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Panorama da Administracio Publica

Brasileira (1)

Introducidao Geral (2)

1. O reconhecimento da crise. 2. O
desinterésse do homem publico brasileiro
pelo fator administracao. 3. O médo a res-
ponsabilidade. 4. O formalismo e o pro-
cesso como conseqiiéncias proximas. 5. O
que se féz e precisa ser prosseguido. 6. A
responsabilidade da elite.

1. O RECONHECIMENTO DA CRISE

ADMINISTRACAO publica brasileira esta

passando por uma hora de crise. E claro
que essa crise pode ser entendida como sgndo um
dos aspectos, ou um simples reflexo, da crise geral;
daquela que, afinal, em todos os quadraqtes do
mundo, estamos vivendo. Crise que, no dizer de
muitos, j4 ndo é econémica e, muito menos politi-
ca; pois é humana e de civilizacao, t.al como se o
homem, e o seu mundo atual, estejam a .pa’ss.ar
por um cadinho sem preceiien_tes na histéria;
achando-se o primeiro na iminéncia, ou de assumir
uma “nova atitude” diante da vida, ou de n@o a
assumindo, socobrar ante 0s escombros de sua
indiferenca e de seu médo.

Mas, a colocacao do problema da admini§tra-
cao publica em térmos tao amplos nos levaria a
consideracoes diversas daquelas a que ?ste trgb.a-
lho se propoe. O impacto das alteragoes sociais,
de natureza revolucionaria, sobre a estrutura e o
processus administrativo do Estado, flé.o é fator
que possamos ladear ou obscurecer facilmente, e
'hdo é bem esta a posicdo que tomamos. O nosso
propésito, ao passarmos por cima do problema

(1) Este trabalho se refere a Administracao Fe-
deral no Brasil. O seu autor, entretanto, acredita que, de
um modo geral, tudo quanto néle se diz, também se aplica
aos demais niveis administrativos, sendo éste. o motivo

porque preferiu o titulo generico.

(2) A éste trabalho seguir-se-ao: II -— O Proble-
ma do Executivo; III — O Problema do Legislativo; IV —
O Problema do Judiciério e, finalmente, V — A Reforma

que necessitamos.

Luciano F. MESQUITA

geral, é o de nao perdermos de vista o objeto de
nossas atencoes.

A administracao é continua. Nao se fraciona
e nem morre. Parar perante a agudeza de seus

e

problemeas é mostrar desconhecé-la. Administrar

€ agir, e agir orientadamente. Por isso mesmo, o

fato consumado na administracido — seja publica
ou privada — é a sua dor de cabeca. Mas, nem
por isso, face as consequéncies daquele, compete
ao administrador estacar. Ao contrario. Mais do
que nunca é ai que o verdadeiro administrador se
revela, pois administrar — ou ser administrador
— é, antes de mais nada, saber decidir com a rea-
lidade, por um lado, resolvendo-lhe os casos emer-
gentes e, por outro, nunca perdendo de vista o pro-
posito de transmudar a realidade, fazendo-a me-
lhor, mais comoda e mais adequada ao desenvol-
vimento humano.

Muitos s@o os fatéres que nos parecem basicos
a compreensao da crise brasileira em relacdao a
administracao puablica. Alguns déles, para serem
afastados, ou eliminados, exigiriam por certo um
conjunto de agdes que fogem a orbita administra-
tiva propriamente dita, muito embora, simultanea-
mente, tais acoes tivessem que se refletir, também,
no seio da administracao. Outros ha que sao, por
assim dizer, de sua estrita competéncia, somente
a propria administracao cabendo orientar os pro-
cessos ou os meios pelos quais as dificuldades po-
derdo ser afastadas permitindo a correcéo de seu
funcionamento. :

E mais do que importante, é fundamental,
portanto, que a administracao, através de seus diri-
gentes, reconheca a existéncia de tais fatores, e
tenha até como provavel que muitos dos aspectos
da crise geral poderao desaparecer, mediante 2
simples eliminacao 'daqueles. E nao se diga que
nesse passo exageramos. A administracdo publica
assumiu, hoje em dia, papel tao decisivo na vida
das nacoes, que a sua causa deixou de ser uma
causa do Estado ou de governos, para ser também
uma exigéncia popular, coletiva, nacional. De sua
eficiéncia, sob muitos aspectos, estdo a depender
a sorte politica dos povos e a capacidade déstes
de se elevarem econbmicamente, ou de nao su-
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cumbirem ante a pobreza e a miséria. Mesmo
entre os que nao dependem tanto da acdo gover-
namental, dado o seu poderio econémico, a impor-
tancia da administracao publica nao € menor, pois
dela nao esperam e nem exigem mencs 0S Seus
cidadaos.

2. O DESINTERESSE DO HOMEM PUBLICO (3)
BRASILEIRO PELO FATOR ADMINISTRACAO

Um dos fatores a apontar entre nés como res-
ponsavel pelo agravamento dos problemas nacio-
nais de toda sorte, é o da terrivel indiferenca de
nossos homens publicos pelas questoes administra-
tivas — ou melhor — pelo aspecto administrativo
dos problemas por solucionar, pouquissimas sendo

as excegoes a regra.

Esse nosso comportamento, ou atitude, ha de
ter raizes bem profundas, cujo levantamento e ana-
lise deixamos aos sociélogos brasileiros. Mas, de
plano, podemos afirmar, importa a sua sobrevivén-
cia em um acentuado — e quase procurado — dis-
tanciamento do homem publico da realidade bra-
sileira. Distanciamento éste que o leva a conside-
rar os “problemas” de seu pais como se féssem
questoes académicas, a respeito das quais nao lhe
compete propor solucoes efetivas, mas, apenas,
dissertar em tese, assim como quem nao participa,
ou o faz por mera curiosidade intelectual.

Dai as solucoes administrativas para o caso
brasileiro pouco corresponderem — quando intei-
ramente nao desprezam — a realidade viva, aque-
la que sabemos ser a nossa, a especificamente
nossa — nao obstante o seu possivel enquadra-
mento em padroes mais ou menos universais, ou
peculiares a determinados povos.

Somos um pais unitario e, ainda assim, fede-
rativo. Alguns estudiosos das questes brasileiras
acusam a federacao. de todos os erros. Outros a
tendéncia unitaria, o centrifugismo nacional. Os
primeiros procuram fundamentos histéricos para
defenderem as suas idéias e, dizem que, historica-
mente, o Brasil sempre foi unitario, e altamente
centralizada a acao de seus governantes. Os se-
gundos buscam apoio para as suas conviccoes na
idéia mesma da federacao, e exemplificam com
outros povos.

Nem por longe pretendemos discutir, aqui, as
duas posicGes, mesmo porque, parece-nos, do ponto
de vista administrativo da Uniao, ou seja, da orga-
nizacao de seus servicos, o debate carece de senti-
do. Com ou sem federacdo, com maior ou menor
centralizacdo de poderes, estamos entre os que

(3) A expressao “homem publico”’, tal como é em-
pregada neste trabalho, engloba todo aquéle que detenha
parcela de poder politico, administrativo ou politico-admi-
nistrativo. Sabemos que éste uso n@o corresponde a sua
conceituacao ortodoxa, mas, a falta de outra que pudesse
ser indistintameénte aplicada a todos, a adotamos para tra-
duzir a posicao dos que diretamente tém a ver com a vida
do Estado e seus institutos.

acreditam ser impossivel administrar-se o pais da
capital da Republica, nesta concentrando-se téda
a autoridade administrativa federal, seja essa con-
cernente a diretrizes, a coordenacao, a direcao, a
fiscalizacao e controle e, até mesmo, a execucao.
Nos trabalhos a seguir aclararemos essas
idéias. Por enquanto diremos, apenas, que, para
nos, a autoridade federal diz respeito a sua com-
peténcia, pouco importando a sua localizacao geo-
grafica. O que a diferencia das outras é a sua
direta subordinacédo ao poder central, ou a atribui-
cao déste de controlad-la na medida das necessi-
dades, de fiscaliza-la e destitui-la de acordo com
as normas administrativas para ésse fim adotadas.

E verdade que ninguém discorda que assim

seja, e nem poderia discordar. Mas, na pratica, a

tendéncia é a de esquecermos que assim seja, tanto
que o principio dominante de nossa organizacao,
no campo federal, é o de acumular nos é6rgaos de
estado-maior funcoes tipicas dos de linha; seja exi-
gindo a audiéncia dos primeiros sobre detalhes que
aos ultimos competiria decidir; seja, como légica
conseqiiéncie, retirando dos segundos a autonomia
de execucao de que necessitariam, para agir com
presteza e perfeita nocdo de responsabilidade.

Mas, nao nos desviemos. Assinalamos ésses
pontos a titulo de documentario para debate ulte-
rior, dada a ligacao dos mesmos com o aspecto ge-
ral ao qual nos referiamos, o do distanciamento
entre as solucoes administrativas e a realidade na-
cional. Diziamos que, 20 examinar esta ultima, o
brasileiro assume uma “atitude académica”, resul-
tando dai a pouca ou nenhuma relacdo entre a
mesma como tal e o tratamento que sugerimos
para os casos concretos. E como _se, face aos pro-
blemas, procurassemos a todo transe pairar por
cima déles, assim como quem, no intimo, teme a
pressao resultante de suas exigéncias. E como se
pensassemos que — dar alguém solucdo a alguma
coisa, cujos pressupostos teoricos ja foram assenta-
dos — fbsse questdo de somenos, e nao vissemos
que a aplicacdo de principios, na ordem prética,
muita vez importa na queda irremissivel de toda
uma teoria em favor de outra e, até, daquela que
lhe é oposta.

Temos a impressao de que €sse Nosso com-
portamento se assenta sobre dois pontos basicos.
Por um lado, ainda nao descobrimos que adminis-
trar é, hoje em dia, atribuicao de homens pode-
rosos pelo seu valor e energia pessoais. Por outro,
movidos por falso orgulho, ainda desconhecemos
a funcdo altamente politica (4) da edministracéo
ptblica, pois continuamos a considera-la como as-
pecto secundario da funcdo de govérno, tanto que,
no *exercicio desta ultima, salvo raras excecoes,
quzse sempre nos enfastiamos ante 0s seus pro-
blemas.

Administrar, para nos, mesmo em sua acep-
cdo mais ampla, a que diga respeito as adminis-

(4) Politica no sentido cientifico.
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tracoes especificas — da saude,.da educacao, do
trabalho e da previdéncia social, dos transportes,
da economia e das financas — é atribuicao de fun-
cionario no sentido estritamente burocratico. Car-
regamos a conviccao orgulhosa de que um homem
de real estatura politica — ou mesmo administra-
tiva, quendo chefe da administracéo superior do
pais — nao vai, e nem deve, perder seu tempo no
detido exame de questoes de natureza administra.
tiva, ou como dizem, burocratica. .. Quando asse-
diados para tanto, comportamo-nos como teoricos
no mau sentido. Desenvolvemos algumas idéias,
quase sempre tomando por papalvos os que nos
escutam e, com ares superiores, em duas ou trés
penadas, “matamos” 0 assunto, muito embora a
realidade dos fatos se encarregue de nos desmentir
adiante, criando novas dificuldades e, por conse-
guinte, mais “processos” para a exaltacao e gloria
de nossa “sabedoria”.

E, assim, por ésse processo sutil de abandono
e desprézo, foi que as questoes administrativas
désse pais terminaram por cair nas maos dos escri-
turérios de tddas as espécies, homens nem sempre
destituidos de cultura e inteligéncia, mas indis-
cutivelmente apegados a rotina, a ponto de nao
compreenderem, sinceremente, que o que sempre
foi feito assim, possa vir a ser de modo diferente.
E, dai, a exaustio na qual nos debatemos, repe-
tindo os erros dos erros, ou os acumulando tal
como' se desconhecéssemos as licoes da experién-
cia, ou como se esta, afinal, nao nos tenha levedo a
parte alguma. ‘ ~

Aprendemos mal a li¢do espanhola, quando
afirma: “las cosas hay que hacerles, aun que ma-
las”. Convencemo-nos de que as temos que fazer
mas, quando o espirito da afirmagao castelhana
encerra, apenas, uma severa critica confra a ten-
déncia latina de deixar para amanha o que pode,
e tem que ser feito hoje; ou ainda, fazer apressa-
damente aquilo que tem que ser feito com con-
viccao e madureze. Las cosas hay que.hacerlas,
aun que malas, corresponde a um dramatico apélo,
de um . homem objetivo, contra o subjetivismo
latino, ou melhor ainda — ja que o subjetivismo
latino é de natureza poética e nao filoséfica —
contra o seu idealismo no sentido romantico, cujo
poder criador e construtivo entra em choque? com
a realidade objetiva, esta que, afmal,. constitui a
massa, o material dos criadores de riqueza.

Se estamos convencidos de que algo esta erra-
do e precisa ser corrigido, dificilmente nos decidi-
mos a eliminar as causas profundas do érro. A
nossa acao se limita a erradicacao das causas se-
cundarias, nao obstante saibamos, muitss vézes,
que dai nada resultara de positivo, e capaz de se
firmar como sendo a solucdo adequada, a que os
fatos apontavam e exigiam. E porque é assim,
sucessivas sao as medidas ou as reformas de facha-
da que intentamos, procedimento ésse que, como
é natural, nao nos conduz ao aprofur'ldamento das
questdes que sdo atribuidas aos §erv1gos, res’ulten-
do, na pratica, na instabilidade déstes como orgaos
destinados & consecucao de determinadas tarefas
em carater permanente. N

3. O MEDO A RESPONSABILIDADE

Nao fosse téda a organizacdo de nosso servico
publico tender para a incaracterizacao das respon-
sabilidades, evidentemente as coisas se passariam
de modo diverso. Os servicos corresponderiam a
tarefas perfeitamente definidas e delimitadas. Isto
€, as atribuicoes de cada um ndo poderiam vir a
ser confundidas com as de outro, dada a lingua-
gem genérica — seria melhor dizer-se: esgarcada
— em que sao as mesmas realizadas na lei. Por
outro ledo, as autoridades competentes, seriam
competentes para determinados fins e nao para
fins em geral, como séi acontecer em virtude da
redacao dos dispositivos concernentes as atribui-
coes dos servicos que dirigem.

A observacao dos fatos tais como se passam
em nossa administracdao leva-nos a concluir que,
por um lado, sempre tememos dar autoridade a
alguém, fazendo-o, por conseguinte, responsavel e,
por outro, sempre tememos, também, receber auto-
ridade no sentido de ser realmente responsavel.

Désse modo tratamos de conduzir a admi-
nistracao de maneira a fraciona-la entre muitos,
dando aos cargos uma funcao quase decorativa,
contentando-nos em exercé-los nessa qualidade.

4. O FORMALISMO E O PROCESSO COMO CONSE-
QUENCIAS PROXIMAS

Ja porque a direcdo dos negécios publicos
seja altamente centralizada (mas sem que essa
centralizagdo — contra-indicada em inGmeros
casos — seja efetiva e poderosa, pois sua caracte-
ristica fundamental é a do formalismo puro e sim-
ples); ja porque as altas esferas do servico pabli-
co intervenham ou tanjam as questoes que lhes
sao submetidas pro forma (a maioria absoluta dos
despachos sdo da ordem dos protelatérios e inter-
locutérios); ja porque as instAncies se sucedam,

- nao obstante a aparente centralizacao; ja porque

a burocracia brasileira venha crescendo em exten-
sao e nao em profundidade; ja porque em nosso
pais as “questitnculas juridicas” merecam aten-
cao digna de estudo (atencdo que nem sempre
traduz amor a justica ou a verdade) o fato é que
O processo se transformou em peca tao importan-

‘te na vida administrativa do pais, que ja nao im-

porta até mesmo saber o que se quer com éle. O -
que é preciso é fazé-lo. Tocam entdo todos a dizer
a mesma coisa, em dez, vinte linhas, quando
nao s6 despachando: de acérdo; a consideracao
superior; baixe para informar, até que um dia o
processo € arquivado. Nﬁs, para tanto, ainda vem
o indefectivel despacho: Arquive-se.

Nao sera exagéro, por conseguinte, atribuir
parte substancial das dificuldades nacionais 2
organizagao e sistema de trabalho de nosso ser-
vico publico. A imprensa todos os dias aponta
casos. No Congresso Nacional é o que se repete
em cada discurso ou parecer. No seioc do Poder
Executivo — na administracao, portanto — é a
critica que diariamente se ouve, nao sendo poucas
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as vézes que, oficialmente, em documentos publi-
cos tais como — exposicoes de motivos, relatorios,
informacoes, pareceres, consultas e mensagens —
se vem repetindo a urgente necessidade de que
sejam alteradas as leis relativas a execucao dos
servicos publicos e, por conseqiiéncia, modificados
OS Processos e praxes em Vigor.

Assuntos ha que até ja se transformaram em
lugares-comuns detestaveis, como seja o relativo
a contabilizacao das contas publicas e sua fisce-
lizacdo. Nenhum chefe graduado da administra-
cao federal desconhece os percalcos do sistema
vigente. Todos s@o solidarios na opiniao de que
é preciso substitui-lo. Todos se irritam. Mas, ao
que parece, nenhum verdadeiramente o quer mu-
dar. Irritados a principio, amansados por fim,
todos continuam tal como: despachando processos
e esbarrando nas mil pedras do caminho, as que
sabem ser imprescindivel afastar para que algo
de proveitoso seja realizado. E, quando por ven-
tura nos resolvemos a agir, ainda o fazemos para
amarrar ou “continuar amarrando”, pois a cada
lei que surge, ou cada regulamento expedido, sen-
te-se ser a preocupacao central de tais atos a de*
criar embaracos, por um lado, a livre iniciativa
e, por outro, a fixacdo de responsabilidades. As
informacoes sao sucessivas e repetidas, até que
venha o despacho final (quase sempre do préprio
Presidente da Republica), mediante o quel, como
que as possiveis responsabilidades de alguns res-
piram, liberadas das provaveis culpas ou omissoes,
de vez que éle' (o despacho presidencial) consti-
tui, em muitos casos, a simples sacramentag¢ao de
atos consumados, valendo, assim, por uma espé-
cie de perfeita e acabada declaracdo de indulgén-
cias plenarias. . .

Désse modo, o formalismo tem precedéncia
sobre o substancial, e o “processo”, que deveria
ser um instrumento para es providéncias e solu-
coes requeridas por aquéle, passa a condicao de
categoria. O administrador brasileiro, nesse caso,
comporta-se, diante dos problemas que lhe séo
afetos, de maneira idéntica zos que se julgam com
direito ao céu porque, diariamente, cumprem o
ritual da fé. Note-se que, aqui, ndo nos mostra-
mos contrarios ao ritual como tal. Nao. Todos os
atos humanos — e os atos administrativos sdao atos
humeanos, por exceléncia — nao o seriam se des-
prezessem a liturgia. A liturgia, em seu sentido
amplo, é, por assim dizer, a humanizacao do obs-
curo, do dionisiaco, do anarquico ou tumultuoso.
Sem ela — e na administracdo a liturgia est4d na
lei e nos processos de acdo — o homem dificilmen-
te teria ultrapassado o barbaro.

Mas, quando o homem tende, por sua vez, a
exagerar o litargico, ou melhor ainda, a dar-lhe
existéncia proépria, independente da substancia
para a qual ela foi criada e regulada, pressentimos
a barbarizacao, a estagnacdo das fontes da vida,
barbarizacdo esta que fundamentalmente difere e
se distancia da outra, cujos impulsos e procedi-
mentos sdo frutos do excesso de vida.

Nao advogamos, por conseguinte, o abandono
da liturgia, ou o pragmatismo levado a extremos,

mes insistimos na necessidade de sobrepormos o
essencial ao acessério, em se tratando de -praticas
administrativas.

5. O QUE SE FEZ E PRECISA SER PROSSEGUIDO

Aos leitores desta Revista o estilo e processo
de exposicao do autor do presente trabalho ha de
parecer apaixonado. Sabemos que a frieza é qua-
lidade de todo “expert”. A analise dos fatos con-
cernentes ao seu trabalho deve ser sempre feita em
estilo séco e em térmos de uma “circunspecéao eru-
dita”. .. A critica, quando indispensavel, deve ser
sempre “construtiva”... Mas, ai é que indagamos
o que se deva entender por “construtivo”. Nao o
sera por certo a indiferenca e nem a hipocrisia.
E, muito menos, a contrafacdo e a impostura. To-
dos os que tém lutado em favor da racionalizagdo
de nosso servico publico, sabem que é verdadeiro
tudo quanto até aqui se tem apontado. Todos tém
conhecimento de quantas foram as dificuldades a
vencer para se conseguir o que se conseguiu. Ne-
nhum, de boa fé, é capaz de negar o quanto ainda
esta por se fazer e, nem mesmo, o quanto, do que
foi feito, o foi em carater experimental, estando,
por conseguinte, a exigir séria reviséo.

Todos sabem, por exemplo, que a reforma
orcamentaria brasileira estacionou, nao s6 no que
se refere a estrutura formal do documento orca-
mentario, como também em relacao a implantacao
definitiva dos o6rgaos especializados, achando-se o
central, bem como as demais pecas componentes
do sistema, desprovidos de recursos elementares
— em pessoal, material, instalagoes, meios e pro-
cessos de acdo — para funcionarem como agéncias
de orcamento, isto é, como unidades capacitadas
a controlarem o orcamento publico a base de pro-
gramas de trabalho. Todos sabem que a reforma
de pessoal nio se completou. A classificacao de
cargos — medida basica — nao foi intentada. A
organizacao rzcional de inGimeros servicos publicos
ndo chegou a ser efetuada. E a maioria das que
se fizeram ndao atingiu as camadas profundas do
trabalho. Isto quer dizer que, salvo em alguns
6rgaos da administracdo superior, com funcées na
maioria dos casos de “staff”’, os métodos e proces-
sos de trabalho continuam a ser mais ou menos
os mesmos de antes da luta em favor da raciona-
lizacdo. A formacao e o aperfeicoamento do servi-
dor publico — isso de um modo geral — nao o
capacitou a desenvolver-se no préprio trabalho;
seja porque, éste tltimo, em sua reparticao, con-
tinuou a ser executado tal como éle o conheceu
antes de aperfeicoar-se; seja porque, O Processo
de aperfeicoamento em si, antes foi de natureza
teérica que pratica — resultando dai o desajusta-
mento do servidor em relacdao ao trabalho. Ou
porqué se tenha aquéle deixado cair no ceticismo,
dada a nenhuma importancia pratica de seu aper-
feicoamento; ou porque, convencido de seu melhor
nivel intelectual, achou de jurar contra o servico,
o trabalho propriemente dito de sua reparticdo,
passando a ser uma espécie de intelectual puro —
vejam bem, puro — do servico civil brasileiro.
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Todos sabem, também, que o chamado “sis-
tema do material” nao funcionou até hoje ou fun-
cionou, apenas, quanto aos padroes, sem contudo
determinar uma efetiva economia nas compras do
Govérno. As delegacoes regionais nao foram cria-
das. Os parques de material nao existem.

Muitos seriam os.aspectos de outros setores
da administracao brasileira que poderiam ser ali-
nhados como indicativos da fragmentacao e im-
precisao das solucoes administrativas.

6. A RESPONSABILIDADE DA ELITE

Enfim, como criticar é facil, centenas de exem-
plos poderiam ser apontados. Mas, como os obje-

tivos altimos do presente trabalho sao, precipua- .

mente, os de animar e sugerir, nao insistiremos.
Desejamos, zpenas, lembrar o quanto a elite admi-
nistrativa do pais é responsavel por éste estado de
coisas. Se as questoes relativas ao Estado nao
forem encaradas com seriedade; se os homens pt-

blicos nao se compenetrarem de que, afinal, déles
tudo depende, nada podemos esperar. A hora é
de crise, como ja acentuamos. Mas esta crise é de
causas remotas, em que se destacam a indiferenca
pelos aspectos administrativos dos chamados pro-
blemas brasileiros, e conseqiiente incaracterizacao
das linhas de responsabilidade final da administra-
cao. Destarte, enquanto nao se proceder a uma
institucionalizacao realmente hierarquizada do
servigo civil federal — descentralizando-se a res-
ponsabilidade de execucao a ponto de cada chefia
representar, de fato, aquilo que a lei lhe atribui,
administrar nesse pais podera significar tudo me-
nos orientar e conduzir a causa publica. A conti-
nuarem todas as vicissitudes que vimos de assi-
nalar, ndo havera grande Ministro de Estado em
potencial que nao fracasse na pratica, pois nao ha-
vera espirito publico, energia pessoal, capacidade
de iniciativa e inteligéncia, que ndo venham a su-
cumbir ante ésse “cabo de tormentas” que é a bu-
rocracia brasileira.



