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I — Brasil/1963: Vulnerabilidades e perspec-
tivas. Destinacdo de grandeza e lideranca. Uma vo-
cacdo de poténcia mundial. A reforma administrativa
como fator de emancipacédo global e desenvolvimento
planificado.

O Brasit € um dos poucos paises do mundo que tém o privi-
légio de possuir, com maior ou menor intensidade, alguns dos ele-
mentos essenciais do Poder geopolitico — assemelhando-se, neste
particular, aos Estados Unidos, a Russia, a China, ao Canada
e a india. Em primeiro lugar, espaco, — &rea geogréfica de ex-
pressdo continental e oceéanica, traduzida em um territério de mais
de 8,5 milhdes de km= Em seguida, recursos naturais, ou seja,
a ocorréncia, nesse espaco, dos elementos florestais, agropecuéa-
rios, minerais e geofisicos, em geral, indispensaveis a vida e ao
trabalho. Dispbe, ainda, o Brasil, do 3? elemento fundamental
expresso por uma relacdo: coeficiente demografico. Uma popu-
lacdo superior a 71 milhdes de habitantes para ocupagdo daquela
area que esta longe de ser efetivamente ocupada e trabalhada.
Sdo condicbes e potencialidades favoraveis que preestabelecem,
para o Brasil, uma destinacdo de liberanca, uma vocacdo de Po-
téncia mundial, em futuro ndo muito remoto.

Todavia, cumpre ndo esquecer que fatbres negativos também
atuam, simultaneamente, contrariando essas tendéncias, aspiracdes
possibilidades; forcas adversas, geradoras de uma expectativa de
frustracdo. Sado caréncias e vulnerabilidades ameacadoras; inume-
raveis pontos de estrangulamento, — felizmente ja identificados e
conhecidos. Vasto, mas, ao mesmo tempo, pletoérico de problemas,
o Brasil, mais do que qualquer outra Nacdo, encontra-se na im-
periosa necessidade de corrigir e anular ésses fatdores negativos,



superando graves deficiéncias — a maior de tédas sendo, justa-
mente, uma Administracdo Publica que ndo corresponde as exi-
géncias nacionais de expansdo, desenvolvimento e bem-estar; que
deixou de evoluir. O aglomerado dos servigos publicos integrantes
do cadtico Sistema Administrativo da Unido, — além de néo
acompanhar o ritmo de crescimento do Pais — permanece a mar-
gem dos progressos tecnologicos e cientificos, no tocante a mo-
dernizacdo e ao aperfeicoamento da Administracéo.

Urge, portanto, evoluir do empirismo, da improvisacdo e da
me iocri a e, para um estigio superior de crescente utilizacdo
dos principios e métodos da organizacdo cientifica. A Reforma

minis ra iva se impde, por conseguinte, como decisivo instru-
mento na luta contra o subdesenvolvimento e o pauperismo. Pro-
videncia madiavel, embora complexa e postergada, o advento de
N fr™ r'Mlpa,e gUtenhca re°rganizacdo geral do Sistema Admi-
IWiiniVinino u 013’ Proporcionard a Unido, aos Estados e aos
'/ .fses, e d'retrizes de emancipacdo global e desenvol-

cado de° ifm~ °” Permitnado & nossa Patria realizar sua voca-
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e administracdo. Tais problemas estdo situados dentro de uma
comp exa paisagem ecolégica, cultural e humana que predetermina
e condiciona, de maneira inexoravel, as solucdes colimadas.

. N terra>0 homem, o trabalho organizado e a evolugcédo his-
torica configuram o quadro natural em que se forjam e resolvem
os problemas administrativos. A acdo implacavel do fator tempo,

modelador de tradi¢cdes, hébitos e estilos de vida, — é sempre

c®mPorierite basica daquela paisagem. A consideracdo de
0 os ésses fatbres no estudo da Administragdo é uma exigéncia
4ue eve ser atendida a fim de que se possa tirar proveito dos
ensinamentos oriundos da investigagdo. Os fenémenos adminis-
ra ivos ndo se manifestam no vacuo nem podem ser facilmente
iso a o0s. Investigagfes que se efetuam nesse campo, sem levar
em consideracdo tais contingéncias, sdo meras abstracdes despro-
vi as e conteldo objetivo. Esse é um dos mais sérios obstaculos
a formulacdo, nos dominios da Administragcdo, de um conjunto
val o e principios, conhecimentos e teorias de aceitacdo geral.

A Administracdo Publica se processa num emaranhado de
organismos e grupos humanos que constituem a infra—estrutura
«panica ° Estado Instituicdo multifuncional e dindmica,

overnment is not a machine, but a living organism”, — afir-

u o residente Roosevert. A N30 ser em setores de natureza
tn,_a c “ais_c°mo estatistica, contabilidade, célculo atuarial,
eecao ormacdo e manutencdo de pessoal, elaboracdo orcamen-
e 'g P ar>ejamentos, documentagdo, — em resumo, as atividades

1 ~Clonai's ( housekeeping activities’) da terminologia norte-

n?5na ' ' | extremamente dificil caracterizar e definir as
carl*pI013xx a ministrativas> — que sdo tipicas e peculiares de
vismo 3IS ' “ara “undi"las em doutrinas escoimadas de subjecti-

Estados modernos a acdo administrativa se faz sentir

crrtrn® °S s™ntidos’ abrangendo os individuos, as familias, os
*nstltuiGées — , a propria vida privada dos séres hu-

desde o0 nascimento até a morte. Spencer tinha razéo

tra n P Pr°clamou “o0 homem havia perdido sua batalha con-
sa.’ * onipresente e cada vem mais atuante, em face

dos oP PaS$sesante CrCSCimento da Administracdo Publica cm to-

Ativirl 1,IONGn3Y’ Principies of Public Administcation. 1927.
de rp tf CS “nmi'r'as’ QU “unc'onazs: aquelas que um Servi¢co executa a fim

"hnui”~-"31- °S objetlvos Para os qua‘s existe; atividades institucionais ou
_ » 6 eePin9 activities aquelas sem as quais 0 mencionado Servigo néo
Pode existir ou operar como servico).



A Administracao Publica, — esclarecem os tratadistas _
e o Estado em funcionamento, aparelhado e sistematizado; o0'Es-
tado em acao, considerado através de sua organizardo d* suas
atribuicdes de seu desenvolvimento. Diz bl rthéiemy que a

trinémio ~ Cm° °bjeto a marcha evolutiva do
Todo ~ato hTJlamzaC™’. encar9os e funcionamento do Estado,

imnorfinri ? ~°',a atiVO deriva de um A*‘° legal”. Dai

i sy S avatlar e e dimeniistantiis Gadigivas
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snsS)nal_ e *t" Tittod dap@? & " ° 1o 40" afoa

lucoes régias, forals alva-

tuicbes, LeisD Decre® OdernO; P°Sterior & Ind”“endéncia: Consti-
organizagdo, a Histdria jj” Uanientos’ etc- Do ponto-de-vista da
tituicdbes"t"dasia esta dT. ¢ T V T P°rR °. CXame daS ins’

rio e Executivo). No tocante as t u (Legislativo, Judicia-
torica incide sobre o problema A , UlCoes' a investigagdo his—
trépole, Capitanias, Govérn” Geral U Mc*
Poder Central, a Provincia e 0 M .Munic,P10- na Coloma; o
os Estados, os Territérios e n .. c'pi°®’ no Império; a Unido,
“4rea administrativa" comporta3no UmCipi0S’ 113 ~publica. Cada
de instituicbes, ou suas projecdes a“ bit°’ 05 3 3rupOS
que estudar os fatbres da Administrara ~ funci°r mento’ ha
seja, os servidores; os recursos finanrX ° humano’ ou
trumentalidade. S&o os meios J ? * C materialS “ 3 ins~
se aparelha para realizagdo dos seus™inT d°s ? Estad®
no conjunto dos fatéres da Administrar" o que’
prioridade, o primado do elemento h, n ’ Cm absoluta

afirmam os mestres franceses — ce S|Tf?' admlmstratlon *
ce sont les hommes

Us hlstorladores gue tentaram i
da Administracdo brasileira, do ponto d*viU®a f nélise res“raida

concordam geralmente, — para fins d, jV 73 evolucao’
tacdo pedagodgica em dividi-la em Sio? T ** * " T
fases da nossa Histoéria, diferenciadas pelo t j 35 9T
politicas, geoecondmicas e sociais vigentes ! [[ 7 COndicbes

-do histérico. Esse esbdéco de



In?Pe™ & 0" demasiadamente esquematico e sintético, pela impos-
si 1i ade de condensar a Histéria Administrativa nos limites pre-
esta e ecidos destas ligeiras notas de introducdo ao estudo da
reorganizacdo geral do Poder Executivo. Em cada um désses
gran es Ciclos apresentando todos éles um panorama admi-
nis rativo peculiar, ocorrem opisédios e figuras exponenciais
que mereceriam estudo a parte. Ter-se-ia, destarte: 1 Ciclo —
a “oioma, em suas diversas fases (1500 a 1808); 2* Ciclio —
a tmancipacdo econdmica e politica. D. Jodo VI — Elevacdo do
?2yar ,e Reino- ° 19 Reinado e a Regéncia (1808 a 1822);

Mrso ~ ° ImPério (1822 a 1889); V Ciclo — a Republica
aos nossos dias).

pvnli®*- ana”s® da Administracdo Publica — do angulo de sua
ucao , deve ser efetuada com objetivos pragmaticos. Cum-

e proporcionar a Histéria e as teorias administrativas finali-
oes praticas, ou seja, uma vocacdo de utilidade. Uma enume-
drw?- e ora exaustiva, de instituicdes, datas, acontecimentos,
m  inas’ personalidades, — segundo ordem cronoldgica mais ou
j exata> teria, apenas, um valor relativo, como simples
vidTuo aca? f cultura- Fatos- situagbes, datas e episédios, na
, S Individuos, grupos humanos e instituicbes sociais, care-

$ nt gUando insulad®s para fins exclusivos de formula-
fntnJrU uS ~ subretudo quando dissociados das realidades e

«r i a T S qu Pc°deriam_explica-los, dar-lhes uma ldgica,
«m significado especifico e possibilidades de utilizagéo.

e fatoi9mtrar’ comPreender e explicar ésse complexo de situacbes

cunstancX? r entre,aa“ e se sucedem, — em funcdo das cir-
ai cauz d°fmmantes de esPa?°. tempo e mdultiplas correlagfes
pesour™ wvr f 3 e,Uma das maiores dificuldades da

sibilid-iHp 1§ 3 no amblto da Administracdo Publica. As pos-
estuHno *  aproveitamento ou aplicacdo préatica das pesquisas,

de ° 6 ePnas' nfssa area do conhecimento, dependem, todavia,

Isfd xb néllc]adé* dgsggéngecimento ou da situagdo investigada.
obietivamiT ACj° de t0d°S °S fatOreS quUC POssam explica-los

cnlT \Y administra?do Publica é uma resultante de condi-
cult,r?e°9ra 3S COl/tiCaS' econdmicas, demograficas, sociais e
aup r. D ’ num territério e em determinado momento —,

ou f | °VOatraVeSSa- A Historia surpreende e fixa os eoisddios
ou IT - maiS.linPortantes da vida dos homens, das comunidades,

Ins 1ulCBes, naquele preciso instante em que éles ocorrem,
na r™!'T /mentOS da Histéria Administrativa sdo validos, apenas,
vidade * 3 ~ ~UC possam atender a ésse imperativo de objeti-



Tais ensinamentos poderiam ter, nestas condi¢fes, importan-
cia pratica e significacdo didatica e cultural, tais como:

a) aperfeigcoar a estrutura e o funcionamento dos o6rgaos
governamentais; °

nas f i ,"aball'> * Pra,kaS OPC* ’

c) contribuir para o advento de reformas de envergadura;
i . ProPorcionar aos administradores, aos técnicos, aos le-
ineNimayp;<ja°S P° IIC°S e aos estudiosos, —- além de sugestGes

inestimaveis , uma visdo de conjunto” das realidades & uma
melhor compreensdo dos problemas nacionais;

e) finalidades educativas, em geral.

vitimas “permanentefd a ° braSUdra nCS ensina que somos

um individualismo excessivo- i contmuidade administrativa; de
0s exageros da centralizacdo- 1 ac*ntuada tendéncia para
tismo; do apégo as generalizagdes- Pfternallsmo estatal; do neP°’
formulas simplistas e esauemL U? VOCagao inata Para as
creveu O tiveira Viana NO “id ont° S traduzidos’ como es'
divorciadas das realidades O s i ° UAPIC noSS3S elites”
exemplos tipicos do teorkismo 1 9° fllninense como
romantismo nacional os deha/ exacerbacdo académica e do
na Republica; T p r o) ~ ImPério e
nossos diplomas legais. S ImPrensa € 0s textos dos

uando, sdo repelSashpei LdN\ SndEIRA V'ANA de \'CcZI UC
(C:Iomo R/Iaug, opgargob%eooﬁ%—réran‘%" ~o surgem personali ac({]es
Delmiro Gouveia, Simonsen e tantas outrl?2135 A Dum®nt'
merar, demonstrando que os brasileim f u” SGnha 9° Cnu"

tivos e pragmaticos. Dadas certas conl ~mhfm sabem ser obie'
na psicologia do Povo brasileiro um IS * 8 favoraveis' revela-se,

capacidade realizadora, de que sdo exem potencial de

zacdo levantada nos tropicos e os su t n pu,’ante civili'

endimentos consubstanciados nas iniciaiivas'a J "3ant*S006 emP ~

de norte a sul do Pais __ enac ™f empresas privadas

cucdo. (3) ’ n3S metas g"rnamentais em exe-
3) AraGjo Cavalcanti — Os Ensinam*~t j

nistrativa, 1960. (Conferéncia pronunciada em F°q f ossa Historia Admi-
tério da Faculdade de Direito, sob 6s ausoido, H n *’ ° 4'3'60" 110 Audi'
Universidade do Ceard. O Autor mereceu a W ° ?anC° do Nirdeste e da
Raul Barbosa, ex-Governador do Ceara e entdo* pO debatido Pel° Dr.
Nordeste, e pelo Magnifico Reitor, Prof.’ Antonio M zrZT



11 — Heterogeneidade e assimetria das con-
dicbes brasileiras. As disparidades regionais. Con-
flito entre as teorias e as realidades concretas. O
mito de uma reforma administrativa ideal e defini-
tiva. Imperativo da reorganizagdo continua.

A Administracdo brasileira teria forcosamente de refletir, nas
suas manifestacbes formais de estrutura e maneiras de ser, as
influéncias de um Pais de caracteristicas e dimensdes continentais.
O Brasil é constituido de regides inteiramente diferenciadas, tanto
no que se refere aos aspectos geofisicos e demogréaficos, como em
lelacdo a propria formacdo histérica, cultural, social, desenvolvi-
mento econdmico e aspiragBes peculiares. O regime federativo
teria de levar em consideracdo essas particularidades: assim, deli-
neou um sistema de distribuicdo de competéncia e encargos entre
as trés orbitas (Unido, Estados e Municipios), bem como disci-
plmou as atribuicbes dos trés Poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciario), procurando obter, simultdneamente, a autonomia de
cada um déles, e a coesdo de todo o conjunto.

A Constituicdo e as Leis regulam o funcionamento do regime,
embora encontrem enormes dificuldades de aplicacdo em virtude
daquelas diferenciagbes regionais. De fato, as condicdes, proble-
mas e perspectivas da Amazodnia, do Nordeste, do Centro-Oeste,

este e do Sul, apresentam peculiaridades que tém de ser res-
peitadas e criam, pela sua vastiddo geogréafica, assimetria e desi-
gualdades, problemas adicionais. Acrescem, ainda, as complexi-
rm fS e aS j.sP ™ aces regionais: 71,5 milh8es de brasileiros desi-
9 a mente distribuidos e étnicamente diversificados, contribuindo
Para acentuar a heterogeneidade — geoecondmica, demografica
v, e ° Ainda mais: o crescimento da populacdo se
nr'?l 6 a razdo de uma taxa anual de incremento da

em de 3,1% ao ano — o que significa que, dentro de oito
ou nove anos — possivelmente em 1971 — o Brasil ultrapassara
aixa dos 100 milh6es de habitantes. Por éste motivo além de
arrojadas e originais, as solugdes tém de ser forjadas num am-
ni n,e e*‘rogéneo, tornando-se inoportuno e inconveniente, trans-
formulas ou modélos alienigenas para uma Federacgao

a nossa, em que atuam tantas forcas contraditorias.

connr SO fa da Administragdo revela que ha um permanente
spmr, Cn rE 3S teor’as e as realidades dos casos concretos. Nem

te h I & SqUemaS,ﬂQ,iCOS P°dem ser aP”cados, ou, simplesmen-
. a ,°s 3 mutabilidade impressionante dos fatos, das pessoas
€ aas instituicdes.

tenf;,HIneSBs. imenSO rePositorio histérico de esforcos malogrados,
as eizes, sucessos obtidos, erros e deformagdes, que se



contém ensinamentos precisos, um manacial inesgotavel de con-

selhos, sugestGes e roteiros para orientacdo dos politicos, técnicos
e administradores.

A maquina governamental é dominada pela superestrutura
normativa da Legislacdo, a qual, por sua vez, embora seja objeto
dos maiores esforgos de adaptacdo as condicdes do mundo mo-
derno e as transformagbes sociais, sempre se atrasa em relagdo
aos a o0s. as empresas privadas, os Administradores tomam as

ecisoes que es parecem mais adequadas, sem os rituais, o for-
malismo, e a liturgia dos negdcios publicos. (4)

Ao J) rCma V3riedade das situagdes concretas impede a adocgéo

guando”gyestigadasiek) prisma‘de Bem’ LANEAGREalRESFASAM-
E%lgo%%lalrregularjggdes € Hgﬁt?i'gﬂgfgs que nao pollem ser corﬁgi—

itgramL Nn ri darrlinj>S Simétricos de bem elaborados orga-
ser contida i ; 3 j namica do comportamento jamais podera
cicioda Chz P S dOS POlig°nOS organizacionais, e

dramaticos pelaSforrrfd~T’ n°S £SCalées suPeriores, tem aspectos
poliSca AsinJ°~™A™ «pPCS ° d°S fatOrCS de interferéncia

sjo freglentes, Ha umﬁ\,"renernarad"lii? N Ser\/jICEOS Publicos
nos de gue todos n* n™kKj Paradoxal e generdlizada, entre

E- da psicologia b rasS T ~d N ES,ad0’
amigos, compadres e correligionarios C K .agUmhoar Parentes,
ou sobrevivéncia do colonialismo rei™ 1 Subsistem reminiscéncias

como um determinismo atavico Os Pnrrd painarcalism® rural

conseguiram libertar-se dessa’ L a 1°S Porcos ainda nao
adeptos pouco se interessam neln, N hlstérico-™Itural: seus
miacdo: giram, apenas, em térno °U IdélaS ~  Fxxx
sempre despreparados nam , eres carismaticos quase
de conduta po”ica, decorrem | ? i Cmando' Désse

a mediocridade e o parasitismn 9rande Parte, a improvisacgao,
continuidade e woex® A

ves ponto de estrangulamento da A d | f ’ constituem gra-

leira. dministracao Publica brasi—-

A reorganizacdo geral do Sistema aj .. . ,
somente podera ser levada a efeito nor J;dmmistratlvo da Uniao

em virtude da impossibilidade de um! Rx»f Pro9ressivainente,
Uma Reforma Administrativa planei " 6 deHnitiva-
seria um mito. A heterogentidadl” VvV 7 tém°S definitivos-
aliadas ao mutabilismo das condi¢gber™~-" S reglonais —

te"Porais *. so'

ciais — , prefixam, para o nosso piis, 0S

. e .
Perativo da reorganiza-

(4) Araljo Cavalcanti _ Estado Miior zi,i mm< .
Servico Publico, junho, 1952. Admtmstratwo — Revista do



¢ao continua, através de sucessivas transformacbes e reformas
episodicas, setoriais e fragmentadas. Essa fatalidade — que ao
observador superficial se apresenta como uma contradicdo, — nao
invalida, contudo, a essencialidade dos recentes esforcos gover-
namentais e das tentativas ja efetuadas, no sentido de uma Re-
forma Administrativa de envergadura. (5)

v — Tentativas de modernizacdo e aperfei-
coamento dos servigos publicog. A diatese nacional
da centralizagdo excessiva. Fisionomia dj organiza-
¢do administrativa vigente.

A partir de 1930 os projetos relativos a reorganizacdo e
aperfeicoamento da Administracdo Federal tém sido frequentes;
mas, na prética, a atuacdo governamental tem-se revelado disper-
siva, descontinua e mediocre. As tentativas esporadicamente le-
vadas a efeito ndo correspondem as proporcdes dos problemas
situados nesse dominio: a observacdo é igualmente valida para
os t-stados e Municipios. No entanto, cresceram extraordinaria—

en e, nestes Ultimos 33 anos, os problemas administrativos, adqui-
ndo, nas trés Orbitas da Federagdo, relévo predominante. Trans-
<e. aboes. raPidas colocam o Pais, de ano para ano, diante de
tuacocs inteiramente diferentes, em face da rapidez com que se
P ocessam os fendmenos politicos, econdbmicos, sociais e culturais.
v;j Pac°® a expansdo que se faz sentir em todos os setores da

trihnpm C°na 6 3 intensidade d* pressGes dela oriundas, con-
Dositivac Par3i encarecer a necessidade de solugbes arrojadas e
em icns’ tura dos Problemas. O aparecimento do D.A.S.P..
cLn,n (DecretO',ei f 579-38), foi, inegavelmente, um aconte-
transcen”T B1050' jmbora nao se tenham colimado os objetivos

batidn n i \gU! dfterminaram a sua criagcdo. Rudemente com-
velhnc P os.retardatanos e abencerragens identificados com os

intervenrSn061405 f tiP°S suPerados de Estado - adstritos a n&o
juridica 1- nalJ:sfe@” conomica e a simples manutencdo da ordem

cionaic A»' ° j . - consubstanciou, todavia, as aspiracdes na-
p, modernizacdo e aperfeicoamento.

proieto, inSd° ° MI ™1 de ser acelerado o andamento dos

tanto maif Reforma Administrativa — providéncia
J* o0 jnais urgente quanto é certo que se aproximam do ponto

nistratL A~ Urh’h@duc"A? &__: f-rrafcf ™ , /nieOra/ * Estad® KR K
dos.D. do D A 19 Ministro Arizio de Viana). Edicdo

(Edi¢deTSfésaSi?ira °~ C u rBvall Integral d "tat-Major Administratif

Admmlstrggl\\// gaence 4, Secio Brasileify usEc ?s d8 Anternatlgggls)lnstltute of



critico as tensbes sociais generalizadas. Torna-se cada vez mais
explosiva a insatisfacdo das massas urbanas e rurais diante da
morosidade, ineficiéncia e baixa produtividade dos 6rgdos qover—
namentais aos quais o Estado atribuiu a missdo de jugular ou
anular, os efeitos das crises que vém entravando e perturbando
o funcionamento normal das instituicbes e o desenvolvimento geral
do Pais Chegou a hora da reorganizacdo geral do Sistema
Administrativo da Umao, tantas vézes postergada. Por outro

f ’ °?ri'Cranl fal°s noyo5- c°mo, Por exemplo, as repercussoes
mudanca da Capital Federal para Brasilia. S&do faceis de

TambiS n S ¢r t eda interi0dZaCi0 da Capital’
sivo acontecimento confribud pafa E 7 n ded’
anomalias decorrentes da excessiva S ? n *
o Sistema Administrativo da | E CtntrallZacaO "“ue «ractenza

acdo dTretarl enpresidente 'd fL "G bici0O Sem f *“d dCpef em da

£ Nr - problema” resolvido™A C
0s assuntos mais SgnSnteT Ta' a" ai9ado’ mesmo Para
empréstimos ,,,, I.P.A.S.E. e nas &I « Ecoddmkat Federas
exagerada centraiScédo dorSsa“mo~dnt A

E~ruturas”obsolLfas”35 C nYen® nc*as subalternasTs”Vrotiteu™

si¢ocs leTais suDe ad-,” " inadecluados d* trabalho e dispo-
de coisas Uma bumrCOnCOrrem Pa™ agravar semelhante estado

um Ato presidencial. Opera-se d S t ~ “ dePe?dencia de
rcncia de responsabilidades de tal for™’ » anoma,a transfe-
dc rotina, se faz mister a inte vencdo HT *’-/ ?lcs a? 8
Pletério de podéres\ e omlJT Pnmeiro Magistrado.
famulos palacianos € carreiristas

na-se, paradoxalmente, ineficiente e incani.% N ‘T

dos seus encargos constitucionais prioritario, n f
terésses de uma "entourage” voraz e das ro ¢«? C- j

padres e correligionarios: _ € el sin 7 “T

e sitiado. A essa pressdo absorventedZ acossado
gestionamento da Presidéncia da Repubhci ° T
Sdva, em estudo s6bre o problema relarin * - Prof. Benedito
* entidades diversas, de H eateqorias de 100 ¢'flaos

agosto de 1961 (data da re,i“ ta T prtd~IV *’0 *I ~
"Presidéncia compreendida, snbordtva”t ~e.a ™ "~}

«.'2



A exacerbagcdo do presidencialismo, na tradicdo latino—americana,
aliada a notoéria incapacidade do elemento humano do “staff" pre-
sidencial — salvo raras e conhecidas excegfes —, favorecem
surtos de violéncia e “golpes” de tdda espécie, estimulando gene-
rais ou coronéis inconformados para as aventuras ditatoriais. Sao
raros 0s Presidentes que se adaptam, na América Latina, a dis-
ciplina constitucional : quase sempre reagem contra a reducéo
dos respectivos podéres a competéncia privativa estabelecida pela
Carta Magna. Dominados pelo fascinio do Poder sem fronteiras
ou limitagbdes de qualquer tipo, os Chefes de Estado sdo, contudo,
vitimas désse conjunto de circunstancias negativas, e, na quase
totalidade dos casos, perdem as melhores oportunidades de bem
servir ao Pais, derivando para a demagogia das promessas invia-
veis e da distribuicdo dos cargos publicos, dissipando-se, destarte,
0 tempo precioso dos respectivos mandatos. O congestionamento
da Presidéncia da Repulblica é tanto mais nefasto quanto mais
alta a categoria do seu titular: as figuras exponenciais de esta-
distas auténticos que, para felicidade da Nacdo, surgem, even-
tualmente, nos horizontes politicos, sdo também vitimas da im-
placavel perseguicdo dos cacadores de sinecuras. Nem mesmo o
Presidente Linconl conseguiu escapar a essa fatalidade do presi-
dencialismo: “President Lincoln was often diverted from his
serious duties by the hordes of minor office seekers who eluttered
up the White House” escreveu Herbert Emmerich CM um dos
seus notaveis trabalhos. (7)

A organizacdo administrativa vigente se fundamenta em dois
principios constitucionais: o regime federativo e 0 govérno presi—-
,n”Clal' P°stulados politicos introduzidos a 15 de novembro de

~mA Constituicdo estabelece a divisdo das tarefas governa-
mentais tipicas do sistema federativo, distribuindo a competéncia,
0s encargos e rendas entre a Unido, os Estados e os Municipios.
oder Central, com atribuicbes e responsabilidades predomi-
nantemente internacionais e nacionais; aos Estados e Municipios
cabem, via de regra, as tarefas de natureza regional e local. Nos
ermos da organizagdo constitucional, a Estrutura Federal com-
preende 21 Estados, 3 Territorios e, atualmente, cérca de 3.700
omunas, cada uma dessas unidades elementares componentes da
ederacdo, dotada de servicos administrativos proprios. Em li-

@) Herbert Emmerich — Essay on Federal Reorganization, 1950 —
Umversity of Alabama Press ("President Lincoln was often diverted from

iis serious duties by the hordes of minor office seskers who eluttered up
the White House” ...).



nhas muito gerais, o Poder Executivo da Unido se apresenta
consituido de:

a) Orgdos de Administracio Direta (subordinados a Pre-

sidencia da Republica ou a um dos Ministérios existentes); e

o] .Or?a°sde Administracido Indireta (ou descentralizada)
Os Ministérios sao as unidades bésicas da Administracdo centra-

lizada cujo numero tende a aumentar paralelamente & exnanséo
das atividades governamentais — politicas militaroc exPansa0
e sociais ,,us,.ca e Negoécios
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derais que, pelo volume dos seus encargos e fins especificos
tendem a se “emanciparem” a fim de obter maior produtividade,
flexibilidade de acdo — em suma, os atributos que, teoricamente

caracterisam as autarquias, notadamente o carater “self-suppor-
ting”. (8)

O desenvolvimento geral do Pais contribuiu para acelerar e
fortalecer as tendéncias e técnicas da intervencdo do Estado no
dominio econdbmico. A férmula das “Sociedades de Economia
Mista” encontrou, no ambito da Administracdo Brasileira, um
campo ideal de aplicagdo, com éxito idéntico ao obtido na Ale-
manda (Gemichte Wirtsechaft), e outros paises. As "Socieda-
des de Economia Mista” vem proporcionando resultados positivos
— qgquando se imunizam contra as incursdes da pirataria partida-
ria —, e lograram obter as preferéncias do Estado. Sdo conheci-
dos os exemplos da Companhia Siderargica Nacional, da Com-
panhia Vale do Rio Doce, da Petrobrds, da Companhia Hidre-
létrica do Sdo Francisco, da Fabrica Nacional de Motores, da
Companhia Usinas Nacionais, da Companhia Nacional de Alcalis,
da Companhia de Eletricidade do Amapéa, da Centrais Elétricas
do Médio Sdo Francisco, da Navegacdo do Sdo Francisco, da
Sociedade Termelétrica de Capivari, da Usina Termelétrica de
Figueira, etc. As "Sociedades de Economia Mista” se regem pelaa
normas do direito privado, inclusive no tocante ao seu pessoal
ao qual se aplica a legislacdo trabalhista. Elas constituem um
aglomerado de instituicdes por intermédio das quais o Estado
intervem, de maneira decisiva, na esfera das atividades produti-
vas, em geral (energia elétrica, petroleo, siderurgia, exploracédo
de minérios, mecanica, inddstrias quimicas, transportes, crédito,
financiamento, seguros e determinados empreendimentos bésicos),

Merecem referéncia especial:

a) o Banco do Brasil S. A. — ora hipertrafiado —, princi-
pal estabelecimento de crédito do Govérno Federal, com atribui-
i%%SS polifuncionais e cujas origens remontam a D. Jodo VI, em

b) o Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico —
autarquia federal de cooperagdo financeira com a iniciativa pri-
vada, destinada a financiar os grandes investimentos de infra-
estrutura, que justificam sua existéncia;

(8) Aradajo Cavalcanti — Alguns Aspectos da Racionalizagdo
Entidades Autarquicas — 1941 (Edicdo do autor). Tese publicada pelo
D.A.S.P. em 1945 (2* Ed., Imprensa Nacional).

Araujo Cavalcanti — Introducdo ao Estudo das Entidades Autarquicas

Revista do \Scru:go Publico, Outubro, 1942 (1) e Dezembro de 1942 (lIlI).
In Selegdes da Revista do Servigo Pulblico, 1946 (Ed. da Imprensa Nacional).

das



c) o Banco do Nordeste, cujas atividades polivalentes ja o
credenciam como uma das mais Uteis instituicdes do Pais Os
i abc ~ i” KTeir0S d° BanC°® d° Nordeste Possibilitaram o advento
da o UDENE — orgao de planejamento global e desenvolvimento
regional, incumbido de programar, coordenar e executar empre-
endimentos de valorizagdo na area sob sua jurisdicao;

d) o Banco de Crédito da Amazdnia, o Banco Nacional de
Crédito Cooperativo;

r D n outra?, Entidades, inclusive no ramo dos seguros, como
o ILK.B. e a Companhia Nacional de Seguro Agricola.

0} conjunto das Fundacfes (Casa Popular, Getiulio Vargas,
Brasil Central, Abrigo do Cristo Redentor, Osorio, Radio Maua
Assisténcia aos Garimpeiros, Fundag¢do S.E.S.P., Pioneiras So-
ciais), tem existéncia condicionada pelo Orgamento Geral da
limdo, mas integram o quadro da Administracdo descentralizada
por oposicdo ao sistema classico da Administracdo direta

7 o
gljrros Tvaeme em trabalho dlvulg(]jadoD F')AéI%_PInsP{uto gra&Mro

de ClenCIas Admmistrativas (Sec¢do Nacional do International
Institute of Administrative Sciences) depois de tracar a i
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\Y/ — Trajetoria da reorganizacdo geral do sis-
tema administrativo da Unido. Impacto e essencia-
lidade da Reforma Administrativa Brasileira.

Em discurso pronunciado a 3 de outubro de 1952, o Presi-
dente Getilio Vargas féz um apélo aos Partidos politicos solici-
tando-lhes apoio para a Reforma Geral do Sistema Administra-
tivo da Unido. Os 8 Partidos entdo existentes credenciaram re-
presentantes para a Comissdo Interpartidaria criada com a finali-
dade de apreciar o Anteprojeto presidencial. Instalada a 20-12-52,
a Comissdo Interpartidaria encerrou os seus trabalhos em abril
de 1953, tendo como Relator Geral o Deputado Gustavo Capa-
nema. Ainda em 1953, o Presidente Getllio Vargas enviou ao
Congresso Nacional o texto definitivo da Reforma Administra-
tiva, acolhendo as principais sugestdes da Comissdo Interparti—
daria (Mensagem n9 351, de 31-8-53). Mas o0s acontecimentos
politicos que tumultuaram a normalidade das condi¢bes nacionais,
em 1954 e 1955 —, o suicidio do Presidente Getulio Vargas e o
empeachment do Presidente Café Filho, entre outros, — inter-
romperam o andamento da projetada Reforma. Em 1957, no
entanto, o Presidente Juscelino Kubitschek criou a Comissdo de
c-studos e Projetos Administrativos (C.E.P.A.) que promoveu o
reexame exaustivo e profundo da matéria. (10)

Passam-se os anos. Finalmente, o Presidente Jodo Goulart
assinou, a 14 de fevereiro de 1963, o Decreto n9 51.705, que
ispbe sbbre o escopo da reforma dos servicos publicos federais
e as atribuicbes do Ministro Extraordinario para a Reforma Admi-
nistrativa. Esse Decreto estabeleceu, ao mesmo tempo, o0 prazo
°e 180 dias — ja ultrapassado —, para a realizacdo dos levanta-
mentos, estudos, anteprojetos, propostas e demais providéncias
necessanag a execugdo do magno empreendimento ao qual se tém
e icado tantas inteligéncias e tantos esforcos e que se tem reve-
.2 0" conforme acentuou a C.E.P.A. em um dos seus Relatérios,
uma tarefa paralisante e esmagadora pela sua complexidade”,
ou e*ao Ministro Amaral Peixoto a responsabilidade de levar a
om térmo ésse encargo. O problema estd na ordem do dia, como
PreocuPacéo absorvente do Govérno, do Parlamento, das Ins-
uicoes culturais e da opinido publica. Tudo indica que, ja& na
Proxima Sessdo Legislativa, no decorrer de 1964, possa o Con-
gresso Nacional transformar em realidade a reorganizacdo geral

nutriu. C.E.P.A. — Relatérios da Comissdo de Estudos e Projetos Admi-
Pp ?s *6bre a Reforma Administrativa Brasileira — 4 volumes: | —
Miniof-niza™/°,r.~ Presidéncia da Republica (1960): Il — Criacdo de novos

ilgfinCriTir n Elal ora§ao Execugdo e Controle Orcamentarios
(1961); IV — Relatorio | Flnal



do Sistema Administrativo da Unido — legitima aspiracdo popu-
lar, pré-requisito e fator condicionante das denominadas “reformas
de base”. O terreno estd preparado para as solucBes de enverga-
dura que o Povo brasileiro, desde longos anos, vem reclamando
em altos brados. (11)

N&ao seria possivel, nos limites de um simples artigo con-
densar e relatar tddas as vicissitudes da Reforma Administrativa
brasileira sua longa trajetoria por vézes tumultuada pela drama-
ticidade dos acontecimentos histéricos. Nem pretendemos, nesta
ligeira introducdo ao estudo do problema, examinar as solugbes
formuladas pelo Grupos de Trabalho, pelas Comissdes e pelos
pesquisadores que,”“com patriotismo e tenacidade, a éle se tém
dedicado. Como nao poderiamos, igualmente, formular sugestdes
eopeci icas, porventura resultantes da nossa modesta experiéncia
pio issiona . essa € uma tarefa que nos reservamos para a ocasido
oportuna, quando comecarem, no Congresso Nacional, os debates

AdfhifiidrkRid 8 impdWIR" ndHSRENB & cRarfar?a RGN
para os impactos e a essencialidade do problema, a fim de que o

Povo possa também, - colaborando com , Congresso Nacio-
nal , participar no processo de formulacdo das solucdes coli-

"ctLnS.e ng i r _iMerisses e a)s .
ir r i1 e gque °_,Pr?jeto encaminhadq pelo Presi-
dente Getulio Vargas tornou viavel' uma compreensao globai da

rcorganizagcao dos nossos servicos publicos, valendo a pena re-
lembra-lo, em suas linhas gerais. Em seu art. 1* o Proieto
configura uma classificacdo dos 6rgdos do Poder Executivo na
base de um esquema que os reune em dois grupos principais?

a) a Presidéncia da Republica como o coninnto - -
destinados a dar ao Chefe do Poder Executivo aquela assisTénda
prépria da Chefia Geral do Govérno; assisténcia

b) os Ministérios com o0s organismos em que se intearam
e se entrosam os servicos publicos federais dependentes e ?o0b
cuja jurisdicdo se colocam os servicos publicos federais autarqui-
cos e todos os demais servicos publicos e particulares que a éles
devem estar sujeitos sob qualquer modalidade de supervisdo
Assim, a Presidencia da Republica constituir-se-ia de:

a) Orgdos integrantes (Servicos da Presidéncia compre-
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Os Ministérios que eram, a época, 11, passariam a 14, assim
agrupados:

I — 2 Ministérios de Assuntos Politicos (Justica e Negoécios
Interiores e Relagdes Exteriores);

Il — 3 Ministérios de Assuntos Militares (Guerra, Marinha
e Aeronautica);

Il — 5 Ministérios de Assuntos Econdmicos (Fazenda,
Agricultura, Minas e Energia, Indldstria e Comércio, e Viacao);

IV — 4 Ministérios de Assuntos Sociais (Saude, Educacdo
e Cultura, Trabalho, e Servicos Sociais).

Respeitada essa estrutura, o Projeto passa a dispor sbbre a
organizacdo dos 3 novos Ministérios entdo propostos (Indastria
e Comércio, Minas e Energia, e Servigos Sociais). A seguir,
cuida o Projeto da adaptacdo dos Ministérios aos objetivos da
Reforma Administrativa preconizada, através da juncdo, transfe-
rencia, reorganizacdo e extincdo de o6rgdos existentes. Contém,
ainda, o Projeto disposi¢des gerais e transitérias, com a finalidade
de simplificar determinados processos administrativos e financei-
ros essenciais a racionalizacdo dos servicos publicos; finalmente,
estabelece os principios e as medidas necessarios ao pleno éxito
da Reforma delineada. E’ interessante assinalar que os Ministé-
rios da Inddstria e Comércio, e das Minas e Energia foram cria-
dos pelo Congresso Nacional — independentemente da Reforma
Administrativa —, em 1960 (Lei n93.782-60); também o da Saude
surgiu em 1953, em condi¢cdes semelhantes. Os demais Ministérios
tem sofrido, de vez em quando, revisGes episodicas e modificacdes
ue toda sorte, através de Regimentos apressadamente elaborados e
f. /“ma le9’slacdo nem sempre conveniente aos imperativos da
enciéncia pela moralidade. Inimeros Orgdos tém sido criados poi
decreto Executivo — alguns de importancia transcendental, como
Por exemplo o Servico Nacional dos Municipios (S.E.N.A.M.),
pelo Decreto n9 50.334, de 11-3-61 — unidade fundamental do
turo Ministério do Interior cujo advento tem sido desnecessaria—
mente protelado. O Ministério dos Servigos Sociais foi pdsto a
margem dos cogitagdes; o Ministério do Trabalho e Previdéncia
oocial formou-se em 1960, com a parte lesidual do antigo Minis-
tério do Trabalho, Industria e Comércio.

A 15 de agdsto de 1963 encerrou-se o prazo fixado pelo

a 1?rft0 n? de 14-2-63 ao Ministro Extraordinario para
» erorma Administrativa, relativo a conclusdo dos trabalhos que
¢ foram atribuidos. A Nagdo aguarda a divulgacdo dos Rela-

orios conclusivos, das sugestdes e propostas elaboradas pelas
equipes de técnicos e autoridades que, durante todos éstes meses,
envestigaram os problemas da reorganizacdo global dos servigos



publicos brasileiros, na multiplicidade de seus aspectos. Novos
Ministérios surgirdo, com toda a certeza, antecipando-se como
viaveis, os Ministérios do Interior, dos Transportes, das Comu™
cacoes das Ciéncias e Tecnologia — entre outros. Pretende-se
simultaneamente, descongestionar a Presidéncia da S '
organizar o Distrito Federal em novas bases, aperfetoa,ai
normas financeiras e orgcamentarias, implantar ¢ .m SSSS, -~
o planejamento, preservar e revigorar o Sistema do Mérko aner
feicoar os metodose de trabalho e adotar uma nova politica M |a"]
- em resumo, equacionar e moderniza, os elementos estruturai
e dinamicos que permitam ao Estado Brasileiro atirmir &
objetivos tais como definidos pela Constltwgao e pelas VbT

f A . nido seia r,f°¢
-
ser levada a bom tér r"formas de base podera

traordinario que nos inspiram m fS3° P \mas do Ministro Ex-
recente, vasta e complexa tentativa”” resulfados dessa
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despertar de uma consciéncia civica imbuida de realismo. Nao
obstante o primitivismo das condi¢cbes econdmicas e sociais, per-
cebe-se, claramente que se esbocam tendéncias no sentido de
iima maior participacdo do Povo nas atividades politicas e na
Administracdo Puablica. Participacdo que se concretiza com a
escolha de Representantes capazes, pelo voto livre dos cidadaos.
autodeterminagdo popular é que se encontram, contudo, a
esséncia, os perigos e a beleza da Democracia. O ideal de liber-
ade e a livre escolha dos Representantes que vao constituir o
oder Legislativo marcam o inicio de uma participacdo crescente
0 | ovo na Politica e na Administracdo. Dai a magnitude de
gue se revestem as funcdes do Poder Legislativo com o qual todos
evemos cooperar no sentido de aumentar-lhe o perstigio e a
e iciéncia. E bem verdade que a Politica contnua sendo uma
guerra entre homens mediocres. Ndo € mais aquela coisa inaces-
sive e grandiloqiente que Walter Lippmann denominava “a tra-
ge ia pessoal dos méneurs”, o cesarismo. A Politica veio para
a terra firme dos fatos, impregnando-se dos dados brutos da ex-
periéncia quotidiana. N&o mais se trata de um esporte proprio
Para a pequena minoria dos filhos dos deuses ou séres privile-
°s da fortuna, mas de uma questdo de vida e morte para

1 oes de individuos que desejam coisas simples, embora terrivel-
mente dificeis de obter em nossos dias: casa prépria, comida,.
pdiUranga, uin pouco de conforto, cultura e tranquilidade. Fazei
° 1l-C- no scntido legitimo da expressdo — tornou-se uma
n icao de sobrevivéncia. Uma missdo da maior responsabili-

a e cujo desempenho se aprimora com 0 tempo, numa inexo-
rdvel evolugcdo social.

As fronteiras entre a Politica e a Administracdo nunca foram

em definidas, nem se poderia afirmar, com exatiddo, onde ter-

mina uma e comeca a outra. Entretanto, para conseguir o minimo
de kem-estar de que tanto carecemos, urge dar novos rumos aos
Processos tradicionais, alargando a base da 'participacdo efetiva
0 Povo — tanto na orientacdo e controle do Govérno, como no

exercicio da Administracdo. Cumpre eliminar os resquicios d>>
eaudilhismo sul-americano, interessando, de maneira objetiva, as
massas populares na solucdo dos grandes problemas nacionais,
anto vale dizer, no seu proprio destino. Uma opinido publica
esclarecida pode contribuir para aperfeicoar a Politica e a Admi-
nistracdo, imprimindo-lhe melhores rumos e dando-lhe bases mais
seguras. Isto é, orientar a agdo administrativa do Estado e com-
Pe ir o Govérno no sentido das solugcdes de envergadura, e néo
p ° .~ Pal*ativos de emergéncia. Referimo-nos a uma Administragéo
U lica digna désse nome: objetiva, dindmica, humana. Por éste

nativo € que a reorganizacdo geral do Sistema Administrativo



da Unido se afirma imperativa. Sem uma boa Administracdo a
prépria liberdade corre o perigo de se transformar em uma abstra-
¢do irriséria. E isto tem de ser uma conquista do Povo — jamais
uma dadiva das clpulas ou elites. Porque s6 o Povo est3, real-
mente, interessado no seu destino. (12)

(12) Araulo Cavalcanti — Politica e Administracdo — 1947 (Boletim
do D.A.S.P.). Trabalho ampliado e publicado posteriormente pelo autor,
em 1962. “Contra o Subdesenvolvimento do Interior e o Pauperismo das
Massas Rurais" — 1949 (In Desenvolvimento Econdmico e Social dos Mu-
nicipios. Novos Rumos de Administragdo para as Comunas Brasileiras — 1'
Edicdo, D.A.S.P. — 2* Edicdo, do autor — Rio, 1949).



