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INTRODUCAO

QUANDO recebi a determinacao de pronunciar uma palestra sobre “Racio-
nalizacao adnunistrativa do Brasil”, confesso que me senti, de inicio, aturdido
com a responsabilidade e a extensdao do tema, do mesmo passo que confun-
dido com a honrosa generosidade da escolha de meu modesto nome, para
abordar assunto que tem sido objeto, nos circulos administrativos, no Parla-
mento e na imprensa, da cogitacao de eminentes estudiosos.

Uma circunstancia, entretanto, desde logo me tranqiiilizou — a de que ja
existem, como base de comentérios, trés estudos sérios sobre o tema: o plano
do General Juarez Tévora, o projeto do Govérno e o parecer da Comissao
Interpartidaria. Ndao me caberia, assim, a tremenda responsabilidade de um
esquema de conjunto inicial, como certamente nao seria de esperar a apresen-
tacao, numa so6 palestra, de um substitutivo ao projeto ja em fase de discussao.
Tocar-me-ia, portanto — e isso me tranquilizou ainda mais — apenas comen-
tar trabalhos ja apresentados, confronta-los em seus aspectos principais, iden-
tificar concordancias e divergéncias, suscitar, de maneira geral, problemas
possivelmente ainda nao focalizados nos debates sébre a matéria.

E’ o que tentarei fazer, pcndo em tudo, como de habito, as tintas muitc
francas e sinceras do depoimento de minha experiéncia de estudos e trabalho.

Procurarei seguir a seguinte orientacao geral: sintese sucessiva dos tra-
balhos do General Juarez Tavora, do Govérno e da Comissao Interpartida-
ria; identificacao dos pontos principais de contato entre os mesmos; destaque
das divergéncias mais acentuadas; opiniao do conferencista sobre as mesmas;
focalizacao de alguns problemas correlatos, e, finalmente, consideracées, que
me parecem oportunissimas, sdbre o aspecto decisivo em qualquer empreen-
dimento de reforma: o elemento humano.

Para tanto, prescindirei de um estudo da nossa organizacao administra-

tiva e de referéncia pormenorizada a principios de administragdao, assuntos
tratados, com mao de mestre, pelo Prof. Sa Filho, em conferéncia recente.

E evidente, por outro lado, que nao poderei entrar em pormenores da
estrutura e funcionamento, tarefa que nao caberia no ambito de uma pales-
tra que preferiria considerar “comentario-depoimento’.
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SINTESE DO ESTUDO DO GENERAL JUAREZ TAVORA

Constituem pontos fundamentais do estudo JUAREzZ TAVORA:

I — Criacdo de orgaos permanentes de planejamento, coordenacao e
controle. ,

IT — Reagrupamento apropriado de todos os servicos visando um mes-
mo fim, num s6 érgdao de execucdo (homogéneidade).

III — Delegacao de atribuicoes e descentralizacao administrativa.

IV — Progressiva transferéncia de atividades estatais para o dominio
privado.

Como medidas consequientes, aconselha o autor:

1°) Estruturar-se um orgao de alta administracdo, diretamente subor-
dinado ao Presidente da Republica, abrangendo: informacao, planejamento,
assisténcia juridica, coordenacao e contréle administrativos e supervisao da
mobilizacdo naciona!. Esse 6rgao visaria a “informar e ajudar o Presidente
em suas tarefas de govérno, ao lado de 6rgaos opinativos ja existentes (Con-
selho de Seguranca Nacional e Conselho Nacional de Economia)”.

2.%) Criar, ao lado do C.S.N. e do C.N.E., um terceiro 6rgao —
o Conselho Nacional do Bem-Estar Social, incumbido do exame de questoes
referentes a justica, satde, educacao, assisténcia e previdéncia social.

3.%) Reduzir, o mais possivel, o nimero de ministérios a fim de limitar,
razoavelmente, o nimerc de agentes cuja atividade deve ser coordenada e
controlada, diretamente, pelo Presidente da Republica.

4.°) Subordinar, aos Ministérios ou orgaos déles dependentes todos os
demais servicos administrativos, quaisquer que sejam suas categorias e fun-
coes (Autarquias, Conselhos, Institutos, Comissoes, etc.) de cuja coordenacao
e controle precisa libertar-se o Presidente da Republica.

No estudo do General Juarez Tavora todo o complexo da atividade
governamental é decomposto em cinco setores, que corresponderiam a cada
um dos Ministérios propostos: Relacoes Exteriores, Relacoes Interiores, De-
fesa Nacional, Coordenacdao Econoémica e Bem-Estar Social.

Os Ministérios seriam integrados, a seu turno, por Secretarias de Estado
— o4rgaos menos complexos de execucdo politico-administrativas. As Secreta-
rias de Estado se subdividiriam em Departamentos Nacionais e éstes em Di-
visoes ou Servigos.

Por outro lado, cada Ministro de Estado seria assessorado por uma Se-
cretaria Geral integrada, como a da Presidéncia da Republica, por orgaos
auxiliares de informacao, planejamento, coordenac@ao e contréle administra-
tivo, controle de pessoal e material, assessoramento juridico e preparagdo da
- mobilizacao nacional.

A sintese acima, d4 bem uma idéia das linhas gerais do referido estudo
que traz a marca da competéncia, do grande cabedal de experiéncia, do espi-
rito pablico e da autoridade moral de seu autor — estudo a que convém ainda
acrescentar, para uma visao.de seu conjunto, a orientacdo de “estabelecer uma
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rigorosa definicdo de alcadas e responsabilidades funcionais, desde os mais
altos até os escaldes iniciais do funcionalismo publico, de forma a evitar su-
perposicoes de encargos e, sobretudo, diluicio de responszhilidades”.

O estudo ainda apenta, complementarmente, outras medidas de grande
alcance, inclusive as que dizem respeito a organizacao racional dos quadros
do funcionalismo.

ASPECTOS FUNDAMENTAIS DO PROJETO PRIMITIVO DO GOVERNO

Vejamos, agora, as diretrizes basicas do projeto de reforma administra-
tiva apresentado pelo Govérno. A Exposicao de Motivos que o encaminhou
inicialmente, salienta:

“A chefia do Poder Executivo é, sem davida, o ponto mais
sensivel a progressiva anquilose dos miusculos do Estado. E o grande
estuario onde desagua a massa incontrolavel do papelério iniciado
em todos os niveis da administracao. O ponto para onde convergem
todos os apelos, pedidos, reclamacgoes e sugestoes dos que acham,
_com maior ou menor exatidao que “sé falando com o Presidente”
podem conseguir um exame adequado de suas proposicoes.

Porisso, como esta esclarecido em maior detalhe nesta Expo-
si¢ao, o projeto de reforma, a maneira daquelas experiéncias, atribui
grande importancia ao aperfeicoamento da direcao suprema dos
negocios publicos e dos métodes através dos quais se exerce a lide-
ranca administrativa do Presidente da Republica.”

A pergunta “que reformar?”, o documento responde: “a estrutura, o fun-
cionamento, os homens™.

Quanto a estrutura, o objetivo essencial do' projeto é “assegurar uma
distribuicao mais harmoniosa das atividades do Estado, agrupando-as pela
similitude de seus objetivos, reduzindo a um nimero razoavel os contatos
diretos do Presidente da Republica, simplificando o campo de acao de cada
Ministério e assegurando uma coordenacao de todas as unidades do sistema.”

“O principio dominante da nova distribuicdo administrativa entrz os 16
Ministérios”, continua a Exposicao de Motivos, “foi o da semelhanca de obje-
tivos, agrupando-se num mesmc Ministério, os departamentos e servicos cujas
atividades estao mais estreitamente relacionadas entre si.”’

E acrescenta mais adiante: “A fim de corrigir as insuficiéncias naturais
de qualquer organizacdao de estrutura, o projeto estabelece dois sistemas de
Coordenacao: direto, através das comissdes interministeriais a serem criadas,
e indireto, através da coordenagao geral dos problemas de trabalho dos dife-
rentes Ministérios realizada pelo novo Conselho de Planejamento e Coorde-
nacao. Espera-se, désse modo, evitar os conflitos ou paralelismos de ativida-
des que sao a fonte de tanto atrito e ineficiéncia no funcionamento da admi-
nistracao.”

No que toca ao funcionamento, diz a Exposicao de Motivos ser a sua
simplificacdo uma das preocupacoes principais da reforma.



ADMINISTRACAO GERAL

389

Vale rever, a propésito, os seguintes tép:cos do documento em aprecia-
cao:
“Parte'simplificar e desafogar o trabalho dos Ministros e de seus
gabinetes, reduzindo a rotina administrativa que ora os absorve e
envolve quase completamente, o projeto descentraliza radicalmente
a administracao orcamentaria dentro de cada Ministério.

Esse, alias, é o sentido da reforma: retirar do Presidente da
Republica e dos orgaos centrais de controle tudo que puder ser
transferido, sem perigo da eficiéncia governamental, para o ambito
dos Ministérios. E nos Ministérios, atribuir aos diretores de repar-
ticao e servicos tudo que puder ser retirado dos Ministros, serm
maiores danos ao funcionamento da administracao ministerial.

Todo mundo sabe que a base da administracao federal, o seu
elemento fundamental, é o Ministério. Entretanto, a evolucdao admi-
nistrativa dos Gltimos trinta anos tem concorrido mais para amarrar
os ministros a um sistema rigido de controle e normas arbitrarias
do que para lhes conceder os instrumentos indispensaveis de acao.”

(0] prgjeto também visa a simplificacao do processo de registro no Tribu- ¥
nal de Contas, passando a competéncia dos Ministérios a movimentacao de
todos os créditos orcamentéarios, imediatamente apds a publicacao dos atos
correspondentes no “Diario Oficial”.

Dentre outras medidas preconizadas no projeto ainda se apontam:

a) supressiao do sistema atual de redistribuicio de créditos pela Dire”
toria de Despesa Publica do Ministério da Fazenda;

b) restabelecimento das Tesourarias Ministeriais e das Delegacoes do
Tribunal de Contas junto aos Ministérios civis;

c¢) adocao dos orcamentos analiticos para distribuicao das dotacoes
orcamentarias consignadas na lei propria.

O esquema da reforma, segundo ainda sua justificacao, pretende corrigir
dois inconvenientes: “a excessiva discriminacao da lei orcamentaria e a ausen-
cia de programas de trabalhgs claros, objetivos e harmoénicos. Para o primeiro
estabelece o orcamento analitico, estendendo aos Ministérios Civis o regime
que ja existe nos Ministérios Militares. Para o outro, inaugura um mecanismo
de elaboracao de planos e de coordenacao da execucao dos programas de tra-
balho destinados a operar profunda transformacao no.funcionamento do ser-
vico publico federal”.

Entre os propssitos da reforma também foi tracado o da “atribuicao aos
Ministros de uma larga soma de responsabilidades e autoridade”.

Passam-se a alcada dos Ministérios assuntos da atual competéncia ‘lo
Presidente da Reptblica e prevé-se que providéncia idéntica se adote no am-
bito Ministerial, relativamente aos Diretores de Departamento.

A Exposicio de Motivos ainda antecipa as linhas gerais de funciona-
mento do Conselho de Planejamento e Coordenacao e considera, mais, que a
reforma “pressupde a utilizacdo em larga escala, do processo de elaboracao
orcamentéria, como um instrumento para a preparacao, discussdo e analise
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dos planos individuais de cada reparticao publica, e no seu conjunto, dos pla-
nos de acao ministeriais”.

Concluindo, esclarece e ressalva, entre outras coisas, a Exposicao de Mo-
tivos, o seguinte: “Foi intencdo dos autores do projeto incluir na lei apenas
as linhas mestras da nova escritura administrativa; os pormenores de cada
setor, constituem tarefa longa a ser realizada gradual e permanentemente.”

Na conformidade do projeto submetido pelo Govérno ao exame da Co-
missao Interpartidaria, a estrutura administrativa do Poder Executivo seria
constituida dos seguintes ¢rgaos, diretamente subordinados ao Presidente da
Reptblica:

I — Secretaria da Presidéncia da Republica;
II — Conselho de Planejamento e Coordenacao;
III — Conselho de Seguranca Nacional;
IV — Conselho Nacional de Economia;
V — Estado-Maior das Foércas Armadas;
VI — Departamento Administrativo do Servico Publico;
VII — Ministério da Aeronautica;
VIII — Ministério da Agricultura e Pecuaria;
IX — Ministério das Comunicacoes; »
X — Ministéric da Educacao e Cultura;

XI — Ministério da Fazenda;
XII — Ministério da Guerra;

XIII — Ministério da IndiGstria e Comércio;
XIV — Ministério do Interior;
“XV — Ministério da Justica, Seguranca e Assuntos Politicos;

XVI — Ministério da Marinha;

XVII — Ministério de Minas e Energia;

XVIII — Ministério da Previdéncia Social;
XIX — Ministério das Relacoes Exteriores;
XX — Min‘stério da Saude Publica;
XXI — Ministério do Trabalho

XXII — Ministério dos Transportes.

CONSIDERACOES BASICAS DA COMISSAO INTERPARTIDARIA

A Comissao Interpartidaria apreciando o projeto, expendeu, entre outros,
os seguintes pontos de vista principais:

1.°) Nao deve ser criado o Conselho de Planejamento e Coordenacao,
em virtude das razoes que transcrevo: “O planejamento e a coordenacao,
como funcoes de um érgao proprio, nao podem ter carater geral. Um o6rgao
especial coordenador e planejador de tudo, abrangendo todos os dominios
administrativos, seria ufna complicacdo injustificavel. Um o6rgao especial de
planejamento e coordenacao nao podera deixar de restringir-se as matérias
e natureza economica. Ora, o planejamento e a coordenacao, no dominio
econdmico, poderao ser, com maior vantagem, realizados pelo 6rgao especia-
lizado ja existente, que é o Conselho Nacional de Economia.”
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2.°) A inclusao da chefia do Servicc de Assisténcia Religiosa e da Es-
cola Superior de Guerra no Estado-Maior das Foércas Armadas contraria o
principio de que as unidades administrativas, nao inerentes a chefia do govér-
no, devem ser vinculadas aos Ministérios. O carater geral désses dois servicos
nao impede que sejam vinculados na estrutura de um dos Ministérios, a que
estao afetos cs assuntos da defesa nacional.

3.°2) Deve ser excluida da estrutura do DASP a Divisao de Edificios
Puablicos.

4.°) A organizacao do Conselho Nacional de Economia deve ser modi-
ficada, a fim de que, sem perder a sua funcao consultiva normal, possa exer-
cer o papel de 6rgao do planejamento e da coordenacao no dominio eco-
nomico. Para o exercicio désse papel considera a Comissao que novidade
admissivel seria a de que, “quando se reunisse para o exercicio dessa atribui-
cao, fosse presidido pelo Presidente da Republica e tivesse a sua composicao
acrescida dos Ministros de Estado encarregados dos assuntos economicos”

5.°) Na constituicdo do esquema dos Ministérios cumpre ter em vista
4as seguintes observacoes:

1. Varias solugoes convenientes podem ser dadas a questdo
da constituicao do esquema dos Ministérios.

2. Nao sera pela criacdo de novos Ministérios que se chegara
ao objetivo de um mais bem descentralizado sistema administra-
tivo.

3. O importante, quanto ao esquema dos Ministérios, nao sera
a criacao de mais trés ou seis, mas a adequada estruturacao de cada
um dos Ministérios que componham ésse esquema.

4° No sistema presidencial de govérno, nos térmos do nosso
direito constitucional e dos nossos habitos governamentais, seria
inconveniente elevar o numero dos Ministérios muito além da com-
posicao “atual.

6.°) O esquema dos Ministérios deve abranger treze unidades a saber:
I — Ministérios de assuntos politicos:

1. Ministério da Justica e Negocios Interiores.
2. Ministério das Relagoes Exteriores.

II — Ministérios de assuntos militares:

3. Ministério da Guerra.
4. Ministério da Marinha.
5. Ministério da Aeronautica.

III — Ministérios de assuntos economicos:

6. Ministério da Fazenda.

7. Ministério da Agricultura.

8. Ministério das Minas.

9. Ministério da Indastria e ComerCIo.
10. Ministério da Viacao.
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IV — Ministérios de assuntos cociais:
11. Ministério da Educacao.
12. Ministério do Trabalho.
13. Ministério dos Servicos Sociais.
7°) (A Comissao também teceu consideracoes sobre a estrutura de

cada Ministério, assunto nao previsto nos comentarios desta palestra).

8.9)

O funcionamento da administracao federal deve ser de maneira

geral, objeto de leis especiais. Outros procedimentos, além dos previstos, po-
derao ser definidos no preparo do projeto definitive ou quando da tramitacao
do mesmo nas duas casas do Congresso Nacional.

9.9)

A Comissdao aceita as seguintes medidas, propostas no projeto,

visando a:

a) simplificacio do processo de pagamentos;

b) registro, distribuicao e redistribuicao de créditos;
c) expedicao de ordens de pagamentos

d) regime dos Restos a Pagar;

e) consulta sobre abertura de crédito;

f) regime de adiantamento; e

g) representacao da Unido nas Sociedades Mistas.

10.°) A Comissao aceita, com reservas, ressalvas ou ligeiras alteracoes
de forma, as medidas previstas no projeto e relativas a:

a) descentralizacao da execucao orcamentaria;

b) registro dos atos administrativos;

c) concorréncia publica e administrativa;

d) extranumerarics especialistas;

e) configuracao dos quadros de pessoal;

f) descentralizacao de atribuicoes administrativas.

11.°) A matéria referente a discriminacao orcamentaria melhor cabi-
mento tera no projeto, a ser organizado na Camara dos Deputados, sobre o

processo

da elaboracao orcamentaria.

12.°) As inovacoes do projeto (artigos 56 e 57) prevendo hipoteses
de execucao 'de contrato independentemente de  registro pelo Tribunal de
Contas nao devem ser aceitas, por violarem a Constituicao.

13.°) A Comissao ainda tece, entre outras, consideracoes finais no sen-
tido de que:

a) seja consignada no projeto uma disposicao recomendan-
do que o Poder Executivo proceda a reorganizacao das unidades
administrativas mediante a fusdo, extincao ou recomposicao das
reparticoes que as formem;

b) somente se criem, para efetivacao da reforma os necessa-
rios cargos de provimento em comissao e os de natureza técnica
realmente indispensavel; .

c) sejam reestruturados, provisoriamente, os quadros de pes-
soal, até que se processe a reestruturacao definitiva prevista no Es-
tatuto;
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d) se inclua, no projeto, uma autorizacao ao Poder Executivo,

para que promova entendimento com a Prefeitura do Distrito Fe-

deral, objetivando a transferéncia, para esta, dos servicos de Bom-

beiros, Iluminacao e Gas e os afetos ao Departamento Federal de
Seguranca Publica.

E’ possivel que algo importante haja escapado ao esforco de sintetizar
o3 aspectos fundamentais dos estudos e projetos apontados.

Todos, alias, sao conhecidos e apenas por uma questao de método e de
apreciacao em conjunto e sistematica da matéria, procedi aquela sintese.

Por outro lado, a circunstancia de ainda nao estar oficialmente divul-
gado, na integra, o projeto que o Govérno acaba de enviar ao Congresso, no
momento em que redijo éste trabalho, nao me permite identificar, na pro-
posta definitiva, pormenorizadamente, a adocao das sugestoes apresentadas
pela Comissao Interpartidéaria.

Pelo que me foi dado conhecer do assunto, entretanto, sei que as prin-
cipais conclusoes daquela Comissao foram, de maneira geral, aceitas e incor-
poradas no projeto encaminhado ao Congresso Nacional.

ESTRUTURA DO PODER EXECUTIVO, NO PROJETO DEFINITIVO DO GOVERNO

Para a constituicao do sistema administrativo federal, prevé o projeto
definitivo os seguintes orgaos:

I — Orgdos integrantes da Presidéncia da Republica:

1. Servicos da Presidéncia da Republica, assim distribuidos:

a) Gabinete Militar;
b) Gabinete Civil.

2. Estado-Maior das Forcas Armadas;
3. Departamento Administrativo do Servico Publico.

II — Orgaos auxiliares da Presidéncia da ‘Reptblica:

4. Conselho de Seguranca Nacional;
5. Conselho Nacional de Economia.

IIT — Ministérios:

Ministérios de assuntos politicos:

6. Ministério da Justica ¢ Negocios Interiores;
7. Ministério das Relacoes Exteriores.
Ministérios de assuntos militares:

8. Ministério da Guerra;

9. Ministério da Aeronautica;

10. Ministério da Marinna.

Ministérios de assuntos economicos:

11. Ministério da Fazenda;
12. Ministério da Agricultura;
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13. Ministério da Industria e Comércio:
14. Ministério das Minas e Energia;
15. Ministério da Viacao.

Ministérios de assuritos sociais:

16. Ministério da Educacao e Cultura;
17. Ministério do Trabalho;

18. Ministério da Saude;

19. Minuistério dos Servicos Sociais.

PONTOS DE CONTATO ENTRE OS ESTUDOS REALIZADOS

Ao exame sumario das linhas mestras do estudo Juarez Tavora, do pro-
jeto do Govérno e do parecer da Comissao Interpartidaria, pcdem ser assina-
lados, grosso modo, os seguintes pontos de contato, que significam concordan-
cia de opiniGes, em maijor ou menor grau:

1.°) Distribuicao, pelos Ministérios, de todas as unidades administra-
tivas nao inerentes a chefia do Govérno.

2.°) Descentralizacao das atribuicoes administrativas do Presidente da
Republica para os Ministros de Estado e das déstes para os Diretores de De-
partamento e Chefes de servico.

3.2) Consequente atribuicao, aos Ministros de Estado, Diretores e Che-
fes, de maior soma de autoridade e responsabilidade. Neste sentido, sao de
anotar-se as medidas que o General Juarez Tavora sugere para a descentra-
lizacao da competéncia administrativa (admissao e movimentacao do pessoal)
e-as que o projeto primitivo de reforma define em seus artigos 76 a 79.

4°) Simplificacao dos processos de trabalho, que todos reconhecem
morosos e cheios de entraves burocraticos. A proposito, além das providéncias
adotadas no projeto e a que ja fiz referéncia, sao de apontar-se sugestoes con-
tidas no trabalho do General Juarez Tavora (pags. 27 e 28) e referentes a
reducao da marcha dos processos.

5.°) Necessidade de planejamento e coordenacao, como atividades in-
dispensaveis ao esforco do Govérno, em todos os setores administrativos.

6.°) Finalmente, é muito expressivo que a Comissao Interpartidaria.
embora propondo treze Ministérios, os haja classificado em quatro categorias
de “assuntos” (politicos, militares, economicos, sociais), os quais, como se vé,
correspondem ao esquema do General Juarez Tavora, com a s6 diferenca de
que, nesse esquema, os assuntos politicos sao desdobrados em “politica inter-
nacional” e “politica federativa interna”.

PRINCIPAIS PONTOS DE DIVERGENCIA

Ha, entretanto, divergéncias acentuadas entre os referidos trabalhos com
relacao a alguns pontos capitais e éstes sdo os qus me parecem merecedores
de analise, jd que nao seria aconselhavel, a esta altura dos debates, suscitar
questoes sobre aquilo que mereceu concordincia geral.
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Focalizemos, rapidamente, tais divergnécias, cuja discussao podera tra-
zer, ao encaminhamento da solucao final, um sentido de contribuicao mais
positiva.

1.°) No entender da Comissao Interpartidaria, a reforma deveria apre-
sentar, mesmo inicialmente, uma profundidade maior. O trabalho, diz a Co-
missao, limitou-se a simples transposicdo de servicos existentes; “formaram-
se os conjuntos de servicos que devem constituir o3 novos Ministérios; distri-
buiram-se ao Ministério adequado os servicos que ora estao subordinados
diretamente ao Presidente da Republica. Transferiram-se de um para outro
Ministério os servicos que se consideraram indevidamente localizados”.

2°) Quanto ao numero de Ministérios (maior ou menor concentracao )
o esquema Juarez Tavora previu cinco, o projeto do Govérno dezesseis, o pa-
recer da Comissao Interpartidaria treze e o projeto definitivo enviado ao Con-
gresso catorze, tendo-se em vista a recente criacao do Ministério da Saude.

3.2) Relativamente aos orgaos de planejamento e coordenacao, o plano
Juarez Tavora preconiza, integrando a Secretaria Geral da Presidéncia da
Reptblica, um Departamento de Pesquisa e Planejamento Administrativos.
“nucleado por alguns elementos do atual DASP, capaz, nao s6 de fornecer
base e dar corpo as idéias pessoais do Presidente, como de sugerir-lhe, perma-
nentemente, novos processos de administracdo, ou o aperfeicoamento dos
existentes” e um Departamento de Coordenacao e Controle Administrativo.
“orgao novo incumbido de acompanhar, em nome do Presidente, o andamento
da execucao do plano de govérno, e de sugerir-lhe, quando for o caso, as pro-
vidéncias necessarias para que tal execucao se processe harmonica e eﬁc:ente-
mente nos varios Ministérios dela encarreagdos”.

O projeto primitivo do Govérno criava, em seu artigo 4., um Conselho
de Planejamento e Coordenacao, tendo a seu cargo o planejamento das ativi-
dades do Govérno Federal no campo economico e social, em consonancia com
os objetivos do desenvolvimento geral do pais e notadamente:

a) coordenacao das atividades dos diversos setores da administracao
Federal; ; y

b) aprovacao de planos e programas de desenvolvimento econémico
e de melhoria das condicoes de vida da populacao do pais. Este érgao seria
constituido de um Conselho Pleno (presidido pelo Presidente da Republica
e constituido de todos os Ministros de Estado e dirigentes dos o6rgaos direta-
mente subordinados ao Presidente da Republica) e de uma Secretaria Geral.
a ser organizada.

A propédsito do Conselho, esclarece a Exposicao de Motivos que o justi-
ficou:

“Cabera também a éste 6rgao a formulacao dos objetivos gerais e especi-
ficos da atividade governamental, como o6rgao supremo de planejamento e
programacao das atividades governamentais. Seu trabalho inicial sera esta-
belecer, sob a forma de planos trienais, quingiienais, ou decenais, as diretrizes
que orientarao a atividade do Estado Brasileiro nos préximos anos. Tracara
o Conselho dentro dessas diretrizes, os objetivos especificos, as metas bem
definidas, que devera alcancar e atingir cada setor particular da administra-
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cao federal metas e objetivos que serdo expressos em térmos numéricos abso-
lutos, ou em térmos de percentagens sobre numeros conhecidos do passado.”

Ja vimos que, no pensamento da Comissao Interpartidaria, um orgao
desta natureza “nao podera deixar de restringir-se as matérias de natureza
econbémica” e “o planejamento e a coordenacao, no dominio econémico, pode-
rao ser, com maior vantagem” realizados pelo Conselho Nacional de Eco-
nomia.

Sugerindo, conseqiientemente, a referida Comissao, que o Conselho Na-
cional de Economia tenha sua organizacao alterada no sentido de que, aléem
de sua funcdo consultiva normal ,possa exercer papel de o6rgao do planeja-
mento no dominio economico.

Temos, portanto, trés solucoes distintas para a satisfacao de uma neces-
sidade que todos reconhecem: a da constituicio de um orgao de planeja-
mento e coordenacao.

LIMITES DO PROJETO DE REFORMA

Suscitadas assim brevemente as linhas gerais de divergéncia entre os
estudos realizados, torna-se oportuno opinar sobre as mesmas.

Desde logo, quanto aos limites da reforma, é irrecusavel que os reparos
da Comissao Interpartidaria se estribam em fundamentos respeitaveis.

De fato, um empreendimento désse porte nao deveria ficar contido, no
que tange as estruturas ministeriais na simples transposicao de servicos exis-
tentes. Isso entretanto forcoso reconhecé-lo é uma contingéncia dos proposi-
tos e dos imperativos — inclusive de tempo — que condicionaram o projeto
base de estudos.

Um trabalho libertado de tais contingéncias e que nao se contentasse
com aquelas transposicoes exigiria, evidentemente, longo e acurado levanta-
mento prévio, que identificasse a verdadeira linha definidora da divisao do
trabalho, primeiro no ambito de chefia direta do Executivo e, depois, no
ambito da atividade ministerial.

O projeto de reestrutura partiu, assim, da validade de uma situacao de
fato, que, todos sabemos, nem sempre corresponde a realidade dos impera-
tivos governamentais e das necessidades do funcionamento da maquina admi-
nistrativa. Como muito bem salientou o Professor Sa Filho, muitos servicos
se tém ‘criado entre nés “para atender a conveniéncias emergentes, sem que
se cuidasse de adapta-las a organizacao existente, nem de verificar se inter-
ferem com outros em funcionamento”.

" Da critica da Comissao Interpartidaria participa, também, em outros
térmos, o Professor Sa Filho, em sua notavel conferéncia sobre “organizacao
administrativa brasileira”.

Registre-se, contudo, que os autores do projeto, conforme consta da res-
pectiva justificacdo, manifestaram a intencao de “incluir na lei apenas as
linhas mestras da nova estrutura administrativa; os pormenores, dentro de
cada setor, constituem tarefa longa, a ser realizada gradual e permanente-
mente’. :
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Ainda o referido documento ressalva que “o projeto é apenas uma suges-
tao e um documento de trabalho para facilitar as atividades da Comissao
Interpartidaria que vai examinar o problema da reforma administrativa”.

Além disso, adotando a sugestao da Comissao, o projeto definitivo con-
signa um dispositivo autorizando o Poder Executivo e, expedindo os atos
necessarios a execucao da lei, promover fusao, desdobramento, extincao, cria-
cao, transferéncia, organizacao ou reorganizacao dos Ministérios e 6rgaos inte-
grantes ou auxiliares da Presidéncia da Repubhca, respeitados os limites das
dotacOes orcamentarias.

NUMEROS DE MINISTERIOS

Com referéncia ao aspecto basico do nimero de Ministérios, alimento
a convic¢ao de que o ponto-de-vista do General Juarez Tavora é o mais acer-
tado — desde que se encare o problema do angulo frio dos imperativos da
técnica e sem levar em conta outros fatdres, inevitavelmente presentes num
empreendimento dessa ordem.

Devo dizer o porqué da minha modesta opinido.

O eminente Professor SA FILHO, com a sua reconhecida autoridade
moral e intelectual para analisar o assunto, afirmou recentemente que “Em
relacao ao nimero de Ministérios, nao se patenteia a necessidade de amplia-
lo, senao o de melhor distribuir entre e agrupar dentro déles, os servigcos publi-
cos existentes”.

Considera o referido mestre, com muita oportunidade, que no regime
parlamentar os Ministérios sao mais numerosos “o que se explica pela neces-
sidade da constituicao do govérno de Gabinete, oriundo do Parlamento, refle-
tindo o pensamento multiforme désse”, enquanto no regime presidencial “o
Executivo pessoal significa um govérno mais forte, que deve distribuir por
um nGmero menor de Ministros as tarefas governamentais e administrativas”.

Estou, porém, com os que julgam que o niimero de Ministérios deveria
nao apenas ser mantido e sim também reduzido.

O oportuno argumento do Professor SA FILHO é apenas o primeiro de
um conjunto de outros que levam a tal conviccéo.

E verdade que a matéria comporta divergéncias, sobretudo se a consi-
derarmos tendo em vista a experiéncia de outros povos.

Nessa ordem de consideracoes, porém, ao lado de experiéncias que pare-
cem reforcar a tese do grande ntimero, hd que registrar, outrossim, fatos que
abonam o ponto de vista contrario — o da fusdo. Exemplo: ainda agora, che-
ga-nos dos Estados Unidos a noticia de que ali se resolveu a integracdo, num
s0 Ministério, dos servicos de Educacao, Satide e Bem-Estar.

Demais, h4 que enquadrar o assunto sob o angulo da experiéncia e das
realidades brasileiras — e éste me parece o angulo decisivo em virtude de
razoes que adiante se examinarao.

De um ponto-de-vista geral, temos de considerar, desde logo, um prin-
cipio de organizacido: o do chamado “alcance de contréle” e segundo o qual
a acao do chefe ndo pode atingir mais que um namero limitado de contatos.
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E verdade, ainda, que os estudiosos, desde Fayol, nao chegam a um
acordo quanto ao néimero exato ou mesmo aproximado désses contatos, em-
bora todos aceitem que ha um limite para os mesmos, pois que a capacidade
de dirigir pessoas nao pode ultrapassar determinado namero.

Esse principio, segundo URWICK, encontra, no terreno psicolégico uma
correspondéncia: a do “alcance da atencao”.

Enuncio, entretanto, o principio a mero titulo ilustrativo, pois, como se
assinalou, ndo ha concordancia quanto a sua aplicacdao especifica. H4 quem
considere que, no campo governamental, pode ser fixado um limite de 10 a
12. Essa foi, por exemplo, a conclusao, em 1918, da Comissao do mecanismo
governamental britanico, endossada por GRAHAM WALLAS.

Ja o grande mestre FAYOL, que fixou as linhas gerais definitivas da teo-
ria administrativa, dizia que um chefe, responsavel por grande emprésa, nao
deve ter mais que cinco ou seis contatos, opinido de que participavam LEON
BLumM quando afirmava ser aconselhavel, para a Franga um primeiro ministro
com um gabinete técnico, modelado segundo o gabinete britAnico de gueria,
que era composto de cinco membros.

Deixemos, portanto, o principio, para examinarmos mais de perto o pro-
blema em nosso meio.

Se analisarmos um a um dos cinco elementos classicos de FAYOL e que
bem definem os componentes da administracdo — planejamento, organi-
zagao, comando, coordenagao e controle — creio que nao sera dificil concluir-
se que, de todos éles, o que mais se destaca como fonte de problemas, entre
nés, é o da coordenacao.

Sua deficiéncia pronunciada e, em muitos casos, a sua prépria auséncia,
é o fator responsavel pelos desencontros de esforcos, pela superposicao, para-
lelismo ou dispersdao de atividades, pelo desconhecimento reciproco, pela for-
macao, cada vez mais intensa e definida, de nucleos isolados que julgam resi-
dir, em si préprios, a razao de ser da prépria existéncia da maquina adminis-
trativa.

Ora, o aumento de Ministérios nao sera, evidentemente, o meio héabil
para enfrentar o problema. Pelo contrario, a tendéncia sera, talvez, no sentido
de sua agravag@o, mormente se considerarmos que a medida, dadas as con-
clusdes da Comissdao Interpartidaria aceitas pelo govérno, vai coexistir com
a supressio de um érgdo préprio, previsto no projeto primitivo, de planeja-
mento e coordenacao.

A realidade brasileira é esta: coordenacao deficiente ao longo de toda
a escala hierarquica, a comecar do escalao supremo — a Chefia do Poder
Ixecutivo.

Circunstancia que nao pode fugir ao observador da acao do Poder Exe-
cutivo em nosso meio é a da auséncia das reunides ministeriais como instru-
mento de coordenacgdo. Elas representam episédios esporadicos, para o aten-
dimento de problemas emergentes, alguns ocasionais, quando deveriam cons-
tituir habito sistematico, de um lado para que o Chefe do Govérno pudesse
coordenar, a oportunidade de exame e debate dos problemas, a acdo governa-
mental; de outro, para que os Ministros melhor conhecessem as dificuldades
reciprocas, os assuntos que requerem interligacdo de esforcos e, em sintese,

. . ——



ADMINISTRACAO GERAL 399

para que pudessem exercer a responsabilidade de cooperacao em seu sentido
horizontal .

Claro que as reunides periédicas nao significam o tnico instrumento de
coordenacdo. Mas representam, sem davida, o seu instrumento eminente,
aquéle que permite resultados mais diretos e sensiveis.

Se é verdade que, como diz o Prof. SA FILHO, o regime presidencial, con
centra nas maos do Presidente maior soma de férca, também é verdade que
0s problemas contemporaneos, pela sua complexidade e extensdo, exigem
que a chefia seja cada vez menos atuacao pessoal e cada vez mais coorde-
nacao de esforgos.

Ora, se essa tem sido a nossa experiéncia com 10 Ministérios, ndo é de
crer que ela va melhorar, a ésse respeito, com 14, exigindo atividade de coor-
denacéo bem maior, da parte do Presidente.

Todos os que ja participaram de reunides de auxiliares governamentais,
no ambito federal, estadual ou local, sabem que o éxito da coordenacao varia
na razdo inversa do nimero de seus componentes, admitida, é claro, a inva-
riabilidade de outros fatéres.

Com um nGmero menor de Ministros, os problemas ja chegariam ao
Presidente naturalmente “filtrados” pelo esférgo de coordenacao exercido no
ambito ministerial e, consegiientemente, melhor equacionados em seus deli-
neamentos gerais.

Tudo esta, naturalmente, em que o primeiro estdgio da aplicacdo do
principio da divisdo do trabalho — o que determina o ntimero de Ministérios
— se processe com a observancia do principio da homogeneidade, no sentido
de que cada Ministério abranja, realmente, assuntos que reunam o denomi-
nador comum de objetivos afins.

E neste passo, precisamente, é interessante acentuar a concordancia
quase absoluta, ja assinalada, entre a classificacdo do plano Juarez Tavora
€ as categorias genéricas de “assuntos” propostos pela Comissao Interpartida-
ria e afinal adotadas pelo Govérno no projeto encaminhado ao Congresso
com a recente Mensagem Presidencial. '

Isso significa, portanto, que nao ha divergéncia sébre o “ponto de pai-
tida” para uma maior concentracdo. Os “assuntos” definidos pela Comissao
e endossados pelo Govérno estdo como que “sugerindo” que cada um déles
deve ser entregue a uma coordenac@o prépria, anterior a coordenacao do Pre-
sidente,

No regime presidencial, em que o Chefe do Govérno vé acrescidas as
suas responsabilidades de lider, precisa de instrumentos que tornem mais
suave e efetivo o exercicio das mesmas, de tal forma que possa concentrar o
seu pensamento e as suas preocupacoes nos problemas capitais e isso, &€ 6bvio,
se tornard muito mais possivel com a diminuicdo e ndo o acréscimo de seus
contatos necessarios e mais importantes.

E verdade que o projeto em curso transfere, da Presidéncia da Repu-
blica para os Ministérios, alguns Conselhos e Comissdes, 0 que evidentemente
nao basta.

Nao tenho divida, pois, em manifestar a convicgao, pelos motivos expos-
tos e ainda outros que seria longo enumerar, de que o plano Juarez Tévora,
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a ésse respeito, tracou orientacao mais acertada e de que a Comissao Inter-
partidaria poderia ter, com base nos “assuntos” que identificou, tomado rumo
semelhante sendao idéntico.

Vale recordar, a propésito, circunstancia ja assinalada anteriormente: a
de que a experiéncia norte-americana tao invocada entre nds indicou a reu-
nido, em um s6 Departamento (Ministério) dos assuntos relativos a Satide,
Educacao e Bem-Estar Social.

ORGAO DE PLANEJAMENTO E COORDENACAO

Mas o grande ntimero de Ministérios ainda seria mal menor se nao coe-
xistisse, como afinal coexistiu no projeto definitivo do Govérno com a supres-
sao de um o6rgao originariamente proposto: o Conselho de Planejamento e
Coordenacao.

S ’ -~ .

Dispondo de um érgao dessa natureza o Presidente, mesmo com um
-nimero mais extenso de contatos Ministeriais, ainda poderia ver atenuados,
em grande parte, os obstaculos ao seu esforco de coordenacdo, alguns de cujos
aspectos poderia delegar ao referido 6rgéo.

Sem éste, mas com um nGmero limitado de contatos Ministeriais, tam-
bém poderia, delegando certos aspectos de sua atribuicdo aos seus auxiliares
diretos — os Ministros — e através de sistematicas reunioes Ministeriais —
ver atenuados aquéles ébices.

Mas simultaneamente com um némero elevado de Ministros e a ausén-
cia de um 6rgao préprio de coordenacéo, é de ver que o problema sdmente
tendera a agravar-se.

Isso no que toca a coordenag@o. Quanto ao planejamento, os problemas
conseqiientes nao serdo menores.

Tenho a convic¢do de que uma analise mais demorada de nossas dificul-
dades governamentais indicaria como responsavel pelas mesmas, a deficiéncia
de planejamento, numa ordem de importancia imediatamente seguinte a de
caréncia ou quase auséncia de coordenacao.

Refiro-me ao planejamento em grande escala, aquéle que exige um plano-
diretor a longo prazo, dividido em planos anuais, correspondentes aos diversos
exercicios financeiros e cujo funcionamento esteja entregue a um érgao pro-
prio, para que, inclusive, se possa obter a coexisténcia dos quatro caracteris-
ticos classicos apontados por Fayol: unidade, continuidade, maleabilidade
e precisao.

Ainda nao temos, introduzido em nossa experiéncia governamental de
todos os niveis, o planejamento como atividade sistematica. O chamado Plano
SALTE (Satde, Alimentac@o, Transporte e Educagdo) representou louvavel
tentativa mas que, como todos sabemos, nao alcancou pleno éxito, entre ou-
tros motivos porque careceu, exatamente, de um o6rgdo adequado em suas
fases de elaboracao e execucdo e também porque aquela primeira fase nao se
inspirou, como deveria inspirar-se, numa colaboracdo mais direta dos Minis-
térios.

Vale acentuar, neste passo, como observacao de carater geral, que a ela-
boracéio de um plano diretor a longo prazo e mesmo a dos planos parciais
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correspondentes, nao deve processar-se nem exclusivamente de cima para
baixo, nem igualmente no sentido inverso. Em outras palavras: nem o plano
deve representar a execucdo de diretrizes tracadas exclusivamente do alto,
Se!}l o apoio de elementos fornecidos pelos diversos escaloes e nem deve carac-
terizar-se pela mera juxtaposicdo dos planos apresentados por éstes. Sébia,
a proposito, a licao de Dimock: O planejamento é um processo de dois senti-
dos; atua da base para o vértice e vice-versa. O percurso nos dois sentidos é
indispensavel. Por isso mesmo, DIMOCK afirma que o érgdo de planejamento
precisa ser o mais importante nas unidades governamentais maiores. E acres-
centa: “Do que se necessita, antes de mais nada, é de coordenacao. O plane--
jamento dos recursos naturais, dos controles sociais e dos métodos adminis-
trativos ja tem lugar, em muitos pontos, no govérno federal. Mas torna-se
claramente necessario um pequeno grupo de planejamento junto ao Pre-
sidente, projetando e coordenando o contréle da ordem industrial e o funcio-
namento do govérno.”

Em linhas gerais, o planejamento, para seguir a orientacao apontada,
deveria percorrer, mutatis mutandis, as etapas que transcrevo de trabalho
apresentado, em janeiro de 1945, por uma Comissao designada pelo DASP.
para examinar diversas questoes preliminares relativas a administracao dos
Territérios Federais, Comissdao que tive a honra de presidir. Previa-se, naquéle
trabalho, a existéncia, em cada Territério, de uma Comissao de Planejamento
e Contréle, constituida de um érgao deliberativo e de uma Secretaria Exe-
cutiva. A elaboracao do plano diretor deveria obedecer as seguintes fases:

1.2 fase — Elaboracao pelo 6rgao de planejamento de diretrizes basi-
cas e sua apresentacao as reparticoes territoriais.
] 22 fase — Coleta e estudo, pelo 6rgao de planejamento, do material
informativo.

Elaboracao, pelas reparticoes territoriais, de suas propostas iniciais e
remessa das mesmas ao orgao de planejamento.

32 fase — Estudo, pelo 6rgao de planejamento, das propostas iniciais
das reparticoes.

Elaboracao, pelo érgao de planejamento, de um esbogo do plano diretor.

42 fase — Devolucao, as reparticoes, de suas propostas iniciais, criti-
cadas e retificadas de acoérdo com o esbéco do plano diretor.
5.2 fase — Elaboracao, -pelas reparticoes, de suas propostas definitivas

de acérdo com o esboco de plano diretor e remessa das mesmas ao orgao de
planejamento.

. 62 fase — Estudo, pelo ¢érgdo de planejamento, das propostas defini-
tivas das reparticoes.

7.2 fase — Elaboracao do plano diretor.

Mas voltemos ao ponto de vista da Comissdao Interpartidaria, ja agora
adotado pelo projeto enviado ao Congresso, com a supressao do Conselho de
Planejamento e Coordenacéo, previsto no projeto primitivo.

Ja se viram, de um lado, as razoes que levaram a propositura de criacao
do érgao e, de outro, as que determinaram a sua Supressao.
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Essas tGltimas ndo parecem inspiradas em bons fundamentos e, por isso,
nao convencem, .

Com efeito, entende a Comissao que um oOrgao da natureza do proposto
nao podera deixar de restringir-se as matérias de natureza econémica. Ora,
o de que se trata ndo é de planejar somente as referidas atividades, senao o
conjunto das que abrangem o complexo da missdao governamental. Além do
planejamento eccnomico, propriamente, referente a producao racional de
riqueza, temos o fisico, visando a conservacao, desenvolvimento ou restauracao
dos recursos naturais, e o social, objetivando a melhoria das condi¢oes de
existéncia da populagdo, tudo sem falar no planejamento para fins militares.

Alias a propria classificacao das atividades governamentais, proposta
pela Comissao sob .a evidente inspiracao do esquema Juarez TAavora e afinal
adotada no projeto definitivo do Govérno, representa um argumento contra-
rio ao que se examina, pois que ali se vém, ao lado dos assuntos “econémi-
cos”, também os “politicos”, os “sociais” e os “militares”.

O Conselho Nacional de Economia -— ¢rgao de carater eminentemente
consultivo — nédo parece ¢ indicado para as funcbes de planejador do con-
junto da atividade governamental ou mesmo, restritamente, do planejamento
e da coordenacao no dominio econémico, ainda que submetido as adaptacoes
sugeridas pela Comissao.

A sugestao proposta, esta sim, é que talvez acarretasse uma “complica-
cao injustificavel”, pois que, a um Conselho criado e organizado para o exer-
cicio de funcgGes consultivas, se acresceriam funcdes de planejamento e con-
trole, “devendo, quando no exercicio das tltimas, ser presidido pelo Chefe do
Govérno, com a presenca dos Ministros de Estado encarregados dos assuntos
econémicos”. De nenhuma forma, portanto, tal adaptacdo ensejaria a exis-
téncia de um 6rgdo que conduzisse, sistematicamente, tdo complexas atribui-
coes.’

Nao hesito, pois, em também externar a impressao de que a proposta
de criacdo do Conselho de Planejamento e Coordenacao foi — como idéia
sujeita, naturalmente, a reparos em seus pormenores — um dos pontos altos
do primitivo projeto do Govérno e a de que sua supressao representou, em
conseqiiéncia, uma das falhas, quica a maior, do brilhante estudo apresentado
pela Comissao Interpartidaria.

- .

Nao me sobra tempo para proceder a um confronto — que seria necessa-
riamente longo — entre os pontos de vista do General Juarez Téavora e os
do primitivo projeto do Govérno, no que toca a constituicao do é6rgao. Incli-
no-me, entretanto, pela solucao que preveja, no mesmo, atividades delibera-
tivas e técnicas, participando das primeiras, diretamente, os Ministros de Es-
tado. Nao ser4, talvez, a solucao mais ortodoxa, mas a que melhor se coadune
com a nossa realidade e que melhor permita o inicio de adogdo, entre nés, do
planejamento como atividade sistematica de govérno. Claro que essa solucao
é apontada desde que pressuposta a adocao de outra: a de um namero limi-
tado de Ministérios.
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CONCENTRA(}AO DO FUNCIONALISMO FEDERAL DO DISTRITO FEDERAL

A ‘margem dos problemas da reforma administrativa e como aspecto
do§ mais importantes, embora ainda nao devidamente focalizado nos debates
ate aqui travados, desejo por em relévo a necessidade de uma presenca mais
efetiva da maquina administrativa federal em todo o territério do Pais.

s Ja que se preconiza, acertadamente, o imperativo de centralizar a orien-
tacao, é também oportuno realcar um cuidado maior em descentralizar a
execugao.

A realidade de que a agdo governamental, entre nés, ainda ndo ganhou
suficiente amplitude e, pelo contrario, se concentra exageradamente nos gran-
des centros, notadamente na Capital da Repiblica, é destas que prescindem
de demonstracdo, porque salta aos olhos de qualquer observador.

Se fosse necessario documentar a afirmacao, bastaria referéncia a um
fato, bastante eloqgiiente: a expressiva concentracdo do funcionalismo federal
na zona do Distrito Federal.

Tenho em maos dados coligidos em 1949 e dando como fonte o DASP.

Apesar do tempo decorrido e de nao abrangerem os mesmos todas as
categorias de servidores ndo creio que os indices percentuais tenham sofrido
alteracdes sensiveis, dado que o crescimento quantitativo da populacdo de
servidores nao deve ter fugido, em muito, &s propor¢des que a seguir serao
apontadas. .'

Aquela época, mais de metade (cérca de 55%) do funcionalismo federal
estava lotada na cidade do Rio de Janeiro! Essa percentagem ainda seria
mais elevada se considerdssemos, nesse contingente, os funcionarios lotados
nos arredores do Rio (Niteréi, Universidade Rural do km 47, etc.) e nas
- grandes Capitais (Sao Paulo, Belo Horizonte, Recife, Porto Alegre, Salvador,
principalmente) .

De todos os Ministérios, apenas 2 — o da Viacdo e o da Fazenda —
acusavam maior percentagem de seus funcionarios com lotac@o fora da Capi-
tal Federal. Os demais, inclusive os que, pela sua natureza, deveriam apresen-
tar cunho acentuado de “interiorizacao”, como os da Agricultura e da Educa-
cdo e Satde, tinham os seus funcionarios, em sensivel maioria, sediados no
Distrito Federal: nada menos que 76,5% do segundo e 63,3% do primeiro.

Dir-se-ia que se trata, apenas, de uma concentracao burocratica (que
mesmo esta ndo se justifica), jA& que os funcionarios técnicos estariam em
grande maioria distribuidos pelo territério nacional. Mesmo isso ndo corres-
ponde a realidade, infelizmente.

Tomemos, como exemplo, a carreira de Agronomo, cujas atribuicoes, é
evidente, sdo das que, tipicamente, nao devem ser exercidas, em grau acen-
tuado, nos grandes centros. Pois bem, a referida data, quase 30% dos Agro-
nomos federais (incluidas as carreiras especializadas) estavam lotados na
cidade do Rio de Janeiro. Se incluirmos os lotados no Estado do Rio (grande
parte em Niter6i e no km 47) teremos que ésse indice se eleva a quase 40 %.
E a inclusao dos lotados nas capitais dos Estados certamente que deixaria
margem ainda menor para os que exercem a funcdo nas zonas rurais. Mais:
o nimero dos lotados no Rio (sem falar em seus arredores) é praticamente




404 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — JUNHO — 1955

igual ao dos lotados em todo o Norte e Nordeste do pais (Amazonas, Parj,
Maranhao, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Alagoas, Sergipe,
Bahia) e mais nos Estados de Parana, Santa Catarina, Espirito Santo, Mato

Grosso e Goias.

Fato expressivo, que também merece ser assinalado, é o de que a nossa
Universidade Rural se encontra, praticamente, nos subirbios do Rio de

Janeiro.

Tudo isso faz até com que se desconfie de que a raiz etimolégica de
“Agricultura” acuse o significado nao de “cultura da terra” mas, sim, “cultura
do asfalto”...

=

Se considerarmos que, mesmo dos funcionarios federais lotados no inte-
rior do pais, grande parte tem como missdao arrecadar tributos ou fiscalizar
a execucao de leis federais e nao, efetivamente, prestar servicos, veremos
crescer ja de si impressionante expressao dos dados acima.

Enquanto isso, embora necessitando de atualizacdo, os dados que com-
pulsei, relativos aos EE.UU. acusam a modesta percentagem de 11,3% de
funcionarios lotados no Distrito Federal de Colimbia. Dos funcionarios do
“Department of Agriculture” pouco mais de 20% se encontravam lotados

na Capital.

E certo que a relotacdo do funcionalismo ndo resolveria, em si, o pro-
blema — que é decorrente de outros — embora féssem possiveis e até fran-
camente indicadas providéncias néste sentido, especialmente tendo em vista
os futuros provimentos de cargos.

O problema esta a exigir solucées de muito maior profundidade, a come-
car pela da interiorizagdo da Capital Federal — condicéo preliminar de éxito,
em meu modesto entender, da propria reforma administrativa, senao do con-
junto dos grandes empreendimentos nacionais. E assunto que certamente tera
sido abordado, de maneira magistral, por um dos maiores e mais autcrizados
propugnadores da idéia — o eminente Dr. Teixeira de Freitas, nome que
pronuncio com o respeito e a admiracao devidos a um dos valores morais e
intelectuais mais destacados de nossa vida publica.

Trata-se, de resto, de velho imperativo constitucional, a que a lei ordi-
naria ja cuidou de dar inicio de cumprimento e que todos esperamos seja
levada, tao breve quanto possivel, a bom térmo, com espirito pablico e cora-
gem, dentro da indispensavel firmeza e honestidade de propodsitos, para que
se consiga, afinal, a solucao geopolitica que atenda aos grandes interésses da

nacionalidade.

Minha convicgao, neste sentido, ainda mais se alicercou depois de mais
de ano e meio de experiéncia na -administracao local — como Secretério
Geral de Administracdo da Municipalidade — e quando pude sentir, de
perto, que nao apenas o interésse geral do Brasil, mas o préprio interésse da
terra carioca, estao a exigir a mudanca da Capital. De um lado, os grandes
problemas locais tém sua solugdo dificultada porque se emaranham na trama
de poderosas influéncias e de outro o Govérno da Repfiblica tem sua atencao
inevitavelmente tomada pelas dificuldades municipais que, ainda as mais
simples, logo se transformam em verdadeiros problemas ou “casos” nacionais.
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PROBLEMAS DE FUNCIONAMENTO

Vejamos, agora, o tema relativo ao funcionamento da maéaquina admi-
nistrativa, assunto em que nao posso tocar senao por alto, dado o carater
déstes comentéarios.

Ele é, entretanto, sob certo prisma, o mais importante de todos, embora
decorrente das solucoes dadas aos outros dois aspectos: o da estrutura e o
do pessoal. De qualquer forma, penso que a racionalizacao funcional deve
ser atacada simultaneamente com a da racionalizacdao estrutural, até mesmo
porque dificilmente se procede a uma perfeita aplicacao do principio da divi-
sao do trabalho — o mandamento mestre da organizacao — sem que se
atente para o funcionamento dos setores em que a mesma se integre.

Através da racionalizacao funcional é que a clientela do servico publico
“sente”, realmente, os efeitos de uma reforma. Nos “guichets” das reparticoes,
verificando que os seus interésses encontram andamento mais rapido e equi-
tativo, € que o povo ajuiza, afinal, da exceléncia de quaisquer providéncias
de racionalizagao.

E éste tem sido, forcoso é reconhecer, o grande e permanente desafio a
todos os propésitos de reorganizacdo administrativa entre nés como também
tem sido aquéle aspecto em que se tém colhido menores resultados. O empre-
endimento reorganizador, iniciado em 1936, com a Lei 284 a que se seguiu,
em 1938, a criacao do DASP, atingiu objetivos de grande alcance, seja padro-
nizando vencimentos, esquematizando carreiras no sentido de profissionalizar
o pessoal, dando efetividade ao sistema do mérito, aperfeicoando a técnica
orcamentaria, padronizando e especificando o material,. etc.

Mas os resultados tém tido muito menor expressao, vamos dizer mesmo
que insignificante, no que tange a racionalizacdo das operacoes administra-
tivas. E que os obstaculos também tém sido tremendos a ésse respeito e o
problema requer solucbes a longo prazo, condicionadas por um preparo longo
e diretamente ligadas, como se vera adiante, a obtencao de um elevado moral
de grupo no seio de todo o funcionalismo, através de persistente esforco edu-
cativo.

Além de uma insuficiente e nao generalizada adocao de normas raciona-
lizadoras, duas causas se destacam, entre outras, na génese do problema:

a) arraigado apégo ao papelério, ao nosso classico “processo” e
b) marcada tendéncia para um contréle predominantemente a priori.

Nosso pendor, sendo verdadeiro afeto, ao papel é qualquer coisa de como-
vente. Nada se movimenta, nas reparticoes, sem o “processo” devidamente
capeado e autuado, com as suas “juntadas”, informacdes se repetindo, “vis-
tos”, encaminhamentos, despachos interlocutérios, tudo caminhando em meio
a uma infinidade de protocolos, externos e internos, e terminando na guarda
de papéis, muitas vézes sem finalidade.

Todos conhecem a velha anedota do chefe, a quem se propds a incine-
racio de um papelério velho e sem qualquer utilidade e que, depois de madu-
ramente meditar, despachou: “De acérdo, extraindo-se copias auténticas de
todos os documentos. ..”

Tive conhecimento recente de um fato, que nao é anedota e em que um
chefe, decidindo proposta semelhante, também se mostrou de acérdo, condi-
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cionando, entretanto, a incineragao, é verdade que nao a cépia auténtica, mas
ao relacionamento de todos os documentos. ..

Outra tendéncia marcante, em nosso meio, é até certo ponto responsavel
pela primeira, é a do contréle sempre ou quase sempre a priori, do controle
que se orienta mais para as pessoas do que para os fatos, do controle que se
superpde ao controle anterior. A presuncao é sempre a de que o individuo
nao cumprird o dever sem que se o peie, adequadamente, num sistema de
contencao e vigilancia prévia. Tudo, afinal — o que é mais de acentuar —
para que o contrdle ndo apresente, como geralmente nao apresenta entre nos,
seus dois requisitos primaciais: o de ser oportuno e o de ser acompanhado

de sancoes.

O registro désses fatos, que ninguém podera contestar, nao significa puro
negativismo, mas uma verificagdo realista daquilo que o organizador de
nossos servicos ptiblicos tem de enfrentar, para atingir o objetivo da raciona-
lizacdo do funcionamento da engrenagem administrativa.

Essa é tarefa, repito, a longo prazo, exigindo o amadurecimento de uma
nova mentalidade, o desenvolvimento de acentuado espirito piblico e a for--
macao de uma nova “atitude”: a de que o funcionario deve ser, na verdade,
o “servidor” do ptblico, o empregado da Nacdo, aquéle que presta servigos
a uma clientela que custeia, com o sacrificio financeiro dos tributos, a manu-
tencao da maquina burocratica.

E tarefa que depende, inclusive, da solucdo de um problema que exami-
naremos no capitulo final desta palestra: o referente ao elemento humano
como terceiro e predominante fator da racionalizacao.

E de justica realcar que as medidas incorporadas nas “Disposicoes
Gerais” do projeto de reforma administrativa — a que ja fiz referéncia na
sintese da mesma — visando ora a simplificar, ora a descentralizar, ora a
reforcar a autoridade e responsabilidade delegadas, tédas, se adotadas afinal
e corretamente cumpridas, muito contribuirdao para atenuar, em diversos de
seus aspectos, os entraves que se vém antepondo ao funcionamento racional
da administracao publica.

CLASSIFICACAO DE CARGOS

Devo agora abordar o mais agudo, o mais premente, o mais decisivo de
todos os nossos problemas de racionalizacao administrativa: o do pessoal.

Diz um lider industrial norte-americano, citado por MARSHALL DIMOCK
que “If government could secure the right men with the right kind of brains
and hability, no task would be too great”. E acrescenta o proprio Dimock:
“O Govérno nao é melhor do que sua administracdo. Se a sua maquina e o
seu pessoal forem adequados, a tarefa sera realizada satisfatoriamente; de
outra forma, nao o sera”.

Reconhecamos, antes de mais nada, que o esférco continuado do Govérno

des<.ie .1936, com breves lapsos, em matéria de administracdo de pessoal, pro-
duziu inegéveis frutos. Déles destaco, exemplificativamente, e com os de
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maior categoria: providéncias adotadas, desde a Lei 284 de 1936, no sentido
de padronizar os vencimentos e adotar principios uniformes para a regula-
mentacao da vida funcional; fixacdo do critério da profissionalizacao; estabe-
‘lecimento de bases concretas para o sistema do mérito através dos concursos
e provas de habilitacdo; ensino administrativo em larga escala, por meio de
Cursos, debates, viagens de aperfeicoamento etc., e combate ao velho sistema
do “pistolao”.

Tudo isso representou, entretanto, um preparo de terreno para tarefas
de ainda maior envergadura: a classificacdo de cargos com a conseqiiente
adocao de um plano racional de pagamento, e a formacao de chefes.

A classificacao de cargos esta agora sendo conduzida, pela primeira vez
na administracido federal, com a observancia dos critérios racionais que a
devem presidir. E, como se sabe, a fase fundamental e preliminar de tddas
as demais fases de administracdo de pessoal. Bem classificados os cargos é que
se podera corretamente recrutar e selecionar o pessoal, aperfeicoa-lo, promo-
vé-lo, readapté-lo, estabelecer sistemas equitativos de pagamento, etc.

Sem o cuidado basico da definicao das atribuicoes, deveres e responsa-
bilidades de cada cargo nac se pode, na verdade, “profissionalizar” o pessoal,
p y P pe
com o estabelecimento das respectivas “carreiras”.

Como bem acentua a publicacdo n.° 1 da “Comissao de Plano de Classi-
ficacao de Cargos”:

“Ainda nao tem, infelizmente, o servico federal classificacao de
cargos no sentido que interessa a administracao de pessoal.

“No sistema atual a denominacao do cargo muitas vézes nao
nos da a menor idéia das tarefas do respectivo ocupante e o acesso
déste numa “Carreira” significa, apenas, véncimento ou salario me-
lhor, pois que, de modo geral, continua fazendo a mesma coisa. Um
Oficial Administrativo “L”, por exemplo, se diferencia de um “J”
tao somente porque recebe mais; na realidade, pode estar executan-
do a mesma. tarefa.

“Uma vez classificados os cargos, na administracao civil, o ser-
vidor, enquanto permanecer na mesma classe de sua carreira,
podera melhorar de salario ou vencimento, mas apenas como decor-
réncia do tempo de servico ou outro fator (promocédo horizontal);
do momento, entretanto, em que tenha acesso a um nivel mais ele-
vado de sua carreira (promocao vertical), além de perceber maior
retribuicdo financeira, passard a exercer atividades de maior com-
plexidade e importancia. E éste acesso estara também condicionada
a afericdo de sua capacidade para o exercicio de funcGes mais ele-
vadas. Conseqiientemente, outras perspectivas de carreira se abrirdao
ao servidor na sua vida funcional.”

Mas o que desejo realcar, sobretudo, neste momento, € a responsabili-
dade da auséncia da classificacao de cargos pelo estado de insatisfacao, hoje
caracteristico na massa de servidores federais e pelo verdadeiro clamor reivin-
dicatério que se ouve por todos os lados. Verdade que éste é apenas um dos
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fatéres condicionantes da situacao, como adiante se vera. De qualquer forina,
porém, é preciso reconhecer, como ainda assinala a referida publicacdo que
“Pouco de podera fazer para a correcdo désses males sem o auxilio de um
plano de classificacao que, reunindo os cargos em grupos homogéneos, quanto
a complexidade e responsabilidade das funcées, permita situa-los convenien-
temente numa escala de pagamento”.

Sem a classificacao de cargos, enfim, nao sera possivel a aplicacao do
salutar principio de pagamento igual para trabalho igual.

A Comissao designada pelo Govérno para levar a cabo tao importante
tarefa — e da qual faco parte — esta trabalhando intensamente e nao poupa
esforcos para entregar, como certamente entregara, o resultado de seus traba-
lhos dentro do prazo marcado pela lei. Ja se elaboraram e se encontram em
fase de distribuicdo questionérios individuais cuidadosamente preparados, trei-
nam-se intensivamente elementos de cada Ministério para a orientacao do pre-
enchimento e posterior coleta dos mesmos e também esta em vias de conclu-
sao o esquema geral que presidird a classificacdo de cargos — etapa prelimi-
nar, como se sabe, da posterior revisao dos niveis de vencimentos do funcio-
nalismo civil da Uniao.

Nao sao poucos os débices que se enfrentam, inclusive como conseqiientes
da auséncia de recursos préprios, negados, em hora de inspiracdao menos feliz,
pela Camara dos Deputados.

PRIVILEGIADOS DA FUNCAO PUBLICA

O maior e mais grave, entretanto, de todos os obstaculos, é representado
pela perturbagdo do mercado de trabalho, por forca de fatores que a seguir
tentarei rapidamente analisar e comentar.

Trata-se de problema sério, que deveremos enfrentar, ndo a moda do
avestruz, escondendo a cabeca para nao vé-lo, mas encarando-o de frente,
reconhecendo o seu significado, dissecando-o em seus elementos componentes,
esbocando as medidas préprias ao seu combate e afinal adotando-as.

O General Juarez Tavora ja o antevira em seu trabalho, embora a luz
de apenas um de seus fatores — a ampliacao desnecessaria dos quadros do
pessoal. Previa éle, com efeito “baixo rendimento de producao e remuneracao
relativamente alta, e cuja estabilizacao funcional, por via de dispositivos
legais de favor, podera conduzir-nos, em épocas de crises financeiras, a im-
passes insuperaveis”. Com a ressalva de que a “remuneracéo relativamente
alta” somente diz respeito a determinadas classes de servidores, éste é o qua-
dro que, realmente, esta ameacando desenhar-se.

O Prof. SA FILHO, a seu turno, em sua conferéncia, também acentuou
como “deploravel” o indice de 51%, no Orcamento da Unido, dos gastos de
pessoal sobre a Receita. Essa percentagem, alias, é, na realidade, ainda mais
elevada, pois que também se paga pessoal pela Verba Global de Servicos e
Encargos. .

Mas nao é éste aspecto o que mais deve impressionar o estudioso do
fenomeno.
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O que se nota, como sintoma alarmante de mal ainda maior, é a grada-
tiva formacao de uma verdadeira casta de privilegiados da funcgdo piblica,
o surgimento, pela primeira vez em nossa histéria administrativa, de um
grupo de milionarios com o recebimento de polpudos atrasados e pingues ven-
cimentos, a corrida desordenada para os salarios altos, o desequilibrio cada
vez maior do sistema de pagamentos, a onda de reivindicacdes administrati-
vas, legislativas e judiciarias, a insatisfacdo e o mal-estar que tudo isso acar-
reta na massa do funcionalismo com a resultante quebra do respectivo moral,
a preocupacao absorvente e prejudicial de reivindicar por todas as formas e
até, como ja se viu, “jornadas de protesto” e ameacas de greve.

OS SALARIOS ALTOS DA P.D.F.

Na génese do problema encontraremos, em primeiro plano, a situacdo
criada no ambito do funcionalismo da Prefeitura do Distrito Federal. Em
julho de 1951, falando na Escola de Estado-Maior do Exército, acentuei a
influéncia dos salérios principescos da Prefeitura no mercado de trabalho do
Distrito Federal e mostrei como a onda reivindicatéria que ali se processava
e ainda se processa em ritmo cada vez maior, acabaria gerando movimentos
idénticos no seio do funcionalismo federal. Os fatos vieram, infelizmente, con-
firmar aquelas palavras.

Nem poderia ser de outra forma, pois, como se viu antes, mais da me-
tade do funcionalismo federal esta lotada nesta cidade e acabaria por inevita-
velmente sofrer a influéncia do estado de coisas criado na Prefeitura.

Nao preciso descrever, aqui, ésse estado de coisas, de todos sobejamente
conhecido e que ja tem sido objeto de amplos comentarios na imprensa e no

radio. Eu mesmo ja tive ocasiao de escrever uma série de 32 artigos sobre -

o assunto, em matutino desta Capital.

Vale recordar, entretanto, ilustrativamente, que hi, no momento, cérca
de 300 funcionarios municipais ja recebendo ou com direito assegurado a rece-
ber vencimentos superiores aos dos Ministros de Estado, Oficiais Generais,
Ministros do Supremo Tribunal Federal e membros do Congresso Nacio-
nal. (1) Isso por enquanto, pois que ha uma perspectiva imediata para que
ésse nimero seja acrescido de perto de uma centena, inclusive extranumera-
rios admitidos hd poucos meses com o salario de 6.000 cruzeiros mensais.
Note-se que em maioria, os que ascendem, por forca de decisOes judiciais, a
tais alturas, tornam-se desde logo milionarios e alguns bimilionarios, desde
que muitos vém assegurada tal situacao a partir de 1940,

O exemplo mais recente é dos Chefes de Secao, em nimero aproximado
de 90 que ganharam uma acdo para perceber 26.000 cruzeiros mensais.
Receberdo, em conjunto, cérca de 200 milhdes de cruzeiros, de atrasados, to-
cando, a cada um, conforme o tempo de servico, de 2 a 3 milhGes de cruzei-
ros. Ora, aquela importdncia de 200 milhdes supera a de muitos orcamentos
estaduais e daria para custear, no Distrito Federal, durante trés exercicios
financeiros, os servicos de aguas e esgotos para uma populacdo de 2.500.000

(1) Esta era a situacdo em 1953, quando foi pronunciada a conferéncia.
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habitantes! Isso é, apenas, um exemplo entre outros que poderiam, com vagar,
ser apontados.

Mas o que se mencionou ainda ndo € tudo. Porque pende de decisao
final do Judiciario uma tese que, se definitivamente aceita, terd resultados
catastroficos — a de que, apesar de ja extinto, ainda pode ser restabelecido
na Prefeitura, o regime de remuneracdo mista. Sem embargo de a proposi¢ao
ter sido julgada “absurda”, em acérdao, alias brilhante, do 4.° grupo das Ca-
maras Civeis reunidas no Tribunal de Justica local, é possivel que seja final-
mente vitoriosa. Se tal acontecer, sucedera também, simplesmente, que um
grupo de funcionarios ascendera a casa dos 86.000 cruzeiros mensais, com
o recebimento de fabulosos atrasados. Na sua esteira, como sempre acontece,
e por forca da interpretacdo de auto-executabilidade do art. 40 da Lei Orga-
nica do D.F. (“A lei estabelecera o critério de igual remuneracdo para cargos
ou funcbes de idénticas atribuicGes e responsabilidades”), irdo paulatina-
mente muitos outros. E a perspectiva serd, apenas, a de algumas centenas ou.
no mxmmo, mais de uma centena de funcionarios, recebendo vencimentos
superiores. aos subsidios do proprio Presidente da Reptblica!

Note-se, mais, que a ordem de grandeza da centena podera a’tingir a
casa do milhar (com relacao aos que recebem vencimentos privilegiados),
bastando recordar, a propésito, que numerosos Oficiais Administrativos ja
tiveram direito assegurado — se bem que em decisdo que talvez penda de
recurso, a acompanhar, de perto, os ja vitoriosos Chefes de Secdo. Alids, na
P.D.F. a vitéria de um grupo sempre deflagra reivindicacGes sucessivas de
outros grupos.

Estou dando alguns exemplos, porque a descricao de todo o quadro exis-
tente é realmente de estarrecer. Além do mais, ndao tenho dados atualizados
para descrever, com precisdao, aquéle quadro, pois os que possuo remontam
a dezembro de 1952, data em que deixei a Secretaria Geral de Administra-
cao da Municipalidade.

A corrida para os saléarios altos, na Prefeitura, desenvolve-se em ritmo
acelerado e isso pude verificar, de junho a novembro de 1952, através de
tabulacbes mensais dos pagamentos superiores a 8.000 cruzeiros. O confronto
da Gltima tabulacdo que possuo, com a que se pudesse obter agora, seria natu-
ralmente bastante expressivo.

AS CAUSAS DO FENOMENO E SUA REPERCUSSAO NA
ADMINISTRACAO FEDERAL

Nao desejo, nem seria oportuno — porque fugiria ao objetivo central
déste trabalho — identificar responsabilidades que, como demonstrei em
diversas oportunidades, se diluem no ambito dos 3 poderes.

Mas vale destacar algumas causas principais do fenémeno, ja que o
mesmo esta se projetando, como ha muito previ, no ambito de administracéao
federal. Entre as mesmas, a meu ver, podem ser incluidas:

a) auséncia de adequada classificacao de cargos;

b) arbitrariedades, favoritismo e abusos de administragdao sucessivas

c) legislacao tumultuaria e de favor;
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d) espirito privatista e excesso de liberalismo dominando as decisGes
judiciais; finalmente,

e) regime de participacdo do funcionario na arrecadacao do Estade.

Registre-se, alias, que antes mesmo da apontada influéncia do mal da Pre-

feitura na administracao federal, o problema aqui ja se desenhava, indepen-
dente disso, em alguns aspectcs. E o caso, ja antes existente, dos fiscais de
Impésto de Consumo e o dos funcionarios lotados em reparticoes alfandega-
rias, que todos de ha muito vém percebendo retribuicao principesca. A influ-
éncia que desejo acentuar é a que inspirou a onda reivindicatéria a que me
referi.

A Exposicao de Motivos do DASP, incorporada a Mensagem n.° 123,
de 30 de marco déste ano, com que o Senhor Presidente da Republica propds
ac Congresso Nacional a modificacao do textc do art. 40 da Lei Organica do
Distrito Federal, afirma textualmente:

“Nao seria possivel conduzir a bom térmo a tarefa que o Esta-
tuto dos Funcionarios Pablicos Civis da Unido determinou fésse
realizado no prazo de dois anos, por intermédio de Comissdao ja
constituida por Vossa Exceléncia, sem que paralelamente se ado-
tassem medidas de contencao a influéncia perturbadora dos salarios
da Prefeitura, os quais geram reivindicacoes e permanente insatis-
facdo no seio do funcionalismo federal.”

A referida Exposicao de Motivos assinala, ainda, em outro trecho, que
“Ha um desnivel aceituado entre a retribuicio de diversos cargos e carreiras
técnicos e burocraticos da Prefeitura e da Unido, o que acarreta integral sub-
versao de uma hierarquia que, naturalmente, deve decorrer dos niveis federati-
vos”. Vale acentuar, neste passo, que a influéncia perturbadora assinalada
nao parte, apenas, da Prefeitura, mas também, embora em proporcoes mais
limitadas, de alguns salarios pagos pelo Estado de Sao Paulo.

Dir-se-ia que a situacdo apontada, de uma corrida para os salérios privi-
legiados, como decorréncia de fontes inestancaveis, nada mais representa que,
afirial, o reconhecimento de “direitos liquidos e certos”. Assim néo é, porém,
Senao em pequena pProporcao.

Em primeiro lugar, nao é de crer que estivesse no espirito da maioria
das leis, mesmo as de favor, assegurar a existéncia e o sucessivo crescimento
de uma legiao de milionarios da funcao publica, o que, de resto, contraria.
visceralmente, o postulado democratico do “maior bem para o maior nimero”,
e a consequiente auséncia de privilégios. Em segundo lugar, as decises ocasio-
nadoras de tal estado de coisas tém sido objeto de acentuada controvérsia
na prépria Justica. Tenho em mados alguns acérdaos que fulminam, literal-
mente, teses vencedoras em outros setores do Judiciario. Depois, muitas deci-
soes de efeito calamitoso resultam de maiorias precérias, quando nao ocasio-
nais nas Camaras Julgadoras. E o caso, por exemplo, da referida acao dos
Chefes de Secdo, em que o “score” foi de 3x2. Os Oficiais Administrativos
tiveram ganho de causa, numa das Camaras do Tribunal e perderam, unani-
memente em outra. ;

Estou mesmo convencido de que uma atuacao firme e corajosa dos po-
deres competentes, inclusive através da interposicao, em sentencas transitedas
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em julgado mas que decisdes posteriores da prépria Justica julgam “absur-
das”, de acles rescisorias, restauraria, pelo menos parcialmente, muitas situa-
coes .

Na administracdo federal como dizia, j4 se sentem os reflexos da situa-
cao criada na P.D.F. A rendosa e absorvente atividade reivindicatoéria, estru-
turada em bem articuladas organizacoes, ja estende os seus tentaculos para o
ambito da Uniao. Os “mandados de seguranca” surgem cada dia, abrangendo
mais de um milhar de interessados. E recente o mandado de seguranca que
assegurou a alguns fiscais de imposto de consumo remuneragao superior ao
subsidio do Presidente da Republica. E a onda vai crescendo, tornando mais
extensa uma situagdo até aqui relativamente limitada. E também de todos
conhecido o panorama de escandalo criado pelos chamados “OO de penacho”,
em que se viu, da noite para o dia, uma massa de centenas de servidores ascen-
derem ao nivel de 9.900, com recebimento de atrasados individuais de cente:
nas de milhares de cruzeiros.

REGIME ANACRONICO DE PARTICIPAQRO NAS MULTAS FISCAIS

Cabe destacar aqui, para ligeiro exame, uma das causas do fenomeno:
a participacao dos funcionarios nas multas fiscais, estranha e anacronica revi-
vescéncia de uma tradi¢ao reinol que nao mais se justifica. Ao invés de se
retrair, firma-se a orientacao de que os impostos de renda, de consumo, de
importacdo e do sélo nao podem ser arrecadados sem que os agentes do fisco
participem dos mesmos. Parte-se do pressuposto, a meu ver falso, de que, sem
isso, o agente do fisco ndo pode cumprir o seu dever. O médico que zela pela
vida humana, o advogado que se respcnsabiliza pelo estudo da exegese das
leis, o engenheiro que cuida da seguranca material, o contador que se man-
tém atento a expressao das cifras, o servidor, que guarda segredos de Estado.
todos podem cumprir a sua missdo, a base de percepcdo do vencimento men-
sal. O agente do fisco, ésse nao.

Trata-se, como disse, de uma tradicao reinol, dos tempos em que o pre-
posto do Rei, estranho a sua Corte ou ao seu quadro de auxiliares, contratava
a cobranca dos impostos, arcando com os 6nus decorrentes, notadamente a
reacao dos suditos, que nao se conformavam com um sacrificio financeiro
normalmente destinado aos empreendimentos de guerra ou a manutencao dos
faustos da Cérte. E’ légico, portanto, que a tais prepostos se atribuisse uma
parte do montante da arrecadacéo.

Mas é também bem claro que a situacdo atual é inteiramente diversa.
Hoje, ndo apenas o agente do fisco mas téda uma organizacao se movimenta
no sentido da arrecadacdao. Um grupo restrito e privilegiado, porém sem quais-
quer- dos 6nus que deram origem, nos tempos de antanho, aquela pratica,
contando com leis disciplinadoras da atividade fiscal, com a discriminacao
pormenorizada dos deveres do contribuinte, com todo um extenso aparelha-
mento a seu servico, usufrui beneficios de excecéo.

Urge romper, definitivamente, com tal procedimento, de um lado incom-
pativel com o princpio de eqiiidade que deve orientar, entre outros, o plano
de pagamento e de outro com as normas modernas de administracdo cientifica.
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Alega-se que “a abolicao radical e abrupta dessa pratica pode resultar
em substanciais prejuizos para o Erario”. Ainda nao vi apresentarem-se
razoes ou exporem-se fates que documentassem tal afirmacdao. Mas admita-
mos, para argumentar, que assim fosse. s

Seria, entdo, como alids é de qualquer forma, o caso de alterar substan-
cialmente o aparélho arrecadador, fazendo com que éle repouse, ndo na ativi-
dade pessoal do agente do fisco, como acontece atualmente “et pour cause”,
mas, sim, no contrdle .indireto, num sistema cadastral que permitisse, com
vantagem sObre o atual, o exercicio da atividade fiscalizadora em seus prin-
cipa’s aspectos, na simplificacdo da legislacdo aduaneira etc.

O que nao se pode é ficar eternamente nesse verdadeiro circulo vicioso
atual: ndo se abole a pratica, porque (vamos ainda aqui admitir a hiptese)
a arrecadacao seria prejudicada; e nem se modifica o atual sistema de con-
tréle a4 base da atuacdo pessoal do agente do fisco, porque, como é &bvio,
desapareceria essa fonte de privilégio e excecdo, que tanto mal-estar vem
causando no seio da massa de servidores.

E melancélico verificar que, por exemplo, a arrecadacio do Impésto de
Renda vai tendendo para o mesmo caminho da do Impésto de Consumo e
do de importacdao, embora com atenuantes que, nem por isso, retiram do sis-
tema o seu carater de privilégio e excecao.

O contato direto com as arcas do Tesouro, conforme ja assinalei em
outra oportunidade, como que inspira um estranho direito: o de receber mais,
bem mais, que os demais servidores.

Note-se, neste sentido, como sdo disputadas as lotacoes no Ministério
da Fazenda. O DASP ja assinalou, certa feita, em documento plblico:

“Ha uma verdadeira corrida do funcionalismo para as vagas
de lotacao das Alfandegas, quando se fazem os concursos, os candi-
datos se dirigem pressurosos a éste Departamento para solicitarem
suas indicacoes para o Ministério da Fazenda e, uma vez indicados,
exercem toda a sorte de pressao sobre o Diretor do Pessoal da-
quele Ministério no sentido de obterem sua designacdo para uma
Alfandega. Os funcionarios que ja pertencem ao Ministério da Fa-
zenda disputam de tal forma uma vaga na Alfandega que duas
situacoes anémalas ja se criaram no decorrer dos ultimos ancs da-
quele Ministério: a chamada “lotacdo suplementar” e a ida para a
Alfandega de funcionarios que deixam cargos de direcdo ou chefia
no Ministério.”

PROVIDENCIAS ATE AQUI ENCAMINHADAS

Sinto, no ar, uma pergunta: mas que se tera feito, até aqui, para conjurar
os males apontados em t@o grande extensao?
Podemos relacionar, no ambito das administracdes federal e local as

seguintes medidas e providéncias, além da ja mencionada classificacdo de
cargos:

a) Remessa, pelo ex-Prefeito Joao Carlos Vital, da Mensagem n.° 107,
de dezembro de 1951, encaminhando projeto que, entre outras, adotava a
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providéncia de fixar um “teto” para o funcionalismo municipal, com base no
vencimento dos Secretirios Gerais, reduzindo os vencimentos que o ultrapas-
sassem. O projeto ndo teve qualquer andamento na Camara de Vereadores.

b) Proposta do atual Prefeito ao Presidente da Reptblica, no sentido
de se dar nova redacdo ao art. 40 da Lei Organica. O Chefe do Govérno, de-
pois de cuvir o Ministério da Justica e o DASP enviou ao Congresso, em
margo do corrente ano, a Mensagem ja referida nesta palestra, acompanhada
do respectivo projeto de Lei. Nao estou informado do andamento do mesmo,
mas seria de desejar que éle merecesse tratamento de urgéncia, pois cada dia
que se passa tornam-se mais graves as conseqiiéncias da aplicacao que o Judi-
ciario vem dando ao mencionado dispositivo, entendendo-o como auto-execu-
tério, sem embargo de algumas brilhantes decisdes em contrario e, de outro
lado, esta se processando, como se sabe, nova reestruturacao geral do funcio-
nalismo, a qual, sem as normas previstas na Mensagem Presidencial, podera
constituir-se em nova fonte de problemas. ((2) Ha, mesmo, articulagdes que
se processam em ritmo veloz, com o receio de serem atingidas pela nova Lei.
Vale zinda transcrever, a respeito da referida Mensagem, as seguintes opor-
tunissimas palavras do ex-Ministro da Justica, Dr. Negrdao de Lima, também
ex-Secretario Geral da Administracao da Municipalidade:

“Com fundamento naquele artigo foram ja deferidas numero-
sas majoracoes de vencimentos, considerando-se como iguais e com
direito a igual ordenado, funcGes apenas parecidas em suas respon-
sabilidades e atribuicbes e outras com alguns pontos de contato,
apenas, nas tarefas consignadas aos respectivos ocupantes.

Tais decisdes nao somente acarretam para os cofres municipais
uma impressionante despesa burocratica, mas infundiram na atmos-
fera dos servidores do Distrito um estado de permanente insatis-
fagdo, como conseqiiéncia de injustificiveis desniveis de vencimen-
tos, que dia a dia se agravam, gerando-se o desestimulo na parte
daquéles que nao lograram obter as mesmas vantagens conseguidas
por outros colegas na base de uma interpretacao larga e generosa
da legislacao em vigor.

Esse estado de coisas tornou-se ainda mais agudo pelo fato de
haver o poder judiciario, atendendo a leis anteriores que considerou
em vigor, fixado em padrao elevado o vencimento de algumas clas-
ses de funcionarios, de sorte a estabelecer para equiparacées que
ja foram deferidas e para reivindicagoes futuras, um ponto exagerado
de comparacdao e referéncia, que naoc podia estar evidentemente
incluido na vontade do legislador que redigiu e aprovou o artigo 40
em apréco.”

c) Tentativa de revisao, empreendida logo no inicio do Govérno atual,
das “Tabelas Unicas” que, como se sabe, ensejaram muito favoritismo e pos-
sibilitaram o ingresso em massa no servico publico sem a afericao do mérito,
isso num momento em que as nomeagoes estavam suspensas, mesmo as de
candidatos habilitados regularmente em concurso. Mas a tentativa nao pode

(2) O projeto referido ja foi transformado em Lei.
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ser levada avante. Embora o assunto tivesse despertado, por ocasido dos
abusos, um grande clamor da imprensa, no momento em que se tentou reme-
dia-lo houve clamor em sentido contrario € o que é mais de assinalar, resis-
téncia dentro de diversos setores do proprio Govérno. O resultado é que
houve recuo e tudo ficou na mesma, dando causa, inclusive, a uma série de
mandados de seguranca de funcionarios que se sentiram direta ou indireta-
mente prejudicados com a permanéncia da situacao criada pelas referidas
Tabelas Unicas.

d) Criacdo de uma Comissdo Especial para rever a situacdo decorrente
de abusiva aplicacdo pelas autoridades administrativas, da Lei n.° 200, de
1947, e que deu origem a uma verdadeira avalanche dos chamados “OO de
penacho”. Néo estou informado do andamento dos respectivos trabalhos, mas
€ de esperar-se que éles produzam algum resultado.

e) Da parte do Congresso Nacional é de justica ressaltar uma providén-
cia oportunissima e que bem documenta como os nossos legisladores ja vém
sentindo o carater agudo do problema. Refiro-me ao seguinte dispositivo,
introduzido no Projeto da Lei do Abono:

“Nenhum servidor da Uniao, com exercicio no territério nacio-
nal, podera perceber importancia superior a dos vencimentos esti-
pulados em lei para os Ministros de Estado.”

Seria, como se vé, a aplicacao, na esfera federal, da providéncia que o
Prefeito Jodao Carlos Vital propusera no ambito local.

Infelizmente o Govérno, em face das ponderacdes do Ministério da Fa-
zenda, vetou o dispositivo, de tdo grande alcance moralizador e técnico. E’ de
registrar, entretanto, que o Congresso Nacional, apreciando o veto, reiterou
0 seu ponto de vista, desde que a maioria o rejeitava e éle somente foi apro-
vado porque a sua recusa nao reuniu o “quorum” necessario.

O projeto que acaba de ser enviado pelo Govérno ao Congresso, regulan-
do a participacdo das multas fiscais, apenas atenua mas nio resolve o mal.

PRIORIDADE DOS PROBLEMAS DE PESSOAL

De tudo decorreu a conviccao, que transmito de coracao aberto, de que
todos os esforcos de racionalizacao administrativa entre nos, relativos a estru-
tura e ao funcionamento dos servicos publicos, a reforma administrativa
enfim, tudo isso apresentara resultados precarios e limitados se ndo se enfren-
tarem, com coragem, desprendimento e espirito puablico, os problemas de
pessoal a que aludi.

Maior ou menor concentracdo de Ministérios, adocao déstes ou daqué-
les métodos de trabalho, descentralizacdo em grau mais ou menos acentuado,
tudo estard na dependéncia decisiva do fator humano — e éste é o grande
problema de nossa realidade administrativa. Nenhum empreendimento de
reforma atingirad objetivos estaveis, em meio a uma atmosfera de permanente
insatisfacdo entre os servidores, dentro de um panorama de privilégios e
desigualdades, atuando num ambiente de subversao da hierarquia funcional,
e contando com uma politica de salarios que na@o se atenha aos rigorosos dita-
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mmes da Justica Social. Nem sera possivel preparar ‘e formar os reorganizado-
res, dirigentes e orientadores da maquina administrativa, num sistema em
wque as atividades de pesquisa, planejamento e comando se obscurecem, em
‘térmos de retribuicao financeira, ante as de simplesmente multar.

Sera inteiramente ilusdrio, por outro lado pretender a consecucdo dos
objetivos primaciais da reforma, tendo a conduzi-la, nos escalées da execucio,
uma massa de servidores cujas atividades e preocupacbes absorventes sejam
as de bater as portas dos 3 poderes para apresentar reivindicacoes sob alguns
aspectos justos e sob outros visando diminuir a enorme distadncia que cada
vez mais separa o grosso do funcionalismo dos grupos privilegiados, cujo cres-
cimento intensivo e extensivo, é cada vez maior.

Se carreguei em algumas cores ou se emprestei demasiada énfase a alguns
aspectos — e nao creio que isso tenha acontecido — tudo se deve a emogdo
de quem tem sentido o problema de perto, em téda sua crueza e de quem
tem observado os seus reflexos em diversos setores da atividade ptblica.

PRIMADO DOS VALORES MORAIS

Desejo, finalmente, salientar a necessidade — que é um imperativo de
nossos dias — de que a reforma administrativa seja conduzida ao longo de
seu curso e em todos os setores de atuacao, através de uma verdadeira prega-
cao do primado dos valores morais no conjunto dos valores humanos. Mais
de uma vez tenho dito que os problemas da época atual sdo cada vez menos
técnicos e cada vez mais éticos. E vale sempre recordar, neste sentido, a afir-

. macao de Urwick de que a grande tragédia do momento em que vivemos é a

diferenca de velocidade entre o desenvolvimento das ciéncias fisicas e o das
ciéncias sociais — aquéle processado em ritmo muito mais veloz — a procura
de um equilibrio, que somente sera assegurado pelo surgimento de novos va-
lores éticos e espirituais.

Ainda muito oportunas me parecem as palavras de Francois Houillier,
citadas pelo Embaixador Mauricio Nabuco em carta dirigida a imprensa desta
Capital: “Les reformes administratives ne peuvent avior d’éficacité que dans
un climat nuveau, dans un efort de redressement d’abord moral”.

Para o desenvolvimento déste esforco, visando a obtencao daquéle clima,
precisamos, como tive oportunidade de afirmar recentemente, em discurso
de paraninfo dos alunos dos Cursos Especiais de Administracido da Escola
Brasileira de Administracao Piblica, criar uma verdadeira mistica: a mistica
da prevaléncia do interésse geral, da afirmac@o pessoal orientada para o bem
publico, da satisfacao das legitimas aspiracoes individuais contidas, entretanto,
no objetivo supremo do ideal da comunidade.

SUMMARY

1. A synthesis of the plan by General Juarez Tavora. Its fundamental aspects and
proposed measures.

2. Basic policies of the original Project of Administrative Reform presented by the
Executive to the Congress.

3. Main considerations of the Comission formed of representatives of the several
political parties (Comissdao Inter-Partidéria).

4. Structoure of the Executive according to the Definitive Government Project.
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5. Consensus of opinion and similarities existing in the various studies and plans.
6. Main points of divergence in the various studies and plans.

7. The scope of the Project of Administrative Reform.

8. The number of ministries.

9. Organs of planning and coordination.

10. Concentration of federal civil servants in the Federal. District.

11. Operaticnal problems of civil service agencies.

12. Position classification.

13. The privileged few Aover-paidQ in the civil service.

14. The high level of salaies that prevail in the Municipal Government of Rio de
Janeiro: the causes of such fact and its consequences upon the Federal Administration.

15. The old-fashioned prevailing system of fine-sharing by those who impose them.
16. Priority to be granted to the problems of personnel.

17. The preeminence of the moral values.

E’ de inegéavel interésse nacional a revisao do sistema juridico-social que disci-
plina as relacoes entre a propriedade rural @ o homem do campo. Um reexame do
problema agrario brasileiro, com fundamento nas estatisticas mais atualizadas, con-

firma a profunda desigualdade que ainda prevalece na distribuicao da terra economi-
camente ftil.

(Trecho da Mensagem presidencial ao Congresso Nacional — 1955) .






