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F PONTO pacitico'que todos os instrumentos capazes de “informar” sao partes inte-
A grantes da documentacao. O livro, os periddicos, os documentos oficiais, os levan-
tamentos estatisticos, o disco, o filme, a fotografia, o desenho, o mapa, a gravura, tudo o
que fixa ou reproduz um pensameénto, uma realizacdo, uma etapa do progresso, uma con-
quista, é matéria prima capaz de atender a solucao de tao relevante problema.

“Capaz de atender”, porque nao atende por si s6. A exigéncia fundamental é que os
instrumentos aptos a informar, informem, realmente. Nao ha documentacao sem infor-
macao,

-

Segundo autorizado tratadista do assunto, os fins da documentacdo organizada con-
) sistem em poder oferecer informacées documentadas: universais quanto ao seu objeto; .
\, '+ seguras e verdadeiras; completas; rapidas; em dia; faceis de‘obter; reunidas de antemao; e
‘ postas a disposicao do maior numero. L ‘ .

Mas para que as informacoes atendam realmente a ésses requisitos, a documentagao
deve ser conduzida segundo um processo, cujas etapas obedecem Ttigorosamente a se-
guinte ordem: coleta, sistematizacao, selegao. :

L,

e

As duas primeiras, isto é, a reunido, o registro, a classificagdo e a catalogacao dos
documentos em geral, sdo executadas pelas bibliotecas e pelos arquivos. '

‘A selecdo dos elementos cujo conhecimento for solicitado ou cuja divulgacdo for
de interésse, compete a um setfor de referéncia. A difusdo em larga escala désses elemen-
tos, para que alcancem os grupos interessados, ja na fase das informacées- poderem ser
prestadas, compete a um setor de divulgagao. P

Essa a organizacao ideal para os Servigos de Documentacao, ressalvada uma ou
outra peculiaridade local. '

S6 com ‘a coleta e a sistematizacao de documentos, conduzida segundo o pensa-
mento de poderem prestar informacoes comple’z:as € capazes, .'pode a administracao pu-
blica, “persistente elaboradora de documentos’, manter, pelo conhecimento da orien-
‘tacdo e das realizagées anteriores, contmuz.dade e coerencla nos seus atos. S6 mediante a
coleta e a sistematizacao, dessa forma rfBaI{Zada, € possivel manter-se, pelo conhecimento
‘das éiapas anteriormente atingidas, continuidade no :progresso e aperfeicoamento nas
realizacées. ‘

Por meio da documentacdo administrativa a administracao serve a si mesma, tendo
& méo o contréle da sua orientagdo anterior. Sen:e as geracoes futuras, transmitindo-lhes
os ideais, as aspiracoes e as conquistas de.. geragoes anteriores. Serve aos grupos onde se
elabora a grandeza e a prosperidade do pais, _IeVanfw-lhes a ultima etapa da inteligéncia
e do esférgo humanos, em gqualquer setor. Este € outro aspecto fundamental do con-

——
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ceito brasileiro de documentacdo administrativa: o de gue ao poder publico compete,
como uma de suas finalz'dades, levar aos diferentes niicleos,” entre os quais se distribui a
v‘atzvzdade nacional, recursos e idéias novas, ja experimentados e provados, como excelente
fator de propulsao do progresso e de ‘educacdo coletiva.

!
: E’ por isso que a documentavao admmtstratzva ndo se constitui, apenas, em atividade
meio. Ela se inclui, obrigatoriamente, entre os problemas que constituem os fins 'do Es--
tado, tao instanterhente reclamados pelas necessidades e aspiracbes gerais quanto os

~

que mais o sdo. E’ “nmieio”, quando sérve de instrumento a adminisiracdo para que esta
. possa manter continuidade e coeréncia em seus atos; € “fim” quando satisfaz neces-
sidades colétivas que vivem dentro da drbita de acdo do Estado e que a éste, na sua prepon-

 derante funcao protetora, incumbe atender.

Nao é outro o sentido das palavias do Presidente do D.A.S.P. em artigo publicado
em nossa edicdo de setembro de 1943; “A idéia central gue comandou o aparecimento
da REVISTA DO SERVICO PUBLICO foi a inelutdvel convicgao, ainda hoje firmemente susten-
_ tada, de que ao poder publico cumpre, como uma de suas finalidades, pér ao alcance dos

diferentes grupos as conquistas da. ciéncia, da técnica ou da cultura em qudlquer de seus
- ramos. Essa é uma prestacao de servicos, auténtica e irrecusavel.”

Destarte, ndo erra quem afirma que, em nosso meio, & falha a documenlacao admi-
nistrativa que nao trouxer o deliberado pensamento de atingir aos dois objetivos: cons-
tituir-se, de um lado, em um auxiliar imedia‘o ¢ eficaz da admmmtlacao e, de outro,
num trabalho consciente, de satzsfagao a0s reclamos déste ou daquele grupo da comunhao.

: Nao é demazs esperar-se, pelo com‘rano. parece imperativo gue na organizacao dos
Servicos de Documentacdo essas duas finalidades se]am devidamente consideradas, con-
ciliada, ao maxzmo, a segunda, .com ‘as atzvzladeo proprias de cada .Mzmsterzo.

0
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O meu debate com o professor

, Harvey

ARVEY WALKER, apesar de autor de qua-
tro livros sobre Ciéncia Politica, alguns dos
quais bastante difundidos nos meios profissionais
americanos, ninguém o conhecia no Brasil até 1940.
Mesmo em 1941, quando o D.A.S.P. instituiu o
seu Curso de Administracao Publica, pouquissimos
sabiam algo sobre o autor de Law Making in the
United States. Calculo que, ao todo, uma dezena
de pessdas ja tivesse lido ou ouvido o seu nome
alhures ; mas apenas umas quatro ou cinco sabiam
que Harvey Walker é autor, dentre outros, do com-
péndio Public Administration in the United States
e professor de Ciéncia Politica na Universidade

de Ohio ANy

Mas quando se encerrou, no fim do ano de 1941,
o Curso de Administracao Publica do D.A.S.P,
niinistrado por mim, com a assisténcia de Alberto
Rocha e Alfredo Nasser, sob a coordenacdo de

- Al Dardeau Vieira, mais de cem pessoas possuiam

uma nocao clara e precisa sobre Harvey Walker,
suas idéias, sua obra e suas atividades de profes-
sor da Ciéncia de Gettel. Concorreu visivelmente
para ésse desenvolvimento o fato de havermos ado-
tado, no curso, o seu referido compéndio, ja agora
tao popular entre os nossos esforcados estudantes
de Administracao Piblica. Os alunos e professores
mantiveram contato didrio com as licoes néle con- .
tidas. Muitos o adquiriram ; outros disputavam
com afinco o Unico éxemplar entao existente na
biblioteca do. D.A.S.P. Mesmo 0s que nao sa-
biam inglés sacavam largamente, através das aulas,
no corpo de doutrinas, idéias e fatos expressos pelo
autor. Individuos que jamais haviam lido, ouvido
ou pescado qualquer referéncia a doutrina da se-
paracdo dual dos poderes do Estado, dentro de
pouco tempo. comecaram a distinguir entre poder
politico e poder administrativo e a citar, maliciosa-
mente, para o desautorar, o velho Montesquieu e
sua (?) cléssica doutrina da dxvxsao tripartida.
Certas definices de Harvey Walker, como a de
centralizagdo, por exemplo, transformaram-se em

\

Walker

= BENEDICTO SILVA

moeda de troco mitdo entre nés, professores, estu-
dantes e aderentes do curso. \

De modo que recebi com especial agrado o hon-
roso convite que me foi feito pelo.Dr. Mario de

Brito, Diretor da Divisdo de Aperfeicoamento do -
D.A.S.P, para figurar como um dos debatedores 2

de uma das conferéncias do Professor Harvey
Walker.

INTRODUCAO AO DEBATE

Em um de seus recentes livros, o Professor Fran-

cxsco Campos chama a atencao para a reveréncia
tropxcal aflorante, com que, no Brasxl louvaminha-
mos indiscriminadamente os técnicos estrangeiros.

Tao facil é a nossa atitude de aceitacdo benévola \

e consagratoria para com os, intelectuais alienige-

nas, que, muitas vézes, damos ao individuo a cate-

goria de técnico apenas porque é estrangeiro, Se
técnico efetivamente é e, além disso, estrangeiro,
entdo, sem mais exame, logo o alcamos as culmi-
néncias de sumidade. Ja é tempo de emanmpar-
mos o nosso entusiasmo. - Como quer o referido
Professor, “temos de acabar com ésse estiipido pre-
eonceito ”, nada lisonjeiro para a _cultura nacional.

Efetivamente, ao passo que o’cepticismo reinante |

quanto aos méritos dos nossos préprios técnicos é

, incansavel e absoluto, a nossa atitude sistematica-

mente laudatéria diante do especxahsta estrangeiro
traduz o prestigio maravilhoso, a fascinacdo irresis-
tivel, que ainda exercem sobre nés as novidades, as
idéias e as pessoas v1ndas de fora. Muitos valores

'bracxlelros alias, s6 tem conseguide reconheci-

mento, no Brasil, depois de o lograrem em outros
paises. Entao, sim, passamos a examinar, com

~olhos de ver, idéias e realizacbes que, por haverem

partido de patricios nossos, antes s6 nos mereeiam
siléncio, indiferenca, frieza.

Parece-me necessério indigitar a superficialidade

com que costumamos endeusar, a torto e’a direito,
os intelectuais estrangeiros, porque, convidado
para o honroso mister de debater uma conferéncia

v
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do Professor Harvey Walker, pioneiro da Ciéncia
da’ Administracdo nos Estados Unidos, nao desejo
envolvé-lo, nem tampouco a mim, na réde dos elo-
gios abundantes e inconseqiientes, que comumente
reservamos aos técnicos e intelectuais estrangei-
ros — merecam ou nao.

Cumpre declarar que a estima com que culti-
vamos no Brasil, a partir de 1940, a obra e as
idéias do Professor Harvey Walker jamais foi ins-
pirada por ésse habito de aplaudir automatica-
mente os estrangeiros. E’ bem verdade que, aqui,
todos nés participamos praticamente na politica
da boa vizinhanca. Nem é menos certo que esti-
mamos cada vez mais o grande povo americano.

O fato, porém; de ser cidaddao americano nao qua-

lificaria a nosso ver o conferencista, nem o imporia
a0 nosso apréco — como professor de Ciéncia Po-
litica. Aplaudimo-lo porque o Professor Harvey
Walker é, efetivamente, uma autoridade em Admi-
nistracao Publica. Aplaudimo-lo sobretudo porque
éle ocupa lugar de relévo entre os patronos inte-
lectuais dos Cursos de Administracio Pablica do
D.A.S.P, nilcleo matriz e nutriz dessa onda cres:

cente de interésse pela Ciéncia da Administracéo,

que ja hoje desborda para os ministérios, para os
Estados, para os Municipios, para os deminios par-
ticulares. ; .

As condicoes a que os debatedores desta confe-
réncia estao sujeitos nao nos permitem apreciar

substancialmente todas as afirmacdes e idéias que
seria interessante discutir com o ilustrado conferen-

" cista.  Por outro lado, ésse conjunto de idéias, m-

formagoes e conceitos nao oferece margem para
myltas indagacoes, uma vez que a utilidade dos

‘planos de classificacao de cargos é 6bvia e geral-
~mente reconhecida pelos que se ocupam teérica ou

praticamente com administracdo de pessoal.

Mas a validade inconteste da malona dos con-
ceitos do Professor Harvey Walker nao u'npede
que suscitemos, aqui e ali, algumas pequenas du-
vidas, menos para lhe contestar cs pontos de vista

do que para Ihe dar oportumdade de suplemen-
ta-los.

O DEBATE ~

- Classificacao e remuneracéio

HARVEY WALKER — A classificacao é ou deve
ser especialmente Util quando se consideram os
seguintes problemas de Administracao: 1) recru-
tamento, 2) remuneracao, 3) promocao, 4) trans-

feréncia, 5) aperfeicoamento, 6) aposentadoria.

Plano ideal” de classificacao serd aquéle que for

capaz de se ajustar ao mesmo tempo a todos ésses
objetivos e, portanto, o principio em que se basear
a classificacao deve ser, igualmente, o que melhor
atender a todos ésses fins. .

BENEDICTO SILVA — O exame dessas afirmacoes
suscita a necessidade de esclarecimentos adicio-
nais. Com efeito, é dificil de se identificar um
principio de classificacao de cargos que se ajuste,
ao mesmo tempo, a todos ésses objetivos — do
recrutamento a aposentadoria. O principio de clas-
sificac2o que permitir tratamento adequado do re-
crutamento de pessoal, dificilmente gervira de base
igualmente til e completa para o tratamento do
problema da remuneracao.

O pesquisador' pode facilmente imaginar casos
em que dois cargos de atribuices e responsabili-
dades iguais, proviveis mediante a satisfacAo dos

‘mesmos requisitos intelectuais e profissionais, de-

vam ser diversamente remunerados, em virtude do
maior risco a que um‘déles expoe o respectivo
ocupante. Seria injusto, por €xemplo, remunerar
igualmehta dois datilégrafos que trabalhassem, um
no gabinete do diretor do Departamento Nacional
de Saﬁde e outro num leprosario. Ainda que o
Gltimo se incumbisse de trabalhos datllograflcos
relativamente mais sxmples do que aquéle, o risco
de contagio deveria assegurar-lhe remuneracaq
adicional correspondente.  Essa circunstancia, no
entanto, nao aumenta nem diminui as atribuicoes
e as responsabilidades do cargo de datilégrafo. Em

outras palavras, a descricdo do cargo, para efeito

de recrutamento, seria a mesma nos dois casos.

HArvEY WALKER — Estou 'de-acérdo em que

essa igualdade seria injusta. © remédio, porém,

nao deve ser uma melhor classificacdo para o cargo

do leprosario, ‘mas sim dar uma gratificacdo espe-
cial ao datilégrafo e a todos os demais servidores
de reparticoes onde a vida e a sade correm risco
especial.

'BENEDICTO SILVA — Coniseqiientemente, a remu-
neracdo justa e equitativa parece depender, tam-
bém, de fatores que ndo é necessario pesar quando
se trata do recrutamento e da promocao Imagi-
nemos um terceiro datilografo, 1ecrutado e selecio-
nado segundo os mesmos métodos e padroes, mas
que, em vez de servir no gabinete do diretor do
Departamento Nacional de Satide, ou num lepro-
sario, servisse numa reparticao responsavel por se-

)
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gredos de Estado. Nem por isso as suas funcoes e
respcnsabilidades técnicas de -datilégrafo seriam
diferentes.. Em virtude, porém, de sua intimidade
com segredos de Estado, acaso nao seria justo abo-
nar-lhe certa vantagem monetaria ?

HARVEY WALKER — Discordo de que ao servi-
dor de uma reparticdo governamental responsavel
por segredos de Estado seja abonada certa vanta-
gem monetana Um funcionario que precisasse
ganhar mais para nzo revelar segredos do Estado

nao deveria ser conservado a Servico désse - Es--

tado. Nesta ou naquela reparticdo, é imprescindi-
vel que qualquer servidor seja digno de confianca.
Se nao o for, s6 cabe uma Mmedida: dispensa-lo.

BENEDICTO SILVA — Neste ponto, parece que 0
Prof. Walker interpretou mal o que eu'disse. Eu
nao afirmei, nem sequer dei a enten’de/r, que o go-
vérno deva comprar o siléncio dos funcionarios
responsaveis pof segredos de Estado. Apehas con-
jecturei, em frase interrogativa, se nao seria justo
abonar certa vantagem monetaria ao servidor res-
ponsavel por segredos de Estado. O argumento do
Prof Walker é especioso. Supbe uma premissa
que absolutamente nao estd nem explicita nem im-
plicita em minha comectura. E’ claro que o fun-
cionario que precisasse de ganhar mais para guar-
dar segredos de Estado nao deveria ser mantido
no emprégo. Nenhum servidor que precise de ga-
nhar mais para cumprir o dever merece continuar
no Servico pﬁblic\o. Podiamos dizer, parodiando o
Prof.- Walker, que o magistrado que precisasse das
garantias da inamovibilidade e da irredutibilidade

de vencimentos para agir imparcialmente, também _

néio deveria ser conservado no cargo. Cem que en-
tdo — diriamos ndés — aquéle juiz precisa de van-
tagens mate.r'iais, como remuneracao fixa e irredu-
tivel, para distribuir justica?. Como acreditar na
integridade de um homem que s6 decide bem por-

“que . recebe uma quantia certa no fim do més?

Onde estao a majestade, a pureza e a austeridade
da toga? No entanto, 0 principio da inamovibili-
dade e da irredutibilidade de vencimentos é obser-
vado em muitos paises civilizados, sem que a ma*
gistratura se considere injuriada por isso. Por que?
Porque essas garantias nao sao dadas aos juizes
para torna-los integros, mas para po-los a coberto
de perseguicdes. Assim®também, o acréscimo de
vantagem que se desse a um funcionario responsa-
vel por segredos de Estado nao seria com O Pro-
poésito’ de impedir que os vendesse mas.com 0 de
recompensa-lo pelo aumento de responsabilidade

moral que tal situacao implica. No caso, o funcio-
nario ndo seria pago “para nao revelar segredos de
Estado ”, mas por conhecé-los. O juiz nao é inamo-
vivel nem percebe remuneracdo irredutivel para

nao vender a justica; goza de tais prerrogativas

por ser juiz. Similarmente, o funcionario nao ga-
nharia“mais para nao revelar segredos de Estado —
apenas ganharia mais por ter o 6nus moral de co-
nhecé-los. O mal nao estaria no fato de o Estado
pagar a fidelidade do funcionéario; estaria no de o
funcionario subordina-la ao pagamento.

A propésito desta questdo, ocorre-me uma pas- ;
sagem do Segundo Livro Classico (Tchung-Yung)
de Conflcio, em que o sutil Mestre da Arte de
Governar ensina: “Aumentar os ordenados dos °
homens cheios de fidelidade e probidade é o que
se deve fazer para desenvolver os brios dos outros
funcicnarios pablicos” (1).

Quero acentuar, ainda, que toda esta discussdo
se reporta a afirmativa do Prof. Walker, que me
parece insustentavel, de qué se possa basear a clas-
sificacdo de cargos num principio capaz de atender,
a0 mesmo tempo, a transferéncia, o aperfeicoa-
mento e a aposentadoria. Nao ha tal principio.
Classificacao cientifica dos cargos o

HARVEY WALKER — Na auséncia de um plano
de classificacao cientificamente preparado, basea-
do exclusivamente em deveres e responsabilidades,
é dificil, se ndo impossivel, reconhecer cargos cor-
respondentes nas diferentes repartices do Govér-
no, isso porque ésses cargos sdo freqiientemente
chamados’ por ‘nomes diferentes, sendo-lhes atri-
buidos diferente remunera¢ao, embora ‘deveres e
r'es‘ponsabilidades sejam praticamente os mesmos.
Um sistema de transferéncia ndo pode ser organi-
zado nem executado sem um plano de classifica-

gao, com o qual essas 1dent1dades possam ser
reconhecidas.

. BENEDICTO SILVA — Plano de cla551f1cagao cien-
tificamente preparado? Tenho a impressao de que
nao é possivel excluirem-se de todo o arbitrio e.0
empirismo dos planos de classificacio de cargos.
Ora, arbitrio e empirismo sdo conceitos incompati-
veis com o procedimento cientifico.

De acordo com Félicien Challaye, autor da
“ Philosophie scientifique et philosophie morale”,
a classificacao, em geral, consiste em reunir objetos'
ou séres semelhantes em grupos diferentes uns dos

(1) -~ INAcio  RAPOSO — Filosofia de Confucio, Rio,

© 1939, pag. 45.
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outros. Distihguem—se, ordinariamente; dois tipos
de classificacdo : artificial e natural. A classifi-
cacao ¢ artificial .quando os objetos ou séres sao
agrupados segundo um atributo pratico, arbitraria-
mente escolhi do, como, por exemplo, a ordem alfa-
bética; é natural, quando leva em conta todos os

 ~ caracteres essenciais dos objetivos ou séres classi-

ficados.  Somente as classificacoes naturais ofere-

cem interésse cientifico, o que ndo quer dizer que

as classificacbes  artificiais nao sejam utels e ‘até

¢ mesmo: 1ndlspensavels.

Fels

/

A classificacao dos cargos publicos, que, segundo
o Professor Harvey Walker, deve basear-se nas
atribuicoes e responsabilidades, ndo pode levar em
conta todos os caracter‘es' fundamentais ‘dos cargos
classificados. Ha de se apoiar apenas, e ainda as-
sim arbitrariamente, em alguns déles. Apesar de
‘que a classificacio de cargos deve fundar-se nas
diferencas profissionais e .ocupacionais das ativi-
dades, todos os planos de classificacao conhecidos
até a presente data sdo largamente arbitrarios e
artificiais.

Cultura geral vs. especializacdo

N

HARVEY WALKER — Em diferentes paises e em
diferentes épocas, bases diferentes tém sido ado-
tadas para a selecéo de empregados ptblicos. Na
Inglaterra, ainda hoje, o funcionirio ideal é atjuéle
que possui uma boa cultura geral e uma capacidade
de aprender e de se aperfeicoar, ndo s6 na funcdo
para a qual € selecionado, mas ainda como um fu-
turo candidato a cargos de maior responsabilidade:
Nos Estados Unidos, por outro lado, a selecdo ba-
séia-se na suposicao de que, desde o momento de
seu ingresso no servxgo, o empregado deve ser abso-

., lutamente capaz de desempenhar. as obrigacoes de

seu cargo de modo satisfatério. Parece-me que o

ponto de vista inglés é mais realista, mas freqiien-
temente produz estranhos resultados, como, por

exemplo, a nomeacao de um poeta e latinista de
prxmezra ordem para um cargo adm1mstrat1vo no

+Ministério do ‘Trabalho, ou a nomeacdo de um es-

pecialista em sanscrito para uma junta de govérno
municipal. Podera ser imprudente aceitar-se a pre-
suncao de que'um estudante que consegue notas
altas no fqolégio ou na Universidade se deve tornar
sempre um bom funcionario pablico, ndo obstante
ser essa a idéia basica do sistema inglés.

BENEDICTO SILVA — Aqui estdo presentes muitos
alunos do Professor Harvey Walker, habituados a
acatar sua autoridade e a beneficiar-se de suas li-

coes nos cursos do D.A.S.P. Tal circunstancia

_torna oportuno esclarecer essa referéncia ao servigo

civil inglés; que o Prof. Harvey Walker certa-
mente conhece muito mais do que nds. Pensava-
mos, com  efeito, que as qualidac{es que éle atribui
o “funcionario inglés ideal” eram antes exigidas
do candidato ao servico civil inglés. Nao ignora-
mos que o recrutamento, especialmente para a fa- -
mosa classe administrativa inglésa, exige dos pre-
tendentes boa cultura geral e alto nivel’de inteli-

géncia, razao, por que, dentre as 30 vagas que, em

média, se abrem anualmente naquela classe, ape-
nas de 6 a 8 sd@o preenchidas mediante promocao;
tédas as demais cabem a elementos de fora, jovens
brilhantes, primeiros alunos egressos das universi-
dades, recrutados por concurso.  Mas o servico pi-
blico inglés exige, em grau crescente, nao s6 cultura
geral como também, e sobretudo, conhec1mentos
profissionais especializados.

Sabe o Professor Harvey Walker que a Irgla-
terra se inclui entre os paises que estabelécem, nas
categorias administrativas, distin¢oes juridicas ni-
tidas, de modo que o conjunto das funcéespﬁbliéas
é claramente dividido em grandes grupos, cujos
ocupantes variam em formacéo, aptiddes e conheci-
mentos. A classe administrativa, por exemplo, que
monopoliza os altos postos de direcdo nos' grandes
departamentos,, constitui uma verdadeira casta,
composta de cérca de 1.200 funcionarios altamente

remunerados, a maioria dos quais serve nas repar-

ticoes de Londres. O sistema de selecdo de seus

~elementos baseia-se especialmente na cultura geral.

Para as classes mais numerosas, porém, como a
cierical class e a manipulatiVe class, é regra exigir
certas habilitacGes e conhecimentos especializados.

O proéprio Professor Harvey Walker opina que
o sistema mgles de recrutamento é mfls realista do
que o norte-amencano. Ora, hoje, nao se concebe
nenhum sistema de recrutamento realista que nao .
tenda, cada vez mais, a dar énfase a espec1alxzagao
indispensével aqueles que se candidatam aos ser-
vicos pablicos.

HARVEY WALKER — Referi‘me a que na Ingla-
terra, ainda hoje, “o funcionario ideal é aquéle
que pOSSlll uma boa cultura geral e capac1dade de
aprender e se aperfeicoar”. O Prof, Benedicto
Silva acha discutivel essa minha afirmativa, dizen-
do que “para as classes mais numerosas, porém,
como a clerical class e a manipulative class, a regra
& exigir habilitacoes e conhecimentos, especializa-
dos”., Quanto a 2.2 classe, estou de acérdo, mas

v
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ndo quanto a primeira (clerical class), cujo in-
gresso continua sendo feito a base de “cultura

geral e capacidade de aprender e se aperfeicoar”

o que também acontece em relagao.as classes admi-
nistrativa e executiva.

BENEDICTO SILVA — Aqui bem poderiamos nos

empenhar em especulacbes s6bre o que sejam cul-

tura geral e especializacao. Para Nicholas Murray
Butler, o especialista é aquéle “que conhece mais e
mais s6bre menos e menos”. A vingar esta enge-
nhosa definicdo do grande educador americano, €

impossivel tracar uma linha diviséria entre o que

se deve entender por cultura geral e o que se deve
entender por especializagao. Especializaciio é um
processo — o de conhecer mais e mais e mais sobre
menos e menos e menos, indefinidamente. Mas
nao se sabe onde comeca a especializacdo. De
modo que aceito a tréplica do Prof, Walker quanto

a basear-se a selecdo da clerical class do servico
-

civil inglés na cultura geral dos candidatos.

HARVEY WALKER — Uma das razoes da atitude
inglésa é que seu sistema educativo ndo é muito
especializado.., Embora haja cursos; nas instituicoes
de ensino superior, destinados ao ensino de enge-
nharia, de medicina e, até certo ponto, de direito,
essas profissoes normalmente recrutam seus novos
membros ainda entre os que podemos classificar
como aprendizes. As mais antigas universidades

inglésas tém-se sempre dedicado mais & cultura hu-

manista do que a educacdo para determinadas pro-
fissGes, As mais modernas como “The London
School of Economics?”, “ Birmingham ”, “ Manches-
ter” e a “University College of Hull”, estao reco-
nhecendo a necessidade de treinamento para as,
profissoes, e estio diplomando individuos que po-

dem, sem favor, ser comparados aos graduados em -

cursos profissionais de algumas das melhores uni-
versidades norte-americanas.

BENEDICTO SiLvA — O Professor Harvey

. Walker argumerta que, na Inglaterra, em virtude
do sistema educativo ainda predominante, sistema

que d4 maior énfase & cultura classica do que & cul-
tura cientifica moderna, o servico civil no procura
especializacbes. Também essa afirmativa pede es-
clarecimentos. Conforme observa finamente Sal-
vador de Madariaga, no seu grande livro Ingléses,
franceses e espanhdis, a SLperlorxdade do inglés na
acao é coisa conhecida e reconhecida por todos.
Ora; essa superioridade & taxativamente atribuida
a educagao que 0 inglés recebe. A consideracao de

|
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que o Estado Moderno, na Inglaterra como ‘em
qualquer outro pais, estd sendo chamado a desem-
penhar um nGimero cada vez maior de funcdes cada
vez mais técnicas e especializadas, torna discutivel
a afirmativa do Professor Harvey Walker, de que,
ainda hoje, na Inglaterra, o funciondrio ideal é o

' que possui uma boa cultura geral e capacidade de

aprender e de se aperfeicoar.

Se fosse necessario documentar esta observacao,
bastaria citar trechos da famosa exposicio sub-
metida, em 1930, a Comissaa Real do Servico Civil .
Inglés, pela Associacao dos Funcionarios Civis, na
qual se afirma, por exemplo, o seguinte :

~“Assim, a execucao eficiente do trabalho admi-
nistrativo de varios ministérios demanda, em todos
os casos, equipamento mental amplo e de alta qua-
lidade, ao passo que, no caso concreto, o conheci-
mento especializado, isto é, desenvolvido neste ou
naquele sentido particular, se faz necessario. Em
certas esferas, o que se requer, principalmente, é
discernimento, savoir-faire, p‘enetragéo e equanimi-
dade. Em‘ outras, um equipamento intelectual ca-
paz de dominar prontamente problemas complexos
e intrincados s6bre, por Exemplo, tributacdo e ou-
tros assuntos econdémicos. Em outras,’finalmente,
imaginacao e -capacidade construtiva” !

Selecao e educacédo I3

HARVEY W;\[:.KER — Em conseqiiéncia, torna-se
evidente que o sistema de selecdo dependera do
tipo e do estdgio de desenvolvimento do sistema
educativo de cada pais e que, para poder_servir
aos objetivos do recrutamento, o plano de classifi-

‘cagao tera que se basear, tambem, nesse sistema,

o0 qual, como veremos mais adiante, também exerce
influéncia decisiva sébre o tipo e a quantidade de
treinamento necessario apés a entrada no’ servigo.

BENEDICTO SILVA — O’valor dessa afirmativa é
lcgo atenuado pelo reconhecimento explicito, que
faz, de que um plano' de clasmfxcagqo bem elabo-

rado pode ser de grande auxilio aos responsavels

pela educacio no pais, pois lhes permite desenvol-
ver cursos de treinamento que preparem os estu-
dantes para carreiras especificas do Govérno. Quer
nos parecer, todavia, que ha uma interacao tao -
viva e constante entre o sistema de selecdo e o es-
tagio de desenvolvimento do sistéema educativo de
qualquer pais, qlie é muito dificil de se determinar
qual déles depende efetivamente do outro. No
caso do Brasil, presentemente, nio se pode ignorar

)
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o fato de que o sistema de selecdo esté interferindo
quase violentamente no tipo e no estagio de desen-
volvimento do nosso sistema educativo.” Os cinco

milhares de interessados — verdadeiros descon-’

tentes culturais — que passaram nos Gltimos trés
anos. pelos cursos do D.A.S.P., quase todos para
o fim de completar e ampliar seus conhecimentos,
e afeicoa-los as novas necessidades do serv.go pu-
blico, bem demonstram a influéncia consideravel
que o sistema de selecdo,adotado pelo Govérno
Federal, apesér de recente, esta exercendo no sis-
tema educacional bras:lexro.

HARVEY WALKER — sz o Prof. Benedicto Silva
que, no caso do Brasil, presentemente; nao se pode
ignorar o fato de que o sistema de selecao esta in-
terferindo violentamente no’tipo e no estagio de
desenvolvimento do nosso sistema €ducativo. |

Considero essa “interferéncia’” algo bastante del
sejavel e cujos bons efeitos sio inegéaveis. Creio,
‘portanto, que tal situacdo sé pode alegrar-nos, até

o ponto em que contribua para o aperfexcoamento

" do sistema educatlvo bras11e1roy

BENEDICTO SILVA — Ao ‘citar o atual caso do
Brasil, pretendia significar que nao me' parece tao
evidente que o sistema de selecao dependa do tipo

' e do estagio de desenvolvimento do sistema edu-

\

cativo de cada pais. 3 iy

A capacidade financeira do Estado ’

HARVEY WALKER — Para se fixar uma escala de
remuneracio devem ser considerédos muitos fato-
res, dos quais talvez seja o fundamental a capaci-
dade financeira do Govérno.

7 BENEDICTO SILVA — Aqui sou forcado a discor-
dar, data venia, do Professor Walker.  Em primeiro
lugar, a expressao capacxdade financeira” é im-

prec1sa e vaga. Em segundo, se o Estado detém o

poder, teorxcamente absoluto, de gravar pessoas e
- coisas pata levantar recursos financeiros com que
custear os servicos pablicos e se, conforme afirma
o filésofo inglés Bertrand Russell, o poder do Es-
tado s6 é limitado, internamente, pelo temor de
revolucao, a capacidade financeira' do Govérno,
resultante do soberano poder de tnbutagao do Es-
tado, é o que pode haver de mais eléstico: fle-
xiona-se ao sabor dos caprichos, das tendencxas,
das filosofias sociais dos grupos ou mdwlduos que,
em dado momento, esteJam conduzmdo a “nau do

Estado”, para nos servirmos da imagem de Soéfo-
cles, velha de 23 séculos.

Qualquer que seja a teoria de Estado adotada,
em téda sociedade humana, politicamente organi-
zada num territério definido, o Estado é, concei-
tual ‘e praticamente, a instituic2o, mais poderosa.:
A sua capacidade financeira serd sempre uma fun-
cdo do niaior ou menor exercicio do poder de tri-
butacao, combinado com a capacxdade econdmica
da populacdo respectiva,

Em minha modesta opinido, a capacidade finan-
ceira do Govérno nao deve prepoﬁderar, senao em
casos especiais,/na questao da fixagéo de salarios e
vencimentos dos servidores pablicos. Se prevale-
cesse a doutrina contraria, entgo um Govérno na-
babescamente rico- — o dos Estados Unidos, por
exemplo — deveria dar rendas de mandarim aos

_ seus servidores. O custo de vida e os encargos de

familia nos parecem fatores mais consentaneos as
modernas e incoerciveis tendenc1as do progresso
social.

HARVEY WALKER ~ Concordo com o debatedor
em’'que € “imprecisa e vaga” a expressdo “capa-
cidade financeira ‘do Govérno’”, por mim usada
quando enumerei os fatores a considerar na fixacéo
de uma escala de remuneracédo. .Concordo ainda
com éle quando diz que a “

cicio de poder de tributacédo, combinado com a ca-
pacidade econémica. da populagio  respectiva”.
Creio, porém, que, assim entendida, assim definida,

“capacidade financeira do Govérno” é um fator
importante na fixacao dos salarios.

BENEDICTO SILVA — Quanto a mim, continuo a
pensar que, quando o Estado, opta pela sua capa-

‘cidade financeira como critério de fixacao de ven-

cimentos, nada’ mais faz do que soltar as rédeas ao

~empirismo. Os padrdes de vencimentos s2o entao

fixados ao Deus dara, ora realmente de aciérdo com
as disponibilidades financeiras do Estado, ora de
acordo cbm as tendéncias otimistas ou pessimistas,
generosas ou mesquinhas, das autoridades que di-
zem a Gltima palavra sobre o assunto.

Que faz o trabalhador éosta;' do trabalho?

HaArRVEY WALKER — Se o empregado é pago de
modo justo, é provavel que fique tdo devotado a
seu emprégo que os relogios se tornardo desneces-
sarios. :

capacidade financeira -
gera sempre uma funcdo do maior ou menor exer-’

o
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BENEDICTO SILVA — Permito-me a liberdade de
discutir essa afirmativa. As experiéncias feitas por
psicélogos e técnicos americanos, durante os Glti-
mos yinte ~anos, na Companhia Western Eletric, de
Hawthorne, sobre as quais ha amplas informacoes

" no livro Management and the Worker, de autoria

do Professor\F. J. Roethlisberger, da Universidade
de Harvard, e de William Dickson, daquela Com-
panhia, vieram infirmar a crenca antiga de que o
principal fator de producdo individual é o salario
elevado. De acérdo com as referidas experiéﬁcias,

existe algo muito mais importante do que horarios, .

saldrios ou condicdes fisicas, nas relacoes entre em-
pregador e empregado — algo que aumenta a pro-

ducdo independentemente das providéencias toma-

das a respeito de condicdes fisicas, Alg_o_ que atrai o
trabalhador para o servico e que o exonera da
fadiga e o livra da monofonia. E ésse algo consiste,
grosso modo, em despertar e alimentar no traba-
lhador o sentimento de importancia que, segundo
o filésofo americano John Dewey, constitui a' mais
profunda solicitacdo da natureza humana.

Unificagé_o dos quadros civis no Estado Fede;al_

HARVEY WALKER — Tenho, ha muito; advogado
nos EE.UU. um sistema pelo qual as transferén-

- cias possam ser feitas entre o servico civil federal .

e os dos varios Estados e cidades. A razao para
isso é elementar. O conhecimento técnico e a ca-
pacidade administrativa devem ser usados onde

N s

sejam mais Gteis aos interésses da sociedade a que
servem. . As organizacoes federais, estaduais e mu-

- nicipais séo artificios criados para conveniéncia da

Administracdo. Todos os governos foram constitui-
dos para o pove a que servem e éles mesmos nao
sdo mais do que o povo que, em todos os momen-:
tos, trabalha para si. Désse modo, é essencial a

existéncia do maior niimero de servidores pablicos
habilitados.

BENEDICTO SILVA. — Merece aplausos substan-
ciais e estudos acurados, entre outras; a idéia revo-
lucionaria, lancada pelo éonferencista, de enredar
no mesmo sistema de carreiras os servicos pablicos
federais, estaduais e municipais. Como o tempo ja
esta mais do que esgotado, limito-me a manifestar
minha adesdo calorosa a essa idéia. * '

OBSERVACAO FINAL : . :

Finalmente, quero registrar aqui o grande prazer
que experimento por verificar que noés, estudantes
brasileiros de administracao publica, ja contamos
com um professor norte-americano, sem davida o
primeiro desta especialidade, capaz de nos ensinar
em nossa prépria lingua. Diferente da grande
maioria .dos americanos que vivem teinporér'ia-
mente no Brasil,-o Professor Harvey Walker nio
se furtou ao trabalho de aprender o ‘portugués.
Com isso provou que é um verdadeiro cientista

social — habil eni aproxigar-se da alma dos outros
povos.
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Aspectos técnicos do planejamento

NEwTON CORRFA RAMALHO

Técnico de Administracao

(Confe'r"énciav realizada’ na Biblioteca Municipal de S&o Paulo, em 31 de maio dltimo, sob:

os auspicios do L.D.O.R.T. e.dg D.S.P.)

UANDO, nos ‘tltimos anos, se desencadeou
a guerra ou se exacerbaram as crises, movi-

“mentos de opinido, muitas vézes concretizados em -

providéncias ' governamentals, visaram a remogao
% A P A vg . 7% .,
ou ao controle das..causas dos .desequilibrios, { ja

1d-nt1f1cadas pelos pesquisadores.  Assim- foi na

Alernanha, em 1918, quando o govérno procurou -

estabelecer diretrizes & producéo capitalista, ino-
cuamente, e em seguida estudar a’ socializacdo de
certas indtstrias béasicas. ‘Assim foi na Inglaterra,
com o efémero prestigio do “guild socialism”, no

apos-guerra.  Assim . foi nos Estados Unidos, em
- especial durante a Grande Depressdo, com as obras
publicas destinadas a promover a recuperacao eco-
ndémica. Assim foi na Itdlia corporativa e sobre-
tudo na Russia, onde’ amplo esférco pela sociali-
zagao total dos meios de producdo vem prosse-
guindo ininte rruptamente.

A idéia subjacente em todos é&sses movimentos -

foi — planejaménto, “planejamento positivo” na
expressao de J. A. VIEG, significando esférco no
sentido de contréle e direcio das férgas produ-

tivas, ‘em ‘oposicdo a “planejamento negativo”; ou .
'~ seja a idéia de que para o bem-estar social seria

suficiente -a simples supressdo dos. elementos per-
turbador°s do livre jogo daquelas férgas.

Acompanhando as osmlagoes econbmicas, a 1de1a.

“do planeJamento tem avangado e recuado, mas a
tendéncia, expressa em espec1a1 pela sobrevivéncia,
multiplicacgo e positiva atuaczo de otgaps publicos
de planejamenfo parcial, para néo citar ‘a grande,
" experiéncia russa, parece ser, claramente, ho sen-
tido do desenvolvimento da acio estatal planejada.

- No momento essa tendéncia é bem definida, a

ponto de parecer definitiva. E além dos j4 citados,

numerosos sdo os fatos e mamfestagoes em que se
poderia apoiar essa afirmativa. As§im, ainda re-
centemente, a Comissdo Juridica Interamericana,

em sua “Recomendacao Preliminar” sdbre os pro-

blemas do apbs-guerra, concluiu que “os Estados
deverao reconhecer sua interdependéncia eco-
némica e, portanto, que seu direito de regular as
proprias atividades economicas nfo devera ser ili-
mitado”, e que “a futura organizacao internacio-
nal devera dar especial aténcdo a coordenacao da
economia mundial, procurando solucdes concretas,
por meio de uma férmula que concilie a autode-
terminacao nacional com o interésse primordial
de téda a Comunidade”

Cogita-se, pois, ‘dz elevar o planeJamento ao
niyel internacional, o que LIONEL ROBBINS consi-
dera indeclinivel necéssidade,i reconhecendo, com
Laskr ,entre outros, que o mundo foi reduzido a
unidade que resulta da interdependéncia”

Entre nos, também se, vem firmando a idéia-do,
planejamento. = Ja ha alguns anos que,se cria:m,
reparticoes de planejamentos parciais, mas agora
acaba o Govérno de instituir doxs orgaos cuja acao
devera. ter grandé amphtude 2% Conselho Nacio-
nal de Politica Industrial e Comercial e a Comissdo -
de Planejamento Econémico.

-

Por outro lado, é
fora de davida que a acZo publica tera ide dila~

- tar-se consideravelmente no periodo de reconstru-

¢Zo que se seguira a conflagracao atual, o que sem
X

. davida tornara o planejamento, como condicao de

eficiéncia, nas palavras de um pesquisador, “uma
desesperadora necessidade ” :

Parece certo, conseguintemente, que o’grande
problema da administracdo publica no apés-guerra,
o problema central e inevitavel, com os problemas
menores déle decorrentes, sera o proolema do pla-
ne)amento da acdo do Estado.

Assim, déle faremos o objeto de nossa dxscussao.

Torna-se necessario, porém, precisar melhor, res-
tringir o assunto de que se tratara, = .. |

Em primeiro lugar, evidentemente; nao se pre-
tenderia discutir “planejamento econémico” conio

’ ’
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tal, o que estaria longe de nossa competéncia, e

constituiria questdo por demais vasta, Uma vez
que, como observa EMIL LEDERER — “planeja-
mento econbémico pode significar qualquer coisa,
conforme o autor considerado, exprimindo desde a
introducio de medidas parciais de pianejamento
até a completa transformacdo de todo o sistema
econbmico segundo bases socialistas ”

Igualmente procuraremos fugir a 'tentacdo de
abordar aspectos politicos ou morais do planeja-
mento da acao estatal.

Nossa intencdo é apenas tratar do planejamento
como técnica, que é sempre. essencialmente a
mesma. ‘

Com essa orientacdo, osperamos colocar-nos
mais ao centro do campo de interésses do Idort.
E’ claro que ndo seria possivel descer a porme-
nores; trataremos, por iéso, apenas das questoes

essenciais, para em seguida discutir alguns pro--
. blemas de organizacao administrativa que, em

nosso parecer, decorreriam da adogao,.no Brasil,
do planejamento da acdo do’ Estado. Tal plano
requerera também uma estimativa do provavel

. alcance da intervencao estatal no Brasil.

I — CONCEITO E TECNICA DE PLANEJAMBNTO

Em recente ensaio, JOHN VIEG, da Universidade
de Chicago, ja citado, conceituou planejamento
como um processo para condicionamento do. fu-
turo. “Planejar é ir ao-encontro do porvxr, para
modela-lo segundo nossos desejos .

Essa idéia ambiciosa, expressa por quem tinha
em mente negécios do Estado, revela, sem divida,
extrema confianca nas possibilidades do planeja-
mento de trabalhos governamentais.\'Jé agora, oS
resultados concretos de uma grande’ experiéncia
isolada ndo desmentem tais possibilidades. mas
os pesquisadores interessados especialmente na
administracio de organizacbes privadas ha muito
j4 haviam procurado ndo s6 demonstrar a viabili-

-dade da construcdo, pelo govérno, de um mundo

talhado segundo certos modelos, como até mesmo
esbocar a estrutura e o funcionamento da maquina
administrativa necessaria a consecucéo désse obje-
tivo. Esses pesquisadores sentiram também a ne-
cessidade de formular certos pressupostos, certas

_condicBes essenciais ao funcionamiento da orgam—

zacdo que imaginaram, entre os quais a garantxa
da subordinacao da acao do Estado a objetivos

que deveriam transcender as mutacoes de dirigen-
tes politicos.

Assim, na “ Administracdo Industrial e Geral”,
de FAYOL, ja encontramos . algumas observacgoes
sobre as dificuldades de aplicacao de seu “instru-
mento de previsio”, os programas de acgfo, aos
negéeios do Estado, dificuldades decorrentes de a
orientacao administrativa ter de submeter-se, nos
regimes parlamentares, a instabilidade dos Gabi-
netes. Posteriormente, no ensaio — “Teoria Ad-
ministrativa no Estado”, FAYOL reafirma sua con-
viccao da identidade essencial dos problemas de

- administracdo do Estado e das emprésas privadas,

concluindo pela necessidade de introducdo, nos ne-
gocios publicos, de programas de acédo baseados em
amplas informacoes sobre a situacao passada e pre-
sente dos diversos servicos e aconsslhando a cria-
—¢éo 'de 6rgaos de estado-maior, permanentes, ane-
x0s ao Executivo, para ‘auxilid-lo no 'exercicio da
- fungéo administrativa que, segundo sua celebrada
analise, inclui plansjamento., : .2

O movimento em favor da estabilizagéf)" indus-
trial ‘e social, verificado nos Estados Unidos du-
rante a grande depressao, deu voga a palavra ¢ pla-.
nejamento”, o que conduziu H. S. PERSON a rea-
lizar uma série de conferéncias e artigos em que
explicou, com grande clareza e espirito de smtese,
o sentido. técnico de planejamento, como o enten-
dem os adeptos do “scientific management ”, che-
gando mesmo a apresentar, em linhas gerais, a or-'
ganizagao administrativa necessaria para execucao
do plahejamento no nivel estatal. Também ésse
autor afirmou, entdo, que um dos elementos essen-
ciais do planejamento no nivel das grandes em--
présas (e ‘a fortiori no nivel do Estado) é a for-

\ macao de uma*“institutional mind ? , OU seja — a
formagao de uma consciéncia de que os fins per-
seguidos. pelas grandes organizagoes, e conseqiien-
‘temente os' métédos de acio coletiva, ndo podem
ficar sujeitos aos interésses ou juizos mal infor-
. mados de dirigentes eventuais,

Como assegurar, porém, uma acao administra-
tiva continua e inteligente ? Mediante a adocao
de certos- “principios e técnicas tio fundamentais
-que, embora tenham encontrado origem e inicial
desenvolvimento numa sociedade altamente capi-
talista, e individua]ista, podem servir igualmente -

bem a qualquer outra forma de organizacdo
social ”’. : -

Estes principios' e técnicas constituem,  real- -
mente, a esséncia do “scientific management ”,

\
'
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cujas vitérias no ambiente da indlstria capitalista
sao conhecidas de todos. E sera facil verificar,
como adiante sucifitamente se fara, que a grande
experiéncia russa nao passa, também, virtualmente,

da aplicacdo: dos mesmos principios e técnicas ao

planejamento no nivel dos negécios do Estado.

Com efeito, os processos“ de TAYLOR e seus ge-
guidores consistem em coletar e analisar todos os
elementocs de uma situacao, que possam influir
positiva ou negativamente nos pbjetixios em mira.
(Principio da Pesquisa). Em estabelecer, com
base nos resultados da analise, programas de aczo,
def’nicdo rigorosa de atribuicoes, normas minucio-
sas de execucao do trabalho (Principio de Estan-
dardizacdo). Em estabelecer medidas garantido-
ras de perfeita observancia das normas estabele-
cidas com base nas pesquisas .(Principio de Con-
trole). '

Tudo isso visa a assegurar coordega'géo que
“como atitude mental é uma condicio de eficiente
esfor¢o comum, e como modo de acdo é o. resul-
tado da formulacao de objetivos, métodos e rela-
¢oes” (Principio de Cooperaczo). ‘

Ao tratar o problema do planejamento -no nivel
nacional, PERSON, raciocinando por analogia, julga
que a solucdo ha de ser semelhante & encontrada
para a planificacao das atividades das corporacoss
integradas por multiplas fabricas, casos em qué o
planejamento se processa em trés niveis principais,
disso resultando trés planos distintos, a saber :
¢ 7 ! ;

“1.° — O Plano Diretor, que diz .respeito a direcao
geral da emprésa; nesse “plano diretor ”’ as unidades
. sao as fabricas, parda as quais sao org?nizqdos progra-
mas de acao (‘“schedules?’’) e orgamentos; como ins-
trumentos diretores. A cada fabrica se atribui o pla-
nejamento mais detalhado de suas secgaeé. Progra-
mas de trabalbho e orcamentos sao os instrumentos
pelos quais as operacoes das fabricas sdo coordenadas
e sua eficiéncia medida. O meio de exercer o controle
da execucdc do plano diretor é a comparagdo de
relatérios periédicos com os orcamentos e os progra-

mas de .trabalho. O trago caracéeristico do planeja- -
mento neste nivel é que apenas se especificam os’

objetivos principais .e 0s meios e métodos para atin-
gi-los. 4

2.° — Plano Administrativo Geral. Este plano é

preparado pela administracdo de’ cada fabrica. Deé '

conformidade com as especificacées do plano diretor,
sdo agora incluidos, ‘para cada principal departamento
da fabrica, um programa de trabalho e. um  orca-
mento, como meios de controle. Deixa-se a cada de-
partamento ‘o planejamento mais minuci‘bso das sec§6es
que o integram. O contrdle do' plano administrativo
geral é também obtido mediante comparacao de rela-

térios periddicos com os programas de trabalhos e os -

orcamentos respectivos. Neste nivel, o planejamento
ainda se caracteriza mais pelo seu aspecto geral 'de
que pela ‘previsao de minficias.

3.° — Plano de execucao, que é organizado pelos de-
partamentos de cada fabrica. Neste: nivel procede-se
em térmos das ordens recebidas, dos métodos e ma-
quinas do departamento. Subordinadamente aos con-
troles amplos do plano diretor e aos controles sécun-
darios do plano administrativo, sao projetadas, no
plano de execucao, operacbes minuciosas. Entram
aqui as especificacoes pormenorizadas .

Embora 'escrevendoA_em 1934, por censeguinte
quando ja iniciada a execucao do primeiro Plano
Qiiingiienal Russo, PERSON, ao esbocar uma orga-
nizacao para elevar essas técnicas de planejamento
ao nivel estatal, nenhuma referéncia faz a Comis-
s@o de Planos do Estado, da Rdssia, ao sistema de
érgaos que ela coordena e aos métodos que em-
prega. E’ dificil explicar o fato, tanto mais estra-
nhavel quanto a experiéncia russa constitui, em
esséncia, uma aplicacao pratica dos principios e
técnicas do planejamento, como entendem os dis-
cipulos de TAYLOR, no alto nivel .de um Estado
de vasto territorio e que procurou a auto-sufici-
éncia sob regime socialista.  Conseqiientemente; a
experiéncia russa poderia. servir a demonstracio
que PERSON justamente tentava, isto é, a demons-
tracao da possibilidade de aplicacdo da técnica dz
planejamento a atividade nacional. Alias, é nota-
vel a semelhanga, em linhas gerais, da organizacao
imaginada por PERSON para realizar ‘o planeja-
mento da estabilizaciao nacional, nos Estados Uni-
dos, e a organizacdo coordenada pela Comissao: de
Planos do Estado, na Rissia, — a Gosplan.

Com efeito, PERSON sugere a instituicdo de um
orgao central de planejamento, de carater consul-
tivo, ligado ao Presidente ou ao Congresso, com o
objetivo de promover bem-estar publico, economia
equilibrada, troca continua de mercadorias e ser-

vicos, supressao do desemprego. Tal o6rgao defi-

niria. politicas, e estabeleceria os contrdles gerais,
ja descritos, para trés érgaos secundarios de pla-
nejamento, os quais seriam ainda encarregados de
elaborar planos diretc)rés; a éstes ultimos orgaos
se subordinariam instituicoes de planejaménto
administrativo e a estas, finalmente, os orgaos de
planejamento de execucao,

Também a Gosplan (Comissao de Planos' do
Estado) é de carater consultivo e se Tiga ao su-
premo  6rgao executivo-legislativo — o . 8.T.O.

Os planos que elabora sdo encaminhados a drgaos
St r

v
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secundérios de planejamento, que se .dispozm ho-
rizontal e verticalmente, isto é, segundo linhas geo-

graficas e funcionais. Veja-se,.por exemplo, o que.

MAURICE DoOEB informa :

“ Presentemente a GCosplan emprega um grande .

“nGimero de técnicos controlados por um “praesidium”
de vinte e dois membros e distribuidos por secgoes
coordenadas pelo departamento nacional de planeja-
mento econémico. Além de secgOes destinadas a pro-
mover organizacao interna, ha seccbes encarregadas de
planejar o suprimento de energia, a producdo industrial
e agricola, as construcdes residenciais e industriais, os
transportes e as comunicacoes, a distribuicao de bens
de consumo, o treinamento de operérids e técnicos, a
educacido geral e a pesquisa cientifica. A Gosplan
estao subordinados numerosos orgaos de planejamento
para as areas constitutivas da_Uniéo,'isto é, para cada
republica, cada regido econdmica, como os Urais, e
cada provincia. Além disso, os varios ministérios (co-
missariados) encarregados de questdes econdmicas e as
cooperativas possuem érgaos especiais de planejamento
que trabalham em contacto direto com a Gesplan a fim
de organizar os seus planos especificos. A Gosplan é
de carater puramente consultivo’

O funcionamento do sistema é também essen-
cialmente o mesmo descrito para o planejamento
de- uma grande‘co.rporagéo de multiplas fabricas.
Com efeito, informa MICHAEL FLORINSKY :

“ As ordens gerais relativas ao conteido do Plano
criginam-se do Govérno. Mas é a Gosplan que com-
pete corranhcar tais ordens em propostas concretas,
baseadas em formidaveis tabelas estatisticas, e em
°egu1da distribuir tarefas definidas. aos. diversos “ramos
da atividade economica. O plano preliminar é em
geguida ‘transmitido aos 6rgaos de segundo nivel de
planejamento, os quais ‘retransmitem as tarefas pro-
postas aos 6rgdos de terceiro nivel, sob sua jurisdicdo.

Cada fébrica ou fazenda coletivista tem, assim, uma

oportunidade de conhecer o plano proposto, antes de

sua adccao final. Organizam-se discuseoes e freqiliente-

- Ao
mente contra-plancs sao apresentados pelos orgaos
locais ”’ ,
"
i

Os érgaps de planejamento numa grande em-
présa ¢ostumam dispor, como é sabido, de técnicos

em adm’nistracio de pessoal — incumbidos da se-

lecao e treinamento, de estudos, tempos e movi-
mentos, de salarios e. de outras questaes de moti-
vacdo para o trabalho; de técnicos de orgamzagao
e administracdo e das atividades especificas da em-
présa. Por outro lado, ja se verificou, e isso é de
essencial importancia, que 0s 6rgéos de plansja-
mento empregam, €Omo instrumento de coorde-
nacao e controle, programas de trabalho e orca-

mentos respectivos, que sao encaminhados szos
orgacs inferiores para revisao e reajustamento.
Esses programas de trabalho e orcamentos, depois

.de revistos pelos orgdos secundérios de planeja-

mento e pelos érgaos executivos, sao entio incor-
porados no programa e orcamento gerais da em-
présa.

Conseguintemente (e desejamos repetir que isso
é essencial) nas grandes emprésas adeptas do
“scientific management” os programas d= trabalho
e\ o orcamento sao virtualmente elaborados de
cima para baixo, em lugar de de baixo para cima,
como nos negoécios governamentais.

Como se passariam as coisas na Russia ?

Analogamente.

Com - efeito, a Gosplan, além dos técnicos das
atividades-fins do Estado — educacio, satde, in-
dustria, agricultura, etc. — possui também técnicos
de atividades-meios — pessoal, organizacdo, etc.
E como o orcamento é intimamente ligado aos

. brogramas de trabalho, que se formam de cima

para baixo, também o orcamento se forma, preci-
puamente, partindo do superior para o inferior, do

geral para o particular, ao inverso do que sucede
nos demais governos. \

As ligacoes do orcamento ao planejamento, na
Russia, s@o, efetivamente, tao intimas. como em

qualquer grande emprésa privada que adote o.

B¢ scientiﬁ,“@nagement 2% 4

Vamos dar a palavra a duas grandes autoridades
em or¢camentos publicos, BUCK e GERARD DOBBERT,
para fundamentar essa afirmativa.

Diz o primeiro, BUCK :

“0O orcamento é a base do planejamento econdmico
soviético. ~ Sua elaboracao compete ao Comissariado
das Financas, com o auxilio dos diversos orgdos de
planejamento ji notados” .“A tendéncia atual é

para tornar o orgamento nacional totalmente inclusivo,

de modo que as rephblicas constitutivas da Uniao ja
: _nao tem, praticamente, real independéncia orgamen-
, téria. Suas necessidades orcamentarias, assim como
as das unidades de govérno local, estdo sendo progres-
sivamente trazidas para o orcamento da Uniao, que

désse modo se torma uno no mais amplo sentido do
térmo ’ e _programas de trabalho e orcamen-
tos respectivos” (dos 6rgaos subordinados ao poder
central da Unido) *“sdo inteiramente projetados pelo

govérno central ”’, >
/

Informa DOBRERT :

“ A
O orcamento & apenas uma parte do plano eco-
Ao
nomico.  Todo planejamento econdmico requer plane-
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jame}xto financeiro
formam uma unidade orgénica, e a nenhum déles se da
importancia preponderante; por outras palavras —
cada plano parcisl adquire real significacdo somente
como parte do todo.
_estabelecer um plano finan;eirp dotado de unidade e,
désse modo, em perfeita correspondéncia com o plano
econdmico uno”’ :
7
E’ claro que<DOBBERT, ao se referir ao plano
financeiro, ndo tinha em mente apenas o orca-
mento ; também nao se referia apenas a despesa,
a receita publica, peis as inter-
relacoes profundas entre a receita.e a despesa,
“faces dé_-um mesmo escudo ”’, segundo SHIRRAS,
nao permitiriam trata-las séparadamente sem des-
truir a procurada unidade do plano financeiro e
econémico ou a propria existéncia désses planos.
As consideractes acifha, parece, ja tornam claro
serem essenciais a técnica do planejamento os
~trés pontos seguintes :

1.° — o plano constréi-se de cima para Baixo,

, prec1puamente 2
2.° — os orgaos superiores de planejamento
distribuem aos inferiores tarefas defini-
: das, integrantes do plano total;
3.0 — essas “ tarefas  se. d/ecofnpaem e expri-
mem em programas de trabalho e or-
camentos respectivos, e uns ehoutros,;.é
medida que se vai descendo_aos niveis
de execucfo, se vao tornan&ais mi-
nuciosos.
_Programas de trabalho e orgamentos sao, con-
segumtemente, mstrumentos essencidis do plane-
jamento, isso ndo s6 durante a elaboracio dos
planos, como posteriormente, na fase de contréle
de sua execugao. _ :

Essa -idéia que parece tdo clara, quando camx-

~ nhamos _dos processos do taylorismo para a ex-"

periéncia russa, a ponto de parecer que sua ado-
¢do no planejamento de trabalhos ' governamen-
tais ja devia ser questdo vencida; essa idéia QUe
assim parece tdo clara, se apresenta, porém, no
pensamento dos tratadistas de orcamentos piibli-

‘- cos e nas praticas atuais dos governos, de tal

modo obscurecida pela sobrevivéncia de proces-
sqs, técnicas e ensmamentos tradlcwnaxs que nao

é de admirar a grande, a imensa dxstancxa que
‘separa o planejamento das atividades - adminis-
trativas. do ‘Estado, em geral, do planejamento

‘numa grande corporacao privada ou na Rissia. -

’

“Os numerosos planos parciais -

nos, entre oS

Em consequéncia, decidiu-se -

“déste tipo?

Busqué-se, para confirmacdo, conhecer o pen-
samento dos autores mais “atuais ”  os america-
quais, WILLOUGHBY, WHITE,
PrIFFNER e WALKER, em obras ja classicas.

Entdo se encontrard, recorrentemente, impli-

- cita ou expressa, a nocao de que o orcamento, no

conceito moderno, é apenas um plano de adminis-
tracdo traduzido em térmos monetarios.  Mas as
conseqiiéncias dessa idéia ou postulado, e que s@o
necessariamente as ja descritas, nao encontram,
entre ésses autores, expressao -clara e seriagéb
légica. Contudo, éles ja. admitem um corolario
interessante — a subordinacao dos aspectos fi-
nanceiros do orcamento aos seus aspectos admi-
nistrativos. Assim, diz o professor WALKER :

“ 0O orcamento deve ser mais que um simples qua-
dro de frids algarismos que estabelecem as propostas
de' despesa para.um dado periodo fiscal. - Deve
mesmo ser mais Gque um plano de tais despesas equi-
librado com um projeto vidvel 'de arrecadacao de .
‘dinheiro para cobri-las. A verdadeira -concepgaa do
crgamento é como um plano de  trabalho para o
Covérno, expresso em térmos do dinheiro que deve
ser obtido e gasto para ter-se o trabalho feito. O
plano de trabalho é bésico, o financeiro secundério’

Mas s2 orgamento é plano de trabalho tradu-
zido em cifras, quem fizer o orcamento devera
fazer o plano de trabalho, ou vice-versa, a -néo

- ser que se entenda que fazer orcamento é apenas

preparar materialmente tabelas de dotagoes e
verbas, : ‘ {

E, se a idéia é transformar os 6rgaos elabora-
dores do orcamento em érgdos de planejamento
de trabalhos governamentais, entfo tais orgaos,
entre outros requisitos, deveriam, segundo ja se
expos, formar um Sisterha, encimado por uma re-

particio de carater consultivo, ligada ao chefe do

Executivo e completada por o6rgdos secundarios
de planejamento, distribuidos verticalmente —
segundo as linhas da organizacdo funcional,

horizontalmente o segundo um critério geogra-
fico. E tais o6rgaos deveriam ainda ser equipados

.com pessoal habilitado para, entre outras coisas,

opinar sébre questdes de administragao de pes-
soal, organizacdo, material, “ management”, = etc.

Mas, cabe mdagar, feriam sido criados, nos Es-

tados Unidos, 6rgdos ou sistemas orgamentauos
\

A resposta é pela afirmativa, e sera facil veri-
ficar' que, no Goyérno federal americano, o
“Bureau de Orcamento’” criado pela lei de 1321

|
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se completa p?r 6rgaos analogos nos ministérios,

que  séo departamentos organizados funcional-

mente, pelo menos em linhas gerais. Também
sera facil verificar que €ssa organizacdo se repete
em alguns estados-membros da Uniao americana
e em governos locais, e que, comumente, as re-
particoes orcamentarias dispéem de pessoal ha-
bilitado em outras técnicas de administracaio
geral — pessoal, organizacho, material, etc, ou
pelo menos costumam ser articuladas com .repar-
ticoes especializadas nesses assuntos.

Seria entdo de supor-se que nos governps nor-
te-americanos ha planejamento obedients as suas
técnicas essenciais. Mas n3o é o caso, por duas
razoes principais. Em primeiro lugar, porque os
6rgaos centrais. de or¢amento e planejamento nao
distribuem tarefas espescificas - aos o6rgéos. secun-
darios e de execucdo, mas, ao contrario, apenas
coordenam a posteriori as propostas que lhes sdo

enviadas por ésses 6rgaos; e depois porque 0§

érgaos orcamentarios, centrais ou secundarios, em

geral ainda continuam equipados especialmente
com burocratas, com pessoal raramente capaz de
bem compreender os problemas tecmcos dos- ser-
vigos executivos. i g N

Em alguns exemplos, a situacdo ndo é exata-

mente esta; em especial em alguns governos lo-
cais, e mais particularmente nas cidades em que
ha “city planning”

orcamentarios ja sdo conduzidos em observéncia -

as linhas definidas de uma politica de desenvol-
vimento urbano.. E entdo costuma.encontrar-se,
nos préprios orgaos “de orcamento ou a éles inti-

mamente hgado< nfdo s6 contadores, financistas e’

pessoal para servicos de rotina, mas também en-
genheiros, professores, sanitaristas, etc. E’ ainda
em alguns governos municipais que vamos encon-

trar planéjamento a -longo prazbo, estreitamente
ligcado a orcamentos de investimentos, em geral -~

qumquenals — os chamados “capital budgets”,

que se °xecutam anualmente como parte do or¢a-
mento corrente.

Quando se sobe, porém, do nivel local para o
estadual e o federal menos sxgmﬁcatxvo, de modo
geral, se vai tornando 0O planejamento, ndo sb, é
claro, pela crescente complezidade dos problemas
administrativos, como por questbes outras de na-
tureza polmca (autonomla de estados e entidades

ente individualista), etc.

Nestes casos os trabalhos:

Ambito da acgho governamental no ambi-

\

.No govérno federal americano, por exemplo,
uma positiva tendéncia em favor do planejamen-
to ia-se definindo, com a inclusdo do Bureau de

Orcamento e da Junta de, Planejamento dos Re- |

cursos Nacionais no_Gabinete do Presidente. En-
tretantd, o Congresso, mediante retirada de recur-
SOS oréampntérios vem de anular a acdo daquela
Junta, que mantinha coordenagao horizontal com

6rgaos estaduais e regionais analogos, e com O

Bureau ds Orcamento, o qual, por sua vez, se

articula com os ministérios, que sao departamen- :

tos funci onals essencialmente.

A principal razdo; porém, pela qual se pode
afirmar nao haver planejamento, em geral, nos
governos americanos, encontra-se no fato de ndo
haver 6rgao central que distribua tarefas especi-
ficas aos orgaos de execucdo; existem apenas
orgdos centrais encarregados de coordenar pro-

postas parciais elaboradas por reparticdes secun-

darias de planejamento ou de execucao, as quais
agem sem conhecimento de um plano geral, e
portanto sem compreensao da importancia que os

problemas especificos que lhes competem assu- -

mem quando em relacdo com os problemas gerais..

- Nao invalida essa 'afirmativa o fato de Leglslatl-
vos e "Executivos costumarem defmxr, 1mprecxsa-.

mente, as linhas gerais da politica financeira e
admxmstratzva Com efeito, o planejamento, Jé
se v1u, requer algo mais dos 6rgaos superiores —
requer um verdadeiro plano dxretor da acao admi-
“nistrativa.* g 3 N
II — OBJETIVOS DO PLANEJAMENTO NO
.. BRASIL

.

Ja vimos gue a discussdo do planejamento
como técnica comporta o exame dos objetivos do
planejamento. i

Quais seriam, pois, os objetivos do planeja-
‘mento da acao do Estado, no Brasil?
nicao precis‘a seria pressuposto 2 imediata plarii-
ficacao, mas; para os fins que'ora nos propomos €
permissivel ficar em generalidades.

- Buscaremos, assim, na Constxtuxgao, as diretri-
zes mais amplas da pohtzca econoémica nacional.

Em primeiro lugar, deve -se desde logo afastar
qualquer idéia ds integral soc1ahzagao dos melos
de preducio.

Com efeito, em seu art. 135, dispoe a Constitui-
'¢ao que

Sua defi-~

.
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“Na iniciativa individual, no poder de criacdo, de
organizacao e de invencdo do individuo, exercido nos
limites do bem piblico, funda-se a riqueza e a pros-
peridade nacional. A intervengdo do Estado, no do-
minio econdémico s6 se legitima para suprir as defi-

s - .
ciéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores
da producao, de maneira a evitar ou resolver os seus
'conflitos e introduzir no ’jogo das competicoes indi-
viduhis o pensamento dos interésses da Nacao, re-
presentados pelo Estado.

A - intervencdo no dominio econdmico podera ser
mediata e imediata, revestindo a forma do controle
do estimulo ou da gestdo direta”./

O Estado, por conseguinte, controlari, ou esti-
mulara, quando julgar necessério,' as fércas pro-
dutivas deixadas a iniciativa privada; 'mas tam-
bém podera assumir, diretamente, a gestdo de in-
vdﬁstrias, as quais segundo ps arts. 144 e 16, VIII,
serdo aquelas consideradas essenciais a ' defesa
- econbémica. ou militar da Nacdo.

Os processos de controle, direcdo ou estimulo
das atividades econdomicas deixadas a acao pri;
vada, muitas vézes repercutem no orcamento, em
especial no orcamento da receita. Basta, com
efeito, considerar que entre ésses processos se in-

cluem tarifas, impostos, quotas de importacio; ex-

portacdo e producao, fixacdo de precos, restricoes
a instalacio de novos estabelecimentos  indus-
triais, déterminacao de zonas de localizacido de
outros, etc. Mas, neste caso, embora repercutifido
no ' orcamento, o planejamento néo o usa naquele
sentido gspecial — de expressao monetaria de
programas de trabalho, sentido que lhe confere
os predicados de instrumento de plano e contrdle.
Em conseqiiéncia, ndo se torna oprigatério. que
os orgaos encarregados de planejar a acdo dos

servicos publicos sejam também incumbidos das

providéncias relativas & direcap e ao estimulo das
atividades privadas. Estas tltimas atribuicdes

poderiam, désse modo, ficar excliidag da compe- .

téncia dos 6rgaos de planejamento administra-

tivo, que seriam, segundo nossas conclusdes, os
6rgaos orcamentarios. '

A situacdo, por fatalidades técnicas, seria se-
melhante & que DOBBERT descreve como prevale-
cendo na Rfssia em 1932 :

_“S6 ficam diretamente subordinadas ao planeja-
mento estatal as’ emprésas compreendidas- pela eco-
nomia do ‘estado; o que ndo estd neste caso é so-
~mente regulado. Por isso, o plano financeiro una, na
prética, somente se aplica as atividades econdmicas
do proprlo Estado .

III '— POSSIVEL ORGANIZACAO
DO SISTEMA DE PLANEJAMENTO, NO
BRASIL

perps f

A luz do que vem de ser exposto, como se orga-
nizaria a maquina administrativa para o planeja-
mento, no Brasil?

O govérno vem de criar dois orgdos de plane-
jamento — o Conselho de Politica Comercial e
Industrial, no Ministério do Trabalho, Industriae

_ Comércio, e a Comissao de Planejamento Eco-

némico, subordinada ao Conselho de Seguranca
Nacional. :

O primeiro teve o ambito e proposito de sua
acdo definidos com certa clareza, no Decreto-lei
organico,” de modo que se pode -caracteriza-lo
como 6rgao destinado ao planejamento das ativi-
dades econdmicas privadas, num sentido . seme-
lhante ao preconizado por LIONEL ROBBINS.

"Fssa conclusao parece madis autorizada se for
cbservado que as funcées da Comissao de Plane-

jamento Econémico foram estabelecidas de modo

geral*e inteiramente inclusivo. Tal circunstancia
e a prépria posicio da nova Comissdo, que €
parte do Conselho de Seguranca Nacional, pare-
cem indicar que ela se destina a ser o supremo
érgao de planejamento, nos negoécios do Estado.

Désse modo, é de presumir-se que ela devera dis- |

tribuir tarefas aos 6rgios imediatos de planeja-
mento, um dos quais seria o Conselho de Poli-
tica Comercial e Industrial, na parte das ativi-
dades privadas.

Mas, a que 6rgao secundario deveria ser defe-

rido o planejamento das atividades dos servigos/

puablicos ?

. ‘ 2 ‘)
-~ E atendendo ao vulto sempre crescente destas,

como se organizaria, funcional e geograficamente,
o sistema de o6rgaos de ! planejamentos parciais

“dessas atividades, no territério nacional ?

Tentaremos uma resposta a essas questo°s, se- .
_gundo apenas nossa opiniao pessoal.

Uma das inovacoes mais significativas da Cons-

- tituicao de 37 foi a criacdo de um érgio de carater

consultivo, junto a Presidéncia da Republica, com
o fim de estudar a organizacdo e os processos de
trabalho dos servicos publicos, e de coordené-los,
ndo sé por ésses meios como principalmente pela
dosagem de sua acgao, mediante adequado finan-
ciamento. A ‘tal 6rgdo, que é o Departamento
Administrativo do Servico Publico, compete, com

Al A
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efeito, ndo s6' organizar a proposta orcamentaria e
retifica-la, depois de votados os totais globais pelo
Parlamento, como também fiscalizar a execucao
do orcamento.

As pessoas familiarizadas com as ques’tées' de
administracdo publica perceberdo imediatainente
o alcance formidavel dessas atribuigées, principal-
mente se for considerado que aquéle 6rgao é ime-.
diato auxiliar de um chefe Executivo que, por de-
terminacao constitucional, retine as atribuigGes
de superintendente da administracdo do pais, de
coordenador ' das atividades dos 6rgdos represen-
tativos de grau superior e de orientador da poli-
tica legislativa 'de interésse nacional.

Em nosso parecer, essas circunstancias podem
e devem elevar o Departamento Administrativo
do Servico Puablico, isto é, o D.A.S.P.,, a cate-
goria de planejador das atividades governamen-
tais, ainda que, ja agora, de planejador secunda-
rio, pois as linhas mestras da politica administra-
tiva deverao ser definidas mediante aprovacao

~dos planos elaborados pela Comissdao de Planeja-

mento Econdmico.

Acreditamos ndo estar apresentando idéia nac
ortodoxa, mas apenas esclarecendo pontos ainda
obscuros.

Com efeito, basta considerar que o D.A.S.P.
devera fazer o orgamento; e, necessariamente,
quem faz o or¢gamento faz ou desfaz planos. Esta
verdade é antiga, mas costuma ser esquecida, tan-
to que ha pouco PIcou julgou necessario lembrar,
reeditando ADAM SMITH, que R0

s

“o dinheiro, é apenas o meio universal das financas
#
piblicas, mas ndo, evidentemente, as realidades que

constituem o seu objeto. O dinheiro é um simples

bilhete que nos assegura o manejo de materiais e ser-
“ vicos. Estes, e nao a moeda, é que de fato consti-
tuem o objeto de tbédas ‘as transacgoes’’.
/

Foi sem davida a consciéncia desta verdade,
freqiientemente esquecida pelos financistas, a
principal razao pela qual se tem preconizado a
retirada das funcoes de preparador do orcamento
aos m'nistros e secretéarios de fazenda, para entre-
ga-las a Orgaos especiais, capazes de dar mais
péso as questoes administrativas. Também outro
motivo indicou essa solugdo: quando o ministro
da Fazenda é o preparador do orcamento, assume,
de fato, uma posicio preponderante, de quase pla-
nejador da agao das outras pastas; o que é incom-
pativel com o regime presidencial '

Essas idéias sdo correntes nos livros america-
nos e constituem uma parte do “ background
doutrinario da lei de orcamento dos Estados Uni-
dos, a qual, como é verificavel até pela expressdo
literal, serviu de fonte aos dispositivos constitu-

_ cionais de 37, relativos a matéria.

Também ¢ facil verificar que foi considerada
uma repercussio das doutrinas de TAYLOR, nos
servicos publicos, a instituicao, nos Estados Uni-
dos, do Bureau de Orcamento e de outros orgaos
de administracao geral existentes, os quais, se
fossem reunidos, comporiam organizacdo seme-
lhante ao D.A.S.P. '

Ora, sabe-se que um dos pontos essenciais do
taylorismo € a separacao das funcoes de planeja-
mento das de execuczo, 0 que constitui mais um:
argumento em favor da concepgcao do D.A.S.P.
como o¢rgao de plénejamento, inclusive, também,
das atividades-fins do Estado, sébre as quais, .
alias, influird de qualquer modo, e muito significa-
tivamente, quando preparar o orcamento.

Também se viu, precedentemente, que, assim
nas corporacoes privadas como na Russia, os
érgaos de planejamento incluem técnicos de. ad-
ministracdo geral e técnicos das. funcdes especi-
ficas;da emprésa ou do Estado.

Ora, o D.A.S.P. j4 é um conjunto de drgaos
de administracdo geral; de modo que ' para" tor-
na-lo capaz de ser o eficiente plahejador das ati-
vidades-fins do Estado, quando lhe forem deferi-
das as funcoes de preparador do orcamento e
controlador de sua execucdo, tornar-se-a4 neces-
sario aparelha-lo de grandes valores humanos, ca-
pazes de definir e orcar, preliminarmente, as ta-
refas maiores que’ devem competir aos Ministé-
rios, a fim de cumprir a politica administrativa
que se tiver assentado nos planos elaborados pela
Comiss@o de Planejamento - Econdmico.

O D.A.S.P, pela sua Divisao de Orcamento,
seria, assim, um orgdo de planejamento de segun-
do nivel, ainda encarregado de distribuir aos Mi-

nistérios, programas definidos em linhas gerais e
grandes nimeros.

Nos Ministérios haveria érgaos de planejamen-
to de terceiro nivel — as Divisdes de Orgcamento
ministeriais, as qu?ais competiria rever e tornar
mais minuciosos os planos preparados pelo
DATSEP, \

Pdssiveln';ente, 6rgaos ministeriais de terceiro
nivel distribuiriam planos menores e orcamentos
respectivos aos departamentos, os quais 0s reve-

1
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riam e discriminariam ainda mais, por ja estarem
mais préximos dos niveis de execucao.

Assim, seria” possivel conseguir-se que, por
exemplo, no Ministério da Viagdo e Obras Pa-
blicas, os problemas de Estradas de Ferro, Roda-

gem, Portos, etc., fossem considerados prévia e -

precipuamente como partes do plano econdémico
nacional.

Evidentemente, nao sao os funcionarios das
estradas de ferro, de rodagem, ou de portos que
devem dar a Gltima palavra sobre regides a serem
servidas por éles. E isso é o que, em geral, prati-
camente acontece, pois déles se originam planos e
crcamentos, que nem sempré podem ser coorde-
nados, no curto periodo de elaboracZo orcamenta-
ria, com os planos e orcamentos relativos a outros
problemas nacionais, oriundos de outros ministé-
rios. E’ preciso compreender que nao ha, no Bra-
" sil, ou. em qualquer pais, um problema isolavel
de estradas, ou escolas, ou portos, ou saneamento
ou colonizacdo. HAa um problema nacional, uno,
de bem estar publico, que se resolve por vézes em
térmos de estradas, portos, saneamento, educa-
cao, etc. 2

Quem, como nos, trabalha em orcamento, nao
‘pode deixar de chocar-se, com o formidavel des-
perdicio de dinheiro e.energia que resulta da
falta de um plano nacional de aplicacao das ren-
das publicas.

E para os que se acham nessa situagao, é desa-
lentadora a tentativa, que se repete sempre nos
Gltimos dias do ano, de coordenaciao de planos
ministeriais, de ajustamento de jpoliticas parciais
apresentadas prontas e acabadas por administra-
dores que, pela deformacao profissional, véem o
seu problema como o problema principal, como
o problema- nacional. ] ;

Desejariamos examinar- outras questdes técni-
cas decorrentes da concepcao do or¢camento como
expresséo e instrumento de planos e programas-
de acdo. Mas bem sentimos que ja nos alonga-
mos demasiadamente, o que nos fard renunciar a
analise de tais. problemas, entre os quais se in-
cluem os de contrdle externo e interno da admi-
nistracao, nao mais apenas em térmos de exatidao
de contas e fidelidade de agentes, mas de eficién-
cia administrativa, expressa no bom cumprimento
dos programas de trabalho. i

Sdo questoes de grande interésse e que vém
relegando para plano secundario os tradicionais

controles atribuidos aos tribunais de contas e en-
tidades semelhantes, para dar origem a’ técnicas
especiais de medidas; que se baseiam em unida-
des de trabalho, e sdo atribuidas nao sb6 aos proé-
prios 6rgdos orcamentérios como a reparticoes
ligadas *ao legislativo ou a partidos politices. Sir-
vam de exemplos — o o6rgao dsz contréle insti-
tuido pela Constituicdo de Weimar e especial-
mente o Rabkrin, da Rissia soviética.

’

.

IV — PLANEJAMENTO E FEDERALISMO

Mas, se vier a ser adotado um plano econémico
nacional, como se integrariam néle as atividades
dos governos estaduais e até municipais ?

A resposta esta implicita na nossa ja longa ex-
posicao.

Com efeito, se o orcamento é o principal instru-
mento do pianéjamento, aos orgaos orcamentarios
estaduais deveria ser deferida a funcdo de plane-
jar, em linhas, gerais, as diretrizes da acao dos
principais orgaos administrativos, nos Estados.
Em cada unidade da Federagao haveria, ainda,

*. provavelmente, varios o6rgdos secundarios de pla-

nejamento. Quanto aos Orgaos orcamentarios es-
taduais, deveriam éles ser estruturalmente seme-
lhantes ao orgdo orcamentario federal, com o
qual se articulariam a fim de promover a coorde-
nacao horizontal, geografica, da acdo dos poderes
publicos no territério nacional. Esta-se a ver que
advogamos para . os Departamentos do Servica
Pablico, de criagao recente, a funcao de entidade
de planejamento das atividades administrativas
nos Estados, mas é claro que, para eleva-los a
ésse ponto, seria necessario equipa-los dos maio-
res valores humanos. = Analogamente, os Departa-
mentos de municipalidades, que ja exercem super-
visao dos orcamentos municipais, estenderiam a
influéncia do plano nacional as 4reas de adminis-
tracdo e govérno das prefeituras. E’ certo que,
nesta parte, a influéncia central teria de ser pe-
quena, pois aos municipios tocam apenas, consti-
tucionalmente, as questoes de seu “peculiar in-
terésse .

Uma adverténcia para finalizar.

O primeiro exame do processo de planejamento
costuma veicular a impressio de que se trata de
um procedimento anti-democratico; que ha, nesse
processo, imposi¢do de tarefas, de alto para baixo,
0 que tiraria todo o poder de participacdo e ex-
pressdo aos que se situam nos niveis inferiores e
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tornaria o planejamento incompativel com.o fe-
deralismo ou a autonomia municipal, por exemplo.

Nada mais falso, entretanto. E ja que falamos
em Sao Paulo, a mais brilhante unidade de uma
grande federacao, desejamos esclarecer ésse ponto.

O principal objetivo do planejamento, ja se viu,
é promover coordenacdo, que deve resultar das

técnicas de condicionamento das acoes isoladas, -

para dar-lhes unidade, mas que também exige
cooperacgao, que é uma atitude mental — desejo
de unir esforgos visando ao bem comum.

Ora,.0 bem para o todo ndo pode ser o malj
para as partes. Os interésses destas devem, pois,
ser atendidos no plano geral.

A. SALTER bem exprimiu essa idéia quando,
tratando da coordenacdo de interésses america-
nos e ingléses; disse que a solucdo teria de ser —
“anglo-americana”, No hifen estaria tudo.

Esse é também o pensamento de MARY PARKER
FOLLET, para quem, os estados, a bem da coope-
racao mundial; nao deveriam desnacionalizar-se
mas internacionalizar-se. E se fosse necessario
um exemplo concreto, para demonstrar que o pla-
nejamento nao atenta contra o federalismo, basta-
ria lembrar que a autonomia das republicas inte-
grantes da Unido Soviética vem de ser ampla-
mente dilatada, o que ndo se julgou p-rejudicial
a um tipo de planejamento muito mais compreen-
sivo do que aquéle qu‘e poderia vir a implantar-se
no Brasil. '

O planejamento nacional, conseqiienfemente,
nao exigiria de Sao Paulo senfo aquilo que éle
sempre foi, quer ser e sera — apenas uma devo-

v

tada unidade da Federacao.
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O aperfeicoamento e a arte de dirigir

PLANO DO TRABALHO
CONSIDEliAgéEs PREVIAS
I — INTRODUCAO (Itens i, 2°e 3)

II — O PAPEL DO ADMINISTRADOR NAS ATIVI-
DADES DE APERFEICOAMENTO (Item 4)

a) Casos em que o aperfeicoamento

deve ser diretamente’' conduzido
pelo préprio Administrador (Item
{ 5); ;

~b) Principios que devem reger a ad-
ministracao e direcao geral do pro-
grama de aperfeicoamento (Item

6).

III — PROCESSOS USUAIS
(Item 7)

* a) Treinamento no trabalho (Item 8);

DE TREINAMENTO

b) Treinamento extrafuncional (Item
9).

- IV — POLITICA DE APERFEIGOAMENTO (Item
: 10).

a) O aperfeicoamento deve ser com-
pulsério ou optafxvoD (Itens 10, 11
e 12); :

b) A utilizacdo de incéntivos e vanta-
gens (Item 13);

c) Quem deve arcar com a despesa de
treinamento? (Itens 14 e 15);

d) A concessao de licengas e horérios
especiais (Itens 16 e 17);

e) O problema da escélha de servi-
dores para atender a cursos de trei-
namento (Item 18).

 V — CONCLUSGES E 'RECOMENDACOES (Item
: 19).

* )
ek

O que se vai ler é, apenas, um rapido e sinté-

tico comentario sobre alguns aspectos do pro-

\

ALEXANDRE MORGADO MATTOS
Técnico de Administracao

blema do treinamento. O autor, de um lado, de-
sejou apresentar certos principios, guias ou pon-
tos de referéncia que seriam aconselhdveis a um
bem construido programa de aperfeicoamento e,
de outro, procurou fixar a responsabilidade e a

importancia do papel do “leader” como figura

central das atividades de treinamento.

O “leader” digno désse nome, sendo indutiva-
mente um profundo conhecedor das técnicas da
arte de dirigir, até inconscientemente é impelido
a utilizar o treinamento como seu capital instru-
mento de acdo. Nao é sem motivo que ja se
disse que a capacidade de; direcio de um chefe
pode ser avaliada pelo acérto ou” desacérto com
que éle escolhe os seus auxiliares. ‘Essa escolha,
todavia, nao se reflete apenas na selecdo inicial,
Seus resultados sao, sobretudo, percebidos no trei-
namento que tais’ auxiliares se mostram capazes
de absorver, o que, em ultima analise, constitui
responsabilidade do chefe que néle tera a oportu-
nidade de exibir suas qualidades de verdadeiro

“leader”.

Mas, afinal, que meios estdo a disposicao do
Administrador para realizacao de sua 1mportante
tarefa de treinamento ?

O exemplo norte-americano, quer na teoria de
seus mais ilustres escritores, ‘quer na psatica das
suas mais reputadas instituices, ja de ha muito
abandonou, por impréstavel. improficua e contra-
producents, a pratica de fazer depender o sucesso
d- seus empreendimentos em matéria de admi-
nistraco de pessoal, da expedicao de leis, decre-
tos, regulamentos, regimentos ou ordens de ser-
vico, bem como do emprégo de qhalquer outro
meio - coercitivo. Mesmo porque nem sempre a
obediéncia ao texto legal é a solu¢do” mais rapida,
conveniente ‘ou adequada. Ou porque as medidas
em vigor foram estabelecidas sem uma rigorosa,

.objetiva e esclarecida analise dos elementos que

influenciam o problema, ou porque 0s recursos
e meios de acao de que dispde para por em
execucdo tais medidas sdo insuficientes ou inade-
quados, og,ainda, e finalmente, porque o volume

Liy
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de trabalho, a natureza das providéncias exigidas,
as formas e os modelos preconizados sdo de molde
a impedir ‘'um funcionamento harmonioso, orde-
nado e flexivel. ’

Por outro lado, o principio de que um trabalho
ealmente eficaz e fecundo retira sua vitalidade
e sua exceléncia de um pensamento livre para
raciocinar — e por isso mesmo consciente de sua
responsabilidade em face dessa autonomia —
constitui, ja agora, a pedra de toque/das organi-
zacoes que se tém distinguido por seus éxitos e
pela significancia de seus resultados.

Ora, em uma emprésa qualquer, por forga dessa
circunstancia e mesmo em face da mutabili-
dade e da diversidade das situagdes onde impera
o fator humano, parece imprescindivel um tra-
balho constante de educacéo, de-doutrinacao, de
catequese, de clarificacdo, de treinamento, enfim,

do pessoal encarregado da execucdo de seus obje-

tivos e atribuicdes.

Isto significa que o problema de criar, conser-
var e estimular um ardente, vivo e entusiasta
“esprit de corps”, dentro de uma instituicdo qual-

quer, constitui um empreendimento permanente.

e ao qual a mais devotada atencao deve ser dedi-
cada.

E’ em obediéncia a ésse imperativo que o trei-
namento ou aperfeicoamento tem sido moderna-
mente - erigido. em pedra angular da administra-
cdo de pessoal e como tal merece o mais cuida-
doso interésse por parte dos responsaveis pela
direcao e orientacao geral dos trabalhos de qual-
quer organizacao, seja ela particular ou publica.
Assim, ja se define Administracdo naquilo que ela
tem de mais refinado, de supremo, ou seja, a arte
de dirigir, nio mais como “a direcdo de coisas”,
mas como “o aperfeicoamento de pessoas” (Mana-
gement is not the direction of things; it is the
development of ‘people). O servico publico, por-
tanto, é um meio para desenvolvimento e edu-

.cacao.

O aperfeicoamento torna-se, por conseguinte, o

instrumento fundamental do administrador, que ~

o deve utilizar no sentido de permitir que o fun-
cionario nao apenas se adestre na técnica de exe-
cucao inerente ao seu setor especifico de trabalho,
mas também para que éle se aperceba da con-
tribuicdo que sua tarefa proporciona ao conjunto
da administracao, consubstanciada, em ultima
instancia, no resultado final que éle, em seu limi-
tado campo de atividade, ajudou a construir.

Essa atitude de aperfeicoamento apresenta ainda
um imenso poder construtivo, no fortalecimento
dos vinculos de solidariedade que devem ligar
todos os funcionarios numa perfeita identidade
de vistas, em direcao ao objetivo comum a atingir.

Em razao dessa evidéncia do aperfeicoamento
como um dos mais significantes problemas da
moderna administracdo pablica, constituiu éle,
embora escapasse a nossa imediata alcada, um
dos assuntos que mais Se impuseram ao nosso
interésse “durante o estagio feito nos EE.UU.
Como nZo poderia deixar de ser em um pais
que tanto escriipulo, cuidado, atencio, seriedade
e inteligéncia dispensa e devota a sua adminis-
tracao publica, fomos encontrar na grande nacao
irma uma viva e alta preocupacaoc em térno désse
fundamental problema.

Dentre as instituicoes que constituiram o aper-
feicoamento ou treinamento em provincia de ssu
mais decidido interésse destaca-se, incontestavel-
mente, a chamada “1313”, de Chicago, e nela, a
Associacao Internacional de Administradores de
Cidades (1).

Por seu turno, nao tem estado o Brasil feliz-
mente alheio a importancia dessa questdo. Ela,
zo contrario, tem despertado em nosso Servico
plblico uma justa e ativa curicsidade, cujos re-
flexos se sentem bem nitido§ em multiplas inicia-
tivas ja concrefizadas na criagio da D.A., no
D.A.S.P., e no empreendimento de varias ativi-

dades como cursos, conferéncias, reunioes inter-

nas, viagens de aperfeicoamento aos EE.UU.,
intercambio cultural, etc.

Parece-nos, pois, que seria de alguma utilidade
a divulgacdo, através da Revista do Servico Pi-
Blico, de um excelente trabalho s6bre o assunto,

~ de autoria do Sr. ORIN F. NOLTING, diretor assis-

. -~ \ .
tente da Associacao supra mencionada.

Nao se trata de obra de grandes proporcoes,

- nem sequer é um livro ou o comunicado de al-

guma técnica nova e revolucionaria de aperfei-
cear funcionarios publicos. .. Trata-se, épcnas, de
simples e breves idéias reunidas em meia dazia
cde paginas e que constituem um capitulo de
folheto publicado em 1942 (2).

Contudo, essas idéias, pela projecdo de seu
autor, a autoridade da institdicao donde provém

.

(1) International City Managers,K Association.

(2) Managemént Methods in City Governmernt, Chi-
cago.



%

24 oy

REVISTA DO SERVICO PUBLICO

e, sobretudo, pelo carater pratico e realista de
suas observacdes e conclusdes, assumem um sen-
tido de exceléncia e oportunidade que, esperamos,
sera apreciado por quantos se interessam pelo
assunto. Releva, ainda, acentuar que essag con-
sideracoes decorrem nao de, uma subjetiva abs-
tracao, teoria ou ponto de vista pessoal, mas, ao
contrario, sao frutos de uma analise objetiva de
fatos e de uma rigorosa avaliacao de elementos
e sistemas atualmente em vigor nas mais progres-
ssistas, eficientes e bem administradas cidades
norte-americanas.

Parece também conveniente lembrar, a esta
altura, que o intento foi imprimir um cunho pra-
tico e uma feicdo objetiva a apresentacdao das
idéias de um dos mais acatados técnicos de admi-
nistracao dos EE.UU. Por isso mesmo evitaram-

-se comentarios supérfluos e a intervencdo pessoal

do tradutor, procurando-se apresentar o pensa-
mento do Sr. Nolting naquilo que éle oferecia
de. essencial — de maneira condensada e em
forma de sumario, a fim de que aparecesse nitido
e facilmente apreensivel. :

Parodiando Will Durant, concluiremos esta
breve explicacao prévia: — “O tradutor retira-se
para que o autor entre”. g

® %

1. A funcdo primordial do Administrador é
treinar os seus subordinados, a fim de que éles
melhorem o resultado de seus trabalhos pelo aper-
feicoamento de seus conhecimentos, de suas ati-
tudes e de suas habilidades.

2. Que o treinamento é um processo sempre
existente em qualquer organizacdo, quer éle seja
formalmente reconhecido como tal ou néo, é truis-
mo cuja proclamacdo vale a pena repetir. Cons-
cientemente, ou por acaso, os funcionarios de uma

dada instituicdo, no desempenho diario de seus

deveres e responsabilidades :

a) adquirem certas atitudes e habitos ;

b) desenvolvem ou aprendem certas habili-
dades e técnicas de execucdo;

c) formam um corpo de informagbes e opi-

nides a respeito de seus cargos e funcoes e da
instituicao a qual servem.

3. Todavia, treinamento adquirido dessa ma- »

neira, isto €, ao acaso, raramente produz funcio-

narios competentes. Por conseguinte, se a dire-
¢ao dessja obter resultados significativos em pro-
dutividade e em eficiéncia, deve preocupar-se
com o treinamento sistematico e adequado da-

‘queles que sdao responsaveis pela execucdo dos

trabalhos.

4. A responsabilidade final, no que concerne
ac aperfeicoamento dos servidores, é atribuicao
da mais alta autoridade administrativa. Isto ndo
quer dizer, &€ Obvio, que essa autoridade deva
executar pessoalmente todo o programa de treina-
mento que se tornar necessario. Grande parte do
treinamento pode e deve ser delegado a outras
pessoas ou servicos. O Administrador, contudo,
desempenha relevante papel na execucdo désse
treinamento. Esse papel apresenta 2 aspectos :

a) a éle cabe treinar ou instruir aquéles fun- -
cionarios que lhe sao diretamente subordinados;

b) a éle compete guiar e dirigir as atividades
de treinamento executado por outras pessoas ou
servicos.

5. O treinamentc dos funcionarios que lhe
sao diretamente subordinados é de sua responsa-
bilidade .direta, de vez que éle é o supervisor
imediato désses servidores. Com efeito, apesar
de suas habilitagoes e experiéncias anteriores, éles
nao apenas tém de aprender a lidar com os pro-
blemas de suas novas' jurisdicoes, mas também
devem ser instruidos a trabalhar em regime de
mutua colaboragdo, como um “team”, a fim de
que haja unidade de orientacdo e coordenacao de
esforcos dentro da administragdao considerada
como um todo. : :

6. O Administrador pode e deve delegar a
maior parte das atividades de treinamento, mas
ha pelo menos quatro atribuigdes cuja responsa-
bilidade final recai sobre éle :

a) “vender” o programa de treinamento, isto
é, atrair a simpatia e a curiosidade dos funcio-
pnérios. O maior obstaculo encontrado pelo trei-
namento no trabalho tem sido a apatia, e, as
vézes, a franca hostilidade ou a descrenca dos
funcionarios, | diretores, orgaos legislativos, im-
prensa e do ptblico em geral.

b) organizar o programa de treinamento. A
palavra “organizar” é usada aqui na acepcio de
distribuir os trabalhos de' treinamento pelas pes-

soas ou Servicos que os irao executar. Em alguns



O APERFEICOAMENTO E A ARTE DE DIRIGIR : 25

casos, essa distribuicio pode ocasionar a criacao

de um ou mais servicos, ou centros especializados
em treinamento; em outros, pode consistir sim-
plesmente em tornar claro, a cada diretor ou
supervisor, que éle sera responsavel pelo treina-
mento sistematico e aperfeicoamento geral de seus
subordinados. :

c) formular, ou pelo menos rever e aprovar,
a politica administrativa a respeito do aperfeigoa-

"“mento.

d) rever e avaliar as atividades de treinamento
desempenhadas pelas varias reparticoes publicas.

7. Os programas de treinamento que vém
sendo executados podem classificar-se em duas
categnriaé gerais que serao a seguir examinadas.
Convém, entretanto, notar que as consideracoes
expendidas neste e nos dois itens subseqiientes
constituem apenas um rapido bosquejo, nao aspi-
rando a oferecer andlise rigorosa ou descricao
completa; o intuito, alias, foi outro: primeiro,
desejou-se destacar a responsabilidade do Admi-
nistrador em investigar as possibilidades de cons-
tituir escolas e universidades em centros de trei-
namento para servidores /pablicos; e, segundo,
procurou-se transformar os breves comentarios
feitos nestes trés itens em uma introducdo ao
capitulo seguinte, em que se tratard dos prin-
cipios ou guias que devem orientar o estabeleci-
mento de um bem elaborado programa de aper-
feicoamento. '

8. Na primeira categoria, classifica-se o pro-

cesso mais comum de treinamento, que é ainda
o de colocar o novo servidor sob a supervisao de

- funcionario experimentado que atua como uma

espécie de instrutor. Esta técnica elemeritar pode
ser muito efetiva ou pode tornar-se quase um
completo fracasso. Ela possui as virtudes da sua
propria sirhplicfdade e da sua adaptabilidade as
necessidades individuais do novo servidor. Por
outro lado, suas principais falhas residem no fato
de que o “treinador”, por sua vez, freqﬁentem_enté
ndo foi convenientemente treinado, ndo possui
habilitacées para professor, e ainda porque apenas

‘muito raramente ha algum' planejamento cuida-

doso daquilo que deve ser ensinado e do acom-
pénhamento ou supervisio da efetividade do
€nsino.

9. A segunda categoria engloba o aperfeicoa-
mento, cuja conduta se baseia no principio de que
nenhuma repartigdo estd em condigoes (e aceitar

* a responsabilidade de executar todo o programa

de treinamento necessario. Ao contrario, politica
mais aconselhavel é a de lancar mao das escolas,
cursos, institutos, etc. existentes e contratar ‘com
eles o estabelecimento dos programas de ensino
convenientes e adequados.

Quando se trata ds uma Universidade, ou ela
estabelece cursos especiais sobre treinamento, ou,
como tem sido a regra, os servidores matriculam-
se em seus cursos regulares, obtendo, assim, a edu-~
cacao extrafuncional necessaria ao seu aprimora-
mento intelectual. Neste caso, é necessario con-
ceder-se horario ou licenca especial acs funcio-
narios beneficiados em tais cursos. Releva, ainda,
notar o sistema de cursos por correspondéncia,
outra modalidade desta categoria de treinamento
que tem angariado grande sucesso.

10. Uma das primeiras consideragoes a fazer '
antes de se estabelecer qualquer programa de
treinamento, e sobre o qual ndo ha resposta ou
principio definitivo que possa ser aplicado em
todos os casos, € se o treinamento deve ser com-
pulsério ou optativo,

¢ \

11. Ha geral concordancia /que deve ser com-

pulsério o treinamento formal, no trabalho, sem

‘0 qual o novo servidor ndo pode executar sua ta-

refa, eficiente ou seguramente. No treinamento
geral, indispensavel para melhoria ‘de salario,
transferéncia ou promogao, seria provavelmente
nao apenas inatil mas também injusto exigi-lo
dos funcionarios, por isso que se éles nao desejam
aproveitar-se de nenhuma dessas concessdoes é
porque nao merecem progredir ou melhorar de
situacao.

12. Embora nao haja nenhum principic abso-
luto sobre o assunto, pode-se -sugerir éstes trés
pontos de referéncia :

.1°) é provavelmente desaconselhavel tornar
compulsério o treinamento que exige do
funcionario sacrificio de seu préprio tem-
po ou dinheiro. Se o treinamento é consi-
derado tao essencial a ponto de tornar-se

.~ obrigatério, nada mais razoavel que a ad-
ministracdo efetue a despesa e execute o
treinamento durante as horas de .expe-
diente ; ' :

2.%) coagdo normalmente provoca um ambiente
pouco propicio a execucdo eficiente de
qualquer programa de treinamento. Um
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funcionério coagido nao & receptivo e,
como é sabido, nenhum resultado pode ser
alcancado sem a participacdo e a coope-
racao do funcionario;

3.°) melhores resultados poderao ser conse-
guidos pela utilizacdo de incentivos e pela
concessao de vantagens que tornarao o
funcionario desejoso de se submeter ao
treinamento. . / '

13. O problema fundamental do “incentivo”
é demonstrar ao funcionario que o treinamento
lhe proporcionarad qualquer vantagem, sendo a
mais comum a promoc¢2o ou o aumento de salario,
ou ambas as coisas. Outro método é o de efetuar
solenemente a concessdo de certificados ou diplo-
mas de conclusdo de cursos.

14. 1Intimamente relacionado com o problema
de incentivos e recompensa figura o de estabe-
lecer .quem deve ser responsavel pela despesa
efetuada com o treinamento. Aqui, também, nao
ha um principio Gnico a obedecer.- Dois s@o os
pontos de vista principais sobre o assunto. De
um lado, desde que os servidores esperam auferir
alguma vantagem com o treinamento, éles proé-

~prios devem arcar com a despesa respectiva. De

outro, embora o servidor nem sempre possa Ser
beneficiado com tais vantagens; a administracio
quase  inevitavelmente lucra com o treinamento
que’ dispensa aos seus servidores. Ela deve, por

. conseguinte, responsabilizar-se pelo pagamento
das despesas efetuadas.

15. ‘H4, incontestavelmente, um certo na-
mero de fatores que devem “er considerados
quando se deseja encontrar um ponto de equi-

librio entre ésses dois aspectos divergentes. Entre

éles contam-se o nivel de salarios em relacio ao

custo de vida, a relacdo entre o treinamento e os

deveres presentes ou futuros do servidor, o custo
do treinamento, e o tempo e esforco requeridos
do servidor. Em regra, entretanto, pode sugerir-

- se que.se a administracdo nZo mostra desejos de

contribuir voluntariamente para o treinamento de
seus servidores, é-lhe também defeso esperar (iue
éles  desenvolvam ou mantenham muito. entu-
siasmo pela idéia do aperfeicoamento.

+16. Outro problema é o da concessdo de li-
cencas ou horarios especiais aos servidores sub“
metidos a atividades de treinamento. Na maioria

- dos casos, as licengas tém ‘sido concedidas pelo

prazo de 2 a 3 semanas, continuando o servidor

1

a receber seu salario integral. Outras licencas por
prazo maior — de um ano — tém sido também

dadas.

17. Em quase todos oS casos de treiramento
compulsério ou urgentemente recomendado, as
aulas ou reunioes foram efetuadas durante as
horas de expediente. O treinamento de diretores
e outras altas autoridades administrativas, toda-
via, tem sido conduzido em horas fora do-expe-
diente normal da reparticao. :

18. Um outro dificil problema é o da escolha
de : servidores a serem beneficiados com certos
cursos de treinamento que s6 podem ser ofere-
cidos a um pequeno nimero. A regra tem:sido
escolher os servideres mais bem qualificados ou
os que apresentam maiores p0531b111dades de su-
cesso. Convém notar, entretanto, que é prefer1ve1
errar no sentido da liberalidade do que aderir a
um ponto de vista demasiado estrito.

19. Varias sao as conclusdes e recomenda-
coss que parecem surgir do exame désses prin-
cipios ¢ métodos de treinamento acima mencio-
nados. Tentaremos passa-las em revista :

A) Ha necessidade de conceder-se maior aten-
cao ao treinamento de diretores e altas autori-
dades administrativas. H4 uma tendéncia natu-
ral, mas errénea, de concentrar o treinamento nos
servidores de categoria inferior, nedfitos na fun-
cao publica, ou desempenhando funcgoes cuja téc-
nica é facilmente reconhecivel e. passivel de ensi-
namento’. Nao que o treinamento dessa natu-
reza seja demasiado, mas é que pouquissima aten-
cao tem sido prestada aps treinamento de pes-

soas que ocupam postos de alta importancia admi-

nistrativa. O treinamento neste nivel pode ser
classificado em duas partes principais: .

'a) treinamento em funcbes de administracéo
geral, tais como orgamento, planejamento e orga-

nizagao ;

b) treinamento nas técnicas e na filosofia da,
- supervisao, isto é, na arte de dirigir.

B) Uma das maiores fraquezas encontradas
nos programas de’ treinamento postos 'em - exe-
cucao é a caréncia de instrutores competentes e

- especialmente de chefes e supervisores que sai-

bam como ensinar (entend1dos na metodologia

do ensino). ‘A reparticdo que possui supervisores

que sabem- ensinar constitui-se néo apenas em
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ntcleo para um instrutivo programa do treina-
mento, mas também em um centro’ de aperfeicoa-
mento continuo e permanente conduzido por €sses
supervisores em suas relacoes diarias'de servigo"
com sets subordinados. NEIEN

C) Pouquissima atencao tem sido prestada ao
problema da participacao dos servidores na orga-

- nizagao e administrac2o de programas de treina-

iento. Funcionarios experimentados, chefes e
supervisores dificilmente poderao apreciar ou en-
tusiasmar-se. com programas de treinamentc que
Ihes sao impostos ou nos quais éles desempenham
apenas um papel passivo. Essa participacido pode
ser feita’de duas maneiras : -

»

a) através da nomeagdo de uma ou mais

comissoes de treinamento, compostas de re-

" Presentantes dos servidores, com a finalj-
dade de colaborar na organizégéo de  pro-
gramas de aperfeicoamento, participar na de-
terminacdo da forma e do contetido das ati-

A

vidades que se: tornarem " necessarias, e
“vender” o programa aos ssus companheiros
de trabalho.

b) pela utilizagéo mais freqiiente do trei-
namento em forma de conferéncias e semi-
narios em que os servidores funcionam con-
comitaritemgnte como alunos e professores.

D) Torna-se imprescindivel definir ‘mais clara-
mente quem deve ser responsavel pela organi-
zacfo, execucdao e coordenacdo dos programas de
aperfeicoamento que se fizerem necessarics. Essa
deve ser funcdo de um  coordenador geral das
atividades de' aperfeicoamento. Releva notar, en-

_tretanto, que ésse diretor ou coordenador geral

nao deve ser responsavel pela execucdao de todo
o programa de treinamento; suas atribuigoes resi-
dirdo principalmente em facilitar e orientar as
atividades a serem executadas alhures, a fim de
prevenir duplicidades e promover a maxima utili-
zacao dos recursos disponiveis de aperfeicoa-

mento. : #:
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- MONOPOLIOS PRIVADOS

I. ESBOCO HISTORICO

TERMO “monop6lio” é um dos mais po-

pulares e antigos da economia, mas o seu
sentido muito tem variado no correr dos séculos.
Como a expressao “economia”, o térmo monopolio
também nos vem de Aristételes e parece ter sido tao
familiar aos gregos de seu tempo que éste, contra-
riamente a seu habito, ndo da definicao déle, mas
apenas alguns exemplos: . Assim conta éle que o
filésofo Thales, tendo previsto, gracas a seu ta-
lento de astrélogo, uma farta colheita de azeito-
nas para o ano seguinte, arrematou ainda.no in-
verno, a baixo preco, todas as prensas de azei-
tonas existentes nas ilhas de Mileto e Chio e, de-
pois da colheita, os cultivadores lhe f)agaram pre-
cos extremamente altos pela utilizacdo das pren-
sas. Caso idéntico ocorreu na Sicilia, onde um
homem empregava o dinheiro que lhe davam a
guardar, para zpoderar-se de todos os estoques
de ferro. existentes nas casas comerciais, a fim de
vendé-los, em seguida, com grandes lucros, aos
consumidores.

Esses dois casos filiam-seda uma categoria
especial de monopdlios a curto prazo, hoje de-
nominada “corner”, isto é, manobras especulati-
vas que visam a provocar, pela escassez . artifi-
cial de determinado artigo, uma alta de precos.
O processo estéve muito em voga-ainda no co-
meéco de nosso século nos mercados de matérias
primas, mas, com a legislacdo e contréle 'mais
rigoroso das Bolsas, tornou-se mais raro e sem-
grande importancia econdmica.

Aristételes menciona ainda ocutra 'espécie
de monopélios de mercadorias : os monopdlios
financeiros do Estado. A facilidade com que o
monopolio pode obter lucros, diz ¢ filésofo, le-
vou diversas cidades a monpolizar o 'comeércio
de certos artigos, com o fim de conseguir recei-
tas. Havia mesmo na Administracao publica da

j

RICHARD LEWINSOHN
Dr. rer. pol.

Grécia pessoas especializadas na organizacao e
exploraciao dos monopdlios (1).
Demonstrando o mecanismo
Aristételes  assemelha o monopdlio financeiro do
Estado ao monopolio especulativo privado. Mas
que um particular faga um “corner” para se en-

econdmico,

riquecer ou que um govérno monopolize a pro-
ducdo ou,o comércio de determinada mercado-
ria com .fins financeiros, ndao se trata evidente-
mente da mesma coisa.

No primeiro caso trata-se de uma acdo de
usura, particularmente grave, porque O proprio
monopolizador cria as condicées aflitivas que:
lhe darao o ganho, enquanto o simples usurario
aproveita da situacdo precaria de outrem, e
pela qual ndo é éle diretamente responsavel. No
segundo caso o “lucro” monopolista do Estado
— seja éle economicamente justificado ou nao
— aproxima-se de um imposto destinado a* co-
brir as despesas publicas. '

Lutero é frequientemente considerado o pro-
motor da luta contra os monopolios exercidos
pelos trustes e cartéis; mas os exemplos que éle
cita sao também mais de “corners”. Além disso,
nao foi éle o primeiro a denunciar as tendéncias
monopolistas das grandes
1512, doze anos antes ‘de Lutero publicar seu
célebre panfleto contra a usura (2), a dieta do
Santo Império ja tinha recomendado proceder
contra “as numerosas grandes sociedades e di-
versas pessoas que pretendem reunir em suas
maos toda sorte de mercadorias. .. e impor-lhes
precos segundo sua fan.fasia”. Mas quando o
procurador da Camara Imperial decidiu aplicar

companhias. Em

essa recomendacao a maior emprésa da época,
a casa Fugger de Augsburgo, o proprio impera-
dor interveio e abafou o processo.

Adam Smith tratou da questao dos mono-
polios em diversas ocasides, sem sistematiza-

(1) ARISTOTELES, Politica, livio I, cap. XI.
(2)  MARTIN LUTHER, Von Kaufthandlung und Wu-
cher (1524). :
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la (3). Segundo éle, o essencial do monopélio
privado é a tendéncia para manter o abasteci-
mento do mercado e,.em consequéncia, a oferta
permanentemente abaixo da procura. Em prin-
cipio, Adam Smith é contra todos os monopélios,
mas admite excecdes, notadamente para as com-
panhias que, por conta propria, queiram estabe-
lecer “a’new trade with some ,remctei_and bar-
barous nation”. Quanto aos monopolics nas co-
16nias, deve-se distinguir duas espécies: a exclu-
sividade do comércio direto em favor da metré6-
pole, como acontecia no Brasil antes da abertu-
ra dos portos, e a concessao monopclista em fa-
vor de uma emprésa Unica, do tipo da Compa-
nhia das Indias Orientais inglésa. Ambas essas
formas de monopdlio sao .mas, segundo Smith,
mas a segunda ainda é pior que a primeira.

A literatura econdémica do século XIX ¢,
com raras excecoes, antimonopolista. Ela con-
dena todos os monopdlios, privados e publicos.
A legislacdo, na maior parte dos paises europeus,
e notadamente na América, segue a doutrina. Mas
na realidade os monopolios continuam a ‘existir e
tendem mesmo a crescer em proporcoes sem pre-
cedentes. Grandes mercados nacionais e mesmo
o mercado mundial de artigos de primeira neces-
sidade sao de -fato monopolizados por emprésas
predominantes (trustes) ou por associacoes de
emprésas (cartéis) . _

Essas divergéncias manifestas levaram os
economistas a se ocuparem mais cuidadosamente
do problema e darem principalmente a nocao do
monopolio uma interpretacdo mais sutil. O mo-
nopélio puro é certamente tao raro ein nossos
dias como a concorréncia ilimitada e absoluta-
mente livre. Entre os dois extremos existe uma
gama de estados intermeciiérios, para cuja desig-
nacdo se introduziu a expressdo “competicao im-
perfeita”, e em torno dessa idéia central se ar-

mou viva discussao.

* II. COMPETICAO IMPERFEITA

Com a analise aprofundada, surgiu uma no-

va terminologia, que nao se acha azinda bem es-
tandardizada. Cada autor tem suas proprias

nuancas, mas um sistema de'nocoes e denomina-

¢oes .vai pouco a pouco se cristalizando.

(3) Apam SwmiTH, Wealth of Nations, livro I ca-
pitulo' VII, — cap. XI, parte Ij livro III cap. VII,
parte III — cap. VIII; livio V cap. I parte III — ca-
pitulo II parte II art. 4.°. {

-

" and Basic-Point Problems. The

Inspirando-se ' na classificacdo estabelecida
por Platdo para os regimes politiccs — monar-
quia, oligarquia e democracia — distingue-se do
monopolio o “oligopdlio”, no qual o nGmero de
vendedores é muito limitado, e o caso especial
do “duopdlio”, quando a competicdo se reduz a
dois rivais, situacdo nao muito, rara nas indds-
trias altamente concentradas. Além do oligo-
pblio, existem condicoes de competicao pura que
alguns autores chamam de “policiélio”.

O vendedor nao é porém o uiicc agente no
mercado. E’ preciso fazer diferenciacao analo-
ga do lado dos corhpradores. Se nao ha mais de
um comprador — por exemplo, o govérno para
os produtos da industria de armamentos — fala-se
de “monopsonio” (do grego “monos”-Gnico; “opso-
nein”-ir a compras; “polein”-vender). Se ha dois
compradores, fala-se de “duopsonio” e, se o ni-
mero é um pouco maior mas ainda bem limitado,
existe um “oligopsénio”. Podia-se, para conser-
var a simetria, acrescentar ainda o “poliops6-
nio”, ou seja, o mercado de varios compra-
dores (*). :

O mercado s6 é verdadeiramente livre
quandq o poliopdlio e o poliopéonénio se encon-
tram, e o Estado nZo intervém de nenhuma for-
ma. E nesse caso ainda se pode objetar que a
diversidade da localizacdo dos vendedores e com-
pradores, e as despesas de transportes que tal
circunstancia acarfeta, tornam a competicao im-
perfeita (4).

Confrontando-se ésses diferentes tipos po-
de-se construir, com maior ou menor aproxima-
cao da realidade, situacbes bem singulares, como

-a colisdo, no mercado, de um monopclizador com

um _“monopsonizador” (“monopédlio bilateral) .
Alguns economistas assemelham, muito  artificial
mente, essa situacdo as disputas entre emprega-
‘dores e empregados, suposto que uns e outros
estejam  estritamente organizados. A uniao
dos trabalhadores, segundo essa concepcao, se-
ria o vendedor monopolista da mercadoria “tra-
balho”; a éle se opde o cartel dos compradores

(*) O térmo “monopsony” foi criado pelo filélogo da
Uhiversidade de Cambridge, B. L. HALTWARD, e intro-
duzido na literatura por Mrs. JOAN ROBINSON em sua
obra The Economics of Imperfect Competition, Londres,
1933, pag. 215.-

(4) J.M. CLARK, Imperfect Competition Theory
American  Economic
Review, junho de 1943, p. 292.
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— isto é, a associacdo dos empregadores. Os
casos de monopélio bilateral s@o raros mas nao
‘impossiveis para as mercadorias verdadeiras,
—pbr exemplo, entre um cartel de produtos semi-
manufaturados e uma unido de fabricantes de
| produtos acabados,' que sejam, para ésses produ-
tos, os tnicos consumidores. O resultado disso &,
_ habitualmente, uma convencao vertical dos dois
‘E cartéis.

F‘ Entrave mais freqliente do poder monopo-
g lista existe no caso de um produtor ou cartel de
k produtores controlar efetivamente o mercado
o de determinado produto que, sem grande incon-
veniente para os consumidores, possa ser substi-
tuido por outro igualmente monopolizado. Nessa
ocorréncia, caracterizada paradoxalmente como
“competicdo monopolista’; cada monopolizador de-
ve tomar em consideracdo o que faz o seu concor-
rente potencial.

f
i
1
i
[
&

No grande dominio das maté-
“rias sintéticas, nos mercados virtualmente mono-
polizados por patentes ou marcas de fabrica,
e também para produtos aparentemente . mui-
to diferentes um do outro, ésse fator representa
papel de consideravel importancia.

Por vézes,
o B como no duopdlio e no oligopdlio, a_competigéo
2 " monopolista age no sentido moderador, mas,
na maioria dos casos, éle é eliminado, sem luta
ou depois dela,!pela constituicdo de um truste,
. por convencoes formais ou por pactos tacitos para
¢ o .a defesa dos precos.

Gl ' : Todos ésses esquemas, combinagdes e ‘anta-
gonismos da economia monopolista foram minu-
ciosamente ‘estudados durante % Gitima década
antes da guerra, sob o aspecto principal : como
se estabelecerio — teorlcamente — O0S pregos
em tais e tais condicoes? Ao impulso de dois
trabalhos importantes, publicados quase simul-
,taneamente em 1933, “The Economics of Imper-
‘ fect Competition” da economista inglésa Joan Ro-
K binson, e “The Theory of Monopolistic Compe-
do americano Edward Chamberlin, sur-
 giu uma vasta literatura que elevou os proble-
mas terrenos do monopdlio a4 atmosfera pura
da teoria transcendental.

tition”

* Ainda que a maioria dos autores, pelo menos
nos paises anglo-saxdes, ndo esconda a sua pre-
feréncia pelo principio ‘da livre concorréncia, a
exposicio que fazem tem antes-o efeito con-
trarlo
g as categorias da competi¢do ¢ do monopoho nao

\

Gracas a classificacao mais dlferencxada :

mais se opdem, como os principios do bem e do

"mal. Entre o branco e o negro esiende-se vasta

zona cinzenta e, quanto mais nuancas ha, mais

~ dificil se torna fixar o ponto onde comieca o

inadmissivel.

Mesmo sob a sua forma mais agressiva, o
monopdlio ja nao causa tanto espanto. O trus-
te ‘monopolista ndo é mais comparado, como no
tempo de Theodore Roosevelt, a um “octopus”,
polvo monstruoso que tudo agarra com seus oito
tentaculos. Na literatura sobre a competicdo im-
perfeita éle se apresenta como ser muito humano
no fundo, agindo de acérdo com as mesmas refle-
x0es e sujeito as mesmas reacoes que a teoria da
utilidade marginal atribui ao “homo ceconomicus”.,

O monopolizador ‘deve respeitar também a
capacidade do mercado. Se éle produz em ex-
cesso o preco de monopélio baixara, seguindo a
lei imperiosa da utilidade marginal decrescente, .
segundo a qual cada unidade adicional de deter-
minada mercadoria da ao consumidor menos sa-
tisfacdo que a precedente e faz, por conseguinte,
recuar o preco. Mas o monopolizador nao pode,
por outro lado, restringir a seu talante a produ-
cao para elevar os precos. Se assim fizesse atin-
giria logo o ponto em que, apesar da alta exor-
bitante dos precos, diminui nao somente o pro-
duto total das vendas, mas, igualmente, o seu
lucro. Sera éle entdo obrigado, em seu préprio
interésse, a manter a producdo em um nivel que
lhe forneca o maximo lucro. Certamente ésse
nivel ndo é o mesmo no regime monopolista e
no i da livre -concorréncia: Mas os ‘tedricos da
competicdo- imperfeita encontraram uma férmu-
la engenhosa e que se adapta aos dois regimes: o
lucro maximo sera obtido no ponto em que-a
renda marginal iguala as despesas marginais,
isto é, quando o aumento da producdc cobre
exatamente o seu custo.

Em suma, o monopolizador esta longe de
ser o tirano que pode explorat o consumidor
como bem lhe pareca. Ele parece antes o pri-

sioneiro de seu proprio poderio. Se bem que

" esta comprovacdo em nada altere os inconve-

nientes do regime monopolista, é de qualquer
forma um conceito consolador.

III. RACIONALIZACAO E RESTRICOES \
MONOPOLISTAS

Sob outro aspecto ainda a opinido s6bre

‘0s monopdlios comeca a mudar. Um dos prin-

J
v/
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cipais argumentos da escola liberal contra os
monopolios, néo\importa sob que forma, € que
téda supressdo ou entrave da livre concorrén-
cia reduz, tanto qualitativa como quantitativa-
mente, a eficAcia das atividades economicas.
“Monopoly is a great enemy to godd manage-

ment”, disse Adam Smith. A competicio esti-

mula o zélo; o monopélio acarreta a preguicd
— tal é a proposicao basica. Ela é essencial-
‘mente técnica, sem preconceitos de ordem moral
e social; se fosse sempre valida constituiria, sem
dﬁvidé, um argumento dos mais fortes para negat
toda razao de ser aos organismos e as tendéncias
monopolistas.

A tese sempre estéve muito em voga, prin-

‘cipalmente entre os economistas norte-america-
nos (5). Na maioria das vézes, entretanto, a dis-

cussao fica nas generalidades. Com efeito, as

provas concretas nao sZo numerosas no que con-

‘cerne as restricbes qualitativas. Entre elas figu-“
ra em primeiro lugar a aquisicdo das patentes feita -
na. intencao de nao as utilizar imediatamente para |

ndo por em perigo o capital investido em um

| processo menos. eficiente. O inventor, bem ou
mal remunerado, torna-se involuntariamente ctm-

. I g .
plice do monopdlio, enquanto os consumidores
ficam privados de usar uma inovagao util,

Os casos désse género sdo talvez mais fre-

quientes do que o.publico: julga (6). Todavia, .

seria exagerado tirar dai a conclusdo generalizante
de que os monopodlios sdo um obstaculo ao pro-
gresso técnico. Nao se poderd negar que, nas
indistrias em que as tendéncias monopolistas sao
particularmente ~ acentuadas, como a indastria
quimica e a de eletricidade, o progresso técnico
foi notével. ' :

Embora as emprésas monopolistas ndo  se-
jam forcadas a oferecer aos consumidores, no

mais curto - prazo, todo melhoramento possivel

no produto acabado, elas tém todo interésse em .

aplicar as inovagoes técnicas que reduzam suas
despesas de producdo. A emprésa que possul um
monopdlio absoluto é até mais interessada. do

(5) Bruce W. KNIGHT, “Prices under Monopg—
ly”’, in Economic Principles and Pr.olzlet?‘ls,‘ trabalho edi-
tado por Walter E. Spahr, 42 edicao, 'N. York 194.0,
vol. I, pags. 397-401. — FRANK P. GRAHAM, Social
Goals and Economic Institutions, Princeton, 11942, p. 65.

(6) Temporary Naticnal Economic S:ommlttee,
Investigation of Concentration of Economic Power;
Final Report and Recommendation. 77.° _QOngresso, 1.
Sessdo. . Senate  Document n.° .35, Washington 1941,

pags. 36, 357-380,

que nenhuma outra em ‘'medidas de racionaliza-
cdao técnica, porque ela ndao pode mais reduzir
as despesas por unidade pezlo aumento de suas
vendas, em detrimento dos competidores. '

A questdo de saber se a .economia monopo-’

lista, em seu conjunto, impede o abastecimento

mais abundante da populacédo, é mais complexa.
Os cartéis sdo constituidos para regular e li-
mitar a oferta. Sua arma principal na luta para
a manutencao ou para a elevacao dos pregos sao
as restricoes da producéo e das vendas. E’ fato
incontestavel que, sob o dominio dos monopé-
liosy uma parte importante da capacidade de pro-
ducdo fica inutilizada. '

Mas seria mais elevada a exploracao da
capacidade no regime da livre concorréncia?
Em alguns casos, pdde-se acreditar que, sim e
admitir que, sem as restricées monopolistas, uma
produgdo maior seria vendivel a precos que dao
aos produtores uma base de existéncia. Mas
paremos nesse ponto e, antes de tirar conclusoes
mais gerais, olhemos o reverso da medalha.

A exploracao da ‘capacidade & nocao rela-
tiva, cuja significacdo real depende da prépria
capacidade; e essa, ademais, nao é uma gran;
deza fixa. Durante a grande crise. econdémica
0s “te.chocratas” da Columbia University preten-
deram que se pudesse multiplicar a capacidade
de producédo e essa afirmacio tem sido confirma-
da, pelo menos parcialmente, pelas experiéncias
da guerra. Por outro lado a capacidade, em sua

~ situacdo presente, ja é em grande parte o resul-

tado de uma economia monopolista e nio é ab-

\ . )
solutamente certo que fosse tdo grande sem a
forca expansionista dos trustes.

Causa e efeito sdo.aqui reciprocos. A pro-
ducdo em massa, a estandardizacdo, a' organiza-
cao racional da distribuicao, necessitam gran-
des unidades comerciais e industriais e favore-
cem grandes unidades administrativas e finan-
ceiras. Nao é possivel racionalizacio sem con-
centracao e esta cria cbndig;")es monopolistas,
quando nd@o forcosamente monopélios ~efetivos.
Ela provoca o nascimento do oligopdlio e mes-
mo do duopdlio, os quais, em suas repercussoes
econdmicas, nio diferem de muito do monopolio
puro.

O motivo da racionalizacao também influs
por vézes na formacdo dos cartéis. Sob a livre
concorréncia as emprésas tendem a atingir o Ii-
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mite de sua capacidade, mas os ;'Jregos nao per-
mitem 2as menos eficazes dentre elas-ampliar e
melhorar sua aparelhagem. Umas constroem,
mas as instalacdes das outras tornain-se antiqua-
das e obsoletas. A capacidade total aumenta em
ritmo menos acentuado do que nas inddstrias que
se acham protegidas por cartéis, salvo no caso das
jovens industrias altamente especulativas.

Com as reservas exigidas por um julgamen-
to geral sObre as questoes tecnologicas, diversas
para cada indGstria, poder-se-4 entdo dizer que,
na livre concorréncia, a capacidade efetiva de
producdo é mais restrita em relagao as possibi-
lidades técnicas, mas a exploracdo da capacida-
de é mais ampla do que no regime monopolista.
No fim de contas, a producdo, no regime em

que preponderam as emprésas ou organizdcoes

monopolistas, nao é menor, sendo provavelmente

mais elevada, do que seria em uma competicao
' 3 ' v

IV. BASES DO MONOPOLIO

.Um julgamento sébre os organismos monc-
polistas ‘ndo pode basear-se unicamente no grau

. de monopolizacao (monopdlio puro, duopdlio,

oligopélio) . e muito menos em suas formas de
organizacdo (holding, uniao de interésse, gentle-
men’s agreement, etc.) (7). E’ preciso izldagar
também qual a base do poder monopolista em
cada caso. Em geral a resposta ndo séra dificil,

‘mas freqiientemente; em vsz de uma causa Unica,

encontraremos um conjunto de fatores e circurms-

“tancias que permitirdo a uma efiprésa ou a uma

associacao de emprésas o dominio do mercado.
Désses fatores distinguiremos cinco principais :

1.° recursos naturais
2.2 exclusividade técnica
. 3.° condicdes de transporte
4.° acordos monopolistas
5.2 concessoes governamentais.

. A primeira categoria, também chamada sim-
plesmente “monopoélio natural”, representava an-
tigamente papel importante na eccnomia mun-

dial, porque muitas matérias primas,. notada-

(7) Cf. os artigos do autor sébre “Formas da Or-

" ganizacdo Econbmica’”. Revista do Servico Pdblico, no-
" vembro de 1941, pags. 47-51; dezembro de 1941, pégi-

nas 23-30. — E.A.G. ROEINSON, Monopdlio (traducao
espanhola de Victor L. Urquid), México 1942, cap. V:
“Formas de organizacicn monopolica’.

mente metais, eram produzidas em um 6 local
e por uma Unica emprésa. Mas a medida que se
foi cavando a terra, mais jazidas foram apare-
cendo, e destruindo os antigos -monopdlios.

A evolucao da industria do radium constitui

a ésse respeito exemplo tipico. Quando ésse me-

tal foi descoberto, a fUnica jazida conhecida se
encontrava na Boémia e os minérics de uranio
que o contém, antes considerados de nenhum
valor, alcancaram precos fabulosos. Depois de
algum tempo o monopédlio foi rompido pela des-
coberta de radium nos Estados Unidos; mas es-
sas jazidas logo se esgotaram. Entao o Congo-
Belga tornou-se o Unico fornecedor de radium e
uma companhia anglo-belga, a Unido Mineira
do Alto-Katanga, enfeixou por longos anos ver-
dadeiro monopélio mundial. Em 1930 ricas ja-
zidas foram descobertas no Canada. Em segui-
da a um periodo de duopolio os dois produtores,
a Unido Mineira e a Eldorado Gold Mines Ltd.,

proprietaria das jazidas canadenses, formaram em

1938 um cartel e dividiram o mercado mundial
na relacdo de 60%: 40%. A guerra acarretou
a dissolucdo do cartel em 1941 (8) e depois o
pre'é;:) do radium, apesar do aumento de consu-
mo, baixou consideravelmente. :
Enquanto os monopdlios mundiais de re-
cursos naturais se tém tornado rarissimos, os
monopolios nacionais désse. género sdo ainda
_freqi_ientes.' Em todos os paises de industriali-
zacdo incipiente, ocorre que uma emprésa Unica
detém efetivamente o monopolio quer de um quer
de outro produto mineral, pelo simples fato de
ndo haver outras. As vézes as condicOes de tra-
balho ou de transporte ddo a emprésa monopolista
posicdo inatacivel ‘'em face da concorréncia es-
trangeira. Na maioria dos casos, dado que a pro-
ducdo baste ao mercado interno, o Estado a pro-
tege com direitos de importacdo proibitivos.
Os monopodlios de ordem técnica sao pre-
sentémente os mais discutidvs, principalmente
nos Estados Unidos. Bem éntendido que, se o
poder monopolista de determinada emprésa de-
corre unicamente da superioridade na organiza- -
cao, da perfeicdo do processo de trabalho, do
progresso extraordindrio de certa técnica espe-
cial, ndo héa razio para a intervencdo do go-
vérno. Mas os’ monopdlios técnicos repousam

(8) Britannica Book of the Year 1943. Publicade
pela “Encyclopaedia ' Britannica”. Chicago — . Toronto
— London, 1943, pag. 583.
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em grande parte em patentes, ou seja, em direi-
tos de exclusividade concedidos e garantidos pe-
lo Estada. Por essa razao.o Estado tem o dever

de se ocupar com a maneira pela qual ésses

direitos séo utilizados.

O comércio de licengas tornou-se meio de
subjugar indGstrias inteiras, como foi o caso da
indGstria de garrafas na América do Norte: (9).
Ja nos referimos ao abuso da ndo utilizacdo das
patentes. Existe a questdo de saber se é deseja-
vel que as patentes se acumulem nas maos de
uma emprésa s6. E’ um problema econémico e

juridico delicado, ainda sem solucao. Todavia,

pode-se diéer, de maneira geral, que depois de
um periodo de protecdo extremada das patentes,
certa reacdo se manifesta no sentido de assegu-
rar a comunidade os beneficios do génio inven-
tivo.

As condicoes de transporte sao talvez a cau-
sa mais freqiiente dos monopdlios, decisiva prin-

cipalmente nos paises cujas vias e meios de

transporte sdo ainda muito .limitados. Mas a
questdo do monopolio local — “spatial monopo-
ly” (10) na terminologia de Chamberlin — &
também nos paises mais favorecidos a ésse res-

(9) E.P. ALDERFER e H.E. MICHL, Econon:u'gs
of American Industry, N. York — London 1942, pagi-
nas 211-215.

(10) EpWARD CHAMBERLIN, The Theory of Mo-
nopolistic Competition, 3.2 edigao, Cambridge (Mass.),
1930, 50, 62" % : s

peito, de grande significac@o para a formacdo dos
precos e manutencao da livre concoiréncia. Ela
toca nos velhos problemas sempre atuais da ren-
da territorial e notadamente da renda urbana.

O monopolio estabelecido por meio de
acordos entre particulares, industrials ou comer-
ciantes do mesmo ramo ou de ramos vizinhos, é
naturalmente o principal objeto da legisla-
¢ao e das medidas administrativas no dominio
monopolista. A economia de guerra, a regula-
mentacdo geral dos precos e o racionamento, tém
parcialmente englobado os problemas econémi-
cos e sociais que surgem das atividades abertas
ou veladas dos cartéis e organismos similares.
Mas outras questoes subsistem e reclamam solu-
cao. A necessidade de uma legislacdo -especial
faz-se sentir cada vez mais e quem a reclama
nao sao apenas os consumidores, é também a
propria indastria. No Brasil o Conselho Federal
do Comércio Exterior instituiu recentemente
uma comissao para estudar “uma legislacio que
vise a protecdo das induastrias existentes no pais
em face da acdo dos trustes ou cartéis, qualquer
que seja a forma por que se apresentem” (11).

Os monopélios> da quinta categoria, aquéles
que se apoiam €m concessao governamental, ja
pertencem até certo ponto aos monopdlios pu-
blicos, assunto que estudaremos em nosso pré-
xXimo artigo.

(11) Boletim do C.F.C.E., marco de 1944, p. 11.
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POLITICA E ADMINISTRACAO

M CONSTANTES artigos, publicados aqui
e ali, tenho salientado que se ndo pode se-
parar a politica propriamente dita da administra-

- ¢ao. Foi esta que deu nome e vida aquela. Con-

forme bem afirmou MIRKINE, no seu tao citado
prefacio das Constituicoes Modernas, um partido
politico *que nado vise se apoderar do poder, que
nao deseje administrar, é mais uma sociedade...

recreativa do que uma agremiacZo politica. A po- .

litica’ somente é ativa, somente alcanca ou pre-
‘enche seus fins, administrando.

Trés professores de Administracao Publica (no-
te-se bem, de administracao publica, concreta, e
ndo de abstrato direito administrativo tdo so-
mente) J. M. Gaus, LEoNARD D. WHITE e MAR-
sHALL E. DIMOCK, o primeiro da Universidade de
Wisconsin e os dois outros de Chicago, em trabalho
publicado ha uns oito anos e que somente agora
conheco, reuniram impressées combinadas ou ‘tro-
cadas em varias palestras, em que cada um expos
suas idéias. E’ um livro interessante aparecido sob
o titulo The Frontiers of Public Administration.

~ MARSHALL Dnvrocx a quem se deve o. prlmeu‘o

capitulo, se deteve na exposicao da preliminar —
“0O sxgmﬁgado e o fim da administracdo pablica ”

Através de um apanhado feito pelo zeloso doutor
Gomes de Castro, diretor da biblioteca do antigo

Senado Federal, vejamos as idéias dos trés profes-
sores, idéias.ora geraié, ora resultantes de obser-
vacoes obtidas no pais, os Estados Unidos da Amé-
rica do Norte, que operaram, como éabemos, uma
grande modificacao na matéria.

Como conseguir uma boa

A administracdo pode ser simples ou tem de ser

administracéo ?

complicada, pois que resume o proprlo gOVErno
de uma sociedade politica ?’

: A = ¥ ey
Nas antigas formas de govérno, a elaboracdo da

politica e a execucgao 'das leis estavam entregues as
mesma<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>