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REFORIMA ADMINISTRATIVA PEDL ZAL

HELIO BELTRAO

Desejo agracdecer inicialmente a Di
recao do Curso de Atualicades BrasileT
ras e ao Ipes/”B a oportunidade cue me
€ oroporcionaca de participar dos traba
lhcs desta entidade, gue tanto tem fel
te nelce anerFelcoam*nto do regime demo
cratico e pelo Lortal@c1mnnto do siste
ma de livre emnrésa. -

REFORMA ADIIINISTRATIVA

E &ste o nosso tema. Penso gue todos estdo de acdrdo com a ne

-

-cessicdade de reformar a administracdo federal. Estdc e acdrdo em que al

go & preciso fazer para vitalizar e recabilitar 3ste merstro enorme, frio,
inerte e desacreditado que € a Administracdo Pederal.

A davida nd3o &, pois, sObre a necessidadzs de reformar: a davi

~

-
dz esta em saber por onde comecar.

O CGovérno Goulart nomeou uma comissado para reformular a estru
tura da administracao federal. Partiu assim do pressuposto de que o pro
blema consistia em elaborar um HOVO ORGANOGRAMA para o Govdrne  Federal.
Esse trabalho foi elaborado por uma comissao de tZcnicos de organizacio,
coordenada pelo #inistro Extraordinidric Amaral Peixoto. O trabalho foi
concluido em oito ou nove meses, e transformado em um orcjeto de lei de
600 e poucos artigos. O projetc descreve discriminadamente a nova estrutu
ra: os Ministérios e a2 sua aubdivisdc em Secretarias, Superintendéncias,

en

epartamentos, Orgaos de Assessoramento, etc. (*)

Em sintese, estabelece um ndvo organcgrama federal.

No sentido puramcnte t3cnico, considero o proieto 2Amaral Peixo
to bem feito, disciplinador, aprimorador. Seus principios sdo em geral va
lidos.

O érro, a nosso ver, ndo esta na gualidade tdcnica do projeto.
Consistiu justamente em se admitir gue a reforma adninistrativa faderal

ara apenas um problema técnico.

(*) Palestra recalizada em 14 de julho de 1965, no IV Curso dc Rtualicades
Brasileiras, promovido pelo Instituto de Pesquisas e Fstucdos Scciais -
Ip&s/CB.
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Em nossa opniniac, a reofrma administrativa nao &, basicamente,
um problema de técnica de organizacac. £ muito mais do que isto. & um onro
blema de politica ou de filssofia de administracao. Antes de nos langar
mos a definir uma nova estrutura de organizacdaoc, um ndvo organograma, te
mos cue definir a nossa concepcao ¢e administrac@o publica e a maneirapor
gue entencdemos que ela deve funcionar. £ importante adotar algumas toma
as de posicao preliminares ao problema de organizacdc propriemente dito.

G
£ necessario conceituar o estilo de govérnc gque desejamos praticar.

Se expedirmos uma lei que defina apenas uma nova estrutura pa

ra o Covérno Federal, estaremos somente dando uma roupa nova ao doente.

Uma nova estrutura, um outro organograma, nao é capaz, por si

s6, de operar nenhuma reforma. Isto porqgue ndc & causa, mas efeito de uma

reforma que precisa ser realizada. A dltima coisa do que se deve cuidar &

da estrutura. F preciso, portanto, remontar as causas, isto &, as razoes

que fizeram com gue a Administracao Federal chegasse ao ponto em que se
cncontra.

EXAME DAS CAUSAS:

Passemos uma revista rapida nas causas mais importantes do
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travamentc do servigo publico.

CENTRALIZACAO:

A mais importante, a meu ver, é a pentrg;;zagéo administrativa,

gue & a maior responsavel pelc baixo rendimento e descré@dito da  adminis
tracdo publica. HA trinta anos gque me bato contra a centralizacao. Ela es
t3 na raiz do oroblema.f responsavel ianclusive pelo nosso suldesenvolvimen
to econdmico e social, porgue a centralizacao & causa principal do nossc
subdesenvolvinento politico e administrativec, que na realidade g o elemen

to condicionador e estrabulador ¢o desenvolvimento econdmico e social.

M

No Brasil se tem combatido com vigor ¢ com relativo éxito

centralizacdo: no campo politico puro, porcue a centralizagdo conduz 3
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tadura; no campo economico, porque conduz ao totalitarismo: no campo S

jo

cial, porque conduz a asfixia dos entes intermedidrios, a intervencdo do

Estado na Familia, na Escola, na Igreja e no Sindicato.

Entretanto, nioc se tem combatido com a mesma veeméncia a ce
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tralizagao do campo administrativo. Muitc ao contrario, desde longe se
tem tolerado esta centralizacdo, isto &, a centralizacio do poder na ciipu

-

la do organismo administrativo, o gue e profundamente lamentavel. Em nos

@
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so pais o poder dec decidir estd concentrado nos niveis superiores da admi
nistracdo ptblica, n3c s0 por uma questac de tradicao e mentalidade,como

porcue essa concentragac de poder estd expressa claramente nas Leis. %
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leis que dispoem sObre organizacao administrativa, assim como seus regul

1)

mentos- sao invariavelmente centralizadores. Quen guer gue examine a 1

(v



gislacao brasileira, vera acue o ncder de decidir esta sempre situado na
nessoa do Ministro, do Presidente da Repﬁblica, guando muito na de um Di
retor de Departamento. remente a lei toma cornhecimente do nivel de exe
cucao, que & onde se decidem concretamente os problenas. Iaqnora-se a ne
cessidade cde dar autoridade 2o pegueno chefe, ao Diretor de Hospital,
Diretora da Escola, ao chefe do POsto, ao funcionario atris do balcao. Em
suma, aqueles que estao incumbidos da ‘execucdo” da lei, isto e, de apli
ca-la aos casos concretos.

Assim, € a nronria lei que se incumbe e concentrar o poder ad

ministrative na ctpula, engargalando tOda a administrac@o. A  centraliza
o . . . -
cao estabelecicda na lei acentua-se nos RPequlamwentos. O Poder Executivo

ndo podc mudar éstc estado de coisas. lias, na verdade, mesmo que puresse,
nrovavelmente nio o mudaria, porqu:z & da tradicdo de nossos dirigentes re
ter o poder de execucdo na cupula: raramente alguén delega ou transfere
poder decisorio para a neriferia.

AT reside o grance drama da administracao brasileira.

Em qualquer organizacd@o mais ou menos comnlexa cxistem cdois ni
veis: o de Direcao Ceral e o de Execucao.

0 primeiro presume-se gue ceva ser normative, de orientacao,

fixador de critérios. E, en sintese, um nivel que ndc atua casuisticamen-

te, sSendo por excecao.

O seqgundo & o nivel que est2 em contato com os fatos que a lei
pretende atender ou resolver: néle vemos o chcefe de distrito, o engenhei
ro de obras, o professor, o m3dico, o agrdnonc, o gedlego, etc. Bsse ni

vel & casuistico, isto &, resolve caso nOor caso, obra nor obra,doentc por

cdoente, estucante por estudante, sente, vé e analisa os problemas de Cxe

cucao. Por isso €le precisa ter autoridade nara ¢ecidir o caso concrcto.

J& a autoricade <o nivel de Direcao Geral deve ser normativa,
consistindo em fixar programas, crit@rios, normas & orcamentos quc devam
condicionar a solucdo dos casos concretos com cue sz defrenta o nivel exe
cutivo; sO exccpcionalmentc os casos concretos (processos) deveriam svbir
ao nivel de Diregdo Geral. E s6 aqui@les que, pelo seu vulto, sua complexi
dade, ou porgue nao foram previstos nas nornas, h%o pudessem ser resolvi

2

éos no nivel executivo.

No Brasil, o quec lamentavelmente ocorre (n2o sO no servigo ©nu
1 . . N -~ . - - -~ - o ~ s
blico, como ¢m muitas emnrésas privadas) &€ que o nivel de Diregao Geral,
que seria desejivel £Osse normativo, nio delega ao nivel infarior o podcr
Ge decidir: ndo delegando cormetincia decisdria, a mainria dos casos con
cratos, transformados cm “preccesscs”, "sobem” em busca de éeciszao, engar
galando, entupindo, congestioncndo ¢ até paralizende os niveis superiores.
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vecer que a2 estrutura de chefias 2 sempre orga
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-~
am

10
nizada sob 2 forme dc midza. Digamos quc no nivel exccutivo ou de con
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tato existam 10 000 chefias. No nivel da chefia interredifria havera uns
ac i

500 Departamentos, tudo descarreg ia de Ministérios, que

o
se reportam 2 um Presidente da Replblica.
Hestas condicoes o nivel de direcl3e, retando em suas mACS O PO

der de decidir, acaba sempre afogadc num oceano ¢e DrcceSSOS.

O que se passa no ambiente administrative brasileiro & uma frus
th&o dupla: o nivcl ¢e direcdo, que deveria atuar nrogramando, fixando

critérios, antecipancdo-se aos fatos ¢ fiscalizandec a execuczo, nao funcio

na porguec ndo tem tempo:r esti despachando PROCESS05. Frustp-se, assim, no

excrcicio de sua nobre funcao. Engquanto istc, o nivel executivo, sem auto
= ool Sets

¢
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ridade para decidir cs mais comezinhos espectos da administracio, tais co
o contratar, admitir, comprar, dcfzrir ou indeferir, senta-se igualmente

frusthdo perantc o publico.

Em resumo: o nivel Ce diregZo geral, qgue éispoe de autoridade,

nao funciona por falta de tempc. ¥ o nivel de execucio, que dispde de tem

po, nao funciona por falta de autoridade.

A necessidade de descentralizacao nZo constitui apenas um pro

blema de técnica aodministrativa ou de organizacic: seu sentido 2 muito
a2

mais nrofundo, ja cue estZ ela relacionada com os conceitos de liberdade

-

¢ de democracia. O gue desejamos e pretendemos, com a descentralizacio, &

liberar a iniciztiva dentro <a administracfo, da mesma forma como quere

mos a iniciativa liberada nos campos eccnlOmico: e social.

=

Os problcmas do Brasil, com sua extenszo e scus 80 milhoes de

habitantes, nZo podem ser resolvidos en Brasilia ou no Rio de Janeiro. As

sim, se n2o nos dispuzermos 2 reformar as leis e regulamentos parz confe
rir autoridade ao nivel periférico, de nada adiant=a provar novos organo

\

gramas. Fundamentalmente, o &rrc nao estl2 no crganograma; est2 na impré
nria localizagado da autoridade parz decidir os pormencres da administra -
cdo.

EXECUCAO DIRETA:

A mania da execucfc direta & outra crusa do emperramento admi

nistrativo. O Gové@rno sofre, noc Brasil, dz doenca da exccucao direta.

Por exemnlc, quando se trata de prestar servicos de assistén

ciz m&dica, o primeiro pensamento que ocerrc Z meioria de nosscs Aminis
tradores ¢ projetar e construir un hosvital, com recursos ¢o Govérno, e

administra-lo diretamente, isto &, admitir nessoal, médicos, enfermeiros,
serventes, comprar rcw,wlosy manter laboratérios, z2tc. A ninguém ocorre a
solucZc sensata, que & contratar o servico com a Santa Czsa ou com um hos

pital existente.

Tratando-se de arrecadar um tributco, nensa-se lcoc em montar
una agéncia ou uma ccletoria, admitindo-se pcesscal, etc., em vez de recocr
rer ao contrato com ré&de hancaria.
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Tratando-se de realizar uma obrz, organiza-se loge um denartg

mento ée engenharia, admitcem-se engenheiros, decsenhistzs, adquirem-se tra

tores ¢ escavadeiras para operacdo direta, etc., quandc existe uma 1néﬁ§.

tria de construgaoc perfeitemente aparelhada 2 plancjar e executar qual
guer servico.

A partir ¢z2I, comeca o Gové@rno a atolar-se na cxecucie, para a

gual, via de regra, n3o estid estruturalmentc capacitade. O Govérno ndo po

de nem deve adotar a execucao direta onde haja narticulares capacitados
. y i . -~ T e -
para executar o servigo guc pretende. A grande fungac 4o Govarn? nao e

executar. E decidir e promover a exccugao, contratando, custeando, finan

ciando a execugdc do cue pretende.

Onde houver cntidade capaz contrativel, o contrato deve ser fai
tOo

Nao adianta modificar organcgramas se nao adotarmos uma orien

eliminar neste campe, isto &, se néo se proclamar como principic

o
bésico na administrrncdo piblica que 2 sxecucfc direta serd sempre  excep
a

Adotedo o principiec, a estrutura da Administracic ocderi aos
poucos ser substancialmente alterada e simplificada, substituindo-se uma
astrutura pesada, de execugdc, por uma estruturs muitc mais leve de super
visao, contrataric e flscallzagéoo E claro que se cu vou administrar dirc
tamente um hospital eu tenho um tipc de estrutura; mss =. vou contritar ©
servico médico com a Santa Casa, tenhc um tipo de e_truturn inteiramentc
diferentc, Se vou construir dirctamcnte ume cstrada, tenhc de orgeaizar
una estrntura pare ste fim; mas se vou contratar essa construcdo, a  es
trutura serd inteiramente outra.

4

Dal 2 necessidade de fixarem-se na lei os nrincipics  basices

que deven presidir a organizacZo ¢ funcicnamentc da Administracdo Publica.

E mais importante e mais acertado, pcrtanto, comecar a Refomnma
Administrativa por uma lei de principiocs do gue per uma lei de estrutura,
ja& que esta & ¢ deve sar uma decorréncia daqucles.

CENTRALIZACAO DE PODERES MA UNIAO EY DETRI/ENTO DOS GOVERNOS LOCAIS

Operou-se no Brasil uma tremenda centralizacfc da UniZo Fede
ral em detrimento dos governos locais. Esta centralizacio também & respon
savel pela ineficidncia e pelo descridito da Administragdc:TFede.al.

i
3 pi
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nc nivel des Estados e dos Munic s quc ocorrem os fatos a
n

. . -~ - ~ - . <
que a Administracao Federal tem ¢ée atencer: nao & nos gabinctes, em Brasl

lia ou no Rio.

Por isto mesmc & nos governos locazis, permitam-me a cxpressac,

gue®ddi o calc” quando os problemas niao sac bem atendidos.

Progressivemente, no decorrer do tcmpo, o gcvérno federal, abu



sando de sua competéncis constitucicnal, foi ocupandc a maior parte ca
drez estadual ¢ municinal

-

istéucia médica, na construgio de casas,nc
ensinc, no abastccimente, praticamentc em quase todos os campos de ativi
dades que sfo tradicional e naturalmente de compatdncia local.

“as ndo & sd: legisiou tributiriamente cm relacdo a tedos aqué

=y

les aspectos, o que impcrtou em excluir rEt mente a2 possibilidade de

lre j

=

Os gaverncs locais levantarem recursos com ésse objetivo. .

Assim, os pequenns problemas gue afetam a vida difiria do cida
dac, no vasto territdrio nacional, ndo sic resolvidos pela autoridade pro
ximz, aquela gue pode dar nac s a solugdo mais ra@pida come a2 mais adequa

[

da, peculiar zo caso. Estao sujeitos 2 ineficicnte, demorada e padroniza

iy

da administracdo d€sse enorme stro centralizado que & a Administracio

Fedcral, que ndc tem a vivéncia local nem se sente premido pela proximida
de do problema.

Para atenuar em parte essa situacao & necessaric proclamar o

. - . -~ o - boed - - . .
principic de que toda vez que existe drgac estadual ou municipal aparelha
do para executar determinada atividade ou servigo, o Govérno Federal, en
vez de intrometer-ie na execucao, deve cclebrar convénios com os CGovernos

locais (on contrato com a orbitc privaéag se £3r o caso

Os riscos politicos, sempre spontades, de utilizacfo imprdpria

1N .

de verbas, etc., quando existem, sao ainda assim menores que os decorren-

t

es da padronizacdo centralizada.

(01

Os risces da descent r=llzac~o podem ser muitos, mas sempre

melhor corré-lcs, do que permanecer no que ~i estd, quec é a paralizacio

do service »ublico, Urga portantc, generalizar a pratica de fazer convd

nios com cos Estados ou Municipios onde haja Orgdos aparelhados para cs

fins previstos, e ir concedendo as verkas, com base em programas clabora-
dos pele Gové@rno Federal e por Este fiscalizados, 3 proporgic que os  Or

s
gaos locais vdo cumprindo as etapas.
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Este & pcrtantc um terceiro

a
tem de ser observadc. O recurso zo convénlo, por cutro lad

»
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o
partz & injusta distribuigdo de rendas existentes ontre o Gov8rno Feda

el
e 0s Governos lccais, que nas tém recursos para nada. Seria uma manaeira

direta de corrigir aquilo que a rigor teria cuc ser feito mediante alters
c2o da Censtituicdo.

O Cenvénio j& se pratica normalmente en muitos setores, mas de
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ve ser estimuladeo em t

2 Lei de Dire

tr s da Educanio, por exemnle, ja adota
filosofiz que venho defendendo. O r
da i

e
Gove@rne Federal transfere verbas cos

8]

cados e ns Estados cul

E isto que tem que ser feito em relacio = inGmeros outros seto
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sando de sua ceompeténcia constitucicnal, foi ocupandc a maior parte aa

drea estadual ¢ municipal.

Intrcometeu-se na assistéancia mEdica, na construgio de casas,nc

O

nsinc, no abastccimente, praticamentc em quase todos os campos da  ativi

a

dades que sZo tradiciocnal e naturalmente de competencia local.
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Mas nao & sd: legislou tributdriamente cm relaclo a todos aqud

-

les aspectos, ¢ que impcrtou em excluir priticamente a possibilidade o]
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Os governos locais levantarem recursos com ésse objetivo,

Assim, os pequenns problemas gue afetam a vida didria do cida
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dac, no vasto territdrio nacional, rao sac resolvidos pela autoridade prd
ximz, aquela que pode dar ndc s a solugdo mais rapida como 2 mais adequa

da, peculiar ao caso. Est2o sujeitos 2 ineficicnte, decmorada e padroniza

O

& administracao d@sse encrme monstrd centralizado que & a Administracd
ad

!
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ral, que ndc tem a vivéneiz local nem se sente premido pela proximida
de do problema.

Parc atenuar em parte essa situacéo & necessario proclamar &
princivic de que t8da vez que existe drgao estadual ou municinal aparelha
do para executar determinada atividade ou servico, o Govérno Federal, em
vez de intrometer-ie na execucdo, deve celebrar convénios com os CGovernos

locais (on contratc com a Orbita privada, se £8r o caso).

Os riscos politicos, semnre apontados, de utilizagdo imprdpria

)

de verbas, etc., quando existem, sac ainda assim manores que 0s decorren=

tes da padronizacio centralizada.

Os riscos da descentralizacdc nodem ser muitcs, mas &  sempre

melhor corré-lcs, do que permanecer no que ai estd, gque & a paralizaco

do servico nublico, Urgz nortantc, generalizar a pratica de fazer conv§

nios com os Estados ou iunicipios onde hajz Srgios aparelhados para cs
fins previstos, e ir concedendo as verkas, com base em programas clabora-
dos pele Gov@rno Federal e por &ste flsca¢1zados, d proporcio que os Cr
géos locais vio cumprindc as etapna

Este & portante um terceiro aspecto da descentralizagdo que

tem de ser observadc. O recurso @o cenvénio, por outro lado, corrigiri em
partz & injusta distribuigdo de rendas existentes contrec o Govérno Fedara

overnos locais, que nao tém rccursos parz nada. Seria uma maneira
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direta de corrigir aquilo que a rigor teriz cue ser feito mediante altera

c2o da Censtituicdo.

O Ccnvénio jé se prética normalmente en muitos setores, mas de

lax

ve ser estimuladc em tOde a Area da Administracio Federal.

A Lei de Diretrizes e Bases da Fducacdo, vor exemnleo, ja adota
o £ilosofiz que venho defendendo. O Govdrno Federcl transfere verbas cos

Estados e s Estados cuidem do ensino.

E isto que tem gque ser feito em relacao a inGmeros outrcs seto
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es. A todes aquéles que dizem respeito a vida cotidiana do cidad3o, que

K
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pode ser satisfatdrizmente atendido por umea autoridade promima.
0 fato de o Gov3rnc Federal intrometer-se na solugic désses
problemas middocs e delicades faz com que 8le o faca COM PATAS DE ELEFANTE.

desconhece a varisdade ~ e tamanho 2 do

Trata-o mal ¢ uniformiz

=o

damente

a
fatc de ser centralizade

LEIS HMINUCIOSAS E RIGULAMENTARES

Freglentemente ¢ Poder Legislativo, ao elaborar uma lei,inclui
no seu texto, sem se dar conta, ndo apenas matéria de lei, que & da compe
téncia do Legislativo, mas muita matdria de regulamento, que € da  compe
téncia do Executivo. E com isso muitas vézes impede o Executivc de dar e

cucao satisfatlria 2 lei.

E muito comum que a lei desgca ao pormencr, aprove formulirios,
defina quem vai praticar cada ate administrativo, etc. Muitas vézes a cul
pr

n
pa & do pripric Executivo, que encaminha jetes assim minuciosos e  aca
o

ba escravizado a2os pormenores de execugdc de uma lei que rapidamentc se
esatualiza, :

Ha uma série de reparticdes que sio obrigadas a respeitar, em

matéria processuzl, dispositivos de lei gque jZ nic se coadunam com a rea

lidade mas que sO podem ser nodificados cu revogados por outra lei, E o

prejudicado & sempre o contribuinte.

E portanto necessiric que se adote nessa matéria uma orienta -

kY

gac nova, aprimorando-se a ¢

cnica legislativa, para que as leis s conte
nhem matéria rigorcsamente legislativa, deixando ¢ resto para definican

do Executivo.

Parece

Q

ois

fu
U}

em importincia, mas um dos maiores fatdres de pa

ralizacdo da administragfo oublica tem sido o fato das leis serem minucio

sas @ invadirem inconscientemente a area do Poder Executivo.

O Executivc tem tolerado inclusive a invasio dc Legislativo em

matéria de sua algada privativa, como & a definicdc dos pormencres de sua

propria estrutura de organizagdo. Os senhcres vac encontrar na lei a defi
nicac de minGcias de organizac éd a segao, a subsegido, o servico. B um
érroc dispor sdbre isto em lei. Pcrque organizacdc & ccisa dinémica, tem
que ser freqilentemente alterada em nome da eficiéncia ~u da adapta g as
novas realidades.

SG ¢ Exccutivo estd capacitado para proceder a essas altera

¢fes, no momento oportuno. Mas estando tudo em lei, come poderé o Executi

vo agir?
A lei aprova, por exemplo, ¢ formato da carteira profissional,
e declara qual a autoridsde competente para emiti-la. O resultado e que

o Minist@ric do Trabalho ndc consague abastecer satisfatdriamente os Esta
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dos com carteiras profissicnais, instrumehtos indispensaveis ac trabalhco.

FALTA DE CONTINUIDADE ADMINISTRATIVA, FALTA DE BONS GOVERNOS SUCESSIVOS:

Sem embrago de tudo que foi acima dite, a grande, a tnica, a
verdadeira solugac para os problemcs da administracic publica chama-se
BOI GOVERNO.

Tudo que venho dizendo, poderia reduzir-se, em Gltima anilise,
a - bom govérno.

Um bem govérno, de farmagéc democratica, capaz, honesto, eis
a grande sclugdao. Enganam-sc OS que pensam resolver os problemas éa Admi

~

nistrag3o Piblica simplesmente atrzvés da técnica de organizacio.

Precisamos de bons governcs que durem, precisamos de uma suces
s30 de bons governos, para consolidar uma orientagac salutar para o servi
¢o publico. Os governos ndo costumam durar muito no Bresil. Muitc menos
0s - bons governcs.

Uma das grandes causas de inefici@ncia da maguina que ai esta
é falta de continuidade administrativa. Quando o gové@rno ccmega a esta

a
bilizar uma concepgao administrativa, acaba ocu cai.

Scmos vitimas de um processc de subdesenvolvimento administra
tivo, gue considero ainda mais grave que o subdesvolvimento econdmico  ou
social, porque & condicicnante de ambos.

Realmente, nao tem sido a falta de carmital que tem entravadoe o

nosso desenvolvimento, porque capital se aluga: nao tem sido a falta de

técnica, porque técnica se aluga: ndo tem sido a falta de recursos natu

rais porque nds os temos; nioc tem sido a falta de espirito empresarial wr

que o temos de sobra.

O que tem entravade nosso desenvolvimento econdmico e social
tem sido scobretudo o péssimo tipo de govérno que, com raras excegdes, te
mos praticado.

E como © govérno interferc em quase tudo, se Ele & ineficiente
e centralizado deixa a marca da sua ineficiéncia nco setor econdmico @ no
setor social e entrava o nosso desenvolvimentce muito mais dc que a falta
daqueles fatdres que assinalei.

Considerc um fato muitc lamentdvel que nGs ndo tenhamos comba
tido o subdesenvolvimento administrativo nas pragas publicas com a mesma
veeméncia com que temcs ccmbatido a centralizacdo no campo politico, ecc
ndmico e social.

CONGESTIONAMENTO DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA:

Um dos sintcmas da centralizacdc & que tode mundo guer ficar
subordinade diretamente ao chefe do Pocder Executive.

E 8stc um fenlmeno tipico das estruturas centralizadas.
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Se & no plano cstadual, tocdcs querem ficar subordinados ao Ge

vernador; se no plzanc municipal, =zo Prefeito. Em suma, todos querem ficar

localizados junto ac poder supremo. Porque ali se decidem as coisas e nin
guém guer ficar longe das decisles.

No Govérno Feéeralﬁvestéo subordinadas ao Presidente da Repu
blica mais de 100.autarquias, c@rca de 20 Socicdades de Economias Mistas

@ cérca de 10 Emprdsas Publicas.

Agora & que se comeca a fixar uma doutrina de subordinagdo ou
de tutela désses organismos pelos Ministérios.

Um principin biZsicc a ser fixade 2 o de que todec e qualquer or
gao da administracdo indireta desve ficar sujeito ac contrdle do  Ministé
ric competente.

FALTA DE PLANEJAMENTO INSTITUCIONALIZADO:

Hoje em dia j& estf superada a discussdc sbbre se ¢ planejamen

to & compativel com o regime democrfitico ¢ com a liberdade.

Tcéos reconhecen a necessidade de uma certa programacas, den’
tro do setor publico, que n3o sc confunde com ¢ planejamento global vigo
rante nos paises totalitirios.

Ndc se trata de nomear, dentro do Govérno Federal, um ditador,
que va& planejar tlda a Administragdo Pulblica. Trata-se de se institucicna
lizar um sistema de planejamento que faca com que todos cs Orgaos plane

jem os seus servicos, que faca com que haja planejamente nos varios seto

res do Servigo Publicc.

Esta institucicnalizagac do plancjamento nao tem havido no Bra
sil. E como na3c tem havide, cada névo Gevérno significa um programa ndvo,

uma nova improvisacio.
Istc também tem sido cazusa da ineficincia do servigo publico.

-~

REGIONALIZACAO E INTERIORIZACHO:

Nos Estados e Municipios, o Govérno Federal & representado por

delgados e Orgdos lecais des vArios inistérics.

Bsses 3rgdos, come descrevi, sd3o em geral destituidos de pres
tigio ¢ de verbas: nic tém autoridade para resolver os problemas. Tudo re
flui para as chefias dcs Departamentcs dos Ministé&rics, no Rio ou em Bra

-* . - - .
silia, e & coisa nac funciona bem.

Se ccnsiderarmos os 400 000 funcionarics (?)
Administracdo Federal, veremos que talvez 80% déles estio no asfalto, nas

. 3 - . -
capitais, em Brasllia ou nc Rio.

llas os fatos quc determinam a existéneia da Administragao Fede

Fe
ral nZo =2stdo no Rio nem em Brasilic: estdo 13, nos campos, nas cidades

pequenas, nos municipios.
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Ha uma deplorivel macroccfaliz no govérne federal.
H& gents demais lidondo com paplis e muito pouca gente lidancdo

com gente, lidandn com os problemas, lidands com o plbiico.

Pzr osutro lade, caéa rlnlat ério tem scus priprics Jdrgfc la
czis. Digamos, por exemple, o Estade de iato Grossc: 13 existir® uma Delc
gacia do Ministério da Fazenda, uma deo ilinistlrio do Trabalhc, além cde
2utres Srgfos locais dos diferentcs Ministdrios.

Conscqgtientemente, a estrutura fedcral na &rea nic € unificada,
nem ccordenada. N3¢ hd uma coordenscdo federal na Area. Cads Orgio  local

repcrta~se diretamentc ac seu Departomcento, no seu Ministdrio, no Rio ou
em Brasiliz.,

O que isto resresenta de desperdicios, de duplicacdo, do des

cocrdenccan € uma calamidade.

m ¢ auvtoridade,

Oy

occais do Govérne Federel falta, alé

. o ~ »
um minimc de coordenacac globzal, em nivel regicnal.

X
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IP]

A SUDENE constitui uma louvivel tentativa de coordenacio regio

nal, para fins de desenvclvinento.

Muitc hZ qgue fazer nd8sse terrenc.
INZDEQUADA I EMPERRADA FISCALIZAQﬁO DOS DINHEIROS POBLICOS:

Sem nenhum desdouro para o Tribunal de Contas, que nic tem cul
pa distc, instituiu~-se no Brasil um tipo de fiscalizag3z que ni3o consegue
punir o acdministrador descnesto, mas gue conseouc muitas v8zes inibir .,
hconesto,

b -~

Por f£3rea ¢a Constituicio das lecis, o Tribunal de Contas tan

®

que ~utorizar oréviaments uma série ds ~tos administrativos. Quando nac

hevie inflac2c, zinda era possivel praticar &sse sistema, que com a infla

-~

c2c se tornou inmpraticiavel.

Os contratos vio zo Tribunal de Contas para registro prévic. 0
Tribunal de Contas tcm que rever todos os contratcos celebrades pela Admi
nistrac2c Publica no Brasil inteciro. Apcsar de haver delegagoes nos Minig
térios, o Tribunal acaba por transfcrmar-se num grande gargalo. Al&m d&is
to, hd as faturas que tém que ser submetidas a registro. Por outro ladc,
a fiscalizacdo do Tribunal ndo entra, a rigor, no mérito cdos atos acminis

trativos. £ geralmente uma fiscalizzcdn extrinseca.

Ao Tribunal de Contas nao cabe a culpa dessa situagdo, quc

o,
K0}

Acresce gque estac ztualmente fora dco contrdle Jo Tribunal e
s

~ oo - i
Contas cs Srgac

[ D)

¢a administracac indireta, que aplicam recursns duas v
s

zes superiores aos <a Administragdc Direta. Dal a tend@ncia vara 2 cria-

-~

cao ce autarquiazs e scociedades de econcmia miste, come uma £3rmula de es
cap~sr, nac »nriprismentc aoc contrdls, mas ac emperramente administrativoge
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rado pelo Tribunal de Contecs.

E precisc instituir um tipo dc contrdle que, além de mais efi
ciente e mais amplc, ndo impeca o livre funcicnaments da 2éministracdc Pa
blica e ¢ dinamismc necessirioc 3 suz eficidncia.

A verdadeira funcdc do Tribunal de Contas & ser o Grande Audi

tor c¢o Servige Plblico. E para istc precisa ser convenientemente aparelha
dc.

DETERIORACAO DO SISTEMA DO MERITO:

E ocutra conseqiéncia da falta de continuidade de bons Gever
nos. Tivemcs, em certa época, no Brasil, principalmente por obra do DASP,
uma atmosfera preopicia 2 formaga3o de servidores publiccs qualificados,gue
tinham um certo “status" dentro do servico nublice. Instituiram-se concur
sos publicos e condigoes de acesso, criaram-se carreiras administrativas
com o objetivo de dar an servico plblicc um sentide de carreira e ao ser
vidor pablicc caracteristicas nitidamente nrofissionais, a exemplc do cque
acontece nc Itamarati, com o Instituto Rio Brance €, nas Fdrovs Armadas ,
com 0s curscs de Especializacdo e de Estado Haicr. Nada mais necessiric
a0 servigo publice do que uma reserva ds administra adores, um corpo est?
vel de administradcrzs capazes de serem usados nas fungdes-chave da admi
nistracao.

Tude iste foi sendc 2os pouccs destrulde através do empreguis-

-

mo desenfreado que tem prevalecido no Brasil e cue liquidou com todc o es

timulc do funcicnirio pGblico. O funciondric publico de carreira vé o
empistolado "FNTRAR POR CIUA® ¢ pegar os melhores lugares. Os técnicos
de administracdc também foram sainde do service pablico, atrafdos pela
atividade privada, em busca de mclhor remuneracio ¢ meicr cstimulo. Nao

E)

me refiro apenas aos técnicos de administracfo tclricos, mas sobretudo aos
funcionirics experimentadcs do Servico Piblico, vitimas de decepgdes dec®

rentes das violacdoes sucessivas e abertas ao sistemn do mérlto°

-~

A conseqli€ncia distc @ que nidc dispome
co

(o]
(019

rigentes estdveis no servi publico.

3
0}
o3
O
QN

c
cicnirios qualificados e experimentados com gue pode c

©

dar exccugac 208 Seus programas.
Vemos hoje o atual Govirnc a braccos com 8sse problema.
‘De nade adi~znta plansjar bem sc nic dispuscermos de uma maquina

a2ficiente pera a execucio. Bste tem sidc ¢ "calcanhar de Aquiles® de nos

SOS govaernes.

OBSEPVACOES FIKAIS:

O atual Govérne estd planejando, estf programando. £ um govir

t
no honesto, capaz ¢ compctente. llas 3s vézes 2s coisas nao acontecenm, pPoxX
qu:z 2 mi3guina & fria, inerte, tcom tcodos Ssses defeitos que descrevi. Ao
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a2 como fazer chegar o entusiasmo da cdpula atd a periferia e fazer as
coisas acontecerem. o campc da arrecadagdc & as vézes mais simples, por
jue o médo da corregio monetiria pode levar o contribuinte a prccurar os
‘guichets"”" e pagar répidamente ¢ que deve. Mas, quando se trata de exect
tar um plano, o govérnc luta com a maior dificuldade, porque ndo tem aux!
liares, porque a organizagéo & ineficiente, porque a autoridade estd cer

tralizada e porque as leis e regulamentos minucicsos e desatualizados amar
ram tudo.

Por f£Orca da centralizaclao vigente no Brasil, o Presidente e
s Ministros na@o tém tempc para governar, porque estdo ocupadissimos em
iesnachar papéis.

Lembro-me cde haver feito uma palestra, semelhante a esta, em
Brasilia, no Senadc, no anc passado. Naquela ocasilc recebi a informagac
de que havia 60 000 processos no Planalto aguardando despacho. Se o Presi
dente da Republica despachasse um processo por minuto ainda assim levaria
quase um ano para vencer ¢ atrasc!

Isto & a centralizacgdo.

No Estadc da Guanabara, quando fui convocado, em 1961, para
reorganizar a administragdo estadual, o Governador despachava, em média,
200 processos por dial! Mais de 60 000 processos por anc! Os processcos  vi
nham a despacho "de carrinho”. O Govcrnador funcionava como verdadeiro eg
tivador, ocupado no trabalho bragal de despachar processos que nac tinhé

temoc de ler. Isto acabou quandc instituimos a descentralizacdo de cutori
dade e a delegagac de podéres. Hoje o Governader despacha um a dois prc

cessos por dia guandc muito.

O mesmo ocorre hoje na Administragdo Federal ccm o Presidente
e os Ministros, ccndenades a assinar “de cruz?®, limitancdo-se a formdlizar
sob forma de despachco, decisdes que na verdade pederiam ter sido tomadas
pelo funciondrio, que, trés ou guatrc mescs antes, proferiu 2 informacac

am gue se baseou ¢ despacho.

“ONCLUSAO

Peclas razdes acima, venho defendendo na Comissfo ¢ ponto de
vista de que, ao contrdrio dc que £8z o Projeto Amaral Peixoto, ndo deve-
mcs claborar uma lei de estrutura ¢ sim uma lei de diretrizes para uma

reforma a ser realizada por ctapas. Mesmo progue a reforma administrative
nao se pode operar por uma lei. Reforma administrative & “sangue, sucr e
lagrimas”. £ obra para mais de um govérno, mas que precisa ser deflagrada
j3.

£ essa lei cde diretrizes que precisa sair. Uma lei que defins
certos principios quc devem ser compulslrizmente cbedecidos pelo Executi

VO, e que rcconhega podéres a &ssc mesmo Executive para efetuar a reforma
adninistrativa. A lei ceverid aindaz determinar a revisao de tddas as leis
€ regulamentos centralizadores.



A lei deve reconhecer 25> Executivo a

sstrutura dc orgenizacdo de cade #“inistério, ©b

ccrvados os principios

13.
competéncia para expedir ¢
da

lei e as limitncles constitucionais.

5 Tnccutivo, obedisntc 1 Eonstituicdc, tcrd de cobscrvar os  OF
samer cos aprovaiss velo Congwaesl @ nac podcrd criar cargos publicos sem
wtorizacace legal: was deve ¢ competdncia para ciliar, alterar ou supri
nir servicos o resfes e dispos o bre sua yrganizagio.

A Reformar Administr:tiva - rcpetimos - &0 pode ser obra de
ama lei. B o prépric Executivo qus, na pritica @¢ifria de um bom _ Govérnc
irad reformar a Administracio.

Nestas condisSes, a lei que estamos ~studando n3o serd proori:

tente uma lei de reformn administrativa, ¢ sim
uma reforma administrativa qu: sord realizade,

Poder Exccutivo.

A roforma aéministrativa &, @ nossc
deve ser &:flagrado por essi. lel da dirctrizes
leis ¢, princinalmente, nela agéc de Exccutivo.

Jtl.

una lei de diretrizes;rzra
ner etapas, pelo  prdpric

ver, um longo processd que

¢ desenvolvicdc por outras



