A CRISE DA ADMINISTRACAO
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A crise da administragao

O trabalho que ora inserimos nas paginas
desta Revista, é uma das conferéncias que
foram pronunciadas por ccasiao da Exposicao
organizada pelo S.D. do D.A.S.P. O autor
focaliza, em sintese, sob varios aspectos, a
formacao e o desenvolvimento da administra-
cao civil brasileira, sua organizacdo, principal-
mente apés a criacao do Departamento Admi-
nistrativo do Servico Publico. Apontando vir-
tudes e defeitos desta administracao, mostran-
do objetivos a serem atingidos por ela, trata-se,
com efeito, de assunto oportuno, analisado por
quem compreende a realidade nacional neste
imenso ambito da atividade publica (N.R.).

ROCUREI escolher para tema desta palestra

um que fésse de manifesta atualidade, e, em
verdade, nunca os imperativos da eficiéncia admi-
nistrativa se fizeram sentir com tamanha intensi-
dade e nunca o nosso mundo civilizado assistiu a
uma tao forte crise nessa eficiéncia. Saindo de um
regime de guerra e de uma economia de emergéncia,
poucos paises conseguiram voltar aos niveis de bem
estar anteriores a conflagracao, e a luta de suas
administracoes se processa para alcancar aquilo que
ja para muitos parece constituir um ideal utépico.
E’ necessario que se diga, entretanto, em favor de
nossa época, que aquilo que hoje pretendemos é bem
mais facil de alcancar do que ha décadas atras.
Antes, o bem estar visado era o de poucos e hoje
mossos ideais sociais se dirigem para o beneficio de
todos, o que se poderia simbolizar na prosaica mas
precisa imagem de Sir William Beveridge: bolos
para alguns, se possivel, mas pao para todos. Com
tdo amplos objetivos, é natural que as dificuldades
sejam infinitamente maiores.

Quanto ao Brasil, a minha impressao pessoal é
que a nossa geracdao é a de seus descobridores o
antes de seus desbravadores. Somos hoje os bazf
deirantes de sua organizacdo, com o encargo herctlio
de levantar o gigante de seu “berco espléndido”
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e po-lo de pé, na postura que lhe deve caber no
mundo de nossos dias, a servico da prosperidade de
seu povo e da paz universal. Viviamos num sonho
panteista, entrecortado por vozes de alarme que,
por espacadas e isoladas, eram pouco ouvidas.
Tavares Bastos, no Império, Euclides da Cunha e
Alberto Torres, na Repiblica, foram precursores do
nosso realismo atual. Hoje, se nao somos menos
patriotas que mossos pais, somos, contudo, mais se-
veros a nosso proprio respeito, e nossos olhos nao
sdo apenas os do enlévo em face a natureza graciosa
mas os da diagnose ante sua populacao carecedora
de uma obra intensa de valorizacao. Dai nosso
complexo administrativo, do qual uma das subli-
macoes foi o D.A.S.P. Todos nés estamos con-
vencidos de que mecessitamos, cada vez mais, de
boa administracao, que possa dar aos nossos limita-
dos recursos o maximo rendimento possivel, e possa
conduzir o pais, através de suas multiplas e varia-
das necessidades, a um grau de adiantamento espi-
ritual e material que deve ser o ideal precipuo de
todos os brasileiros.

Paradoxalmente, porém, nesse terreno, nao en-
contramos em nossa Carta Magna os estimulos e os
instrumentos juridicos que nos seriam tao neces-
sarios. Ao contrario, e sob ésse aspecto, voltamos a
épocas bem anteriores a 1891, pois que ja em 1857
o Conselheiro Pimenta Bueno, em seu “Direito
Pablico Brasileiro” observava, ao estudar o Poder
Executivo, que: '

“Além de suas atribuicdes politicas, tem o poder
execgtivo, como uma das suas principais tarefas, a
?{xecutar e fazer executar as leis politicas e admi-

istrativas; é encargo que se identifica com a sua
natureza e missao: é éle quem deve dar movimento
e vida a todas as disposicoes que regulam a admi-
nistracao do Estado em téda as localidades e deta-
lhes” (péag. 256).

acrescentando:

“A administracao é o coracdo do Estado, é sua
mola central, dela deve partir a vida, a energia para
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animar todos os meios do bem-ser publico; deve
para isso recolher todos os esclarecimentos necessa-
rios, organizar os elementos de sua acao, circundar-se
de coadjuvacOes prestantes, enfim desempenhar em
grau elevado o que faz um bom administrador par-
ticular quando quer e sabe desempenhar seu encargo,

nada olvidar, tudo prever, reprimir quanto é nocivo,
%

promover, secundar, realizar tudo que é atil”. (pa-
gina 257).

Contemporaneamente, um escritor francés, autor
de notaveis estudos administrativos, mas que de
ha muito passou também de moda, Vivien, salien-
tando a distincao entre lei e administracao, entre
legislar e administrar, dizia:

“O legislador dispée e, no que lhe concerne, a
administracao aplica: a um a declaracao de direito,
a outro a execucao. A administracao é a servidora
da lei; é a forca viva que a torna ativa e sensivel, o
instrumento organizado que lhe da poderes exteriores
e que, em seu nome, imprime movimento aos ne-
gbcios plblicos” (M. Vivien, Etudes Administratives,
Paris, 1852, I, pag. 5).

Distinguindo, por sua vez, a administracdo pro-
priamente dita do Poder Executivo, que éle deno-
minava “Poder Politico”, traca o mesmo autor uma
linha diviséria digna de ser memorizada:

“Estritamente ligado a administracdo, éle (o
Poder Executivo) nao se confunde, entretanto, com
esta. Sua funcao é toda de iniciativa, de aprecia-
cao, de direcao, de conselho; é éle qiie da a admi-
nistracao seu espirito diretivo, seu pensamento, e,
se assim nos podemos exprimir, sua bandeira; a esta
é reservada a acdo, isto é, a execucao das leis e o
exercicio material e pratico dos poderes confiadcs
ao Govérno. O Poder Executivo é a cabeca, a admi-

nistracao, o braco (op. cit., pag. 30)).

Licoes tao sabias ja nio haviam sido seguidas
pelo nosso legislador constituinte de 1891, o qual,
imbuido de uma jurisdicidade excessiva, confiava
na acao abstrata da lei sem descer a necessidade
da sua execucao material. Por isso, ao enumerar
as atribuicoes do Poder Executivo silenciou, entre
as matérias da competéncia privativa do Presidente
da Repiblica, o que concernia a administraticdo do
pais. Todavia, tal siléncio ndo foi completo, e assim,
ao tratar dos Ministros de Estado, dispds a Cons-
tituicdo de 1891, em seu art. 50

“O Presidente da Reptiblica é auxiliado pelos
Ministros de Estado, agentes de sua confianca, que
lhe subscrevem os atos e preside cada um a uma
das secretarias em que se divide a administracdo
federal”. :

Por sua vez, no art. 7.5 § 3.% declarava ésse

diploma:

“As leis da Unido, os atos e as sentencas de suas
autoridades serdo executados em todo o pais por
funciondrios federais, podendo, todavia, a execucio
das primeiras ser confiada aos Governos dos Estados,
mediante anuéncia déstes’’.

Ai vemos tracado o quadro administrativo da
organizacao federal: funcionarios publicos congre-
gados em Secretarias de Estado, tendo & sua testa
os ministros, e no vértice dessa piramide, como hoje
diriamos, o Presidente da Reptblica.

Nosso propésito ndo é, entretanto, o de fazer
comentarios @0 passado nem estudos retrospectivo,
mas apenas o de tracar as origens de uma omissao
da Constituicdo vigente, a qual, filiando-se a de
1891 nésses aspectos, silenciou, mais do que ela,
sobre o que diz respeito a administracdo federal.
Nem no art. 87, entre as matérias da atribuicao
privativa do Presidente da Reptblica, nem no
art. 90 ao referir-se aos Ministros de Estado, alude
o texto constitucional a essa administracdo, e no
proprio Titulo VIII, dedicado aos funcionarios pt-
blicos, nao se faz mencgédo as suas atribuicoes, mas
apenas ao seu estudo. Sé incidentemente, a pro-
posito do relatério anual a ser presente ao Presi-
dente da Republica, é que no incisso III do art. 91
se alude a “ministério”. Seria compreensivel que
alguém, inteiramente desconhecedor do nosso meio,
ao terminar a leitura da Constituicao, formulasse
a pergunta: quem e como se administra o Brasil ?

Assim, a primeira crise a assinalar quanto a ad-
ministracao é a do siléncio constitucional, como
produto de um clima de largas desconfiancas ao
Executivo, que se hipertrofiara antes, por varios
anos, no exercicio de poderes discricionarios. Vol-
tou-se a fé na eficacia verbal de textos legais, como
se éstes se materidlizassem em acao fecunda pela
simples magia de suas palavras e nao carecessem
daquéle braco administrativo tdo bem definido
pelo citado Vivien.

Funcionando, désse modo, nas entrelinhids cons-
titucionais e seguindo a tradicao britdnica do di-
reito costumeiro, a administracdo continua con-
tudo, a exercer suas tarefas, concretizada em varios
Ministérios, e néstes é que ela terd que ser estu-
dada, pois que ai residem seus 6rgaos de acdo. Do

bom ou do mau funcionamento dos mesmos é que

-
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dependera o éxito ou o insucesso dos governos, e
nao adiantarao boas leis, excelentes programas ou

sadias intencoes se ésses orgaos forem perros e.

nao puderem corresponder aos impulsos recebidos.

1I

Constituida, portanto, a maquina administrativa
federal por um conjunto de ministérios, a indaga-
¢ao que se impoe, desde logo, é a de saber se ésse
conjunto atende as necessidade multiplas de nossa
vida atual, considerando o constante acréscimo das
exigéncias sociais sobre o Estado, o qual, cada dia
que passa, assume, em maiores proporgoes, o papel
de provedor. Nem mos esquecamos, por outro lado,
de que cada vez mais se radica a idéia, intensiva
e extensiva, conforme bem observa Henry S. Den-
nison (Paters on the Science of Administration, VI,
pag. 134), de que o fim principal do Govérno é a
satisfacao de todo o povo ao invés de o ser a de
uma divindade, de uma dinastia ou de uma classe.
Os bracos administrativos, portanto, se devem mul-
plicar, e o Estado, para alcancar fins numerosos e
diversos, precisa armar-se de meios multiplos e efi-
cazes. Também tenhamos em vista que nas socie-
dades novas — é ainda de Dennison a referéncia —
as lateracdes se processam com extrema rapidez,
e é raro que a estrutura governamental de uma
época, diriamos melhor, seu aparelhamento admi-
nistrativo, se ajuste em tudo ao periodo seguinte,
e a pena de uma estabilidade excessiva é a con-
fusdo (op. cit, pag. 142).

Voltemos, portanto, os olhos para a nossa estru-
turacdo ministerial e vejamos se existem ministé-
rios votados especialmente ao bem estar popular,
indagando antes o que se pode considerar como
incluido nessa expressao. Materialmente, ndo pode
haver davida de que ésse bem estar se traduz em
satisfacdo das necessidade da alimentagdo, da ha-
bitacdo, do vestuario, dos transportes, das comunica-
coes e da higiene. Espiritualmente, ha que con-
siderar as necessidades da educacdo, da cultura, da
recreacdo, e, nao fosse leigo o Estado, diriamos
também das praticas religiosas. E essas necessi-
dades ocorrem e devem ser atendidas na primeira
forma de comunhiao humana, que é a familia, e
depois na prépria sociedade. Essas, a nosso ver,
sdo as atividades fins, e, numa sociedade ideal,
“Civitas Soli” ou Utopia, elas bastariam. As outras
sdo simples meios, conseqiientes de imperfeicoes e

das contingéncias humanas: a ordem interna como
pressuposto da vida social, envolvendo a manuten-
cdao de organismos judiciarios e de seguranca pi-
blica; a seguranca externa, que implica na exis-
téncia de forcas armadas, em falta do organismo
internacional dotado de meio para asegurar efe-
tivamente a paz mundial. E além désses, os ins-
trumentos da representacao popular e do govérno.
Com as primeiras, todavia, se considerarmos apenas
as despesas ministeriais, nao gastamos ainda 50%
do total orcamentéario; para sermos exatos, e com
os dados do relatério do ilustre presidente da Co-
missao de Financas da Camara, sobre o orcamento
de 1948, veremos que as despesas com os Minis-
térios da Viac@o e Obras Pablicas (19,5%), Tra-
balho, Indastria e Comércio no qual se inclue a
previdéncia social (13,1%), Educacao e Saude
(10,9) e Agricultura (5,5% ) somam precisamente
49% do total orcamentéario, e ultrapassariam de
pouco se incluissemos as que sao destacadas para
érgaos especializados como os Conselhos do Comér-
cio Exterior, do Petréleo, de Imigracdo e Coloniza-
cao e de Aguas e Energia Elétrica. Excetuando-se
apenas o Ministério da Viacao e Obras Publica,
cujas atividades ligadas aos transportes sao, para
nés, de magna importancia, verificamos que os de-
mais 6rgaos de bem estar, incumbidos de prover
a producao, a distribuicao e ao consumo das utili-
dades, a formacdo espiritual, a instrucao e a satde
da populacdo, acham-se ainda situados no plano
inferior das possibilidades administrativas, se con-
siderarmos as dotacoes orcamentarias correspon-
dentes. Por isso, se a primeira crise é formal e juri-
dica, resultando dos siléncios constitucionais sébre
a administraciio, a segunda é real e orcamentaria,
decorrente da distribuicdo dos recursos sem que
se atendam as prioridades que deveriam resultar
dos fins principais da administracdo. Outras causas
hé porém, da natureza mais especificamente admi-
nistrativa, que decorrem da estruturacao defeituosa
da maquina ministerial, e de seu funcionamento
retardado. Destas é que nos propomos tratar agora.

III

No que toca a estruturacao ministerial, vemos
que os dez ministérios em que se divide a adminis-
tracdo brasileira guardam ainda a linha da tradicao
que determinou a respectiva criagao, ao invés da
divisao precisa e definida de atribuicdes, cobrindo
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todos os ramos de atividades que devem ser aten-
didas pela Unido. E, se talvez nas atividades que
atras qualificamos como atividades meios, a tra-
dicao pode ser conservada, — pois as funcoes de
de ordem e seguranca, as que decorrem do exer-
cicio da soberania, se exigem hoje mais esforcos,
nao variaram, contudo, na sua substancia — nas
atividades fins é que as lacunas se fazem sentir,
impcado uma reestruturacao departamental que
permita ao Estado atender a ésses fins de modo
eficaz. Duas falhas sao especialmente sensiveis:
a auséncia de um ministério que se ocupe de modo
organico, e com ampla competéncia, das questdes
atinentes a produgéo, a distribuicao e ao consumo
das utilidades e dos problemas correlatos, ou seja,
o Ministério da Economia, e a falta de outros que
atenda de igual modo, e com atribuicoes igual-
mente amplas, as questoes do bem estar, o Minis-
tério do Bem-Estar, — expressao que, traduzida
da correspondente inglésa “Public Welfare”, qua-
lifica um dos ministérios britanicos, — ou se se
quiser, da “Seguridade Social”, ao qual se poderia
atribuir ainda os assuntos pertinentes a safde,
que neste se integram como adiante veremos.

Em verdade, o que verificamos em matéria de
‘economia é a dispersao completa de atribuicoes e
de competéncia eatre os Ministérios — da Fazenda,
‘que acumula com as atribuic¢oes privativas de érgao
de arrecadacao e de pagamento, isto é, as do Te-
souro, outras expressas, ou tacitas, de natureza pu-
‘ramente economica, muitas das quais partilha com
o Banco do Brasil, verdadeiro ministério a latere;
entre o Ministério do Trabalho, Indastria e Co-
mércio, cuja denominacao o indicaria para funcoes
que, em verdade, lhe seriam préprias, mas que nao
as exerce por falta de legislacao que lhe atribua
competéncia expressa e de aparelhamento adequa-
do; entre o Ministério da Viacao e Obras Publicas,
de cujo contréle dos transportes nacionais depende
téda a nossa economia; entre o Ministério da Agri-
cultura, ao qual se acham afetos os aspectos prin-
cipais de nossa subsisténcia, quer quanto a expor-
tacao, quer quanto ao consumo interno; entre o
Ministério das Relacces Exteriores, que possui um
Departamento Econémico que atende aos aspectos
externos de nossa economia, sem prejuizo do fun-
cionamento de um Conselho de Comércio Exterior,
6rgao autonomo, subordinado ao Presidente da

Republlica, cuja alcada inclue questoes de econo-

mia interna; e também mantem o dito Ministério
conselheiros com escritério comercial, o que igual-
mente faz o Ministério do Trabalho, Indastria e
Comércio, com seus agentes comerciais. E fora ésses
orgaos principais, temos conselhos especializados,
com administragdo autonoma dos Ministérios su-
bordinados diretamente a Presidéncia, como o ja
referido do Comércio Exterior, o do Petréleo, o de
Aguas e Energia Elétrica e ainda as autarquias de
finalidades economicas, como os Institutos de Act-
car e do Alcool, do Sal, do Mate, do Pinho. Esse
longo enunciado basta para explicar como é dificil
fazer funcionar aparelhamento tdo disperso, e guar-
do a impressio de esforcos que testemunhei por
ocasido da guerra, na Coordenacdo da Mobilizacao
Econémica, em que questoes de aparente simplici-
dade permaneciam — e permaneceram — insoli-
veis ante uma infinidade de competéncias em confli-
to e de mentalidades departamentalizadas, préprias
a cada um e a todos os érgaos burocraticos do mun-
do inteiro, que tendem a ver no seu servico o mais
importante, nos seus métodos os nicos e que sabem
suscitar obstaculos invenciveis nessa terrivel guer-
rilha que é o processo administrativo com suas
inGmeras informacdes. Se a organizagio e a adminis-
tracao da economia nacional estao reclamando
novas e preciosas atribuicoes de competéncia e de
encargos, em que se evitem os conflitos, as repeti-
coes, ou as lacunas, e em que se coordenem os re-
cursos e esforcos, também a administracao do bem
estar se encontra em idénticas condigoes, dado que
iguais dispersoes, colisdes e lacunas, deparamos
em nosso aparelhamento administrativo federal.
A assisténcia social, em seus aspectos os mais sim-
ples, se acha cometida a um s6 tempo aos Minis-
térios da Educacao e Satude, que tem um Conselho
Nacional de Servico Social, ao do Trabalho, Indas-
tria Comércio, que Jurisdiciona a Legiao Brasileira
de Assisténcia e tem a seu cargo a distribuicao do
abono familiar, atribuic@o tipicamente assistencial,
e ao Ministério da Justica e Negocios Interiores,
onde funciona o Servico de Assisténcia a Menores.
E por falarmos em menores, ainda coincidem ou se
dispersam as atribuicoes que lhe dizem respeito
entre os Ministérios da Educacao e Satide e da
Justica e Negécios Interiores, éste com o Servico
referido e aquéle com o seu Departamento Nacio-
nal da Crianca. No entanto, longe de haver, como

seria de supor, com essa coincidéncia de atribuicoes

——
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abundante acao administrativa, observamos, ao con-
trario, o alarmante indice de ‘mortalidade infantil
em nosso pais e o triste problema da infancia aban-
donada em nossa gépital. Acreditamos, convicta-
mente, que uma unido de esforgos, uma soma dos
recursos ora disseminados sem maior alcance, e
uma Unica orientacao atenderiam, a um so tempo,
aos varios aspectos do problema da crianca e tra-
riam resultados que até hoje infelizmente nao obti-
vemos.

Ja observamos ha pouco que os problemas do
bem-estar alcancam, como a propria expressao O
diz, os da satde ptblica. E hoje é dificil dissociar
os problemas de satde puablica dos de previdéncia
social, como ja o acentuou, com inteira proprieda-
dade e acérto, a Mensagem déste ano do Sr. Presi-
dente da Reptblica ao Congresso; os encargos de
administrar o seguro-doenca e de evitar a aposen-
tadoria ou a morte prematura se entrelacam com
as mesmas atribuicbes preventivas ou assistenciais
cometidas a 6rgaos federais de satde. Tanto assim
é que predomini nas organizacoes hispano-ameri-
canas a vinculacao da previdéncia social com a
satide, nos Ministérios de “Prevision y Salubridad”
Por sua vez, a grande maioria dos especialistas em
previdéncia e dos administradores das instituicoes
de previdéncia nesses paises se constitue de mé-
dicos. E as falhas da dissociacao de suas atividades,
tdo intimamente relacionadas, nés as vemos todos
os dias na execucdo de qualquer plano que vise
combater, em escala nacional, males que afligem
nossas populacdes, como por exemplo a tuberculose.
De outra parte, se a previdéncia ocupa lugar de
destaque, embora inominado, no Ministério do Tra-
balho, Indistria e Comércio, é de se observar que,
a ésse respeito, estamos em um atraso de muitos
anos ao situarmos a previdéncia social como as-
pecto particular das questoes de trabalho. So-
mente em paises onde ambas sao consideradas de
forma rudimentar é que isso ainda ocorre. Nem
nos Estados Unidos da América do Norte, nem na
Gra-Bretanha, nem em outros paises de adminis-
tracio mais especializada, assim sucede, mesmo
porque a previdéncia hoje nao é considerada como
meio de amparo a trabalhadores apenas, mas a
téda a populacdo do pais. De todo oportuno e

necessario, seria, portanto, a coordenacao das va-
rias atividades que hoje se enquadram no vasto

campo chamado da “Seguridade Social” num or-

ganismo Unico que concentrasse esforcos e impri-
misse uma s6 direcao em beneficio da solucao de
problemas administrativos que tao de perto dizem
respeito a populacdo do nosso pais.

Para mais alguns reparos no campo das ativi-
dades fins, é de se observar que a educacao, que a
primeira vista parece téda concentrada no Minis-
tério que lhe é propria, se acha também distribuida
a outros, como o da Agricultura, que possue vasta
rede escolar ‘€specializada, e a entidades para-
estatais como o Servico Nacional da Aprendizagem
Industrial que {unciona paralelo a rede de escolas
industriais da Uniao, ao Servico Nacional da Apren-
dizagem Comercial, sem falarmas nos estabeleci-
mentos escolares dos Ministérios Militares, e da-
quele que agora o das Relacoes mantém; o Insti-
tuto Rio Branco, para a formacao de diplomatas,
ministério ésse que, por seu lado, mantém “um
Departamento cultural. Note-se, de passagem, que
as questoes administrativas, quando mudam do
plano interior para o exterior se desvinculam dos
6rgaos destinados a atendé-las, e, assim, nao so-
mente a cultura, como ainda a economia, o traba-
lho e tudo mais, passam tédas a outros responsa-
veis, e, conseqiientemente, a uma orientacéo dife-
rente, de sorte que aquilo que se vé no exterior
nem sempre é o reflexo dos aspectos predominan-
tes em nossa administracao interna, mas outros
aspectos que as vézes, nao coincidem com os pri-
meiros. E para prosseguimento, notaremos, ainda.
outro exemplo, o do trabalho portuario e maritimo,
sobre os quais se acumulam as competéncia das
Delegacias do Trabalho Maritimo do Ministério do
Trabalho, Indistria e Comércio, das Capitanias dos
Portos do Ministério da Marinha, do Departamento
de Portos do Ministério da Viacdao e Obras Publi-
cas ou da Comissao da Marinha Mercante conforme
o caso, em um emaranhado de atribuicées concor-
rentes, cujos resultados se evidenciam na lentidao
dos trabalhos de nossos portos ou nas constantes
davidas em térno do trabalho maritimo.

Por outro lado, como se desobriga a nossa Admi-
nistracao de seus deveres perante ésse grande grupo
de esuecidos, 0s consumidores e os usuarios de ser-
vigos? Qual o 6rgao que lhes prescrui os interésses,
que lhes defende os direitos, indicados por Georges
Gurvitch (La Déclaration des Droits Sociaux, pa-
gina 94), entre os fundamentais de natureza so-
cial? Nesse terreno, e salvo engano, existe apenas
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um o6rgao, de constituicio precéria e transitéria, a
Comissao Central de Precos, originaria de legislacao
de emergéncia e desarmada de meios racionais
eficazes de acdao. Os demais Conselhos de natureza
econdmica sio érgaos de produtores e consideram
as questdes do ponto de vista désses grupos, o que
nao basta para o justo equilibrio a ser guardado
pela administracéo.

v

Ja aludimos, no curso desta palestra, a outros
orgdos federais de natureza administrativa, perso-
nalizados, as chamadas dutarquias. O exame dos
seus problemas constituiria um capitulo bem longo
a tratar, e confesso que o assunto sempre foi, para
mim, um dos mais interessantes do Direito Admi-
nistrativo e da moderna ciéncia da Administracao.
Nao irei reincidir, porém, em outra conferéncia a
tal respeito, e apenas limitar-me-ei a observar que,
se o proposito inicial da delegacao autarquica foi
o de descentralizacao institucional e o do alivio da
méaquina estatal pela criacdo de 6rgéos de direcéo
e gestao tanto quanto possivel auténomos, liberados
da tradicional rigidez da burocracia e da contabili-
dade publicas, hoje se acentud uma tendéncia in-
versa, a de se ajustarem os contréles estatais, que,
de simplesmente jurisdicionais, se transformam dia
a dia em hierarquicos e administrativos, numa evi-
dente agravacao do problema do congestionamento
das esferas deliberativas superiores do govérno fe-
deral. Por outro lado, a independéncia patrimonial
das autarquias foi virtualmente revogada pelo in-

ciso II'do art. 77 da Constituicdo, o qual comete

ao Tribunal de Contas o julgamento dos atos dos
administradores das entidades autarquicas, e a me-
nos que se adotem normas especiais para essas to-
madas de contas, nas quais se proporcione o cum-
p'rimento'do preceito constitucional sem prejuizo
dos fins determinantes da descentralizagdo autar-
quica, melhor sera incorporar de vez ésses organis-
mos a maquina administrativa regular da UniZo,
pois, do contrario, nao haveri utilidade na manu-
tencao de varias reparticoes, que passariam apenas
a oferecer os inconvenientes de dificultarem a acéo
coordenadora do Govérno Federal, sem as vantagens
que lhes daria a possibilidade da administracdo
descentralizada.

Talvez como consequéncia dessa tendéncia cen-
tripeta por que passam as autarquias, é que os tl-

timos tipos que surgiram oferecem os aspectos di-
. 35 » . .
versos, mals aproximados das formas do Direito
Civil que do Direito Pabliico, e que se encontram
nas chamadas Fundacoes, as quais, no entanto, nao
.

passam de autarquias lancadas sob disfarces pri-
vatistas, visando ilidir os rigores e as desconfiancas
suscitadas contra a administracdo delegada.

Além das autarquias, outros 6rgdos se foram
constituindo, possiveis ministérios em embrido, re-
vestindo-se, via de regra, da forma de conselho, de
orgaos de deliberacgdo coletiva, mas que, aos poucos,
estendem suds atribuicoes ou assumem aspectos
executivos, como o Conselho Nacional do Petréleo,
o Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica,
o Conselho de Imigracdo e Colonizacio, todos li-
gados diretamente a Presidéncia da Repiblica,
preenchendo lacunas ministeriais ou concorrendo
na sua competicao jurisdicional.

E, nessa mencao de 6rgaos administrativos extra-
ministeriais ndo poderiamos deixar sob siléncio
aquéle que ora nos acolhe, e ao qual deveis a
macada de ouvir esta palestra o Departamento
Administrativo do Servigo Ptblico, o mais discuti-
do de todos.

Nao sera, por certo, por simples cortezia de
convidado que me declaro alinhado entre os seus
defensores, e que me julgo obrigado a proclamar
a obra relevante do D.A.S.P. no campo da admi-
nistracdo nacional, especialmente no que diz res-
peito a pessoal. Sob ésse Gltimo aspecto sdmente
os que desconhecem em seus rudimentos a estru-
tura da nossa administracdo, ou os facciosos, lhe
poederao contestar as realizacbes e o merecimento.
Nao lhe darei, porém, aplausos incondicionais; ao
contrario, tenho também as minhas reservas e cri-
ticas, que decorrem mais de aspectos negativos,
daquilo que 0 D.A.S.P. poderia ter empreendido
no terreno das reformas da nossa estrutura adminis-
trativa, nésse campo tao amplo que se lhe abria,
e no qual se transviou por atalhos insignificantes
de pequenas reformas que mal tocaram no edificio
envelhecido, em tarefas ingratas e particularistas
que ndo se compreenderiam entre seus encargos
mais amplos de orgaos de “staff”. E, resultado
disso foi que, se melhorou consideravelmente a
administracao do pessoal, continuou o mesmo, agra-
vado pelo seu desajustamento acrescente em rela-
cdo as necessidade nacionais, o aparelhamento ad-
ministrativo do pais,
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v

Se a maquina administrativa fosse insuficiente
para atender a sua destinacdo, mas funcionasse em
perfeita coordenacao, ainda de certo modo se
atenuariam suas falhas. Mas essa coordenacao
quase nao existe e a ésse respeito é que observa-
mos os sintomas maléficos das omissées e dos si-
léncios constitucionais de inicio referidos, a propoé-
sito do exercicio do Poder Executivo. Se, constitu-
cionalmente, nao existe administracdo, mas unica-
mente a execugao da lei pelo Presidente, secundado
por Ministros, tudo tende a convergir para ésses
auxiliares imediatos e em Gltima analise para o
préprio Presidente. E € isso o que realmente su-
cede. Nao h4, a rigor, uma administracao nacional,
mas tantas administracoes estanques quantos sao
os ministérios, os 6rgdos autonomos e certas autar-
quias, desligados inteiramente uns dos outros, e
nao constituindo entre si um conjunto orgénico e
harménico, como seria mister. E ésse defeito cons-
titucional se agrava com outros de igual origem,
no que diz respeito as maiores dificuldades de
cooperacgao entre o Poder federal e os Poderes es-
taduais ou municipais, pésto que a Constituicdo
cerceia a delegacdo de poderes a 6rgaos locais para
a execucao de cncargos federais. Hoje, nos térmos
do § 3.° do art. 18 essa delegacao é pessoal e nao
mais institucional, procedendo-se em reldcao a
funciondrios e nao a servicos, com o que muito se
dificultaram as possibilidades e as conveniéncias
de sua pratica. Désse modo, atribuicoes que po-
deriam ser vantajosamente cometiddas aos Estados
ou Municipios, sob contréle federal, tal como su-
cedia, por exemplo, no Ministério do Trabalho, In-
dastria e Comércio com a delegacdao de poderes
ao Estado de Sao Paulo para a aplicacao da le-
gislacdo trabalhista, nao sao mais suscetiveis de
guardar essa forma e poderao apenas ser cometidas
a funcionarios estaduais ou municipais, agindo és-
tes como se {ossem servidores federais, o que em
teoria é certo, mas na pratica esbarra nas dificul-
dades das comunicacoes, nas distancias enormes e
na impossibilidade real do controle direto désses
mandatérios pelo Govérno da Uniao.

Na propria esfera federal, porém, o sistema é,
como vimos, o de compartimentos estanques e os
negécios de relévo entre 6rgaos federais transitam
ainda antes de sua fase final pela Presidéncia da
Republica, no regime das subidas e descidas, s6 se

processando diretamente entre Ministérios expedi-
entes de mera rotina. Também a circunstancia
constitucional de serem os Ministros, isoladamente,
auxiliares do Presidente, faz com que nao funcio-
nem em colégio, nem se reunam habitualmente, o
que tende, sem davida, a manter o alheiamento de
uns sobre os negécios dos Ministérios a cargo dos
outros, e a cujo respeito somente poderdo saber
por ouvir dizer, ou pela leitura de jornais ou pu-
blicacdes, como quaisquer outros cidadaos.

Os males dessa situacdo se traduzem em dois
aspectos principais. De um lado, falta completa
de coordenacao de esforcos em objetivos comuns,
em planos de govérno que somente podem ter
possibilidade de éxito com a plena cooperacio de
véarios 6rgdos administrativos, ou colidéncia de es-
forcos em conflitos de atribuicdes que, ndo raro, se
repetem em dois ou mais 6rgaos, com evidente pre-
juizo para a boa execucdo do servico e para a eco-
nomia da administracdo. De outro lado, 'conges-
tionamento dos assuntos na presidéncia, para onde
converge a sua totalidade, e prolongamento des-
necessario da vida administrativa pela audiéncia
escrita e formal de uns 6rgaos sdbre as propostas
ou sugestoes de outro. Imaginemos, por exemplo,
um assunto comum a dois Ministérios que demande
solucdo urgente. Logicamente, seu exame deveria,
em suas linhas mestras, ser concertado entre os
titulares das pastas respectivas. Depois, os funcio-
narios de ambos os Ministérios tracariam os deta-
lIhes de sua execucao, e pronto ésse estudo, os Mi-
nistros o ofereciam, em conjunto, ou um déles, ja
apoiadb pelo outro, a decisdao presidencial. Nao
é isso, entretanto, o que sucede. Estuda-se o as-
sunto, unilateralmente, em um Ministério, postos
de lado, ndo raro, conhecimento elementares das
possibilidades de outro; vai o processo a aprecia-
cao presidencial; é enviado entéo, e como é natural,
4o pronunciamento désse outro. E alguns vézes,
como no velho regulamento procesual n.° 737, ha
réplica e tréplica, deixando-se o o6rgao decisor, a
presidéncia, no dilema de escolher entre dois alvi-
tres que, presumidamente, devem ser certos, mas
que se contradizem, ou de cometer novos estudos
a terceiros, em regra ao Departamento Administra-

tivo do Servico Publico, ao Conselho Nacional de
Seguranca ou ao Consultor Geral da Reptblica se
ha aspecto juridico. Ora, é evidente que o primeiro

processo é infinitamente preferivel #o segundo, e
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nao seria necessario invocar os mestres da organi-
zacao cientifica do trabalho para abonar uma afir-
macao de procedéncia 6bvia.

De utilidade, a ésse respeito, seria a criagao de
6rgaos de ligacao interministerial, de funcionarios
de um Ministério que, sediados no Gabinete dos
‘Ministros de outras Pastas, acompanhassem a ges-
tao déstes nos assuntos relacionados com o seu
proprio Ministério, e pudessem, tanto esclarecer
nessas matérias o Ministro junto ao qual funcio-
nassem como o Titular que lhes cometeu a repre-
.sentacao. Em certos assuntos, 6rgaos interminis-
teriais de estudo seriam, a nosso ver, grandemente
recomendaveis, e a pratica, quer de uma, quer de
outra sugestdo, nao encontra empecithos de ordem
constitucional ou administrativa e descongestiona-
ria grandemente os afazeres da presidéncia. E no
terreno da boa colaboragdo ministerial podemos
dar um exemplo das vantagens dessa cooperacao na
aplicacao da lei sobre abono familiar que se acha
a cargo simultaneamente, de funcionarios do Mi-
nistério da Fazenda, no que toca as formalidades
de informacdo e pagamento, e do Ministério do
Trabalho, IndGstria e Comércio no que diz res-
peito a concessdo e as providéncias administrativas
correlatas. O sistema vem funcionando satisfatoria-
mente, ndo dando origem, até hoje, a-quaisquer re-
clamacoes, e ésse funcionamento nao custou um
ceitil ao erério publico no que toca a administra-
cao, desde que os servidores déle incumbidos nao
percebem, pela sua execucao, acréscimos ou van-
tagens especiais. No entanto, para implanta-lo, fol
necessario ardua contenda entre o Ministério do
Trabalho, Indastria e Comércio que o planejara,
e o Departamento Administrativo do Servico Pa-
blico que o impugnava em nome do regime dos
compartimentos estanques. Esse bom exemplo jus-
tificaria, sem davida, que outras iniciativas seme-
lhantes fossem tomadas no terreno administrativo
em matéria de cooperacdo interministerial.

VI

Outro aspecto da crise da administracio se re-
flete no préprio funcionamento da maquina admi-
nistrativa, emperrada por um sistema burocratico
e contabil dos menos préprios para obter rapidez
de resultados e produtividade. Nao seria exagero
afirmar que talvez um térco dos servidores publi-
cos atende a formalidades infteis, que causam ape-

nas entraves e retardamento a marcha dos negécios

publicos. O préprio nimero demasiado de servi-

dores, em certos casos, concorre para dificultar a
essa marcha. Nésse sentido a reestruturacdo ha
pouco empreendida pelo D.A.S.P. produziu efei-
tos excelentes no tocante a diminuicio dos quadros,
aliviando-os de cargos julgados excessivos. Nao
nos parece, entretanto, que a obra deveria parar ai.
Bem maiores resultados podem ainda ser alcanca-
dos, através do exame detido das atribuicdes de
cada servico, secdo ou agrupamento administrativo,
e do rendimento produzido pelos funcionarios que
o integram, ou daquéle que lhes deve ser exigide
E’ verdade que ha em quase todos os servicos alguns
funcionarios sobrecarregados. E’ incontestavel,
porém, que a maioria nao produz, nas seis horas
diarias, mais do que poderia fazer em trés horas de
trabalho, o qual, como vimos, nem sempre é 0til.
O sistema da “informacao” deve ser objeto de re-
visao urgente. Com éle se prolonga desnecessaria-
mente o processo e se embaracam as solucoes. So-
mente deveria haver dois tipos de manifestacao
escrita: a de simples encaminhamento, a cargo de
protocolos ou servigos de comunicagoes, e as de
instrucao, suficientes para habilitar a autoridade
deciséria a resolver o caso. Os escritos intermédios,
resumos do processo ou do requerido inicialmente,
que se limitam no fim a passa-lo, a fazé-lo “subir
ao Sr. Diretor” e os “vistos” e “de acordo” que se
seguem, diluindo responsabilidades e retardando
de muito a solucdo dos casos, devem ser, quanto
antes, banidos. Melhor do que a minha ecritica,
cucamos, porém, a do ilustre Dr. Odilon da Costa
Man'so, no seu primoroso discurso ao deixar a Con-
sultoria Geral da Republica, no qual, ainda uma
vez, exarou magnifico parecer sébre as necessidades
de reforma dos nossos processos administrativos.
Disse o ilustre Consultor:

“_ .. Penso que ja se torna inadidvel uma com-
pleta reforma em nossos velhos métodos administra-
tivos. Até as mais altas autoridades do Pais, em
virtude de exagerada concentracao de atribuicao,
vivem assoberbadas por um sem nimero de papéis e
processos, semi-transformados em meros funcionérios
burocréticos, despendendo no exame de variadissimos,
desinteressantes e restritos assuntos, larga dose de
energia e de tempo, em detrimento de sérios estudos,
de complexos problemas, de imprescindiveis ativi-
dades de ordem nacional.

A subida sistemdtica da generalidade dos casos
as ultimas escalas da hierarquia administrativa, com

-
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mecanizar decisoes e diluir responsabilidades, agrava,
ainda, sobremodo, a demora na solucdo de todos os
assuntos.

Se atendermos a que perambulam pelas repar-
ticoes milhares e milhares de processos; que désses
processos dependem direitos, pretensoes, negocios,
de milhares de entidades e pessoas, e, pois, de milha-
res de familias, — afora os interésses da propria
Administracao — bem compreenderemos que tantas
situacoes em suspenso, por dilatados prazos, inquie-
tam, irritam, revoltam, prejudicam.

E se acorogoam, com isso, as solicitacoes, ©s
empenhos, interferéncias e abusos, para gaudio dos
mais espertos, dos mais poderosos, dos mais audazes.

Acresce que os famosos ‘“‘canais competentes’’
tém um tracado demasiadamente caprichoso e longo,
retorcendo-se em coleios de rios na Planicie, entre-
cortando-se nas barreiras e comportas de dezenas de
gavetas. ..

De um processo eu me recordo, que me veio
as maos, apods haver passado por setenta e um fun-
cionéarios. E a série prosseguia ainda. . .

As normas burocraticas enxameiam os processos
de informacoes, resumos, pareceres, relatérios e des-
pachos. Todo mundo tem de se manifestar, posto
muitas vézes se controvertam exclusivamente ques-
toes de natureza juridica. Se ao depois se vem a
complicar e obscurecer um assunto, — poderemos,
porventura, desconhecer o ingente e dedicado esférco
das gentis mocinhas que preopinaram na espécie?”’. ..
(Jornal do Comeércio, 21 de novembro de 1947).

Se ha acimulo de papéis nos despachos ministe-
riais, se os afazeres de simples administracdo de
tal sorte ocupam o tempo dos Ministros, que nao
lhes permitem, praticamente, atender aos aspectos
mais amplos, as linhas gerais dos negdcios phblicos,
porque nao adotarmos o sistema britanico dos
Sub-Secretarios de Estado, ou o norteamericano
dos Assistentes, que dividem o trabalho nas pastas
em que éste se acumula e tomam a si o grosso dos
encargos burocraticos ? Nenhum impedimento cons-
titucional h4 em que assim se facga, e nésse terreno,
apenas seriam necessarias alteracoes nas leis ordi-
narias, naquilo em que cometem atribuicoes juris-
dicionais aos proprios Ministros e que passariam
aos funcionarios referidos, aliviandc o tempo e as
possibilidades ministeriais e contribuindo para o
mais rapido andamento dos negoécios do Ministé-
rio. Os préprios Ministros muitas vézes, adotam
ésse expediente, delegando aos seus Chefes de Ga-
binete ou a Assisténcia de imediata confianca o des-
pacho de expediente, o que pode, no estado pre-
sente da nossa administracao, suscitar davidas de

competéncia, mas atende, em verdade, a um impe-
rativo de boa ordem administrativa.

VII

Nésses tracos, muito gerais, creio que foi dito o
suficiente para deixar manifestos os pontos basicos
que devem ser atacados numa reforma administra-
tiva:

— reexame da estruturacao ministerial e adogdo
de nova estrutura mais adequada as necessidade ad-
ministrativas da atualidade, em que se concentrem
esforcos dispersos, em que se unifiquem iniciativas
e em que se suprimam colisoes;

— coordenagao dos Ministérios por meio de
orgaos de ligacao e mais freqiientes comunicagoes dos
respectivos titulares;

— reorganizacao dos servicos ministeriais e
revisao dos processos administrativos, do Cdédigo de
Contabilidade e de retonas correntes.

Nao nos parece que isso seja uma receita utépica
para a cura dos males da nossa administracao.
Nem o argumento ad-terrorem dc acréscimo de
despesas é de ser invocado em contrario. Ao revés,
julgamos que um criterioso aproveitamento de pes-
soal jA em servico bastard para lotar quaisquer
novos Ministérios que se venham a criar. Restaria
apenas a questao de acomodacoOes, a respeito do
que é de ser notado que nem ha necessidade, para
a eficiéncia do servico, de sedes despendiosas, nem
precisam os servicos todos se acuniular em zonas
de exagerado valor imobilidrio. Quanto a coorde-
nacao ministerial, o seu custo seria nenhum, como
nada custaria reformar os processos administrati-
vos. Ao contrario, essas duas ultimas providéncias
tdo bem se enquadram nas atribuicoes do D.A.S.P.
que nao sabemos mesmo porque seus estudos nao
foram ja empreendidos com os elementos preciosos
que o Departamento dispoe em matéria de técnicos
habilitados a ésse estudo e as sugestoes capazes de
atender aos reclamos de nossa administracao.

De outro lado, no terreno juridico neahum im-
pedimento existe. O vacuo constitucional em térno
da Administracdo deixou ao legislador ordinério e
ao Poder Executivo, larga margem para as inicia-
tivas mais amplas.

Nao se perca mais tempo, portanto, em dar so-
lucdo a uma das maiores necessidades, senao a
maior necessidade do nosso pais, empreendendo-se,
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quanto antes, o seu reaparelhamento administra-

tivo, de sorte que o Estado possa atender aos nu-
merosos problemas que solicitam sua intervencao
ou suas providéncias. A acdo do Executivo deve
ser rapida e proficua e a falta déses requisitos é
que tende a por em perigo a propria ordem consti-
tucional. Nem nos esquecamos da adverténcia do
experiente Mirkine — Guetzévitch, de que a ori-
gem do insucesso de varias democracias européias
foi a ma organizacao do Poder Executivo. Vol-

temos a licao de Vivien, invocada de inicio, e fa-
camos .com que o Executivo seja a cabeca e a
administracdo o braco, atuante e capaz. E ndo
nos percamos em pessimismos. A observacio acura-
da do bom capelao ainda esta de pé em relacéo ao
Brasil de hoje. “Em se plantando, dara...”. Lan-
cemos, quanto antes, as sementes da administra-
cao de que nosso Pais necessita para ocupar o lugar
que lhe cabe no mundo de hoje, e que somente
uma administracao eficaz lhe podeta proporcionar.



