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| — Como o Estado cresceu e se transformou

ara melhor compreensdo do
processo de Reforma Adminis-
trativa do Governo Federal é im-
portante, em primeiro_lugar,

Gileno Fernandes Marcelino

analisar a evolugdo do Estado brasileiro.
Apds, em uma segunda parte, cabe expli-

citar os principios, diretrizes e estratégias
gue fundamentaram o desenvolvimento

0 atual processo de mudan(ia porque
passa a Administracdo Federal.

0 controle da vida econdmica pelo Es-
tado data da época de nossa descoberta
e colonizacdo. Portugal, mercantilista,
manteve nossa economia sob severa vy?|-
lancia, a principio, apenas por uma filo
sofia politica dominante e, posteriormen-
te,JJrem|da por tratados comerciais assi-
nados com a Inglaterra. Assim, pode-se
dizer que nossa inddstria ndo teve permis-
sdo para se instalar até a data da Indepen-
déncia. No Império e na Velha Republi-
ca, ainda sob compromissos mantidos
com a Inglaterra, adotou-se uma politica
de livre comércio, sem a necessaria pro-
tecdo a inddstria nascente, prevalecendo
uma economia essencialmente agricola,
gue se manteve até 1930, quando 0 Presi-

ente Getulio Vargas e a Revolugdo vito-
riosa iniciaram mudancas no setor produ-
tivo nacional.

A vida nacional sempre girou em tor-
no do Estado. Este néo apenas cerceava
0 espirito empresarial como mantinha sob
estreitos parametros todas as atividades
econdmicas, quaisquer que fossem. O re-
sultado ndo poderia ser outro sendo o(g)a
ternalismo governamental. J em 1500, o
escrivdo da frota de Cabral marcava nos-
sa histria com o primeiro exemplo de de-
pendéncia as autoridades constituidas: Pe-
ro Vaz de Caminha deu inicio ao cliente-
lismo em nosso pais ao solicitar ao Rei de
Portugal, na carta em que comunicava ao
monarca a descoberta do Brasil, um em-
prego plblico para seu genro.

m 1862, ha cerca de 125 anos, o Vis-

conde do Uruguai, Paulino José Soares
de Souzal em seu “Ensaio sobre o Direi-
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to Administrativo Brasileiro”, demonstra-
va a excessiva centralizagdo que ocorria
no Império, com o Governo Central su-
focando os governos locais, e clamava por
descentralizacdo porque “o centro ndo po-
de ver e providenciar tudo”.

cial e econdmica do Pais. A partir de 1930,
vitoriosa a.Revqugéo, surgiu o Estado in-
tervencionista. O Presidente Getulio Var-
gas procurou recompor o Estado brasilei-
ro, intervindo na vida econbmica e social
do Pals. i

Essa intervencdo se fez, fundamental-
mente, em trés niveis, para usarmos o es-
tudo do Prof. Carlos Osmar Bertero3. As
principais caracteristicas do primeiro ni-
vel sdo a criacdo de orgdos formuladores
de politicas publicas, orgdos muito mais
de “staff’ do que de linha. De acordo com
a estrategladgetullsta, 0 Governo tentou
cooptar os diversos segmentos da socie-
dade, através da integracdo de seus mem-
bros aos conselhos desses drgaos.

Foi, portanto, a associacdo do Gover-
no com a classe dirigente que iniciou um
novo ciclo na administragdo publica, re-
compondo, de certa forma, as estruturas
abaladas ndo so Fela decadéncia da I Re-
publica como pelas consequéncias da Re-
volugdo vitoriosa. Foi ai que se iniciou,

QUADRO 1

O ESTADO NA VIDA BRASILEIRA
1 DESDE A COLONIZACAO, HAVIA GRANDE INFLUENCIA DO ES-

TADO NA SOCIEDADE.

A PARTIR DE 1930, MUD
2 “ESTADO INTERVENCIO
NIVEIS, ATE 1964.

0 Estado na vida brasileira

As referéncias a carta de Caminha e
a0s comentarios do Visconde do Uruguai
ilustram fases da historia da Administra-
¢do Publica brasileira que somente apos
1930 comeca a delinear a moldura de um
moderno “Estado Administrativo”, con-
forme o conceito celebrizado por Dwight
Waldo2. .

Nessa época, mudou efetivamente o
Fapel do Estado, até entdo um Estado po-

icial, que apenas regulamentava a vida so-

AN
NIS

DO “ESTADO POLICIAL” PARA

DO
TA”. A EXPANSAO SE FAZ EM TRES

na realidade, a luta entre a tecnocracia es-
tatal e a burguesia nacional.

Orgdos como o Conselho Nacional do
Petrdleo, ainda existente depois de mui-
tas reformulacdes na sua estrutura, ou o
Conselho Nacional do Comércio, ou a
Comissdo Nacional do Vale do Rio Doce
foram embrides dessa tentativa de pacto
entre 0 Estado e a sociedade. Na realida-
de, avaliando esta experiéncia veremos que
muitos desses orgdos inicialmente propos-
tos pelo novo regime tiveram duragéo efé-
mera e certamente ndo atingiram 0§ seus
objetivos.
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Em um sequndo nivel, essa interven-
¢do se fez também pela expanséo de or-
gdos permanentes da_admmlstragao dire-
ta. Foi 0 caso do Ministério da Educacdo,
Cultura e Saude; do Ministério do Traba-
lho, Inddstria e Comércio; ou, ainda, de
grgdos como o Instituto do Acucar e do
Alcool, Instituto Nacional do Sal, Insti-
tuto Nacional do Mate e uma série de au-
tarquias (1ue deram inicio ao processo de
descentra |za(§ao da Administracdo Publi-
ca Federal. Orgdos executivos que regu-
lamentavam, dirigiam, fiscalizavam e con-
trolavam acGes de outros 6rgdos e agén-
cias do Governo Federal.

Em um terceiro nivel, registrava-se a
consolidacdo da tendéncia a expanséo em-
presarial do Estado, ou seja a cr!aféo de
empresas de direito privado, especialmente
sociedades anonimas, que intervinham na
vida produtiva, executando atividades ou
prestando servigos especificos & popula-
¢do. Geralmente criadas através da cap-
tacdo de recursos do orgamento fiscal, es-
sas empresas exploravam diversas ativida-
des econdmicas, produtivas e deram ori-
gem ao que hoje entendemos como ad-
ministracdo indireta. No inicio, tiveram
um crescimento timido, porém voltado
para importantes setores estratégicos, co-
mo nas areas do petréleo, actcar e cafe,
Brodutos essenciais para 0 equilibrio do

alanf_o de pagamentos do Pais. Era a
consolidacdo do avango do Estado no se-
tor produtivo e economico nacional,
0 quadro 2 representa uma idéia sino-
tica da evolugdo do Estado administrati-
vo brasileiro, com suas caracteristicas mais
marcantes;

A tal ponto chegou a intervencdo do
Estado que essas entidades da adminis-
tracdo indireta, que ndo Fassavam de uma
dezena no inicio do século, chegaram a 80
na década de 50 e a 530, no auge de sua
expansao, em 1981. Comecou, a partir de
entdo, até por pressdo social e pela crise
econdmica, um processo de contencdo
dessas entidades, iniciando-se uma tenta-
tiva de retomada do controle do Estado
sobre as empresas publicas, sociedades de
economia mista e fundacbes.

As entidades da administracdo indireta
eram, em 01.07.86, 179 empresas do setor
produtivo estatal, além de 140 entidades
tipicas de governo (aquelas que dependem
de dotagOes orcamentarias e subvencoes
do orcamento fiscal). Compreendiam,
também, 6 entidades da Previdéncia So-
cial e 20 empresas do setor financeiro,
além de 26 concessionarias estaduais de
en_ert?la e 44 empresas do setor mineral
criadas para direito de lavra (ndo opera-
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QUADRO 2

A PARTIR DE 1930:
EXPANDE A ADMINISTRAGAQ PUBLICA
INTERVEM NA POLITICA ECONOMICA SQCIAL

17 NIVEL ESTADO

CARACTERISTICAS:

FORMULADORES DE POLITICAS PUBLICAS

+ CRIACAO DE ORGAOS

. DE “STAFF", RARAMENTE DE LINHA

+ SEGMENTOS DA SOCIEDADE INTEGRANDO CONSELHOS
+ ASSOCIAGOES DO ESTADO COM A CLASSE DIRIGENTE NACIONAL
+ INIiCIO DA DISPUTA “EMBRIAO DA TECNOCRACIA ESTATAL X BURGUESIA"

*ORGAOQS -

'DE DURACAO EFEMERA

NAO CUMPREM SEUS OBJETIVOS
EXPANSAO DE ORGAOS PERMANENTES

JUNTO A ADMINISTRACAO DIRETA

27 NIVEL
CARACTERISTICAS:

. CRIA%AAO DE ORGAQS MAIS ATIVOS, EXECUTIVOS QUE REGULAMENTAM, DI-

RIGE

3? NIVEL
CARACTERISTICAS:

FISCALIZAM, CONTROLAM (MINISTERIOS, AUTARQUIAS, AGENCIAS)
EXPANSAQ EMPRESARIAL DO ESTADO

*CRIAGAO DE EMPRESAS DE DIREITO PRIVADO (SOCIEDADES ANONIMAS)
* CAPTACAO DE RECURSOS VIA SISTEMA FISCAL

+ CONSTITUICAOQ DE EMPRESAS PARA EXPLORAREM DIVERSAS ATIVIDADES
*CRESCIMENTO INICIAL TiMIDO, POREM EM IMPORTANTES SETORES

* DENOMINAGAOQ DE TAIS ENTIDADES: ADMINISTRAGAO INDIRETA

A vida nacional sempre I_:glrou
em torno do Estado. E o
resultado foi o paternalismo
estatal, Desde a descoberta do
Erasn, a Se vjvia a sombra
0 Poder e ate mesmo Pero
Vaz de Caminha, 0 escrivao,
nao escapou das tentagoes do
clientelismo junto ao Rei de
Portugal.

cionais), totalizando 415 entidades, as

quais, de acordo com o Governo Figuei-
redo, escapavam ao controle da Adminis-

tracao Federal, e do proprio Presidente da

Republica. Hoje, estao sendo cobradas pe-

la sociedade em termos de eficiéncia.

Em sua maior parte, essas entidades
eram pessoas juridicas de direito privado
(cerca de 55%1), fundacdes ou sociedades
mercantis ou concessionarias do setor pu-
blico. Esse fato demonstra (1uel basica-
mente, o Estado procurou a flexibilidade
que a legislacdo comercial e civil propor-
ciona e que a legislacdo do Direito Ad-
ministrativo ndo tem para promover sua
propria descentralizagdo. _

~Assim o modelo “classico” de admi-
nistracdo, implantado pelo Departamen-
to Administrativo de Servico Publico/
DASP, seu grande idealizador e moder-
nizador, gratlcamente desapareceu a par-
tir de 1904. Nessa época, consolidava-se
0 modelo chamado “administracdo para
0 desenvolvimento”, voltado fundamen-
talmente para a expansdo da intervencao
do Estado na vida econfmica e social e
para a descentralizacdo das atividades do
setor pablico, tendo como premissas ba-
sicas a substituicdo de funcionrios esta-
tutarios por celetistas (hoje apenas 6%
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dos funcionarios publicos federais so es-
tatutarios; 94% sdo, portanto, celetistas)
e a criacdo de entidades da administracao
indireta para a realizacdo da intervencéo
economica do Estado.
_ 0 quadro 3 sintetiza essa transforma-
¢do.
A tentativa de modernizagdo do apa-
relho do Estado, especialmente a partir da
década de 60, teve como conseqiiencia es-
sa multiplicacdo de entidades da adminis-
tracdo indireta, fundacdes, empresas pu-
blicas, sociedades de economia mista ou
sociedades civis. A expansdo e a multipli-
cacdo de novos centros da admlnlstraiéo
indireta buscavam maior agilidade e fle-
xibilidade de atuacdo desses orgdos, me-
Ihor atendimento as demandas do Esta-
do e da sociedade, facilidade de aporte de
recursos e, naturalmente, facilidade de re-
crutamento, selecdo e remuneragdo do
pessoal. o
Registrou-se, também, até certo pon-

to, uma expansao da administragdo dire-

Foi a associagdo do governo
com a classe dirigente que
iniciou um novo ciclo na
Administracdo Publica.
Orgédos como o Conselho
Nacional do Petrleo ou a
Comissdo Nacional do Vale
do Rio Doce foram embrides
dessa tentativa de pacto entre
0 Estado e a sociedade.

ta, fundamentalmente através do desmem-
bramento de ministérios. Mas, sem duvi-
da, predominou nesse modelo o cresci-

mento da administragdo indireta, a tal
ponto_que existe hoje uma dicotomia en-
tre 0 Estado tecnocratico e moderno, re-

presentado pelas entidades da administra-
¢do indireta, e o Estado burocratico, for-
mal e defasado que é o Estado da admi-

nistracdo direta.

0 grafico a seguir, mostra o crescimen-

to dessas entidades até 1981 e a tendén-
cia de sua reducdo, de 1981 a 1986.

Os quadros a seguir demonstram a ex-
pansao exagerada a administragdo indi-
ro 4 mostra, em termos quan-

reta. O qua C .
titativos, as altracdes das estatais no pe-

CAPA
QUADRO 3

APOS 1964:

NOVO MODELO DA ADMINISTRACAO PUBLICA:
ADMINISTRACAO PARA O DESENVOLVIMENTO

CARACTERISTICAS:

+ SUBSTITUICAO DE FUNCIONARIOS ESTATUTARIOS POR CELETIS-
TAS

+ MODERNIZACAO DO APARELHO DO ESTADO
+ EXPANSAO DA ADMINISTRACAO INDIRETA (V. JUSTIFICATIVAS)
+ EXPANSAO DA ADMINISTRACAO DIRETA: NOVOS MINISTERIOS
» REDUCAO DO ESPACO OCUPADO PELO DASP

JUSTIFICATIVAS:

* MAIOR AGILIDADE, FLEXIBILIDADE E PRESTEZA PARA ATENDER
AS DEMANDAS E PRESSOES DE UM ESTADO DESENVOLVIMENTISTA

+ FACILIDADE DE APORTE DE RECURSOS PELO ESTADO

0BS.. UMA DAS PRINCIPAIS FORMAS JURIDICAS DA EXPANSAO
ADMINISTRACAO INDIRETA — A FUNDAGAO — FOI USADA
LAS UNIVERSIDADES.
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0103 Mors & urez o0 o5 - QUADRO 4

culacdes dessas empresas aos ministérios.
Finaﬁmente, 0 quagro 6 faz um levanta- ESTATAIS NO BRASIL

mentq hi(tjstogico %a Cr;aéé(l) das emplrgegzs A|tera@665 no pe“,OdO Set1981/JU|1986 N
estatais, desde o Brasil Colonia até 1984. POSICAO EM
CLASSIFICAGAD POR TIPO SETAL JUNJBS SETJSS JULJGS
A reforma administrativa EMP.DO SETOR PRODUTIVO ESTATAL........ i 240 2 0
e a evolugdo do Estado FgFQIET\Il[l)[A)\E)EélTIFS’ICASA[BE GOVERNO .o 18? 199 14% 140
A Procimacio da Repdblcaem 1569 EVPRESRS 00 SETOR FINANCEIRG. T
ndo modificou profundamente a centra- SUBTOTAL oo 502 457 399 389

lizacdo vigente na Coldnia e no Império. A
A IQRepu%Iica sO alterou a estrutu?a or- CONCESSIONARIAS ..o 8 A A 26

RE 0u a estrutura TOTAL oo U I B 11
B o Ao a0 otk Fame: Pri des Empress Esatas — {686 SESTISepLANS

QUADRO 5 QUADRO 6

ESTATAIS NO BRASIL CRIACAO DAS EMPRESAS ESTATAIS NO BRASIL

Uulho/1886) PERIODO GOVERNO JOTAL DE
NATUREZA IURIDICA  1808- D. Joad VI 1
; 1822-1834 D. Pedro | -
FUNDACOES SOC. CIVIL E LTDA. 1834-1840 Regéncias _
AUTARQUIAS CONCESSION. 1238%39819 II\J/I IPegrodll o F 21

- al. Deodoro da Fonseca
SOC. ECON. MISTA OUTROS %ggﬂggé Eloréan? F:jeix|\9|to _ 1
( - rudente de Morais —
EMPR. PUBLICA TOTAL 13081902 Campos Salles _
EMFA l 1 1902-1906 Rodrigues Alves 1
IRRIGACAO 11 /i 1906-1909 Afonso Pena 1
oc SEDAP | | 1909-1910 Nilo Pecanha 1
" SEPLAN 37 200 2 1910-1914 Hermes da Foseca —
AERONAUTICA 1§81 1) 1914-1918 Wenceslau Bras o 1
AGRICULTURA 5 2 ] 1918-1919 Delfim Moreira C. Ribeiro —
CIENCIA E TECNOLOGIA 111 3 1919-1922 Epitacio_Pessoa 4
%OMUNICA(;OES 23 L 1922-1926 Arthur Bernardes —
ULTURA , r 5 1926-1930 Washington Luis 4
DESENV. E REFORMA AGRARIA 1 1 1930-1945 Getlio Vargas 12
DE%ENV. EJRBANOEMEIO 1945- Ministro José Linhares -
AMBIENT 21 3 1945-1951 Eurico Gaspar Dutra 3
EDUCA%AO 1 B2 7 1951-1954 Getllio Vargas 13
B EXERCITO 2 1 3 1954-1955 Café Filho 2
- FAZENDA 3411 26 1955- Carlos Luz -
4i INDUSTRIA E COMERCIO 15611 2 1955-1956 Nereu Ramos —
INTERIOR b5 2 1956-1961 Juscelino Kubitschek 23
2 JUSTICA 1 1 2 1961- Janio Quadros 7
MARINHA 11 / 1961- Ranieri Mazzili —
MINAS E ENERGIA N oL 4% 10 1961-1964 Jodo Goulart 33
PREV. E ASSISTENCIA SOCIAL 1 3 3 10 1964-1966 Castelo Branco 58
SAUDE 1 4 1966-1969 Costa e Silva 55
e L e e .
- gise

TRANSPORTES ph 1978-1984 Figueiredo 12
TOTAIS 27183 61 43 54 261 415 SUBTOTAL 384
o .

Fome: Perfil das Empresas Estatais - 1986-SESTISEPLANA, Fonte: % S“F)Elsltgg%da Arte” da Avaliagio de Empresas Estatais
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macdo, atraveés da Lei n? 23, de 30 de ou-
tubro de 1891, E as alteragdes foram pra-
ticamente de nomenclatura, sem descen-
tralizacdo nem mudanca no funcionamen-

to dos,m|n|?tér|os enfdo, exdstentes.
Assim, alem da criacdo de alguns no-

vos 0rgdos como o Tribunal de Contas e
a IFOCS — Inspetoria Federal de Obras
Contra as Secas e de novos instrumentos
legais como 0 Codigo Civil e 0 Codigo de
Contabilidade, a Republica Velha, que du-
rou 41 anos, ndo trouxe muitas iniciati-
vas relevantes no campo administrativo,
Com a Revolucdo de 1930 ¢ o fim da
Replblica Velha, comecou a Il Replbli-
ca que se prolongou ate 1945. Do ponto
de vista administrativo, foi nesse periodo
que se montou toda uma nova moldura
para o Estado brasileiro. A intencdo era
preencher os claros na estrutura governa-
mental que a | Republica ndo soube ou
ndo pode preencher e permitir o cresci-
mento das funces do Estado. Foi nesse
periodo que o Estado assumiu seu papel
de agente e promotor do crescimento eco-
némico e refor?pu suas tendéncias histo-
ricag de centralizagdo. )
E interessante notar que nesse perio-
do surgiu a estrutura atual do Governo Fe-
deral, com a criacdo de novos Ministérios
EEdugag_éo. Saude, Trabalho, Indstria e
omércio, etc.F?, de orgdos centrais fortes
(como o DASP, por exemplo), de instru-
mentos legais (Codigo de Minas, Codigo
Penal, CLT, Codigos de Processos, etc.),
além de varias autarquias, sociedades de
economia mista, fundacdes e conselhos
nacionais (Caixas Economicas, DNER,
CVRD, CHESF, BNB, BNDE, etc.). Por-
tanto, foi nessa fase do Estado Novo po-
litico que surgiu 0 “Estado Administrati-
vo brasileiro” para usar ainda o conceito
de Dwight Wald

aldo. .
Esse'modelo “classico da Administra-

a0 brasileira” comecou com o0 Conselho
ederal do Servico Publico Civil, institui-
do pela Lei n? 284, de 1936. Era um or-
gdo colegiado, destinado a disciplinar a
administracdo do pessoal, além de todas
as atividades-meio do Estado, como or-
¢amento, material, comunicagdo, organi-
zagdo e coordenacdo interna. _

"Em 1938, apos o advento da Consti-
tuicdo outor?]a a a0 Pais pelo Estado No-
vo, 0 Conselho transformou-se no DASP
sob inspiracdo de modelos norte-
americanos como os do “Civil Service”
e do “Bureau of the Budget”. Até 1945,
nos 8 anos do “Estado Novo”, 0 DASP
assumlu_funéoes de um superministério,
caracterizando-se como um 0rgéo inova-
dor e modernizador da Administracéo
Publica brasileira.
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0.modelo classico de
admmlstraBao, implantado
pelo DASP, praticamente
desapareceu a partir de 1964,
Surgia o modelo de
administracao para o
desenvolvimento’;, vo|tado
_ gara a expansdo (a
intervencdo do Estado na
vida econdmica e social do
pais.

E importante revermos, com base em
alguns dos nossos autores mais bem in-
formados como a Professora Beatriz
Warhlich7, os processos de Reforma Ad-
ministrativa no Brasil. Ela pode ser divi-
dida em quatro fases. A primeira se ini-
cia na década de 30 (mals precisamente
em 1936), quando houve todo um esfor-
6o de inovacdo e renovagdo do aparato go-
vernamental durante o periodo getulista.

énfase na reforma dos meios (atividades
de administracdo geral) do que na refor-
{na d)os proprios fins (atividades substan-
ivas).

Essa Reforma obedecia a uma orien-
tacdo autocratica e impositiva, por ocor-
rer num periodo ditatorial, o que contri-
bui para que a administracdo assumisse
caracteristicas de um sistema fechado.
Com énfase fundamental na administra-
¢do de pessoal, o DASP tentou, de todas
as formas possiveis e imaginaveis, univer-
salizar o sistema do mérito no Brasil. Ndo
teve tanto éxito porque no inicio do pro-
cesso de democratizagdo, em 1945, estan-
do na Presidéncia provisoria o Ministro
José Linhares, do Supremo Tribunal Fe-
deral, entdo sucedendo ao ditador Getd-
lio Vargas, foram nomeados os primeiros
extranumerdrios do servico publico. Era
0 inicio das 104 tabelas especiais qYue per-
sistiram até 1985 e significaram o final de
um processo e a liquidacdo do modelo de
administracdo de pessoal estabelecido pe-
lo DASP.

Esse modelo se estendeu também a
area de material, através da tentativa de
simplificacdo e de padronizacéo da com-
pra de material de consumo e material

QUADRO 7

AS REFORMAS DO BRASIL
1? FASE — DECADA DE 30 ATE MEADOS DE 40

CARACTERISTICAS:

+ ENFASE NA REFORMA DOS MEIOS
+ ORIENTAGCAO AUTOCRATICA E IMPOSITIVA

AREAS DE ACAO

+ ADMINISTRACAO DO PESSOAL — SISTEMA DO MERITO COMO PE-

DRA ANGULAR

+ ADMINISTRACAO DO MATERIAL — SIMPLIFICAGAO E PADRONIZA-

CAO

+ ORCAMENTO E ADMINISTRACAO ORCAMENTARIA — ORCAMEN-
TO COMO PLANO DE ADMINISTRACAO

* REVISAO DE ESTRUTURAS

+ RACIONALIZACAO DE METODOS

As premissas fundamentais eram a refor-
ma do sistema de pessoal, a implantacdo
e simplificacdo de sistemas administrati-
vos e das atividades-meio, para, de certa
forma, dar maior eficiéncia @ Administra-
¢do Publica Federal, de acordo com os
modelos weberianos.

A caracteristica mais marcante desse
periodo inicial, que se estendeu até mea-
dos da década de 40, foi portanto, maior

permanente, e ao orcamento usado como
plano administrativo, Nesta area, 0 DASP
ndo teve sucesso, pois s0 por algum tem-
po conspgimu coordenar essa fungdo, ’&a-
ra perdé-la na década de 60, para o Mi-
nistério do Planejamento.
Claramente, essa etapa visava a uma
revisdo da estrutura da Administragdo Pu-
blica Federal e a uma atualizacdo de sis-
temas e métodos governamentais, com a
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implantacéo do modelo “classico” na Ad-
ministracdo Publica brasileira.

O quadro 7 demonstra as principais
caracteristicas dessa 1? fase dos proces-

sos de Reforma nq Brasil.
sse Impulso reformista entrou em co-

lapso apds 1945. E com a queda‘do Esta-
do Novo, somente sete anos mais tarde —
em 1952 — esbogou-se um novo ciclo, que
se estendeu por dez anos, durante os quais
se realizaram estudos e se elaboraram pro-
jetos que ndo chegaram, entretanto, a se

conretizar. .
Igm também a partir da segunda me-

tade da década de 50 que comecou a se
configurar um projeto nacional de desen-
volvimento. Ainda que tenham ocorrido
anteriormente outras tentativas de melho-
ria da acdo publica, foi a partir desta épo-
ca que se constatou a profunda ineficién-
cia do instrumental administrativo que
pretendia respaldar a acéo centralizado-
rado Estado brasileiro. A medida objeti-
vava a reorganizacdo geral dos serwios
plblicos, para o cumprimento de metas
gmblcmsas em termos de prazo e resulta-

0.

_E importante ressaltar que essa cons-
ciéncia de desenvolvimento surge com a
“década do desenvolvimento” (1950) pro-
posta pela ONU e tdo bem simbolizada
no Brasil pelo Governo Juscelino Kubits-

chek e seu Plano de Metas. o
Portanto, ap6s a Il Republica,

iniciaram-se as tentativas de reformas glo-
bais da nova moldura administrativa, que
sdo consideradas como a 25 fase dos pro-
cessos de Reforma. Vale a pena repassa-
las brevemente. Em 1952, 0 Poder Execu-
tivo elaborou um anteprojeto de Reforma
Geral da Administracéo Federal. Embo-
ra fosse mais uma redistribuicdo de orgdos
do que propriamente uma reforma,
tornou-se importante, por mencionar, pela
primeira vez, 0 tema da Descentralizacéo
Administrativa. -

Em 1956, a COSB8 — Comissdo de

Simplificacdo Burocratica — iniciou a era
das reformas globais propondo-se, entre
outros obﬂletlvos, a estudar os meios de
descentralizagdo dos servicos mediante
delegacdo de competéncia, fixacdo de res-
ponsabilidade e prestacdo de contas da
autorlgade. L .

Cada Ministério criaria sua_propria
subcomissdo que, entre outras atividades,
faria a descentralizacdo da execucao.

Embora sem atingir seus objetivos, a
COSB representou, no_dizer de Paiva
Netto9, a saida da pré-historia no que se
refere a conceitos, diretrizes e objetivos da
reformulacdo da Administracdo Publica
brasileira.
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Ainda em 1956, foi criada a CEPAD
— Comissdo de Estudos e Projetos Ad-
ministrativos — para assessorar a Presi-
déncia da Republica nas questdes relacio-
nadas aos projetos de reforma adminis-
trativa. Os objetivos pretendidos pela CE-
PA implicavam mudancas nos processos
administrativos e ndo apenas mudan%as
de estrutura. Ao concluir os seus traba-
lhos, @ CEPA publicou 4 volumes com
profundas reflexdes sobre a Reforma Ad-
ministrativa, mas apenas duas das suas
medidas foram implementadas: a criagdo
dos Ministérios das Minas e Energia ¢ da
IndUstria e do Comércio. .

_Cerca de 6 anos depois, em 1963, foi
criada a Comissdo Amaral Peixotoll que

A edicdo do Decreto-lei 200,
em 1967, representou um
momento |mgor ante dentro
das tentativas de Reforma
Administrativa até entdo

promovidas pela
Administracao Publica

brasileira. O_decreto acelerou
a a,dapta%,ao da maguina

administrativa para torna-la

mals €ficaz.

QUADRO 8

22 FASE — DE 25 ATE MEADOS DE 62

CARACTERISTICAS:

+ ESTUDOS E PROJETOS NA_MAIOR PARTE NAO CONCRETIZADOS
+ CONSTATACAO DA INEFICIENCIA DO INSTRUMENTAL ADMINISTRA-

TIVO

+ EXIGENCIA DE ATUAGAO MAIS AMPLA E INTENSA DOS PODERES

PUBLICOS

na sua “Proposta de Lei Or[génica.do Sis-
tema Administrativo Federal”, previa “am-
pla descentralizacdo administrativa até o
nivel do guiché” além de “ampla delega-
¢80 de competéncia”. Assim, um dos 12
principios basicos do projeto, o de des-
centralizacdo, persistiu e foi incorporado
posteriormente ao Decreto-lei n? 200 de

Fundamentalmente, nessa 2l fase,
realizaram-se estudos e projetos que nao
foram implantados, mas que iriam servir
de embasamento, de fundamentacdo pa-
ra as reformas posteriores, especialmente
a.do Decreto-lei n? 200. O Pais e moder-
nizava em todos os setores — economi-
co, social e até politico — mas a Admi-
nistracdo Publica Federal mais uma vez
ndo acompanhava esse processo de mo-
dernizago e se encontrava .tefasada.

0 quadro 8 mostra, esquematicamen-,
te, as caracteristicas dos processos de Re-
forma Administrativa de 1952 a 1962.

Somente em 1967, e com base nos es-
tudos anteriores, foi editado o Decreto-
lei n? 20012 introduzindo profundas al-
teragBes na organizacdo e funcionamen-
to do Estado Administrativo legado pela
Il Repablica. o
A filosofia basica para atl_n?w 05 0b-
jetivos pretendidos era, inicialmente, a
adocdo de vigorosa “politica de descen-
tralizacdo em trés planos”: dentro dos

%uadro_s da Administracdo Federal; da
(dministracdo Governamental para a or-
bita privada; e da Unido para os gover-
nos_locais. o _
Em outras atividades “deshurocrati-
zantes”, o Decreto-lei n? 200 propunha
também suprimir todos os controles que
se evidenciassem como meramente for-
mais ou cujo custo fosse superior ao ris-
€0, assim como quaisquer “centraliza-
¢Oes” de carater normativo gue corres-
pondessem a mera formalidade burocra-
tica ou a estéreis preocupacdes de padro-
nizagdo ou uniformidade. o
~ Com excecdo da Reforma do Ministé-
rio da Fazenda e do Sistema Tributario
Nacional, planejada e implantada de 1962
a 1966, somente se retomou efetivamente
0 caminho da Reforma, desta vez com ca-
rater de permanéncia, com a instituciona-
lizacdo de um orgdo proI:prlo para a con-
ducao do processo — 0 ERA — Escrito-
rio de Reforma Administrativa — substi-
tuido posteriormente pela SEMOR — Se-
cretaria de Modernizagdo e Reforma Ad-
ministrativa — passando a Reforma Ad-
ministrativa a integrar o proprio Plano
Nacional de Desenvolvimento.
~Nesse contexto, a edicdo do Decreto-
lei n? 200 representou, sem duvida, um
terceiro momento importante dentro das
tentativas de Reforma Administrativa Bro-
movidas pela Administracdo Piblica bra-
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sileira ao estabelecer uma nova abertura
conceituai, permitindo acelerar um pro-
cesso de adaptacdo da maquina adminis-
trativa para tornd-la mais eficaz, especial-
mente através da expansao da administra-
¢80 indireta. _

Note-se bem que o entendimento ndo
é de que o Decreto-lei n? 200 propiciou
0 desenvolvimento de um programa ofi-
cial de Reforma Administrativa bem-
sucedido e sim de que aguela norma le-
gal facilitou o processo de mudanca em
andamento, na medida em que estabele-
ceu alguns preceitos adequados a evolu-
¢do da Administragdo Federal. A partir
de sua implementacdo, consolidou-se o
novo modelo de “administracdo para o
desenvolvimento” que marcou até hotj)e a
e_\iollugéo da Administracdo Publica bra-
sileira.

Ao contrario das tentativas anteriores
de Reforma Administrativa marcadas por
um sentido de condugdo do processo e pe-
las tentativas de solucGes globais, o
Decreto-lei n? 200 constituiu-se mais em
um Elano indicativo ou carta de intengdes,
estabelecendo conceitos e principios, do
que em uma norma deterministica.

_ Entre os conceitos e principios que te-
riam facilitado esse processo de mudan-
¢a devem ser citados: _

+ adocdo do principio de descentrali-
zagdo institucional, inclusive incorporan-
do novas modalidades de instrumentos,
como € 0 caso da empresa publica e fun-
dacdes;

* recomendacdo, no contexto da des-
centralizacdo, da transferéncia de ativida-
des também para o setor empresarial pri-
vado; e

* estabelecimento do conceito de sis-
temas administrativos para as fungdes co-
muns a todos 0s 0rgaos, o que, em prin-
cipio, facilitou a descentralizacdo da ges-
téo)de recursos (pessoal, material, finan-
¢as).

. Apesar disso, o Decreto-lei n? 200 e le-
gislacdo complementar ndo constituiram
Instrumento suficiente para imprimir um
ritmo mais intenso ou de maior eficacia
a0s programas de Reforma Administra-
tiva oficiais.

Em outras palavras, os instrumentos
definidos por aguela norma ndo resulta-
ram, apos 20 anos de sua |mplement.a%éo,
em nenhuma experiéncia mais consisten-
te em termos de um processo dirigido de
reorganizacdo administrativa. O proces-
S0 continuou sempre tendo caracteristicas
de espontaneidade e conseguiu-se muito
pouco em termos de melhoria de eficién-
cia da administracéo, um aspecto que con-
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QUADRO 9

37 FASE — 1966/67
CARACTERISTICAS:

+ CRIACAO DO ERA, SUBSTITUIDO PELA SEMOR, PASSANDO O PRO-
CESSO DE REFORMA A INTEGRAR O PND

+ EDICAO DO DECRETO-LEI N? 200, ESTABELECENDO:
— PRINCIPIOS DE DESCENTRALIZAGAO INSTITUCIONAL
— TRANSFERENCIAS DE ATIVIDADES PARA O SETOR PRIVADO

— MAIOR FLEXIBILIDADE NO PROCESSO DE IMPLANTACAO DA RE-
FORMA — MEDIDAS APROVADAS A NIVEL MINISTERIAL

— CONCEITO DE SISTEMAS ADMINISTRATIVOS PARA FUNCOES CO-
MUNS A TODOS 0S ORGAOS

tinua sendo importante objetivo a atingir.
0 quadro 9 mostra, esquematicamen-
te, as principais caracteristicas do processo
de Reforma desencadeado pelo Decreto-
lei n? 200.
No final de 1969, estava encerrada es-

sa fase da Reforma Administrativa inicia-

da em 1967, Somente dez anos depois, as

aces de reforma tiveram seqiiéncia com

a designacdo do Ministro Extraordinario

8ara a burocratlz_a?éo pelo Decreto n?
3.740, de 18 de julho de 1979
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