, é indubitavel que sempre que o pais esteja
préximo de um estado de plena utilizacdo de sua capaci-
dade economica, outorgada a consideracao devida tanto
a ocupagao como a producao, o orcamento deve equili-
brar-se. Isto serd essencial para fazer frente, com eficacia,
a responsabilidade monetaria. :

O “National Resources Planning Board” (De-
partamento de Planificacdo dos Recursos Nacio-
nais), organismo oficial encarregado do vasto cam-
po de planificacdo econémica e social, no tempo do
Presidente Roosevelt, nao julgava essencial o equi-
librio do orgamento.

Esse organismo tracando um programa para o
ap6s-guerra nao fazia referéncia ao equilibrio orca-
mentario nem a limitacdo do crescimento da divida
publica.

Em nosso pais, os or¢camentos publicos tém
vivido no regime de cronicidade deficitaria. Nem
por isso a Uniao, os Estados e Municipios chega-
ram a bancarrota.

Em finangas publicas, o fator confianca é de
grande importancia. A confianca no progresso eco-
nomico do pais estimula as geracoes presentes a
emprestarem ao Estado os recursos necessarios para
levar avante uma politica de obras publicas que
traga beneficios ndo s6 as geracdes presentes, como
propiciando o aumento da riqueza nacional, bene-
ficlem também as geracoes futuras.

Um dos defeitos dos nossos orcamentos é
incluir gastos com obras reprodutivas que enrique-
cem o patriménio publico. Esses gastos sao custea-
dos pela contribuicdo tributaria, quando deveriam
ser custeados por meio de empréstimos a longo
prazo. Assim a politica financeira do Estado no
tocante as obras publicas em geral deve ser uma
politica de obtencdo dos recursos por meio de
empréstimos.

s

(5) HAroLp G. MOULTON, La Nueva Concepcion de
la Deuda Publica, Madrid, Revista de Ocidente, 1947,

P21,

O EQUILIBRIO ORGAMENTARIO

Os orcamentos podem ser aprovados, equili-
brados ou evidenciando o deficit de sua execucao.
Em geral, todos os governantes gostam de aprovar
orcamentos equilibrados; para isso basta que a
soma das despesas esteja balanceada com as re-
ceitas,

Mas, é na execucao orcamentéria que se veri-
fica a falsidade dos orcamentos equilibrados. Mui-
tas vézes, é a estimativa otimista da receita que
traz o desequilibrio do or¢amento. Outras vézes
é a estimativa falha da despesa.

Os créditos adicionais representam sempre
majoracoes das verbas orcamentarias. Analisando
os créditos adicionais autorizados no Estado de Sao
Paulo, no periodo de 1938 a 1948, constatamos que
representam as seguintes percentagens sobre o
total da receita prevista:

{38 Wt yus % oAbt ko 19,16%
1930555 i o\ BT 16,89%
1940 e wai s 30,32%
1941557 SRS R 22,43%
1040300 e, St sk < 23,38%
104300 R e G 37,87%
U 54,59%
1948 oA is paRa G s s 45,78%
UL T3t gy - e o 46,60%
TOAT SN o R A 35,12%
194 8 gt e v 10,18%

Observa-se que em 1939 e 1948 a percenta-
gem foi de 16,89 e 10,18 por cento respectivamen-
te:

Por que os créditos adicionais apresentam
indices mais baixos em 1939 e 1948? E’ simples, o
orcamento foi aprovado com deficit.

Verifica-se que aprovar orcamentos equilibra-
dos nada representa, se na execucao orcamentaria
formos obrigados a abrir créditos adicionais.

Em 11 anos, a percentagem média anual dos
créditos adicionais abertos em relacdo a receita
prevista foi de 31,47% .

E’ evidente que os créditos abertos nac sao
utilizados em sua totalidade, pois foram as se-
guintes as percentagens dos créditos orcamenta-
rios nao utilizados:

Da despesa fixada no ano

TO3B e n e it oh st R oS 12,58%
19307 it e A 12,56%
Lp TR B ) e 11,57%
TO4 TR & s, o ho R o 11,999%
1042 e e A 15,43%
{04 e s 20,21%
TO4ASEENG o e vt s 20,54%
1045 Al S R 21,20%
10460 n A R 16,83%
194 T A I St ciebre B, 16,72%
SCFERET Bk | s ok 18,72%

Mas ésses créditos sempre representam uma
majoracao das verbas orcamentarias.
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De conformidade com o disposto no § 2.°, do
art. 11, do Decreto-lei n.° 2.416, a abertura de
créditos suplementares e especiais depende da exis-
téncia de recursos disponiveis.

Sdo considerados como recursos disponiveis:

1 — os decorrentes de saldos disponiveis de
exercicios anteriores;

2 — os provenientes de excesso de arrecada-
cao previstos por meio de indices técnicos;

3 — os resultantes de real economia, obtida
em virtude de anulacgéao parcial ou total de dotacoes
orcamentarias;

4 — o produto de operacoes de crédito.

Quando nio se verificam os trés primeiros
casos, isto é, saldos de exercicios anteriores, ex-
cesso de arrecadacao, economia nas dotacoes, utili-
za-se o Estado de operacoes de crédito.

Aliés, o Estado sempre se utiliza de operacoes
de crédito, porque os créditos adicionais sao sem-
pre maiores que o excesso de arrecadagao e maio-
res que a economia realizada nas dotacoes.

ANALISES DA SITUACAO FINANCEIRA DO ESTADO DE
SAO PAULO

Analisando a situacdo financeira do Estado,
podemos salientar a necessidade de se atender a
dois problemas fundamentais para o equilibrio orca-
mentério. Isto implica de um lado numa agéo
mais rapida na liquidagdo da Divida Ativa para
com o poder publico, isto é, o crédito do Estado
contra os contribuintes e outros. Por outro lado
deve o Estado liquidar os débitos com os seus
fornecedores.

A ésse respeito posso salientar que o Crédito
do Estado contra os contribuintes e outros tem
sido o seguinte:

O débito do Estado com os

Da receita arrecadada

res tem sido o seguinte:

Da receita arrecadada no ano

33,57%
29,69%
44,40%
41,97%
41,69%
30,60%
23,76%
27,13%
22,67%
32,07%
44,239,

4,77%
6,18%
8,44%
9,19%
24,25%
20,18%
22,38%
30,17%
22,85%
30,95%
46,10%

Alidas, a marcha financeira do Estado
ser observada nos quadros seguintes:

seus fornecedo-

pode

QUADRO CLINICO DAS FINANCAS DC ESTADO DE SAO PAULC-—PERIODC DE 1938 A 1948

Coefici- |Porcentagem do| Porcentagem da |Porcentagem dos L2 c,e BOESnPrise Porcentagem dos|Porcentagem  da[Porcentagem da|Coefici- Coetiok-
ente Deficit ou Su-| Divida Ativa saldosdosrestos Bonus do T.cso’u depésitosdeter-| Divida Interna| Divida Externa| ente ﬂ,lm
Orga- | peravit sdbre a| emrelagioare-| a pagar em re- r? % Pmu;lsm D+E | F—C| ceiros em rela-| Fundadaemre-| Fundadaemre-| Finan- Fl.n et
a0 mentd-| receita arreca-| ceita arrecada-| lagdo a receita :::c:;:ﬂl::':z cioarcceitaar-| laglo a receita| lacio a receita| ceiro g;:_
rio dada da arrecadada recadada arrecadada arrecadada Séco
dada mum
A B (o} D E F G H 1 J K L
1938 113,19 — 13,19 33,57 4,77 78,47 83,24/ 49,67 116,02 165,16 238,05 165,69| 602,57
1939| 122,79 — 22,79 29,60 6,18 62,62 68,80 39,11 111,91 155,16 196,50 151,02| 532,37
1940 126,10 — 26,19 44,10 8,44 61,47 60,91 25,51 123,04 162, 60 186,40 148,55 542,04
1941| 109,54 — 9,54 41,07 9,19 58,96 68,15| 26,18 100,06 133,55 129,60 126,24| 431,36
1942 106,95 — 6,95 41,60 24,25 54,06 78,31/ 36,62 96,84 127,77 113,00 133,46} 415,92
1043| 95,04 + 4,96 30,60 20,18 44,83 65,01| 28,41 56,02 97,80 81,90 84,43| 300,82
1944) 97,11 + 2,80 23,76 22,38 20,82 43,20] 19,44 44,90 74,58 60,00 64,34| 222,68
1945 115,04 — 15,04 27,13 30,17 15,41 45,58] 18,45 2,90 105,96 52,42 21,35 206,86
1046] 104,56 —~ 4,56 22,67 22,85 21,31 44,16/ 21,49 3,00 87,22 41,46 24,49 175,84
1047 120,11 — 20.11 32,07 30,95 24,44 55,39 23,32 3,46 112,48 28,53 26,78( 199,86
1048| 121,41 — 21,41 44,23 46,10 29,43 75,53| 31,30 4,16 117,46 23,36 35,46/ 220,51
Observegies:

Cueficiente Orgamentdrio: Relagio da despesa total para a receita total.

Cocficiente Fincnceiro Séea: Relagio da diferenga entre a Divida Flutuante e a Divida Ativa com a receita arrecadada.

Coeficiente Financeiro Comum: Relagio entre a soma das Dividas Flutuante e Consolidada (Interna e @xtema) com a receita arrecadada .
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QUADRO COMPARATIVO DA PREVISAO E EXECUCAO ORCAMENTARIA NO PERIODO 1938-1948

(Em milhares de cruzeiros)

ESPESA RESULTADO DO EXERCiCIO
g RECELTA ——
=
= FIXADA EXCESS0 DA
& 2z ol el DEFICIT SUPERAVIT
&) o g REALIZADA | FIXADA /A
PREVISIO PREVISAO CREDITOS
EXECUGA FEREN REALIZADA
) EXECUGI0 DIFERENGA a ey SOMA
1 e 744 .402 696.033 — 48.369 744.402 142.625 887.027 787.906 | +  99.121 01.873 —
BSOS v 047 559 843.231 ~ 104.108 1.005.413 159.980 1.165.393 1.035.386 | + 130.007 102.154 —
18407550, o 048.701 878.204 — 70.497 048,701 287.656 1.236.357 1,108.174 + 128.183 229.970 -
i) 3 s S 1.089.078 1.095.055 + 5.977 1.089.078 254.326 1.343.404 1.199.562 -+ 143 842 104.507 -
' Y D 1.165.399 1.164.732 S 6067 1.165.399 272.430 1.437.829 1.245.652 4+ 102.177 80.920 e
104N Sz, 1.287.961 1.554.371 -+ 266.410 1.287.961 487.780 1.775.741 1.477.219 4+ 208.522 —_— 77.152
$0sd Lk, 1.55¢ .164 2.052.365 -~ 498.201 1.554.1¢4 848,411 2.402.575 1.993.125 -+ 409.450 — 59,240
RRAD-S T s 2.322 441 2.428.109 -+ 105.668 2.322.441 1.063.125 3.385.504 2.793.419 + 592.145 365.310 ==
S LS B s Ay 2.575.752 3.069.909 + 494.157 2.575.752 1.174.522 5.750.274 3.210.055 + 540.219 140.146 ==
104750 e 3.265.850 3,147 485 — 118.365 3.265.850 1.147.026 4.412.876 3.780.554 + 632.322 603069 -
dO4R e ST A 5.911.860 2.818.852 — 95.008 5.105.947 398.280 5.504.227 4.636.396 4 867.831 817.544 S
SOMA........ 19.812.047 20.748.346 + 935.401 21.065.108 6.236.159 27.301.267 23.267.448 | -4.023.819 2.655.493 136.392
(1) — Foram tomadas como previsio as importAncias constantes das leis orgamentdrias. Os dados referentes aos anos de 1939, 1940 ¢ 1941, foram extraidos dos

rolatirios da Secrataria Ja Fazenda, os demais dados foram extraidos das *‘Contas” publicadas pe JIa Contadoria Central do Estado referentes aos respectivos anos

MELHORIA DO APARELHO ARRECADADOR

Tem se afirmado que a melhoria do apare-
lho arrecadador fornece recurso habxl para a pro-
mocdo de futuras despesas.

Esse otimismo financeiro constitui uma grave
falta, pois sao estimadas despesas em funcao de
uma receita contingente.

Ora, a melhoria do aparelho arrecadador nao
se faz em um ano. Depende de estudos e a im-
plantacao de novos métodos de exacao e fiscaliza-
cao financeira é fruto do tempo.

Ademais, deve-se ter em vista a grande 'dife-
renca que existe entre a previsdo e a execucao
orcamentaria.

Durante o ano financeiro, inimeros créditos
adicionais sao abertos, modificando inteiramente o
orcamento do inicio do exercicio.

E’ o caso do orcamento da despesa da Unido
e do Estado que ndo tem no fim do exercicio
nem mera semelhanca com o orcamento inicial.

A melhoria do aparelho arrecadador sempre
foi objeto de analise dos governantes.

No século passado, o Presidente da Provin-
cia de Sio Paulo, pedia aos legisladores medidas
para melhorar a prosperidade da receita publica.
Isto se passou na Sessdo Ordinaria da Assembléia
Legislativa da Provincia, a 3 de outubro de 1834.

Nessa ocasifio, o Presidente da Provincia,
Rafael Tobias de Agular, dizia em seu relatério
a Assembléia:

Sendo evidente que a receita é a mola principal

.

da maquina social, sem a qual nao pode levantar-se melho-

ramento algum, havendo deficit como ja4 vos expus, e
competindo-vos pela lei de 8 de outubro do ano passado
organizar regulamentos para arrecadagao dos impostos pro-

vinciais, cumpre, que vos dediqueis incessantemente a
éste trabalho, tanto para removerem-se os estorvos, e em-
baracos que obstam o progresso desta renda, como porque
nao podem deixar de influir na renda geral, de que igual-
mente depende a prosperidade ptblica.

Isto, senhores, foi pronunciado ha 114 anos,
mas estas palavras podem ser reproduzidas nova-
mente porque constituem ensinamento em maté-
ria de financas publicas.

Era o fortalecimento da receita porque havia
deficit, o que o Presidente da Provincia pedia
a Assembléia Legislativa de Séo Paulo.

Hoje, o que se pede é o fortalecimento da
despesa, sem o necessario aumento da receita. E
por que? Porque ha deficit.

Ainda recentemente foram baixadas normas

para a melhoria da arrecadacdo do Estado. E’
necessario, agora, que no orcamento néo se fixem
despesas baseadas nessa melhoria, porque se assim
for, inegavelmente havera deficit.

A INFLUENCIA DOS NIVEIS DE PRECOS NA ECONO-
MIA PUBLICA

Sabemos que “a despesa publica baseia-se
num determinado nivel de precos, condicienados
pPOr numerosos fatérés que sofrem, por sua vez,
forte influéncia da politica economica, social e
financeira do Govérno”. (6)

Devemos ter em vista que, no or¢camento, a
influéncia do poder aquisitivo da moeda é incon-
testavel. A fixacdo da despesa pulblica pressupoe
certa estabilidade do poder aquisitivo da moeda;

(6) D.A.S.P., Reajustamento dos Vencimentos do
Pessoal Civil e do Pessoal Militar, p. 27,

My S e, VG
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se ésse poder aquisitivo sofrer grande alteracdo
a despesa publica devera ser reajustada.

O cruzeiro vem perdendo o seu poder de com-
pra, provocando oscilacoes nos niveis de pregos.
As oscilacdes do nivel de precos atuam de modo
consideravel, nfo s6 sobre as verbas das despesas
como também sobre as fontes de receita do Es-
tado.

A despesa publica pode ser dividida em duas
grandes categorias: despesas fixas e aespesas va-
riaveis.

As despesas fixas abrangem os gastos com 0
pessoal fixo e as amortizacoes da divida consoli-
dada (externa e interna), ou melhor, todas as
obrigacoes cujos montantes sao préviamente de-
terminados para um periodo longo.

As despesas variaveis abrangem os gastos com
o pessoal variavel, as compras de material e outros
gastos que obedecem a marcha da dinamica admi-
nistrativa.

Entretanto, jnas despesas publicas cumpre
distinguir a realizacao do gasto sob o ponto de
vista juridico.

As despesas com material e com o servi¢o da
divida puablica sdao verdadeiros contratos bilate-
rais, ao passo que os pagamentos aos servidores
do Estado, a titulo de remuneracao pelos seus
servicos, sao fixados unilateralmente pelo Govérno.

Assim, se o Govérno julgar necessario ‘modi-
ficar os vencimentos do pessoal porque o poder
aquisitivo da moeda sofreu grande melhoria, os
servidores puablicos nao tém o direito de se opo-
rem a essa medida.

Por outro lado, o Estado deve proporcionar
aos seus servidores meios de subsisténcia e um
padrao de vida decente.

No caso da perda do poder de compra da
moeda, deve o poder pablico agir de modo inver-
so, isto é, estabelecer niveis retribuitérios de ven-
cimentos de acordo com a queda do valor da
moeda.

Alias, o Estatuto dos Funcionarios Publices
Civis da Uniao e do Estado, estabelece, nos arti-
gos 219 e 217, respectivamente, que o Govérno
promoverd o bem-estar e o aperfeicoamento fisi-
co, intelectual e moral dos funcionarios e de suas
familias.

A exposicao de' motivos, do Reajustamento
dos Vencimentos e Saldrios do Pessoal Civil e do
" Pessoal Militar, pag. 31, esclarece muito bem o
assunto, quando diz:

A nocdo do bem-estar implica, ndo somente um mi-
nimo de subsisténcia, mas, ainda, um padrdao de vida que
proporcione aos funcionérios certo conférto. (Art. 219,
paragrafo tnico, II).

Os salérios, vencimentos e outros tipos de remunera-
cao do trabalho dos servidores piblicos sdo em geral pagos
em dinheiro: mas ndo é o seu valor nominal que determina
o padriao de vida e sim o poder aquisitivo da moeda.
Desde que suba o custo de vida e nao se eleva proporcio-
nalmente a remuneragdo — ja nao é possivel manter o
mesmo padrao com igual quantia.

O Estado jamais ignorou éste fato fundamental e
sempre adaptou as remuneracoes de seus servidores ao
nivel dos precos. Mesmo antes da expressao “poder aquisi-
tivo"” se tornar corrente no debate das questoes relativas
a precos e salarios, o fato era bem conhecido e levado em
conta pelos poderes publicos, por ocasiao da fixacao de
vencimentos e salarios. Se o Estado considerasse as re-
muneracoes dos funcionarios como grandeza imutavel, su-
jeita apenas as reformas de ordem técnica — novas clas-
sificacoes, alteracoes em virtude da criacdo de novos ser-
vicos e de novas' funcoes — os vencimentos e salarios
nominais seriam ainda hoje os mesmos de ha 100 anos.

Mas o Estado é responsavel pela sorte da
populagdo em geral, pois o paragrafo Gnico do
art. 145 da Constituicdo Federal de 1946 deter-
mina que: “A todos é assegurado trabalho que pos-
sibilite existéncia digna”.

Por outro lado, a Constituicio determina
assisténcia aos desempregados. A previdéncia
social onera o orcamento publico, em diferentes
aspectos, obrigando o Estado a tributar a massa
dos produtores para melhorar, por um favor espe-
cial, a sorte dos agentes da producao.

0O CUSTO DA MAQUINA ESTATAL

Ha uma grande confusao no tocante ao
custo da maquina estatal. A despesa com o pes-
soal quer na Unido, quer no Estado, tem sido, em
média, nos ultimos anos de 45 por cento sCure
o orcamento.

E’ comum fazerem-se comparacoes entre a
despesa com o funcionalismo publico de outros
paises e 0 nosso.

Essas comparacoes apresentam grandes di- ~

vergéncias, porque o calculo de custo da maquina
estatal é coisa muito distinta do que comumente
se entende por despesa com pessoal.

O sistema de contabilidade publica classifica
os gastos com o pessoal sem especificar se ésses
gastos sao de Administracao Geral, de Assisténcia
Social e Educacional, da Magistratura e Ministé-
rio Puablico, de Servicos Industriais, ou de mao-de-
obra necessaria as obras publicas. Cada pais tem
o seu sistema de apurar o custo dos servicos pres-
tados pelo Estado.

O Decreto-lei n.° 2.416 instituiu uma classi-
ficacdo que permite uma visao segura dos gastos
com o pessoal. E’ a apuracéo dos custos que deter-
mina a percentagem do gasto com o pessoal bu-
rocrata em relacao ao total do orcamento.

A Comissao encarregada da analise da situa-
cao financeira do Estado, chegou a seguinte con-
clusao: (7)

Gastos com Pessoal
Do or¢amento

Administracdo Geral .............. 20,50%
Magistratura e Ministério Pablico .. 1,30%
HOrCa S Militar sy S sty ol s 4,00%
Ensu}o ........................ 11,11%

Servicos Industriais e Operérios em
goralics o dbe S i R g S s 8.37%
IRt Y O s drisiot sy i o e o s e 4,21%
SO " s B a ke e 49,49%

(7) Anédlise da Estratura Orcamentéria do Estado
de Sao Paulo, Anexo n.° 20.
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O excesso de pessoal tem sido apontado
como causa da insuficiéncia dos recursos do Esta-
do para atender a melhoria dos servicos pu-
blicos.

“O carater coletivo e perpétuo dos interésses a que
correspondem os servicos piublicos da necessariamente
carater especial a sua organizacao, no que se refere ao
pessoal como a muitos outros respeitos. Parece, a primei-
ra vista, que por éste lado sdo muito comparaveis as
grandes emprésas particulares, principalmente as que se
organizam como sociedades andonimas. Mas existe uma
diferenca essencial na situacao dos chefes ..............

Hoje prevalece um novo modo de designacao dos
Chefes dos Estados em que o povo é unico senhor de seus
destinos, e também nas grandes emprésas organizadas
como sociedades anénimas. Em ambos éstes casos é pela
eleicao que sao designados os representantes a quem se
confia a administracdo dos interésses comuns. Nem uns
nem outros podem com razao pretender que a eleicao lhes
dé o direito de administrarem a seu capricho um negécio
que nao é déles, e lhes confira os conhecimentos técnicos
necessarios para dirigir com competéncia os diferentes
servigos.

Nao podem os acionistas, como nao podem também os
eleitores, escolher diretamente os homens que tém aptidoes
profissionais indispensaveis; a missao essencial dos repre-
sentantes a quem éles investem da sua confianga consiste
em descobrir ésses homens e fiscalizar a sua administra-
¢ao, para adquirir a certeza de que ela é sempre ‘‘orientada
segundo os interésses dos seus cometentes’’ (8)

Tratando-se de sociedades andnimas a con-
corréncia elimina as que nao aplicam as regras
da boa administracao. O mesmo. nao acontece
com os servicos publicos. Os politicos que ficam
a frente déstes servigos sabem que a conserva-
céo do seu partido no poder depende do nimero
de candidatos aos empregos publicos que forem
atendidos.

E’ esta porventura a maior dificuldade que hoje
encontra a boa administracao dos negdcios publicos: é até

um dos mais graves perigos que ameacam a ordem social
e as financas publicas (9).

O EQUILIBRIO FINANCEIRO ATRAVES DA RENDABI-
LIDADE DOS ORGANISMOS ECONOMICOS

Os organismos econdmicos podem ser classi-
ficados quanto a sua fungao social em organismos
econdmicos de' economia publica e organismos
economicos de economia privada.

Da conexdo de ambos resulta um sbé orga-
nismo econdémico social. ;

O caracteristico essencial dos organismos

‘economicos é a coordenacao de suas atividades

para produzir bens ou servigos, isto é, criar utili-
dades,

Os organismos econdmicos de economia pu-
blica produzem bens ou servicos de natureza pa-
blica visando o bem da coletividade. Os servi-
cos, ou bens de naturéza pablica sdo aquéles que
visam o interésse geral e caracterizam-se pelo

(8) C. CoOLSON, Organismo Econémico e Desordem
Social, p. 170.

(9) C. COLSON, op. cit., p. 172.

“uso de um poder coercitivo para obter, por von-
tade ou sem ela, o concurso de pessoas ou de fun-
do e as cessoes de propriedade necessarias ao seu
andamento”. (10).

A economia privada produz bens ou servigos
visando a acumulagao de riqueza.

Na estrutura social, os organismos economi-
cos, tanto publicos como privados,. criando utili-
dades, recebem denominacoes variadas.

Na economia publica podemos classificar a

producao de servigos segundo o Prof. Tito Prates
da Fonseca.

J Reparticao Pablica

Prestacdao| Direta I Conjunto auténomo ad-

ministrativo
de
Concessionario
Servicos |Indireta Economlla mista
. Autarquia

As reparticoes publicas sdo criadas em vista
da sua utilidade para produzir servigos. Por-
tanto, a finalidade da reparticao publica é pro-
duzir servicos; desde que nao cumpram esta fina-
lidade devem ser extintas.

Quando se processa a analise da situagao atual
de uma reparticdo phblica, analisa-se a finalidade
do organismo administrativo e as causas determi-
nantes de sua criagao.

Os organismos de economia privada, tendo
por fim a acumulagdao da riqueza, tém duas fun-
¢bes que os diferenciam dos servigos pablicos: uma

é a produtividade e o modo de produzir e outra
é a rendabilidade.

A produtividade deve existir nao s6 nas em-
présas privadas como também nos servicos pibli-
cOs .

Se a prestacao de servicos publicos é limitada
pelas necessidades individuais e da sociedade em
geral, a producao dos bens pelas emprésas particula-
res sofre igual limitacao.

A produtividade implicando nas quantidades
que devem ser produzidas e no modo de produ-
zi-las, determina o grau de realizacao dos objetivos.

A producao quer de servicos como de bens,
tanto nas administracdes pblicas como nas empré-
sas privadas, tem que ser evidenciada em conso-
nancia com as causas determinantes de sua cria-
cao. ; y

O organismo produtor, tendo em vista as ne-
cessidades da sociedade em geral, tem que ser elas-
tico, uma vez que as necessidades sociais sao de
ordem dindmica. Assim é que, sob o ponto de
vista da produtividade, um organismo de produ-
céo de servicos publicos ou uma emprésa privada

(10) C. COLSON, op, cit., p. 7.
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tem que ajustar a sua rotina de producao de servi-
¢os tendo em vista:

a) o grau de realizacao dos objetivos;

b) a situac@o no conjunto das organizacoes
similares; e

c¢) o funcionamento.

A queda da produtividade nos servicos publi-
cos e privados atinge todo o arcabouco social. Os
bens devem ser produzidos e os servicos executados
da maneira mais econémica possivel, ndo existin-
do produtividade méaxima se existe desperdicio de
material, energia ou tempo.

Na producéao de bens e na execucao de servi-
cos a lei da menor despesa deve ser aplicada e a
sua aplicacao esta na dependéncia da organizacao
racional do trabalho.

Assim, a produtividade da o grau de realizacao
dos objetivos nas atividades publicas e privadas,
sendo que nestas se traduz pela rendabilidade.

Mas, exigindo os interésses da coletividade
que os organismos encarregados de prover as mul-
tiplas necessidades sociais produzem de maneira
adequada e o mais econémicamente possivel, a
isto os organismos produtores tém que combinar
harmoniosamente:

a) Os recursos pessoais, materiais e financei-
ros;

b) as instalagoes; e

c) a localizagao,

Assim, os servicos executados e os bens pro-
duzidos qualitativa e quantitativamente pelos orga-
nismos publicos e privados, a baixo preco por
éste e economicamente por aquéle, representam uma
riqueza social, cumprindo ambos a sua fungdao de
utilidade publica. 3

Se os organismos privados devem ter uma
rendabilidade, a organizagdo racional se impoe
para que o preco de venda seja tanto mais dife-
rido do de custo.

O traco diferencial entre os servicos publicos

,

e os privados é constituido pela rendabilidade ou
beneficio.

Nos servicos publicos a rendabilidade deve
surgir do maior aperfeicoamento do servico. Esta,
pois, na produtividade.

Entretanto, a produtividade nos servigos pu-
blicos deixa muito a desejar, ela ndo corresponde
as necessidades gerais quer quantitativa quer qua-
litativamente., Dai a grande despropor¢ao entre
os resultados obtidos e as despesas realizadas.

O levantamento dos recursos humanos, ma-
teriais e financeiros nas administragoes publicas

e privadas é de grande importancia pois consti-
tuem fatores de éxito na execucao dos objetivos
dessas administracoes.

A lotacao de cada setor de uma administra-
cao deve ser determinada, sendo preciso nao haver
dois agentes administrativos onde poderia estar um,
pois, onde estdao dois no lugar de um, em geral,
os dois fazem a metade do trabalho de um.

Pela exposicao que acabo de fazer o equilibrio
orcamentéario esta na dependéncia da racionali-
zacao dos servicos publicos. Esta medida vira re-
duzir o custo da maquina estatal e assegurar o
fortalecimento do crédito publico, permitindo que
a politica financeira do Estado, no tocante as obras
publicas em geral, seja uma politica de obtencao
de recursos por meio de empréstimos a longo pra-
zo. Nessas condicoes, a contribuicao tributaria de-
veria atender aos gastos normais da administracao,
evitando-se assim o aumento da pressao tributa-
ria, através dos constantes aumentos de impostos.
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APERFEICOAMENTO

Curso de Organizacao ¢ Adminisiracdao

CURSOS DA BIBLIOTECA NACIONAL

(Criados pelo Decreto-lei n.° 6.440, de 27-4-944)

CURSO SUPERIOR — 2.° ANO
GRAFICOS DE ORGANIZACAO
NORMAS PARA DESENHAR ORGANOGRAMAS

1. Organograma é a representacao grafica
de 6rgaos e relagoes de autoridade existentes entre
éles, indicando-se aquéles por meio de retangulos
e estas por meio de linhas.

§ 1° Entendem-se por 6rgaos os de diregao;
os de estado maior (“staff”’), quer tenham apenas
funcdo consultiva, quer suas decisoes, de natureza
técnica, tenham autoridade de linha  (“staff” fun-
cional); e os de execucdo.

§ 2.° Entendem-se por relacdes de autori-
dade as que se apresentam com os seguintes
aspectos:

I — Autoridade integral, ou subordinacao sem
um sentido especial, quando o o¢rgao dirigente
tem completa responsabilidade pelas atividades
do o6rgao dirigido.

II — Autoridade puramente administrativa,
quando o 6rgao dirigente apenas tem responsabili-
dade pelas atividades administrativas do o6rgao
dirigido.

III — Autoridade puramente técnica, quando

o o6rgao dirigente apenas tem responsabilidade
pelas atividades técnicas do o6rgao dirigido.

IV — Contréle, referindo-se a palavra a
faculdade de verificar se determinada agdo se
desenvolve segundo o estabelecido.

V — Coordenacao, referindo-se a palavra a
faculdade de tomar decisGes que garantam a neces-
saria unidade de acao.

IBANY DA CUNHA RIBEIRO

§ 3° A autoridade integral envolve todas
as outras.

§ 4.° As autoridades administrativa e técni-
ca envclvem o controle e a coordenagao.

§ 5.° O contréle e a coordenacao s6 apare-
cem nas relacces entre 6rgaos dos sistemas cen-
tralizado e descentralizado.

2. Sao as seguintes as convencoes para re-
presentacao dos elementos constitutivos de um
organograma :

I — Orgaos: retangulos, dispensavel o que
limita exteriormente o grafico, quando o organo-
grama for desenhado em papel de formato retan-
gular.

II — Relacoes de autoridade, em organo-
grama de uma s6 cor :
a) autoridade integral: linha cheia;

b) autoridade puramente administrativa :
linha interrompida;

c) autoridade puramente técnica: linha
pontilhada;

d) contréle: linha pontithada e interrompi-
da;

e) coordenacdo: linha dupla.

III — Relacoes de autoridades, em organo-
gramas coloridos:

a) autoridade integral: linha preta;

b) autoridade puramente administdativa :
linha azul (ou traco, ponto, etc.);

c) autoridade puramente técnica: linha ver-
melha (ou pontilhada);

d) controle: linha verde (ou dois pontos,
trago, etc);

e) coordenac@o: linha amarela (tracos in-
terrompidos) .
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3. As convencoes usadas devem ser indica-
das no organograma, sob o titulo Convencoes.

4. Deve-se evitar o mais possivel o cruza-
mento de linhas.

5. Sempre que uma linha estiver desenhada
em sentido horizontal, far-se-4 na extremidade
uma seta, para evidenciar a direcdo em que se
projeta a autoridade.

Paragrafo tinico. Nao se compreendem como
linhas horizontais os segmentos horizontais de
linhas quebradas.

6. Sempre que entre dois 6rgaos houver duas
linhas de autoridade, exercendo um, autoridade
administrativa sébre o outro e éste autoridade
técnica sébre aquéle, ainda que as linhas este-
jam em sentido vertical é preciso orienta-las com
setas nas extremidades.

7. Sempre que um o6rgao for integrante de
outro, deve-se inscrever o retangulo representativo
do primeiro no retangulo representativo do se-
gundo.

Paragrafo tGnico. Entendem-se por orgaos
integrantes de um outro, os que estao subordinados
ao dirigente déste, mediata ou imediatamente.

8. Dentro dos retangulos representativos des
drgaos apenas se dever@o escrever os nomes déstes.

9, Os retangulos representativos dos gabi-
hetes, secretarios, etc., devem ficar justapostos &
base do retangulo representativo do oérgao diri-
gente.

10. Em se tratando de organogramas dos
Ministérios, além de observadas as normas pre-
cedentes, deverdo ser obedecidas as seguintes :

I — Os varios niveis do organograma corres-
ponderdo as espécies de orgaos representados :

a) no primeiro nivel, ficardo os 6rgaos “cole-
giais”: (1) Conselhos, Comissoes, etc.;

b) no segundo nivel, ficarao os orgaos que
exercem “atividades meios”, de administracao ge-
‘ral ou nao;

c) no terceiro nivel, ficarao os oérgaos que
exercem “atividades fins”.

II — Os o6rgaos que exercem “atividades
fins” serao grupados — apenas por proximidade
P

>

(1) Orgio “eolegial” é todo aquéle no qual o poder
de decisdab cabe em partes iguais a todos os seis compo-
‘hentes ao contrario dos demais o6rgaos nos quais o noder
tde decisdo ¢ concentra numa sé pessoa.

~— segundo certas afinidades existentes entre
éles, a critério de quem planejar o organograma.

Achamos, entretanto, contrariando a teoria da
organicidade da direcao que o dirigente de uma
reparticdo, emprésa, etc., pode ser representado
por uma linha de grossura dupla da de subordina-
¢ao — que da idéia nitida, evidente, de uniperso-
nalidade. Assim, levada esta parte em considera-
cao, seria preciso incluir nas normas para desenhar
organogramas mais uma convencao: a linha dupla
para demonstrar unipersonalidade.

Outro fato nao citado, mas, muito comum
— o dos érgaos do Servico Publico de existéncia
sem criacdo legal — de representacdao obrigatéric
nos casos de levantamento para reorganizacéac,
achamos que deva ser convencionada por uma
linha sinuosa continua com as representagdes das
linhas reais (subordinagdo, coordenacao, etc.).

A linha sinuosa continua, pela quebra de estética

do grafico, chama a atencao permanentemente para
a correcao da anormalidade. Assim, teriamos mais
uma convencao: a linha sinuosa continua para os
orgaos sem criacao legal.

Exemplo de organizacao: a da Biblioteca
do D.A.S.P. :

Turma de Aquisicao .
Turma de Catalogacido e Classi-
ficacao.

CHEFIA
Turma de Empréstimo
Turma da Referéncia,

Servico de Intercambio de Catalogagae

CARTAS FUNCIONAIS

Carta funcional é um organograma no qual
se incluem as funcoes de cada érgao, dentro do
retangulo respectivo, que alguns autores chamam
também de funcionograma.

Os organogramas devem mostrar a ossatura
da instituicdo com as linhas de autoridade e con-
tréle. As cartas funcionais devem mostrar as atri-
buigdes legais e mais aquéles trabalhos realizados
pela instituicao, superposta aquela ossatura, deixan-
do ver, também, claramente, as linhas de autori-
dade e contréle.

O organograma é simples. A carta funcional
é complexa.

A carta funcional é indispensavel nos traba-
lhos de levantamento, planejamento e implanta-
cao, sendo que neste Gltimo caso, sempre apare-
cem duas cartas funcionais: antes e depois da
implantagao da reforma.

s
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Na fase do levantamento as cartas funcionais
sdo usadas para mostrar :

a) fungoes legais;

b) funcdes nao autorizadas legalmente;

c¢) funcoes importantes;

d) funcoes pouco importantes;

e) funcoes importantes negligenciadas;

f) duplicidades de funcGes, no préprio
orgao, ou com outros;

g) funcoes subdivididas e que deveriam ser
reunidas;

h) funcoes distribuidas sem logica;

i) subordinacdo inadequada;

j) grupamento de atividades inadequa-
das, etc.

As cartas funcionais sao obrigatérias no pla-
nejamento e servem de comparaciao com a situa-
cao atual. Algumas instituicoes usam mostrar seu
organograma por serem mais compleétas, pois, dan-
do logo\uma visdo das atribuicoes dos 6rgaos,
mostram, da mesma forma, a linha de estrutura
da hierarquia e do contréle.

A carta funcional, o organograma, o fluxo-
grama, e o harmonograma sao os graficos de orga-
nizacdo que mais interessam ao nNoOSSO CuUrso.
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Notas sébre Legislagdo de Pessoal

A Revista do Servigo Publico inicia
neste a publicacao de algumas notas desti-
nadas a divulgar a legislacao de pessoal
relativas aos servidores publicos, com as
recentes altéracoes que tém sido adotadas.
Breves comentarios acompanham as trans-
cricoes e referéncias ao texto da lei, possibi-
litando, assim, mais cémodo éstudo da ma-
téria, pois que os conceitos, vazados em lin-
guagem simples e direta, dispensam a con-
sulta a compéndios e outras fontes nem sem-
pre disponiveis ho momento em que faz
necessario solver de pronto uma davida li-
geira. Decalcadas nas simulas de aula do
Curso de Legislacao de Pessoal, dos C. A. do
D. A. S. P, as notas que compoem a série
que iniciamos neste nimero, conservam sua
feicao original, quanto ao estilo didatico
e o carater de iniciacdo com que o assunto
foi tratado pelos professéres Toméas de Vi-
lanova Monteiro Lopes e Pedro Augusto
Cisneiros.

NOMEACAO E ADMISSAO
NOMEAGAO

Conceito: Nomeacao é o ato da autoridade
competente pelo qual é conferido um cargo ptblico
a alguém.

Requisitos para a nomeacao regular

A fim de que possa haver a nomeacao re-
gular para um cargo é necessario sejam preenchi-
dos diversos requisitos.

Em primeiro lugar mister se faz que o cargo
esteja vago e tenha dotacdo.

Quando a nomeacdo for feita para vaga re-
sultante de falecimento, a pessoa nomeada nao
podera entrar em exercicio antes de decorridos
trinta dias do falecimentec (§ 1.° do art. 186 do
E. F., com a redacdo dada pelo D. L. 3.768, de
2-10-41).

Por outro lado, o ato de nomeacao deve ser
expedido pela autoridade competente para fazé-lo.

O Presidente da Reptblica é a autoridade
competente para prover os cargos publicos federais,
em face do que dispée o art. 87, item V da Consti-
tuicdo e o art. 11 do Estatuto dos Funcionarios, o
primeiro assim redigido:

“Art. 87. Compete privativamente ao
Presidente da Reptblica:

V — prover, na forma da lei e com as
ressalvas estatuidas por esta Constituicéo,
os cargos publicos federais;”

Porém, os cargos integrantes das Secréetarias
da Camara dos Deputados, do Senado Federal, do
Tribunal de Contas e dos Tribunais Eleitorais, do
Trabalho e da Justica Comum Fedérais sdo provi-
dos pelos respectivos Presidentes.

A nomeacao deve ainda obedecer a forma pres-
crita em lei.

Por sua vez, para que uma pessoa possa ser
nomeada para cargo publico federal deve satis-
fazer os seguintes requisitos exigidos pelo art. 13
do E. F.:

I) Ser brasileiro.

A prova pode ser feita pela apresentacao dos
seguintes documerntos:

a) certiddo de nascimento;
~ b) certificado de reservista;
c) titulo de naturalizagao.

A respeito da nacionalidade brasileira e de
sua perda devem os alunos consultar os arts. 129
e 130, da Constituicdo e a Lei n° 818, de 18 de
setembro de 1949, publicada no Didrio Oficial de
19 de setembro de 1949, a qual regulou a aquisi-
cao, a perda e a reaquisicao da nacionalidade e a
perda dos direitos politicos.

II) Ter completado 18 anos de idade.

Este requisito pode ser comprovado com a cer-
tidao de nascimento. :

De acordo com a circular 8/37, da Secretaria
da Presidéncia da Republica, a certiddao de nasci-
mento ou de idade pode ser suprida pelos seguin-
tes documentos, desde que, dos mesmos, conste a
declaracao do ano:

1) certidao de batismo para os nascidos ante-
riormente a 1889;

Q) certiddao de casamento;

3) justificac@o judicial na forma do Decreto
n° 3.607, de 10 de fevereiro de 1886;

4) caderneta ou certificado de reservista;

5) titulo de eleitor, desde que n&o seja pro-
veniente de alistamento ex-officio;

6) titulo declaratério de naturalizacio;

7) documento de isencdo ou quitagdo do
servico militar obrigatério;

8) diploma ou titulo cientifico de estabeleci-
mento oficial; e

9) certidao, de inteiro teor, de qualquer dos
documentos indicados extraida de processos em
andamento ou arquivados em repartigoes publicas
federais, estaduais ou municipais ou em estabeleci-
mentos oficiais de ensino.
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III) haver cumprido as obrigacGes e os en-
cargos para com a seguranca nacional.

Ver o art. 181, e seus paragrafos, da Consti-
tuicao e o D. L. 9.500, de 23-7-46 e Lei 439, de
18-10-48 — Diario Oficial respectivamente de 25
de julho de 1946 e 27-10-48.

Comprova-se essa exigéncia mediante:

1) Certificado de Alistamento Militar até 20
anos.

2) Certificado ou Caderneta de Reservista;

3) Certificado de Isengdo do Servico Mi-
litar.

IV) Estar no goézo dos direitos politicos.

Sao direitos politicos aquéles que a Constitui-
cao e as Leis atribuem a brasileiros, principalmente,
o de votar e ser votado.

Ver a respeito o art. 135, da ConstituicZo e a
Lei 818, ja citada nesta sGmula.

V) Ter bom procedimento.

Comprova-se mediante félha corrida ou ates-
tado de boa conduta passado por dois funciona-
rios.

VI) Gozar de boa satde.

Comprova-se com o exame de sanidade e
capacidade fisica.

Ver a respeito os seguintes Decretos-lei:

7.319, de 14 de fevereiro de 1945.
8.384, de 17 de dezembro de 1945.
9.016, de 23 de fevereiro de 1946 (art. 1.9).
9.320, de 3 de junho de 1946 (art. 1.°)

modificado pelo de n.° 9.622, de-2 de setembro
de 1946.

VII) Possuir aptidio para o exercicio da
funcao.

VIII) Ter-se habilitado préviamente em
concurso salvo quando se tratar de cargos isolados
para os quais nao haja essa exigéncia;

. De um modo geral, os concursos sao realizados
pelo D. A. S. P.

Leis posteriores ao E. F., porém, dispensaram
para determinadas carreiras a exigéncia do con-
cursc, substituindo-o, as vézes, por cursos.

Assim, o ingresso na carreira de Diplomata
estd regulado pelo D. L. n.° 9.032, de 6 de marco
de 1946. O referido ingresso é feito mediante
concurso de provas realizado pelo Instituto Rio
Branco, do Ministério das Relacoes Exteriores, ou
por uma selecdo entre candidatos aprovados nos
exames finais do “Curso de preparaciao a carreira
de Diplomata”, do mesmo Instituto.

O provimento na carreira de Comissario de
Policia, de acérdo com a Lei n° 705, de 16 de
maio de 1949, é feito da seguinte forma:

“... um térco por concurso de provas e ti-

tulos e dois tercos pelos alunos habilitados no
Concurso de Comissario de Policia da Escola de

Policia do Departamento Federal de Seguranca
Pablica”.
O ingresso na carreira de Oficial Administra-

tivo é feito, na forma do Decreto-lei n.% 8.700, de
17 de janeiro de 1946.

50% das vagas, mediante concurso; os
outros 50% mediante nomeacao de ocupan-
tes da classe final da carreira de escritura-
rio.

O ingresso na carreira de Bibliotecario, de
acérdo com o disposto na Lei n.® 705, de 16 de
maio de 1949, é feito mediante a nomeacac de
ocupantes da classe final da carreira de Bibliote-
cério Auxiliar, portadores do curso oficial de Bi-
blicteconomia.

IX) Ter atendido as condicoes especiais
prescritas para determinados cargos ou carreiras.

As condicGes a que se refere éste artigo di-
zem respeito a conclusao de curso superior, ou a
satisfac@o de exigéncias especiais determinadas em
leis ou regulamentos.

Modalidades:

De acordo com o art. 14 do E. F. as nomea-
coes sao feitas:

a) para estagio probatério, quando se tratar
de cargo publico de provimento efetivo, isolado ou
de carreira e ainda que preenchido por concurso:

b) em comiss@o, quando se tratar de cargo
isolado que, em virtude de lei, assim deva ser pro-
vido; e

r) interinamente:

1) no impedimento do ocupante efe-
tivo do cargo isolado; e

2) em cargo vago de classe inicial de
carreira, para o qual nao haja candidato
legalmente habilitado.

De acordo com o que dispoe o § 1.° do art. 17
do E. F. o funcionario ocupante de cargo de car-
reira nao podera ser provido interinamente em ou-
tro cargo de carreira.

Determina, ainda, o E. F. que, apdés o encer-
ramento das inscricoes, as nomeagoes interinas so
poderdo recair em candidatos inscritos, condicao
que nao sera exigida para o preenchimento de
claro de lotac2o de 6rgao sediado em Estado onde
nao houverem sido abertas as inscricoes. Nestes
casos o interino nao podera ser removido nem ter
exercicio em reparticao ou servico sediados em
outra localidade (§§ 6.2 7.° e 8.° do art. 17, do
E. F, com a redacdao dada pelo D. L. 6.558, de
5 de junho de 1944).

Sobre nomeacé@o interina ver, também, a Lei
n? 1.110-A, de 24 de maio de 1950, D. O. de 30
de maio de 1950, regulamentada pelo Decreto
n° 28.424, de 27 de julho de 1950.

A respeito da nomeacao de ex-combatentes
ver a Lei n° 1.147, de 25 de junho de 1950, pu-

blicada no D. O. de 7 de julho do mesmo anc
(art. 3.9).
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Efeitos:

Sao efeitos da nomeacdo:

1.°) atribuir, condicionalmente, o cargo 2
determinada pessoa, a qual, porém, nao esta obri-
gada a aceita-lo e s6 se investe no mesmo me-
diante a posse; e

2°) fixar o inicio do prazo concedido para
tomar posse, que comeca a ser contado a partir
da data da publicacdo do ato de nomeac@o no
Diério Oficial (art. 29 do E. F.).

Admissao:

Admissdo é o ato da autoridade competente
pelo qual é conferida a uma pessoa uma funcéo
de extranumerario.

O pessoal extranumerario compreende qua-
tro modalidades distintas, a saber:

Contratado
Mensalista
Diarista
Tarefeiro

A admissao em cada uma dessas modalidades
se processa de modos diferentes.

A admissao do contratado, como o nome
mesmo indica, é feita mediaute a assinatura de um
contrato bilateral entre o interessado e o Govérno
da Republica, representado, no ato, em geral pelo
Diretor da Divisao do Pessoal do respectivo Minis-
tério.

Os contratos nao poderdo ser feitos por pra-
zo superior a 4 anos.

Sobre o grocessamento da admissao do con-
tratado ver o Capitulo II (arts. 16 a 24), do De-
creto-lei n° 5.175, de 7 de janeiro de 1943, pu-
blicado no D. O. de 8 de janeiro de 1943, repro-
duzido no D. O. de 21 de janeiro de 1943 e reti-
ficado no D. O. de 5 de marco de 1945, com as no-
vas redacoes dadas aos arts. 21 e 22, pelo D. L.
5.688, de 22 de julho de 1947, publicado no D. O.
de 24 do mesmo més.

A admissao do mensalista é feita mediante
portaria individual baixada pelo chefe da repar-
ticao a que pertencer a Tabela.

Normalmente, as admissoes * dependem de
prova de habilitacdo realizada pelo D. A. S. P. e
sdo feitas nas referéncias iniciais das séries fun-
cionais.

No entanto estas normas tém excecoes permi-
tidas pelo D. L. 5.175-43.

Ver a respeito do assuntoc o Capitulo III do
Decreto-lei n.° 5.175, de 7 de janeiro de 1943,
(arts. 27 a 32), com as redacoes dadas aos arts. 30,
31 e 32, pelo D. L. 8.201, de 21 de novembro
de 1945, publicado no D. O. de 24 do mesnmo més.

No entanto, cumpre ressaltar que o proces-
samento dessas admissoes s6 prevalece para as
reparticoes que dispoem de Tabelas proprias.

Esta observacao se prende ao fato de o art. 21
da Lei n.° 488. de 15 de novembro de 1948 haver
determinado a existéncia de uma Unica Tabela de
Extranumerario-mensalista em cada Ministério, com
excecao das repartigoes regionais, de carater indus-
trial.

Assim, conforme vém dispondo os decretos
que aprovam as diversas Tabelas Unicas a admis-
sao do mensalista (quando se tratar de Tabela
Unica) é feita por portaria do Ministro de Estado.
O processamento dessas admissoes, porém, ainda
nao esta regulamentado.

As admissoes de diaristas sao feitas por por-
taria do chefe de servico que possua Tabela Numé-
rica de Diarista, respeitado o limite do crédito
proprio, o nivel de salario e o nimero de fungoes
fixado na respectiva Tabela.

As admissoes dos diaristas poderao ser feitas

por meio de portarias coletivas. (Ver a respeito
os artigos 33 a 35, do D. L. 5.175-43).

A admissao do Tarefeiro é.feita pelo chefe de
servico, respeitado o limite de crédito proprio e
mediante indicacdo de trabalho, fixacao de prazo,
minimo e maximo de producdao e condigoes de
execucao, acabamento e pagamento.

As admissoes de tarefeiro também podem ser
feitas em portarias coletivas. (Ver, sobre o as-
sunto, os arts. 37 e 38, do ja mencionado D. L. na-
mero 5.175-43).
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Principios e Problemas de Govérno

CAPITULO V

Problemas da regulamentacao da ind:stria, do
trabalho e do bem-estar social

Nem o individualismo sem restri¢coes, nem o
socialisino cu uma das formas modificadas désse
Ultimo — o bolchevismo e o fascismo — falaram
ao coracao do povo dos Estados Unidos. O
regime individualista e capitalista do século de-
zenovz vem sofrendo, porém, uma série ininter-
rupta de medidas de regulamentacdo oficial. Em-
bora seja impossivel tratar, dentro do escopo ou
tendo em vista o proposito desta obra, de todas
as providéncias tomadas com o intuito de regula-
mentar o trabalhe, a industria, e s condicoes so-
ciais em geral, pode-se sintetizar aqui algumas ten-
déncias, caracteristicas e problemas ligados ao
movimento em prol do contréle oficial como sin-
toma da modificacao dos conceitos relativos aos
fins e aos propositos do Govérno.

Regulamentacao das atividades privadas em
geral e do comércio

A regulamentacao das atividades privadas e
do comércio em geral nos Estados americanos —
além do controle exercido sobre os servicos de
utilidade publica e que s6 sera examinado num
outro capitulo (1) foi muito ampliada (I) por
meio da medida de concessao de licenca para a
organizacao de corporacoes (II), pela supervisdo
especial de certos setores de atividades como o
dos bancos e companhias de seguro e (III) pelas
medidas tomadas com o objetivo de manter con-
dicoes justas no campo do comércio e da con-
corréncia.

A concessao de licenca para a formacao das
corporacoes — O que era antigamente da com-
peténcia do legislativo — tornou-se mais tarde
objeto de leis ordinarias, pelas quais as licencas
podem ser concedidas pelo secretario de estado
ou outra autoridade qualquer. Era costume esti-
mular a formacao das emprésas désse tipo, exigir

(1) Vide capitulos VI e VII.

CHARLES GROVE HAINES (Professor de Ciéncia

Politica da Universidade da California)
B

BERTA MOSER HAINES

(Traducao de Espirito Santo Mesquita).

(Continuacao)

das mesmas um pequeno numero de requisitos e
conceder as necessarias licencas para um periodo
de muitos anos ou mesmo em carater permanente.
Cobrava-se uina taxa ou cota, acontecendo mesmo
que alguns Estados chegaram a obter grandes ren-
das com ésse processo, adotando uma politica li-
beral de licenciamento. Uma licenga concedida
por um Estado dava a emprésa o direito de exer-
cer a respectiva atividade em outros, respeitadas
certas condicOes estabelecidas para as corporacées
estrangeiras. Muito embora as licencas para a
formacao de corporacoes possam ser revogadas
por meio de um mandato, o de quo warranto,
em face do possivel abuso da forca que possuem,
o processo é de natureza judicial, de dificil apli-
cacao na pratica e raramente empregado pelas au-
toridades dos Estados. Tem-se porém formulado
ultimamente, com base em dispositivos constitu-
cionais e por forca de outras leis, exigéncias e
requisitos mais severos para a formacao dessas
corporacoes, principalmente no que dizem res-
peito as licencas por prazos muito longos e a
outros privilégios especiais freqiientemente con-
cedidos as empreésas.

Criou-se posteriormente uma barreira contra
a fundacao de companhias destinadas a venda de
titulos, acoes etc., com a aprovacao das “blue sky
laws”, que vedam a concessiao de licencas para
explorar uma atividade dentro de um Estado sem
a devida autorizacao de uma autoridade estadual.
Essas leis exigem informagOes a respeita das con-
dicoes financeiras e os bens da corporacao que de-
2ja emitir acées. As leis geralmente exigem que
os tituloc sejam classificados em grupos de acor-
do com o geu carater mais ou menos especulativo
para que o capitalista ou o individuo que deseja
adquirir titulos possa avaliar qual a espécie que
estd realmente comprando. Essas medidas servi-
ram de meio de controle para evitar certas frau-
des grosseiras no- setor da emissao e venda de
acoes sem valor, — mas a crise da bodisa em 1929
mostrou como podiam ser ineficazes essas leis
como me:!os de defesa do puablico contra a emis-
cao fraudulenta de titulos pelas grandes empré-
sas e consdreios.

As emprésas bancarias e de seguros foram
consideradas como de utilidade pablica em sua
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natureza, cercando-as desde entdao de medidas es-
peciais a fim de proteger o publico. As compa-
nhias que exploram ésses dois ramos estavam su-
jeitas a fiscalizacdo e ao controle de uma comis-
sao ou de um agente do Estado cuja funcéo era a
de verificar se as leis eram cumpridas. A falén-
cia de milhares de bancos de ambito estadual e
nacional durante o periodo da depressdo revelou,
porém, a ineficiéncia dessas leis reguladoras das
atividades bancéarias e também da supervisao do
Estado sobre um sistema bancario imperfeito.
Certas unidades federadas adotaram entdo medi-
das de ampliacao das respectivas regulamentacées
bancérias, exigindo que os estabelecimentos dessa
espécie mantivessem uma reserva que se des-
tinava a garantir o reembodlso dos depositantes
em caso de [aléncia. As medidas destinadas a
proteger os depodsitos feitos nos bancos de am-
bito estadual foram, porém, inoperantes, fracas-
sando totalmente durante a depressao. “A pro-
pria condicdo do fundo”, manifestou-se a Suprema
Corte de Nebraska, “era uma ameaca e um pe-
rigo em vez de ser um fator de estabilizacao”
G271

Os Estados pretendiam evitar a fraude, ga-
rantir a seguranca da administragao e impor o
pagamento de juros razoaveis. Com a medida de
exigir licenca para funcionamento e a de impor
fiscalizacoes previstas em lei, aos estabelecimentos
bancérios, os 6rgaos estaduais muito fizeram no
sentido de proteger os capitais investidos em se-
guros e de inspirar confianca publica no setor dos
negocios.

Além das regulamentacoes ordinarias relati-
vas as concessoes de licenca, muitos Estados to-
maram medidas destinadas a impedir a criacao
de monopdlics e evitar a concorréncia desonesta.
As disposicoes estatutéarias tiveram um duplo ob-
jetivo: primeiro proteger os homens de negécios
contra os processos ilegais de concorréncia e, se-
gundo, defender o publico contra o comércio deso-
nesto e fraudulento.

As leis antitrustes abrangem, em varios Esta-
dos, uma grande variedade de processos conside-
rados perniciosos no campo dos negocios. Entre
as leis aprovadas com ésse objetivo, a principal
é a que proibiu os monopdlios, os cartéis, os acor-
dos ou entendimentos que pudessem redundar em
restricoes as atividades comerciais e a concorrén-
cia, com o conseqiiente contréle dos precos, fi-
xando-lhes um padrao, fazendo discriminagoes lo-
cais, limitando a producao, promovendo a divisao
do territério ou impondo limitagoes as vendas.
Muito embora os monopdlios e os acdordos desti-
nados a resiringir o comércio estejam en juadra-
dos no principio da concorréncia desonesta, pa-
receu necessario aprovar leis especiais segundo
as quais podia perfeitamente existir uma “concor-
réncia razoavel”, leis estas que apoiavam a dou-
trina da “livre e honesta concorréncia” como di-
reito natural do povo.

(2) Vide a monografia de D. McCahan em The
Annals da American Academy of Political and Social
Science (margo de 1927),

E’ dificil resumir as leis que tratam do te-
ma “concorréncia desonesta”. A proibicdo dessa
espécie de atividade é usualmente acompanhada
de leis que proibem a formacgao de cartéis e acor-
dos que redundam em restricoes ao comércio. Re-
centemente, os estatutos trataram mais completa
e especificamente destas praticas que estao sendo
classificadas sob o titulo de “concorréncias deso-
nestas”. Como resultado da experiéncia dos ulti-
mos dez anos, quase todos os Estados aprovaram
leis e regulamentos relativos aos monopdlios e
contra as restricoes ao comércio ou as discrimina-
coes injustas de preco. Na maioria dos Estados
tem-se procurado tratar de todas essas trés modali-
dades de processos ilegais no campo dos nego-
cios (3). Ha uma séria tendéncia para colocar
fora da lei todos os entendimentos levados a
efeito com o intuito de restringir o comércio, de
limitar a producao, de fixar precos ou de evitar a
concorréncia. Prevé-se geralmente uma penalida-
de pela violacao do estatuto e ndo muito raramen-
te o Procurador-Geral se vé encarregado de exe-
cutar a lei por meio de processo criminal, utili-
zando o mandato de quo warranto ou por meio de
outras medidas contra as combinacoes criminosas.
E’ muito conhecido o fato de que ésses estatutos
raramente sao cumpridos nos Estados. O espan-
toso aumento das grandes corporacoes (que eram,
via de regra, grandes monopdlios nos respectivos
campos de acao), durante o Gltimo meio século,
revelou a impraticabilidade das medidas tomadas
com o intuito de regular as atividades industriais,
medidas essas que eram realmente tomadas espar-
samente por quase cinqlienta diferentes legisla-
tivos.

Regulamentacao pelo Govérno Federal

O primeiro esférgo significativo da parte do
Govérno Federal para regulamentar os negdécios
foi feito com a aprovacao do Interstate Com-
merce Act de 1887 e com o Sherman Anti-Trust
Act de 1890. A natureza da primeira lei sera
examinada quando for estudada a questao da
extensao do controle federal sobre as estradas de
ferro e outras utilidades ptblicas (4); a tltima
foi a culminacdo de um movimento antimonopo-
lista que teve inicio nos Estados e visava proibir
todos os contratos e conchavos que redundassem
em restricoes ao comércio punindo os violadores
com multas e outras penas. A fé na concorréncia
desenfreada e livre a interferéncia do Govérno
nao foi logo sériamente abalada com a aprovacao
dessas leis.

Durante a administracdo de Theodore Roo-
sevelt, porém, uma série de investigagoes revelou
a existéncia de espantosa corrupgao e desonesti-
dade no setor das grandes emprésas. A vista das
provas obtidas, féz-se um novo esférco para exe-
cutar a lei antitruste de Sherman, surgindo logo
am outro nidmero de casos com relacao aquela

(3) Harvard Law Review. (novembro de 1933) vol.
XLVII, pag. 105.

(4) Inframencionado, pag. 134.
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lei. Foi nesta época que a Suprema Corte apli-
cou “o principio da razdo” na interpretacdo da
lei, sustentando que a Lei Sherman s6 condenava
as medidas de restricao desarrazoada ao comércio.
Era funcdo do Estado, porém, discernir entre o
“bom” e o “mau” truste.

A excucdo da Lei Sherman, a par da cres-
cente atividade dos Governos estaduais no setor
a que ela se refere, teve freqlientemente por con-
seqiiéncia apenas simples modificacdes da forma
de organizacdo das emprésas com a preserva-
cdo de grande numero de praticas nocivas con-
denadas pela opinido pablica. Em alguns casos,
isto provocou uma agdo tao drastica que os in-
teressados pelas emprésas atingidas por essa acao
apelaram para os tribunais e obtiveram sua pro-
tecdo, invalidando-se por isso as medidas. até
entdo contra elas adotadas. Criou-se uma situa-
céo de incerteza porque as corporagoes achavam
que era impossivel saber adiantadamente quais
eram os seus direitos e privilégios em face da
lei, iniciando-se entdao um movimento em prol da
formacdo de comissdes industriais cuja funcao de-
veria ser a de conceder licencas e definir, de acor-
do com as leis gerais, as condigoes em que as
emprésas podiam funcionar nos Estados ou néles
operar por meio de suas agéncias. Idéntica incer-
teza a respeito do controle s6bre as corporacoes
que operavam no setor interestadual, incerteza
essa decorrente da maneira por que era executada
a Lei Sherman, preparou o caminho para duas
novas leis: o Federal Trade Commission Act e o
Clayton Act.

A lei de criagao da Comissdao Federal de
Comércio ndo s6 colocou a margem da lei os pro-
cessos desleais de concorréncia comercial como
também mandou que a Comissao tomasse as
necessarias providéncias para que os individuos,
as sociedades ou as emprésas ndo usassem tais
processos, nao lhe dando porém competéncia pa-
va fiscalizar os bancos ou as organizagoes comuns
de transportes. A Comissdo foi autorizada n
expedir, depois da necesséria citacdo e audiéncia,
ordens de suspensao da pratica de atos desones-
tos, cabenco, se necessario, aos tribunais executar
tais ordens.

A proibicdo dessas praticas desonestas es-
tendeu-se mais tarde por varios artigos da Lei
Clayton, que considerou criminosa qualquer pessoa
que, empenhada em atividades comerciais, dis-
criminasse o preco para diferentes compradores
de mercadorias vendidas para uso, consumo ou
revenda dentro do territério jurisdicional da
Unido, desde que dessa discriminacdo pudesse
advir a diminuicdo substancial da concorréncia
ou a possibilidade de criacao de um monopélio.
Considerava essa lei ilegal o ato de qualquer pes-
soa que, empenhada em atividades comerciais,
arrendasse ou vendesse mercadorias, patenteadas
ou nao, fixasse o preco ou a porcentagem de des-
conto com a condicdo de que o arrendatario ou
o comprador nao adquirisse os mesmos artigos a
um competidor, arrendamento ou venda que
poderiam contribuir substancialmente para dimi-
nuir a concorréncia ou criar um monopdlio. As

organizagbes agricolas ou horticolas assim como
os sindicatos operarios estao, por um artigo espe-
cial da lei, livres dessas exigéncias, muito embora
os tribunais anulassem as clausulas que abriram
excecao para o operariado relativamente a essas
exigéncias achando que elas estavam em desa-
cordo com igual clausula de protecao contida na
Décima Quarta Emenda. Em vez de definir espe-
cificamente o que é concorréncia desonesta, o Con-
gresso condenou de modo geral os processos des-
leais deixando que a Comissao Federal de Comér-
cio determinasse quais eram as praticas nocivas.
O trabalho da Comissao foi consideravelmente
restringido pelos tribunais devido ao fato de que
éles insistiram no direito de dar a definicao final
e autorizada de métodos “nocivos” e fazer substi-
tuir o parecer da Comissao pelos seus préprios
no que dissesse respeito_ao valor ou mérito das
provas apresentadas.

As leis Sherman e Clayton sao dz certo mo-
do definicdes de um principio do direito comum,
de acordo com o qual “os acordos tendentes a
fixar precos ou controlar o mercado podem ser
anulados e considerados desprovidos de valor

- como medida de restricao ao comeércio”. De

acordo com ésse principio a Comissdao e os tri-
bunais desenvolveram a doutrina de concorréncia
desonesta, baseando-a em grande parte na tese
de que as regras dos negdcios e os acordos nao
devem ser absurdos ou prejudiciais a politica pu-
blica. O efeito geral da execucao do Trade Com-
mission Act foi o de impor restricoes as praticas
comerciais que envolvessem falsa informagao, frau-
de ou falsificacao, métodos de coacao ou de res-
tricao ao comércio.

Durante os ultimos anos a Comissao auxiliou
os interessados, tanto os do setor do comércio
com os da ind(stria, a determinar os métodos
honestos de negdcios, incitando-os a poé-los em
vigor por meio de entendimentos e concesstes mu-
tuas.

Foram aprovadas numerosas leis estaduais
que condenam os processos desonestos, chegando
entdo os tribunais, federais ou estaduais, a con-
clus@o de que, no processo competitivo, o individuo
tem direitos que, sejam ou nao considerados como
inerentes a sua pessoa conferirao o direito de
serem protegidos, concluindo também que as pra-
ticas desonestas, tanto para o prejudicado como
para o publico devem ser declaradas ilegais e
serem portanto evitadas por meio de processos
judiciarios em geral.

Com o desenvolvimento dos grandes ccnsér-
cios destinados a controlar e monopolizar a in-
dastria, da energia (pelo menos dentro de gran-
des areas) e c fracasso ou impoténcia das auto-
ridades estaduais para resolver a questio, o Con-
gresso estabeleceu em 1920 a Federal Power
Commission composta a principio dos secreta-
rios da Agricultura, do Interior e da Guerra.
Esta Comissao foi reorganizada em 1930. tendo-
lhe sido ent@o conferida maior autoridade para
controlar a producao de energia em usinas cons-

.

truidas em terras do Estado ou a margem de
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cursos navegdveis. Por meio de um processo de
licenciamento, pode a Comissdao determinar as
taxas, a qualidade dos servicos e a emissdo de
titulos pelis emprésas empenhadas em produzir
e formar férca elétrica dentro da orbita de sua
jurisdic@o.

Em face da necessidade de regular.entar, em
todo o pais, o comércio e a indlsiria, tendo em
vista a promocao da melhoria das condigoes de
trabalho, o Congresso aprovou, em 1933, leis que
abrandaram certas disposicoes restritivas das Leis
Sherman e Clayton. Muito embora continuem
ainda fora da lei os monopolios criados para con-
trolar os precos e obter lucros excessivos, deve-se
aprovar as combinacgoes feitas com o objetivo de
promover acordos destinados a propiciar a esta-
bilizacdo das condicdes de trabalho na indastria,
impedir o pagamento de salarios desarrazoada-
mente baixos e promover a moralizacao dos ne-
gocios.

Os esforcus empregados pelos governes esta-
duais para regulamentar as atividades privadas
¢ as industciais,. quer considerando-as como de
vtilidade puablica ou regulando-as, quer restauran-
do a concoriérncia por meio de contréle de seus
movimentcs (para evitar a criacdo e a exglora-
cdo de cadeias de emprésas) vem enfrentando
os obstaculos que a Suprema Cérte levanta em-
pregando as expressoes “processo justo” e “igual
protecao” con‘idas na Décima Quarta Emenda.

Uma lei de Oklaoma declarou que a fabrica-
¢ao, a venda e a distribuicao de gélo eram maté-
ria de nterésse publico, dispondo portanto que
ninguém poderia explorar ésse ramo de negdcio
sem ter préviamente procurado obter a necessaria
licenga da comissao estadual. Nenhun:a licenca
poderia, porém, ser concedida se nao houvesse
prova concreta de que a emprésa candidata a li-
cenca era de fato necessaria ou se as fabricas ja
em funcionamento estivessem suprindo perfeita-
mente o mercado. A Suprema Corte dos Estados
Unidos considerou, porém,.nula essa lei, baseando-
se no argumento de que a indtstria do gélo era par-
ticular e nao publica e que a regulamentacao esta-
tal nao pode restringir “os direitos de empenhar-se
o individuo em atividades privadas que estejam
dentro da lei”. Sustentou, além disso, que o obje-
tivo do Estado nao era o de estimular a concorrén-
cia mas sim o de evitd-la; ndo era o de regulamen-
tar os negécivs mas, sim, o de impedir que outras
pessoas os explorassem. De acordo com o parecer
do Ministro Sutherland, “the privilege is embed-
ded in our constitucional system that these and
certain essentials of liberty with which the state
es not entitled to dispense in the interest of
experiments” (5). Para os juizes que discorda-
ram dessa tese, um abastecimento regular de gélo
pode, em certas circunstincias, ser considerado
tao necessario a vida quanto a agua, o gas, a eletri-
cidade e portanto sujeito a regulamentacio do
Estado. :

(5) New State Ice Company x Liebmann, 285 1J. S.
262 (1932).

Certo ou errado, diz o Ministro Brandeis:

“Muitas pessoas pensam que as principais
causas (da depressao economica) foi a concor-
réncia desenfreada. Manifesta-se cadae vez mais
a davida de ser ou nao econdmicamente ou mo-
ralmente certa a tese de que se pode permitir
que os homens se dediquem a certos ramos de
atividades industriais que ja estdo mais do que
suficientemente explorados. Justificando essa da-
vida, os homens apontam para o excesso de ca-
pacidade de nossos estabelecimentos fabris, ex-
cesso esse resultante de uma expansdao que nao
correspende so aumento da capacidade de consu-
mo do povo. Sustentam que pelo aperfeicoamen-
to dos métodos de manufatura —- aperfeicoa-
mento éste possibilitado pelo progresso da cién-
cia, pelas invengoes e pela grande acumulacao de
capitais — mnossas induastrias poderdo produzir
de trinta a cem por cento mais do que se
consumia mesmo em tempos de flagrante prospe-
ridade, ¢ que a atual capacidade excedera, por
muito tempo, as necessidades industriais. Todos
concordan: que as irregularidades no campo do
emprégo — um dos nossos piores males — nao
podem ser eliminadas a nao ser que se consiga
estabelecer um pouco mais de equilibric entre a
producao e o consumo. Muitos insistem que de-
ve existir uma forma qualquer de controle eco-
némico. HAa muitas propostas de estabilizacao.
Alguns homens inteligentes e de grande experién-
cia insistem que todos os projetos de estabilizacac
e limitaca@o serao inGteis a menos que o equivaleate
a um atestado da conveniéncia ou da necessidade
publica seja considerado requisito indispensavel
para emprégo de novos capitais numa industria
cuja capacidade ja excede as necessidades de pro-
ducao” (6).

Para v Ministro Brandeis pareceu ser essen-
cial que a comunidade, por meio de seus 6rgdos
legislativos e administrativos, exerca um controle
mais severo e mais extenso sobre as industrias
que interessem mais de perto o bem-estar pa-
blico.

Flérida cobra um imposto extra pelo privi-
légio de manter cadeias de lojas, impoOsto éste
fixado a tanto por loja, sem levar em conta porém
o volume de seus negdcios. Esse imposto é aindc
majorado progressivamente de acérdo com o ni-
mero de lojas mantidas pelos respectivos proprie-
tarios. Foi porém considerada nula a parte da lei
que criava um impoésto mais pesado por loja, im-
posto ésse cobrado ao proprietario cujas casas
estivessem espalhadas por diferentes condados,
argumentando o judiciario que essa medida im-
plicava num método injusto de discriminagéo.
(7) Discordando dessa tese, proferiu Brandeis o
seguinte parecer :

“HA uma crenca generalizada de que o de-
semprégo existente é o resultado, em grande par-
te, da grande desigualdade na distribuicao da
riqueza e das rendas, desigualdade esta que as

(6) 285 U. S. 280.
(7) _Liggett Company x Lee, 288 U. S. 517 (1933).
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gigantescas corporagoes fomentam; de que, devido
@0 contréle que uma minoria exerce por meio des-
sas gigantescas corporacoes, paralisou-se a inicia-
tiva e o esforco individual destruindo-se a capaci-
dade criadora ou inventiva, diminuindo a felicida-
de do homem; de que a nossa verdadeira prospe-
ridade no passado nao foi produto das grandes
emprésas, mas sim, da coragem, da energia e dos
recursos do homem do povo; de que s6 se pode
restaurar a confianca em nosso futuro e acabar
com a atual miséria, libertando do controle cas
grandes emprésas a capacidade de tantos indivi-
duos agora anonimos e oferecendo de novo aos
mesmos as oportunidades de acesso aos postos de
direcao e de que s6 por meio da participacao
de muitos nas responsabilidades e nos trabalhos
de orientacao dos negécios é que poderao os ame-
ricanos promover o aperfeicoamento moral e inte-
lectual que é tdo importante para a preservacao
das suas liberdades. Se os cidadaos da Florida
participam dessa opinido, nada vejo entdo na
Constituicao que possa impedir o Estado de pro-
curar por em pratica a idéia e assim evitar que o
seu comércio interno seja dominado por essas
emprésas em cadeia, cobrando as mesmas taxas
discricionarias pelas respectivas licencas. A ésse
respeito, os cidadaos dos Estados sao senhores dos
proprios destinos”,

Regulamentacao dos Interésses do Trabalho

Na época em que o mundo vivia sob o domi-
nio da teoria do individualismo, ninguém
imaginava que o Estado viesse a interferir nos con-
tratos de trabalho. Nas condigoes entao predo-
minantes, isto é, que imperavam no periodo em
que comecou a Revolucao Industrial, havia rela-
tivamente pouca necessidade de regulamentagao
dos salarios ou das condicoes do trabalho por
parte dos poderes publicos. Muito embora hou-
vesse muitas injusticas e desigualdades sociais
no sistema de induastria doméstica do século de-
zoito e dos principios do dezenove, a atitude
paternal e os interésses do lar raramente esta-
vam ausentes da pequena oficina, contribuindo
mesmo para criar no patrdo um interésse humano
e para despertar néle uma maior atencdo pelas
condicées do trabalho. S6 depois que a falta de
terras tornou impossivel a aquisicdo de proprie-
dades com o produto do trabalho pessoal — con-
tribuindo a producao em alta escala para que uma
determinada classe ficasse permanentemente na
dependéncia do salario, — é que se tornou neces-
saria a ‘regulamentacao oficial no campo das ati-
vidades privadas. Mesmo assim, o progresso da
legislacdo trabalhista foi vagaroso, sendo obrigada
a enfrentar muitos obstaculos antepostos a sua
aprovacao e respectiva execucao.

Muito embora sob o regime do laissez faire,
a preservacao da vida, da satde e da energia dos
que viviam de salarios fosse considerada como uma
questao que o individuo devia procurar resolver
por sua prépria conta, verificou-se, com o desenvol-
vimento do comércio e das indistrias, que era im-

perativa a intervencao do Estado nesse setor para
que a vida e a satde dos cidadZos ndao foéssem
afetadas ou mesmo eliminadas. (8) Conseqiién-
temente, para salvaguardar o trabalhador contra
acidentes, para defendé-lo dos perigos das molés-
tias profissionais e proteger mulheres e menores,
adotou-se toda a sorte de medidas necessérias,
prevendo-as nos textos das leis s6bre a matéria.
A maior parte da legislacdo era, porém, falha de-
vido ao fato de nao ser completa, porque nao exis-
tiam normas bem definidas ou porque os métodos
de execucao eram inadequados. A maneira de regu-
lamentar o trabalho nas industrias por meio de
atos administrativos, baixados por uma comissao
permanente resultou, em varios Estados, num ajus-
tamento progressivo da fiscalizacao do trabalho e
da sua regulamentacao aos novos riscos de aciden-
tes que surgiram acompanhando a criacao da mo-
derna industria.

Qutro setor do trabalho diante do qual o
Govérno nao pode ficar indiferente é o da greve
e dos “lock-out”. Os prejuizos e aborrecimentos
que acarretam e a ameaga a paz publica que
envolvem obrigam o Govérno a tomar conheci-
mento do problema e, em muitos casos, interferir
mesmo no assunto. Os orgaos do Govérno sao,
em geral, incumbidos principalmente da manu-
tencao da paz e da prevencao de desordens nas
zonas afetadas pelas greves. Como porém du-
rante os movimentos grevistas as propriedades e
as vidas estao freqlientemente ameacadas de so-
frer danos parciais ou totais, a atitude que o Go-
vérno assume em face désses movimentos é de
importancia vital para a sua solucao. Por meio
de uma politica preventiva e com o emprégo dos
mandatos de injuncao possui €le as necessarias
armas para impor & aquiescéncia com as suas
condicoes.

Uma das principais causas da agitacao qua2
se verifica no meio industrial é a crenca do opera-
riado de que os tribunais nao tratam honesta e im-
parcialmente as duas partes nos dissidios. No caso
da injuncao, diz o Dr. White: “ndo existem ra-
dicais ou conservadores no movimento traba-
lhista; o trabalhador é uma s6 unidade em sua
oposicao as ordens de injuncdo e em sua critica
aos tribunais (10). Muito embora tenham sido
feitas véarias tentativas para restringir o emprégo
dos mandatos de injuncao nos dissidios traba-
lhistas, até agora s6 conseguiram elas efeitos in-
significantes. A Lei Noris-La Guardia, de 1932,
dispés sobre a impossibilidade de serem os con-
tratos (chamados de contratos “vellow dogs”)
postos em vigor pelos tribunais federais, e proibiu
as cortes federais de expedir ordens de injuncao
contra os operarios por motivo de greves ou por

(8) Para melhor exame da questao, vide Principles

of Labor Legislation, de John R. Commons e John B.
Andrews (Harper and Brothers, 1927).

(9) The Government in Labor Disputes, de EdWin
E., White (McGraw-Hill Book Company, Inc., 1932)
pag. 6.

(10) 1Ibid., pag. 7.
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forca de atos relacionados com as mesmas. Os tra-
balhadores, por outro lado, devem evitar a pratica
de atos de violéncia e fraude; uma ordem de injun-
¢do pode ser expedida, porém, se o empregador
puder provar que envidou todos os esforcos possi-
veis para evitar ou por térmo a greve e que o fra-
casso das medidas adotadas teria por conseqiiéncia
perdas irreparaveis.

O Estado do Colorado aprovou em 1915
um Industrial Disputes Act copiado do plano cana-
dense de solucao do problema das greves por meio
de investigacdo e dentncia phblica contra aquéles
que as provocam sem razoes. As greves e os lock-
-outs nas industrias que sdo de interésse pablico
sao proibidas, estando as questoes de dissidios nesse
setor pendentes dos estudos da Comissao Industrial,
do Estado do Colorado. A lei vem sendo posta em
pratica com éxito num certo namero de dissidios
trabalhistas.

Mediacdo e Arbitramento nos Dissidios do
Trabalho

O movimento em pro! da conciliacdo no setor
do trabalho de que resultou a criacio de tribunais
especiais na Austrdlia e em outros paises vem
recebendo, de uns tempos para c4, a devida consi-
deracédo nos Estados Unidos. Depois de muitas
tentativas no sentido de promover o recurso volun-
tario ou compulsério a medida do arbitramento nos
dissidios entre empregados e empregadores das
companhias de estrada de ferro, criou-se em 1926 o
Board of Mediation (Junta de Conciliagao) cujos
membros eram nomeados pelo Presidente da Repi-
blica. Outras juntas de ajustamento, criadas para
cada sistema ferrovidrio, prestam assisténcia a
junta nacional, fornecendo-lhe informacoes e auxi-
liando-a a promover o apaziguamento entre a
direcao das emprésas ferroviarias e os respectivos
empregados. Desde 1913 que o Secretério do Tra-
balho esta investido de poderes para nomear con-
ciliadores para os casos de desentendimentos no
trabalho, contando-se aos milhares as controvérsias
que s2o, pelo menos em parte, resolvidas pelos
representantes désse departamento.

A maioria dos Estados aprovaram leis sdbre
a maneira de resolver os dissidios no trabalho,
criando, via de regra, juntas ou comissdes perma-
nentes de conciliacdo e arbitramento. Os Estados
da Unido Norte-Americana nao foram tdo longe
quanto certos paises em que foram cassados 0s
direitos de greve no setor das estradas de ferro
ou de outros servicos de utilidade ptblica. Em
certos casos ésse direito nao é negado mas apenas
restringido, exigindo o Govérno uma comunica-
¢ao prévia e um adiamento ou retardamento do
movimento até que o Govérno possa realizar as
suas investigacGes e preparar o seu relatério a res-
peito do caso. Os tribunais especiais conhecidos por
“cortes da indGstria” sdo as vézes criados para
resolver os dissidios relativos aos contratos de
trabalho entre empregadores e empregados. Os
paises da Europa Continental possuem usualmen-
te ésse tribunais constituidos de representantes de

.

\

empregadores e de empregados. O processo de
trabalho nessas cortes é idéntico ao dos tribunais de
conciliacao descritos em outro capitulo (11). Os
advogados sao, nao raro, delos excluidos, sendo
também a mais simples, rapida e barata a sua
acao.

Um tipo especial de 6rgao destinado a resol-
ver os problemas do trabalho foi o do Whitley
Council na Inglaterra. Como resultado de um in-
quérito parlamentar, foram feitas as seguintes
sugestoes com o objetivo de conseguir uma melho-
ria permanente das relacdes entre patroes e ope-
rarios.

Seria criada uma forma de organizacdo indus-
trial com quatro tipos: 1) comissao constituida
dentro de uma emprésa ou de uma oficina; 2)
conselhos distritais para discussao entre emprega-
dores e empregados; 3) conselhos conjuntos de
trabalho para toda a indistria e 4) tribunais de
apelaczo para resolver os impasses surgidos entre
os conselhos. Os conselhos conjuntos que nao fo-
rem criados por um estatuto mas sim sancionados
pelo ministério sao considerados 6rgaos competen-

tes para tratar dos assuntos relativos a industria

em geral. Por volta de 1930 havia mais de cin-
qiienta conselhos em funcionamento, afetando dois
ou trés milhdes de operarios, conselhos ésses que
foram muito bem sucedidos, de um modo geral, no
mister de afastar as dificuldades que surgiam nos
respectivos setores industriais (12). Muito embora
o plano nao fésse de inicio destinado a ser apli-
cado ao servigo civil, verificou-se um grande au-
mento no namero de conselhos em véarios setores
de atividade (13).

A participacdo do Estado na resolugdo dos
dissidios do trabalho foi de certo modo ampliada
pelo Industrial Courts Act (1919) da Gra-Breta-
nha. Criou-se um tribunal permanente de arbitra-
mento a que eram submetidos os dissidios do tra-
balho caso as partes néles interessadas com isso
concordassem. Dispos a lei sdbre a criacao de
cortes de instrucdo que realizariam investigacoes
imediatas de qualquer dissidio, apresentando um
parecer imparcial sobre os méritos da causa. Entre-
tanto, a tentativa de usar nos Estados Unidos os
processos judiciais visando a solucao dos dissidios
do trabalho com a criacdo da Kansas Court of
Industrial Relations (Cérte de Relacoes na Indis-
tria) nao deu resultado devido as decisbes da
Suprema Cérte a seu respeito. Sustentava-se que
a lei que criara aquéle 6rgao constituia uma nega-
cao do processo judiciario tradicional porque auto-
rizava um tribunal a controlar, dirigir e explorar
uma indistria em que empregadores e empregados

(11) Vide infra, capitulo XXII.

(12) Industrial Arbitration in Great Britain, de Lord
Amulree, (Oxford University Press, 1929) pag. 154.
(13) Whitley Concils in the British Civil Service,

de Leonard D. White (University of Chicago Press,
1933).

(14) The Industrial Courts Act (1919) e Concilia-

tion and Arbitration in Industrial Disputes, de W. H.
Stoker (Stevens & Sons, 1920).
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nido pudessem chegar a um acérdo satisfatério a
respeito de salérios (15).

De outro lado, depois de citar numerosos ca-
sos de nao se ter conseguido promover um pro-
gresso satisfatério do arbitramento por processos
legislativos e administrativos, Lord Amulree volta-
se para os excelentes resultados obtidos por meio
dos esforcos espontaneos do operariado e dos em-
pregadores. A lista de exemplos, observou éle, de
que por meio dos esforcos voluntarios se conse-
guiu fazer o que a legislacao nao pode realizar
é expressiva e revela a existéncia de um movimento
em prol da paz defendida pela acomodacao mitua
e pelo ajustamento (16).

As medidas mais recentes destinadas a regu-
lamentar os salarios foi a tomada com a lei de
salario minimo. Numerosas investigacoes, nos Es-
tados Unidos e em outros paises, revelaram que a
maioria dos operarios nao especializados perce-
biam saldrios baixos demais para que pudessem
viver decentemente. Uma das primeiras tentati-
vas de remediar essa situacao por ato legislativo
foi feita, em 1896, com a aprovacao da lei de
salario minimo em Vitéria, Australia. Essa me-
dida, que implica na criacao de conselhos de repre-
sentantes encarregados de determinar as escalas de
salarios em certas inddstrias, conselhos ésses desig-
nados pelo legislativo, foi adotada na Inglaterra e
em outros Estados americanos mas, nestes ultimos,
s6 foi realmente posta em prética no que se referia
a salarios de mulheres e menores.

Desde 1896 que as leis sobre salario minimo
vém sendo promulgadas em mais de uma dzia
de Estados da Unido Norte-Americana e em muitos
paises estrangeiros. A maioria dos estatutos so6-
bre ‘salarios aprovados nos Estados Unidos 86 di-
zem respeito as mulheres, sendo poucos cs casos
de fixacdo de pagamentos feita diretamente pelo
legislativo. Via de regra, quando ésses estatutos
sao levados aos tribunais estaduais sZo pelos mes-
mos considerados procedentes; mas quando o Con-
gresso aprovou a lei de salario minimo visando com
isso defender os operarios do Distrito de Coliimbia
e encarregou um conselho de administrar a lei, as
ordens déste foram submetidas a apreciacao do
judiciario, tendo a Suprema Corte julgado incons-
titucional aquéle ato do legislativo (17). A maio-
ria dos magistrados sustentou o ponto de vista de
que o direito de contratar os servicos de alguém
faz parte da liberdade dos individuos, liberdade
essa defendida pela Quinta Emenda. Citando, com
aprovacao dessa maioria, o muito discutido parecer
do Ministro Peckhan, proferido no caso Lockner
contra New York, o Ministro Sutherland concluiu
que o ato do Congresso foi “simples e exclusiva-
mente de fixacdo de salarios, ato ésse de acdo limi-

(15) Wolf Packing Company x Industria Court, 262
U.S.522 (1923) e Dorchy x Kansas, 264 U. S. 296. ..
(1924).

(16) Lord Amulree, op. cit. pag. 96.

 (17) Adkjins x Children’s Hospital, 261 U. Sab25
-(923) .
(18) 198 U. S. 45 (1905).

tada as mulheres adultas que, no entanto, perante
a lei, sao tao competentes quanto os homens para
firmar os seus contratos de trabalho. Impede, além
disso, que duas partes que estdo em pleno gozo de
sua capacidade — sujeitas a penalidades quanto
ao empregador — firmem livremente contratos re-
lativos ao preco que devera ser pago pelos traba-
lhos prestados a uma pela outra num emprégo de
carater puramente privado, caso em que as duas
estdo prontas a entrar em ac6rdo”’. As normas
estabelecidas na lei para servirem de guia ao con-
selho foram consideradas téo vagas quanto impos-
siveis de serem aplicadas na pratica porque leva-
ram em conta apenas os interésses e necessidades
de uma das partes no contrato e fixava um salario
arbitrério, ferindo assim o principio do laissez faire
econdémico. Além disso, foi a lei caracterizada
como “exercicio claro e arbitrario do poder”.

O Ministro Taft, discordando déste ponto de
vista, levantou a questdao com a tese de que ha, em
muitos casos, uma certa igualdade entre o empre-
gador e o empregado. Admitiu que a politica de
um salario minimo compulsério é aquela a cujo
respeito se trava muita discussdo; mas éle pensa-
va que “nao é funcao desta Corte invalidar atos do
Congresso simplesmente porque éles consubstan-
ciam pontos de vista sobre matéria econdémica que
o supremo 6rgdo do judiciario considera impruden~
tes ou erroneos”. O principio da limitacao da libers
dade de contrato foi reconhecido pela Cérte na
regulamentacao dos salarios e das condicoes de
trabalho como da competéncia do Estado para usar

o seu poder de policiamento, achando dificil, po-.

rém, compreender qual a diferenca existente entre
regulamentar a maneira e o tempo de pagamento
de salérios e a fixagao do nimero maximo de ho-
ras de trabalho e saldrio minimo. Em sua opiniao,
o caso Lockner foi anulado e éle manifestou sua
surprésa por ter a maioria citado o caso como um
precedente. A alegacao de que o efeito dos pare-
ceres anteriores foi enfraquecido pela Décima Nona
Emenda foi refutada com a declaracao de que
aquela emenda nao modificou as diferencas exis-
tentes entre homens e mulheres, conforme reco-
nheceu o Congresso aprovando ésse ato. A lei de
salario minimo nos Estados Unidos enfrentou pois
um obstaculo que refreou os movimentos favora-
veis a politica de contratos voluntarios ou faculta-
tivos ou no sentido da continuacio do principio do
salario minimo pela cooperacao e acordo até que as
condicoes criadas pela depressZo econémica puses-
sem de novo em grande evidéncia a necessidade
extrema de uma lei compulséria e eficiente sobre
o mesmo salario.

O artigo 7 da National Recovery Act, de
1933 dispunha que os empregadores devem respei-
tar o salario minimo aprovado ou determinado
pelo Presidente Roosevelt que declarou considerar
ésse dispositivo como uma das medidas mais signi-
ficativas para o melhoramento das condicdes do
trabalho que o Govérno estava procurando realizar.
As medidas de controle do trabalho dos menores
também mereceram especial consideragao nas ses-
soes dos legislativos estaduais no ano de 1933.
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Alguns Estados aprovaram a emenda a Constitui-
cao federal relativa ao trabalho de menores, tendo
sido também aprovadas novas leis estaduais que
proibiam o pagamento de salarios muito baixos as
criancas e mulheres. As caracteristicas da lei mo-
délo elaborada pela National Consumers League
(Liga Nacional de Consumidores) foram em geral
respeitadas nessas leis. Criou-se uma comissao para
fiscalizar as emprésas e verificar se os salarios nelas
pagos estavam “justa e razoavelmente de acérdo
com o servico ou classe de servicos prestados”, De-
finiu o salario injusto ou excessivamente baixo
como o que “esta abaixo do valor justo e razoavel

dos servicos prestados e nao é suficiente para aten-

der as despesas minimas da vida indispensaveis a
preservacao da saude”. Espera-se que as objecoes
feitas em 1923 pela Suprema Corte serao contor-
nadas com a nova legislacao. E’ possivel, por outro
lado, que os dez anos que se passaram possam ser
traduzidos em modificacdes das opinides juridicas
que mesmo em 1933 eram preponderantemente fa-
voraveis a essa modalidade de regulamentag@o por
lei (19).

Horas de Trabalho -— A regulamentacao das
horas de trabalho foi outro assunto em que o
Estado entrou com sua autoridade legislativa e
administrativa. O movimento em prol da diminui-
cao do nimero de horas de trabalho teve inicio nos
meados do século dezenove, definindo as primei-
ras leis a respeito, de uma maneira vaga, porém,
o dia de trabalho e estipulando, regra geral, o dia
de dez horas além de sugerir um dia ideal de
apenas oito horas. Como, porém, nao havia meios
de evitar que se firmassem contratos para dias de
trabalho cujo nimero de horas ultrapassasse o
estipulado, pouco efeito fizeram essas leis. A pri-
meira medida eficiente em matéria de lei sobre
horas de trabalho foi introduzida com as clausulas
que proibiam os trabalhadores de trabalhar e os
patroes de exigir trabalho que excedesse o tempo
estipulado pelas leis. As mais eficientes delas eram
as que tratavam do trabalho dos menores. Para as
estradas de ferro, os legislativos fixaram um mini-
mo de horas durantes as quais se poderia exigir
que um magquinista trabalhasse sem folga, deter-
minando, além disso, o nimero de horas de des-
canso que deve haver entre um e outro dia de
trabalho. As horas de trabalhos para as mulheres
foram fixadas na maioria dos Estados. Alguns dé-
les permitem, porém, que o tempo de trabalho seja
fixado por uma comissdo especial. Por meio da
legislacao, de acordos coletivos e de outros instru-
mentos, tem-se conseguido operar uma grande
reducao das horas de trabalho exigidas em impor-
tantes estabelecimentos industriais.

A tendéncia para essa reducdo revela-se hos
registros feitos em 1921 de que 3.500.000 assala-
riados, comparados com menos de 1.000.000 em
1914, ou quase 50% do operariado, estavam tra-

(19) Artigo de Thomas Reed Powell intitulado “The
Judiciality of Minimum Wage Legislation’’, publicado em
Harvard Law Review (marco, 1924) vol. XXXVII, pag.
545.

balhando em estabelecimentos cujo horario de
servico era de quarenta e oito horas por semana
ou até menos. As alteracdes de ordem economi-
ca provocadas pela mecanizacao, pelo aperfei-
coamento da administracao e por outros motivos,
tornaram desnecessarios os dias de trabalho de
muitas horas, mostrando mesmo a experiéncia que
os horarios muito longos eram prejudiciais a pro-
pria indGstria e também a sociedade (20). Muito
embora houvesse um rapido decréscimo do namero
de horas de trabalho entre 1920 e 1930, a depres-
sao economica contribuiu para aumentar a semana
de trabalho até que o Govérno interveio para de-
ter o aumento do nimero de horas de expediente.
Uma das principais medidas adotadas pelas auto-
ridades estaduais e federais para aliviar o desem-
prégo foi a de impor a reducao do niimero de horas
de trabalho e um conseqiiente aumento de empre-
gos. Os dispositivos do Recovery Act e as exigén-
cias previstas nos planos de obras publicas revela-
ram uma tendéncia para a adogdo do patrao de
30 horas de trabalho semanal.

Seguro Social

As leis destinadas a protéger os operarios
que percebem baixos salarios ou que, por doenca
ou acidentes, ficam incapacitados para o trabalho
regular, sao de significacdo téda especial. O térmo
aplicado a essa espécie de assisténcia é o de “se-
guro social”. Este pode ser: 1) por acidente;
2) por desemprégo; 3) por doenca. O propo-
sito do seguro social é o de assegurar um grau ra-
zoavel de seguranca econémica ao operario, dis-
pondo sébre o auxilio ou indenizacdo que lhe sera
pago para cobrir perdas ou despesas acarretadas
por qualquer dano por éle sofrido. E’ enorme o
numero de infortinios que dao direito a uma
forma qualquer de auxilio, sendo alarmante o
total quando além dos prejuizos causados por aci-
dente o individuo ainda venha a adoecer e perdez
o emprégo. O objetivo dessa espécie de legisla-
cao é, na expressao de Lloyde George, o de drenar
o pantano da desventura, da pobreza e da degra=
dac@o que resulta dos infortGinios quando atingem
aquéles que ganham muito pouco.

Exemplo tipico da intervencao do Estado na
regulamentacdao das atividades privadas e da
economia é o da gradual adogao pelos governos
estaduais e pelo federal dos planos de indenizagéao
pelos acidentes no trabalho. No aftigo sistema,
o empregador que nao quisesse pagar uma inde-
nizagdo razodvel ao seu empregado, recorria a
trés argumentos: podia dizer que 0 operario quis
correr © risco e, por isso, éle, empregador, nao
podia responsabilizar-se pelo acontecido; podia
insistir que O operario provocou o acidente com
a sua negligéncia e, por isso, nao podia respon-
sabilizar o patrdo e podia também alegar que a
negligéncia de um outro operario foi que causou o
acidente. Na maioria das causas levadas aos tri

(20) John R. Commons e John B. Andrews, op.
cit., pag. 242.
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bunais — para o empregador era sempre pecunia-
riamente vantajoso levar ésses casos ao judicia-
rio — o empregado ou seus dependertes saiam,
conseqiientemente, perdendo. Como a maioria
dos acidentes nao podia ser atribuida a negli-
géncia do empregado e nem do empregador, nao
havia base em que apoiar a reivindicacdo e o
operério e sua familia eram obrigados a sofrer os
prejuizos déles decorrentes. Assim, os menos
aquinhoados e de menos posses é que eram obri-
gados a arcar com os prejuizos acarretados pelos
acidentes no trabalho.

A legislacao sobre acidentes modificou, po-
rém, algumas das idéias que presidiam as relacoes
entre empregadores e empregados. A teoria do
érrc cometido foi eliminada e o empregador néo
pode mais ser considerado culpado de nao cum-
primento do dever para com o empregado. O
principio fundamental do plano de indenizagéao
por acidente no trabalho é o de que as emprésas
devem arcar com as despesas dela decorrentes
como uma parte do custo de producao. Por
meio do seguro, porém, a emprésa e o consumidor
de seus produtos — e ndo o operario acidentado
—. é que devem arcar com o péso das indeniza-
coes por acidentes que ocorrem no respectivo se-
tor de trabalho. As leis sobre o assunto e, que a
principio sofreram a oposicao do judiciario, prin-
cipalmente se possuiam carater compulsorio, fo-
ram por éle gradualmente aprovadas com base
na tese do direito de exercer o Estado o seu poder
de policia.

O propésito do seguro social é o de dar um
grau razoavel de seguranca econdomica ao opera-
rio. Além désse propdsito, leis sobre salaric mi-
nimo visam servir como meio de protecao contra
os periodos de aperturas decorrentes da incapaci-
dade para o trabalho, do desemprégo e dos casos
de morte. Certos mal-entendidos tém procurado
desacreditar o seguro social nos Estados Unidos.
Em primeiro lugar, os males que devem ser repa-
rados sao, segundo pensam, devidos aos proprios
operarios e devem ser pois sanados com a criacao
de oportunidades de trabalho regular e o paga-
mento de salarios adequados. Vérios milhoes de
pessoas desempregadas durante a maior parte do
ano parecem nao discordar da tese comum em que
se baseia ésse ponto de vista. Mas quando o
nimero de pessoas incluidas nas folhas de paga-
mento de auxilios aos desempregados atinge a
casa dos quinze milhGes, essa tese ja nao pode
mais ser defensavel. Outra idéia errada que foi
muito defendida em oposicdo ao seguro social é a
de que tais seguros sdo uma “esmola” e que esta
deve ser decisivamente evitada por ser contraria
aos ideais e principios americanos.

Vejamos o sistema inglés que é comumente
citado por causa dessa condendvel esmola. O
operario inglés nao s6 estd protegido contra os
acidentes como contribui para o fundo de seguro
social para o qual também contribui o empregador
e o Govérno. “E’ um fundo que sustenta o em-

pregado e sua familia quando éle esta doente ou
ndo pode arranjar trabalho. E’ désse fundo que
sai a pensao que o empregado (ou sua espdsa)
recebe quandc atinge os sessenta e cinco anos
de idade ou a que recebe sua viiva ou filhos no
caso de sua morte. Sistematicamente e de uma
maneira idéntica a adotada na economia parti-
cular, o operario cria um pecilio para enfrentar
0s azares que ocorrem inevitavelmente e para
svitar a degradacao da miséria” (21).

Esse sistema de contribuicao para o fundo
de seguro foi um fator importante que ajudou o
povo inglés a suportar a terrivel situacao que se
criou a partir de 1921. Além da Inglaterra, ou-
tros paises europeus adotaram o sistema de se-
guro contra o desemprégc que é, em muitos ca-
sos, tido como um dos caracteristicos necessarios
da moderna vida industrial.

Os Estados americanos quando propoem
planos destinados a resolver os problemas do de-
semprégo estao sempre inclinados a substituir os

fundos gerais pelos individuais, criando reservas .

em vez de adotar um sistema de seguro contra
o desemprégo (22). O plano do Estado de Ohio
segue, porém, uma norma diferente; éle dispoe
que tédas as contribuicoes sejam recolhidas a
um unico fundo sem que se estabeleca qualquer
distincdo para um empregador ou industria,
quaisquer que sejam. A American Association of
Labor Legislation (Associacao Americana de Le-
gislacao do Trabalho) lutou pela criagdo de
reservas para indenizacdo por desemprégo como
passo util e necessario na direcao de um plano
eficiente e claro de seguro social. Quer o modélo
usual europeu seja obedecido, quer fosse um
plano melhor adaptado a experiéncia americana,
certo é que os legisladores e administradores ja
nac podem ignorar o problema do desemprégo.

Muito embora em grande numero de paises
os sistemas de pensoes a velhice sejam adminis-
trados pelo Estado, tendo a Alemanha iniciado
suas experiéncias nesse campo em 1889, os Esta-
dos americanos s6 muito vagarosamente adota-
ram ésse tipo de legislagao. De 1923 para ca,
porém, mais de vinte Estados aprovaram leis,
inaugurando uma oy outra forma de assisténcia
aos velhos. Diante da depreciacao do crédito e
da queda das rendas devido a depressao, as co-
missoes estaduais descobriram que, para a maio-
ria dos operarios, o poder de ganhar a vida ter-
mina entre 55 e 65 anos de idade e que um
quarto mais ou menos désses operarios vivem do
trabalho e dos respectivas rendas. As primeiras
leis foram facultativas para os condados e foram

(21) The Annals, nimero de novembro de 1943, Ar-
tigo de Barbara Nachtrieb Armstrong intitulado “The Na-
ture and Purpose of Social Insurance”, (Vol. CLXX,
PARE S ).

(22) Vide The Wisconsin Idea, de Paul A. Raushen-
bush em Unemployment Reserves e também 7The Ohio
Idea na mesma publicacao.
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ineficazes mas de 1929 para cid a tendéncia foi
para adotar leis compulsérias para todo o Estado.
A experiéncia com essas leis é muito limitada para
que se possa formar um juizo a respeito do custo
de tais pensdes e das vantagens que se pode ter
com a assisténcia estatal; mas parece provavel
que um sistema geral de pensdo a velhice sera
considerado uma feicao indispensavel do programa
de bem-estar social.

Estdo em vigor em cérca de vinte e cinco
paises leis compulsorias de seguro saude; entre-
tanto, esta forma de promocdo do bem-estar
social ndo encontrou ainda o seu lugar no nosso
regime de Govérno. O relatério da President

Hoover’'s Committee on the Cost of Medical
Care, publicado em 1932, mostrou como os 6r-
gaos existentes nao podiam atender as necessida-
des dos que vivem de salarios no setor do trata-
mento e cura das doengas. As organizagoes fi-
lantropicas de previdéncia e de assisténcia mé-
dica nao podem enfrentar adequadamente a si-
tuacdo. Embora haja uma ampla divergéncia de
opinido a respeito do grau de responsabilidade
que o plblico pode assumir pela assisténcia mé-
dica e quanto ao melhor método de financiar
os respectivos servicos, é claro que essa questdao
ndo pode ser posta de lado sem acarretar sérias

conseqiiéncias.
(Continua)
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Dominio e Posse

ENHUMA definicdo mais clara e concreta.

que a de Ihering sobre dominio e posse:

aquéle é o direito, enquanto esta é o fato.

Embora o amplo debate que, entre nods, sus-
citara a interpretacao do art. 505 do Cédigo Civil,
a jurisprudéncia modernamente se orienta no sen-
tido de nao ser a exce¢ao do dominio oposta ao

" fato da posse. Na primeira parte daquele preceito,
se 1é que “nao obsta a manutencao ou reintegra-
cao, na posse, a alegacao do dominio ou de’ outro
direito sébre a coisa. Pela segunda “nao se deve,
entretanto, julgar a posse em favor daquele a
quem, evidentemente, ndo pertencer o dominio”

Sera conflitante, paradoxal, o que contém o
art. 505 do Cddigo Civil? Sabe-se que na dis-
cussao do projeto do Codigo, a excecao da pro-
priedade fora suprimida por emenda, no Senado,
ndo se manifestando a'Camara a respeito.

Mas o que parece controvertido se pode ajus-
tar, porque o legislador encarece que nao é licito
julgar a posse em favor daquele a quem, eviden-
temente, nao pertencer o dominio.

Diz CARVALHO SANTOS (Cod.- Civ. Bras.
Interp., vol. VII, pag. 160);

“O que ali se aetermilma nao é que se decida
sobre dominio, etc., mas, unicamente, a prova évi-
dente do dominio serve para esclarecer a natureza
da posse que se quer seja protegida’

Acresce que o dominio devera revestir-se de
tal evidéncia, que ndo seja -possivel, honestamen-
te, contesta-lo.

A jurisprudéncia ‘brasileira, na interpretacdo
do art. 505 do Cédigo Civil, vai chegando a uma
conclusao perfeitamente logica: a de que nas
acOes possessorias, por sua natureza e finalidade,
nao se deve nem se pode cogitar de debate em
térno do dominio para verificacdo de quem seja
o seu titular. Naquelas acoes compete ao autor
provar a existéncia do fato, ou seja, a sua posse
e nao do direito, ou seja, o dominio.

A natureza e finalidade do interdito proibi-
tério néo comportam discussdo sobre dominio, exi-
gindo o art. 377 da nossa lei adjetiva que haja
posse da parte dos demandantes, ameacada de
turbac@o ou esbulho, pelos réus, ou justo receio.

Na licao de Tito FULGENCIO, em seu livro
classico “Da Posse e das Ac¢oes Possessorias”, as
questoes relativas ao dominio ou ao direito sébre

; OLIVEIRA E SILVA

a coisa devem, em regra, ficar excluidas da dis-
cussdo possessoria, doutrinando ASTOLFO REZEN-
DE (“A Posse e sua Protecao”, vol. II, pag. 451,
n.° 7) s6 é dado as partes discutxr posse e nao ma-
téria do dominio, nem mesmo evidente e noto-
rio. 3 ;

No conceito de RAVIART (Traité des Actions
Possessoires et du Bornage”, fls. 384), a miss@o
do juiz deve consistir, unicamente, na apreciacao
dos fatos da posse que lhe sao submetidos, abs-
tracgao feita da questao da propriedade.

Para EpGAR BASSENT (“Les Actions. Posses-
soires”, n.° 136), o juiz nao deve decidir da posse
por. motivos tirados, exclusivamente, da proprie-
dade ou fundo de direito.

Licito, portanto, numa demanda, nao con-
fundir possessério com petitério, nao se justifican-
do que, num interdito proibitério, em vez de pro-
var o autor o fato de sua posse pretenda que o
juiz lbe reconhega o direito ao dominio em face
dos titulos que apresente.

Ora, manutencdo ou reintegracdo de posse
implica a existéncia de posse anterior, pelo que o
demandante, ao pleitear o remédio possessorio,
nao se deve fundar, excluswamente, em titulo de
dominio, caso em que a agao cabivel seria a de
natureza reivindicatéria ou de imiss@o.

Em Acérdao de 9 de novembro de 1948, o
Supremo Tribunal Federal, no recurso extraordi-
nario n.° 10.422, estabelece:

“A posse, como se esta a ver, é 0 primeiro requis
sito da acao. Ela é um poder ou relacdo de fato, qus
se manifesta por um. conjunto de atos (corpus) que
realizam a vontade do possuidor, no sentido de utlh-

rzar e aproveitar, econotmcamente, a coisa pelo exer-

cicio de algum ou alguns dos poderes elementares do
dominio ou propriedade, sendo de todos, tais como ©
uso ou utilizagdo, a fruigdo, a livre dlsposxgao, etc.
E’a extenondade da propriedade, no dizer de IHERING,
ou seja: “o estado normal externo da coisa no qual
ela preenche a sua destinacao economxca de servir
aos homens.’

A prova da posse faz-se por todos os meios le:
gais, por presuncoes, por documentos e, principalmen=
te, por testemunhas’’,

O Acérdao citado invoca a autoridade de
ASTOLFO REZENDE (ob. cit. n° 183). quando
doutrina: :

“As regras gerais do direito probatério sdo apli-
céveis nas acoes possessorias; quem alega a posse
deve prova-la. A prova incumbe, pois, ao autor, o
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qual deve provar o fato material de sua posse; nao
lhe bastaria invocar uma presuncao mais ou menos
poderosa. -

Mas, esta prova, uma vez feita, a obrigacao do
autor esta cumprida: ao adversario é que incumbe de-
monstrar a existéncia de vicios de clandestinidade,
descontinuidade, precariedade, etc., que, porventura,
atribua a posse invocada. Sao admissiveis todos os
meios de prova, até mesmo as presuncoes’’.

Voltando a interpretacao do art. 505 do Co-
digo Civil, ndo raro jovens advogados periclitam,
no seu ataque ou defesa acastelados na alegacao

e prova do dominio, em plena questdo possesso-
ria. Enconcham-se na segunda parte ~daquele
preceito legal que preceitua: “Nao se deve, entre-
tanto, julgar a posse em favor daquele a quem,
evidentemente, ndo pertencer o dominio”; esque-
cidos de sua exegese e do elemento historico.

.E’ que incidem no érro, muito natural nos
que comecam a esgrima judiciaria, em se ater a
letra da lei, as vézes deslumbrados com a sua cla-

reza excessiva... O adversario, mais habil, mais
antigo, orienta a defesa no exame do mesmo texto,
da sua inteligéncia e do seu ajustamento com 0s
preceitos que regem a matéria.

As leis, as vézes, nos parecem extravagan-
tes, desconcertantes, contraditérias, se nos restrin-
gimos, apenas, ao seu corpo. Convém procurar-
lhes o sentido, para nao resvalarmos nas conclu-
soes disparatadas ou iniquas, pensando sempre
que o objetivo do legislador é a obtencao da paz
social e nunca a vitéria do arbitrio ou da confu-
$a0.

Dai a adverténcia que os mais velhos deve-
rdo fazer aos advogados mais novos, principal-
mente no debate de institutos complexos como o
da posse e da propriedade: 2 de nao tomarem a
lei ao pé da letra, descurando o seu espirito. De-
corem, sobretudo, a licao concisa e admiravel de
THERING: “O dominio é o direito e a posse € o
fato”. 3
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Nl ——abril et esss ooe e

N. 2 — maio ......

N. 3 — junho....... csesss
VOLUME III

N. 1 — julho (e88.).cceess
N. 2 — agOsto ..esee

N. 3 — setembro ...ceeees
VOLUME IV

N. 1 — outubro ....ccecemve

N. 2 — novembro .....eees

N. 3 — dezembro .....

ANO VIII

VOLUME 1

N. 1 — janeiro ....c..me..

N. 2 — fevereiro ...ccee..

N. 8 — margo ,.....
VOLUME 11

N. 1 — abril . esssas

N. 2 — malo ,
N. 38 — junho ..eovenrenn,
VOLUME I11

NeAli==2Julho'), 5 ons s sieiep s o
N. 2 — agbsto ...........
N. 3 — setembro ......

VOLUME IV

N. 1 — outubro .......
N 2 — novembro .. o
N. 3 — dezembro .........

ANO IX
VOLUME I
N. 1 — janelro .c.ceeeevee
N. 2 — fevereiro ..eceee..
N. 8 — margo .....

1943
1943
1943

1943
1943
1943

1943
1943
1943

1943
191
1943

1944
1944
1944

1944
1944
1944

1944
1944
1944

1944
1944
1944

1945
1545
1945

1946
1945
“945

1945
1945
1945

1945
1945
1945

1946
1948
1946

VOLUME II
N. 1 — abril ..
N. 2 — malo

N. 3 — junho ..

VOLUME II1I
Nl dUINO s et osostecns
N. 2 e 3 — agdsto e setemb.
VOLUME IV

N.1 e 2 — out. e nov...
N. 3 — dezembro .........

ANO X
VOLUME I

Ne°1le2 — jan, & foV,we.sn
N. 3 e 4 — margo e abril,
VOLUME 11

N. 1e 2 — maio & junho.
N. 3 e 4 — julho e agosto.

VOLUME 111
N.1le 2 — set, e out, ,..

N. 3 e 4 — nov. edes. ...
ANO XI
VOLUME 1
N. le2 — jan. e fev
N. 3 e 4 — niargo e abru.
VOLUME 1li
N.1le 2 — maio e junho ,

N. 3 e 4 — julho & agodsto.

VOLUME III

N. 1e 2 — get. e out. ....
N. 3 e 4 — nov, e des, ...

ANO XII
VOLUME 1

INZE 1 A NIBIT0 S e ein's po s
N. 2 — fevereiro .c.eecee.
N. 8 — MArgo .vceeccesss

VOLUME I1

N. 1 — abril ,..cigececesscse
N2 = A0 F e b s s wevmenies
N. 3 — junho .....

VOLUME I1II

N 1— Julho s veconmescns
N. 2 — ag0sto
N. 3 — setembro .eeceeese.

VOLUME IV

N. 1 — outubro ..gsececee.
N. 2 — novembro .....

N. 3 — dezembro ,cccces..
ANO XIII
VOLUME 1
N 1 —Janelro . s secsssna

N. 2 — fevereiro .cee. ~ase
N, 8 — mMArgo .ceceees -

VOLUME II

Ni 1 = 8brll i issesssssas
N2 i AL PN T s ars
N. 83 — junho ...

VOLUME III

cessaane

Ny 1 — 3ulho wseseses

N. 2 — agdsto ,....covnes

N. 3 — setembro .........
VOLUMEA IV

i AP ST F ) et v

N 2 — novembro ....eess

N.e° 3 — dezembro ........

1946
1946
1946

1946
1945

1948
1946

1847
1947

1947
1847

1947
1947

1948
1948

1948
1948

1948
1948

1943
1949
1949

1948
1949
1vad

1948
1942
1945

1949
1949
1949
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