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1. Introdugdo

Esta em curso na administraciio federal brasileira desde 1967 uma reforma
administrativa ampla e profunda, cujo desencadeamento foi precedido
de um longo estudo dos esforgos reformistas despendidos desde 1930 com
o mesmo objetivo.

R. Adm. publ., Rio de Janeiro, (8): 27-75, abr./jun, 1974




A simples leitura dos dois decretos-lei que delineiam a reforma — o De-
creto-lei n.° 200, de 25-02-1967, cujo objeto especifico é a Reforma Ad-
ministrativa, e 0o Decreto-lei n.° 199, da mesma data, que expediu a Lei
Orgénica do Tribunal de Contas — evidencia o cuidado de se evitarem,
a priori, algumas das principais dificuldades com que se defrontaram re-
formas anteriores. Assim é que a Reforma Administrativa de 1967 foi
precedida pela Reforma Constitucional, o que tornou vidvel sua aprovagio
por decreto-lei, limitados, portanto, a érbita do Poder Executivo, os deba-
tes sobre a matéria; e 0 novo texto constitucional incluiu referéncia ex-
pressa a que a atuacdo do Tribunal de Contas se referia ao controle externo
da administragdo, a qual cabia o seu proprio controle interno. Por outro
lado, a reforma consubstanciada no Decreto-lei n.° 200, se bem que ainda
filiada A teoria administrativa que consagra principios de administracdo,
levou bem menos longe do que outros projetos anteriores sua preocupagio
doutrinaria, preferindo um enfoque mais pragmatico.!

No presente artigo pretende-se analisar, embora sumariamente, as prin-
cipais reformas efetuadas antes de 1967, bem como algumas tentativas re-
formistas que ndo chegaram a transformar-se em lei, procurando-se, num
e noutro caso, identificar-lhes as caracteristicas dominantes. Chegar-se-4
assim a4 Reforma de 1967 e, em seguida, aos trabalhos realizados para sua
implantacdo, nestes ultimos seis anos, quando ja se constatam duas fases
distintas, dois tipos de abordagem do problema. Ao final sdo apresentadas
algumas conclusées sobre o significado desses movimentos e as perspec-
tivas que se abrem para o desenvolvimento eficaz da Reforma Adminis-
trativa atualmente em execugdo.

2. A reforma administrativa das décadas de 30 e 40

E geralmente aceito que com a década de 30 e até meados da de 40
inicia-se na administragdo federal o ciclo das reformas administrativas
deliberadas.

A caracteristica reformista mais marcante desse periodo foi a énfase
na reforma dos meios (atividades de administragio geral) mais do que
na dos proprios fins (atividades substantivas). Tam%ém digna de nota
é a declarada observéncia, pelos lideres reformistas, da teoria adminis-
trativa que consagra a existéncia de “principios de administragdo”.

Tratava-se, assim, de uma reforma que adotava como modelo o pres-
crito na teoria administrativa entdo em voga nos paises mais desenvol-
vidos. Era, em suma, uma “reforma modernizadora”, inspirada nas melho-
res fontes disponiveis a época, ou seja, num modelo taylorista/fayoliano/
weberiano.

1 A consulta ao texto mais autorizado, como interpretacio dos intuitos dos refor-
madores de 1967 (Dias, J. Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. Rio
de Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 1968. Caderno de Administracio Publica, n.
73) confirma essa dedugdo.
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Nesse periodo foi 0 DASP (Departamento Administrativo do Servigo
Piblico) o lider inconteste da reforma e, em grande parte, seu executor.?*

As principais areas objeto da reforma foram:

A administragio de pessoal (tendo o sistema de mérito como pedra an-
gular da reforma); a administragio de material (em especial sua sim-
plificagdo e padronizagio); o orgamento e a administragao orgamentaria
(com a introdugdo da concepgdo do orgamento como um plano de ad-
ministracio); a revisio de estruturas e racionalizacio de métodos.

A reforma administrativa de pessoal ® foi a contribuigdo mais significa-

tiva da época. Suas caracteristicas especificas podem ser assim resu-
midas:*
Igualdade de oportunidade para ingresso no Servico Publico (sistema do
mérito ); énfase nos aspectos éticos e juridicos das questdes de pessoal (coi-
bicdo de privilégios, e impessoalidade); planos gerais e uniformes de classi-
ficacdo de cargos e fixagdo de salarios (padronizagio classificatéria e sala-
rial ); autoritarismo acentuado (com progressiva rigidez e centralizagdo do
controle); auséncia de percepgdo das disfuncionalidades verificadas em
conseqiiéncia das caracteristicas anteriormente mencionadas; globalismo na
concepgio da reforma, bem como na sua execugio.

No seu conjunto essas caracteristicas acabaram dando a reforma a fei-
¢do de um sistema fechado.® Quando, em fins de 1945,% faltou ao processo
reformista o respaldo do regime autoritirio em que fora concebicfo e im-
plantado, o sistema entrou em processo de entropia,” do qual jamais se
recuperou totalmente.

2 O DASP foi criado pelo Decreto-lei n.° 579, de 30-07-1938. Absorveu o Conselho
Federal do Servigo Publico Civil, criado pela Lei n.° 284, de 28-10-1936, que tam-
bém aprovou o primeiro plano geral de classificacdo de cargos.

3 O primeiro Estatuto dos Funcionarios Puablicos Civis da Unido é de 1939. (De-
creto-lei n.° 1713, de 28-10-1939.)

4 Para uma andlise mais detalhada, veja-se, da prdpria autora, “Uma reforma da
administragio de pessoal vinculada ao processo de desenvolvimento nacional”. Revista
de Administragdo Piblica, Rio de Janeiro, FGV, p. 7-31, 1.° sem. 1970.

5 A conceituagio de sistema fechado serd focalizada mais adiante (item 13).

6 O Presidente Vargas foi deposto em outubro de 1945. Em 9 de dezembro de
1945 o DASP foi reorganizado, com grande corte em suas atribui¢des (perdeu o
controle sobre as atividades de administra¢io de pessoal a cargo dos ministérios, tais
como nomeagdes, transferéncias, promogoes, licengas, medidas disciplinares, etc.). Pelo
mesdmo ato a Divisio de Material foi transferida do DASP para o Ministério da Fa-
zenda.

7 No conceito de Kast e Rosenzweig, segundo o qual entropia é a tendéncia de um
sistema fechado para um estado caltico em que nd3o hi mais potencialidade para
transformacdo energética ou trabalho (Organization and management: a systems
approach. McGraw — Hill Book Co., 1970. p. 119).
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Mesmo assim, o saldo da reforma das décadas de 30 e 40 é nitida-
mente positivo. Basta assinalar os seguintes aspectos:

Difusdo de idéias modernizadoras da administra¢do, entre as quais cabe
destacar a introdugio da no¢do de eficicncia, a preocupagdo com o siste-
ma do mérito para ingresso no servico publico, e a concepgao do orga-
mento como plano de trabalho; institucionalizagao do treinamento e aper-
feicoamento dos funcionarios publicos; divulgacdo da teoria administrativa
originada dos paises mais adiantados do mundo ocidental (especialmente
dos Estados Unidos, Inglaterra e Franca); contribui¢do decisiva ao reco-
nhecimento da existéncia das ciéncias administrativas, até entio mero
apéndice do direito administrativo; criagio de um pequeno grupo de es-
pecialistas em administragéo, que se espalharam por uma série de 6rgaos
da administracao publica, inclusive internacional, nelas se tornando ele-
mentos de relevo; criacio de ambiente que iria propiciar o surgimento da
FGV, instituicdo eminentemente modernizadora.

Além disso, a revisdo de estruturas, efetuada nesse periodo, possibilitou
a criacio do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, desdobrado
do Ministério da Agricultura, Indastria e Comércio e a criacio do Minis-
tério da Educacdo e Saude, desdobrado do Ministério da Justica e Ne-
gécios Interiores. Iniciava-se, assim, o processo de subdivisio das fun-
¢bes da administragdo federal entre ministérios tanto quanto possivel uni-
funcionais. Esse processo levaria 30 anos para atingir a situagdo consa-
grada no Decreto-lei n.° 200 (16 ministérios em 1967, em contraste com
7 ministérios em 1930).

3. A retomada dos esforcos reformistas em 1952

Em 1952, por designacdo do Presidente Vargas, um grupo de seus asses-
sores diretos elaborou um amplo projeto de reforma administrativa, cujas
diretrizes fundamentais eram as seguintes:

Centralizacio da orientac@o superior no Presidente da Republica;

descentralizagio da gestdao em todos os niveis, com fortalecimento do
1.% nivel de gestao — os Ministros de Estado, aos quais ficariam subor-
dinadas ou vinculadas todas as unidades administrativas executivas;

planejamento e coordenagdo (organizacio dos instrumentos adequados
ao exercicio dessas fun¢des pelo Presidente da Republica e pelos Minis-
tros de Estado);

reforma de base da Administracdo Federal (reagrupamento das atividades
ministeriais em 16 ao invés de 10 ministérios. Outros 6 érgaos dariam
assisténcia direta ao Presidente da Republica. Todas as autarquias e de-
mais 6rgdos auténomos seriam vinculados a ministérios, de acordo com
os principios da homogeneidade e do alcance do controle);
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introducdo de modificagdes simplificadoras e modernizadoras no funcio-
namento (normas e métodos), em especial na administra¢io financeira,
contabil e orcamentéria.

Segundo o projeto, a administragao federal teria a seguinte estrutura:

[ — Orgios assessores e secretaria da Presidéncia da Republica:

Secretaria da Presidéncia da Republica; Conselho de Planejamento e Co-
ordenagao (inovagdo); Conselho de Seguranga Nacional; Conselho Na-
cional de Economia (6rgao constitucional ); Estado-Maior das Forgas Ar-
madas (EMFA); DASP.

II — Ministérios:

Aeronautica; Agricultura e Pecuaria; Comunicagoes (desdobrado do Mi-
nistério da Viacdo e Obras Publicas); Educacio e Cultura (desdobrado
do Ministério da Educa¢io e Saude); Fazenda; Guerra; Industria ¢ Co-
mércio (desdobrado do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio);
Interior (desdobrado do Ministério da Justi¢a); Justica, Seguranga e As-
suntos Politicos; Marinha; Minas e Energia (desdobrado do Ministério da
Agricultura e englobando outros 6rgaos auténomos); Previdéncia Social
(desdobrado do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio); Relacdes
Exteriores; Satide Publica; Trabalho; Transportes (desdobrado do Minis-
tério da Viagdo e Obras Publicas).

A respeito das inovagdes quanto ao funcionamento, a exposi¢do de mo-
tivos que acompanha o projeto tece observagdes extremamente interessan-
tes, que vale a pena citar textualmente, pois sua idéia central levou 15
anos para se incorporar a lei:

“O famoso Cddigo de Contabilidade e o seu Regulamento, velhos de mais
de trinta anos, continuam a disciplinar a vida administrativa brasileira
em seus menores detalhes. A rigida execugdo desses estatutos e a interpre-
tagdo restritiva que lhes foram dando milhares de burocratas zelosos, nas
trés ltimas décadas, fizeram das disposi¢oes do Cédigo e do seu Regula-
mento mais um instrumento de tortura do que um mecanismo de controle
dos atos administrativos”. . .

“O esquema da reforma administrativa, respeitando os dispositivos cons-
titucionais (que alguns — por que ndo o dizer? — concorrem para a Ti-
gidez da maquina burocratica ), inaugura um sistema geral de rapido fun-
cionamento da administracio, através de uma radical transformacio do
sistema de distribuicao e redistribuicao dos fundos publicos™. ..

“... A Constitui¢ao exige registro prévio dos contratos que, de qualquer
modo, interessarem a receita e a despesa da Uniao”. ..
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“Dispbe também a Constituigdo que os demais atos da administragio
(além dos contratos) de que resulte obrigagdo para o Tesouro Nacional
estdo sujeitos a registro no Tribunal, conforme a Lei estabelecer. E a le-
gislagdo atual estabelece que o registro sera prévio, salvo quando o re-
gistro a posteriori foi expressamente consignado em lei. Invertendo com-
pletamente o sistema vigente, com o fim de acelerar o funcionamento da
administragdo, o projeto de reforma dispée que a regra serd o registro
a posteriori, fazendo-se o registro prévio apenas nos casos em que a lei
expressamente o determinar.” 8

Desejoso de evitar maiores delongas no Congresso Nacional, solicitou
o Presidente Vargas aos partidos politicos que examinassem o projeto e
sobre ele se manifestassem, antes de sua apresentagdo formal ao Congresso.

A Comissao Interpartidaria para esse fim constituida atendeu a convo-
cagdo presidencial, estudou o projeto (examinando inclusive os pareceres
do PSD (Partido Social Democratico), da UDN (Unido Democratica Na-
cional), do PTB (Partido Trabalhista Brasileiro), do PSP (Partido Social
Progressista), do PST (Partido Social Trabalhista) e do PSB (Partido So-
cialista Brasileiro)) e apresentou parecer conclusivo, a vista do qual o
Presidente da Republica determinou a elaboragdo de um substitutivo que
diferia do projeto original nos seguintes pontos principais:

Criagdo do Conselho de Planejamento e Coordenagio, ao qual se opds a
Comissdao Interpartiddria a vista da existéncia do Conselho Nacional de
Economia. Para a Comissao Interpartidaria o “planejamento” seria uma
atividade exercida unicamente na 6rbita econémica, para o que ja era
suficiente, no seu entender, a agido daquele Conselho;

criagdo dos Ministérios das Comunicagdes e dos Transportes, o que nio
se concretizaria, mantido o entdo existente Ministério da Viagio e Obras
Publicas;

criagdo do Ministério do Interior, que continuaria integrado ao Ministério
da Justica.

Esse substitutivo deixava, assim, de encampar justamente a idéia mais
inovadora do projeto, isto é, a da institucionalizagdo do planejamento,
pois seria inviavel o exercicio dessa fungdo pelo Conselho Nacional de
Economia, que era um o6rgio consultivo tanto do Poder Executivo quanto
do Poder Legislativo.®

8 A reforma administrativa do Governo Federal (pareceres para estudo). Objetivos,
princ(ilpios e problemas. Revista do Servigo Publico, Rio de Janeiro, DASP, p. 83,
out./dez. 1956.

¢ O Conselho Nacional de Economia, instituido pelo art. 205 da Constituigio de
1946, foi extinto pelo art. 181 da Constituicio de 1967.
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O projeto substitutivo deu entrada no Congresso em 1953, tendo to-
mado o n.° 3463/53.1° Foi distribuido para exame a uma Comissdo Es-
pecial e a todas as cinco Comissdes Permanentes que, alias, ndo chegaram
a emitir parecer a respeito.

Ao assumir o Governo em 1954, o Presidente Café Filho deu seu apoio
ao projeto. Em 1956, o Presidente Kubitscheck procedeu da mesma ma-
neira.

Procurando voltar ao assunto, o Deputado Gustavo Capanema apresen-
tou, em 1956, um substitutivo ao Projeto n.° 3463/53, tratando exclusiva-
mente da estrutura administrativa. Os demais aspectos (normas e métodos
de trabalho) passaram a constituir outro projeto, do qual foi designado
Relator o Deputado Afonso Arinos. :

Nenhum desses projetos chegou a vingar, mas as idéias centrais do do-
cumento elaborado pelos assessores do Presidente Vargas foram retoma-
das logo apos, no préprio Governo Kubitscheck, reaparecendo, sob diver-
sas formas, nos principais projetos de Reforma Administrativa desde en-
tao elaborados, e que finalmente desaguaram no Decreto de 1967, ora
em implantacio.

4. Criagiio e atuagio da CEPA, a partir de 1956

Aparentemente desesperangado de que o Congresso chegasse efetivamente
a retomar o tema, resolveu o Presidente Kubitschek criar, para assessora-lo
em Reforma Administrativa, uma comissdo de alto nivel, a CEPA — Co-
missiao de Estudos e Projetos Administrativos.!!

A CEPA trabalhou durante todo o qiiinqiiénio Kubitscheck. Elaborou
e apresentou ao Presidente dois estudos, seis projetos principais e diversos
subsidiarios, além de outros projetos de decreto e de lei destinados a
complementar a reforma contida nos documentos principais.

Os estudos se referiam:

Ao descongestionamento da Presidéncia da Republica; a constitui¢io do
Ministério das Forgcas Armadas.

Os projetos principais da CEPA foram os seguintes:

Regimento da Secretaria da Presidéncia da Republica; criagio do Minis-
tério da Industria e do Comércio; criacio do Ministério de Minas e Ener-
gia; criagdo do Ministério do Interior, mediante desdobramento do Minis-

10 O texto do projeto, acompanhado da mensagem presidencial, consta do Anexo n.°

4 ao livro de Viana, Arizio L. DASP — instituicdo a sercigo do Brasil. Rio de Janeiro,
Departamento de Imprensa Nacional, 1953. p. 323-434.

11 Decreto n.° 39 835, de 24 de agosto de 1956.
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tério da Justica e Negocios Interiores ¢ do reagrupamento de outros or-
gaos; criacdo dos Ministérios dos Transportes ¢ das Comunicagdes, me-
diante desdobramento do da Viagdo ¢ Obras Publicas; normas para ela-
boracdo, execucio e controle or¢amentarios.

Esses estudos e projetos foram tornados publicos através de quatro
volumes:

Reorganizacio da Presidéncia da Republica; Criacdo de novos ministeé-
rios; Normas para elaboragiio, execucdo e controle orcamentdrios; Relato-
rio final,’* apresentado em 31-10-1961, ja, portanto, no Governo do Presi-
dente Jodo Goulart.

O Relatério final formulava quatro tipos de recomendagbes, que podem
ser assim resumidas:

Recomendagdes gerais, abrangendo:

a) descentralizacido da execucio ¢ centralizag¢ao do controle; b) estabele-
cimento do treinamento de funcionarios; ¢) institucionalizagdo do plane-
jamento, mediante o estabelecimento de um sistema de érgdos proprios;
d) expansao do sistema do mérito; e) profissionalizagio do servigo pu-
blico; f) desburocratizagao do servigo publico.

Recomendacdes quanto a estrutura da Administracdo, que se referem ao
desdobramento de ministérios (ja focalizados acima, na lista de “projctos
principais™).

Recomendagdes quanto ao funcionamento da administragdo, compreen-

dendo:

a) simplifica¢do do sistema de pagamento dos servidores publicos (paga-
mento pela rede bancaria); b) modernizacio do sistema fiscal; ¢) com-
pressio do processo de registro, distribuicdo e redistribuicdo de cré-
ditos; d) aceleraciao dos pagamentos autorizados; e) descentralizacio da
execucdo or¢amentaria: f) simplificacdo da elaboragao, execugdo e con-
trole orcamentdrios; g) eliminac¢io do sistema de remuneragio privilegia-
da (participacio na arrecadacao e em multas); h) implantaciao do habito
de planejar; i) adogdo do orcamento-funcional (modernamente, orcamen-
to-programa ) .

Recomendagdes quanto a estrutura e funcionamento da Presidencia da
Republica:
a) reorganizacio geral da Presidéncia da Republica (reestruturagio in-
terna e modernizagio de métodos e normas); b) descongestionamento da

12

Brasil. Comissao de Estudos e Projetos Administrativos. Relatério final. v. 4.
Relator: Benedicto Silva, Rio de Janeiro, Departamento de Imprensa Nacional, 1963.
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Presidéncia da Republica, mediante descentralizagdo, para os ministérios
¢ demais oérgaos, de uma série de atribuigdes e contatos; ¢) reorganizagdo
da Seccretaria da Presidéncia da Republica; d) fortalecimento e reabili-
tacio do DASP.

Os trabalhos da CEPA ndo tiveram como destino o arquivo a que aca-
bou relegado o projeto da Comissao Interpartidaria de 1953. Assim é que,
em parte, mereceram acolhimento as recomendagdes quanto a estrutura
que apresentou, tanto que a Lei n.° 3782, de 22-7-1960, criou os Minis-
térios de Minas e Energia e da Industria e Comércio. Anos mais tarde,
vingaria também a idéia de desdobramento do Ministério da Viacdo e
Obras Publicas em Ministério dos Transportes e Ministério das Comuni-
cacdes.!?

A maioria das demais recomendagdes, que, na ocasido, nio obtiveram
maior aten¢do das autoridades superiores (e nas quais reapareciam va-
rias das propostas dos assessores do Presidente Vargas, apresentadas em
1952) iria ressurgir, mais tarde, em outros projetos e acabou incorpo-
rada a texto de lei.

Duas recomendagoes da CEPA, porém, nao obtiveram sucesso: as refe-
rentes & expansio do sistema do mérito e ao fortalecimento do DASP. O
sistema do mérito entrou em declinio e somente agora comegam a surgir
indicagdes mais precisas da retomada do interesse governamental pelo
assunto.* Quanto ao DASP, seu papel passou a restringir-se a administra-
cio de pessoal, com o Decretolei n.° 200, de 1967.

5. Criagdo da COSB, em 1956

Ainda no Governo Kubitschek uma outra providéncia com propoésito re-
formista foi tomada, com a criacao da Comissao de Simplificagdo Buro-
cratica (COSB), junto ao DASP.'

A essa Comissdo cabia efetuar estudos sobre:
e

Delegacio de competéncia; estruturas ¢ rotinas dos ministérios; fixacdo
de responsabilidades; reagrupamento de fungdes; supressao de 6rgaos des-
necessarios.

A COSB nio chegou a ter efetivo impacto sobre a administragio, em-
bora tenha procurado funcionar operosamente.

1% Esse desdobramento foi efetuado pelo Decreto-lei n.° 200, de 23-02-67.

I+ Veja os comentdrios sobre a Lei n.° 5645, de 10 de dezembro de 1970, e sua
implantacdo, mais adiante, neste trabalho (item 12).

15 Decreto n.° 39 310, de 14-07-1936.
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6. O anteprojeto de reforma administrativa de 1962, elaborado pela
Consultoria-Geral da Republica

No Governo Jodo Goulart foram retomados os estudos de Reforma Ad-
ministrativa, em alto nivel, com a criacio do cargo de Ministro Extraordi-
nario para a Reforma Administrativa, para o qual foi nomeado o Depu-
tado Almirante Amaral Peixoto.

Antes, porém, de abordar-se o trabalho respectivo, deve-se mencionar
um projeto elaborado, no mesmo Governo e antes da instalagdo da Co-
missdao Amaral Peixoto (como veio a ser conhecido o grupo que trabalhou
sob a lideranca do mencionado Ministro Extraordinario), pela Consulto-
ria-Geral da Republica.

Esse projeto, apresentado ao Presidente do Conselho de Ministros pela
Consultoria, foi mandado publicar no Didrio Oficial por aquele Presi-
dente para “conhecimento dos érgaos do Poder Executivo”.1®

Ao apresentd-lo a considera¢do superior, a Consultoria-Geral da Repu-
blica informava que tomara

“... como referéncia as pesquisas levadas a efeito pela Comissdo que tra-
balhou, em 1951, nos projetos das reformas em causa. A maioria das con-
clusdes a que chegou essa comissio foi adotada neste trabalho. Apenas
houve as necessarias adaptagdes dos novos tempos”.

O anteprojeto dispunha tanto sobre a estrutura da Administragio como
sobre as normas gerais para seu funcionamento (administragio org¢amen-
taria, financeira e contabil; administragio de material e administragéo de
pessoal).

Seriam os seguintes, segundo esse projeto, os 6rgaos diretamente subor-
dinados ao Presidente da Repiiblica e ao Conselho de Ministros:

I. Secretaria da Presidéncia da Republica e do Conselho de Ministros;
II. Consultoria-Geral da Republica;

III. Conselho de Seguranca Nacional;

IV. Conselho Nacional de Economia;

V. Estado-Maior das For¢as Armadas (ENFA);

VI. Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP).

16 Didrio Oficial, 14 dez. 1962. p. 12 851-62.
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Quanto aos ministérios, em nimero de 17, também subordinados tanto
ao Presidente da Republica como ao Conselho de Ministros, assim se des-
dobrariam:

Ministério do Desenvolvimento e do Planejamento, compreendendo in-
clusive a SUDENE e outros 6rgios regionais, hoje sob a jurisdi¢io do
Ministério do Interior;

Ministério do Abastecimento; Ministério da Aeronautica; Ministério da
Agricultura e Pecudria; Ministério das Comunicagdes; Ministério da Edu-
ca¢do, Ciéncia e Cultura; Ministério da Fazenda; Ministério da Guerra;
Ministério da Indistria e Comércio; Ministério da Seguranga Publica e
Assuntos Politicos; Ministério da Marinha; Ministério das Minas e Ener-
gia; Ministério da Previdéncia e da Assisténcia Social; Ministério das Re-
lagdes Exteriores; Ministério da Saude Publica; Ministério do Trabalho;
Ministério dos Transportes.

Esse projeto, que ndo chegou a ter andamento, merece men¢io nio sé
porque criava o superministério do Desenvolvimento e do Planejamento
(combinagao dos Ministérios do Planejamento e Coordenagido Geral e do
Interior), como porque subordinava todos os ministérios simultaneamente
ao Presidente da Republica e ao Presidente do Conselho de Ministros,
evidenciando mais uma vez a forma anémala que adquirira o regime par-
lamentar que, por breve tempo, vigorou no pais.

7. A Comissdo Amaral Peixoto e seu Projeto de Lei Organica do
Sistema Administrativo Federal

O escopo da reforma dos servicos publicos federais, objeto dos traba-
lhos da Comissdo Amaral Peixoto, foi definido em decreto " que também
especificou as atribui¢des do Ministro Extraordinario para a Reforma Ad-
ministrativa.

Assim ¢ que a reforma teria em vista criar ou aperfeicoar os instru-
mentos de pesquisa, previsdo, planejamento, direcéo, execugdo, coordena-
¢do e controle de que carecia o Poder Executivo para transformar-se em
propulsor do desenvolvimento nacional. Para esse fim o Ministro Extra-
ordinario para a Reforma Administrativa promoveria o exame, entre ou-
tros, dos projetos de Reforma Administrativa em tramitagdo no Congresso
Nacional a partir de 1953, bem como dos trabalhos da CEPA, do projeto
da Consultoria-Geral da Republica e do Plano Trienal, recém-publicado.

17 Decreto n.° 51 705 de 14 de fevereiro de 1963.
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Iniciados os trabalhos, promoveu o Ministro Extraordinirio para a Re-
forma Administrativa a elabora¢io e publicacio do Plano de Execucdo da
Reforma,'® que continha as seguintes diretrizes gerais:

Departamentalizaciao (agrupamento das atribuigdes em ministérios e, den-
tro destes, em grande unidades, deixando as divisdes secundarias e ter-
cidrias para regulamentagio pelo Poder Executivo); parcimoénia na cria-
cdo de drgdos, sobretudo de drgios que acarrctassem criagdo de cargos;
descentralizacdo da execugio; centralizacio do controle; defini¢io somen-
te dos lineamentos gerais dos 6rgios reformados, deixando os pormenores
para a legislacdo subordinada; procura da harmonizagao do principio do
alcance do controle com o da homogeneidade; preferéncia pela decisio
unipessoal sobre a decisio colegiada; resisténcia a extensio do regime
autarquico; simplicidade; e pesquisa, planejamento e controle.

Com essas diretrizes, nio sé adotava a Comissio determinada teoria
administrativa, como tomava a iniciativa de divulgd-la.

A Comissdo abordou, através de grupos de trabalho, os seguintes as-
pectos da reforma administrativa:

Organizagido da Presidéncia da Reptblica; organizacio do Ministério da
Fazenda; organizacio do Ministério da Inddstria e do Coméreio; organi-
zagdo do Ministério da Justica e Negdcios Interiores, encampando inclu-
sive a proposta da CEPA de desdobramento do Ministério em dois (Jus-
tica e Interior); organizacio do Ministério do Trabalho e Previdéncia
Social, inclusive a sugestao de seu desdobramento em dois (Trabalho e
Previdéncia Social); organizacio do Ministério da Viagdo e Obras Pu-
blicas, inclusive a conveniéncia do seu desdobramento em Ministério dos
Transportes e Ministério das Comunicagbes; organizagio do Ministério
da Agricultura; organizacio do Ministério da Educagido e Cultura; orga-
nizacio do Ministério da Satde; organizacio do Distrito Federal (Bra-
silia); normas orcamentdrias e financeiras; normas para implantacio e
institucionalizacdo do planejamento; normas para preservagio e revigo-
ramento do sistema do mérito; normas e métodos de trabalho da Admi-
nistracio Federal, em geral; revisio da politica salarial; reorganizacio do
sistema de material.

Contou ainda a Comissdo com Assessores Especiais para assuntos mili-
tares.

Ao concluir seus trabalhos, a Comisséo apresentou nio um, mas quatro
projetos distintos: o principal, de Reforma Administrativa propriamente
dita,’® abordava todos os aspectos mencionados acima, com excecio dos
assuntos de pessoal e material, que constituiriam objeto dos dois outros

18 Brasil. Ministro Extraordinario para a Reforma Administrativa. Plano de Exe-
cucdo da Reforma, Rio de Janeiro, 1963.

19  Este projeto de lei tomou, na Camara dos Deputados, o n.° 1482/1963.
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projetos, enviados separadamente ao Congresso ' e um quarto projeto re-
terente a organizacio do Distrito Federal.>!

O projeto de Reforma Administrativa denominava-se “Anteprojeto de
Lei Organica do Sistema Administrativo Federal”, com 622 artigos, gru-
pados em quatro partes (a tltima das quais Disposi¢des finais). As trés
primeiras abrangiam a seguinte matéria:

Disposi¢oes preliminares, em que definia e conceituava os 6rgaos compo-
nentes do Sistema Administrativo Federal, compreendendo os Servigos De-
pendentes (sujeitos a dire¢io do Presidente da Reptblica ou dos Minis-
tros de Estado), os Servicos Auténomos (autarquias, sociedades de eco-
nomia mista e empresas publicas), a administragdo do Distrito Federal
¢ a dos territérios federais;

Disposigoes funcionais, em que tratava das atribui¢des dos chefes executi-
vos principais (Presidente da Republica, Ministros de Estado, Subminis-
tros — cargo novo — Prefeito do Distrito Federal e Governadores dos Ter-
ritérios ), facilitava a delegacio de competéncia e estabelecia a adogdo
do planejamento como técnica administrativa de aceleragdo deliberada do
progresso social, cultural, cientifico e tecnologico, e do desenvolvimento
econdmico do Pais;

Disposi¢oes orgdnicas, cerne do projeto (do art. 3.° ao art. 531), tratan-
do da organizagdo administrativa propriamente dita.

A Presidéncia da Republica seria constituida de:

a) o6rgaos de administragdo-geral

a.1) Assessoriais-executivos:

Gabinete Civil, Gabinete Militar, DASP e Secretaria-Geral de Planejamen-
to (inovagio).

a.2) Assessorial:

Conselho de Plancjamento (inovagdo, inspirada no projeto de 1952).

b) 6rgios de administra¢io especifica
b.1) Assessoriais-executivos:
Conselho de Seguranca Nacional, EMFA.

A Secretaria-Geral de Planejamento assistiria o Presidente da Republica
¢ o Conselho de Planejamento na elaboragao dos planos de governo e no

20 Projeto de lei n.° 1484/A, de 1963. referente ao Conselho de Defesa do Sistema
do Mérito e Projeto de Lei n® 1483/A, de 1963, relativo ao Sistema do Material
(ntimeros da Camara dos Deputados) .

21 Projeto de lei n.% 1486-A, de 1963 (numero da Camara dos Deputados) .
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controle da execucdo destes. O Conselho de Planejamento, 6rgio princi-
pal do sistema federal de planejamento, teria por finalidade selecionar
os objetivos de longo alcance, aprovar e rever os planos gerais e parciais
de governo e acompanhar e controlar a respectiva execugao. O Conselho
compreenderia o Plendrio e a Sccretaria-Geral de Planejamento. Seria
presidido pelo Presidente da Republica e integrado pelos Ministros de
Estado, Secretario-Geral de Planejamento, Secretario do Conselho de Se-
guranca Nacional, Chefe do EMFA, Presidente do Banco do Brasil e
Presidente do Banco Central, quando este viesse a ser criado.

A Secretaria-Geral de Planejamento caberia também coordenar a ela-
boragdo do or¢camento e acompanhar sua execugdo. Assim, além de insti-
tucionalizar o planejamento, o projeto integrava no notvo drgio a fungdo
or¢amentdria, que era atribuicao do DASP.

Os ministérios, em numero de 16, seriam os seguintes:

Assuntos politicos

Ministério da Justica
Ministério das Relagbes Exteriores

Assuntos de defesa nacional

Ministério da Marinha
Ministério da Guerra
Ministério da Aeronautica

Assuntos sociais

Ministério da Educac¢io e Cultura

Ministério do Trabalho e Previdéncia Social
Ministério da Saude

Ministério da Ciéncia e Tecnologia (inovagéao)

Assuntos econdmicos

Ministério da Fazenda

Ministério da Agricultura

Ministério dos Transportes (previsto desde 1952)
Ministério das Comunicagées (previsto desde 1952)
Ministério da Industria e do Comércio

Ministério das Minas e Energia

Ministério do Interior (previsto desde 1952).

A organizacio dos ministérios obedecia a principios explicitados no pro-
jeto (arts. 77 a 99). Cada ministério seria dividido primeiramente em se-
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cretarias ou superintendéncias; estas, em departamentos ou institutos; es-
tes, em divisdes; estas, em secdes; e, finalmente, estas em setores.

Até o nivel de departamento ou instituto o projeto especificava as atri-
bui¢ées de cada unidade. Abaixo do referido nivel, caberia ao Presidente
da Reptiblica baixar os respectivos regulamentos e regimentos, obedecidos
os limites fixados no projeto.

Assim, a organizagdo ministerial desceu até a organizacdo secundaria,
apesar de, no seu Plano de Execugdo da Reforma, ter a Comissiao Amaral
Peixoto previsto que o projeto trataria apenas do agrupamento das atri-
buicées dos ministérios em grandes unidades, ficando as divisdes secun-
darias e tercirias para regulamentagido do Poder Executivo.

O projeto tratava extensamente (do art. 573 ao art. 594) de normas fi-
nanceiras, simplificando e racionalizando uma série de atividades.

A exposicao de motivos com que foi o projeto encaminhado ao Presi-
dente da Republica salienta que sua elaboragao obedeceu a 12 princi-
pios, a saber:

Fixacdo de responsabilidades; descongestionamento das chefias superiores;
sistematizacio; controle; racionalidade; planejamento e orcamento; integra-
¢ao; intelectualizagdo do processo decisdrio; coordenagio; homogeneidade;
alcance de controle; descentralizagéo.

Nesses principios, continuava a Comissdo fiel a idéia de explicitar a
teoria administrativa em que se apoiava e que efetivamente se encontra
refletida em seu trabalho.

O projeto incorporava vérias das idéias reformistas preconizadas desde
1952, dando-lhes cuidadosa sistematizagdo. Pecava, entretanto, por excesso,
ao detalhar, por exemplo, a estrutura ministerial até o seu segundo nivel
( departamentos ou institutos), donde a extensdo invulgar do documento
(622 artigos).

Se ndo se conseguira obter no Congresso andamento de projetos bem
menos complexos e longos, como o de 1953, parecia a priori inviavel con-
seguir consenso geral no Poder Legislativo sobre o projeto de Reforma
Administrativa da Comissdo Amaral Peixoto — ou, pelo menos, concor-
déncia suficiente para sua aprovacdo sem maiores desfiguracdes.

E assim aconteceu, nao havendo sido convertidos em lei nem esse nem
os outros trés projetos resultantes do trabalho da Comissdo. Nem por isso
constituiram um esforco inutil, e, sim, um substancioso estudo, retomado
logo a seguir por outros reformistas, ja4 sob o primeiro governo da Revo-
lucdo (1964).

Antes, porém, de tratar do projeto que veio a se transformar no De-
creto-lei n.° 200, deve ser destacada uma reforma setorial de extrema im-
portancia: a do Ministério da Fazenda, iniciada em fins de 1962 e conclui-
da em 1966.
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8. A reforma do Ministério da Fazenda (1962/1966) e seu significado

Esta foi uma reforma de base e modernizadora, com o objetivo de tornar
o Ministério da Fazenda um sctor dinamico, capaz de efetivamente con-
tribuir para a acelera¢do do desenvolvimento.

As principais dreas objeto da reforma foram as seguintes:

Integracdo do sistema tributario nacional; reforma do sistema tributéario
nacional; reestrutura¢io do Ministério da Fazenda; modernizacio dos mé-
todos e normas de trabalho, com o emprego, inclusive, em larga escala,

da automacdo no processamento de dados fiscais; descentralizacao dos
pagamentos através da rede bancaria do Pais; arrecadacio dos impostos
gela )mesma rede; criacao do cadastro de contribuintes (pessoas juri-
icas).

Para execugio da reforma foi contratada, pelo Ministério da Fazenda, a
Fundagiio Getulio Vargas, conforme convénio de prestagio de servigos
celebrado em dezembro de 1962 (ratificado em marco e registrado pelo
Tribunal de Contas em 14 de maio de 1963).

O trabalho foi executado no decorrer de 38 meses, durante os quais foi
concebida, formulada e, em grande parte, implantada a Reforma. Da cele-
bracio do contrato em 1962 até a conclusio dos trabalhos foram nada
menos que cinco os ministros da Fazenda com os quais colaborou a Fun-
dacio Getulio Vargas para consecugdo dos objetivos da mesma.

S.1 Princivais resultados da reforma do Ministério da Fazenda {1962/
1966)*

Resumidamente, a Reforma apresentou os seguintes resultados:

8.1.1 Introdugio de nova sistematica para o sistema tributario nacional
(Emenda Constitucional n.© 18, de 1965, e Lei n.° 5172, de 25-10-66).

O sistema tributdrio nacional passou a constituir-se de impostos classifi-
cados por tipo de incidéncia e nao mais por governos tributantes. No novo
esquema os impostos sdo grupados em quatro grandes categorias, tendo
por base os seguintes fatores: o comércio exterior, o patriménio e a renda,
a produgdo e a circulagdo de mercadorias, ¢ as operacdes relativas a com-
bustiveis, lubrificantes, energia clétrica e minerais do pais.

De um modo geral passaram a predominar os impostos nacionais, isto
é, impostos que, embora cobrados por uma estera de governo, tém seu
produto transferido a outra, ou dividido entre outras.

Além dos impostos, a Unido, os estados e os municipios podem cobrar
taxas e contribui¢es de melhoria no ambito das respectivas atribuigdes.

22 Para maiores detalhes, veja A reforma do Ministério da Fazenda ¢ sua metodo-
logia; relatdrio final. Relater: Benedicto Silva. Rio de Janeiro, Fundacio Getulio Var-
aas, Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda, 1967. Publicacdo, n. 35.
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8.1.2 Racionalizacio e moderniza¢do dos métodos e normas de trabalho
ligados ao sistema tributario federal, inclusive pela introdu¢io da auto-
magao.

8.1.3 Cria¢dio do SERPRO (Servico Federal de Processamento de Da-
dos).

8.1.4 Criac¢do do Cadastro Geral de Contribuintes (pessoas juridicas).

8.1.5 Institucionalizacdo do treinamento de pessoal do Ministério da Fa-
zenda (criacio do CETREMFA).

8.1.6 Modifica¢io da mentalidade do proprio contribuinte, através da
modernizacio dos métodos de lancamento ¢ arrecadacao de tributos.

Somente a estrutura interna proposta para o Ministério da Fazenda nido
chegou a ser adotada, tendo em vista o Decreto-lei n.2 200, de 1967, e,
em especial, 0 Decreto n.? 63 639, de 20 de novembro de 1968, que criou
a Secretaria da Receita Federal, e 0 Decreto n.° 67875, de 18 de dezem-
bro de 1970, que organizou a Secretaria-Geral do Ministério da Fazenda.

Desta reforma pode-se dizer que trouxe o Ministério da Fazenda para
o convivio com a moderna tecnologia administrativa, tributdria e fiscal.
Seu impacto, inclusive inspirando reforma da prépria Constituicdo da Re-
publica, que consagra a nova sistematica tributaria nacional, concebida
pela reforma — teve efeitos até sobre a mentalidade do cidaddo brasileiro,
que, habituado tradicionalmente a considerar normal que o contribuinte
lese o fisco, estd sendo cada vez mais levado a prestar informagoes fide-
dignas ao Tesouro Nacional. ¥ bem verdade que isso resulta, em grande
parte, da propria modernizagdo tecnologica introduzida, que torna bem
dificil a manutenc¢do da impunidade fiscal prevalecente anteriormente,
mas também decorre da maior justi¢a fiscal, possibilitada pela Reforma
Tributaria, e da crescente consciéncia do aumento da eficacia na aplica-
cdo da Receita Publica, obra de toda a Administracio Federal, ¢é claro,
mas para a qual a reforma do Ministério da Fazenda, acima resumida,
muito tem contribuido.

9. A elaboragio do Decreto-lei n.° 200, de 25-02-1967 22

O Governo Castello Branco encontrou ja no Congresso os projetos da Co-
missio Amaral Peixoto. Tendo idéias proprias sobre a Reforma Adminis-
trativa, promoveu entendimentos com o Presidente e o Relator da Co-
missao Especial incumbida do assunto (Deputados Gustavo Capanema ¢
Amaral Peixoto, respectivamente), tendo ficado resolvido que o assunto
voltaria a ¢érbita do Poder Executivo, para reexame.

23 dA fonte principal destas informacoes ¢ o livro de [. Nazaré Teiveira Dias, ja
citado.
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Dai resultou a criagio da COMESTRA — Comissao Especial de Estudos
da Reforma Administrativa, pelo Decreto n.° 54401, de 9 de outubro de
1964, sob a presidéncia do Ministro Extraordinario para o Planejamento
e Coordenacao Econdmica.

A COMESTRA tinha por finalidade o exame dos projetos ja elaborados
e o preparo de outros consicderados essenciais a obten¢do de rendimento
e produtividade da Administragio Federal. Compunha-se de 12 mem-
bros, oito civis e quatro militares (destes, um pertencia a0 EMFA e trés
representavam os Ministérios Militares). Um dos membros civis foi desig-
nado Secretario-Executivo.

A COMESTRA foi instalada em 9 de novembro de 1964, quando foram
lidas as diretrizes sugeridas pelo Ministro do Planejamento, as quais pres-
creviam, em resumo:

A necessidade de um projeto restrito a um nicleo central de principios,
normas e autorizagbes de natureza essencialmente legislativa, nos quais
o Poder Executivo buscaria apoio para expedir decretos e regulamentos
necessarios a sua implementagéo;

a reforma administrativa é um processo amplo, a ser cumprido por etapas;

a simples alteracdo da estrutura administrativa federal ndo operara, por
si s0, a reforma, que é necessariamente um processo dindmico; e

é imperioso adotar a programag¢do governamental, o orcamento-programa
¢ a programacdo financeira de desembolso.

Foi sugerido ainda pelo Ministro do Planejamento a supressdo dos con-
troles meramente formais, a criagio de um sistema de efetivo controle
dos dispéndios publicos e de responsabilidades de seus agentes, a insti-
tuicdo de sistema de acompanhamento da execu¢do dos programas de
trabalho, a expedicdo de normas financeiras que se ajustem aos objetivos
visados, o incentivo a intercomunica¢io administrativa e, finalmente, a
valorizagdo da func¢do publica, com a dignificacdo e profissionalizacdo do
funcionario, observincia do sistema do mérito e remuneracio satisfatéria.

Assim, a semelhan¢a da Comissio Amaral Peixoto, os reformadores da
COMESTRA partiram de determinada doutrina, definida expressamente
pelo Ministro do Planejamento. Diferentemente do projeto daquela Co-
missdo, porém, o projeto da COMESTRA, segundo essa doutrina, seria de-
senvolvido de modo sucinto para ndo despertar, no Congresso, contro-
vérsias infindaveis sobre matéria que poderia perfeitamente ficar na alca-
da do Executivo.

A COMESTRA realizou 36 reunides plenarias e concluiu formalmente
seus trabalhos em 5 de julho de 1965, quando entregou sua proposta (4.2
minuta) de “Anteprojeto de Lei de Reforma Administrativa™ ao Ministro
do Planejamento. Dessa minuta originou-se a de n.° 5, que foi distri-
buida a todos os seus membros. Cessou ai a atuagdo da COMESTRA, pas-
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sando a funcionar uma Assessoria do préprio Ministro do Planejamento
(ASESTRA ).

Dai até sua transformagdo nos Decretos-lei n.° 199 e n.° 200 (Lei Orga-
nica do Tribunal de Contas e Lei de Reforma Administrativa) mais trés
revisbes foram efetuadas no projeto, a nivel Ministerial e ja sob a orien-
tacdo direta do Presidente da Republica.

As principais dificuldades enfrentadas nessa ultima fase pelos respon-
saveis pela elaboracio do Decreto-lei n.° 200 resultaram, de um lado, da
formalizagdo da transferéncia, para o Ministério do Planejamento, da elabo-
ragdo do orcamento, bem como do acompanhamento de sua execugdo —
fungdes essas que desde a criagio do DASP lhe pertenciam legalmente,
mas ja estavam, de fato, no Governo Castello Branco, sob a supervisao do
Ministro Extraordinario para o Planejamento. Alias, a Comissao Amaral
Peixoto, em seu projeto de 1963, ja integrava o or¢amento no 6rgao cen-
tral de planejamento.

De outro lado, foi dificil consagrar na Reforma de 67 a limitagdo da
atuacdo do Tribunal de Contas ao controle externo da Administragdo, fi-
cando o controle interno desta sob sua prépria responsabilidade. Somente
com a explicitagdo dessa divisao de trabalho na nova Constitui¢do de
1967 pode essa ultima dificuldade ser removida.

Verifica-se, assim — como acontecera com a Reforma do Ministério da
Fazenda — que muitos dos 6bices a Reforma Administrativa, com que se
defrontaram todos os planejadores desde 1952, s6 desapareceriam com a
alteracido da propria Constitui¢io do pais, 15 anos mais tarde.

Mesmo com a reforma constitucional e a possibilidade de uma ampla
acdo reformista do Poder Executivo apés a decretagio da Reforma Ad-
ministrativa, cujas linhas gerais estavam contidas no projeto elaborado
sob o Governo Castello Branco, preferiu este expedir por decreto-lei a
Reforma, em vez de submeté-la ao Congresso, como inicialmente preten-
dera. Estava-se em fim de Governo, que provavelmente nio quis correr
o risco de ver seu projeto sofrer possivel desfiguramento nos debates le-
gislativos. A experiéncia anterior niao era animadora, nem os debates e
divergéncias ocorridos na prépria Administragio, durante a elaboragao do
projeto, faziam pressupor o seu transito tranqiilo e pacifico no Con-
gresso.

Se assim ndo tivesse agido o Governo Castello Branco, talvez até hoje
ndo houvesse sido aprovada a Reforma Administrativa, ou talvez outra
tivesse sido sua orientacdo.

10. Sintese da reforma administrativa consubstanciada no Decreto-lei
n.° 200 de 25-02-1967

Os 215 artigos do Decreto-lei n.° 200 estao grupados em 14 titulos, dos
quais o Il trata dos principios fundamentais da reforma: planejamento,
coordenacdo, descentralizagao, delegacio de competéncia e controle.
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O proprio texto da lei conceitua esses principios do seguinte modo:

Planejamento: a a¢do governamental obedecera a planejamento que vise
a promover o desenvolvimento econdmico-social do Pais e a seguranca
nacional, norteando-se segundo planos e programas (plano geral de go-
verno, programas gerais. sctoriais ¢ regionais, plurianuais; orcamento-pro-
grama anual e programacio financeira de desembolso).

Coordenagdo: as atividades da Administracao Federal e, especialmente, a
execugio dos planos e programas serao objeto de permanente coordena-
cdo, em todos os niveis.

Descentraliza¢do: a execucio das atividades da Administracio Federal
devera ser amplamente descentralizada em trés planos principais: dentro
da prépria Administragdao Federal, distinguindo-se o nivel de direcio do de
execu¢do; da Administragio Federal para as unidades federadas, quan-
do estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio; da Adminis-
tracio Federal para a orbita privada, mediante contrato ou concessées.

Delegacdo de competencia: a delegacao de competéncia sera utilizada
como instrumento de descentralizacao administrativa, com o objetivo de
assegurar maior rapidez e objetividade as decisoes, situando-as na pro-
ximidade dos fatos, pessoas ou problemas a atender.

Controle: o controle das atividades da Administracdo Federal devera
exercer-se em todos os niveis ¢ em todos os oérgios, compreendendo, par-
ticularmente, o controle, pela chelia competente, da execucdo dos progra-
mas e da observancia das normas que governam a atividade especifica do
érgao controlado; o controle, pelos orgios proprios de cada sistema, da
observincia das normas gerais que regulam o exercicio das atividades au-
xiliares; o controle da aplicagao dos dinheiros publicos ¢ da guarda dos
bens da Unido pelos 6rgaos proprios do sistema de contabilidade e audi-
toria. O trabalho administrativo sera racionalizado mediante simplifica-
¢do de processos e supressio de controles puramente formais ou cujo
custo seja evidentemente superior ao risco.

Os titulos I e III a XIV tratam da matéria a seguir focalizada.

Titulo I. Da Administra¢do Federal, em que se explicita ser o Poder Exe-
cutivo exercido pelo Presidente da Republica auxiliado pelos Ministros de
Estado, e que, respeitada a competencia constitucional do Congresso, o
Poder Executivo regulard a estruturagao, as atribuicdes e o funcionamen-
to dos orgaos da administracio federal.

Titulo III. Do planejamento, do orcumento-programa e da programagdo
financeira, segundo o qual a a¢ao do Poder Executivo obedecera a pro-
gramas gerais, setoriais e regionais de duragio plurianual, elaborados atra-
vés dos orgaos de planejamentc sob a orientacio e coordenacio superio-
res do Presidente da Republica. O orcamento-programa sera anual e
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pormenorizard a etapa do programa plurianual a ser realizado no ano
seguinte. Para ajustar o ritmo da execugio do orcamento-programa ao
fluxo provavel de recursos, o Ministério do Planejamento e Coordenagdo
Geral e o Ministério da Fazenda elaborarao, em conjunto, a programagio
financeira de desembolso, de modo a assegurar a liberagdo automatica e

oportuna dos recursos necessarios a execucao dos programas anuais de
trabalho.

Titulo IV. Da supervisio ministerial, a qual ficam sujeitos todos os 6rgaos
da Administragao Publica direta ou indireta (salvo os da propria Presi-
déncia da Republica). O Ministro de Estado respectivo é responsavel,
perante o Presidente da Reptblica, pela supervisao dos 6rgios de sua
pasta. Essa supervisiao ¢ excrcida com apoio dos 6rgaos centrais, a saber:

a) orgaos centrais de plancjamento, coordenagio e controle financeiro
(Secretaria-Geral e Inspetoria-Geral de Finangas de cada Ministério);

b) o6rgaos centrais de dire¢io superior (que executam as atividades espe-
cificas e auxiliares, organizadas, preferentemente, em base departamental).

Além desses 6rgaos centrais, haverd, em cada ministério civil, um gabinete
do ministro, um consultor juridico (exceto no Ministério da Fazenda, onde
essa funcgao é exercida pelo procurador-geral da Fazenda Nacional) e uma
Divisao de Seguranga e Informagdes.

A supervisdao ministerial sobre a administracdo indireta é definida de modo
a assegurar a consecu¢do ecficiente dos fins de cada uma das entidades
que a compdem, em harmonia com a politica e programagio governa-
mentais, respeitadas a autonomia administrativa, operacional e financeira
de cada uma das referidas entidades. Sao ainda relacionadas na lei as
principais medidas assccuratérias da efetivacio dessa supervisao.

Titulo V. Dos Sistcmas de Atividades Auxiliares (pessoal, or¢amento, es-
tatistica, administracdo financeira, contabilidade e auditoria e servigos
gerais). Os servicos incumbidos dessas atividades serao organizados sob
a forma de sistema, sob a orientagao normativa, a supervisao técnica e a
fiscalizagao especitica do orgao central do sistema.

Em virtude desse dispositivo, o érgio central do sistema de pessoal ¢ o
DASP; do sistema de orcamento (ou melhor, de planejamento e orga-
mento), a Secretaria-Geral do Ministério do Planejamento e Coordenagao
Geral); do sistema de estatistica, o IBGE; e do sistema de administra¢io
financeira, contabilidade ¢ auditoria. a Inspetoria-Geral de Finangas do
Ministério da Fazenda.

Titulo VI. Da Presidéncia da Republica, constituida pelo Gabinete Civil
e pelo Gabinete Militar e tendo como érgios de assessoramento imediato
do Presidente da Republica o Conselho de Seguran¢a Nacional, o Servigo
Nacional de Informagdes. o Estado-Maior das Forcas Armadas, o DASP,
a Consultoria-Geral da Republica ¢ o Alto Comando das For¢as Armadas.
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Titulo VII. Dos Ministérios e respectivas areas de competéncia, segundo
o qual sdo 16 os ministérios, a saber:

Setor Ministério da Justica, e
Politico Ministério das Relacdes Exteriores
Setor de

Planejamento  Ministério do Planejamento ¢ Coordenagio Geral

Ministério da Fazenda,
Ministério dos Transportes,

Setor Ministério da Agricultura,

Econ6mico Ministério da Industria e do Comércio,
Ministério das Minas e Energia, e
Ministério do Interior

Ministério da Educacao e Cultura,
Setor Ministério do Trabalho e Previdéncia Social,
Social Ministério da Saude, e

Ministério das Comunicagbes

Ministério do Exército,
Ministério da Marinha,
Ministério da Aerondautica.

Setor 24
Militar

Podera o Presidente designar um dos ministros para incumbir-se de mis-
sao coordenadora de assuntos afins ou interdependentes. Na auséncia de
designagao especifica, essa missio cabe ao Ministro do Planejamento
e Coordenagao Geral.

Podera haver até quatro ministros extraordinarios, para o desempenho de
encargos temporarios de natureza relevante (a figura do ministro extra-
ordinario havia surgido com a adogio do regime parlamentarista, em 1961,
ficando incorporada ao regime presidencialista quando foi este restabele-
cido em 1963).

O decreto-lei relaciona os assuntos que constituem a area de competéncia
de cada ministério, deixando a sua organizagdo interna para ato do Poder
Executivo.

24 O grupamento por setores ndo consta da lei, mas do trabalho de Dias, ]J. Nazaré
Teixeira. A reforma administrativa de 67. p. 113-4.
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Titulo VIII. Da Seguranga Nacional
Titulo IX. Das Forcas Armadas

Titulo X. Das Normas de Administracio Financeira e de Contabilidade,
que encerram profunda e modernizadora modificagao da situagio ante-
rior, complementando a reforma ja iniciada com as Normas Gerais de Di-
reito Financeiro consagradas pela Lei n.° 4 320, de 17 de margo de 1964.

A respeito, Nazaré Dias comenta ...
“_ .. o intuito renovador da Lei n.° 4320, que consubstancia regras ama-
durecidas em tantos anos de tortura a sombra do Cédigo de Contabilidade
e do seu Regulamento”. Acrescenta o mesmo autor que a regulamentagio
dessa Lei “corrigiria a teimosa tradi¢do de insistir-se em dar sentido de
c6codigo a organizacgio da contabilidade pablica e ao sistema de adminis-
tracio financeira do Servico Publico Federal”,... que se constitui “essen-
cialmente de normas técnicas, apéia-se no plano de contas, opera segundo
as instrugdes consagradas em manuais de servigos”, ... tudo dentro dos
“principios fundamentais e as regras basicas do sistema” definidos em
Lei.®s

Titulo XI. Das disposi¢oes referentes ao pessoal civil (onde também dis-
poe sobre o DASP e da destaque ao Assessoramento Superior da Adminis-
tragao Civil. O DASP, mantida sua sigla, passou a denominar-se Depar-
tamento Administrativo do Pessoal Civil, exclusivamente devotado a
Administracao de Pessoal).

Titulo XII. Das normas relativas a licitacoes para comprar, obras, servigos
e alienagoes

Titulo XIII. Da Reforma Administrativa, que devera ser profunda, para
ajustar-se as disposi¢des do decreto-lei, e processar-se por etapas. Sua ori-
entacdio, coordenagdo e supervisio cabe ao Ministério do Planejamento
e Coordenagdo Geral, podendo, entretanto, ser atribuida a um Ministro
Extraordinario para Reforma Administrativa. Em qualquer das hipé-
teses, deverd contar com a estreita cooperagaio do DASP. Para implanta-
cdo da Reforma Administrativa poderao ser ajustados estudos e trabalhos
técnicos a serem realizados por pessoas fisicas ou juridicas.

Titulo XIV. Das medidas especiais de coordenagdo (referente a ciéncia e
tecnologia, a politica nacional de satide, ao abastecimento nacional, a in-
tegracdo dos Transportes e as Comunicagdes ).

25 Dias, J. Nazaré Teixeira. op. cit. p. 131-2.
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11. Implantacio da Reforma Administrativa de 1967

11.1 Implanta¢ao da Reforma contida no Decreto-lei n.° 200 (1.2 fase,
1967/1969)

Nota-se nos seis primeiros anos de implantagio do Decreto-lei n.° 200 a
existéncia sucessiva de dois enfoques distintos, correspondendo o primei-
ro ao Governo Costa e Silva e o segundo ao Governo Médici.

Na primeira fase (1967/1969) a reforma administrativa encontrava-se
apoiada em trés pontos principais: ERA, CERAF e Coordenadores da
Reforma Administrativa.

O Escritdrio da Reforma Administrativa (ERA) foi criado pelo Decreto
n.° 61383, de 19 de setembro de 1963, com o objetivo de orientar e co-
ordenar a implanta¢io da Reforma, bem como de oferecer assisténcia
técnica aos ministérios e demais 6rgaos da administragdo federal. Com o
advento do Decreto n.¢ 63 500/68, recebeu a incumbéncia de funcionar
como Secretaria Executiva da CERAF, entdo criada.

A Comissdo Central da Reforma Administrativa Federal (CERAF) foi
criada pelo decreto citado para coordenar e acompanhar os trabalhos de
Reforma. Seria presidida pelo Ministro do Planejamento e integrada pelos
Coordenadores de Reforma de cada ministério.

O Coordenador da Reforma Administrativa era funcio instituida pelo
mesmo decreto, devendo o seu titular promover e acelerar em cada minis-
tério a execugdo da Reforma Administrativa. Seria designado pelo Ministro
de Estado, em regime de tempo integral e dedicagdo exclusiva, cabendo-
lhe coordenar os agentes da Reforma Administrativa em seu ministério.
Juntos, os coordenadores constituiriam a CERAF.

Esta fase de implantagao da Reforma Administrativa de 1967 caracteri-
zou-se predominantemente, por um lado, por um esfor¢o de descentraliza-
cdo de atribuigdes e racionalizagdo de rotinas, que chegou a ser chamado
de “operagio desemperramento”; por outro lado, pela divulgagao ampla
dos oEjetivos da Reftorma, inclusive através do treinamento de “agentes
de reforma”, em cursos rapidos, intensivos, abrangendo geralmente fun-
cionarios colocados na faixa de supervisores de 1.2 linha (primeiro esca-
ldo da chefia, de baixo para cima). Também vérios ministérios tiveram
sua estrutura adaptada aos preceitos do Decretolei n.° 200, nesse pe-
riodo.

Publica¢io interna 2¢ do Ministério do Planejamento e Coordenagio Ge-
ral relaciona os resultados obtidos, conforme os resumos a seguir:

a) Resultados gerais obtidos no periodo (1967/1969):

Contengao do custo administrativo, institucionalizag¢do do sistema de pla-
nejamento e orgamento, estabelecimento de novas estruturas para os mi-
nistérios e ajustamento das estruturas de varios 6rgios aos seus objetivos,

26 Brasil. Ministério do Planejamento e Coordena¢io Geral. Programa de Reforma
Administrativa, Semindrio de Integragao. Brasilia.
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descentralizacdo da execugdo dentro da administracio federal, treina-
mento de agentes da reforma administrativa, estabelecimento de mecanis-
mos de planejamento, programagdo e agdo governamental, transferéncia
de tarefas de sentido local para os estados e municipios.

b) Dados estatisticos referentes a descentralizagio de atribuigdes:

numero de delegagdes de competéncia: 939
nimero de atribui¢bes delegadas: 16 076

c) Dados estatisticos referentes a racionaliza¢do das rotinas:

numero de rotinas identificadas: 780
numero de rotinas levantadas: 171
namero de rotinas simplificadas: 57

d) Dados estatisticos referentes a reparti¢bes reorganizadas:

nimero de reparti¢bes reorganizadas: 260
ntmero de regulamentos revistos: 166

e) Dados estatisticos sobre o treinamento de agentes da reforma adminis-
trativa:

Foram treinados 27 528 agentes da Reforma Administrativa em 22 esta-
dos da Federacio, nos territérios e no Distrito Federal. Foram ainda rea-
lizados simpésios sobre Reforma Administrativa e Descentralizagio Re-
gional em 13 capitais de estados, congregando 5233 participantes até o
nivel de chefe de segdo. Esse treinamento fora formalmente instituido pelo
Decreto n.° 64 781, de 3 de julho de 1969, com o objetivo de preparar os
agentes da Reforma Administrativa e as chefias em geral, para capacita-los
a bem compreender a Reforma e a desenvolver atividades de organizagao
e simplificagao do trabalho.

Nesse mesmo periodo (1967/1969) foram expedidos varios decretos
adaptando a organizagdo dos ministérios aos dispositivos do Decreto-lei
n.° 200.%

27 Qs principais desses decretos (além do de n?° 63659, de 20 de novembro de
1968, referente ao Ministério da Fazenda, ja citado), foram os seguintes: 64416 e
64998, de 28-04-1969 e 15-08-1969 respectivamente (Ministério da Justica); De-
creto-lei n.° 469, de 14-02-1969, Decreto n.° 64 241, de 21-03-1969 e Decreto n.°
64774, de 02-07-1969 (Ministério da Induastria e Comércio); Decreto n.° 63951, de
31-12-1968 (Ministério das Minas e Energia); Decreto n.° 60 876, de 20-06-1967 e
62236 de 08-02-1968 (Ministério das Comunicagdes); Decreto n.° 62860, de
18-06-1968 e Decreto n.° 64079, de 11-02-1969 (Ministério da Marinha); Decreto-
lei n.° 580, de 14-05-1969 (Ministério do Exército); Decreto n.° 60 521, de 31-03-67;
64449, de 02-05-1969; 65104, de 05-09-1969; 65390, de 13-10-1969 e 65566, de
21-10-1969 (Ministério da Aeronautica).
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11.2 Implantacio da Reforma contida no Decreto-lei n.° 200 (2.% fase,
1970/1973)

Em 1970 e 1971 dois importantes documentos vieram dar nova dimensdo
aos esforgos da reforma administrativa: em fins de 1970 (setembro) foram
aprovadas as Metas e Bases para a A¢io do Governo e em 4 de novembro
de 1971 foi promulgada a Lei n.° 5 727, que aprovou o 1.° Plano Nacional
de Desenvolvimento, para o periodo de 1972/1974.

Publicacao interna do Ministério do Planejamento e Coordenacao Ge-
ral *% assim resume a interpretacio oficial da nova estratégia que passou
a caracterizar a reforma administrativa a partir de 1971.

a) Papel da Reforma Administrativa

“Utilizagio da Reforma Administrativa como instrumento de melhoria da
execugdo do Programa de Governo, com atuagdo principalmente junto ds
Secretarias-Gerais dos Ministérios, eliminando-se os obstaculos institucio-
nais a implementacao dos projetos prioritarios (Metas e Bases para a Ag¢do
do Governo. parte 1, cap. 6, p. 42).7

b) Integracio do planejamento, or¢amento ¢ Reforma Administrativa

“Integracdo das unidades de Reforma Administrativa dos diversos minis-
térios civis no Sistema de Planejamento, Or¢amento e Reforma Adminis.
trativa, de modo a orientar as atividades de tais 6rgios para a tarefa pre-
ferencial da eliminagdo de eventuais obsticulos a execugdo dos projetos
prioritarios incluidos nas Metas ¢ Bases para a A¢do do Governo.”

“A Reforma Administrativa deverd constituir, fundamentalmente, o instru-
mento de que disporao os Ministros para a eliminacdo de obstdculos
institucionais, de qualquer natureza, a eficiente execucdo dos projetos
prioritdrios incluidos nas ‘Metas e Bases para a Acao do Governo’. Para
isso, os respectivos orgaos setoriais passardo a integrar o Sistema de Pla-
nejamento, Orcamento e Reforma Administrativa, devendo os seus titula-
res ficar diretamente subordinados ac Ministro ou ao Secretdrio-Geral.
(E. M. n.° 39, de 15 de junho de 1971, do MPCG, sobre Prioridades para
a Reforma Administrativa e Moderniza¢io da Administracio Federal,
aprovada pelo Exmo. Sr. Presidente da Republica em 2 de julho de 1971.)”

c) Assisténcia técnica para a Reforma Administrativa

“Para atendimento dessas prioridades, cumpre estabelecer as principais
medidas a serem executadas, de forma articulada, entre o érgao central
do sistema — o Escritério da Reforma Administrativa (ERA), do Minis-
tério do Planejamento e Coordenagiao Geral — e os érgidos setoriais nos
ministérios civis, em coordena¢ido com o DASP, nos assuntos de compe-
téncia deste. E importante salientar que o ERA celebrou convénio geral

28 Publicacdo fornecida i autora pela CATRA — Coordenacio de Assisténcia Técni-
ca para Reforma Administrativa, instituida na FGV para execugio do Convénio
MPCG/FGV.
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de cooperacdo técnica com a Fundagdo Getulio Vargas (FGV), que per-
mitird colocar @ disposi¢do dos projetos de interesse dos diferentes minis-
térios o apoio técnico daquela entidade. Ao mesmo tempo, para realiza-
cdo de estudos de maior dimensdo, estio disponiveis os recursos da Fi-
nanciadora de Estudos e Projetos (FINEP); e para a implantacio dos
projetos de modernizagio técnica e administrativa estdo disponiveis re-
cursos do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico (BNDE).”
(Anexo a EM. n.° 39, de 15 de junho de 1971, do MPCG.)

“Selecdo, pelos Srs. Ministros de Estado, dos drgdos da administra¢do
direta e das entidades de administracio indireta a serem reestruturados
prioritariamente. Para os necessarios estudos, tanto o convenio com a FGV
como os fundos da FINEP ja estao sendo utilizados, em diferentes minis-
térios, podendo a sua utilizagio ser intensificada.” (Anexo 4 E. M. n.° 39,
de 15 de junho de 1971, do MPCG.)

d) Fortalecimento do Sistema de Planejamento, Orgamento e Reforma
Administrativa

“O objeto fundamental da assisténcia técnica é o desenvolvimento do sis-
tema de planejamento e or¢amento, nele integrado o planejamento admi-
nistrativo ou institucional, tendo em vista assegurar condi¢bes que possi-
bilitem ao préprio ministério a sistematica e permanente melhoria na
formulacdo, na execugdo e no acompanhamento dos programas, planos e
projetos a seu cargo.” (Clausula-padriao dos Acordos de Assisténcia Téc-
nica, elaborados pelo MPCG.)

“A assisténcia técnica objeto do acordo serdprestada ao Ministério atra-
vés de sua unidade de mais alto nivel responsdvel pelo Sistema de Plane-
jamento, Orcamento e Reforma Administrativa, exercendo influéncia no
sentido de que essa unidade se capacite progressivamente a realizar estu-
dos e pesquisas, planejamento, implanta¢do e acompanhamento de pro-
gramas e projetos, seja de natureza finalistica ou institucional, de modo
a garantir a continuidade e um grau satisfatério de auto-suficiéncia do Sis-
tema de Planejamento, Or¢amento ¢ Reforma Administrativa no Ministério,
ap6s o término deste Acordo de Assisténcia Técnica.” (Clausula-padrao
dos Acordos de Assisténcia Técnica, elaborados pelo MPCG.)

“O Ministério criard unidade permanente integrada em seu sistema supe-
rior de Planejamento, Or¢amento e Reforma Administrativa, que se res-
ponsabilizara pelo Programa de Reforma Administrativa, e através da qual
os técnicos da FGV prestardo a assisténcia técnica.” (Clausula-padrio dos
Acordos de Assisténcia Técnica, elaborados pelo MPCG. )

Da anélise combinada no texto do Decreto-lei n.° 200 com o dos
documentos oficiais acima transcritos, pode-se concluir que quatro crité-
rios estratégicos regem a segunda fase da implantacdo da reforma (70/73):

Concepgao sistémica (plano amplo e integrado de acio reformista e mo-
dernizadora, consagrando a interdependéncia das partes, sob coordenagao
central);
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gradualismo na execucdo (execucao do plano por etapas, na medida das
prioridades estabelecidas, dos recursos financeiros e do pessoal qualificado
disponivel — a juizo, predominantemente, do MPCG. Este critério possibi-
lita também enfrentarem-se paulatinamente as resisténcias e os obstaculos
a reforma e avaliarem-se os resultados obtidos numa fase para corrigir
anomalias e disfuncionalidades decorrentes da etapa ja vencida);

seletivismo na execugdo (defini¢ao das prioridades tendo em vista as
necesisdades mais prementes de modernizagdo, procurando bem alocar
recursos escassos e maximizar, portanto, sua utilizagdo — a critério, predo-
minantemente, dos diversos ministérios);

delegacdo a uma instituicdo privada idonea de trabalhos de prestacio de
assisténcia técnica as repartices que, voluntariamente, se candidatassem
a obtengdo de tal assisténcia (sendo essa candidatura aprovada, previa-
mente, pelo ministério do respectivo setor e pelo MPCG).

11.3 O Convénio Geral MPCG/FGV

Para execugao do Convénio Geral de Cooperac¢io Técnica entre 0 MPCG
e a FGV, referido nos mencionados textos e assinado em 8 de margo de
1671, para vigorar durante trés anos, foi instituida na FGV a Coordenacio
de Assisténcia Técnica da Reforma Administrativa (CATRA), sob a chefia
de um coordenador, subordinado a direcio da Escola Brasileira de Admi-
nistracao Publica (EBAP). A partir de junho de 1973, o préprio Diretor
da EBAP assumiu a funcdo de coordenador.

Na vigéncia do Convénio Geral, cabia ao Ministério do Planejamento
e Coordenagio Geral (MPCG) dar diretrizes a CATRA para execugéo
dos programas de assisténcia técnica. Aos diversos ministérios, de comum
acordo com o MPCG, incumbia escolher as dreas ou funcdes onde deveria
atuar a CATRA. Em resumo, ao MPCG cabia dizer como deveria atuar
a CATRA, e aos diversos ministérios, com o endosso do MPCG, onde
atuaria a CATRA. Ou, se se preferir, ao MPCG ficava reservada a defi-
nicdo geral da estratégia reformista, e aos outros ministérios a indicagdo
das prioridades setoriais. A CATRA seria um drgao de assisténcia técnica
no equacionamento e implantagdo da reforma nos dérgaos que solicitassem
tal assisténcia.

Essa divisio do trabalho parecia natural e ldgica, pois reservava ao Go-
verno atribui¢des, em principio, indelegaveis a uma entidade privada, ao
mesmo tempo que a esta transferia grande parte da execugdo dos tra-
balhos da Reforma dentro dos pardmetros previamente tragados pelo pro-
prio Governo. Mas tratava-se de uma divisdo do trabalho que pressupunha
um grau inusitado de harmonia de concepgdes e da aceitagio de co-res-
ponsabilidade no desempenho — o que, por sua vez, exige coeréncia
e continuidade na adogio e uso dos critérios estratégicos da reforma, bem
como no estabelecimento e aplicagio de padrdes técnicos de acompanha-
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mento e avaliagio dos trabalhos executados, de operacionalizagio siste-
matica dificil e complexa.

Ainda ndo foi publicado pelo Ministério do Planejamento e Coordena-
cdo Geral nenhum documento sobre os resultados obtidos.*® Como, porém,
a maioria dos Acordos celebrados pelo referido Ministério com a Funda-
¢do Getulio Vargas expiraram a 31-07-73, ndo tendo sido renovados, nem
seguidos de novos, é de presumir-se que outro tipo de abordagem da
implantagio da Reforma Administrativa esteja em elaboragdo, ou que se
esteja deixando o assunto em aberto para que o novo Governo, insta-
lado em marco de 1974, tenha inteira liberdade para decidir quanto a
estratégia a adotar.

Na fase que se encerrou a 31-07-73, recebeu a CATRA, através do
Ministério do Planejamento e Coordenagio Geral, solicitagdes de assistén-
cia técnica vindas de todos os ministérios (com exce¢do dos das Comuni-
cagdes, das Minas e Energia e dos Transportes), assim como do Conse-
lho Nacional de Pesquisa e do DASP. Para atender a essas solicitagdes,
foram celebrados 27 acordos preliminares de prospec¢do. Efetuadas as
prospecgdes, celebraram-se 16 acordos de prestagio de assisténcia técnica,
ndo tendo ido além dos estudos preliminares 11 daqueles pedidos ini-
ciais. Dos 16 acordos celebrados 13 encerram-se a 31-07-1973 e trés pros-
seguem em execugdo,?® sob coordenacio direta do Diretor da EBAP.

No Setor Educagdo, foram concluidos programas referentes a Biblioteca
Nacional, 3 & Universidade Federal da Bahia3? e & Universidade Fe-
deral de Vigosa.3?

29 Em 14-04-71 o ERA expediu duas notas sobre o Convénio MPCG/ERA/FGV.
A primeira intitulava-se Acdliagao dos resultados da reforma administrativa (sugestio
de elementos basicos para elaboracao de um roteiro de avaliagio do Programa de Re-
forma Administrativa). A segunda, Avaliacdo do programa de assisténcia técnica (su-
gestdo de elementos bdsicos para um roteiro de avaliagio do trabalho de assisténcia
técnica para implantacio da Reforrna Administrativa). Assim, a primeira nota pre-
tendia ser um esbogo dos resultados a serem produzidos pela Reforma, e a segunda
indicava como se deveriam orientar tanto a FGV como o Ministério para que se che-
gasse aqueles resultados.

30 InformagGes extraidas dos arquivos da CATRA, na FGV.

31 O programa executado na Biblioteca Nacional compreendeu os seguintes proje-
tos: organizacdo administrativa; organizacio do sistema de pessoal; racionalizacio do
trabalho; estudo dos problemas de espago fisico; instituicio do sistema de planeja-
mento e curso para diretores e chefes — outubro/novembro de 1972.

52 O programa da Universidade Federal da Bahia compreendeu os seguintes pro-

jetos: administragdo geral e académica; planejamento finalistico, programagie e or-
camento; processamento de dados; treinamento.

33 O programa relativo a Universidade Federal de Vicosa compreendeu os seguin-

tes projetos: planejamento da organizagio geral; organizagio e orientacio da implan-
tagdo da administragdo de pessoal, do sistema de planejamento e orgamento, da admi-
nistracdo financeira, dos servicos gerais e do processamento de dados para utilizagio
na area administrativa.
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No Setor Agricultura foi executado um programa referente & adminis-
tracdo direta do Ministério da Agricultura 3 e efetuado um estudo da vin-
culagdo das entidades de administracdo indireta. Ainda nesse Setor foi
executado um extenso programa para a SUDEPE com uma fase ja con-
cluida *° e outra ainda em execucéo (acordo prorrogado além de 31-07-73).

No Setor Saiide ndo chegou a ser celebrado convénio definitivo, tendo
havido apenas contatos preliminares.

Nas atividades relacionadas com o desenvolvimento cientifico e tecno-
légico foram concluidos programas com o CNPp 3¢ e com o Ministério da
Aeronautica (Centro Técnico Aeroespacial) .

Além desses programas, vinculados a setores que constituem as grandes
prioridades do 1.° PND, atuou a CATRA também nos seguintes ministé-
rios mediante acordos (igualmente por solicitacio da reparticio interes-
sada, com endosso do MPCG):

Ministério do Trabalho e Previdéncia Social®® (em cuja 6rbita foi tam-
bém executado um programa para a Legido Brasileira de Assisténcia).

3+ O programa referente & administra¢io direta do Ministério da Agricultura abran-
geu os projetos seguintes: definigio da politica agropecudria nacional e identificacio
de obstaculos ao seu cumprimento; organizacio do sistema de pessoal; organizacdo
dos sistemas de material e servicos gerais; revisio da estrutura organizacional; Semi-
nario de Desenvolvimento de Executivos (marco e abril de 1972); sistematizacio do
planejamento, or¢amentagiio e avaliagio dos resultados.

35 O programa da SUDEPE compreendeu: Semindrio de Desenvolvimento de Exe-
cutivos {abril e maio de 1972); Implantacio do Sistema de Planejamento, Orcamento
Organizacio e Controle; Assisténcia Técnica a Execug¢do de Projetos ligados as fun-
¢oes legais da SUDEPE; Reformulacio da Estrutura de Organizacio e das Sistemd-
ticas de Funcionamento; Reorganizaciio das Atividades da Administracio do Pessoal,
de Servigos Gerais e Afins e do Sistema de Contabilidade ¢ Auditoria Interna.

36 O programa referente ao CNPq constou dos seguintes projetos: organizacio dos
sistemas de planejamento e orcamento, estatistica, pessoal, contabilidade, material e
servicos gerais; revisio da estrutura organizacional; estudo de organizacio do INPA
(Instituto Nacional de Pesquisas da Amazonia) e do IBBD (Instituto Brasileiro de
Bibliografia e Documentac¢io); estudo da concessdo e controle de bolsas e auxilios.

37 O programa para o CTA compreendeu os projetos seguintes: planejamento, orca-
mento e controle; semindrios de treinamento de alto nivel;, organizacido; sistema de
pessoal; relagées publicas, compras e material; sistemas gerais; e semindrio para
dirigentes do CTA (outubro/novembro de 1972). Este programa prossegue apos
31-07-73.

38 O programa referente ao MTPS abrangeu projetos relativos a: implantacio do
sistema de planejamento, orgamento e organizagdo e métodos; elaboragio do quadro
de necessidades de pessoal para atender aos programas prioritirios; elaboracio de
projetos para atender aos programas prioritarios; revisio da estrutura e funcionamen-
to dos érgios administrativos incumbidos da execugio dos programas prioritrios; ela-
boracio do Plano de Desenvolvimento dos Recursos Humanos (Seminario de Exe-
cutivos, em maio/72 e Seminirio para Instrutores de Treinamento, em abril/73); ela-
boragio do Plano de Divulgagio dos Programas Prioritarios.
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Ministério da Justica,* para o qual foi também executado amplo progra-
ma (em fase de prorrogacio, apos 31-07-73) referente ao Departamento
de Policia Federal.#?

Ministério da Aerondutica.*!

Ministério da Fazenda. Programa para o CETREMFA (Centro de Trei-
namento e Desenvolvimento do Ministério da Fazenda,** e programa
referente a Inspetoria Geral de Finangas.*?

Com o Departamento Administrativo do Pessoal Civil (DASP), realizou-
se um programa de Assessoramento Técnico a Dire¢iio Geral do Departa-
mento.

Para o Ministério das Relagdes Exteriores foram realizados estudos preli-
minares # que ndao chegaram a ser concluidos.

39 O programa do Ministério da Justica abrangeu: planejamento, programacio, orca-
mento; revisio da estrutura organizacional do M] e sua regimenta¢do; levantamento
e racionalizacdo das rotinas basicas; arquivo nacional; organizacdo e implantacao dos
sistemas de material e servicos gerais; formula¢io de plano para conversio de con-
troles convencionais por computagio eletrénica; organizacio do sistema de pessoal e
sua integracdo no SIPEC — Sistema de Pessoal da Administracdo Federal; elaboragio
e aplicacio de plano de aperfeicoamento de pessoal (inclusive Seminirio de Desen-
volvimento de Executivos, em julho de 1972).

40 O programa executado para o Departamento de Policia Federal compreendeu:
implantagdo do sistema de planejamento, orcamento e O & M; promogdo das me-
didas necessarias ao desenvolvimento dos recursos humanos (Seminarios para De-
senvolvimento de Executivos, novembro de 1972 e abril de 1973); reorganizagido do
sistema de material e dos servicos gerais; revisio da estrutura administrativa e do
funcionamento dos Orgdos; estudos de viabilidade da instituicio de um centro de
processamento de dados no DPF; implantacio do sistema de relaces publicas.

41 Para o Ministério da Aerondutica executaram-se projetos relativos a: organizacio
administrativa dos aeroportos nacionais; racionaliza¢do administrativa do pessoal civil;
medidas de aplicagio imediata 4 administracio do pessoal civil; redefini¢do juridica
e de controle de julgamento de organismos vinculados ao MAer; reforma dos par-
ques de aerondutica e de viaturas; curso de preparacio e atualizacdo, para secreta-
rias da subdiretoria do pessoal civil (outubro de 1972); e curso de treinamento de
assessores e chefes de d6rgdos do pessoal civil (fevereiro de 1973).

42 O programa para 0 CETREMFA teve em vista: dotar o Centro de um plano
de cargos e remuneracio de pessoal; prover o Centro dos instrumentos administra-
tivos necessarios ao seu funcionamento e sistematizar as relacdes administrativas entre
o Orgio central e sua representacdo; reestudar a atual distribuicdo dos nucleos regio-
nais e doti-los de uma estrutura organizacional adequada as suas dimensées e fina-
lidaddes(;i dotar o CETREMFA de uma orientagio basica para o desempenho de suas
atividades.

43 Foi executado para a Inspetoria-Geral de Financas do MF um programa sobre
classificacio de cargos e saldrios, criacio de um banco de dados de pessoal técnico e
diretrizes para enquadramento de pessoal.

4 Os estudos preliminares para 0 MRE referiam-se a: implanta¢io de um sistema de
planejamento, or¢amento e organizacio; detalhamento dos projetos prioritarios defe-
ridos ao MRE; andlise da estrutura e do funcionamento do MRE e das atividades de
agiministragﬁo de pessoal; elaboracio de planos de divulgacio dos projetos priori-
tarios.
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Em abril de 1973, realizou-se um Seminario de Formacio de Agentes de
Treinamento, para diversos drgaos e entidades da Administracio Federal.

Finalmente, para o Ministério da Marinha foi executado um programa re-
lativo ao Tribunal Maritimo. 4

Paralelamente as atividades de assisténcia técnica contratadas com a
Fundacao Getulio Vargas, prosseguiu sob supervisio do Ministério do
Planejamento e Coordenacao Geral o esforco governamental no sentido de
adaptar, através de decretos executivos, as estruturas ministeriais aos pre-
ceitos basicos do Decreto-lei n.© 200 .46

Tres importantes projetos de reforma e modernizacio, de iniciativa dos
proprios 6rgdos, merecem destaque especial: os do Departamento Nacio-
nal de Estradas de Rodagem (DNER), da Empresa Brasileira de Cor-
reios e Telégrafos e da Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Es-
tatistica.

11.4 A Reforma do DNER

A reforma do DNER, iniciada em 1968, mediante assisténcia técnica da
Fundagdo Getulio Vargas solicitada diretamente por aquele Departamento
e aprovada pelo Ministério dos Transportes, produziu nao sé efeitos in-
ternos — com a redefini¢do dos objetivos, reestruturagio e desdobramento
de orgaos, etc. — como contribuiu consideravelmente para tornar viavel
a expansido, a ritmo acelerado, por que vem passando o DNER, e, ainda,
forneceu importantes subsidios para o estudo da teoria administrativa em
nosso pais.

43 Executou-se para o Tribunal Maritimo um programa abrangendo revisao da es-
trutura organizacional, implantagdo dos sistemas e melhoria de métodos; organizagio
do sistema de pessoal.

46 Os principais desses decretos foram os seguintes: n.os 71 534, de 12-12-72 (estru-
tura, funcionamento e competéncia do Ministério das RelacGes Exteriores); 67 875,
de 18-12-70; 68 727, de 09-06-71; 70 086, de 01-02-72; 70 402, de 13-04-72 e 71 322,
de 07-11-72, todos sobre o Ministério da Fazenda (Departamento de Administracio,
Departamento de Pessoal e Secretaria-Geral); 71 168, de 28-09-72, referente ao De-
partamento de Administra¢do do Ministério dos Transportes; 68 593, de 06-03-71, que
reorganizou a estrutura basica do Ministério da Agricultura, anteriormente aprovada
pelo Decreto n.° 62 163, de 24-01-1968; 66 882, de 16-07-70 (Ministério do Inte-
rior); 66296, de 03-03-70 e 66 967, de 27-07-70, e ainda, Portaria Ministerial n.°
3598, de 12-11-70 (Ministério da Educacio e Cultura); 69 014, de 04-08-71 (Minis-
tério do Trabalho e Previdéncia Social); 66 623, de 22-05-70 e Portaria Ministerial
n° 71, de 20-02-72, sobre o Ministério da Saude (anteriormente organizado pelos
Decretos n.°* 64 061, de 04-02-1969 e 65233, de 01-10-1969); e 68274, 68276 e
68 277, de 19-02-71; 71279, de 31-10-72; 71 823, de 07 0273 e 72208, de 11-05-73,
todos referentes a organizacio do Ministério do Exército. A organizagio do Ministério
do Planejamento e Coordenagdo Geral é regulada por portarias do secretario-geral de
n.°® 44, 45, 46 e 47, de 03-06-1972 (D.O. de 12-06-1972) e n. 69, de 26-07-72
(D.O. de 01-08-1972).
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O Relatério-Estudo DNER, divulgado em fins de 1969, esclarece que
o projeto de reforma se baseou na andlise de. ..
“... trés éreas ou faixas interdependentes: a organiza¢do administrativa
do DNER como instrumentalidade de ag¢do institucional; o meio-ambiente
com o qual o Departamento interage trocando influéncias: e o quadro de
objetivos, declarados e latentes, que o DNER se propde atingir. A integra-
¢do das analises setoriais de cada uma dessas areas produziu informa-
¢bes para a avaliacdo relativa da capacidade operacional do Departa-
mento, segundo preceitos de economia, eficiéncia e racionalidade, maxi-
mizadoras de recursos e de eficicia quanto ao cumprimento satisfatério
das metas que lhe sdo fixadas. Orienta, ademais, esse conjunto de ana-
lises uma preocupag¢do permanente com os varios aspectos dindmicos do
sistema DNER, o qual se constitui em agente principal no contexto for-
mado pelo ambiente e pelos objetivos. Emanam desse contexto proble-
mas que impdem condicionamentos ao sistema e originam um processo
de estimulo-reagio DNER-contexto. Esse processo, que funciona em ritmo
de causa¢do circular, manifesta-se da seguinte forma: problemas gera-
dos fora de suas fronteiras institucionais (no ambiente) impde-lhe influ-
éncias, desencadeando problemas dentro de suas fronteiras, os quais, por
sua vez, podem ocasionar efeitos fora, e assim sucessivamente” .

Trata-se, assim, de uma reforma inspirada no modelo de “desenvolvi-
mento de instituigbes” (institution-building), a primeira de que se tem
conhecimento na administragio federal brasileira.*®

11.5 A Reforma dos Correios

O tradicional Departamento de Correios e Telégrafos, transformado * em
empresa publica (Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT),
vem sendo submetido a radical transformacio, com assisténcia técnica in-
ternacional e nacional.

A assisténcia técnica internacional é de dois tipos: assisténcia técnica
sem reembolso, através do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvol-
vimento (PNUD) e assisténcia técnica remunerada (ou melhor, contrato
de prestagdo de servigos com a firma francesa SOMEPOST). O PNUD
presta assisténcia no treinamento de pessoal de todos os niveis, e a
SOMEPOST estuda a organizagdo e os métodos operacionais da Empresa.

47 Relatério-Estudo DNER, parte doutrinaria. Recista de Administracdo Publica,
p. 109-22, jul./dez. 1969.

48 Ver, a respeito, Pinto, Aluizio Loureiro. A institucionaliza¢do organizacional como
estratégia de desenvolvimento. Revista de Administracdo Piblica, v. 3, n. 1, p. 7-25,
jan./jun. 1969.

49 Decreto-lei n.° 509, de 20-03-1969.
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No plano nacional, recorreu a ECT a uma firma consultora para orga-
nizar um plano de classificacao e avaliacao de cargos, a base da analise
das fungdes desempenhadas e das qualificagbes necessarias.

A filosofia que preside a reforma da ECT ¢é esclarecida pelo seu proprio
Presidente com as seguintes palavras:

“Para a integracao dos servigos postais nas grandes metas das comunica-
¢oes, a politica global levara em consideragdo dois pardmetros basicamen-
te conflitantes:

— o correio como servigo piiblico, fator de unido e coesido nacional, visan-
do ao desenvolvimento cultural, ac bem-estar e ao fortalecimento da
economia dos mais distantes agrupamentos humanos do pais;

— € 0 correio como empresa, produzindo receitas que lhe permitam pro-
ver seus custos operacionais e investimentos.

Como solugdo vidvel, seguir-se-4 uma politica tarifdria que, sem criar
pressdes inflaciondrias, atenda as necessidades da ECT; e paralelamente,
buscar-se-4 a redugdo dos custos operacionais da Empresa e defini¢do
dos investimentos necessarios para a sua modernizacgio” .3

Esclarecimento adicional se encontra no Relatério de 1972, segundo o
qual:
“ A ECT se dispde a cumprir a sua missdo no contexto da integracio
nacional através de uma nova atitude em relacdo a seus clientes, da qual
fluem todas as transformagbes que se operam na empresa.

Essa mudanca se traduz em novo enfoaque na venda dos servicos, ade-
quando a ECT ao que hoje é pacifico em termos empresariais: trazer ao
primeiro plano de suas preocupagbes o cliente da empresa. Provendo o
atendimento das necessidades de seus usuarios no seu campo de atuagio,
e situando o desenvolvimento dos seus produtos e servicos como decor-
réncia natural desse objetivo, definitivamente estabeleceu-se que ja néo
é vélido pretender adequar as necessidades do publico aos servigos que
eventualmente se esteja prestando sendo, ao contrario, que ha de ade-
quar-se esses aquelas. A objetivagdo dessa diretriz exige a montagem de
uma estrutura especifica de marketing, o que ja se vem fazendo por aglu-
tinagdo de recursos até entdo esparsos dentro da prépria Empresa”. >

50 Integragdo do correio no complexo econdmico e social brasileiro. fls. 24-5, con-
feréncia mimeogr. 1972, Associagido Brasileira de Marketing, 30 fls.

51 Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, Relatério 1972. Rio de Janeiro, 1973.
p- 3.
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11.6 A Reforma do IBGE

O IBGE, transformado em Fundagdo, vem passando por profunda refor-
ma modernizadora, em virtude de nova lei,’* segundo a qual sua atuagédo
se exercerd mediante a producdo direta de informagdes e a coordenagio,
a orientagio e o desenvolvimento das atividades técnicas dos sistemas
estatistico e cartografico nacionais.

Visando a introduzir na institui¢io uma organiza¢do sistémica, a nova
lei determina que a administragdo da Fundagdo serd basicamente consti-
tuida de um Presidente, responsavel pela direg¢do superior, de um Dire-
tor-Geral, de um diretor para a area técnica, de um diretor para a area
de administragdo, de um diretor para a area de formacdo e apefeigoa-
mento de pessoal e de orgaos de assessoramento superior. Conseqiiente-
mente, foram extintos os trés Institutos (de Estatistica, de Geogra-
fia e de Informatica), ficando as atividades técnicas de estatistica a car-
go de uma superintendéncia, e as atividades técnicas de geografia a
cargo de outra, ambas sob a coordenagido do diretor da area técnica. As
atividades de apoio comum a ambas as superintendéncias ficam sob a
alcada do diretor da area de administragao. Para as atividades de in-
formatica, foi criado o Centro de Informatica, também com apoio da
diretoria de administragio.

11.7 O Sistema Nacional de Informag¢do Cientifica e Tecnoldgica

Finalmente, entre as varias providéncias com o objetivo de modernizar a
administragio, cabe ainda destacar que tanto o 1.° Plano Nacional de De-
senvolvimento % como o Plano Basico de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (PBDCT), biénio 1973/74,* tratam do Sistema Nacional de
Informagdo Cientifica e Tecnoldgica, destinado a “captar, tratar e difun-
dir de forma sistematica e permanente informagdes atualizadas na 4rea de
Ciéncia e Tecnologia”.?> A coordenacio central do Sistema cabe ao Con-
selho Nacional de Pesquisa (CNPq), com opera¢io descentralizada em
subsistemas.

Os subsistemas, componentes iniciais do Sistema, segundo o PBDCT
deverdao ser os de informacdo Cientifica, de Informagdo Industrial Livre,
de Informagiao Tecnoldgica Patenteada (com a organizacio do Banco de
Patentes), de Informacao sobre Infra-estrutura e Servicos, de Informacio
Agricola, de Informagao Socioeconémica (com apoio em banco de dados
proprio) e de Coleta e Disseminagao de Informagdes no Exterior.

52 Lei n.° 5878, de 11-05-1973.

53 Lei n.° 5727, de 04-11-1971.

5+ Decreto n.° 72 527, de 25-07-1973.
n.

9% Decreto 72327, de 25-07-1973, parte 4, cap. 9, 9-1.
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12. A reforma da administracio de pessoal

12.1 O novo plano de classificagdo de cargos

Em 1969, teve inicio formal a revisio da legislacio relativa ao pessoal
do Servigo Publico Civil, de que trata a Reforma Administrativa de 1967.
Ainda pelo Presidente Costa e Silva havia sido nomeada em abril da-
quele ano de 1969 uma Comissao da Reforma Administrativa do Pessoal
Civil,® que concluiu seus trabalhos j4 no Governo Médici. Em 30 de
dezembro de 1969, a Comissdo entregou um relatério final, acompanha-
do de anteprojeto de lei estabelecendo diretrizes para a classificagio de
cargos do Servigo Civil da Unido e das autarquias federais.

Esse anteprojeto foi revisto pelo Ministério do Planejamento e Coor-
denacio Geral e pelo Gabinete Civil da Presidéncia da Republica, apés o
que foi o projeto enviado ao Congresso, em outubro de 1970. Em 10 de
dezembro de 1970 era promulgada a Lei n.° 5645, que estabelece dire-
trizes para a Classificagio de Cargos do Servigo Civil da Unido e das
autarquias federais.

As principais caracteristicas dessa lei sdo as seguintes:

Instituicio de um plano de classificacio de cargos em aberto, cabendo
a0 Poder Executivo complementar os critérios para passagem da situagio
entdo existente para a nova, mediante transposi¢io ou transformagao de
cargos;

estabelccimento de grupos amplos, cujas atividades sdo sucintamente de-
finidas na lei. Esses grupos, em numero de 10, terdo cada um escala
prépria de niveis, nao havendo correlagio entre as escalas. A escala de
cada grupo sera aprovada pelo Poder Executivo, atendendo primordial-
mente a importdncia da respectiva atividade para o desenvolvimento na-
cional, & complexidade e responsabilidade das suas atribui¢des e as qua-
lificagdes requeridas para o seu desempenho. Podera haver outros grupos
além dos 10 originalmente definidos, se o justificarem as necessidades
da Administracido, mediante ato do Poder Executivo. As atividades rela-
cionadas com transporte, conservagao, custédia, operagio de elevadores,
limpeza e outras assemelhadas serdo, preferentemente, objeto de execugio
indireta;

a implanta¢do do Plano sera gradativa, por oérgio, mediante a satisfagio
de determinados requisitos, tanto pelo proprio érgao como pelos funcio-
narios candidatos a transposi¢do ou transformacio de cargos. Os requisi-
tos a serem satisfeitos pelos érgios consistem na implantagdao prévia da
Reforma Administrativa, no estudo quantitativo e qualitativo de sua res-
pectiva lotacdo e na existéncia de recursos orgamentarios para fazer face
as despesas. Os funcionarios deverao satisfazer critérios seletivos, inclu-
sive através do treinamento intensivo e obrigatério;

36  Decreto n.° 64 335, de 09-04-1969.
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a orientagdo geral da implanta¢do do Plano cabe ao DASP, como érgio
central do Sistema de Pessoal. A execuc¢do do Plano serd efetuada pelos
ministérios, 6rgaos integrantes da Presidéncia da Republica e autarquias
federais, tudo mediante decreto do Poder Executivo.

A nova lei baseou-se, assim, nos critérios do gradualismo, do seletivismo,
e da qualificacdo profissional. Representou o rompimento com a tradi¢ao
de critérios gerais e uniformes para a classificacido de cargos e a adminis-
tracdo salarial, em vigor no pais desde a reforma dos anos 30. Possibi-
litou o atendimento preferencial dos grupos de atividades cuja remune-
ragio esteja mais defasada em relagdo ao mercado de trabalho, em espe-
cial os de dire¢io e assessoramento superior, e os de nivel superior.
Abrem-se, deste modo, perspectivas mais favoraveis a que o Governo
recrute para seus quadros e neles retenha uma boa parcela dos recursos
humanos mais qualificados do pais.

Também é auspicioso que o sistema do mérito possa fortalecer-se atra-
vés da exigéncia da verificagdo objetiva das qualificagdes profissionais
dos funcionarios que se candidatarem a transformagido ou transposicao,
beneficiando-se dos cargos criados em virtude do novo sistema.

Uma outra modifica¢do importante foi introduzida pela Lei n.° 5 645:
o regime de 40 horas semanais, com oito horas didrias de trabalho. O ser-
vigo publico passard assim, gradualmente, a ser uma ocupagdo que absor-
va o periodo normal de trabalho diario do individuo, deixando de ser uma
atividade complementar, qui¢d marginal.

Dos 10 grupos de atividades a que se refere a nova lei, dois ja foram
organizados e implantados: o de dire¢do e assessoramento superior, e
o de diplomacia. Entretanto, as escalas salariais desses dois grupos, se
bem que representem uma elevagdo consideravel em relacdo a situacio
anterior, sao ainda bastante inferiores as que prevalecem para fungdes
comparaveis no mercado de trabalho (este tema voltara a ser abordado em
Conclusées) .

A organizagido dos grupos de atividades de que cogita a Lei n.° 5645
obedece a uma série de decretos e tem sua doutrina esclarecida em expo-
sigdes de motivos do DASP.

12.2  Critérios de avaliagio de cargos adotados para implementacao
do noto Plano

Da anilise dessa documentacgdo verifica-se que foi adotado o método de
avaliagio de cargos por fatores e pontos, o qual consiste “na analise e men-
suragio dos cargos tendo em vista as respectivas caracteristicas” (tais
como: escolaridade ou formacdo profissional exigida, experiéncia, autono-
mia de agdo e responsabilidade, importancia para o desenvolvimento na-
cional, condigdes de trabalho e peculiaridades de exercicios).?™ Cada

57  Exposi¢iao de motivos do DASP n.° 894, de 04-10-1970, D.O. de 06-10-72.
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fator possui, na escala de pontos estabelecida, certa faixa de pontos e de-
terminado peso. Da soma dos pontos atribuidos a cada cargo (pode-se
também utilizar como unidade basica a classe, em que ficam agrupados
os cargos afins quanto & natureza e ao nivel das atribui¢des e responsa-
bilidades), chega-se a sua avaliagio final, em func¢do da qual é depois
determinada a sua posicao na escala salarial (no sistema escolhido pelo
DASP, o numero total de pontos do cargo mais alto da escala funcionou
como divisor, e a remuneragdo mais alta da nova escala salarial, como divi-
dendo; o quociente dai obtido foi o mddulo que, multiplicado pelo nt-
mero de pontos da classe, determinou-lhe a remuneragao).

Esta é a explicagdo contida nas exposi¢es de motivos do DASP n.°
894, de 04-10-1972 e 911, de 09-10-1972,° que, entretanto, ndo revelaram
nem a escala de pontos adotada, nem o peso de cada fator, limitando-se
a descrever os fatores e o processo para chegar ao mddulo. Fica-se, assim,
sem alguns dos elementos essenciais a uma compreensdo razoavel da me-
todologia adotada.

Convém salientar que, em principio, a avaliagio por fatores e pontos
nao teria sido imprescindivel para a aplicacdo do sistema de classificagdo
adotado pela Lei n.° 5645, o qual, a semelhanca dos sistemas em vigor
na Europa Ocidental, aparentemente enfatiza a carreira ™ e nao o cargo
(como o faz o sistema de agrupamento em categorias preestabelecidas,
adotado pelo sistema anteriormente em vigor — o da Lei n.° 3780, de
1960, inspirada no plano de classificagdo de cargos do governo federal
norte-americano) .

E que a classificacao dos cargos com base na énfase em carreira se
orienta predominantemente pelas qualificagdes, aptidoes e potencialidades
do individuo, partindo do pressuposto de que sua investidura no servigo
publico é para toda uma vida profissional.

J& no sistema que enfatiza o cargo, as atribuicdes desempenhadas e as
responsabilidades delas decorrentes ¢ que sio realgadas, do que ocorre
ser o conceito de classe, neste sistema muito mais restrito do que no
outro (que enfatiza carreira). Em suma, um sistema produz uma mul-
tiplicidade de classes, bastante especializadas; outro um numero restrito
de classes, abrangendo cargos apenas basicamente semelhantes.

Para o sistema de classes numerosas (e especializadas), é conveniente
a ado¢do de métodos de avaliagio objetiva dos cargos (e o método de
avaliagdo por fatores e pontos almeja e enseja essa objetividade ), ao pas-
so que o sistema de classes pouco numerosas (e, portanto, pouco especia-
lizadas) pode ser perfeitamente atendido mediante uma avaliagao por mé-
todo menos refinado. Nada impede, porém, que os objetivos pretendidos
pela Lei n.° 5645 sejam atendidos através do método de avaliagio de
cargos por fatores e pontos. Parece, apenas, aos estudiosos da matéria que

58 Didrio Oficial, se¢do I, parte I, de 06 e 11-10-1972.

59 Ver sobre “sistema de carreira” e “sistema de cargo”, Fougére, Louis. La fonction
publique, em especial na 2. parte, cap. 1 a 3.
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terd sido trabalho demasiado para os resultados obtidos. Seria desejavel,
outrossim — desde que foi esse o método adotado — que se divulgasse
amplamente toda a sistematica adotada, e ndo apenas parte dela. Com
informagdes incompletas, nao se pode chegar a uma compreensdo per-
feita.

A reforma da administragdo de pessoal ndo se tem limitado, porém, a
implantagao do novo Plano de Classificagio de Cargos, e nem deveria
circunscrever-se a esse aspecto, visto que, como se sabe, o Decreto-lei n.°
200 prevé aperfeioamentos outros relativos as demais fungdes da Admi-
nistragdo de Pessoal. Entre esses aspectos, avulta, pela sua importincia,
0 que se refere ao treinamento e desenvolvimento de pessoal para o ser-
vigo publico.

O DASP esta preparando o langamento do programa de treinamento
para dire¢do e assessoramento superior, ao qual da especial relevo o De-
creto-lei n.° 200. J4 estad em construcio, em Brasilia, para esse fim, a sede
do CENDAP (Centro de Treinamento Avangado de Pessoal), que funcio-
nard em regime de internato.

Descentralizado o treinamento de pessoal entre os diversos ministérios
pelo Decreto-lei n.° 200, cabe destacar duas iniciativas setoriais extrema-
mente importantes: uma, do Ministério do Planejamento e Coordenagio
Geral (MPCG); outra, do Ministério da Fazenda (MF).

O MPCG organizou e executou um programa de treinamento de nivel
superior para atender a demanda de técnicos para o Sistema de Planeja-
mento e Orgamento, programa esse que até fins de 1973 ja devera ter
incorporado 170 novos técnicos a Secretaria-Geral do MPCG, as Secreta-
rias-Gerais dos demais ministérios e ao DASP. Os cursos,% planejados,
supervisionados, e coordenados pela Assessoria de Recursos Humanos
do MPCG, sao realizados em convénio com entidades educacionais da
melhor experiéncia ®! e abrangem diplomados em Administragdo, Econo-

60 QOs cursos sdo efetuados em 410 horas de aulas, em regime de tempo integral,
durante aproximadamente quatro meses. Compreendem as seguintes disciplinas: Unidade
Introdutdéria — 183 horas (Revisio de Matematica, 40 horas; Noc¢des de Economia,
60 horas; Nocoes de Contabilidade e Financas, 40 horas; Estatistica, 30 horas; e Mé-
todos e Técnicas de Levantamento e Pesquisa, 15 horas); Unidade Central, 230 ho-
ras (Planejamento Econdémico e Social, 40 horas; Elaboragio e Avaliacio de Projetos,
60 horas; Direito Financeiro, 20 horas; Técnica de Orgamento-Programa e Contabi-
lidade Publica, 30 horas; Administracio e Processo de Tomada de Decisdes, 35 horas;
Nogbes de Computacio, 20 horas; Os Grandes Sistemas da Administra¢io Federal, 15
horas; Administragio Publica Brasileira — as experiéncias de reforma administrativa
e organizacio da Administracio Federal, 10 horas; e Treinamento de Sensibilidade).

61 As entidades educacionais participantes do convénio, em 1973, foram as seguin-
tes: Universidade Federal do Rio de Janeiro (Coordenag¢io de Programas de Pés-
Graduagdo em Engenharia), Fundacio Getulio Vargas, (Escola de Pés-Graduacio em
Economia, Rio de Janeiro, e Escola de Administracdo de Empresas, de S. Paulo), Uni-
versidade Federal de Minas Gerais (Centro de Desenvolvimento e Planejamento Re-
gional), Universidade de Sdo Paulo (Instituto de Pesquisas Econdmicas), Universi-
dade Federal do Ceard (Centro de Aperfeicoamento de Economistas do Nordeste) e
Cent?o )de Treinamento para Desenvolvimento Econémico (do préprio MPCG, em
Brasilia ) .
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mia, Engenharia, Estatistica, Direito e Sociologia. Prevé-se que o progra-
ma seja permanente, embora se admita que, através dos convénios com
o MPCG, as institui¢des de ensino deles participantes venham a assimilar
em seus proprios curriculos um elenco de disciplinas que qualifiquem
futuramente seus alunos, ao término dos cursos regulares de graduaggo,
ao desempenho de fungdes no sistema de Planejamento e Orgamento. 2

O Centro de Treinamento e Desenvolvimento de Pessoal do Ministério
da Fazenda (CETREMFA) assumiu posi¢io de lideranca na 4area da
selegio e do treinamento setorial. Criado pelo Decreto n.° 60602, de
20-04-1967, é orgao dotado de autonomia administrativa e financeira %3
e tem por finalidade recrutar e selecionar pessoal, bem como promover
o desenvolvimento humano e profissional dos servidores do Ministério da
Fazenda. Funciona vinculado ao Departamento de Pessoal do Ministério,
integrando o Sistema do Pessoal Civil da Administragio Federal.®*

No que se refere a recrutamento e selegio, tem promovido e executado
concursos publicos, provas de acesso e para transferéncia de cargo, e
provas de habilitagdo, bem como processos seletivos para estagidrios. Na
area de formagdo e aperfeicoamento, além de ministrar diversos cursos
e realizar semindrios — inclusive para chefes e dirigentes — estd tendo
intensa atuagdo na realizagdo de programas especificos de treinamento
para fim de transformagdo de cargos, nos termos do novo Plano de Clas-
sificagdo de Cargos.

Estd também o CETREMFA cuidando da selegio, dentre funciondrios
do Ministério da Fazenda, de membros para o corpo docente da Escola
Superior de Administragdo Fazendaria, que funcionara em Brasilia a par-
tir de 1974. Uma vez selecionados, sdo os candidatos enviados para trei-
namento na Republica Federal da Alemanha, que, por acordo com o Go-
verno brasileiro, estd prestando coopera¢iao técnica na implantagio da
Escola.

13. Reforma administrativa e modernizagido. Sistema fechado e sistema
aberto. Obstaculos & mudanga. Métodos de reforma

O retrospecto da evolugdo dos movimentos reformistas da Administragéo
Federal parece confirmar a conveniéncia e a propriedade de distinguir-se
reforma de modernizagdo, conforme, alias, ja o faz o préprio Ministério do

62 Esta tltima informag¢io foi obtida da entrevista concedida pelo assessor de re-
cursos humanos do MPCG a revista Planejamento e Desencolvimento, ano 1, n. 4,
p- 52-3, out. 1973.

63 O Decreto-lei n.° 200, em seu art. 172, prevé a existéncia de 6rgdos autdénomos,
administrativa e financeiramente, para executar, entre outras, atividades de pesquisa
e ensino. A autonomia do CETREMFA ¢ assegurada pelo Decreto n.° 68924, de
15-07-1971, alterado pelo Decreto n.° 69 973, de 20-01-1972 e pelo art. 6.° do De-
creto n.° 71322, de 07-11-1972.

64 (O regimento interno do CETREMFA foi aprovado pela Portaria GB/29, de
09-02-1972, D.O. de 09-02-1972.
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Planejamento e Coordenagio Geral, que, recentemente, ao reformular o
érgio especificamente incumbido de dar orientagdo a essa atividade, o
ERA (Escritério de Reforma Administrativa), transformou-o em Secre-

taria de Modernizagao e Reforma Administrativa, integrante da Secreta-
ria-Geral do MPCG.

Coerente com os modelos em que se inspirava, a Reforma Administra-
tiva desde os anos 30 tinha como objetivo a obten¢do de maior eficiéncia.
Era sinénimo de reorganizag¢do administrativa, procurando o aumento do
rendimento, da produtividade, através da redefini¢io ou reformulagéo das
atribui¢es das reparti¢des; da racionalizagio de suas estruturas, métodos
e normas de trabalho; da adequagio de seus recursos financeiros, mate-
riais, equipamentos e instala¢bes; do recrutamento, sele¢io e aperfeigoa-
mento dos recursos humanos sob a égide do sistema do mérito. Logo, vol-
tava-se predominantemente para os meios, para 0s processos necessarios
a consecugdo dos fins, na presun¢do de que a melhoria dos meios levasse
necessariamente a melhor realizagio dos fins.

Entretanto, essa relagdo de causa e efeito, aparentemente légica e na-
tural, nem sempre se produziu nem necessariamente se produz. E que,
por um lado, a agdo reformista concentrada nos mejos necessita geral-
mente de longo prazo para que se constatem efeitos reais e duradouros.
Nesse processo é sobremaneira danosa, sendo fatal, a interrupgio da se-
qiiéncia e essa interrupg¢io aconteceu ainda dentro dos 10 primeiros anos
da reforma iniciada na década de 30.

Por outro lado, é comum a énfase nos meios tender ao exagero, a hi-
pertrofia da padronizagao e do controle, levando mesmo, em alguns ca-
sos, a glorificacdo dos meios em detrimento dos fins. Essa disfunciona-
lidade parece ser inerente ao préprio processo reformista concentrado nos
meios, pela freqiiéncia com que é verificada quer na administragio pu-
blica quer na de empresas. Talvez seja uma conseqiiéncia da exacerba-
¢do da atividade auxiliar em busca de um papel mais relevante, mais subs-
tancioso do que aquele que de fato julga caber-lhe, ou, em outras pala-
vras, uma tentativa inconsciente das autoridades responsaveis pelos meios
de se afirmarem perante as autoridades responsaveis pelos fins, em quem
talvez reconhecam missdo maior.

Dai assumirem, aquelas, uma atitude excessiva de controle, quando
lhes seria muito mais prépria a de prestagcdo de servicos. Dai sua crescen-
te rigidez de comportamento, de inflexibilidade na aplicagio dos crité-
rios gerais e uniformes através dos quais pode chegar-se até ao sacrificio
da substincia em favor da forma.

A conseqiiéncia final desse modelo é a constru¢io e manutencio de
um sistema fechado, sem o necessirio feed back do meio que o cerca,
extremamente suscetivel de entrar em processo de entropia se lhe falta
o respaldo do sistema maior em que se situa — como foi o caso da reforma
daspeana com a crise politica de outubro de 1945.

Realmente, parece indiscutivel que o modelo taylorista/fayoliano/webe-
riano perseguido pelos reformadores brasileiros, consciente ou inconsci-
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entemente, nas décadas de 30 ¢ 40, era basicamente um sistema fechado:
estabelecia e seguia inflexivelmente critérios gerais e uniformes, de vali-
dade cientifica limitada, pois é sabido que a organiza¢io administrativa
sofre a influéncia de fatores de comportamento nao previstos e até certo
ponto imprevisiveis; presumia para a reforma uma auto-suficiéncia inexis-
tente, visto que a organizacdo administrativa ndo funciona num ambien-
te estatico, sendo parte de um todo cujas partes estao em permanente in-
teragdo, sao mutuamente dependentes e, portanto, reciprocamente influ-
enciaveis.

J4 a modernizagdo administrativa presume pardmetros diferentes. E
que por “modernizagdo” se entende o processo de mudanga social pelo
qual as sociedades menos desenvolvidas procuram adquirir as caracteris-
ticas comuns as sociedades mais desenvolvidas. Assim, a modernizagio
administrativa transcende o ambito de reforma, para compreender essen-
cialmente transformacio e/ou criacio. Nao lhe basta promover maior efi-
ciéncia na consecu¢do dos fins. Torna-se-lhe necessario redefinir os pro-
prios fins, ou seja, os objetivos do desenvolvimento, as metas desejadas
e as bases em que se apoiar, formular os programas para atingir essas
metas e organizar os projetos respectivos — e é em fungio desses objeti-
vos, programas e projetos que, entdo, se organiza a administragio. A
orientagao dominante ¢é, assim, teleoldgica, e ndo processualistica; perse-
gue-se a eficdcia (e nao a simples eficiéncia) na consecugao dos fins.

Desse modo, a modernizacao administrativa atua e efetiva-se, necessa-
riamente, num sistema aberto, em constante interacdo com o meio. Ne-
nhuma das partes da organizagdo administrativa sabe-se realmente auto-
noma, ciente de que os melhores planos, programas e projetos tém algu-
mas conseqiiéncias imprevistas e sio condicionados ou até mesmo com-
prometidos no seu sucesso por outras partes da organizagdo e por outras
organizacdes publicas ou privadas, dentro do sistema maior de que
sdo subsistemas, ou, mesmo, do ambiente externo. No sistema aberto
admite-se que a organizagdo contenha maior nimero de varidveis do que
se possa percchber em determinado momento, ou que algumas varidveis
estejam sujeitas a influéncias que nao possam ser previstas e, portanto,
controladas. Sabe-se de antemdo que haverd disfuncionalidades, mas,
atentas a essa inevitabilidade, as partes do sistema, em especial as res-
ponsaveis por planejamento e coordenagdo, procurardo preparar-se para
corrigir ou compensar tais disfuncionalidades. %

Num sistema aberto reconhece-se que é inerente ao processo de mu-
danga a existéncia de obsticulos normais e especificos, que podem ser
equacionados e removidos ou contornados, conforme o caso. Entre os
obstdculos normais avulta a resisténcia natural 3 mudanca, o temor ao
novo, ao desconhecido, tanto dos que devem aprovar a mudanga, como
dos que serdo por ela atingidos (esta reagdo negativa, instintiva, do orga-

65 Resumo dos conceitos de “sistema fechado” e “sistema aberto”, de James D.
Thompson e Katz e Kahn. Uma andlise das teorias da organizag@o, caps. 8 e 9,
da autora deste trabalho.
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nismo burocrdtico existe, alids, tanto para a reforma administrativa tra-
dicional como para a reforma modernizadora). Além disso, ha resistén-
cias especificas dos atingidos negativa e diretamente pela mudanca, que
se sentem levados a lutar pela manutengio do status quo, sempre que lhes
parega mais favoravel do que a nova situagdo decorrente da mudanca.
Esse problema — reforma e/ou modernizagio versus interesses radicados
— muitas vezes tem levado a deformacdo dos propésitos reformistas, o
que também pode acontecer quando determinados grupos se aproveitam
da situagdo para obter privilégios, prerrogativas e/ou beneficios classis-
tas, & sombra do projeto reformista ou modernizador.

Além desses obstaculos normais & mudanga, hd outros, tipicos do con-
texto do subdesenvolvimento, entre os quais a caréncia de recursos finan-
ceiros adequados e as deficiéncias qualitativas na area dos recursos hu-
manos — tanto dentro do sistema em processo de mudanca como da so-
ciedade como um todo. A concepgio de sistema aberto favorece a for-
magédo de sensibilidade especial para essas dificuldades, evitando de ini-
cio ilusdes quanto a facilidade de implanta¢io das reformas e estimu-
lando um c(llima préprio ao equacionamento desses problemas paralela-
mente A formulagio do processo de mudanca.

A selecio adequada do método de reforma a ser adotado pode con-
tribuir decisivamente para a remogao desses obstaculos ou atenuacio de
seus efeitos. Numa interessante contribuicdo ao estudo da metodologia
das reformas administrativas, Charles Debbasch ¢ considera serem basica-
mente dois os métodos utilizados: o método experimental e o método da
administracdo ({Jaralela. O método experimental consiste no ensaio da re-
forma projetada e sua adogdo, em carater informal e provisério, gradual-
mente, antes de sua generalizagdo e formalizacdo. Nesse periodo experi-
mental, a reforma é acompanhada atentamente e alterada, sempre que
necessario, em funcdo dos dados concretos sobre os quais se aplica e aos
quais da origem. Procura-se, assim, mediante retoques necessarios, corri-
gir ndo sé as difuncionalidades anteriores a reforma como as novas dis-
funcionalidades a que ela possa estar dando origem, para obter-se a maxi-
mizagdo dos resultados previstos com minimizagdo dos riscos inerentes
ao processo reformista. Somente depois desse periodo de ajustamento
aos objetivos visados, em funcdo da realidade concreta em que opera, é
que se da a formalizagdo definitiva da mesma.

J4 no método da administra¢do paralela — ainda segundo Charles Deb-
basch — procura-se reformar através da introdugio, na burocracia, de
unidades administrativas especializadas que, ao lado das tradicionais, vio
incumbir-se de novos objetivos e tarefas, sob novas técnicas, influenciando
assim, criativamente, o contexto em que atuam. A essas unidades admi-
nistrativas cabe papel pioneiro, desbravador, com influéncia também, a
médio e longo prazos, sobre a renova¢io do mecanismo burocritico como

66 Debbasch, Charles. Méthodes modernes de la réforme administrative. Bulletin
de Ulnstitut International d’Administration Publique, Révue d’Administration Publi-
que, n. 9, p. 21-30, Jan./Mar. 1969.
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um todo. Em outras palavras, seria uma espécie de cooptagio do mo-
derno com o tradicional.

Correlacionando-se esses dois métodos de reforma com os conceitos an-
teriormente expostos sobre reforma e modernizagdo, é 6bvio que o método
experimental seria mais diretamente correspondente ao processo refor-
mista propriamente dito, ao passo que o método da administragéo paralela
melhor caberia no processo modernizador. Exemplificando: uma reforma
administrativa no Ministério da Educacio e Cultura, tal como a necessa-
ria para implantagio da reforma do ensino do 1.° grau, ora em anda-
mento, utiliza algo como o método experimental, ao passo que a criacdo
do IPEA e do préprio Ministério do Planejamento e Coordenagdo Geral
se aproxima bastante do que Debbasch denomina de método da adminis-
tragao paralela.®

Também a decisdo quanto a quem entregar a responsabilidade pela im-
plantagio da reforma pode contribuir para diminuir ou agravar a impor-
tincia dos obsticulos que a ela se antepdem. Claro estd que a responsa-
bilidade pela estratégia da reforma dificilmente pode ser delegada, sem
que a burocracia corra o risco de perder a autoridade que lhe é inerente.
Mas, dentro das coordenadas dessa estratégia, por ela tragadas, a buro-
cracia pode escolher um de trés caminhos, para executar a reforma: in-
cumbir-se da tarefa com seus préprios recursos, contrata-la com institui-
¢des e/ou empresas idoneas, ou utilizar um sistema misto, combinagido
dessas duas solugdes.

Cada um dos dois primeiros caminhos oferece vantagens e riscos apro-
ximadamente equivalentes. Mesmo quando a execucdo da reforma pela
prépria administragdo sujeita a ela é viavel (isto é, quando a unidade
administrativa objeto da reforma possui recursos financeiros, materiais
e humanos préprios, adequados a tarefa), ha sempre o risco de faltar a
equipe da casa a visio necessdria para autodiagnéstico isento e despre-
conceituoso. J& a institui¢do ou empresa consultora pode faltar exatamen-
te 0 que sobra a equipe da casa, ou seja, 0 conhecimento das minucias do
trabalho e do comportamento dos grupos de que se compde a unidade
administrativa objeto da reforma. Dai ser, em principio, ideal a associacdo
da institui¢io ou empresa consultora aos membros da organizacdo, cons-
tituindo uma equipe mista incumbida da reforma.

Poder-se-ia argumentar que a burocracia deveria, ela mesma, ter suas
unidades consultoras préprias, ou seja, uma unidade administrativa espe-
cializada em reforma da administracdo, & qual incumbiria assistir as di-
versas unidades administrativas a serem reformadas ou uma unidade cen-
tral e unidades setoriais, agindo em sistema, para o mesmo fim. Mesmo
assim, dificilmente essas unidades especializadas poderiam atender ade-

67 Também a criacio, no MIC, da Secretaria de Tecnologia Industrial seria um
exemplo da aplicagio do “método da administragdo paralela”, ao passo que, no mes-
mo ministério, a reforma por que vém passando o Instituto Nacional da Propriedade
Industrial e o Instituto Nacional de Pesos e Medidas — ambos mediante cooperagio
técnica do Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) — se
situam mais no conceito de “método experimental”.
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quadamente a toda e qualquer solicitagio de assisténcia, a menos que
pudessem socorrer-se, por sua vez, da colaboragdo de consultores exter-
nos, especialmente quando se tratasse de modernizagio administrativa.

14. Conclusdes

Esta recapitulagdo das principais experiéncias de reforma administrativa
federal, ocorridas de 1930 até o presente, bem como da teoria adminis-
trativa em que implicita ou explicitamente se fundamentam, leva a algu-
mas consideragdes sobre o seu significado e as perspectivas que se abrem
quanto a sua evolugao.

Primeiramente, o esfor¢o reformista tem sido constante, embora com
tendéncias variadas. De inicio, a reforma concentrava-se nos meios; hoje
parece possuir uma orientagdo teleolégica, isto é, os objetivos a atingir
e os programas e projetos em que se desdobra condicionam o emprego
de regras, métodos e normas da administragdo, outrora gerais e de apli-
cagdo uniforme. Como conseqiiéncia dessa nova tendéncia a flexibilidade
administrativa, ao tratamento diferenciado dos problemas administrativos
em funcio das prioridades definidas e das peculiaridades de cada pro-
grama, a burocracia tende a assumir a feicio de um sistema aberto, mais
sensivel que no passado a sua permanente articulagio com os demais
sistemas do sistema maior em que se enquadra, mais disposta a uma
atitude, a um comportamento voltado para a prestacdo de servigos e,
portanto, menos preocupada com a enfatiza(;éio do controle, tantas vezes
meramente formal, que a caracterizava até bem pouco tempo. Dai um
visivel aumento da eficicia da administracdo como instrumento do de-
senvolvimento, nestes ltimos anos, eficicia que também deve ter sido o
alvo da concepgdo anterior, a qual, porém, havendo atuado como um
sistema fechado, talvez por isso mesmo nao chegou a produzir os efeitos
que ambicionava.

Viu-se anteriormente que quatro critérios estratégicos vém sendo apli-
cados a reforma desde 1967 concepgao sistémica, gradualismo, seletivismo
e delegagdo da assisténcia técnica.®8

Trés outros critérios, porém, nao tém merecido, aparentemente, tanta
ateng¢do quanto aqueles. Trata-se dos critérios da motivagdo, da partici-
pacdo e da continuidade.

E verdade que a reforma da administragdo de pessoal vem procurando
motivar o funcionario para a Reforma Administrativa através do condicio-
namento do gozo dos beneficios do novo Plano de Classificacio de Car-
gos (ou seja, a transposi¢io ou transformagdo de seu cargo) a implan-
tagdo da reforma administrativa na unidade a que pertenca o funcion4-
rio, bem como a comprovagio de suas qualificagbes para o desempenho
do cargo transposto ou transformado.

88  Ver item 11.
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Entretanto, essa motivagdo ¢ bastante precaria, porque em grande parte
nio depende do préprio funcionario a efetiva¢do ou nio da Reforma Ad-
ministrativa: a aplicagdo dos critérios do gradualismo e do seletivismo,
que regem a Reforma, escapa a sua algada, ficando sujeita a decisao dos
escaldes superiores da hierarquia. Acena-se, pois, ao funcionario, com
um beneficio real, mas ao qual ele nio pode candidatar-se sem que au-
toridades superiores tomem providéncias quanto & implantagiao do Decre-
to-lei n.° 200 na reparticio a que pertenca. Se isso ndo acontecer, terd
sido uma motivacio as avessas, de resultados negativos.

Por outro lado, se esse obsticulo é vencido, se o funcionario consegue
ter seu cargo transformado ou transposto e vem a beneficiar-se do novo
Plano, podera nele encontrar uma escala salarial bastante defasada em
relacdo ao mercado de trabalho, o que evidentemente ird gerar-lhe novas
frustracdes. Foi isso o que aconteceu com os dois grupos ja beneficiados
pela reclassificacdo de cargos (diregdo e assessoramento superior, e diplo-
macia), comparadas as respectivas escalas salariais com as prevalentes
para fungées analogas ou equivalentes do mercado de trabalho.

Parece assim que o critério do gradualismo foi entendido como de
aplicagdo a longo, e ndo a médio prazo, como inicialmente se pretendera.
Tendo em vista o crescente equilibrio or¢amentario federal, talvez esse
prazo pudesse ser encurtado, com repercussoes favoraveis inclusive sobre
a melhoria de distribui¢do da renda no pais, um dos problemas do atual
estagio de desenvolvimento brasileiro que mais preocupa setores dos mais
variados.

Participagdo no processo da reforma até certo ponto coincide com mo-
tivagdo, mas ndo totalmente, pois participagdo significa principalmente
engajamento no proprio processo reformista, como se procurava alcangar
na 12 fase da implantacio da Reforma de 1967 (1967 a 1969), através
do treinamento de agentes de Reforma. Esse treinamento, entretanto, em-
bora tenha- atingido cerca de 25 mil funcionarios, abrangeu grupos colo-
cados na base da hierarquia ou no primeiro escalao de chefia, e sé che-
garia a produzir resultados efetivos se tivesse continuado, de modo a
compor um grupo capaz de ter impacto sobre a Administragdo. Interrom-
pido esse esforgo, ficou aquele diminuto nimero de funciondrios perdido
no meio dos trés quartos de milhdo que hoje integram os quadros dos
servidores publicos, ndo podendo, assim, ter muita influéncia. Alids, entre
as varias alternativas possiveis, em matéria de treinamento para a reforma,
o caminho seguido em 67/69 foi o mais longo, pois consistia no treina-
mento de baixo para cima. Se se tivesse preferido o treinamento de cima
para baixo, com especial relevo para os programas de Desenvolvimento
de Dirigentes de Alto Nivel, aquele nimero de 25 mil poderia ter tido
outro significado. Note-se, a respeito, que varios dos acordos de assis-
téncia técnica celebrados entre 0 MPCG e a FGV, em 1971 e 1972, com-
preenderam a execugio de programas desse tipo.
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A falta de continuidade na implantacio do Decreto-lei n.° 200 é, pois,
evidente. Seria melhor dizer-se falta de continuidade e coeréncia, pois a
segunda fase da referida implantagio (assisténcia técnica pela FGV) estd
praticamente encerrada, e tudo indica que um terceiro tipo de abordagem
do problema esteja em elaboragio. )

Mas, em fungdo da analise da experiéncia ja vivida pela Administragio
Federal em matéria de Reforma Administrativa, cabe louvar os esforcos
j4 havidos na aplicacido dos critérios do gradualismo e do seletivismo, insis-
tir na intensificagdo da aplicagdo dos critérios da motivagdo e da partici-
pacdo (com especial énfase nos Programas de Treinamento de Dirigentes
de Alto Nivel) e chamar a atengéio para a importancia dos critérios menos
aplicados até agora: continuidade e coeréncia.
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Summary

The purpose of this article is to analyze the main attempts at administra-
tive reform in Brazil before and after 1967, with special emphasis on the
current reform program triggered out by Decree-law n. 200, of February
25, 1967.

As the author sees it, the reform programs carried out before 1967,
especially those taking place in the 30’s and 40’s, were concerned with
the improvement of means. Her criticism of the reforms of that period
is that they were influenced by a school of thought which emphasized the
importance of establishing general principles of management and pre-
scribing a set of norms to guide the execution of the basic governmental
functions. No concern was shown in these reform programs with an exa-
mination of the purposes of Government. Efficiency, not effectiveness, was
the target of these reforms. Thus, they were concentrated under the aegis
of DASP (Administrative Department of the Public Service) on person-
nel administration, purchasing and budgeting, with the emphasis being
placed on the restructuring and rationalization of methods and proce-
dures.
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By contrast, the administrative reform started in 1967 has emphasized
effectiveness, rather than efficiency. It has established as its basic prin-
ciples those of effective planning, co-ordination, decentralization, delega-
tion and control as a means of securing improved governmental services.

By comparing the two models used in the history of administrative re-
form in Brazil, the author describes the first one, i.e., before 1967, as gear
to administrative reorganization whereas the second, i.e. after 1967, has
been an atempt at administrative modernization.

The bulk of the article is an examination of the various reform programs
aimed at showing on what premises they where based and which results
they brought about. Clearly, the author criticizes the first model and
praises the current program for its rationale. In her view the four criteria
adopted as the rationale for the present reform effort, i. e. a) a system
approach; b) gradualism; c) selectiveness; and d) delegation of technical
assistance, have made it more worthwhile and capable of securing better
results.

She argues, however, that three other criteria should have been intro-
duced, i.e. a) motivation; b) participation; and c) continuity, so as to
ensure that there is wide acceptance of the aims of the reform and a
continuous effort towards administrative modernization.
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