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Resumo

Este artigo examina as reflexoes sobre as possibilidades de aplicagao no Ultramar dos
principios de reforma da Administracao Publica estudados na Metrépole. A anadlise se
inicia na década de 1950, abordando as légicas de planificagao econémica e termina em
1967, ano em que é criado o Secretariado da Reforma Administrativa, o primeiro 6rgao
central coordenador da reforma. Tratando-se de um estudo inovador de uma temati-
ca ainda pouco abordada pela historiografia, a investigacao recorreu a uma vasta lista
de fontes arquivisticas. Estas sao oriundas, sobretudo, dos Ministérios das Financas e
Ambiente, que guardam, respetivamente, a documentagao produzida pelos 6rgaos de
estudo dareforma administrativa e o arquivo do planeamento econémico. Recorre, tam-
bém, a uma variedade de fontes impressas publicadas pelos organismos em analise.
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Contemporaneo do Ministério das Finangas e do Arquivo do Ministério do Ambiente (Portugal) e sao
detalhadas no final do artigo. Esta investigacao foi financiada por fundos nacionais através da FCT -
Fundagdo para a Ciéncia e a Tecnologia, I.P,, no ambito da Bolsa de Pés-Doutoramento com referéncia
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Abstract

This article analyses the discussions on the possibilities of applying the principles of
Public Administrative reform studied at the Metropolis to the overseas territories. This
analysis begins in the 1950s, focusing on the logics of economic planning and ends in
1967, when the Secretariat for Administrative Reform is created, the first body respon-
sible for coordinating the reform. Being an innovative study on a topic not yet analysed
by historiography, the investigation relied on extensive archive documentation. These
are kept, mostly, by the Ministry of Finance and the Ministry of the Environment, which
keep, respectively, the archives of the organizations responsible for studying the admi-
nistrative reform and the archive of the economic planning. The article also uses a wide
variety of printed sources published by the analyzed bodies.
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Introducao

O lugar do Ultramar no Estado Novo portugués foi ja profusamente estudado
em suas mais variadas vertentes. Entre os temas mais abordados contam-se as espe-
cificidades e caracteristicas do colonialismo portugués e as l6gicas que o envolve-
ram; o significado do Ultramar para a construcao do Estado Novo e para o atingir
dos objetivos do regime; seu impacto nas relagoes externas do pais; ou ainda a uti-
lizacao instrumentalizada do lusotropicalismo de Gilberto Freyre (LAINS, 1998;
JERONIMO; PINTO, 2014; SANTOS, 2014; RODRIGUEZ, 2020; CASTELO, 1996, 2011,
2014, 2015). Os estudos sobre as Provincias Ultramarinas portuguesas se abrem ainda
a uma variedade de outras tematicas, desde as rela¢des entre colonizadores e coloni-
zados, passando pelas politicas e agendas de desenvolvimento econémico e social, até
as formas de ocupacao e exploragao dos territdrios, para citar apenas algumas.

Sao, igualmente, estes os temas tratados pelas fontes impressas da época, so-
bretudo a partir da década de 1950. Se, nos anos de 1930, o Estado Novo desenvol-
ve um discurso que enfatiza as vertentes civilizadora e evangelizadora da missao
portuguesa nas colénias, se baseando na crenga da superioridade da civilizagao
ocidental e na exploragao econémica dos recursos e da forga de trabalho autécto-
ne (CASTELO, 2014, p. 510-512), 0s pressupostos se alteram no segundo pos-guerra.
Defender a manutencao do Império implicava proceder a uma reformulacao dou-
trindria que passaria a apresentar Portugal como um pais pluricontinental e mul-
tirracial, ocupado com o desenvolvimento econémico do Ultramar (SEABRA, 1995) .3
Assim, com a revisao constitucional de 1951, as colénias passariam a ser designadas
como Provincias Ultramarinas e o Império como Ultramar. Porém, o texto consti-
tucional mantém seu caracter colonialista, integrando a matéria do Ato Colonial,
nao abrindo caminho a plena participacao dos colonos na governacao, nem a auto-
nomia dos territérios, e mantendo sua subordinacao a Metrépole (MARCHI, 2010,
p- 532; PIMENTA, 2014, p. 252).

Da mesma forma, as teorias do lusotropicalismo, rejeitadas ou ignoradas na dé-
cadade1930,sdo instrumentalizadas a partir dos anos de 1950. Esquecendo de modo
propositado o facto do lusotropicalismo advogar uma unidade de sentimento e cul-
tura que nao inviabilizava a autodeterminacao dos povos, o Estado Novo veicula,

3 VEIGA, Anténio Motta. A economia colonial e a populagdo indigena. Lisboa: Tipografia A Rapida, 1935;
MOREIRA, Adriano. A unidade politica e o estatuto das populagées: conferéncia. Lisboa: Panorama, 1960;
CAMBOURNAC, Francisco. As ciéncias médicas e a melhoria da satide nas provincias ultramarinas. Porto:
Tipografia Sequeira, 1965; PATRICIO, Rui. Planeamento e desenvolvimento nas provincias ultramarinas
portuguesas. Lisboa: Grafica Manuel A. Pacheco, 1967.
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sobretudo na politica externa, uma versao simplificada das teses de Gilberto Freyre
enfatizando o cardcter original da presenca portuguesa em Africa. A missio civiliza-
dora do povo portugués, imposta de cima para baixo, seria agora realizada por meio
da miscigenagao e da interpenetracao cultural que permitiriam a criagao de uma
comunidade multirracial (CASTELO, 1996, p. 186-200; 2011, p. 272-273; 2014, P. 523).

Destacadas pela historiografia sao também as especificidades da administra-
¢ao ultramarina, sector que apresentava caracteristicas e fungoes especiais nestes
territdrios. Estes estudos incidem particularmente nas formas de organizagao dos
territérios e em sua orgdnica, nos significados da divisao e organizacao adminis-
trativas, na organizacao dos poderes e na efetivagao da soberania portuguesa no
Ultramar.* E a este nivel que se situam as analises sobre a reforma administrativa
ultramarina de 1933 e suas sucessivas alteracdes, apesar das discussoes realizadas no
final da década de 1960 tendentes a sua reformulacao nao terem ainda sido alvo de
interesse pela historiografia (ROCHA; ZAVALE, 2015).5

No Ultramar, o sector publico apresentava uma posicao relativa muito signifi-
cativa, quer na economia, quer a nivel politico e social.® Por um lado, era essencial
para a realizacao dos objetivos do regime, cabendo-lhe, segundo o discurso ligado
a mistica imperial, a tarefa de manter e aprofundar a ocupacido administrativa do
territério, “colonizar as terras dos Descobrimentos sob a sua soberania e (...) comu-
nicar e difundir entre as populacoes ali existentes os beneficios da sua civilizagao”?
Por outro, constituia um valioso suporte do progresso econémico. Era imprescindi-
vel na preparacao e execugao do planeamento econémico, sobretudo apés a Segun-
da Guerra Mundial, quando o Estado passou a ser considerado o principal promo-
tor do desenvolvimento. Para tal, a Administracao Pablica teria de se tornar rapida
e eficaz. Tal como na Metrdpole, a criagao de uma administracao eficiente, dotada
com os meios de organizacao e métodos de trabalho mais adequados a melhoria da
produtividade, e ajustada as novas tarefas que lhe foram atribuidas, era um fator
fulcral para o sucesso dos planos de fomento.

4 FELGAS, Hélio. Necessidade reciproca da ligacao Metrépole-Provincias Ultramarinas. Revista Militar,
Lisboa, v. 13, n. 7, p. 399-424, 1961; QUADROS, Fausto. A descentralizagdo das fungdes do estado nas provin-
cias ultramarinas portuguesas. Braga: Livraria Cruz, 1971; GUEDES, Armando Marques. A unidade politica
nacional e a autonomia das provincias ultramarinas. Lisboa: Atica, 1973.

5 PORTUGAL. Reforma administrativa ultramarina e reforma do Ministério das Colénias. Lisboa: Imprensa
Nacional, 1942; MINISTERIO DAS COLONIAS. Reforma administrativa ultramarina. 3* edigao. Lourenco
Marques: Imprensa Nacional, 1942.

¢ Arquivo Contemporaneo do Ministério das Financas (ACMF), Relacoes entre os processos de reforma
administrativa e o desenvolvimento econémico-social, 1967, p. 1-3.

7 PORTUGAL. Constituicdo Politica da Reptiblica Portuguesa. Lisboa: Imprensa Nacional, 1951.
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A questao do desenvolvimento era, de facto, central no discurso colonial do
Estado Novo, atingindo uma nova vitalidade na década de 1950. Numa época em
que sopravam os ventos da descolonizagao e em que a critica das Nagoes Unidas ao
colonialismo portugués era j bastante visivel (AZEVEDO, 2011, p. 121; RODRIGUEZ,
2018, p. 146), o Estado era impelido a demonstrar a capacidade de desenvolver e ad-
ministrar eficazmente os territérios sob sua soberania. Surge, assim, no discurso do
regime, uma preocupagao acrescida com a divulgagao do esfor¢o de fomento nos
territérios ultramarinos portugueses.

Além disso, outros desafios se colocavam a administragao portuguesa em Afri-
ca. Neste segundo pos-guerra as sociedades africanas se transformam. Num quadro
de grande crescimento demografico, a destribalizacado aumenta o éxodo rural de
massas populacionais, cujo desenraizamento preocupava as autoridades portugue-
sas por seu potencial subversivo. Também junto dos colonos brancos, impedidos
de ter uma maior participacao no governo colonial, crescem tensoes em relagao
ao Estado portugués, bem como o apoio a movimentos autonomistas (PIMENTA,
2010, p. 95). Mais do que nunca, a administragao ultramarina, enquanto represen-
tante local do Estado portugués, deveria demonstrar a capacidade de promover o
bem-estar social como forma de conter subversoes (CRUZ, 2014, p. 122-125). Os fun-
cionarios publicos eram, assim, entendidos como um grande suporte da soberania
portuguesa em Africa, argumentando-se que a situacao de cada territério dependia
dos elementos ali colocados, sobretudo em zonas menos evoluidas.® Competia-lhes,
assim, um papel de “coordenacao e apoio dos diferentes servicos, de dinamizagao
dos interesses locais, de animacao cultural e econémica e de presenca politica”.

Paralelamente, o regime tenta se adaptar a novos contextos. A conjuntura do
pos-guerra tem como resposta uma reforma das estruturas politico-administra-
tivas e uma énfase no discurso que defendia as ideias de assimilacao, decorrentes
da instrumentalizacdo do lusotropicalismo. No final da década de 1950, sobretudo
apos o interesse da Organizacao das Nagoes Unidas (ONU) na situagao do Ultramar
portugués, a preocupacao com a imagem internacional do pais aumenta. O inicio
da décadade1960, com o principio da luta armada, criauma ainda maior pressao na
administracao ultramarina (RODRfGUEZ, 2018, p. 146; 2021, p. 291-292). Neste con-
texto, novas reformas politico-administrativas implementadas pelo Ministro do Ul-
tramar, Adriano Moreira, pretenderam melhorar a imagem internacional do pais,

¢ HA que rever a situacao dos funcionarios do quadro administrativo. Ronda, Lisboa, n. 2, p. 33,1970.
9 INSTITUTO SUPERIOR DE CIENCIAS SOCIAIS E POLITICAS. Relatério final do Coléquio “O diplomado pelo
ISCSPU e a Carreira Administrativa Ultramarina”. Estudos Politicos e Sociais, Lisboa, v. 5, n. 3,1967, p. 847.
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essencial para manter o apoio dos aliados internacionais e bloquear novos auxilios
externos aos movimentos de libertacio.

De facto, estas reformas apenas pretenderam diminuir a pressao colocada so-
bre o pais, nao cedendo em aspetos considerados essenciais para a permanéncia
portuguesa em Africa (RODRIGUEZ, 2021, p. 296). Assim se compreende que a par-
tir da década de 1950 e, sobretudo na década de 1960, a preocupacido com o nivel
de eficiéncia da administracdo ultramarina tenha adquirido nova importancia e a
questao da reforma administrativa do Ultramar tenha ganho relevancia.

Este artigo pretende analisar o processo de reflexao desenvolvido sobre as pos-
sibilidades de aplicacao dos principios de reforma administrativa ao Ultramar. Pre-
tende verificar quais as légicas que a enquadraram; os principais elementos envolvi-
dosnadiscussao;as prioridades e preocupagdes apresentadas; e de que modo foi feita
aarticulagao entre organismos metropolitanos e ultramarinos na definicao de suas
linhas orientadoras. Para tal, o artigo parte de uma breve apresentagao das princi-
pais caracteristicas e limitagdes da administracao ultramarina, sobretudo aquelas
que maior impacto apresentaram naresposta aos desafios colocados a partirdo final
da Segunda Guerra Mundial. Em seguida, analisa o impacto das logicas de planea-
mento econdémico na discussao sobre a necessidade de uma reforma das estruturas
e métodos de trabalho administrativo no Ultramar. Por fim, apresenta as reflexdes
que tém lugar ao nivel dos organismos responsaveis pela planificacao da reforma: o
Grupo de Trabalho n. 14 da Comissao Interministerial de Planeamento e Integragao
Econémica e o Conselho Ultramarino. Este estudo recorre a bibliografia especiali-
zada, bem como a um amplo conjunto de documentagao proveniente dos organis-
mos mencionados, além de debates parlamentares, legislacao e outras obras coevas.

Uma Administra¢ao Pablica desadequada aos desafios do Ultramar

Data de novembro de 1933 aquela que permanece ainda hoje como a grande
reforma administrativa ultramarina. Esta pretendia implementar no espaco colo-
nial os designios do novo regime que passavam, sobretudo, pela centralizagao ad-
ministrativa (MANGUELE, 2009, p. 6). Nao obstante algumas alteracoes que foram
tendo lugar, a reforma administrativa ultramarina permaneceria, grosso modo, em
vigor até ao periodo da descolonizacao. E certo que algumas das transformagoes efe-
tuadas implicaram uma certa modernizagao, como foi o caso da reestruturagao do
Ministério das Colénias implementada pelo ministro da pasta, José Bossa, em 1935
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e 1936.° Mas é somente a partir dos anos de 1950 que o processo de modernizagao
da Administracao Publica adquire uma nova vitalidade. Entre as décadas de 1950
e 1970, os efetivos da Funcao Publica aumentariam bastante no Ultramar (FREIRE,
2010, p. 17-20); contudo, as deficiéncias administrativas se mantém, quer ao nivel das
estruturas, quer dos métodos de trabalho e da situagao e caracteristicas do pessoal.

Em termos organicos, a diversidade geografica, politica, social e econdémica do
Ultramar, suavastidao e adistincia que separava as varias parcelas do territorio cria-
vam grandes dificuldades as estruturas administrativas ultramarinas, agravadas na
década de 1960 pelo esfor¢o militar que dificultava sua modernizagao (FREIRE, 2010,
p. 21). Um dos principais problemas passava pela necessidade de coordenar a diversi-
dade dos varios territérios com a unidade politica. A centralizacao administrativa a
qual o Estado Novo tinha regressado nos anos de 1930 (NETO, 2000, p.181)" e que era
entendida como o garante da integracao nacional de todos os territérios enfatizava
alentidao burocratica e criava um desfasamento entre as decisdes tomadas central-
mente e os reais interesses das populagoes. De facto, a centralizagcao do poder de de-
cisao no Ministério do Ultramar impedia a resolucao atempada dos problemas das
colénias. Como tal, ensaiaram-se experiéncias de descentralizacao de atribuigoes e
desconcentracao de poderes, que nao deixariam, contudo, de constituir um ponto
de discérdia permanente. As correntes que defendiam a autonomia progressiva do
Ultramar e a real participacao da populagao das provincias ultramarinas na gestao
dos negdcios publicos se debateram sempre com a oposicao das fagdes integracio-
nistas que acreditavam que as formas de autonomia e de descentralizacao admi-
nistrativa apresentavam um perigo para a unidade nacional (SOUTO, 2007, p. 68).

Os desafios trazidos pela década de 1960 viriam a exacerbar esta realidade. O
inicio da Guerra Colonial e as reformas implementadas por Adriano Moreira obri-
gam a um fortalecimento da ocupacao administrativa dos territérios e tém como
consequéncia um alargamento das responsabilidades administrativas portugue-
sas. Tal sucede, por exemplo, na sequéncia da revogagao do Estatuto dos Indigenas
Portugueses,” em 1961, uma medida que se apresentava como uma clara resposta a
pressdo internacional que usava este estatuto como prova da situacao colonial dos
territérios portugueses em Africa (RODRIGUEZ, 2021, p. 296). Esta revogacio, ape-
sar de nao ter significado a aquisicao de direitos politicos por parte da maioria da

* ACMF, Apontamento do representante do Ministério do Ultramar no Grupo de Trabalho n. 14 (Reforma
Administrativa) acerca do relatdrio do subgrupo n. 1 (formagao profissional), 1966, p. 1.

" ACMF, Relagoes entre os processos de reforma administrativa e o desenvolvimento econémico-social,
1967, p- 9 (3-4)-

2 PORTUGAL, Decreto-lei n. 43893, 6 setembro 1961, p. 1101-1103.
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populagao negra, implicou teoricamente a extensao das tarefas administrativas a
toda a populacao, deixando de abranger, como até ai, somente a populagao civiliza-
da (NETO, 2000, p.182).

As deficiéncias administrativas se verificavam também ao nivel do pessoal e
dos métodos de trabalho utilizados. Apesar da comissao coordenadora da simplifi-
cacao administrativa admitir, em 1959, que esta nao deveria ser inicialmente aplica-
daaos 6rgaos administrativos ultramarinos,” tornava-se evidente que a racionaliza-
¢do, simplificagao e mecanizaciao dos métodos de trabalho era essencial para suprir
a escassez, quantitativa e qualitativa, de funciondrios e aumentar o rendimento e
a celeridade dos servigos. De facto, as condi¢oes pouco atraentes do meio fisico e
social de grande parte dos territérios criavam grandes dificuldades no preenchi-
mento de quadros, sobretudo com pessoal devidamente formado e de origem me-
tropolitana. Note-se que o Ultramar carecia de uma rede de escolas e, sobretudo, de
instituicoes de ensino superior que permitissem a preparacao dos colonos para o
trabalho na Funcao Publica. Neste contexto, compreende-se como, a par da criagao
de ntcleos de Organizacao e Métodos (O&M), o solucionamento das questoes rela-
tivas ao funcionalismo publico constituia o principal problema a equacionar numa
nova reforma administrativa ultramarina.*

A estes constrangimentos se aliavam os baixos salarios que, em 1968, oscila-
vam no Ultramar entre 0s 1200$00 e 0s 6000$00, contra 0s 1150$00 e 0s 11000$00 au-
feridos na Metrépole.s E certo que os salarios reais tenderam a favorecer ligeiramen-
te o Ultramar, porém, contrariamente ao que sucedia na Metrépole, onde melhorias
nos vencimentos tentaram gradualmente responder ao aumento do custo de vida,
os salarios no Ultramar nao viam alteracio desde 1956."* Do mesmo modo, o venci-
mento complementar apresentava diferencas entre territorios, oscilando entre os
50%00 a 4000%00 em Cabo Verde e entre os 300%00 a 22000300 em Mocambique.”
Além disso, denotava-se uma dificil aplicagao das regalias de caracter social que, de
outro modo, estariam em condic¢des de servir de modelo a administracio metro-
politana.® Por exemplo, apesar da caréncia de meios ter, por vezes, diminuido sua

Arquivo Nacional da Torre do Tombo, AOS/CO/PC-59, pasta 36,1959, p. 3.

4 ACMF, Relagdes entre os processos de reforma administrativa e o desenvolvimento econémico-social,
1967, p. 1011 (3.4). )

INSTITUTO NACIONAL DE ESTATISTICA. Inquérito-inventdrio dos servidores do Estado: continente e ilhas
adjacentes: 31 de dezembro de 1968. Lisboa: Instituto Nacional de Estatistica, 1970, p. 13-17.

GONCALVES, Jalio Mesquita. O fator humano na reforma administrativa. Revista da Junta de Investigagées
do Ultramar, Lisboa, n. 87,1972, p. 210.

PORTUGAL, Decreto n. 40709, 31 julho 1956, p. 1177-1222.

1 ACMF, Relac¢oes entre os processos de reforma administrativa e o desenvolvimento econémico-social,

1967, p.10-13 (3.4).
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efetividade, a assisténcia médica aos funcionarios ultramarinos chegou a ser mais
completa do que aquela que era reservada aos funcionarios publicos da Metrépole
pois, além de cobrir a tuberculose evolutiva, se estendia também a lepra, cancro,
doengas mentais e doenca do sono.” O problema salarial era também enfatizado
pela criacao de novos servigos, decorrente da conjuntura dos anos de 1960. Orga-
nismos como os Institutos do Trabalho, as Juntas de Povoamento ou os servigos de
informagao® atribuiam a seus funcionarios melhores regalias sociais e tabelas sa-
lariais mais atraentes, tendo conduzido a desequilibrios intersectoriais ainda mais
flagrantes do que aqueles que se verificavam na Metrépole, bem como a fuga de fun-
cionarios dos “velhos servicos”.

E preciso nao esquecer também que o nivel das remuneragoes nao se adequava
as condigoes de vida de parte do funcionalismo ultramarino. Alguns dos servidores
do Estado trabalhavam em zonas isoladas ou marcadas pelo conflito armado, o que
obrigava a separagao das familias e ao aumento dos encargos com a educacao dos
filhos. Por sua vez, as familias que permaneciam juntas tinham, por vezes, dificul-
dade em encontrar alojamento adequado. A diminuta migracao de metropolitanos
e a fraca capacidade de formacao de elementos ultramarinos devido a caréncias na
rede escolar tornariam a situagao ainda mais periclitante, resultando numa crénica
incapacidade de preenchimento dos quadros.

O impacto do planeamento econémico

Aliadas a crescente consciéncia sobre a desadequacido da Administracao Ul-
tramarina, também as légicas do planeamento econémico foram responsaveis por
uma aten¢ao renovada sobre o nivel de eficiéncia da Administracido Publica, de
resto tal como se passou na Metropole. No Ultramar, a participacdo do Estado na
economia era bastante relevante e, como tal, a Administragao Puablica apresentava
um papel significativo no desejado desenvolvimento das Provincias Ultramarinas.”
Esta preocupagao era, na verdade, uma légica internacional. Na década de 1940,
poténcias coloniais como a Franca e a Gra-Bretanha enveredaram pelo desenvolvi-
mento planificado de suas colénias como forma de modernizagao e de apazigua-
mento das pressoes sociais, criando, respetivamente, o Fonds d’Investissement et de

9 GONCALVES, Julio Mesquita, op. cit., p. 201; PORTUGAL. Novo estatuto do funcionalismo ultramarino.
Boletim Geral do Ultramar, Lisboa, v. 42, n. 490, 1966, p. 178.

> ACMF, Nota sobre o assunto do apontamento apresentado ao Grupo de Trabalho n. 14...,1966.

» ACMF, Relagoes entre os processos de reforma administrativa e o desenvolvimento econémico-social,

1967, p. 2.
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Développement Economique et Social (FIDES) e o Colonial Development and Welfare Act.
Tratava-se da passagem de um colonialismo baseado essencialmente na exploragao
dosrecursos para um colonialismo que deveria ser entendido como fonte de moder-
nizagao (CASTELO, 2014, p. 513).

Portugal envereda por uma légica semelhante no final da década de 1950, nao
s6 como resposta aos ventos internacionais da descoloniza¢do, mas também na se-
quéncia das légicas de planeamento econémico desenvolvidas na Metrépole e da
crescente agitagao dos colonos. De facto, contrariamente ao que se passava interna-
cionalmente, os esfor¢os de desenvolvimento econémico nao se dirigem somente
a melhoria das condicoes de vida dos povos autéctones. Estes também pretendiam
criar condigoes de atracao para novos colonos, que ajudariam a construir as comu-
nidades multirraciais defendidas pelas nogoes do lusotropicalismo, bem como
melhorar as condi¢oes econémicas e sociais dos colonos ja instalados, que vinham
a mostrar seu descontentamento relativamente ao poder central e uma perigosa
aproximagao a movimentos autonomistas. O inicio da Guerra Colonial veio apro-
fundar este processo, a medida que o regime tentava dar uma nova legitimidade a
suas possessdes ultramarinas. Paralelamente, a Administracao Publica deveria ser
renovada de modo a ser capaz de suportar esta l6gica desenvolvimentista.

Na década de 1950, quando na Metrépole o Ministério das Financas se res-
ponsabilizava por importantes estudos sobre as deficiéncias e potencialidades da
Administragao Publica, alguns sectores-chave das estruturas ultramarinas passa-
ram por um processo de renovacao por impulso de Ratl Ventura, Subsecretario de
Estado do Ultramar entre 1953 e 1955 e ministro da pasta até 1958. Posteriormente,
entre 1957 - quando se desenvolve um maior interesse pelas questoes da racionali-
zagao administrativa -, e 1967 - ano que marca a decisao politica de avancar com a
reforma da Administragao Ptiblica (AZEVEDO, 2020a) -, quer a administragao ultra-
marina, quer a organica administrativa das provincias passam a ser alvo de estudo
tendo em vista sua revisao. E certo que esta reorganizagao nao decorreu de estudos
sistematicos. Porém, estes acabariam por ser baseados nos mesmos pressupostos da
reforma administrativa de 1967,

visando-se sempre uma melhoria de eficiéncia dos servigos publicos, através de uma
maisadequada organica interna, de uma mais clara definicao de esferas de competén-
cia,de uma desconcentragao e delegacao de poderes e funcoes, de uma simplificacao
de métodos, de uma maior gama de especializagao.

2> CONSELHO ULTRAMARINO. Parecer e atas da sessdo plendria de 1967. Lisboa: Conselho Ultramarino,
19674, p. 39.
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Estes dez anos marcam um periodo bastante complexo na politica ultrama-
rina portuguesa. No final da década de 1950 a pressao da ONU sobre o colonialis-
mo portugués aumenta, tal como as exigéncias das elites coloniais relativamente
a uma maior intervencao no governo das Provincias Ultramarinas. Em 1961, ap6s
o inicio da guerra em Angola e consciente de que tem de fazer algumas reformas
para salvar o Ultramar e o regime, Salazar chama Adriano Moreira ao Ministério do
Ultramar. Imbuido das légicas do lusotropicalismo, o novo ministro defende uma
politica colonial baseada na autonomia progressiva e irreversivel dos territdrios, re-
for¢ando os poderes dos governadores e dos 6rgaos politicos coloniais, potenciando
investimentos publicos na criagao de infraestruturas em Angola e Mocambique e
abolindo o regime de indigenato. E certo que esta politica nao tera futuro. Moreira
¢ substituido em 1962 e a revisao da Lei Organica do Ultramar Portugués, em 1963,
negara a autonomia politica dos territérios (PIMENTA, 2018, p. 115-117). Porém, a Ad-
ministracao Publica nao deixa de desenvolver um esfor¢co de modernizacio. Nestes
anos sao simplificados alguns processos burocraticos, como o do condicionamento
industrial; sao criados novos organismos, como as Juntas de Povoamento; sao de-
senvolvidos os estatutos de uma rede de 6rgaos provinciais de planeamento e inte-
gracao econémica; e sdo feitas remodelacdes nos servicos de Economia, Estatistica,
Geologia e Minas.» O Ministério do Ultramar passa também a ser referido como
exemplo relativamente a algumas medidas de cariz social,* com uma melhoria pro-
gressiva dos quantitativos de reforma e abono de familia e 0 aumento da cobertura
da assisténcia médica.

O inicio da Guerra Colonial nao foi alheio a esta politica desenvolvimentista.
Por um lado, o fomento econémico das Provincias Ultramarinas era essencial para
que se pudesse chegar a uma solucao para o problema colonial. Como refere Amélia
Souto, a continuagao da guerra tinha como objetivo ganhar tempo (SOUTO, 2007,
p- 48) e a reforma da administracao ultramarina, enquanto suporte das funcoes de
desenvolvimento econémico e social que cabiam ao Estado, era parte desta estraté-
gia. Por outro lado, esta nova atitude baseada no fomento econémico e social estava
também ligada as acoes de contraguerrilha e a tentativa de diminuir o desconten-
tamento dos colonos. Face ao discurso que os movimentos de libertacio apresen-
tavam junto das populagoes locais, acreditava-se que, paralelamente a estrutura
administrativa ultramarina e a acgao psicoldgica, deveria ser desenvolvida uma
acao social, tendente a demonstrar de forma concreta os beneficios da administra-
cao portuguesa (FREIRE, 2010, p. 15). Do mesmo modo, era necessario melhorar as

3 I|bidem, p. 40.
4 ACMF, Beneficios de Seguranca Social, 1967, p. 2.
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condicdes de vida dos colonos e aumentar a capacidade de atra¢ao do Ultramar, fa-
cilitando a colonizagio branca.

Deste modo, em 1963, a Lei Organica do Ultramar Portugués preconizou a cria-
¢ao, em cada uma das Provincias Ultramarinas, de Comissdes Técnicas de Planea-
mento e Integracao Econémica, dependentes dos respetivos Governadores Gerais
ou de Provincia.® Sua coordenacao foi, primeiramente, da competéncia da Comis-
sao de Coordenacao dos Servicos Provinciais de Planeamento e Integracao Econo6-
mica do Ministério do Ultramar,* sendo esta posteriormente substituida pelo Ga-
binete de Planeamento e Integragao Econémica do mesmo ministério. Este era um
organismo dependente do Ministro do Ultramar, mas orientado pelo director-geral
do Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho (STPC), que tinha como missao
areforma ou melhoria da estrutura dos servicos administrativos.”” A integragao na-
cional e os contactos com a Comissao Interministerial de Planeamento e Integragao
Econémica (CIPIE) eram estabelecidos por meio do Ministério do Ultramar.

As Comissoes Técnicas de Planeamento e Integragao Econémica eram 6rgaos
de “estudo e coordenagao dos projetos de planos de fomento de cada Provincia Ul-
tramarina e das medidas destinadas a realizar a integragcao econémica de todos os
territérios nacionais”.® Competia-lhes preparar os projetos dos planos de fomento
de acordo com a orientacao estabelecida pelo Conselho de Ministros para os Assun-
tos Econémicos, contando com o auxilio dos diversos servicos publicos e de grupos
de trabalho formados no ambito das comissoes técnicas. De sua competéncia tam-
bém era a orientagao e fiscalizagao dos planos de fomento e a ligacao entre cada
provincia e o STPC, por meio da Comissio de Coordenagao dos Servicos Provinciais
de Planeamento e Integracao Econémica do Ministério do Ultramar.

A criagao das comissdes técnicas seria, porém, faseada, tendo a primeira sido
criada em Macau em 1963, seguindo-se Angola e Mogambique em 1964 e, por fim,
Timor, Sao Tomé e Principe, Cabo Verde e Guiné em 1966.2 Dificuldades varias im-
pediram ou atrasaram a criacao destes servicos, como problemas de dotacao ou de
recrutamento de pessoal, fazendo que os nicleos de acgao constituidos em organis-
mos pré-existentes tivessem continuado a gerir a preparacao e execucao dos planos
de fomento, contando ser posteriormente integrados nas comissoes técnicas. Este

»» PORTUGAL, Lei n. 2119, 24 junho 1963, p. 769-774.

¢ PORTUGAL, Decreto-lei n. 45222, 30 agosto 1963, p. 1411-1412.

7 MINISTERIO DO ULTRAMAR, 1969, p.18. ACMF, Relagoes entre os processos de reforma administrativa
e o desenvolvimento econémico-social, 1967, p. 6 (3.4).

* ACMF, Relatério sobre “A organica do planeamento e a integragdo econdmica nacional”, 1967, p.22 (4).

9 Arquivo do Ministério do Ambiente, Memorandum de Portugal para o exame anual de ajuda do Comité
de Auxilio ao Desenvolvimento, 1966, p. 7-8.
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facto foi visivel na Guiné e em Angola, onde as exigéncias de elaboracao do antepro-
jeto do Il Plano de Fomento (1968-1973) conduziram a criagao temporaria de grupos
de trabalho dedicados a reorganizagao administrativa3® De facto, no final da déca-
dade 1960, 0 funcionamento destas comissdes continuava aquém do esperado. Toda
a estrutura carecia de um maior ajustamento para garantir a coordenagao entre os
6rgaos metropolitanos e ultramarinos, enquanto os tltimos falhavam na tentativa
de abranger os problemas de desenvolvimento das provincias e adotar técnicas de
trabalho mais harmoniosas com o que vinha sendo implementado na Metrépole '

Na Guiné, a ma impressao causada pelo clima, pelas dificeis condicoes de vida
e pelas caracteristicas do conflito na zona, desencadeou uma crénica falta de pes-
soal qualificado que impediu o funcionamento destes servigos. Dificil era também
garantir a presenca de técnicos da Metropole capazes de desenvolver os necessarios
estudos regionais. A caréncia de elementos com uma formacao escolar adequada
ao servico publico constituia um problema também em Cabo Verde, onde se sentia
uma forte emigracao devido ao baixo nivel de vida e as remuneracoes excecional-
mente baixas.* O mesmo se passava em Sao Tomé e Principe pois, nao obstante o
registo de algumas melhorias administrativas, permaneciam lacunas dificeis de
suplantar por quadros caracterizados pelo baixo rendimento. Existia um problema
crénico de subqualificacao do abundante pessoal,® agudizado pela inexisténcia de
estudos superiores no Ultramar e pelas deficiéncias da rede escolar, numa altura
em que eram necessarios técnicos qualificados, simultaneamente conhecedores da
realidade do arquipélago e das caracteristicas decorrentes de seu nivel de subde-
senvolvimento, e detentores da preparacdo tedrica indispensavel ao conhecimento
das ciéncias administrativas. Como resultado, os planos de fomento se mantinham
subaproveitados, os investimentos se apresentavam pouco rentaveis e o fraco nivel
de eficiéncia da Administragao Ptblica nao permitia suprir estas deficiéncias. Tor-
nava-se essencial a existéncia de “uma administracao publica eficiente, esclarecida
e consciente das suas responsabilidades (...) suscetivel de suprir, em grande parte,
as deficiéncias apontadas”34

Os territdrios de Angola e Mocambique apresentavam um maior nivel de orga-
nizacgdo, apesar da caréncia de pessoal qualificado ocasionar importantes desequili-

3 ACMF, Relatério sobre “A organica do planeamento e a integragao econdémica nacional”, 1967, p. 24-25

(4),200(4) €239 (4).

3 ACMF, Relagoes entre os processos de reforma administrativa e o desenvolvimento econémico-social,
1967, p. 6-7(3.4)-

* Ibidem, p.15(3.4).

3 GONCALVES, Julio Mesquita, op. cit., p. 213.

4 ACMF, Relatoério sobre “a organica do planeamento e a integragao econémica nacional”, 1967, p. 213 (4).

w

w

w

13


http://dx.doi.org/10.11606/issn.2316-9141.rh.2023.199871

rev. hist. (Sdo Paulo), n.182, a08022, 2023 Ana Carina Azevedo

http://dx.doi.org/10.11606 /issn.2316-9141.th.2023.199871 As reflexdes sobre a reforma administrativa ultramarina em Portugal
(1950-1967)

brios entre quadros e inter-regides. Em Angola, provincia que registou um impres-
sionante crescimento econémico sobretudo ap6s 1965 (NETO, 2000, p. 191), existia
a capacidade de executar planos anuais e proceder a estudos de projetos de forma
adequada. Também nas atividades econémicas se nota a preocupagao pela melhoria
da produtividade e da previsao, bem como pelo estudo dos problemas do trabalho
e da producdo. Para tal, desenvolvem-se empresas especializadas em organizagao e
sao realizadas conferéncias dedicadas as temadticas da produtividade. As parcerias
com o sector privado sdo visiveis também em Mogambique, onde a preparagao do
11 Plano de Fomento recorreu a criacao de grupos de trabalho ad hoc constituidos
por técnicos da Administracdo Puablica e elementos oriundos do sector privado.®

Os trabalhos preparatérios do IIl Plano de Fomento revelaram, de facto, a im-
portancia de uma reorganizacao administrativa nas Provincias Ultramarinas que
potenciasse a coordenacao e integragao nacionais, bem como a relagao entre os
processos de desenvolvimento socioeconémico e a reforma administrativa. Recor-
de-se que em 1959 uma resolucao do Conselho de Ministros havia ja criado, em to-
dos os ministérios, Comissoes de Simplificagao Administrativa.’ Porém, nem todas
chegariam a ser efetivamente constituidas. Assim, em 1965, na sequéncia do Plano
Intercalar e durante o periodo de preparacao do III Plano de Fomento, o Subsecreta-
riado de Estado do Fomento Ultramarino prevé a criagao, por despacho, de um gru-
po de trabalho com o objetivo de melhorar a eficiéncia administrativa dos servigos
ultramarinos. A este novo grupo cabia analisar a estrutura organica dos servicos,
propondo medidas para acelerar o planeamento da reorganizacao administrativa;
estudar e propor medidas tendentes a simplificar e racionalizar os métodos de tra-
balho e melhorar seu nivel de eficiéncia, utilizando praticas de O&M; analisar as
possibilidades de criacao de uma “rede de érgaos permanentemente responsaveis
pela racionalizacdo e simplificagio dos métodos administrativos”; e colaborar na
elaboracao dos projetos de diplomas e outras tarefas dos grupos de trabalho que
viessem a ser encarregados de reformar os servigos ultramarinos. Além do estudo
do problema da O&M tendente a diminuir os desperdicios de tempo e melhorar a
produtividade do trabalho, este grupo iniciou uma recolha de elementos que visava
a analise da realidade administrativa em cada uma das Provincias Ultramarinas.

%5 GONCALVES, Julio Mesquita, op. cit., loc. cit.

3¢ ACMF, Relagoes entre os processos de reforma administrativa e o desenvolvimento econémico-social,
1967, p. 15 (3.4) € 146-152.

37 ACMF, Relatoério sobre a criagao e normas de funcionamento de servigos de organizagao e métodos,
1965, p. 112 € 178.
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Interviu, também, em reformas parcelares desenvolvidas quer no Ministério do Ul-
tramar, quer a nivel regional 3®

A partir de meados da década de 1960 se desenvolvem, igualmente, atividades
de formacao ligadas a O&M. Em dezembro de 1965, o presidente do ntcleo de O&M
da Direccao-Geral de Obras Publicas e Comunicacoes do Ministério do Ultramar
lidera duas mesas redondas, realizadas em Luanda e em Lourenco Marques, atual
Maputo, que pretendiam analisar as possibilidades de lancamento de atividades de
O&M no sector publico. Nestes encontros se reconheceu a necessidade de fomentara
aplicacao de métodos de produtividade administrativa no sector publico, por meio
da organizacao de cursos de iniciagao e da constitui¢ao de um nticleo de O&M que
deveria fazer um diagndstico da situagao da administracao ultramarina. Até que
sua criagdo fosse uma realidade, deveria ser designado um coordenador de O&M
que teria a responsabilidade de tratar das providéncias necessarias a realizacao dos
cursos. Apesar da dificuldade sentida na deslocagao de monitores portugueses a
Africa, foi possivel ao Instituto Nacional de Investigacao Industrial incluir em seu
programa de atividades para 1967 a realizagao destes cursos.

Estas iniciativas parecem ter dado frutos, tendo sido criados departamentos
de O&M nos caminhos-de-ferro de Angola e Mogambique e na Junta Auténoma de
Estradas de Mocambique.#° Porém, os avancos feitos no ano de 1965 nao sao alheios a
criacdo do Grupo de Trabalho n. 14 (GT 14) na CIPIE, responsavel pelos estudos sobre
areforma da Administragao Ptiblica portuguesa.

As reflexoes sobre a reforma administrativa ultramarina

E visivel, no Ministério do Ultramar, um certo nivel de preocupagio com a
produtividade administrativa desde a década de 1950, aumentando de importancia
apos o inicio da Guerra Colonial. A “iniciativa e coordenacao dos trabalhos referen-
tes a permanente atualizagao da (...) organica e funcionamento” do Ministério do
Ultramar faziam parte das atribuicoes do secretario-geral.#* Também alguns dos
ministros, como Joaquim Moreira da Silva Cunha, afirmaram ter sido o aumento
da eficacia dos servicos e a melhoria das condicoes de vida dos funcionarios ultra-

3% CONSELHO ULTRAMARINO, op. cit., p.38-43; CONSELHO ULTRAMARINO. Anais do Conselho Ultramarino,
v.1. Lisboa: Conselho Ultramarino, 1967b, p. 6.

3 Idem, 1967a, p. 34

4 Ibidem, p. 6-7. Como exemplo, ver PORTUGAL, Decreto n. 47548, 20 fevereiro 1967, p. 203-204.

4 POSSE do Secretario-Geral do Ministério do Ultramar: adaptar no dia-a-dia os métodos de atuacao com
vista a uma eficacia cada vez maior. Permanéncia: Revista Mensal de Atualidades Ultramarinas, Lisboa, v. 1,

n. 5, p. 2,1970.
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marinos uma preocupagao constante. Como se tornou visivel no ponto anterior, as
légicas do planeamento econémico impunham-nas. Nos finais da década de 1960,
a importancia da reforma administrativa ultramarina se intensifica, na esteira do
desenvolvimento dos estudos realizados pelo GT 14.

Entre 1965, data de sua criacao, e o ano de 1969, quando foi extinto por ter com-
pletado seu caderno de encargos, o GT 14 desenvolveu os estudos mais aturados so-
bre as deficiéncias e potencialidades da Administragao Publica e sobre as possibili-
dades de implementacao de uma reforma administrativa. Este grupo de trabalho
era constituido por representantes da Presidéncia do Conselho e de cada um dos
ministérios, sendo o Ultramar representado por Fernando Pereira Bastos, chefe de
reparticao do Gabinete de Negocios Politicos. Para o desenvolvimento dos traba-
lhos foram criados cinco subgrupos, que incidiram sobretudo sobre a Administra-
cao Publica metropolitana. Apenas o subgrupo n. 5, responsavel pelo estudo das
relagoes entre os processos de reforma administrativa e o desenvolvimento econo6-
mico-social, se referiu ao Ultramar (AZEVEDO, 2020b). Na verdade, somente neste
subgrupo, no plendrio do GT 14 e na Comissao de Peritos, as Provincias Ultramari-
nas se encontravam representadas.* Tendo em conta a missao do subgrupo n. 5, era
inevitavel que este dedicasse parte de seus estudos aos territérios africanos, sobre-
tudo numa época em que o desenvolvimento econémico e social das Provincias Ul-
tramarinas era essencial ndo s6 para a economia metropolitana, mas também para
amanutencao do Ultramar e para a obten¢ao de uma solugao politica para a guerra.

O GT 14 tinha definido que, dada a especificidade do problema ultramarino,
este nao seria tratado nos trabalhos do grupo.® De facto, apesar do Ultramar nao ter
sido completamente excluido dos estudos, muito devido ao trabalho desenvolvido
pelo subgrupo n. 5, este nao foi alvo de uma analise com o mesmo grau de profundi-
dade. Nao foi referido no Relatério preliminar sobre as linhas da reforma administrativa,
e somente em novembro de 1966 o GT 14 expressa a necessidade de assegurar uma
colaboragao com as Provincias Ultramarinas, solicitando sua opiniao sobre este re-
latério e sobre as possibilidades de sua adaptagao ao contexto africano. Um exame
aprofundado da experiéncia ultramarina ficaria reservado para um momento pos-
terior, aquando de um futuro alargamento do dmbito dos trabalhos.+4

Do mesmo modo, apenas em marc¢o de 1967, dois anos ap6s a criagao do GT 14
e quando ja se preparava a constitui¢cao do organismo responsavel pela reforma da
Administracao Puablica, o Conselho Ultramarino é chamado a debater a revisao ad-

4 ACMF, Ataresumo n. 3,1965, p.171.
4 ACMF, Ata resumo n. 21,1966, p. 15.
4 ACMF, Ata resumo n. 20,1966, p. 2.
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ministrativa do Ultramar.4 Este era o mais alto 6rgao de consulta em matéria de po-
litica e administragao ultramarina, bem como o supremo tribunal administrativo
para o Ultramar. Competia-lhe emitir pareceres sobre as consultas que a lei mandas-
se submeter a sessao plenaria ou que lhe fossem solicitadas por despacho ministe-
rial.#® Tal sucedeu em 1967, quando, por despacho de 2 de marco, o Ministro do Ul-
tramar solicita ao Conselho Ultramarino, reunido em sessao plenaria, a analise das

questoes relacionadas com a Reforma Administrativa, tendo em vista assegurar, de
forma permanente e sistematica, a renovagao e o aperfeicoamento da Administragao
Publica, no triplice aspeto do rendimento do fator humano, da estrutura e organizacao dos
servicos e das técnicas e métodos a utilizar para o seu melhor funcionamento.#

Estaanalise deveria concluir sobre as solucdes que areformaadministrativaem
cursonaCIPIE deveriaadoptarna parte ultramarinadaadministragao portuguesa.+

Ao longo de dez sessoes, compreendidas entre 30 de marco e 4 de maio de 1967,
o Conselho Ultramarino, presidido por Baltazar Rebelo de Sousa, debateu o assunto
apresentando, no final, um parecer no qual sugere o modo como os estudos efetu-
ados pelo GT 14 poderiam ser implementados no Ultramar. Além dos membros do
Conselho Ultramarino, e de modo a estabelecer a necessaria ligacao com os traba-
lhos da CIPIE, estiveram ainda presentes Diogo de Paiva Brandao, Secretario-Geral
da Presidéncia do Conselho e presidente do grupo de trabalho; Nuno Morgado,
diretor-geral do STPC; Fernando Pereira Bastos, do Gabinete de Negocios Politicos
do Ministério do Ultramar e representante do Ultramar no GT 14; e Joao Pimentel
Freixo, presidente do grupo de O&M da Diregao-Geral de Obras Publicas e Comuni-
cacoes do Ministério do Ultramar,+ departamento no qual se verificava um maior
interesse pelas questdes da produtividade administrativa.

Analisando as atas da sessdo plendria se tornam evidentes as diferencas entre
o discurso deste 6rgao e aquele que é produzido pelo GT 14. O parecer do Conselho
Ultramarino nao apresenta o caracter técnico demonstrado pelos relatérios do gru-
po de trabalho e seus subgrupos, salientando-se uma visao politica sobre o tema,
alids assumida pelos préprios conselheiros, que afirmam nao poder o Conselho se
debrugar sobre questoes técnicas. Foram, assim, questoes politicas e metodolégi-

4 CONSELHO ULTRAMARINGO, op. cit., 1967a, p. 22-23.

4 ACMF, Reparticao de atribuicoes e competéncias no ambito dos ministérios econémicos e sociais,
1967, p.17-18.

4 CONSELHO ULTRAMARINO, op. cit., 1967b, p. 171.

4 ]dem, 1967a, p. 1.

49 Ibidem, p. 2.
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cas aquelas que ocuparam a maioria das sessoes. De facto, o Ultramar tinha sido
mantido a margem dos primeiros passos da reforma administrativa e eram visiveis
as diferengas entre a Metropole e as Provincias Ultramarinas ao nivel dos estudos
desenvolvidos sobre o tema.

No Ultramar, os estudos sobre a Administracao Publica se encontravam ainda
relativamente atrasados; alguns dos pareceres sobre a situagao dos territérios nao
tinham ainda sido enviados ao GT 14; e o proprio grupo de trabalho da CIPIE tinha
excluido as Provincias Ultramarinas de seus estudos preliminares.>® De facto, era
notoéria a falta de dados que fundamentassem o trabalho do Conselho. Os conselhei-
ros acabam por basear sua analise nos poucos relatoérios existentes, sobretudo no
Relatdrio preliminar sobre as linhas da reforma administrativa; nos relatérios dos sub-
grupos n.1e 2 do GT 14; na nota informativa sobre as analises realizadas pelo grupo
de trabalho do Ministério do Ultramar encarregado do estudo das estruturas e cir-
cuitos administrativos das Provincias Ultramarinas; e nos pareceres das provincias
de Macau e Sao Tomé e Principe sobre o relatério do subgrupo n. 3.5

As conclusoes da sessao plenaria apresentadas a 4 de maio de 1967 pelo relator,
Vicente Loff, ndo se afastam das premissas que vinham sendo defendidas pelo GT 14
para a administracao metropolitana. Tendo em conta a conjuntura das provincias,
o Conselho considera a reforma administrativa essencial para a realiza¢io dos ob-
jetivos do Estado, sendo que as metas fixadas para o desenvolvimento econémico
e social exigiam uma Administragao Publica eficaz, capaz de acompanhar o surto
desenvolvimentista das provincias de maior dimensao. Tal nao significava que as
especificidades locais nao devessem ser tidas em consideracgdo, sendo necessario
adaptar a reforma aos condicionalismos sociais, econdmicos, politicos, culturais e
mentais de cadaregiao.>> Contudo, uma das principais questoes colocadas pelo Con-
selho Ultramarino seria de caracter politico, se prendendo com as consequéncias
da reforma administrativa nos poderes do Ministério do Ultramar. Os conselheiros
temiam que as reorganizagoes previstas pela reforma administrativa resultassem
numa possivel perda de independéncia do ministério.s3 Receio que nao era diferen-
te daquele que existia na Metrépole relativamente ao poder que o Secretariado da
Reforma Administrativa (SRA) teria na organica estatal, e que acabou por ser res-

5° Ibidem, p. 16 e 23.

s* PACHECO, Alves. Estruturas e circuitos administrativos dos servicos. Permanéncia: Revista Mensal de
Atualidades Ultramarinas, Lisboa, v. 1, n. 8, p. 11, 1970; CONSELHO ULTRAMARINO, op. cit., 1967a, p. 2.

52 |bidem, p. 12.

33 |bidem, p.17.
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ponsavel, em grande medida, pelo atraso na criacao deste 6rgao e pela definicao de
suas caracteristicas.>

O Conselho acaba por concluir que o Ministério do Ultramar deveria ser re-
formado de modo a melhor poder cumprir suas fungdes de natureza politica, le-
gislativa, executiva e administrativa, sob os moldes estipulados pela Constituicao
Politica e pela Lei Organica do Ultramar. Assim, este manteria a tutela sobre todos
os organismos ligados a politica ultramarina, incluindo aqueles que se dedicassem
ao desenvolvimento econémico-social e a efetivacio da reforma administrativa,
“tendo sempre em vista a promogao das condigoes para a intensificacao do povoa-
mento e integracao das populagoes nacionais no Ultramar”5 O receio de perda de
prerrogativas estendia-se, também, ao Conselho Ultramarino, até ai o Gnico 6rgao
ouvido pelo ministro quando legislava para o Ultramar.s®

Ao perigo de uma possivel perda de poderes por parte do Ministério do Ul-
tramar se aliava o receio de que a descentralizagao administrativa defendida pelos
estudos do GT 14 significasse uma indesejada descentralizagao politica que abrisse
caminho aos movimentos de libertagao e as expectativas de maior autonomia de
parte das elites coloniais. Como tal, o Conselho Ultramarino afirma a importancia
de uma centralizacdo politica, a qual deveria corresponder uma mais ampla des-
concentracao de poderes executivo-administrativos nos governos e administragoes
provinciais, e uma descentralizagao administrativa nas provincias que ja tivessem
alcancado um mais elevado grau de desenvolvimento.” Este parecer nao diverge,
assim, das conclusoes dos trabalhos preparatérios da Lei Organica do Ultramar,
quando o Conselho defendeu uma ampla descentralizacao dos servigos que interes-
sassem exclusivamente as Provincias Ultramarinas.s®

Este debate nao se restringe, porém, ao Conselho. As publicacoes da época sao
claras ao afirmar que a descentralizagao funcional deveria sempre pressupor um
Estado unitario,” sendo visivel que varios autores tentam desmistificar a confusao
que consideram existir entre descentralizagao politica e administrativa. Sobre este
tema versa, como exemplo, um estudo publicado por Armando Marques Guedes em

5 As prerrogativas do SRA acabariam por apresentar algumas limitagoes ao nivel do Ultramar. Por exem-
plo,aemissao de pareceres sobre projetos de diplomas relativos aadministragao ultramarina ou a pos-
sibilidade de se pronunciar sobre concursos ficaria dependente de decisido do Presidente do Conselho
ou de proposta do Ministro do Ultramar. PORTUGAL, Decreto-lei n. 48058, 23 novembro 1967, p. 2055.

5 CONSELHO ULTRAMARINGO, op. cit., 1967a, p. 38.

¢ Ibidem, p.37-38.

57 Ibidem, p. 14 e 38-39.

5 QUADROS, Fausto, op. cit., p. 103.

9 Ibidem, p.18.
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1973, no qual o autor distingue a descentralizagao politica da administrativa, afir-
mando nao ser a segunda um entrave ao caracter unitario do Estado. Além disso,
afirma ainda que muitos casos tidos como de descentralizagao politica ndo sao mais
do que exemplos de desconcentragao, que pretendem somente descongestionar as
tarefas, sem privar o delegante da funcao de superintendéncia.®®

A questao da coordenacao adquiria, neste &mbito, um papel relevante. As ne-
cessidades de descentralizacdo administrativa e de adaptacao da reforma aos con-
dicionalismos locais implicavam um refor¢o da coordenacao e da fiscalizacio dos
6rgaos provinciais, de modo a manter a integragao de cada um dos territérios na
administragao geral ultramarina, e a fortalecer a coordenacao entre o Ultramar e
a Metropole. Por fim, uma outra questao surgia no dmbito da reforma das estrutu-
ras pois, nao obstante a necessidade de racionalizacao se fizesse sentir, era preciso
ter em conta que, no Ultramar, a produtividade dos servicos nao podia ser medi-
da somente em termos econémicos. Era necessario nao esquecer que os servigos
publicos, mesmo nao apresentando um relevante nivel de produtividade, eram es-
senciais para a ocupagao administrativa do territério, sendo, em muitos locais, a
Unica presenca do Estado portugués. A sugestao de “regionalizacao” de érgaos des-
concentrados na administracao centralizada proposta pelo Conselho Ultramarino
surge neste ambito, tendo em vista uma eficiente ocupagao administrativa do ter-
ritério. Contudo, esta ndo poderia, mais uma vez, ameacar a centralizac¢ao politica,
pelo que estes 6rgaos deveriam ser fiscalizados pelos governadores, cuja autoridade
deveria ser reforcada.*

Como foi referido anteriormente, os receios demonstrados nao significavam
uma descrenga na importancia da reforma da Administracao Ptblica. Na verdade,
para o Conselho Ultramarino, os trabalhos de reforma administrativa deveriam de-
senvolver aqueles que vinham tendo lugar desde a década anterior. Deveriam ser
prosseguidos os estudos em curso sobre a organica administrativa e o dimensio-
namento dos servicos; alargados e sistematizados os esfor¢os de simplificacao ad-
ministrativa por meio da criagao de grupos de trabalho provinciais; estudadas as
necessidades do funcionalismo ptiblico, de modo a ultrapassar as dificuldades de
recrutamento de pessoal; e deveria ser realizado um esforco de formagao em maté-
ria de produtividade administrativa pela realizagao de cursos intensivos no Ultra-
mar.® No fundo, é apoiada a transposicao para as Provincias Ultramarinas da me-
todologia de reforma administrativa proposta pelo GT 14 para a Metrépole, sendo

¢ GUEDES, Armando Marques, op. cit., p. 11-19.
¢ CONSELHO ULTRAMARINO, op. cit., 1967a, p. 20-36.
 Ibidem, p. 44-
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defendida a tentativa de resolugao de problemas ao nivel da organica dos servicos,
do fator humano e da modernizagao de métodos de trabalho, por meio do recurso
atécnicas de O&M.

Os problemas relativos ao fator humano nao se afastavam daqueles que atin-
giam a Metrépole, passando pela necessidade de melhorar as condigdes econémico-
-sociais dos servidores do Estado, impedir sua fuga para o sector privado e melhorar
seu nivel de formacao. No Ultramar se aliavam ainda outras questdes, como a menor
incidéncia de aumentos salariais; as dificuldades de atracao de elementos metropo-
litanos; os ainda mais baixos niveis de formacao; as mas condi¢oes de vida existen-
tes em alguns dos territorios; e as questoes de seguranca ligadas a luta armada. Para
mais, esta era uma questao que dizia diretamente respeito as prioridades politicas
do Governo, pois sendo os funcionarios ultramarinos pegas-chave na “missao mo-
tora e civilizadora” do pais, seu fraco desempenho poderia abrir brechas nesta mis-
sao estatal.®» Como refere o Conselho Ultramarino, o funcionario publico “represen-
ta o proprio Estado; a sua inaptidao, ineficiéncia, desinteresse ou fuga representam
as deficiéncias de atuacao do proprio Estado”.*4 Como tal, o Conselho recomenda a
reformulagao do Estatuto da Funcao Puablica Ultramarina, insistindo numa maior
flexibilidade na prestacao de servicos e na oferta de vantagens e regalias especiais
em termos de remuneragdes e apoios sociais. Estas regalias deveriam, porém, ter
um caracter gradativo de acordo com as condicoes apresentadas por algumas das
provincias, de modo a facilitar o recrutamento. Além disso, o problema do fator
humano se relacionava também com o ltimo eixo da reforma administrativa - as
relacoes entre a administracao e o pablico -, sendo considerada essencial a prepara-
¢ao de uma campanha psicolégica que suscitasse a colaboragao de dirigentes, fun-
ciondrios e ptiblico no processo de reforma.®

Contudo, ndo obstante a primazia atribuida aos problemas do fator humano,
entende-se que a reforma da Administracao Pablica deveria comecar pela adapta-
¢do das estruturas administrativas as novas funcoes que o Estado era chamado a
desempenhar, sobretudo ao nivel do planeamento econémico e social. As decisoes
referentes a Fungao Publica dependeriam, assim, da forma como os servicos fossem
estruturados.®® Posteriormente, o processo passaria pela adaptagao do fator hu-

8 Ibidem, p. 21.

¢4 Ibidem, p. 25.

% Ibidem, p. 13,22 € 40.

% ACMF, Ata resumo n. 2,1965, p. 9.
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mano as novas responsabilidades e, finalmente, pela modernizacao de métodos e
técnicas de trabalho com vista a uma maior produtividade.®?

Quanto a organica dos servicos e métodos de trabalho, o Conselho defende a
criagao de uma estrutura que servisse de base ao planeamento da reforma da admi-
nistracao ultramarina. Ao nivel do Ministério do Ultramar deveria ser constituido
um 6rgao permanente de preparacdo da reforma administrativa, colocado na de-
pendéncia direta do ministro e em intima ligagao com os 6rgaos de planeamento e
com o SRA. Deveriam também ser criados 6rgaos provinciais de reforma, na depen-
déncia direta dos governadores e em ligagao com o organismo provincial de plane-
amento e integracao econémica. Os principios O&M deveriam ser introduzidos em
todos os escaldoes administrativos, suportados por um esforco de formacao acelerada
de pessoal especializado. A simplificagao burocratica era vista como essencial, apre-
sentando, no Ultramar, uma dupla importancia. Por um lado, era fundamental para
melhoraraeficiénciaeaprodutividadedaadministragaoultramarina.Poroutro, fun-
cionava como um fator de motivagao do funcionalismo publico, sujeito a ambientes
de trabalho bastante mais duros do que aqueles que eram sentidos na Metrépole.*®

Apesar da analise da aplicacao dos preceitos da reforma administrativa no Ul-
tramar nao ser objeto deste artigo e carecer de um estudo mais aprofundado, é pos-
sivel afirmar que foram dados alguns passos para a melhoria do desempenho ad-
ministrativo, sobretudo ao nivel da O&M. Na apresentacao publica do programa de
reforma para 1968, o Ministro de Estado, Anténio da Motta Veiga, afirma que o Go-
verno pretendia dar uma dimensao nacional a reforma, alargando-a as Provincias
Ultramarinas. Para tal, o SRA manteria contactos préximos com o Ministro do Ul-
tramar de modo a serem aplicadas, em devido tempo, as melhores formas de arti-
culacao entre a reforma administrativa metropolitana e a ultramarina.®® Porém, as
referéncias ao Ultramar nos documentos do SRA e organismos subsequentes nao
iriam muito além do estudo das questoes da integracao nacional da reforma e de
sua ligagao com o Ultramar. Nao tendo estas entidades uma fungao executiva, a apli-
cacao dareforma caberia aos organismos ultramarinos. E, a este nivel, os relatérios
gerais preparatdrios do IV Plano de Fomento para Angola e Mocambique sdo claros
ao afirmar a persisténcia de debilidades. Mantém-se a caréncia de pessoal habilita-
do;adificuldade no preenchimento dos quadros; a auséncia de mentalizacao paraa
propriareforma e para a formagao permanente; e a necessidade de aperfeicoamento

7 CONSELHO ULTRAMARINO, op. cit., 1967a, p. 35.

 Ibidem, p. 21 e 40-41.

¢ SECRETARIADO DA REFORMA ADMINISTRATIVA. Principles and directives of the administrative reform of
Portugal. Lisboa: Secretariado da Reforma Administrativa, 1968, p. 19.
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da Administragao Publica quanto a estrutura dos servicos, as técnicas de seu fun-
cionamento e ao rendimento do fator humano.°

Conclusao

O modo como o processo de preparacao da reforma da Administragdo Ptblica
se desenrola nas Provincias Ultramarinas revela varios pormenores sobre a impor-
tancia destes territérios para o Estado Novo e sobre a articulagao entre a Metrépole
e o Ultramar. Demonstra como este era considerado um elemento essencial para
os objetivos do regime, sobretudo numa época em que sopravam os ventos da des-
colonizagao e em que os movimentos de libertagao passaram a desenvolver uma
acao armada contra o Estado portugués. Demonstra também como a manutengao
destes territorios implicou uma transformacgao, ainda que cosmética, das logicas
do colonialismo e manifesta as tensoes entre as facoes que defendiam a autonomia
progressiva das Provincias Ultramarinas e aquelas que advogavam a integragao
nacional destes territérios. A mistica imperial e o discurso sobre a missao civiliza-
dora de Portugal desenvolvidos na década de 1930 dariam lugar, tal como noutras
realidades nacionais, a 16gica do fomento econémico e social, aliada a adogao de
uma versao simplificada e instrumentalizada do lusotropicalismo. Nao se tratava ja
somente de conhecer o que Metrépole ganhava com os territérios coloniais, mas so-
bretudo de divulgar o que estes obtinham com sua ligacao a Metrépole, bem como
os beneficios da construcao de uma comunidade multirracial. Por isso, as reflexoes
sobre a reforma administrativa ultramarina sao, tal como na Metrépole, indissoci-
aveis das logicas do planeamento econémico e de seus organismos. Era necessario
que a administragao ultramarina se apresentasse como suporte dos objetivos do
regime, capaz de efetivar a ocupagao administrativa do territorio, a execugao dos
planos de fomento e criar condigdes para a atragdo de novos colonos.

Apesar de algumas experiéncias isoladas que tém lugar, sobretudo, desde a dé-
cada de 1950, as Provincias Ultramarinas entram tarde na reflexao sobre a reforma
administrativa. Claro que a diversidade e especificidade de cada um dos territérios
tornava a andalise do Ultramar muito dificil e morosa. Porém, é um facto que este
permanece um pouco a margem dos primeiros estudos do GT 14. Seria o ano de 1967
a testemunhar sua inclusao nas discussoes sobre a reforma administrativa, quando

7> MINISTERIO DO ULTRAMAR. IV Plano de Fomento: Ultramar: relatério geral preparatério: Angola. Lisboa:
Gabinete de Planeamento e Integracao Econémica do Ministério do Ultramar, 1972, p. 171; MINISTERIO
DO ULTRAMAR. IV Plano de Fomento: ultramar: relatério geral preparatério: Mogambique. Lisboa: Gabinete
de Planeamento e Integracao Econémica do Ministério do Ultramar, 1972, p. 135-136.
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na Metropole se da a decisao politica de avancar com a mesma e criar o respetivo
6rgao coordenador, nas vésperas da entrada em vigor do IIl Plano de Fomento. Esta
reflexdo nao seria, contudo, tdo aprofundada quanto aquela que é realizada ao nivel
da Metrépole. No GT 14 apenas um dos cinco subgrupos se dedica ao estudo da rea-
lidade ultramarina, contando com muitas limitacoes decorrentes da falta de dados.
Por seu lado, no Conselho Ultramarino o debate se centrard em questoes politicas.
E certo que, apesar de assumir sua incapacidade de proceder a uma anélise técnica
sobre o tema, o Conselho secunda as conclusdes do GT 14; porém nao as aprofunda,
nem lhes confere novos pressupostos decorrentes de um eventual maior conheci-
mento sobre as realidades ultramarinas. Pelo contrario, dando voz aos receios dos
integracionistas presentes no Conselho, centra-se nos perigos que a reforma admi-
nistrativa poderia trazer a unidade nacional e ao poder do Ministério do Ultramar
e do proprio Conselho Ultramarino.

Por ltimo, e apesar da implementagao da reforma administrativa no Ultra-
mar nao ter sido objeto deste artigo, importa perguntar qual a real possibilidade
de sua aplicacao nas conjunturas ultramarinas do final da década de 1960. Pode-
riam os organismos encarregues da reforma administrativa desenvolvé-la, apesar
de todas as limitacoes impostas pelo conflito e pelas caracteristicas dos territérios
ultramarinos? Ou o adiamento da aplicacdo da reforma nao passaria de mais uma
manobra politica do regime, que tentava ganhar tempo enquanto apresentava ao
exterior seus planos de desenvolvimento do Ultramar?
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